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INTRODUCAO

Nas dltimas décadas, estados e municipios, no seu conjunto, sofreram profundas
transformacdes, seja no que diz respeito as suas contas piblicas (mecanismos de
financiamento, estrutura dos gastos, grau de endividamento, magnitude do estoque de suas
dividas e no seu aspecto patrimonial), seja no padrdo das relagdes intergovernamentais, no
seu papel diante dos movimentos de descentralizagdo/recentralizagdo (tributéria,

administrativa e politico-institucional) e até mesmo na natureza das relagdes federativas.

De um lado, estas transformagdes — associadas aos problemas macroecondmicos
deste periodo e aos diferentes tipos de politica econdmica — foram responsaveis, em grande
parte, pelo aprofundamento dos desajustes dos mecanismos de financiamento de vérios
estados € municipios, determinando — entre outras coisas — enormes dificuldades na gestdo
de seus recursos e programas piblicos, num contexto marcado por grandes caréncias

sociais e aumento das demandas da populagdo, principalmente pés-1982.

Por outro, estas préprias transformagdes das esferas subnacionais ficaram
condicionadas em parte pelo tamanho e natureza da prépria crise do padrao de
financiamento do setor publico e suas diferentes formas de materializag¢do, que aos poucos
foram *‘reconfigurando” o cardter das principais mudan¢as dos anos 80, especialmente

aquele referente as relagdes intergovernamentais.

Estas alteragGes na participagdo e no papel dos estados e municipios — a partir das
intensificagdo do processo de descentralizagdo — colocaram governadores e prefeitos em
posicao de destaque na dindmica do processo de transi¢cdo democritica da sociedade
brasileira que animou estes anos, seja como “fonte de inspiragdo”, seja enquanto forgas
politicas que “dificultaram” esse proprio movimento, seja como reféns da Unido, seja como

os “bardes da federagdo™.

Na perspectiva de compreender as caracteristicas e os efeitos destas transformagdes
— na 6tica das esferas subnacionais de poder — tomamos como referéncia a andlise de dois
movimentos articulados: a evolugdo das dificuldades dos mecanismos de financiamento dos
dltimos 20 anos (com desestruturagdo fiscal-financeira dos principais estados e grandes
cidades, em especial o Estado de Sao Paulo) e os diferentes projetos econdmicos do

governo federal implementados nos anos 80 e 90.
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O padrao de financiamento do setor publico brasileiro na década de 70 pode ser
caracterizado como altamente dindmico e bastante centralizado. Dinamico devido ao
vigoroso crescimento da economia brasileira e as reformas fiscal e financeira, realizadas
p6s-64. Centralizado na medida em que subordinou as esferas subnacionais de poder a
estratégica e 16gica da politica econdmica nacional. estados e municipios puderam entiao

expandir enormemente seus gastos em consonancia com o governo federal.

Este padrio caracterizou-se também pelas transferéncias realizadas pela Unido -
através dos convénios ou das transferéncias constitucionais baseadas no Fundo de
Participagdo dos Estados e dos Municipios, que acabaram se constituindo em importantes

fontes de financiamento de suas despesas.

No entanto, o vigor dos gastos estaduais € municipais também foi resultado dos
novos esquemas de financiamento baseados em dois importantes instrumentos extrafiscais:
a conta movimento (com recursos do Banco do Brasil e Banco Central) e os fundos do
or¢amento monetdrio,' além dos fundos compulsoérios, tais como PIS/PASEP e FAS.

Tudo isto ampliou o controle do governo federal sobre a massa de recursos
financeiros da economia, refor¢ou o poder de decisdao da Unido sobre os gastos realizados
através dos empréstimos de suas principais agéncias financeiras para os estados e
municipios.

Este processo de centralizagdo financeira foi refor¢cado quando o Banco Central
assumiu o comando da defini¢do da politica da divida mobilidria (Lei Complementar
n. 12), passando a ter autonomia na administra¢gdo da colocagdo e resgate dos titulos
publicos e a responder pelos encargos decorrentes (instituindo, inclusive, os acordos de
recompra junto ao mercado secunddrio). A divida nao monetizada saltou de 12,7% do total
da divida em 1970 para 60% em 1980 (Netto, 1986).

Nessa perspectiva o endividamento interno constituiu-se numa fonte importante de
financiamento dos gastos dos estados e municipios, com elevag@o das operacdes de crédito
na composi¢ao das suas receitas.

Como veremos mais adiante, 2 medida que a politica de colocagdo de titulos

abrangia ndo sé as necessidades da politica fiscal, como da politica monetédria e das

1 O orgamento monetdrio articulado com o Conselho Monetdrio Nacional passou a ter grande autonomia para decidir a ampliagio no
gasto piblico.



intempéries da conjuntura internacional, tornava-se implicita a real fragilidade dessa

engenharia financeira® (Teixeira & Biasoto, 1989: 19).

Na base desse mecanismo de financiamento eram fundamentais o endividamento
externo e portanto o nivel de liquidez do mercado financeiro internacional. A “poupanga
externa” constituiu-se como uma macro varidvel fundamental para garantir o crescimento

da economia brasileira nesse perfodo.’

Assim, nesse quadro de diminuigdo relativa da importéncia dos “recursos fiscais”
no financiamento dos gastos dos estados e municipios, as linhas de crédito internacionais
passaram a ser a forma alternativa mais importante, fazendo com que o endividamento
externo se constituisse como parte importante do padrao de financiamento do setor piblico

em qualquer nivel de govemo.‘*

Portanto, o acesso a esse mercado de crédito foi feito com o aval e apoio do
governo federal e acabou constituindo-se também em um importante instrumento de
“interferéncia” nas diretrizes dos gastos regionais. Isto fica evidente quando observamos as
normas do Banco Central que regulavam os limites dos endividamentos nas contratagdes

de empréstimos e na defini¢ao do destino dos recursos contratados.

Aos poucos, impulsionados pelo governo federal, os estados e municipios —
principalmente os mais desenvolvidos e com melhor estrutura econémica — buscaram
novas linhas de financiamento para ampliarem seus gastos acima do que seria

possivel crescer com base na estrutura tributaria.

Simultaneamente, foi se estabelecendo entre as trés esferas de governo um
determinado padrdo de relacoes politico-institucionais, no qual governadores,
prefeitos e liderancas locais perderam a sua capacidade politica de definicio e gestao
de programas e de delibera¢iao sobre as verbas: os investimentos realizados pelos

2 Assim, o esquema montado nas décadas de 60 e 70, “além de subtrair ao Congresso Nacional parte de suas prerrogativas
constitucionais, obscureceu a percepgio da grave crise financeira e fiscal do setor piblico™ (Biasoto & Teixeira, 1989: 19).

3 Nesse quadro destacam-se modificagdes implementadas no sistema financeiro, como as concretizadas na lei 4131 - promulgada em
1961 mas alterada em 1964 — que rege o estatuto bdsico para os capitais estrangeiros no pais, ¢ na Resolugio 63 de 1967, a qual
permitia aos agentes financeiros instalados no pafs contratar empréstimos extemos ¢ repassé-los internamente.

4 De acordo com Davidoff (1984: 129): “E indiscutivel que o crédito externo, especialmente sob a forma de captagiio direta via Lei n.
4131, passou a representar uma alternativa de financiamento extremamente atrativa as grandes empresas piiblicas e privadas (...). Em
primeiro lugar porque significou um alargamento das bases de financiamento principalmente numa faixa de crédito A qual o sistema
financeiro privado mostrou-se, historicamente, incapaz de atender: a de longo prazo. Nesse sentido, nio s6 possibilitou a ampliagio das
operagdes de curto prazo como ocupou, em boa medida, o espago destinado, na reforma financeira, aos bancos de investimentos. Em
segundo lugar, porque constitui-se em modalidade de crédito cujo custo ao mutudrio tendeu a situar-se em niveis significativamente
inferiores aos observados nas faixas ndo subsidiadas do crédito disponivel nas instituigdes financeiras domésticas™.



Tesouros estaduais e municipais deveriam ser complementados com os aportes de
recursos do governo federal, sendo o endividamento externo e interno dos estados e
municipios parte da prépria légica das relacdes intergovernamentais no periodo.’ Nos
estados menos desenvolvidos essa relagdo de subordinagdo era mais acentuada, enquanto
nos mais desenvolvidos as tensdes eram maiores, pois dependiam de acordos mais

sofisticados.

Dessa maneira, montou-se um poderoso esquema de financiamento
centralizado e altamente dinamico, cujas articulacoes estavam concentradas, de um
lado, no vigoroso crescimento da economia brasileira dos anos 70 (o que resultava
numa grande ampliacdo da receita fiscal) e, de outro, nas fontes de financiamento
externo, nos fundos federais, nos bancos estaduais e no préoprio crescimento da divida
publica federal e estadual, articulados pelo Banco Central, Banco do Brasil e
Orcamento Monetario.

Nessa arquitetura, € importante considerar também o papel das empresas estatais
estaduais — inclusive as financeiras — na obtengdo de recursos n@o fiscais para responder 2
demanda dos gastos dos governadores e prefeitos. Elas passaram a articular uma relagio
mais estreita entre os recursos do tesouro estadual e outras fontes de financiamento internas
e externas, especialmente as empresas de energia elétrica, transporte, saneamento €

telecomunicagdes.

Os bancos estaduais também passaram a assumir um papel de destaque quer fosse
por sua capacidade de expansdo do crédito, como por sua intermediacdo dos repasses
federais e/ou empréstimos externos, inclusive para as empresas estatais, potencializando
ainda mais a capacidade de gastos dos estados.

6

Portanto, a relagdo da Unido com os estados € municipios se baseou” num conjunto

de procedimentos, tais como negociagio de verbas, acesso a recursos federais através de

5 Sobre isso, ver Almeida (1997).

6 Essa légica foi bem descrita por Lopreato (1992: 19-20): “Ao nivel das empresas publicas, pode-se observar padrdes especificos de
articulagio com a esfera federal: a) a formagdo de sistemas nacionais (energia elétrica e telecomunicages), em que as empresas locais
atuavam, em grande medida, como agentes do 6rgio federal responsivel direto pela definigdo das regras de atuagdo individual e de
convivéncia entre as empresas, com influéncia decisiva sobre suas condi¢bes de investimento e financiamento; b) as unidades
historicamente identificadas com a administragiio direta (transporte, saneamento e habitagfio), e presas i fiscalidade, se constituiam
como empresas para ter maior facilidade de acesso as linhas de financiamento oferecidas pela Unidio; ¢) as empresas ligadas ao setor
primdrio, responsédveis por assisténcia técnica e extensio rural, dispunham de baixa capacidade de autofinanciamento e dependiam do
acesso aos recursos federais para viabilizar a seqiiéncia dos programas de gastos. Em todos os casos, as condigdes de investimentos
estavam diretamente atreladas 4 continuidade do fluxo de recursos federais e qualquer alteragio desse quadro poderia comprometer a
situagdo das unidades.”



crédito das agéncias oficiais, das autoridades monetdrias, dos convénios, fundos e
programas ¢ dos repasses a fundo perdido, ou gastos realizados diretamente, nas regides,
através das empresas estatais (federais e estaduais), financeiras ou nio, que animaram as
bases do pacto federativo existente até entdo.

sokk

A fragilidade deste padrdo de financiamento tornou-se evidente desde meados dos
anos 70, quando a desaceleracdo da economia brasileira comprometeu os mecanismos

responsdveis pela ampliagio das receitas fiscais e parafiscais.

A desaceleragdo do crescimento, a subida da inflagdo, a queda das taxas de
crescimento da receita fiscal evidenciaram os problemas de financiamento da economia
brasileira, levando as entidades piblicas, especialmente os estados e municipios, a

ampliarem efetivamente seus niveis de endividamento, especialmente o externo.

De fato, o governo Geisel a partir de 1975, optou por uma estratégia de
flexibilizagdo tanto dos mecanismos de financiamento, principalmente os internacionais,
como de controle sobre os limites do endividamento das entidades piblicas, em especial da
prépria gestdo da divida mobilidria, além de promover um maior inchago do Orgamento

Monetério para fazer frente 2 demanda do setor privado por créditos especiais.’

Diante da pressdo das empresas € da necessidade de serem implementados os
projetos do II PND, o governo, através da Resolugdo 62° e 93, passou a utilizar
efetivamente o endividamento como uma possibilidade forte para o financiamento dos

gastos.’

7 Até 1975 os governos estaduais ¢ municipais — sob a égide da Resolugdo 58 de 1968 — estavam impedidos de realizarem o crédito
indisciiminadamente sem o aval do governo federal.

8 Conforme Lopreato (2000: 5-6): “A Res. 62 assinalava que os estados e municipios poderiam pleitear que os limites sejam
temporariamente elevados, a fim de realizarem operagdes de crédito especificamente vinculadas a empreendimentos financeiramente
vidiveis e compativeis com os objetivos e planos nacionais de desenvolvimento, ou ainda, em casos de excepcional urgéncia. A seguir,
foi permutida a nio inclusdo como divida consolidada interna, para efeito de apuragdo dos limites legais, das garantias oferecidas pelos
governos subnacionais a suas autarquias e demais entidades que demonstrem, a juizo do Banco Central, efetivas condigBes para saldar
0s respectivos compromissos. (...) Além disso, as operacdes de crédito externo nio estavam sujeitas a quaisquer limites e dependiam da
autorizagio do Senado Federal que deveria consultar, previamente, a SEPLAN para se manifestar a respeito da capacidade de
endividamento e quanto ao mérito, viabilidade e compatibilidade do empreendimento com os objetivos dos planos nacionais de
desenvolvimento.”

9 Privilegiando no inicio: a) as operagdes de extralimites (operagdes de crédito contratadas com recursos provenientes do FNDU, FAS e
BNH, fora do controle do Senado e das regulamentagdes normais); b) financiamentos relacionados aos projetos considerados
prioritdrios pelo governo federal; ¢) empréstimos externos, os quais ndo dependiam de limites especificos, mas tio-somente de uma
prévia autorizagiio do Senado e de consulta junto ao Poder Executivo.



A medida que o II PND — enquanto estratégia de transformagio da economia
brasileira — mostrava seus limites (1977), os problemas econémicos se aprofundavam e as
fontes internas de financiamento se esgotavam. O governo federal passou a priorizar uma
politica monetéria restritiva, com a elevagdo das taxas de juros associada a uma busca
incessante de financiamento externo para manter “equilibrado” o Balan¢o de Pagamentos,
num contexto em que os agentes econdmicos, especialmente os estados, municipios € as
empresas, ja haviam ampliado seus niveis de endividamento.

A flexibilizagdo dos limites do endividamento, a pressdo de corte do crédito interno
e a forte elevagdo das taxas de juros, num quadro de desaceleragdo do crescimento,
obrigaram ndo s6 as entidades governamentais a reciclarem suas dividas anteriores com
novos empréstimos, como também o setor privado, o qual passou a pressionar o Tesouro
nacional para obtengdo de “créditos subsidiados”, incentivos fiscais, pregos de insumos
administrados ou outras formas de transferéncias de recursos piiblicos.'” Esses movimentos

atuaram fortemente na desestrutura¢do das contas publicas (Tabela 1).

Tabela 1
Brasil — Principais subsidios " e incentivos fiscais da drea federal 1973/80
(% do PIB e da Rec. Trib. do Tes. Nac.)

Subsidios Incentivos 1973 01974 1975 1 7. 1978 1979 198G,
Incentivos/PIB 2.7 35 3.5 3,0 34 3.3 3,0 1,7
Incentivos/Rec. Trib. 28,1 35,8 39,7 31,2 37,5 39,8 39,5 21,5
Subsidios/PIB 0.4 1.3 1,7 24 2.5 1,9 32 6,0
Subsidios/ Rec. Trib. 3,8 13,1 19,8 24.8 274 219 40,9 778
Subsidios + Inc./PIB 3.0 4,7 5.2 54 59 5.5 6,2 7.6

Subsidios + Inc/Rec. Trib. 32,0 48,9 59.5 56,0 65,0 61,7 80.3 99,3
™ Implicitos ao crédito (agropecudria, exportagio); diretos (trigo, petréleo, soja, agiicar).
Fonte: Langoni (1981). Bases institucionais da economia brasileira citado por Davidoff (1983: 26).

Nesse contexto, esta estratégia de flexibilizagio com diminui¢do dos controles
efetivos por parte do governo federal “politizou” ainda mais as relagdes entre as diferentes
esferas de poder; e o nivel de endividamento de cada entidade passou a estar diretamente
condicionado ao poder de barganha de cada esfera de poder envolvida no processo de
negociagdo, principalmente nas unidades com baixa capacidade de expandir o
endividamento intralimite. Isto porque a prépria legislagdo sobre o endividamento
assegurava a Unido um elevado poder discriciondrio na concessdo de crédito aos governos

subnacionais.

10 Como resultado desse processo, conforme Jose Roberto Afonso, “em 1980 a divida externa e a extralimite chegaram a 54,6% do total
da divida consolidada dos estados (sendo 32,4% e 22,2% respectivamente) e 74,2% para os municipios das capitais (22,9% e 45,3%,
respectivamente)”.



Assim, no final dos anos 70, diante do agravamento dos problemas econdmicos e
dos efeitos da politica recessiva do governo federal restava aos estados e municipios,
ampliar seu endividamento, especialmente com as fontes externas de financiamento,
empurrados pela prépria estratégia do governo federal, agora voltada exclusivamente
para o equilibrio monetirio do Balanco de Pagamentos.'' ‘

Certamente, esse processo também comprometeu financeiramente as empresas
estatais federais e estaduais, na medida em que, de um lado, elas foram os principais
agentes financeiros dessas operagdes de endividamento externas e, por outro, foram
prejudicadas pelo crescimento da inflagdo ao serem usadas como instrumento de contengao
dos pregos (via uso de politicas de pregos subsidiados ou outros mecanismos de repasses).
Endividadas e com as receitas operacionais comprometidas,'’ seus programas de
investimentos e de gastos nas regides se deterioraram, comprometendo inclusive a situagio

de equilibrio financeiro dos bancos estatais estaduais (Davidoff, 1984).

Além do mais, a elevagdo das taxas de juros internacionais — apés 1979 — ndo s6
comprometeu a capacidade de pagamento do Brasil como também criou um componente
autdbnomo do crescimento do seu estoque. Isto levou a um maior aumento do
comprometimento do setor piblico na composi¢do da divida externa (via as DRME), o
qual passou a ser responsdvel pelas novas condigdes de rolagem do servigo da divida e pelo
“fechamento” do Balango de Pagamentos.

Ainda no final dos anos 70 um outro fator agravou esse quadro de endividamento
do setor publico em geral, com graves implicagdes na formagdo de enormes estoques de
divida interna: a politica equivocada de combate a inflagdio da Unido, ao ampliar a
colocagdo de titulos piblicos no mercado financeiro (na perspectiva de controlar “a
expansdo da liquidez da economia”), pressionava ainda mais a elevagio das taxas de juros,
as quais ndo s6 atuavam na expansdo do préprio estoque da divida dos agentes

econdmicos, como na montagem de um sistema financeiro altamente especulativo.

11 Conforme Relatdrio lesp, n. 2 de 1992, “entre 1979 e 1982, (...) de um lado, as empresas estatais que ainda dispunham de boas
condigdes de crédito no exterior foram levadas a uma atuagdo ainda mais agressiva ¢ menos vinculada ao contetido econdmico dos
projetos de investimento. De outro, o sistema bancirio nacional foi utilizado na captagio de recursos externos, que, em sua
internalizagdo, acabaram sendo assumidos pelo Banco Central (...) e por estados e municipios” (p. 34).

12 “Todo processo de crescente envolvimento do setor piblico na administragio do endividamento externo acabou onerando as contas
governamentais com os custos da disparidade entre a evolugdo da corregiio monetdria e da correglio cambial. A utilizagdo das empresas
estatais na captagio de crédito externo para compensar a redugdo do volume de recursos tomados pelo setor privado, o repasse de
dividas originalmente captado por tomadores privados ao Bacen e o crescimento do passivo externo do Bacen, em decorréncia da
forma de que se revestiu o processo de renegociagio da divida a partir de 1982, serviram em (iltima instincia, para desonerar o setor
privado dos custos de mudangas das regras cambiais™ (Teixeira & Biasoto Jr., 1989: 9-10).



Dessa maneira, a evolugdo das taxas de juros (ja pressionadas pela necessidade de
captagdo de recursos externos), ao se constituirem como o nicleo da politica monetaria,
comprometeu até mesmo a “funcionalidade” da arquitetura financeira da politica do
endividamento, tornando auténomo o crescimento do estoque da divida, encarecendo os

encargos financeiros do seu refinanciamento.

Nesse contexto, o proprio crescimento da divida mobiliaria foi perdendo sua
condigdo de financiamento do setor publico, quando, via taxas de juros, tornou-se
instrumento da politica monetaria e vinculou-se a estratégia de refinanciamento da divida
externa. Comprometeu, conseqiientemente, as condi¢gdes de financiamento dos governos
estaduais e municipais, colocando-os numa situagdo de endividamento crescente. Isto ficou

evidente em meados dos anos 80.

Nessa perspectiva, o crescimento do estoque da divida nesse periodo, e a
necessidade de seu refinanciamento causaram um enorme impacto na propria expansdo da
divida mobilidria, cujo valor saltou de uma média de 6,5% do PIB, nos anos 70, para
12,5% nos anos 80, chegando a 22% em 1988 (Dedip/Bacen).

Portanto, nesse periodo final dos anos 70, a estratégia da politica econémica do
governo federal e a elevagdo das taxas de juros internacionais, além de ampliarem
perigosamente os niveis de endividamento do setor publico no seu conjunto, aumentou as
despesas com o pagamento de encargos financeiros e montaram uma estrutura de
operagdes financeiras (com o objetivo de “girar” seus titulos publicos) que através de um
gigantesco jogo financeiro contdbil, pressionavam ainda mais as taxas de juros internas.

Na contrapartida, com a remuneragéo das sobras de caixa das grandes empresas € a
necessidade de ampliar sua liquidez, foram criadas as condi¢des de (grande) valorizagdo
dos seus ativos financeiros bem acima dos ativos reais durante a década de 80; e, dessa
maneira, a Unido passou a proteger o patrimonio das grandes empresas privadas em
detrimento das préprias condi¢des das contas publicas, particularmente estados,

municipios e empresas publicas.

%ok ok

Nesse quadro, a crise da divida externa de 1982 causou uma violenta desarticulagdo

no padrdo de financiamento da economia brasileira, tanto pelo lado do crédito, como pelo



da oferta de divisas (inclusive como fonte de recursos para financiamento do préprio
governo federal).

Com isto, ndo sé romperam-se os mecanismos de financiamento do servi¢o da
divida externa — transformando os paises devedores de “importadores” de recursos liquidos

em “exportadores” —, como também do setor piblico no seu conjunto.

Portanto, a crise da divida externa provocou, entre outras coisas, dois tipos de
problemas para a economia brasileira: aqueles relacionados ao desequilibrio stricto
sensu do Balanco de Pagamentos e aqueles que diziam respeito ao desequilibrio
financeiro tanto do governo federal como das esferas subnacionais de poder.

Quanto ao primeiro aspecto, frente a sua gravidade, a estratégia dos formuladores
da politica econdmica foi direciond-la de modo a privilegiar o controle do déficit das
transacdes correntes, estabelecendo medidas de reforco a uma politica recessiva com
expressiva contragio do crédito interno e profundo corte no gasto piiblico, sinalizando
claramente uma politica de contengdo cldssica da demanda agregada como mecanismo de
ajuste no Balango de Pagamerlt'::as;13 passando a subordinar a politica econdmica as

pressoes dos credores externos articulados ao FMI. "

O esfor¢o de geracdo de superdvits comerciais para honrar o servico da divida
externa através deste programa de “ajuste ortodoxo”, redundou: a) numa sensivel
ampliagdo dos desequilibrios fiscais, devido ao impacto negativo sobre as contas do
governo federal," b) na diminui¢do das bases de arrecadagdo tributiria em fungdo da
reducdo do nivel da atividade econdmica e/ou do seu redirecionamento para as exportagoes
(as quais gozavam de uma série de incentivos fiscais); e c) na ampliagdo do estoque da
divida do setor piblico 2 medida que a politica monetaria mantinha elevadas as taxas de

Jjuros.

Quanto ao segundo aspecto, a crise externa e os reflexos desta politica de ajuste

interno colocaram o sistema financeiro na sua condi¢@o original: a de fragilidade fiscal

13 Sobre isso, ver trabalho de Cameiro (1991).

14 Nesse sentido, a estratégia de ajuste da economia brasileira tinha por objetivo basicamente:a) intensificar o processo de transferéncia
de recursos para o exterior, através do pagamento dos juros e de parte da divida; b) aumentar a carga fiscal e redugio dos gastos com o
objetivo de acabar o déficit do setor piblico no seu conjunto; ¢} maior aperto de liquidez da economia brasileira.

15 Isso, pelo fato de “que a maior parte do superdvit comercial é gerado pelo setor privado, enquanto, ao final da década de 80,
praticamente a totalidade da divida externa encontrava-se nas mios do setor piblico. Dessa forma, a problemitica das conlas externas
passava a incorporar, na verdade, uma dimensdo eminentemente fiscal” (Affonso, 1990: 47).



cronica, aprofundando os problemas de financiamento do setor piblico, em especial dos

estados e municipios mais endividados.

De fato, como a estratégia do governo federal desde meados da década de 70
era de “empurrar” as entidades piblicas a buscarem recursos no exterior, a crise
externa foi decisiva para ampliar esse desequilibrio financeiro. O “Indice de Poupanca
Total” (inclusive transferéncias) dos estados e municipios diminuiu de 0,20 em 1980 para

0,08 em 1983, e o saldo da divida cresceu cerca de 55% nesse periodo.'®

Portanto, as medidas recessivas do biénio 1981/82, ao aumentarem de forma
exponencial o passivo em moeda estrangeira do setor piblico, ampliaram os problemas
relativos ao frigil equilibrio das suas contas publicas, especialmente dos estados e

municipios.

Nesse contexto, a crise do financiamento externo explicitou a fragilidade financeira
dos governos estaduais e municipais e aprofundou seus desequilibrios, desestruturando os
mecanismos de crédito na medida em que ficaram impossibilitados de obter, tanto interna
como externamente, recursos novos, quer sejam para o refinanciamento dos seus elevados

passivos como também para a sustentagdo das suas operagdes financeiras correntes.

A partir de 1982 as condi¢des de financiamento dos gastos dos governos
estaduais descolaram definitivamente da estrutura dos seus recursos estritamente
fiscais, ou mesmo do retorno dos investimentos das suas empresas estatais; e nessa
perspectiva tiveram que buscar cada vez mais apoio no governo federal,

especialmente através dos Avisos MF-30.

Na verdade, a crise do padrao de financiamento, além de promover uma
grande desarticulacdo das contas publicas das esferas subnacionais, acentuou ainda
mais sua subordinaciio financeira ao governo federal, levando os governadores a se
tornarem reféns dos interesses da politica econdomica recessiva aprofundada em 1983
e das exigéncias de “monitoramento” sobre o déficit do setor piblico por parte do
FMI.

Com o objetivo de controlar a demanda interna, o Fundo exigiu que as necessidades
de financiamento do déficit do setor piblico fossem reduzidas, especialmente para os

estados, municipios e empresas estatais. E esta situagdo s6 foi possivel porque coube ao

16 Cf. Finangas do Brasil (diversos volumes) e Dedip/Bacen (vérios anos).
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governo federal, através deste ajuste fiscal, o papel de “subfinanciar” e *“controlar” as

entidades puiblicas endividadas.

Portanto, a generalizagdo do desequilibrio financeiro das esferas subnacionais de
poder néo foi resultado somente da problemdtica do crédito externo: a politica econdmica
implementada a partir de 1983, articulada ao FMI, também contribuiu para a

desestruturacao das contas daquelas entidades piblicas.

ek

Pressionados pelos principais governadores de oposi¢do e com o objetivo de evitar
o0 colapso financeiro das operagbes correntes do conjunto do setor piblico, o governo
federal passou a desempenhar tanto o papel de renegociador da divida externa com os
credores internacionais — uma vez que detinha de 70% da divida externa — como também

de coordenagdo na rolagem da divida dos estados e municipios.

Este processo esteve subordinado as vicissitudes da estratégia da politica
econdmica. Nesse sentido, os termos da “negociagdo” e o “refinanciamento do principal e
parcela de juros” entre o governo brasileiro e os bancos credores ndo significavam
qualquer garantia de solugio para o mutudrio interno.!” Ao contrério, o impacto sobre os
estados e municipios foi violento principalmente para aqueles que possufam grande

estoque de divida, tornando tensas as relagdes intergovernamentais.

Ou seja, a Unido, independentemente dos termos dos acordos internacionais, usou
sua condi¢ao de “responsédvel” pela negociagio da divida externa para promover o “ajuste
recessivo” interno dos estados e municipios. Paralelamente, a fim de controlar suas
possibilidades de endividamento e reforgar seu papel, ainda foram impostas varias outras
restri¢des, como, por exemplo, a Res. 831, que estabelecia estreitos limites ao processo de

endividamento dos governos estaduais.'®

Assim, para garantir a implantagdo da estratégia do ajuste recessivo, os instrumentos
utilizados foram, além da Resolugdo 831, os Avisos MF 588 e, mais tarde, os “Avisos de
Prioridade” (depois MF-30), os quais consistiam em “empréstimo-ponte objetivando cobrir

o periodo de negociagdes entre o vencimento de uma divida e a obtengdo de um

17 Ver Estude 1ESP (1992, n. 2, p. 35).

18 Isto se deu através do controle das instituigdes fornecedoras de crédito ao setor piiblico, proibindo a expansio das operagdes internas
de crédito, além dos tetos previamente estabelecidos pelo Banco Central, objetivando restringir a reciclagem plena do valor das
dividas publicas junto &s instituigdes bancdrias; ou mesmo, aquelas limitando a utilizagio de financiamento das despesas com a
colocagdo de titulos piblicos estaduais no mercado financeiro (Conforme Estudo IESP/Fundap, n. 2, p. 35).
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reempréstimo junto a um banco internacional”, enquanto ndo se concretizavam as

operagdes de re!endin‘;;.l9

Nesse sentido, a partir da crise externa comegou a ocorrer a substitui¢do da divida
externa pela divida interna, através de mecanismos”’ que passaram a se constituir ndo s6
como uma forma de refinanciamento (rolagem) da divida externa dos estados e municipios,
mas um “modo de regulagem™ do governo federal sobre o nivel dos gastos das esferas

subnacionais de poder.

Isto implicava na necessidade de autorizagao por parte dos estados e municipios,
para a efetivagdo dos seus gastos: eram recursos em caixa mesmo se o crédito externo ndo
fosse factivel. Assim, a crise da divida externa foi sendo “superada” — ainda que de forma
desorganizada — pela criagdo desse mecanismo interno, que passou a se constituir como a

politica de ajuste recessivo.’!

Portanto a crise do financiamento externo, levou tanto a formagdo de um grande
déficit do Tesouro Nacional e conseqiiente expansao da divida mobilidria, como
possibilitou, através da politica de concessio de Avisos, um forte controle do

endividamento dos estados, municipios e, portanto, dos seus gastos.*

19 De acordo com Relatério [ESP (1992, n. 2, p. 35): “a forma assumida pela renegociagio da divida externa fez surgir os Depésitos de
Projetos como conta do passivo do Banco Central do Brasil. Sob os termos da Resolugio n. 890 do CMN, foram constituidas contas em
nome dos bancos credores da divida brasileira, 0s quais passaram a receber os cruzeiros referentes ao fechamento do cimbio pelos
agentes endividados, bem como a contrapariida em cruzeiros dos recursos novos colocados 2 disposigao do Brasil a titulo de
refinanciamento dos juros. Os empréstimos ou relendings destes recursos internalizados no Banco Central eram realizados, a critério
dos bancos titulares das contas, a quaisquer tomadores finais internos, ndo importando seu envolvimento pretérito ou nio com os
recursos crediticios externos.”

20 Por exemplo, os Avisos MF-30, passaram a se constituir num instrumento de controle do financiamento do déficit operacional dos
estados, refinanciando pelo menos 80% da divida da administragio direta e praticamente todas as obrigagdes da indireta (Silva, 1997).
Nessa perspectiva, tanto o desequilibrio das contas piblicas como o monitoramento do FMI sobre a politica econdmica levaram a um
forte endurecimento no controle do endividamento dos estados e municipios; e a légica da administragio da concessdo de Avisos foi
uma pega importante na politica de controle do endividamento e do gasto do setor piiblico.

21 Isto seja porque cabia & Unido a definigio dos percentuais de rolagem da divida externa das demais unidades da federagio, como
também pelos mecanismos de equacionamento intragovernamental do estoque da divida resultante do processo de rolagem dos
passivos externos com seu aval através dos Avisos MF-30, bem como dos seus custos financeiros. Certamente, para a Uniio, foi
piorando seu nivel de endividamento, fazendo crescer sua dfvida muito mais do que as esferas subnacionais, na medida em que
utilizava principalmente a emissdo dos titulos pdblicos federais; levando a uma politica de constante elevagio das taxas de juros. Este
era seu custo de implementar a politica de ajuste recessivo que envolvia uma restri¢3o pesada de créditos aos estados e municipios.

22 Conforme Almeida (1997:9): “No inicio dos anos 80, as dificeis condigbes de rolagem do estoque de divida externa e a necessidade de
substituigdo do financiamento extemo por interno tiveram como desdobramento um processo de federalizagio da divida externa, na
forma de empréstimos-ponte e de cobertura forgada de empréstimos da esfera estadual pelo Tesouro Nacional (...) Vale dizer, a
assungdo da divida externa estadual pelo Tesouro Nacional constituiu simultaneamente um movimento de internalizagio e de
federalizagio da divida estadual...” Esse mecanismo foi tio vigoroso que em 1985 houve um impacto “monetério de cerca de 30% de
todas as necessidades de financiamento do setor piblico exercidas sobre as autoridades monetinas”, sendo que “o resgate da
inadimpléncia das entidades piblicas acabou por se tornar parte importante na explica¢io da acentuada aceleragio do crescimento da
divida mobilidria federal, que se seguiu ao rompimento do padrdo de financiamento vigente até entio.”
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Para a grande maioria dos estados (Sdo Paulo foi o melhor exemplo), esses
mecanismos agravaram a problemdtica das contas piiblicas e restringiram seus gastos
correntes: entre 1983 e 1984, as operagdes de endividamento ndo saldaram sequer antigas
dividas, as quais tiveram que ser pagas na maior parte das vezes com recursos fiscais,
provocando uma grande redug@o dos seus gastos, seja com pagamento de pessoal, seja de
investimento. Nesse sentido, o saldo liquido das operagdes de crédito passou a se constituir
num substancial vertedouro de recursos publicos correntes (Mazzucchelli, 1987a: 60).

Portanto, esse movimento do governo federal de ajuste recessivo — num
quadro de dificuldades fiscais associado & natureza desequilibrada do processo de
substituicio da divida externa pela interna — resultou na desestruturacio financeira
da maioria dos estados e municipios, levando-os a promoverem o crescimento de suas
dividas, a ampliacdo das operacoes AROs, atrasos de pagamento a fornecedores,
empreiteiras e mesmo junto aos 6rgaos de previdéncia federais.

Ainda neste inicio da década de 80, vérios estados tentaram compensar essa situagao
através do aumento dos gastos das suas empresas estatais, gracas ao grande volume de
operagdes de crédito por elas realizadas junto aos seus bancos. Assim, até 1983/84, a queda
dos recursos de origem fiscal (préprios € de transferéncias) foi sendo compensada pela

ampliacdo das despesas das préprias empresas estatais.

Na seqiiéncia, as empresas estatais também entraram numa fase de deteriorac@o
financeira, tanto em fun¢do do crescimento dos seus niveis de endividamento quanto pelo
fato de que suas receitas operacionais perderam félego, sem contar o crescimento dos seus
custos financeiros.”> Neste cendrio, os bancos estaduais aumentaram a participagio dos seus
empréstimos ao setor publico de 20,5% em 1980 para 41,4% em 1984, do total dos

empréstimos concedidos.

23 Os custos financeiros das empresas estatais, inclusive as estaduais, passaram a comprometer sua capacidade de investimento e de
gastos: as despesas financeiras liquidas com relagio as receitas operacionais eram baixas no inicio dos anos 70, conforme trabalho
Financiamento e desempenho corrente das empresas privadas e estarais (Mazzucchelli, 1987b), em especial as tabelas nas piginas
107-109. “O primeiro degrau da escalada veio com a maxidesvalorizagdo de 1979, de modo que as despesas financeiras sobem de 7,8%
para 11,7%. O segundo, em 1981, com o retomo da corregio monetiria e cambial “plenas’ e a escalada dos juros internacionais
{acompanhada no plano interno). Disso resultou num novo patamar das despesas internas: 13,8%. Finalmente, apds uma regressio em
1982, com o impacto da nova maxi no ano de 1983, aliada 3 manutengio de elevadas taxas de juros internacionais e nova escalada das
taxas internas, as despesas financeiras passaram a representar 24,1% do faturamento. As despesas liquidas financeiras das estatais
saltaram de 36,96% em 1978, para 50,0%, em 1980, e 60,0%, em 1984." Ou seja, foi profundo o caminho da fragilizagiio pela qual
entraram as empresas estatais, federais e estaduais por conta da precariedade desse padrio de financiamento.
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De fato, 2 medida que vdrios estados foram encontrando dificuldades para pagarem
suas dividas de curto prazo, os seus préprios bancos, a fim de manterem suas operagdes
financeiras e rolarem a quase totalidade das dividas ndo pagas, tiveram que elevar a
colocagdo de papéis como lastro dos empréstimos, além de oferecer taxas de remuneragao
acima do mercado para ampliarem o funding das operagdes de crédito em condigdes pouco

favoraveis.

Neste contexto, a grande concentracdo de crédito para os Tesouros Estaduais
associada a um quadro de inadimpléncia ndo s6 carregaram os titulos da divida mobilidria,
como deterioraram as condigdes do seu equilibrio financeiro.* Isto provocou desequilibrios
patrimoniais profundos em quase todos os bancos publicos dos principais estados da

federacdo.”

Estes problemas dos bancos estaduais, num quadro de crise do financiamento
externo, de politica de ajuste monetdrio, de liberagdo das taxas de juros e do movimento
generalizado de inadimpléncia do setor publico, aprofundaram-se rapidamente devido as
dificuldades de reciclagem das operagGes contratadas com os governos estaduais, a
necessidade de pagamento dos novos contratos (principalmente aqueles realizados em
1982), como também ao fato de que eles assumiram (pelo menos em alguns estados) parte

das dividas das suas empresas estatais.

Portanto, ja durante a primeira metade dos anos 80, a necessidade de solvéncia de
grande parte das esferas subnacionais de poder estendeu a sua aguda crise financeira para
seus bancos, debilitando-os do ponto de vista patrimonial e fazendo com que sua
capacidade operacional fosse mantida apenas com inje¢des de recursos feitos pelo Banco

Central, pelo menos até 1989.

As vidrias intervenc¢oes do governo federal nesse periodo, especialmente entre
1984 e 1987, apenas sancionaram um processo de inicio de deteriora¢io dos bancos
estaduais e sua dificil posi¢cdo de financiamento dos estados. A situacdo mostrava-se

24 Conforme anidlise de Lopreato (1992: 142), ao observar a evolugio dos indices das operagdes de crédito na estrutura dos ativos, na
relagdo destes com o patriménio liquido e principalmente na anilise da relagdo entre os indices de crédito em liquidagdo e o patrimdnio
liquido, os quais colocaram a nu a instabilidade dos agentes atingidos pela degeneragio dos seus ativos.

25 Até 1982, essa situagio foi administrada, em fungio de um determinado contexto politico-eleitoral, com certa flexibilidade por parte
do Banco Central, haja vista as autorizagbes para os bancos estaduais emitirem CDBs em carditer extraordindrio, para realizarem
empréstimos extralimites aos estados, para a ampliagio dos saques junto ao préprio Banco Central, o qual se tornou uma espécie de
avalista da politica de “expansio do crédito” e responsivel por sustentar parte das aplicagdes dos Bancos Estaduais. Certamente, esse
processo acabou intensificando ainda mais o patamar de endividamento do tesouro estadual e estreitando a vinculagdo entre eles, apds
1983.
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grave na medida em que — em vérios deles — o patrimonio liquido era insuficiente para
cobrir o valor dos créditos em liquidacio.

dkk

Esta desestruturagdo dos mecanismos de financiamento do setor piblico nos anos
80, atingiu diretamente os estados, municipios e empresas piiblicas, num momento bastante
especifico, qual seja o da vitdria de varios governadores de oposi¢io ao regime militar, os
quais foram eleitos para desempenharem um novo papel politico no quadro da transigio
democritica

Nesse sentido, deveriam ser estabelecidos: a) um novo padrdo de relagdes politico-
institucionais entre as diferentes esferas de poder; b) novas prioridades no que diz respeito
ao atendimento da crescente pressio das demandas sociais (ampliagdo dos servigos
pablicos e equipamentos de infra-estrutura urbana); e ¢) medidas econdmicas que
sustentassem o aumento da oferta de empregos (fundamental naquele momento de crise

econdmica e social).

Isto implicava — de um lado — na realizagdo de um movimento de descentralizagio
com redefini¢do das relagGes entre as esferas subnacionais de poder com o governo central
(fim da centralizagdo autoritdria) e — de outro — no enfrentamento do quadro de recessdo

econdmica articulado as politicas de ajuste monetdrio adotadas pela Unido (em conjunto
com o FMI).

Ou seja, a crise do padrao de financiamento foi se generalizando num cendrio
bastante complexo dos anos 80, marcado por uma estreita conexdo entre o processo de
mudanga do regime politico (crise do modelo autoritdrio, centralizador e excludente), em
que os governadores e prefeitos eram pecas fundamentais, e a necessidade de ser realizado
um conjunto de reformas relacionadas a crise do Estado brasileiro e as mudangas no estilo

de crescimento econdmico.

Assim, a dindmica que movimentou esse inicio dos anos 80 estava apoiada numa
tensdao que envolvia de um lado o movimento dos governadores e prefeitos, preocupados
em construirem as bases sociais de uma nova legitimidade institucional, demarcando um
movimento de reestruturagao do Estado brasileiro com a construgdo de novas relagoes
politico-institucionais; e de outro, o aprofundamento da prépria crise de financiamento do
setor piblico, que contribuiu fortemente na determinagdo dos problemas relativos a
implementacdo deste projeto, especialmente a consolidagio de um novo estilo de
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crescimento da economia brasileira, mais descentralizado e autdnomo em relag@o as demais

esferas subnacionais de poder.”®

A medida que esse quadro se agravava durante a primeira metade dos anos 80,
inclusive com a deterioragdo financeira das principais empresas e bancos estaduais, as
relagdes entre a Unido, os governadores e prefeitos, foram se tornando cada vez mais tensas
e conflituosas, principalmente no que dizia respeito as possibilidades de refinanciarem as
suas dividas e/ou de ampliarem sua capacidade de gastos, especialmente os sociais.

Este cendrio se alterou a partir de 1985 com o fim do regime militar e o
esgotamento de um perfodo de medidas de politica monetéria e fiscal extremamente rigidas:
o governo federal, preocupado em evitar uma gigantesca crise financeira, voltou a
“flexibilizar” grande parte das medidas restritivas, inclusive a Res. 831 do Bacen,”’ abrindo
dessa maneira um novo ciclo de endividamento das esferas subnacionais de poder. A divida
liquida dos estados e municipios saltou de 4,28% do PIB em 1984 para 7,3% em 1987
(Dedip/BACEN).

Nesse contexto, foram tomadas medidas importantes para garantir nao sé melhores
condigoes de governabilidade dos governadores e prefeitos, mas a restauracdo do pacto
federativo, tais como: a) o avango do processo de descentralizagdo dos recursos fiscais em
beneficio dos estados e municipios; b) o financiamento dos atrasos do pagamento dos
encargos sobre a rolagem da divida externa; c) o refor¢o do uso das operagdes MF-30 para
refinanciar o passivo externo dos 6érgaos piblicos; d) o uso do Banco Central para salvar os
Bancos Estaduais com aplicagdes de recursos; €) restrigao do controle da Res. 831 somente
as operagoes de empréstimos realizados com o BNDE e FAS e outros empréstimos
bancérios, f) o aumento dos Fundos de Participagio Estadual e Municipal;*® g) reciclagem

26 Conforme Affonso (1994: 328): “O avango da abertura estabeleceu uma contradigio entre a ampliagio do espago de liberdade politica,
portanto, da importincia das eleigdes como forma de acesso e preservagio do poder, ¢ a dependéncia financeira dos estados e
municipios em relagio ao governo Central, a qual restringe e/ou condiciona esse novo espago.”

27 No governo Geisel e pelo menos até a crise de 1982, o governo federal foi flexibilizando os controles do endividamento dos estados,
dando-lhes relativa facilidade ao acesso de empréstimos, de colocagao de titulos no mercado e de busca de recursos no exterior,
garantindo aos governadores, especialmente de Sdo Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul, a ampliagio de crédito a
fim de que reciclassem suas antigas dividas e ampliassem seus novos gastos, “escondendo™ assim as fragilidades dos esquemas de
financiamento dos estados e municipios.

28 A titulo de exemplo, a emenda constitucional n. 17 de 1980, aumentava o FPM de forma gradativa de 9% para 11% em 1983, e 0
Congresso Nacional aprovou ainda nesse mesmo ano a2 Emenda Passos Porto, que aumentou novamente esse fundo até chegar a 16%
em 1985. Essa mesma medida elevou de forma gradativa a participacio dos municipios no Imposto Unico sobre Lubrificantes e
Combustiveis, de 8% para 20%, ¢ incluiu na base de calculo do ICM o IPI incidente sobre as operagdes com cigarros, incrementando
dessa forma a arrecadagio do ICM. Além disso, em 1985 a emenda Constitucional 27/85, Ayrton Sandoval, elevou o FPM de 16% para
17% e instituiu o repasse de 20% da arrecadagiio do ITRodovidrio para os municipios, criando a competéncia tributdria a nivel estadual
para a instituigio do imposto sobre IPVA, com repasse de 50% do produto arrecadado para o municipio onde estiver licenciado o
veiculo.



das dividas estaduais (principal e encargos), através da flexibilizagdo da politica de

endividamento (Lei 7614) junto ao Banco do Brasil.?’

Entretanto — dada a razodvel desarticulacdo do padrio de financiamento do
setor piblico, a auséncia de linhas de crédito de longo prazo, as instabilidades
macroecondomicas do periodo, o tamanho das dividas acumuladas, o crescimento
exponencial dos seus custos de refinanciamento, o novo quadro das demandas locais —
este movimento de politica econdmica foi insuficiente para resolver os desequilibrios
fiscais e financeiros dos estados e municipios, principalmente a partir de 1988 quando
as operacoes de crédito representaram cerca de 23% da receita total, a divida
mobilidria crescia 62% com relaciio a 1984 e o pagamento de juros representava 11%

do total dos gastos (conforme Tabelas 2 e 3).

Tabela 2
Evolugio da Divida Piblica Mobilidria Estadual
Indice real 1984=100

Total 99,8 123,3 101,2 100,0 114,7 130,4 161,9 137,1
Fonte: Relatério do Banco Central (Virios anos).
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Tabela 3
Evolugdo do Pagamento de Juros e Amortizagdes da Divida Interna
dos Estados sobre o Total dos Gastos

1990 1991 1992 1993 1994 .
Total 11,02 6,85 11,02 8.52 7.94 7.81 9,07 11,7 9,81 11,15

Fonte: STN, M.F. (Virios anos).

Viarios estados, diante da auséncia de mecanismos de financiamento € com o
objetivo de resolverem seus problemas de *“caixa”, continuaram a aprofundar suas
articulagdes financeiras com seus bancos e empresas fosse através da concentragdao dos
créditos, do carregamento dos titulos da divida mobilidria, das “opera¢des triangulares”
com as empresas, da ampliagdo dos limites oficiais de endividamento, atrasos de

pagamento das obrigacdes etc. (Tabela 4).

29 Paralelamente, no Senado, também foi aprovada a elevagio tempordria dos limites do endividamento para atender o pagamento do
servigo da divida, o financiamento dos déficits relativos is despesas correntes, bem como a assungiio da divida relativa ao pagamento
de empreiteiras e fomecedores.
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Tabela 4
estados e municipios — Operagdes de Crédito Governo/Op. Crédito total
(Bancos estaduais na oferta de Op. Crédito aos governos estaduais)

I8 19800 1983 L 1084 1985, . 1986... 1987 . 1988.
Média bancos 63,4 66,8 71,2 77.0 77.8 64,8 77,4 778
Exc. Banespa 492 54,3 60,5 69,3 69,6 59,8 744 71,6

Fonte dados brutos: ASBACE (Vdrios anos).

ok

Nesse contexto, nem a Constituicdo de 1988 — a qual deveria “completar” o
processo de transi¢do através da construgdo e formaliza¢do das novas relagbes politico-
institucionais — conseguiu diminuir a pressio sobre as financas estaduais via

implementagido de medidas de descentralizagio tributéria.

De fato, se, de um lado, as reformas constitucionais aceleraram o processo de
descentraliza¢do, com ampliagdo das receitas fiscais arrecadadas no pais em favor dos
estados e municipios (quer pela ampliagdo de suas competéncias, como pelo aumento de
suas parcelas na partilha da arrecadagao tributdria); por outro, particularmente para alguns
estados, também aumentaram tanto suas responsabilidades na gestdo de vdrios programas
publicos, como suas transferéncias a favor dos municipios, fazendo com que sua

participagdo na receita disponivel nacional ficasse praticamente estdvel ou negativa.30

Na verdade, os principais beneficiados, e ainda de forma bastante diferenciada,
foram os municipios, que conseguiram obter uma significativa elevag@o das suas receitas

fiscais.

Os governadores e prefeitos diante do corte orcamentdrio do governo federal, do
aumento da pressdo das demandas sociais e da natureza da reforma constitucional de 1988
aumentaram suas atribui¢Ges e responsabilidades no que diz respeito a implementagio dos
diversos programas piblicos, e conseqiientemente ampliaram também suas participagdes
no conjunto dos gastos do setor piblico, tanto pelo lado do custeio, quanto pelos gastos

com investimentos (conforme Tabelas 5, 6 e 7).

30 Sobre isso, ver Afonso (1994) e Affonso (1997, 1998).
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Tabela 5
Distribuiglio da Formagdo Bruta de Capital Fixo das Administragdes do Governo
Contas Nacionais

Anos oo Central . . Fstadual. .. Municipal .
1970 36 42 22
1975 46 33 20
1980 30 39 31
1985 22 52 26
1986 28 47 25
1987 34 39 27
1988 33 38 29
1989 29 48 23
1990 15 61 24
1991 18 46 36

Formagdo Bruta de Capital Fixo = despesas com Investimentos em
construgdo e aquisigdo de equipamentos.
Fonte: FGV/IBGE (1992).

Tabela 6
Distribuigio da Despesa com Pessoal das Administrages de Governo
Contas Nacionais %

_ Estadual . Municipal .

1970 £ 48 10

1975 43 46 12
1980 39 45 16
1985 36 49 15
1986 32 50 18
1987 36 48 16
1988 41 42 17
1989 42 41 17
1990 35 48 18
1991 28 49 23
Despesas com pessoal = saldrios (mais encargos) do pessoal ativo (excluindo
aposentados)

Fonte: FGV/IBGE. Contas Nacionais (1992).

Tabela 7
Distribuigdo da Despesa com Consumo Corrente das
Administragdes Publicas por nivel de Governo

Anos ______ Central ______ Estadual ____M
1970 EE) s 12
1975 46 40 15
1980 44 39 17
1985 38 43 18
1986 37 43 20
1987 . 43 40 17
1988 46 36 18
1989 45 38 17
1990 40 42 19
1991 35 40 25
Gastos Correntes do Governo = despesas com saldrios (mais Encargos) e
Despesas de custeio

Fonte: FGV/IBGE. Contas nacionais — Tabelas especiais (1992).
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Conforme André Médici (1996), a participagdo dos estados no gasto social — entre
1980 e 1992 — aumentou de 24% para 27%, apesar da queda da sua receita disponivel de
34% para 27,5%. J4 os municipios aumentaram de 11% para 16%, sendo que a
participacdo do governo federal caiu de 66% para 57%.!

Além disso, na divisao da despesa agregada em 1991 os municipios gastaram 60% a
mais do que em 1988, passando a responder por 23% do total das despesas liquidas do setor
publico. Considerando apenas as despesas com o consumo corrente, entre 1988 e 1990 os
estados aumentaram sua participagao de 36% para 42%, e os municipios de 18% para 19%.
Com relagdo a formagao bruta de capital fixo, o grau de descentralizagdo dos encargos foi
mais acentuado, mostrando uma grande consisténcia desse processo de descentralizagdo:
em 1990, a participagdo dos estados e municipios no conjunto do setor piiblico foi de 85%,
ou seja, 2,1% do PIB, frente a 0,4% do governo central (Tabela 5).

Conforme Afonso (1994: 44):

“(...) Estatisticas e experiéncias administrativas indicam que a maior participagao
relativa dos governos subnacionais, ao menos, foi crucial para atenuar a crise social. A
queda do volume de gastos e da qualidade dos servigos prestados pelo governo central
foi tdo acentuada e répida que uma crise social de maior proporgdo, por certo, foi
contornada com o amento dos gastos estaduais e municipais em ensino, sadde,
habitagdo, urbanismo e seguranga piblica (...)"

Na verdade, a restricio or¢amentdria da Unido aliada a maior disponibilidade
relativa de recursos das esferas subnacionais de poder levaram principalmente os
municipios a aumentar sua participagdo na despesa publica p6s-88, sem precedentes nas
tltimas décadas.

Portanto, ocorreu como resultado das reformas descentralizadoras dos anos 80
uma mudanga tanto na estrutura do padrio de financiamento como na participa¢io
dos diferentes niveis de governo no conjunto dos gastos (corrente e de investimentos)
do setor publico brasileiro, promovendo um desajuste dos governos subnacionais as
suas “novas responsabilidades” e atribui¢des advindas principalmente do movimento
de descentralizagio deste periodo e do corte dos gastos do governo federal, -

31 Conforme Médici (1996: 52), esse quadro fica mais evidente quando sdo excluidos dos gastos sociais as despesas com previdéncia
social e beneficios previdencidrios: nesse caso somente os municipios ampliaram sua participagio nos gastos sociais.
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Porém, na medida em que: a) redivisio do gasto foi realizada mais pelas
circunstancias do que através de politicas objetivas negociadas entre as esferas de governo;
b) ndo existia um “plano” de descentralizacdo; e c¢) os “novos” mecanismos de
financiamento eram “inadequados” com relag@o ao novo quadro dos gastos, este processo’-
contribuiu para agravar ainda mais os desequilibrios financeiros de viérios estados e
municipios — principalmente para aqueles que mais dependiam das transferéncias
negociadas, da captagdo de empréstimos (internos € externos) e que ndo conseguiram
melhorar suas condi¢gdes de arrecadagio prépria — obrigando-os a recorrerem cada vez mais
aos seus bancos e empresas € outros expedientes de financiamento, até mesmo aqueles
solidarios com inflagdo crescente, tais como déficits orcamentarios, atraso no pagamento de
empreiteiros, fornecedores, funciondrios piiblicos e até encargos sociais e federais.

Conseqiientemente, acreditamos que esse processo, articulado a evolugdo das taxas
de juros desse periodo, contribuiu de forma significativa para o aumento da divida liquida
dos estados e municipios, que cresceu sistematicamente a partir de 1988: de 5,9% do PIB,
em dezembro de 1989, para 8,7% em 1993 (Tabelas 8 e 9).

Tabela 8
Evolugdo da Divida dos estados e municipios — % PIB

b PR - : ~-"% Div. Estados e Muni.
Anos : '\ Divida Total (A) % Diyvida Liquida
R N e M L SN Publico Jusa il
1988 59 14,3

1989 6,9 14,8

1990 7.6 194

1991 6.3 18,9

1992 8,4 25,0

1993 8,7 28,0

Fonte : Banco Central do Brasil — Elaborada por Almeida (1997).

Tabela 9
Evolugio % da Divida dos estados e municipios - % PIB e Unido

———

"Media dos anos estados e municipios-" . Partic. Estados/Unido

R SESRGARY PR RS ) ¢ | SN ORI
1983/1988 5,62 1433
1989/1993 7,58 21,20

Fonte : Banco Central do Brasil — Elaborada por Almeida (1997).

32 Este processo pressionou também os gastos dos estados ¢ municipios tanto nos Programas de dmbito nacional — como, por exemplo,
no de infra-estrutura, energia elétrica e comunicagles —, em que se exigia uma alavancagem de recursos em grande escala para os
investimentos intensivos de capital e com baixo retorno, como para atender a crise social dos anos 80.

33 Ainda conforme Almeida (1997: 19): “A partir de 1988, iniciou-se um processo de elevagiio da participagio dos governos estaduais na
Divida Liquida do Setor Piblico, de uma média de 14% no periodo anterior & promulgagio da Constituinte para uma média de 21%
entre 1989/93. A sua divida como proporgio do PIB elevou-se de 5,9% em 1988 para 12,9% em 95(...)".
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Portanto, nesse final da década de 80, a Unica solu¢ao — e esse foi o caminho dos
grandes estados, como Sdo Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul — era
utilizarem ainda mais o endividamento particularmente via colocagédo de titulos publicos e
empréstimos bancdérios (de curto e longo prazo), ampliando ainda mais o estoque da divida
e acentuando suas instabilidades financeiras (Tabela 10). Isto porque ndo existiam linhas de
financiamento e nem uma estrutura de receita fiscal compativeis com a rapidez do giro
dessas dividas e nem mesmo com a necessidade de rolagem de seu estoque em fungio da

evolugdo das taxas de juros.

Tabela 10
Composigio da Divida Liquida dos estados e municipios

R s T T ——

NI S FOT SN T T . 1993 1994 1995
Div. Mobilidria 42,4 334 36,3 38,7 43,1 54,5 52,7
Divida Banciria 40,9 51,0 46,2 48,9 45,8 38,8 333
Qutras 16,6 15,5 L2 12,4 11,0 6,6 13,8

Fonte : Banco Central — Elaborada por Almeida (1997).

Ademais, € importante observar que no conjunto dos estados e municipios grande
parte desse estoque esteve desvinculado das necessidades de expansdo do gasto primadrio.
Embora uma avaliagdo mais criteriosa acerca da natureza dos desequilibrios fiscais-
financeiros exija reconhecer a existéncia de uma grande heterogeneidade financeira entre as
esferas subnacionais de poder. Ou seja, enquanto existiam estados e municipios com
problemas de déficit primério; outros estavam sendo pressionados por compromissos de
carater exclusivamente financeiro de suas dividas, ainda que suas bases de arrecadacio

fossem suficientes para o equilibrio primdrio (Almeida, 1997, e Prado & Cavalcanti, 2000).

Assim, consolidou-se uma situagdo em que tanto o estoque da divida dos estados e
municipios, como suas formas e condi¢des de refinanciamento (rolagem) estavam cada vez
mais longe das possibilidades fiscais e financeiras dos governadores e prefeitos. As
tentativas de “controle” do endividamento, ou mesmo a reciclagem da divida passada nas
condi¢des em que estavam sendo efetivadas, empurravam e referendavam o financiamento
do estoque da divida em condig¢des insuportdveis aos governos subnacionais, gerando um
elevado custo financeiro e comprometendo tanto o Tesouro como as empresas € Seus

bancos piblicos.
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Nesse contexto, governadores e prefeitos diante da gravidade de seus problemas
tornaram-se “reféns” da Unido, na medida em que esta garantia a eles um processo
crescente de federalizagdo de suas dividas e de constantes intervengdes do Bacen para dar

sustentagao operacional do dia-a-dia aos seus bancos piblicos (Lopreato, 1992).

e ok

Além da posigao austera do governo federal pés 1988/89 — ao ndo conceder mais
empréstimos para o saneamento dos estados € municipios e exigir que estes pagassem
parcelas vencidas da divida externa —, a crise do inicio dos anos 90 também teve uma
importdncia significativa no aprofundamento dessa desestruturagdo financeira do setor
publico, tanto pelo reflexo do baixo dinamismo da economia nos mecanismos de

financiamento, como pela prépria evolugdo da inflagdo.

A queda do PIB entre 1990 e 1992 — (-4,35% e -0,54%) —, o baixo desempenho do
setor industrial (que acumulou uma diminuigdo de 3,8% nesse periodo) associados aos
efeitos da politica econdmica do governo Collor, promoveram uma maior deterioragio das
contas estaduais € municipais com queda de aproximadamente 16,2% da Receita Tributéria
Disponivel, entre 1990/1993, comandada tanto por uma diminuigdo de (-16,2%) das
receitas préprias como de (-28,0%) das transferéncias correntes (especialmente entre
1991/1992). A participagao do ICMS na Carga Tributdria Nacional caiu de 27,3% em 1991
para 23,7% em 1993 (chegando a 22,2% em 1994).

Além disso, o cariter recessivo da politica monetéria tornou ainda mais escassas as
poucas fontes de financiamento do setor publico, inclusive para a rolagem das dividas
contratadas e ndo pagas e para a cobertura dos déficits de maneira geral: o Banco Central
limitou as operagdes de empréstimos (Res. 1718/90) aos governos subnacionais, fixando os
saldos existentes em dezembro de 1989 e determinando que as institui¢des financeiras s
pudessem renovar até o limite de 80% da parcela das dividas a vencer. Na seqiiéncia,
“apertou” o controle dos bancos estaduais limitando inclusive suas operagdes financeiras

junto aos seus governos.>*

Diante desse quadro e na auséncia de uma politica do governo federal que

respondesse & problemiética da rolagem dos estoques das dividas estaduais e municipais,

34 Ademais, o Congresso Nacional também restringiu o conceito de Margem de Poupanga Real, impondo limites mais estreitos aos
pagamentos com encargos ¢ is amortizagdes dos estados e municipios.
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bem como da estabilizagio dos seus custos financeiros (uma vez que as taxas de juros
continuaram a crescer) os governadores e prefeitos voltaram a buscar o alongamento do
perfil de parte delas através da colocagdo de papéis publicos no mercado financeiro, bem
como langaram mao de seus préprios bancos para o apoio destas operagdes, mesmo que isto
resultasse em custos financeiros mais elevados, aprofundando o processo de “fragiliza¢do

patrimonial” daquelas instituigdes.

Portanto, neste inicio da década de 90, esse cendrio de queda das transferéncias de
recursos (especialmente dos convénios), corte do orcamento do governo federal e
diminuic¢do de suas receitas préprias ampliou ainda mais o nivel do déficit (seja em fungao
do maior pagamento de juros, seja com renovagdo de suas dividas mobilidrias) e do
endividamento de vérios estados e grandes cidades (Gréfico 1), principalmente daqueles
que ja possuiam elevados estoques de dividas e enormes dificuldades na execucdo

orgamentaria.

Grifico |
Evolugio das Dividas dos Governos Subnacionais
USS Milhdes Correntes

70

@ Divida Mobilidnia Total

W Divida Mobiliiria Fora BC

[ Divida Mobilidria no BC

20 |- M
n f | | ' [0 Divida Contrarual
I l d d j i
| i Qutros
Dn 4, = "
1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 [0 Totl

Fonte: Almeida (1996).

Nesse momento, observou-se um grande crescimento nas Necessidades de
Financiamento do Setor Publico, especialmente dos estados € municipios pelo lado das
despesas com juros, conforme Tabela 10, as quais cresceram entre 1990 e 1995 cerca de
266% (saltando de 0,6% para 2,2% do PIB). Consegiientemente, entre 1991 e 1996, a

divida mobilidria triplicou, resultando num crescimento descontrolado de seu estoque.
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Tabela 10
Necessidades de Financiamento do Setor Piiblico — NFSP (% PIB)

Especificacdo 1990 1992 1994 1995 1996 1997
Nominal 11,30 53,00 29,60 44,14 43,42 7.2 59 6,1
Gov. Fed. & Banco Central 5,90 28,20 12,30 14,86 16,41 2,3 2,6 2,6
Gov. Est. e Municipios 2,70 11,40 8,60 16,37 18,89 3.6 2,7 3,0
Empresas Estatais 2,70 13,40 8,70 1291 8,12 1,3 0,6 04
Operacional 3,60 4,80 -1,30 2,21 -1,28 4,9 3,7 43
Gov. Fed. & Banco Central 1,30 3,40 -2,30 0,80 -1,54 1,7 1.6 1.8
Gov. Est. e Municipios 0,90 0,40 0,40 0.80 0,57 24 1.8 23
Empresas Estatais 1,40 1.00 0,60 0,61 -0,31 0.9 0,3 0,3
Primdrio -1,60 -0,90 -4,60 -2,36 -5,11 -0.4 0,1 09
Gov. Fed. & Banco Central -0,40 1,00 -2,70 -1,31 -3,04 -0,6 -0,4 0.3
Gov. Est. e Municipios 0,10 -0,50 -0,20 -0.4 -0,85 0,2 0,6 0,7
Empresas Estatais -1,30 -1,40 -1,70 -0,65 -1,21 0,1 -0,1 -0,1
Juros Reais 5,20 5,70 3,30 4,57 3,83 52 3.7 3.4
Gov. Fed. & Banco Central 1,70 2,40 0,40 2.11 1,50 2.2 2,0 1,5
Gov. Est. e Municipios 0,80 0,90 0,60 1,20 1,40 2,2 1.3 1.5
Empresas Estatais 2,70 2,40 2.30 1.26 0,90 0.8 0.4 0,3

Fonte: BACEN (1998).

A elevagao das taxas de juros reais levou os estados a rolarem parcela crescente de
suas dividas, via de regra com a capitalizagio dos juros ao principal, criando uma série de
efeitos instabilizadores ao seu préprio ritmo de crescimento, sérios problemas de
administracdo dos fluxos de caixa, além de um grande desequilibrio patrimonial.35

Hedeok

Este cendrio de grave desestruturagao fiscal-financeira do setor piiblico, em especial
das esferas subnacionais de poder, foi em grande parte responsavel pelo esvaziamento do
projeto das reformas idealizado nos anos 80, abrindo espago para um conjunto de mudangas
de natureza bastante distinta e que marcaram os anos 90, principalmente a partir de
1994/95, alterando substancialmente a rota do processo de transicdio com uma nova

articulagdo internacional.

Este movimento pode ser desdobrado em duas dire¢des: a) quando da
implementag¢do de um conjunto de medidas de politica econdmica pés 1994, voltadas ao
processo de estabilizagdo monetdria, definindo — especialmente para os estados e

municipios — prioridade absoluta na revisdo de metas fiscais (controle do endividamento,

35 Conforme Rigolon & Giambiagi (1999: 117): a divida liquida dos estados e municipios aumentou ,ininterruptamente, de 5,8% do PIB
em 1989 para 14,4% em 1998. A participagiio dessa divida liquida do setor piblico (...) que era de apenas 15% em 89 passou para 39%,
na média, entre 1995 e 1998 (p. 117).
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fim dos déficits or¢amentarios, reformas patrimoniais, etc); e b) no aumento da capacidade
de financiamento do governo federal com mudangas significativas na natureza do processo
de descentraliza¢@o dos anos 80, implicando particularmente numa reorienta¢do do padrdo

de relagdo entre as diferentes esferas de governo.

Na verdade, desde o governo Collor e depois mais intensamente a partir de 1994/95,
diferentemente dos anos 80, o governo federal se associou a um novo projeto de
“desenvolvimento capitalista” que tinha por base uma nova inser¢do com a dinamica dos
principais paises capitalistas, cuja 16gica estava subordinada as concepgdes sugeridas pelo

“Consenso de Washington”.*

Neste novo momento, podemos identificar uma concepg¢ao diferente a respeito dos
rumos do processo de descentralizag¢@o e de um conjunto de reformas baseadas nos projetos
relacionados as mudangas do Estado brasileiro, desregulamentagio dos mercados, liberagao

financeira e comercial, privatiza¢do das empresas estatais etc. (Carneiro, 2000).

No entanto, o préprio langamento do Plano Real em 1994 agravou ainda mais as
condigdes das finangas piblicas dos governos subnacionais, principalmente pelo impacto
da maior elevacdo das taxas de juros no componente financeiro do endividamento
(contribuindo inclusive para o acirramento do processo de deterioragdo patrimonial das
empresas e dos bancos estaduais). Consegiientemente, o aumento dos custos financeiros do
estoque da divida associado aos déficits orgcamentérios — agravados pelas dificuldades de
gestao dos gastos correntes ap6s a queda da inflagdo — aumentaram o desequilibrio e a crise

das finangas estaduais e municipais.

De fato, o péssimo resultado da trajetéria financeira entre 1995 e 1997 deve ser
mediado — entre outros fatores — pela ruptura representada na reduga@o das taxas de inflag@o

e pela elevag@o das taxas de juros, provocando impacto tanto no quadro fiscal como na

36 Trata-se de um Plano tnico de ajustamento das economias periféricas, organizado pelo Plano Brady no final dos anos 80 e chancelado
pelo FMI e pelo BIRD, em mais de 60 paises de todo o mundo. Este Plano € constitufdo de trés fases: a primeira preocupada com a
estabilizagio macroecondmica, cuja prioridade € a obtengdo de superdvits primdrios, envolvendo invariavelmente a revisdo das
relagdes fiscais intergovernamentais e a reestruturagio dos sistemas de previdéncia piblica; a segunda dedicada s reformas estruturais,
liberagdo financeira e comercial, desregulamentagio dos mercados e privatizagio das empresas estatais; e a terceira etapa definida
como a da retomada dos investimentos e do crescimento econdmico. Tudo com o objetivo de garantir o refinanciamento de suas
respectivas dividas.
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evolugdo do endividamento, principalmente dos estados e municipios com maior estoque de
divida.”’

Portanto, varios estados e algumas grandes cidades, diante dessa nova situagido e
com suas finangas ja desestruturadas — tanto pelo lado do estoque de suas dividas quanto
pelo das dificuldades no equilibrio no fluxo de caixa —, reforcaram novamente suas
operagdes de endividamento, especialmente com as operagdes AROs junto aos seus

Bancos, e/ou com a ampliag@o da colocacdo de seus titulos piblicos no mercado financeiro
(Tabela 11).

Tabela 11
Participagdo das Operagdes AROs sobre a divida fundada
% do total
_ doloali
1994 29,6
1995 55.8
1996 20,6
1997 7.2

Fonte: Dedip/Bacen (1999).

Ao mesmo tempo, o governo federal implementou junto a maioria dos estados
endividados da Federagdo o “Programa de Reestruturagdo e Ajuste Fiscal dos Estados”,
cuja natureza envolvia ndo sé o refinanciamento total das suas dividas (contratadas,
mobilidrias e com seus respectivos bancos), como também mudangas nas estruturas
patrimoniais de suas empresas, saneamento dos bancos estaduais e profundo ajuste fiscal,
estabelecendo uma conexdo entre o auxilio financeiro federal e uma reforma do setor
piblico estadual com ajuste patrimonial. Tratava-se portanto de implementar uma reforma
estrutural com ajuste fiscal que na concepc¢do da Unido deveria “resolver” o déficit do setor
publico, em especial dos estados e municipios.

Neste Programa a estratégia consistia também em definir determinadas
condicionalidades no tocante as metas de equilibrio fiscal e de saneamento, em troca de

37 Se antes de 1994 a inflagdo era utilizada, entre outras coisas, para acomodar conflitos, quer fosse no interior do setor piblico como na
sua relagio com o setor privado (0 que permitia que os governadores e prefeitos apresentassem orgamentos em valores nominais
“aparentemente” suficientes para acomodar as demandas piblicas e privadas, enquanto a prépria inflagiio encarregava-se de fazer o
ajuste), agora esse mecanismo de controle fiscal ex-post foi eliminado pela estabilizagio dos pregos, tomando visiveis as restrigdes
orgamentdrias. Esse ajustamento foi mais violento para os estados ¢ municipios na medida em que utilizavam a “receita” advinda da
corregiio monetdria para custear as despesas, relativas ao pagamento de pessoal, custeio ¢ investimento. Principalmente pds-1996 com a
queda das receitas fiscais, resultante da desaceleragio da economia.
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ajuda financeira com novas linhas de crédito, tais como controle e reducio da despesa com
pessoal; adesdo a programas de privatizagdo, concessdes de servigos piiblicos, reforma
patrimonial e controle de estatais estaduais, mediante convénios com o BNDES:; aumento
da receita, modernizacdo e melhoria dos sistemas de arrecadacfo, controle do gasto e
geragdo de informagdes fiscais; compromisso de resultado fiscal minimo, tomando-se
como referéncia o equilibrio primdrio; controle do endividamento em que nio deveria ser
permitida a emiss@o de novos titulos até que as metas fiscais fossem alcancadas (sendo que
as possibilidades de novos empréstimos s6 deveriam ocorrer caso a rela¢do divida/receita
se mantivesse decrescente); redugdo e controle do endividamento estadual e da restri¢do a

novas operagdes de Antecipacio de Receita Or¢camentdria.>®

Tratava-se portanto de implementar um novo conceito de ajuste fiscal, diferente do
dos anos 80, envolvendo um profundo “ajuste patrimonial” dos estados € municipios com
um corte fiscal que contivesse as pressdes sobre as necessidades de financiamento e

portanto evitasse o descontrole das contas ptblicas.

A diferenga desse Programa em relagdo aos anteriores é que ele, entre outras coisas,
— além de aprofundar uma reestruturagdo no conjunto do setor piiblico — tinha como
pressuposto uma mudanga radical do cariter das relacSes de politica institucional
estabelecidas durante os anos 80 entre as diferentes esferas de poder, no sentido de diminuir
a capacidade de interferéncia dos estados e municipios seja nas suas relagcdes com a
sociedade, seja no ‘“‘controle” de determinadas varidveis macroecondmicas, tais como
investimento, emprego, renda, crédito, moeda etc. Na concepgdo da Unifo, este Programa
tinha por objetivo adequar as esferas subnacionais de poder a uma determinada estratégia
de desenvolvimento econdmico através da “eliminagdo dos focos de expansio fiscal” e de

“descontrole” das contas piblicas estaduais, “esvaziando” sua capacidade fiscal e

38 Conforme Lopreato (1992): “Na drea fiscal, [0 Programa] estabeleceu a obrigatoriedade de controle e redugio das despesas com o
funcionalismo pidblico e para tanto seria necessdrio: implementar limites de remuneragio e proventos; niio conceder ao funcionalismo
estadual reajuste de saldrios e remuneragdes com periodicidade inferior ou percentual superior aos concedidos pelo poder executivo da
Unidio aos seus servidores; reduzir o quadro atual de funciondrios, inclusive através de programas de desligamento voluntirio. Além
disso, caberia ainda: ajustar as Constitui¢des estaduais as alteragdes que vierem a ser aprovadas no imbito das Reformas
Administrativas e Previdencidria e criar programas de privatizagdo, concessio de servigos piiblicos  iniciativa privada, reformas e
desmobilizagdo patrimonial. Encaminhar mensalmente a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) o fluxo de caixa do Estado, dados de
sua execugdo or¢amentdria, financeira e patrimonial e um relatério sobre o cumprimento das metas estabelecidas no programa de
saneamento, permitindo a realizagio de auditoria da STN. Em relagido aos aspectos financeiros, os estados comprometeram-se a
manter a adimpléncia de todos os seus 6rgdos para com a unido e usar os recursos de privatizagdo de suas empresas para reduzir os
débitos em atraso, ndo estar em atraso com o INSS e FGTS; nio contratar novas operagdes ARO (...). Os estados teriam ainda de
assumir o compromisso de: a) alcangar resultado primdrio trimestral minimo requerido para atingir a meta de equilibrio operacional
(...); b) dotar o orgamento do Estado de recursos necessdrios ao cumprimento dos compromissos decorrentes do programa de
saneamento financeiro e de ajuste fiscal acordado™ (p. 17).
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“engessando” as possibilidades dos governadores e prefeitos de realizarem qualquer tipo de
politica fiscal diferente da estratégia da politica monetdria do governo federal.

Assim, nessa nova proposta, os estados teriam que mexer na sua estrutura
patrimonial e obedecer a metas rigidas de ajuste fiscal, “coerentes” com a estratégia
macroecondmica do governo federal, em que a Caixa Econdmica Federal passou a assumir
um papel central na coordenagdo desse processo, num movimento em que as idéias e
estratégias do FMI foram sendo aos poucos internalizadas, transformando-q numa espécie
de “FMI” dos estados.>

Com o objetivo de reestruturar a situa¢do financeira patrimonial dos bancos
estaduais, o governo federal também definiu em 1996 um Programa de Reestruturagio dos
Bancos Piblicos, cuja meta era incentivar a retirada dos estados da atividade financeira.
Conforme Medida Proviséria 1514/96, foram criados mecanismos de financiamento a
serem usados na negociagdo das dividas dos estados junto aos seus bancos, com o objetivo

inclusive de prepara-los para as privatizacdes.*’

39 A fim de atrair os estados para esse Programa - que era fundamental para o governo federal controlar o grau de gastos dos estados -, 0
CMN aprovaria em margo de 1997 uma resolugio que autorizaria a Caixa Econdmica Federal a comprar as dividas dos estados junto
aos bancos referentes s operagdes de Antecipagio de Receita Orgamentdria (ARO). Isto somente para os estados que jé tivessem
assinado o protocolo de reajuste das dividas do Programa de Apoio e Reestruturagiio. Este seria um primeiro passo para avangar o
processo de negociagio das dividas dos estados e, a0 mesmo tempo, tentar aproximar os bancos privados na ajuda aos estados e na sua
prépnia reforma com ajuste patrimonial.

De fato, desde 1995 observou-se uma mudanga substantiva da conversio das dividas de curto para longo prazo, portanto passiveis de
rencgociagio: em 1995 o fluxo de amortizagdes das operagdes em ARO e da divida fundada saltou de 62% e 38% do total para 27% e
63%, respectivamente (Conforme Boletim do Bacen, 1996: 98).

Assim, o Conselho Monetirio Nacional permitiu a concessiio de empréstimos externos aos governos subnacionais para a liquidagio
destas operagdes, através da criagdo de uma linha de crédito da CEF a ser utilizada no alongamento do prazo de pagamento das
operagdes a vencer em janeiro de 1996, ou seja, transformando-as em divida fundada com menores taxas de juros.

Paralelamente, o governo federal passou a vetar a contratagio por parte dos govemnos estaduais de novos créditos junto aos seus

bancos, proibindo inclusive novas operagdes de AROS e fechando portanto um espago importante de financiamento alternativo, ao

forgar os governos subnacionais a ajustarem suas contas fiscais.

Além disso, o Programa, visando a atender a situag3o conjuntural de falta de liquidez de alguns governadores recém-eleitos, criou
também mais duas linhas de crédito administradas pela CEF, destinadas ao pagamento de débitos em atraso até novembro de 1995 e a
financiamentos para os programas de ajuste do quadro de pessoal. Nesse sentido, as exigéncias eram implantar programas de demissdes
voluntdrias, revogar beneficios concedidos aos servidores estaduais, eliminar a contratagio de servidores, extinguir as vagas de
servidores surgidas em decorréncia do Programa de Afastamento Voluntirio etc.

Certamente, esses empréstimos oferecidos pela CEF foram utilizados como instrumentos de pressdo para que os governadores
“ajustassem suas contas”, os condicionantes variando a cada estado, dependendo da negociagio politica.

A medida que os empréstimos estavam sendo vinculados s obrigagdes administrativas constantes do programa de ajuste fiscal, a CEF
tornava-se a prépria “FMI dos estados”.

40 Conforme Lopreato (1992: 17): *{...) a Unidio a seu critério poderd: i) adquirir o controle da instituigdo financeira, exclusivamente para
privatizd-la ou extingui-la; ii) financiar a extingdo ou transformagio da instirvi¢io financeira em instituigio ndo financeira, quando
realizada por seu respectivo controlador; (...) iv) financiar os ajustes prévios imprescindiveis para a privatizagio da instituigio
financeira; (..) v) em cariter excepcional e financiar parcialmente programa de saneamento da instituigio financeira, que
necessariamente contemplard sua capitalizagiio e mudangas no seu processo de gestio capazes de assegurar sua profissionalizagio.”
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Na verdade, a estratégia do Programa de Reestruturagdo e Ajuste Fiscal dos Estados

podia ser identificada em dois grandes eixos:

a) compatibilizar o fluxo e o estoque das dividas estaduais com sua capacidade de
pagamento, envolvendo uma diminuig@o deste estoque através de pagamento nos seus
fluxos de obrigagdes financeiras com um valor superior ao seu crescimento; ou seja, a
redugiio da divida requeria a geracdo de superdvits primdrios suficientes para cobrir 0

valor das despesas com 0s juros reais;

b) vincular o ajuste fiscal a reestruturacio do Estado (envolvendo uma grande
reforma patrimonial), com redugdo do seu papel, através principalmente das

privatizagGes, dadas como garantia na amortizacgao das dividas.

Em outras palavras, embora esse Acordo instituisse como meta fiscal a relagao
divida/receita, ele se baseava principalmente na formacao de uma margem de poupanga que
deveria ser compativel com o percentual do componente da receita dos estados, o que
significava um enorme ajuste financeiro,"’ comprometendo nio s6 a capacidade de
investimento como também parte dos gastos correntes dos governos subnacionais (pessoal
e custeio), principalmente numa situacdo de desaceleracdo econémica e elevagao das taxas

de juros.

Nesse sentido, o ajuste fiscal das esferas subnacionais deveria envolver: 1) o
crescimento do esforco da arrecadacdo fiscal; 2) profundo corte das despesas
(comprimiveis); 3) o efetivo alongamento do perfil da divida; 4) restri¢io aos novos

empréstimos; e 5) mudangas na sua estrutura patrimonial.

Os estados e municipios deveriam buscar a igualdade entre o valor de sua
divida financeira e sua receita liquida anual. Até que isso ocorresse, eles nio poderiam
realizar novas emissdes da divida mobiliaria, nem contratar novos empréstimos junto
ao sistema financeiro internacional. Isto obrigou nestes anos o pagamento de parte da
divida (juros e amortizagGes) com recursos fiscais advindos de superavits primario e
operacional; e portanto superior ao comprometimento da receita liquida anual.*?

41 Conforme Silva (1997: 121-122): *(...) o comprometimento da receita para o pagamento das parcelas de amortizagio, implicitamente,
significa superdvits operacionais entre 14,9% e 17,7%, dependendo do comportamento da receita.”

42 Conforme Lopreato (1992: 32), *(...)o esforgo fiscal esperado é enorme e os estados sé poderdo deixar de cumpn-lo se obtiverem
novas fontes de financiamento, ou o relaxamento das metas fixadas nos contratos de renegociagio.”
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Pela primeira vez os governadores se encontraram diante de uma restri¢iao
orcamentaria que ndo poderia ser flexibilizada com crescimento do endividamento.
Nesse quadro, foi imposto a eles o pagamento entre 11% e 13% de suas receitas
correntes liquidas, independente de sua capacidade efetiva de arcar com tais encargos.

Se, de um lado, estavam “equacionados””

os problemas relativos a
desestabilizacdo do crescimento do estoque das dividas dos estados, por outro, o
Programa, ao desconsiderar os fatores essenciais a sua capacidade de pagamento -
como a elasticidade de suas receitas correntes diante da queda do crescimento
econdmico ou eventuais perdas de arrecadacao frente as medidas “recentralizadoras”
do governo federal —, acabou promovendo uma retomada das tensdes sobre a
execucdo do caixa dos tesouros estaduais, a2 medida que era elevado o novo patamar
das despesas financeiras, obrigando-os a cortarem gastos considerados essenciais nas
dreas de educacdo, saide, seguranca, programas de alimentacio, presidios etc.,
criando enormes problemas de gestdo piblica aos governadores e prefeitos que se

subordinaram a esta logica.

Conforme Silva (2002: 80):

“Como conseqiiéncia do refinanciamento, constatou-se que (..) a trajetéria do
endividamento foi regularizada, o desempenho da economia, contudo, cumpre um
papel fundamental para que o esforco que vem sendo empreendido pelas UFs se
consubstancie na sustentabilidade da divida. A sustentabilidade da trajet6ria
descendente da divida depende da capacidade de manter resultados primdrios
condizentes com os estipulados no contrato. E resultado primdrio e PIB apresentam
uma elevada correlagdo.”

Como pressuposto fundamental para a implementagdo desse Programa, intensificou-
se outro movimento de igual importincia: a mudanga no padrio das relagdes
intergovernamentais com a recuperagao da capacidade de financiamento do governo federal
através de vérios mecanismos, tais como, criagdo de novas fontes de receitas, liberagdo de
determinadas aliquotas de impostos ndo compartilhados, criagdo de novas contribuigdes
sociais, mudangas na légica das transferéncias negociadas e desvinculacdo de recursos
constitucionais dos estados e municipios via Fundo de Estabilizagao Fiscal — FEF (criado
em 1994) e subtracdo de parte das receitas estaduais com a implementag@o da Lei Kandir
em 1996.

43 Sobre isto, ver Silva (1997).
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Neste contexto, destacou-se na formagdo dos recursos da Unido uma tendéncia
significativa de reducio das reservas de origem fiscal e de crescente substitui¢do pelos
fundos ndo compartilhados, como o Finsocial, FAS, FPAS, Saldrio Educagdo, CSLL etc.
(Tabela 12).

Tabela 12
A Participagiio do Imposto de Renda e Contribuigdes no total arrecadado
%

o e Conirib. (PIS-
ety Cofins-CPMF i
€n - CSLLJ Emt 7o,

Cafins

Anos CPMF

1998 44 2 316 14 6,1
1999 34,0 37.8 212 52
2000 32,0 419 226 8.3

Fonte: S. T. Nacional (2000).

Desde meados dos anos 90, o governo federal priorizou também a arrecadagao sobre
os tributos que possuiam um grande poder arrecadatério e que também ndo eram
partilhados com as entidades federadas, tais como aumento de 90% da aliquota da CPMF
(de 0,20% para 0,38%), cobranga de um adicional de COFINS (cuja aliquota passou de 2%
para 3%), ampliagdo da base de calculo do PIS/PASEP para todas as empresas, aumento da

contribuig¢io de Previdéncia Social etc. ¥

Na verdade, as perdas de receitas relativas as parcelas do IPI e IR transferidos aos
estados e municipios foram sendo aos poucos compensados com o aumento da arrecadagao
das receitas parafiscais, com a prépria diminui¢do das transferéncias ndo constitucionais —
as quais cairam de 1,9% do PIB em 1988 para 1,3% em 1990 — e com a exigéncia dos
pagamentos relativos a antigas dividas que haviam sido refinanciadas pelas agéncias
federais etc. Esse movimento foi tdo forte que a partir de 1999 a receita disponivel do
governo federal passou a ser superior a do periodo pré-constituinte® (Tabelas 13, 14 ¢ 15).

44 Conforme Serra & Affonso (1999: 19): “O retrocesso na qualidade do padre de tributagio federal é demonstrada por duas trajetonas
assimétricas no campo dos tributos. De um lado, hd uma dristica diminuigdo da carga do tinico imposto sobre valor adicionado
cobrado pela Unidio, o IPI: em 1970 arrecadava o equivalente a 4,3% do PIB; em 1980 e 1990 esse coeficiente cafra pela metade; em
1999 nido passard de 1,6% do PIB. Em troca, as contribuigdes sociais incidentes sobre as receitas em geral e faturamento, a do
PIS/PASEP, criado no inicio dos anos 70, ¢ a do COFINS (antigo Finsocial), no inicio dos 80, foram vigorosamente ampliadas apés a
reforma de 1988: em 1970 inexistiam; em 1980, a cobranga do PIS rendia 1% do PIB; em 1990 as duas contribuigdes jd arrecadavam o
equivalente a 2,7% do PIS; em 1999, a previsio da carga conjunta € recorde, 4,2% do PIB, incluindo ainda a arrecadagiio equivalente a
0.8% do PIB da CPMF, a carga tributdria decorrente de 3 contribuigbes em cascata chega a 5% do PIB. Esse montante, em 1999,
equivale a mais de triplo da arrecadagio do IPI federal ou % do ICM estadual, além de superar a arrecadagio do Imposto de Renda.”

45 Até 1996, o dpice do processo de concentragio dos recursos fiscais havia ocorrido em 1983, quando o govemo federal tinha
arrecadado 76,6% do total dos tributos e retido cerca de 69,8%. Entre 1975 e 1983, essa participagiio — conforme estudo IPEA/BNDES
— ficou acima de 68%, e, em 1984, com o processo de descentralizagiio, a parcela da receita disponivel para a Unido caiu de 65,8%,
chegando a 55.4% em 1991. O ano de 1997 marcou a “retomada” do crescimento da participagio da Unidio, chegando em 1999 a
62,3%, isto num contexto de baixo crescimento da economia brasileira.
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Tabela 13
Distribui¢do da Carga Tributdria — Unido — Participagio

_Rec:bispum‘ poo

1988 71,7 60,1
1991 66,3 55.4
1992 67.7 572
1993 71,8 60.6
1994 69,5 59,8
1995 67,3 56,4
1996 66.8 56,2
1997 68,1 57.6
1998 69,4 59,8
1999 70,5 62,3

Fonte: SRF/COGET (2000).

Tabela 14
Distribuigdo da Carga Tributdria — Estados — Participagiio

'_ﬂ**__"r”"_'—-—'—'”_‘-—‘ - e —————
Anos Sl Arrecad. Propria. | Rec. Disponiv.. -

1988 246 26,6
1991 28,9 28,2
1992 28,5 274
1993 252 253
1994 27,2 26,2
1995 28,0 27.6
1996 283 27,7
1997 273 26,6
1998 264 252
1999 25,5 -

Fonte: SRF/COGET (2000).

Tabela 15
Distribuigio da Carga Tributdria — Municipios

————

T 5 1 AR AT 1 Lt S G NPT . -
Arosiiiiie st Arrecad. Bropriac | Rec. Disponiv...:

1988 37 133
1991 4,7 16,4
1992 38 153
1993 3,0 14,1
1994 34 14,0
1995 4.7 16,0
1996 4.8 16,1
1997 4.6 15,8
1998 43 15,0
1999 4.0 -

Fonte: SRF/COGEP (2000).

HAK
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As crises internacionais (1997, 1998 e 1999), a pressio do FMI (1998/99) e a
“fragilidade” dos fundamentos macroecondmicos do Plano Real*® levaram o governo
federal a reforgar o processo das reformas estruturais, especialmente nas 4reas fiscal e
monetiria (Programa de Estabilidade Fiscal, para o triénio 1999/2001), que tinha por
objetivo obter maiores superdvits primdrios e estabilizar a relagdo divida publica/PIB,
através de quatro grupos de agdes: a) medidas de natureza estrutural, tais como Reforma da
Previdéncia (conforme Emenda Constitucional n. 20/98), Reforma Administrativa®’
(Emenda Constitucional n. 19/98) e prorroga¢do do Fundo de Estabilizag¢do Fiscal; b)
reducdo das despesas correntes e de capital; ¢) redu¢ao do déficit previdencidrio (via
elevacdo da contribui¢do dos funciondrios ativos e cobran¢a dos inativos pensionistas);

d) elevacdo das receitas.

Ainda neste contexto, fazia parte do “pacote” também acertado com o FMI a
implementagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, que tinha por objetivo controlar as
metas fiscais através do acompanhamento da execucdo financeira do conjunto do setor
publico, particularmente sobre os gastos dos estados e municipios por meio da defini¢io de
regras de endividamento, de conduta fiscal e penalidades para “crimes” de responsabilidade
fiscal*® (isto &, estabelecendo limites para as despesas, proibi¢do de refinanciamento entre
os entes da federagdo e sang¢bes para quem nao cumprir a lei).

46 Conforme Giambiagi (2000: 423): “o superdvit primério de 2,9% do PIB, entre 1990 e 1994, fora substituido por um déficit primério
de 0,3% do PIB entre 1995 e 97. O equilibrio operacional observado entre 1991 e 94 dera lugar a um déficit de 4,4% do PIB entre
1995/97. Conseqlientemente a trajetéria de queda da divida liquida fora interrompida em 1994: a divida liquida do Setor Piblico
consolidado passara de 26% do PIB em 94 para 31% em 96/97."

47 Os principais itens da Reforma Administrativa eram: — limites para as despesas com folha de pagamento de pessoal da Unido, estados
¢ municipios; — quebra de estabilidade do Funciondrio Piblico que ndo obtiver avaliagio satisfatéria; — permissdo para que os
funciondrios piblicos estdveis possam ser demitidos quando a folha de pagamento dos servidores ultrapassar o limite estabelecido em
lei; — proibigio de transferéncia de recursos da Unido ou a concessdio de empréstimos aos estados e municipios com a finalidade de
custear despesas com pessoal.

48 A Lei de Responsabilidade Fiscal entrou em vigor entre 1999 e 2000. Fazem parte dela Lei entre outros itens:

a) definir limites para o endividamento da Unidio, estados e municipios, que terdo como base o total da divida consolidada, sendo que,
se esse limite for ultrapassado, os repasses de verbas para as esferas subnacionais de poder bem como quaisquer operagdes de crédito
ficardo suspensas;

b) limitar as operagdes de crédito ao total das despesas de capital, sendo que as esferas de governo ndo poderio fazer dividas para
pagarem despesas correntes;

C) proibir as operagdes de crédito por parte dos estados e municipios que ndo estio previstas nos acordos de rolagem da suas dividas
assinados com a Unifio. No caso das AROs somente poderio ser contratadas para atender eventuais “insuficiéncias de caixa”, mas
que deverdo ser integralmente liquidadas até 15 de dezembro;

d) proibir os empenhos de despesa sem correspondéncia na receita;

€) proibigio de qualquer tipo de financiamento da Unido, estados e municipios com o Banco Central;

f) proibir a realizagio de qualquer tipo de empréstimos ou financiamento pela Unido para pagar despesas de pessoal dos estados e
municipios;

g) vedar a realizagio de qualquer refinanciamento de divida dos estados e municipios com a Unidio:

h) vedara instituigiio financeira estatal de financiar ente da Federagdo que a controle;
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O governo federal foi buscar novamente ajuda financeira no FMI,* que passou a
exigir um maior ajuste fiscal: o setor pablico teria de reduzir ainda mais seu déficit nas
contas publicas, de 8% do PIB para 4,5%, e diminuir a sua divida liquida para cerca de 50%

do PIB, além de seguir as diretrizes gerais de politica econémica previamente acertada.*

A preocupagdo do governo federal aumentava na medida em que, de um lado, os
estados apresentavam, no seu conjunto, resultado primario negativo desde 1995; e, por
outro, 1/3 deles ndo havia utilizado os recursos das privatizagdes na quitag@o de parte dos
débitos financeiros.

Assim, pelo acordo de novembro de 1998, o governo federal buscou um ajuste fiscal
mais profundo, principalmente sobre os estados e municipios, objetivando diminuir
substantivamente o déficit nominal e obter um superdvit primdrio. As metas fiscais
acertadas com o FMI fizeram com que o setor piblico no seu conjunto gastasse com juros
as “sobras” de receitas. Mesmo assim, como o superdvit primério representasse cerca de
2,6% do PIB em 1999, e a conta de juros, 7,3%, grande parte destas teve que ser “coberta”
esterilizando parcelas do or¢amento fiscal, comprometendo os gastos correntes e de

investimentos.

Conforme memorando do governo federal para o FMI, de margo de 1999:

“Em um ndmero de governos estaduais (incluindo alguns entre os maiores estados),
continua a ser necessdrio ajuste fiscal adicional (...). Os acordos de reestruturagio da
divida entre o governo federal e os estados determinam que estes dltimos devam gerar
superdvits primérios para servir a divida reestruturada. O governo estd comprometido
a continuar a fazer cumprir esses acordos nos seus termos originais (...) As reformas
Administrativas e da Previdéncia Social, recentemente aprovadas, proporcionam aos

i) fixar limites para gastos com pessoal (de acordo com a Lei Camata);

J) cortar as despesas — especialmente custeio e investimentos quando se estimar que as metas fiscais ndio serdio cumpridas e as dividas
superiores aos limites definidos;

k) qualquer aumento e despesa permanente da seguridade social ou pela contratagiio de funciondrios estdveis assumida pelo setor
piblico deve ter Lei especifica, bem como as despesas com beneficios novos e aumento nas folhas de pagamento deverio ser
compensados com a redugdo de outras despesas ou com a indicagio de novas receitas em cardter permanente (receitas oriundas de
elevagio de aliquotas, ou ampliagiio da base de céilculo ou criagio de tributos e contribuigdes);

1) criar a Declaragio de Gestiio Fiscal Responsdvel que deverd ser emitida trimestralmente e anualmente por cada um dos Poderes de
cada ente da Federagio, em que deverio ser definidas as metas fiscais, limites, definigio de responsabilidades, justificagio de
desvios com indicagdo de medidas corretivas, bem como seu prazo etc.;

m) definir as penalidades e os crimes de responsabilidade fiscal que deveriio implicar em perda de cargo ¢/ou prisdo.

49 Na crise de 1998, as reservas em délares do Banco Central, cairam cerca de US$ 70,0 bilhdes para cerca de US$ 40,0 bilhdes. Como
em 1999 os compromissos externos somavam aproximadamente US$ 60,0 bilhes, o governo brasileiro foi obrigado a pedir ajuda ao
FMI e a outros organismos internacionais, através de um empréstimo de USS$ 41,5 bilhdes.

50 Todas as metas fiscais e as medidas do Programa de Estabilizagio Fiscal foram posteriormente submetidas & avaliagio do FMI e
incorporadas no acordo do “socorro” financeiro de 1998 e de 1999.
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estados o quadro legal necessdrio para que iniciem uma constante reducao da folha de
pagamentos,”’ condig¢io indispensdvel para a geragdo de superdvits primdrios em
muitos estados” (Folha de Sao Paulo, 9 mar. 1999, p. 2).

Certamente, essa politica do governo federal aumentou o grau de tensiao entre
as diferentes esferas de poder pelo lado da politica de aumento dos juros (uma vez que
ela além de promover maior recessio economica e portanto diminuicdo das receitas
fiscais, aumenta também os custos de suas dividas), e pelo aperto fiscal (obrigando os
governadores a cortarem despesas consideradas “incomprimiveis’”) acirrando a
tensao entre governadores e Unido.

O conflito desses movimentos explicitou as “incertezas” sobre a eficdcia da natureza
do ajuste fiscal implementado, tanto pelo lado do equacionamento do pagamento do
estoque da divida das esferas subnacionais, como pelas condi¢es de governabilidade dos
governadores e prefeitos 2 medida que foram sendo obrigados a cortarem os programas
publicos num contexto de enorme crescimento do desemprego, da violéncia urbana e da
exclusdo social.

sk

A seguir faremos uma interpretacdo dos efeitos destes movimentos no Estado de
Sao Paulo (Parte I) e no conjunto de seus municipios (Parte IT), destacando a evolugdo da
problemdtica das suas contas publicas, as mudangas no padrao das relagdes entre estas
diferentes esferas de governo com a Unido, as mudangas no papel dos governadores e
prefeitos em fung¢do da evolugdo do processo de descentralizag@o/recentralizagdo, a reforma
patrimonial e as préprias dificuldades de gestdo do “poder piiblico” paulista de uma forma
geral.

Trataremos de entender a natureza e as conseqiiéncias destas transformagdes no
Estado de Sdo Paulo no contexto de um processo de transi¢do democritica e de grandes
problemas macroecondmicos marcado pela implementagdo de dois tipos de projetos de
politica econémica por parte do governo federal: o dos anos 80 e aquele articulado desde o

inicio dos anos 90.

51 Foram aprovados no Congresso em 1999 o projeto de Lei que estabelece as modalidades para a aplicagio da Lei Camata — que limita
as despesas com folha de pagamento dos governos a um percentual de sua receita liquida — e as regras que regem as demisses de
funciondrios piblicos em caso de excesso de pessoal, e a Lei que regula a demissio por falta de desempenho.
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PARTE I

O APROFUNDAMENTO DO DESEQUILIBRIO FISCAL-FINANCEIRO
DO ESTADO DE SAO PAULO, AS MUDANCAS NO PADRAO DAS
RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS E OS LIMITES DO
PROCESSO DE DESCENTRALIZACAO
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INTRODUCAO

Os ultimos vinte anos foram marcados por uma profunda deterioragio da
capacidade de financiamento do setor publico paulista. Ela teve inicio no final dos anos 70,
mais especificamente a partir da crise externa e da implementagdo de politicas econdmicas
de ajuste recessivo, articuladas com o FMI, num contexto de crise do padrio de

financiamento do setor publico em geral.

De um quadro de fragilidade, as contas do setor publico paulista acabaram por
desembocar na década de 90 numa crise de grandes proporg¢des das finangas estaduais, e as
vdrias politicas de ajuste por parte do governo federal e estadual desse periodo, articuladas
novamente com uma estratégia mais ampla do FMI (principalmente entre 1998/1999),
acabaram comprometendo ainda mais as possibilidades de ampliagdo dos gastos publicos
no Estado de Sédo Paulo.

Este quadro de fragilidade dos mecanismos de financiamento da economia paulista

do inicio dos anos 80 caracterizava-se:

a) pela perda efetiva da importéncia da arrecadagdo fiscal em fungéo tanto da recessio e da
instabilidade econémica que marcaram esse periodo, como da elevagdo da inflagdo, que
corroia a base de arrecadagdo dos principais tributos do Estado de Sdo Paulo e

ocasionava a queda das transferéncias de recursos da Unido (fiscais e parafiscais);

b) pelo esgotamento de outras fontes de financiamento, tanto a externa — principalmente
entre 1979 e 1983 —, como a interna — especialmente no que concerne ao governo
federal;

¢) pelo desequilibrio financeiro resultante da substituigdo das fontes de financiamento
externo pelo interno (tais como Avisos MF-30), @ medida que aquelas foram sendo
substituidas por empréstimos de curto prazo, com custos financeiros crescentes

(avangando tanto o processo de internaliza¢do da divida externa como de federalizagdo);

d) pela perda de “efetividade” do papel do endividamento como fonte de financiamento de

novos gastos, na medida em que, na maior parte do tempo, passaram a ser quase que
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exclusivamente utilizados como mecanismos de pagamento dos juros e do principal de
antigas dividas (bem como de seu refinanciamento). Isto como resultado tanto do
estrangulamento do crédito internacional como da propria politica econdmica, do inicio
dos anos 80, de ajuste fiscal das esferas subnacionais de poder, a qual impunha

restrigdes inclusive para a “rolagem” de suas dividas;

) pela maior disfuncionalidade entre os fluxos de receita e despesa, ja que o ajuste fiscal
do setor publico paulista neste inicio dos anos 80 também implicou a ampliagdo de
desembolsos com pagamento de juros e amortizagdo da divida, comprometendo parcelas

crescentes das receitas fiscais;

f) pelo grande “enrijecimento” na estrutura dos gastos, resultado da politica de controle do
déficit publico; nesse sentido, qualquer elevagdo da receita foi imediatamente

acompanhada por uma maior pressdo dos gastos sobre o Tesouro;

g) pelo crescimento do nivel do estoque da divida, particularmente da mobilidria, cuja
participagdo saltou de 62% em 1978 para 70% em 1982, além de apresentar um patamar
elevado desde o final dos anos 70 (em fungdo do seu menor custo de captagdo, dos

problemas de desvalorizag@o cambial e da crise de financiamento externo);

h) pelo déficit orgamentario vinculado principalmente a expansdo dos gastos financeiros,
uma vez que até 1986 o resultado primario negativo era relativamente baixo (conforme
Gréfico 1).

Grifico 1
Resultado Operacional (Primério)

Reais dez. 95

Fonte: Balango Geral do Estado de Sdo Paulo (Varios anos)/Tabela F do Anexo.
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Ocorreu também um movimento importante de deterioragdo das empresas publicas
estaduais, as quais, além de terem sido utilizadas como instrumento de captagdo de recursos
externos — e portanto, ja estarem com elevado grau de endividamento neste inicio dos anos
80 —, também passaram a ser utilizadas a fim de compensar, através dos seus investimentos,

a diminui¢do dos gastos fiscais do Tesouro paulista.

Em ambas as situagdes, as empresas publicas estaduais tiveram que ampliar de
forma significativa seu nivel de endividamento, criando problemas financeiros e
patrimoniais gravissimos a medida que ocorriam maxidesvalorizagdes cambiais,
paralisagdo dos fluxos de recursos internacionais, dificuldades de reajuste de seus pregos,

restrigdes a rolagem de suas dividas etc.

Conseqiientemente, o Banespa, como parte integrante dos mecanismos de
financiamento do setor publico paulista, também sofreu um impacto financeiro e viu
comprometido seu equilibrio patrimonial, ja que era, além de um grande “emprestador” de
recursos ao Tesouro, o principal avalista daquelas empresas estatais. No limite, teve que
cobrir suas dividas atrasadas junto aos credores internacionais, bem como ser o principal
agente refinanciador dos seus compromissos internos. Em 1990, o Banespa tinha

emprestado ao setor publico paulista perto de 308% do seu patriménio liquido.'

Conforme Relatério do Banco Central:

“(...) E publico e notério que o problema maior que assolou o Banespa situa-se na
esfera dos créditos concedidos ao Setor Piliblico, notadamente ao Governo do Estado
de Sdo Paulo e as empresas por ele controladas, a chamada divida bancéria. Os
diversos cenérios econdmicos a que foi submetida a economia brasileira,
particularmente na década de 80, expuseram o Setor Piblico aos mais variados graus
de dificuldades no que tange a fontes de financiamento internas, vis a vis, o crescente
estrangulamento de sua capacidade de arrecadagdo e, conseqilientemente, na
capacidade de pagamento.(...) Coube ao Banespa, anos a fio, o papel de principal
agente financiador das atividades do Estado. (...)

No entanto, tal relacionamento no decorrer dos anos e com a faléncia implicita do
Estado mostrou-se completamente nefasto & estrutura econdmico-financeira do banco,
na medida em que direcionava altissimos volumes de recursos a um tomador que, em
situagdo de “default” total, mal permitia 4 instituigdo financeira recuperar pequenas

1 Conforme Relatdrio Inguérito no Banespa sob o Regime de Administragdo Especial Tempordria (2000: 11.629).
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parcelas do capital aplicado (...)” (Jnquérito no Banespa sob Regime de Administragdo
Especial Temporaria, 2000: 11.627).

Neste quadro, os problemas nas contas publicas foram superados de forma precéria
gragas: a) a estratégia do governo paulista em atrasar sistematicamente o0 pagamento junto
aos seus fornecedores, empreiteiras e até mesmo aos proprios 6rgdos federais; b) ao
crescimento da inflag#o, ja que esta exercia uma importante influéncia na desvalorizagdo no
fluxo nominal dos seus gastos e no conjunto de suas dividas, principalmente as informais e
de curto prazo, ¢) a montagem de um sistema diferenciado de indexagdes, “protegendo” sua
arrecadag¢do da desvalorizagdo dos pregos e gerando inclusive receitas financeiras; d) a
politica de refinanciamento de pelo menos parte do seu estoque da divida; e) a utilizagdo —
dadas as restrigdes ao Tesouro paulista — das empresas estatais como fontes captadoras de
empréstimos, as quais chegaram a representar cerca de 75% do total do endividamento do
setor publico paulista; f) @ montagem de “operagdes triangulares” com empresas e bancos
privados, em que estes transferiam créditos j4 aprovados para as empresas pl'lblicas;2 g a
utilizagdo do Banespa na “assungio” de parte das dividas do conjunto do setor publico;
h) ao uso do endividamento, especialmente da divida bancaria e da mobilidria, para

financiar os gastos fiscais.

Essas “politicas adaptativas” na verdade acabaram conformando um “sistema
defensivo e de resisténcia” a estratégia do governo federal e ao proprio FMI, a medida que
foram viabilizando mecanismos de financiamento dos gastos que se contrapunham a
recessdo, ao desemprego e ao ajuste fiscal, a0 mesmo tempo em que ampliavam suas

despesas com o pagamento de juros e amortizagdes.

Os governadores de oposi¢do eleitos em 1982, inclusive o de Sdo Paulo, tinham
uma enorme tarefa naquele momento: além de expressar os movimentos de oposigdo a
politica do governo federal e do FMI, cujo resultado aprofundava a recessdo, promovia
diminui¢do dos salarios, da renda e do emprego, também tinham a responsabilidade de
fazer “avangar” o processo de transicdo democratica da sociedade brasileira, o que
significava naquele momento aprofundar e generalizar o movimento de descentralizag@o,

tributaria, politico-institucional e administrativa — sobretudo com a implementagdo de

2 Sobre isso, ver Costa (1988).
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programas sociais nas areas de saiude e educagdo, alimentagéio, seguranga; com a mudanga
do padrdo de acesso e da disponibilidade das politicas sociais; com o aumento do nivel de
renda e do emprego da economia, atendendo as demandas da populagdo de baixa renda
através da ampliagdo e melhoria dos servigos publicos, bem como dos equipamentos

sociais.

Estes fatores foram fundamentais para explicar a evolugio dos gastos sociais,
os quais atingiram entre 1986 e 1990 um dos patamares mais elevados dos ultimos
vinte anos — particularmente nas dreas de saude e educagio — materializando-se num
aumento significativo da oferta de servigos publicos e de equipamentos sociais

(conforme grafico a seguir).

Despesas Sociais per capita

reais por habitante (dez. 1995)

Fonte: Balango Geral do Estado de Sdo Paulo (varios anos)/Tabela G do Anexo.

Tratava-se de responder a uma maior pressio pelo aumento dos gastos,
especialmente na drea social, num contexto em que o governo federal diminuia

significativamente sua participagdo (conforme Tabela 7).

Mas, em fun¢do da situagdo de “rigidez” na estrutura de gastos do setor publico
paulista e dos limites do ritmo de crescimento da arrecadagdo fiscal, os problemas de
desequilibrio da execugdo financeira foram uma das grandes marcas dessa fragilizagdo do
Tesouro. Acresga-se ainda o proprio crescimento do endividamento, sobretudo nos
momentos em que a receita tributéria e as transferéncias da Unido entravam numa trajetdria

de queda.
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Entretanto, mesmo quando ocorria em alguns momentos o crescimento da atividade
econdomica (como por exemplo nos anos 1985, 1986 e 1989), o aumento dos recursos
fiscais, da capacidade de investimento, do indice de poupanga corrente’ e maior
flexibilidade da politica econdmica (no que diz respeito a rolagem da divida e a liberagdo
de novas linhas de financiamento), ndo houve altera¢do na natureza dos problemas de

deterioragdo das condi¢des de financiamento do setor publico paulista.

Se, de um lado, o aumento da arrecadagdo nesses momentos contribuiu para
“amenizar” as pressdes sobre o caixa do Tesouro, por outro, a “liberalizagdo” do tratamento
da divida serviu apenas para alongar seu prazo de pagamento, ndo evitando a ampliagdo do
seu estoque, fosse por conta dos novos empréstimos das agéncias federais (BB, CEF,
BNDES), fosse pela maior emissdo de titulos putblicos, ou ainda pela elevagdo dos custos

financeiros (juros) embutidos no refinanciamento do seu estoque.

Na verdade, a combinagé@o entre maior flexibilidade dos limites de endividamento
para as esferas subnacionais, articulada ao refinanciamento deste estoque de divida e a
expansdo das taxas de juros, fez a divida crescer de forma significativa,® especialmente
devido ao crescimento dos encargos financeiros, bem como as dificuldades do Tesouro
paulista em alterar a rigidez na sua estrutura de gastos, o que resultou na formagdo de

grandes déficits orgamentarios.

Nessa perspectiva, observamos uma enorme aderéncia da evolugdo das operagdes

de crédito com as despesas com os encargos financeiros (conforme Grafico 2).

3 Utilizamos os seguintes conceitos: Indice de Poupanca Corrente = Poupanga Corrente/Receita Disponivel, Poupanga Corrente (ou
Capacidade de Investimento) = Receita Disponivel — Despesas Correntes; Receita Disponivel = Receita Tributaria + Transferéncias
Correntes — (Operagdes de Crédito -+ Transferéncias aos Municipios); Despesas Correntes = Despesas de Custeio (Pessoal + Material
de Consumo + Servigos de Terceiros e Encargos) + Transferéncias Correntes.

4 Até 1995, a Lei 431 limitava o refinanciamento em até 70% do principal da divida, obrigando o pagamento do restante com recursos
fiscais.



Grafico 2
Evolugdo das Operages de Crédito, Encargos financeiros e Déficit orgamentério
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Fonte: Balango Geral do Estado (Varios anos) — Elaboragdo prépria.

No caso das empresas estatais paulistas, as dificuldades foram maiores, pois as
operagdes de crédito liquidas eram sistematicamente negativas, mostrando a problematica
dos seus mecanismos de financiamento: de importante fonte de financiamento nos anos 70,
as operagdes de crédito acabaram se transformando em item de “saida de recursos”,
principalmente em 1988, quando superou o ano de 1983.

Nesse cendrio, a partir de 1989/1990, ocorreram mudangas ainda mais significativas
na natureza dos problemas de financiamento do setor publico paulista, levando o governo
de Sdo Paulo a uma situagdo de grande desequilibrio fiscal-financeiro.

A enorme queda do seu indice de poupanga corrente (1989/94) refletiu
particularmente na explosdo do déficit, que chegou, em 1993, a representar cerca de 50%
da receita disponivel (Grafico 3). Esse processo explica inclusive o crescimento das
operagdes de crédito que chegaram em 1992 a 30% da receita disponivel.

Grifico 3
Estado de SZo Paulo — indice de Poupanga Corrente
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Fonte: Balango Geral do Estadoe de Sdo Paulo (vérios anos) — Elaboragdo propria.
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Portanto, esse cenario foi resultado entre outras coisas:

a) da consolidagdo de um novo padrido no patamar dos gastos do setor publico paulista (ver
Grafico 11), em fungdo de varias politicas, tais como, crescimento € manutengdo do
ritmo dos investimentos, especialmente entre 1985 e 1993 (cerca de 23,6% ao ano),
mesmo nos anos em que a capacidade de investimento era negativa (1992/1994);
amplia¢ido do nivel das transferéncias do Tesouro para as empresas estaduais —
cerca de 8,3% ao ano, a fim de que fosse cumprido o programa de investimentos do
governo paulista, especialmente na drea de transportes (os quais representavam
cerca de 75% dos investimentos do conjunto do setor piiblico em 1989, excluindo o
setor energético); ampliagdo das transferéncias aos municipios, as quais cresceram
entre 1988 e 1994 cerca de 4,6% ao ano; e crescimento da participa¢io no gasto
geral das despesas financeiras em cerca de 15% ao ano.” Isto em um quadro no
qual as receitas cresceram apenas 4,7% ao ano, entre 1985 e 1993 (e as despesas,

7,6% ao ano);

b) do aprofundamento da crise econOmica, especialmente entre 1990 e 1992,
comprometendo seriamente a geragdo das receitas proprias do Tesouro paulista. A queda
da receita tributaria nesse periodo foi de 19,5%, e das transferéncias da Unido, cerca de
62%, fazendo com que a receita disponivel caisse por volta de 15%, agravando ainda
mais a formag¢do dos déficits e a pressdo sobre o caixa do Tesouro (Tabela A) e,

portanto, elevando o nivel do endividamento.

¢) do uso, por parte do governo federal, de medidas economicas recessivas, especialmente
em 1990, quando tentou restringir as possibilidades do endividamento para financiar
novos gastos, o que, associado a elevagdo das taxas de juros, encareceu sobremaneira os

custos de refinanciamento do estoque da divida.

Portanto o processo resultou numa enorme ampliagio do déficit primario
(particularmente a partir de 1986), na maior expansdo do déficit resultante das operagdes
com gastos financeiros (pagamento de juros e amortizagdes) e na explosdo do
endividamento, particularmente, da divida mobilidaria, com um certo crescimento de

estoque da divida.

5 A despesa com pessoal cresceu apenas 1,5% a.a. entre 1985 e 1993, e as despesas totais, cerca de 7,6% ao ano.
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Nessa perspectiva, as condi¢gdes de financiamento pioraram ainda mais,
constituindo-se num marco importante na evolugdo da crise do padrdo de financiamento do
setor publico, inclusive com a deterioragdo patrimonial de varias empresas publicas. Além
disso a trajetéria de crescimento do estoque da divida passou a se subordinar ao
comportamento das taxas de juros da economia, principalmente a partir de 1994, mesmo

quando o resultado primario voltou novamente a ser positivo.

LY

No que diz respeito a estrutura das contas fiscais na década de 80, estas
transformagdes foram desarticulando inclusive os “precarios e improvisados” mecanismos
de financiamento dos gastos. Apesar das reformas da Constituinte de 1988 e do fato de o
governo paulista — entre 1990 e 1992 — ter levado ao limite as possibilidades de aumento da
arrecadag@o fiscal (como, por exemplo, maior indexagdo das receitas, aumento dos juros na
corregdo dos débitos, diminui¢do do prazo de recolhimento do ICMS, corte dos gastos com
pessoal), s restava a ele usar com maior intensidade os expedientes de “restos a pagar”,
bem como a propria inflagdo como mecanismo de desvalorizagdo tanto das despesas como
dos déficits (e até mesmo do estoque da divida), além de utilizar o Banespa com as
operagdes ARO e as operagdes de antecipag@o de recolhimento de ICMS junto as principais

empresas estatais paulistas.

A partir de 1988/89, com o grande crescimento das taxas de juros, os desequilibrios
financeiros assumiram uma nova natureza: de um lado, o ritmo de crescimento da despesa
muito superior ao da receita provocou — especialmente entre 1992 e 1993 — a formagao de
enormes déficits, o que foi agravado pelo imenso crescimento dos resultados priméarios
negativos, os quais chegaram a 3% do PIB paulista, em 1993, bem como pela ampliagdo
dos gastos com encargos financeiros relativos ao estoque de sua divida. De outro lado
ocorreu uma mudanga do ritmo de crescimento do endividamento, em fungdo da baixa
capacidade dos fluxos de receita em “digerir” o estoque do passivo (Grafico 4). Nesse
sentido, a velocidade de seu crescimento estava articulada a necessidade de
refinanciamento do estoque da divida, mais especificamente da evolugo das taxas de juros
(Grafico 7).
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Grafico 4
Estado de Sdo Paulo — Operagdes de crédito, Pagamentos de encargos financeiros e déficit

40 - —=&— Oper. Crédito/RD
—ll— Déficit/RD
—#— Pagamento Encargos/RD

Participagfio na Receita Disponivel

Anos
Fonte: Balango Geral do Estado de Sdo Paulo (varios anos) — Elaboragdo prépria.

Mesmo que essas dividas ndo gerassem pressdo no fluxo de caixa do Tesouro — na
medida em que ndo representavam desembolsos financeiros efetivos —, certamente
contribuiram para o aprofundando dos desequilibrios no aspecto patrimonial do governo

paulista, principalmente em suas empresas € no proprio Banespa.

Nesse quadro, a necessidade de financiamento do déficit do setor publico paulista
provocou crescimento do endividamento, particularmente através das operagdes ARO, da

divida bancaria e mobilidria (conforme Tabela C do Anexo).

Nesta nova natureza do desequilibrio financeiro, as caracteristicas que mais se
destacaram foram ndo so as relativas a expansdo do seu volume, porém as mudangas na sua
composi¢do, as precéarias condigdes de refinanciamento, seu vinculo com a politica
monetaria do pais, a incapacidade do Tesouro paulista em equacionar isoladamente este
desajuste com seus recursos fiscais, o aprofundamento do déficit primario, a falta de
capacidade politica do governo federal em controlar esse processo (especialmente, na

primeira metade dos anos 90).

Portanto, a crise dos mecanismos de financiamento aproximou-se do seu limite
entre 1992 e 1994, quando o déficit primario e o orgamentario, de uma maneira geral,
chegaram ao seu patamar mais elevado dos ultimos 20 anos. Além disso, as operagdes de
crédito atingiram quase 30% da receita disponivel (Tabelas A e B), os custos financeiros da

divida chegaram a representar cerca de 12% da despesa total, a capacidade de investimento
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fol uma das mais baixas do periodo, a receita disponivel apresentava uma trajetoria de
queda, as empresas estatais ndo tinham mais alternativas de financiar seus investimentos € o

Banespa estava com seu patriménio liquido comprometido.

A partir de 1994, no contexto do Plano Real, o governo paulista teve que rolar
parcelas crescentes de juros para o refinanciamento do seu passivo, o que, dada a politica
monetaria, fez com que a divida — especialmente a mobilidria — passasse a crescer
exponencialmente, consolidando uma situagdo de dificil solugdo no ambito regional,
principalmente num contexto no qual a participagdo do pagamento dos juros na receita
disponivel ja representava aproximadamente 25% no biénio 1992/1993. O fim da inflagdo
“desestruturou” tanto os mecanismos de indexagdo que haviam sido montados para
proteger suas receitas, quanto os de desvalorizagdo das dividas, tornando dificil qualquer

tipo de ajuste pelo lado do fluxo de caixa.

O aumento da participagdo dos gastos financeiros na despesa total e o crescimento
dos juros, além de provocarem aumento da inadimpléncia das empresas, criaram
constrangimentos quanto as possibilidades de crescimento da economia brasileira. Em

ambos os casos, contribuiu para o baixo crescimento das receitas fiscais.

Diante deste cendrio, o governo federal, numa perspectiva de “reagdo” ao processo
de descentralizagdo, buscou recuperar sua capacidade de decisdo, principalmente junto as
esferas subnacionais de poder, por meio de “acordos” com os estados, o que no caso de Sdo

Paulo aprofundou ainda mais os problemas das suas contas piblicas.

O acordo de 1993 (Lei 8727) estabeleceu as diretrizes de refinanciamento dos
saldos por meio de operagdes de crédito contratadas junto as instituigdes financeiras
federais, com prazo de pagamento de 20 anos, com limites de comprometimento das
receitas no tocante ao pagamento dos encargos da divida. Porém, para Sdo Paulo, em
fungdo da “auséncia de consenso” quanto as condigdes de seu reescalonamento, ficaram
excluidos dessa negociagdo o saldo da divida mobilidria e o0 da bancaria (uma vez que o

acordo do Tesouro paulista com o Banespa néo foi assumido pela Unido).

Como somente a divida mobiliaria representava cerca de 60% do conjunto da divida
fundada interna, o acordo firmado ndo evitou as pressdes das taxas de juros reais no

crescimento do endividamento, (conforme Gréfico 6), tornando-se fonte inesgotavel da
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instabilidade financeira de suas contas publicas, principalmente quando ocorreu grande

elevagdo dos juros entre 1993 e 1995.

Assim, mesmo com a Emenda Constitucional de 1993, quando foram proibidas as
emissdes dos novos titulos por parte dos estados,® o crescimento da divida mobilidria em
Sdo Paulo foi enorme pois o proprio Congresso Nacional, a partir de uma interpretagao

especifica, permitiu que na rolagem da divida fossem incluidos os juros.

Ja o acordo de 1996/97, articulado a uma estratégia maior do FMI com o governo
federal sob a orientagdo do “Consenso de Washington™ — e, portanto, de natureza bastante
distinta a dos anteriores —, gerou resultados também perversos para o Estado de Sdo Paulo:
de um lado, foi acompanhado pela implementacdo de medidas voltadas exclusivamente
para um ajuste no fluxo das despesas, a fim de eliminar as tensées sobre o fluxo de caixa do
tesouro; especialmente com investimentos, renegociagdo de contratos, redugdo da estrutura
organizacional do setor publico, redugdo do quadro de funcionérios, corte de programas
sociais — num movimento que tornou mais rigida a estrutura dos gastos; e de outro, pelo
equacionamento e refinanciamento do conjunto de suas dividas por um prazo de 30 anos,
com taxas de juros subsidiadas; além de apresentar um profundo ajuste patrimonial

principalmente de suas empresas (privatizagdes, reestruturagao etc.).

Porém, mesmo com o surgimento de resultado primdrio positivo, da arrecadagio
oriunda da venda das principais estatais paulistas, do aumento das transferéncias do
governo federal e das receitas em geral, principalmente entre 1995 e 1997, os gastos com
investimentos ndo voltaram a recuperar o patamar do inicio dos anos 90, e foram
substituidos pelo crescimento das despesas financeiras com o pagamento de juros ao
governo federal, alimentando este processo de “esterilizagdo” do orgamento do Estado de

Sao Paulo, o qual alcangou o patamar de aproximadamente 1,5% do PIB.

Além do mais, mesmo com o “Acordo” da divida assinado e o conseqiiente
“engessamento” do estoque da divida em 1997, o governo paulista ndo conseguiu evitar que
nela fossem incorporadas as parcelas relativas a variagdo das taxas de juros, fazendo com

que nesse periodo de “negociagdo” (1995/97) o estoque crescesse enormemente.

6 Excegdo feita ao refinanciamento do principal ou no pagamento dos precatérios.
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Ou seja, mesmo com o resultado primario positivo e portanto com o ajuste dos
gastos ja realizados, a divida saltou de R$ 21,5 bilhdes para R$ 46,6, validando uma
expansdo de 116% entre 31 de dezembro de 1994 e 22 de maio de 1997;" repercutindo
diretamente no volume das despesas financeiras a serem pagas a partir da assinatura do
Acordo, o que comprometia uma “parte razodvel” da sua “Receita Corrente Liquida” (13%)

e do equilibrio do fluxo de caixa.®

Quando os problemas macroecondmicos come¢aram a se agravar em fung¢io
das virias crises internacionais (Coréia, Russia, Tailindia etc.) e dos préprios
problemas relacionados a natureza do Plano Real, provocando uma diminui¢io
substantiva da receita disponivel do Tesouro paulista apés 1997, a estratégia do
governo paulista foi se tornando ineficiente e perversa 4 medida que se esgotavam as
possibilidades de novos ajustes na estrutura dos gastos ¢ aumentavam as pressoes
sobre o fluxo de caixa do Tesouro paulista, particularmente com o aumento das
despesas financeiras junto ao governo federal. Estas chegaram em 1998 a representar
cerca de 23,0% da receita do ICMS.

Quanto mais o governo paulista seguia a estratégia de usar suas receitas fiscais para
o financiamento dos gastos financeiros com pagamento de juros, maiores eram as restrigdes
em relagdo aos demais gastos correntes e aos investimentos, nas areas de servigos em geral,
na ampliag¢do da oferta de equipamentos sociais e de infra-estrutura voltados principalmente
para um segmento de consumidores de baixa renda, como, por exemplo, os servigos de

saude, prote¢do ao menor, educagdo, seguranga publica etc.

Tratava-se na verdade de substituir um determinado padrdo de politica fiscal
caracterizado por um movimento de transferéncia de renda do setor publico paulista para
areas envolvidas na expansdo do emprego e da renda (tais como construgdes de estrada,

infra-estrutura, escolas, hospitais etc.) por outro, em que as transferéncias fossem

7 Conforme Frederico Mazzucchelli (1998: 2) “Os contratos que compdem o acordo foram assinados nesta data: a vigéncia do acordo se
deu a partir de 23 de dezembro de 1997 porém seus efeitos retroagiram a partir da data de assinatura dos contratos. A Resolugdo 118 do
Senado decompde a divida acordada de RS 46,6 bilhdes em trés parcelas: a) RS 38,8 bilhdes, a serem refinanciados em 30 anos; b) RS
6,24 bilhdes a serem amortizados através de privatizagdes; ¢ ¢) R$ 1,55 bilhdio (referentes ao *excedente acumulado com a emissdo de
titulos’ refinanciados em 10 anos™.

8 Ou seja, o problema ocorreu “na fixagdo das chamadas “datas de corte’ (...) No caso da divida mobilidria o estoque da divida cresceu as
taxas de mercado durante 15 meses (de 31 de dezembro de 1994 a 31 de margo de 1996), no caso das dividas junto ao Banespa e Nossa
Caixa, o estoque cresceu 4s taxas de mercado durante quase 25 meses (de 31 de dezembro de 1994 a 22 de outubro de 1997)"
(Mazzucchelli, 1998: 2).
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canalizadas diretamente para os aplicadores financeiros e seus intermedidrios (via

pagamento das taxas de juros e amortizagdes).

Assim, nesses anos, o governo paulista foi tornando sua estrutura de gastos
mais rigida frente as constantes tentativas de cortes, principalmente 2 medida que seu
volume se aproximava ao de 1990, ou seja, ao de dez anos atras, fazendo com que seus

gastos per capita ficassem préximos a 1986, conforme Grafico 5.

Gréfico 5
Estado de Sdo Paulo Despcsas per capita
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Fonte: Balango Geral do Estado de Sdo Paulo (vérios anos) e Tabela B do Anexo.

A medida que os compromissos financeiros chegavam a 13% do conjunto das
despesas, pressionando o deslocamento das receitas fiscais com o pagamento de juros,
cresciam as tensdes sobre o fluxo de caixa do Tesouro, despertando seus desequilibrios
estruturais, especialmente nos momentos de queda de arrecadagdo fiscal, seja em fungdo
das eventuais crises econdmicas, seja em fungdo do processo de recentralizagdo fiscal-

financeira do governo federal.

Portanto, mesmo apds o ajuste fiscal e patrimonial (com venda de inimeras estatais
estaduais), j& em 1998/1999 os desequilibrios fiscal-financeiros voltaram a aparecer,
caracterizando-se agora com uma dimensdo exclusivamente financeira, articulada a uma
estratégia erronea do governo paulista ao querer digerir o seu passivo exclusivamente com

suas receitas fiscais.

Na verdade, essa estratégia sé conseguiria se viabilizar num contexto de
crescimento das receitas, de recuperagdo nos niveis de atividade da economia brasileira, de

articulagdo de novas fontes de financiamento de longo prazo para o conjunto do setor
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publico. Caso contrério, o prosseguimento desta politica acabaria por destruir a capacidade
do setor publico paulista em promover politicas sociais voltadas as populagdes de baixa
renda, em oferecer politicas de protegdo e seguranga, em atuar no comportamento da
demanda agregada da economia e sobretudo comprometer a propria existéncia do poder

publico.
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CaAriTuLO 1

A TRAJETORIA DAS FINANCAS PUBLICAS DO ESTADO DE SA0 PAULO NOS ANOS 80: DA
FRAGILIDADE DOS MECANISMOS DE FINANCIAMENTO A CRISE DA POLITICA DE
ENDIVIDAMENTO

A década de 80 para o setor publico paulista foi marcante: aprofundou-se o processo

de fragilizagdo de suas contas em decorréncia da prépria crise do padrdo de financiamento

da economia brasileira.

Simultaneamente, os governadores eleitos em 1982, reféns deste contexto, tiveram

que equacionar varios problemas indicados na sua agenda politico-eleitoral, tais como:

a)

b)

d)

fazer avangar o processo de democratizagdo/descentralizagdo, o que significava
responder as crescentes demandas sociais, especialmente num momento de crise
econdmico-social, com desemprego e baixo nivel de rendimentos, e a0 mesmo tempo
articular um novo padrdo de politicas sociais (financiamento, acesso, gestdo, formas de

atendimento),

resistir a crise econdmica, bem como fazer oposigdo as politicas do governo federal e ao
FMI — as quais, além de subordinarem sua logica as necessidades de ajuste da crise
externa, também submeteram a atividade econdmica as necessidades de geragdo de
divisas, aprofundando a recessdo. Nesse quadro, os estados e municipios constituiram-se

como alvos principais do ajuste fiscal do setor publico;

efetuar o pagamento dos juros e amortizagdes das dividas contraidas ao final dos anos 70
e inicio dos 80, inclusive com o sistema financeiro internacional, conforme pressdo do
governo federal em conjunto com o FMI, sem comprometer seus gastos, especialmente

com investimentos;

criar alternativas de financiamento para suas despesas, frente a queda de suas receitas
fiscais e ao corte dos gastos federais, bem como as constantes restrigdes ao
refinanciamento das dividas anteriores, com objetivo de se contrapor as politicas de

ajuste do governo federal sobre os estados € municipios.
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Certamente, para implementar qualquer programa que enfrentasse minimamente as
orientagdes do governo federal, eram fundamentais o aumento dos gastos das esferas
subnacionais e maior liberdade politica e financeira dos governadores e prefeitos para fazer

avangar esse periodo de transi¢do democratica.

Porém, as dificuldades de articulagdo desses movimentos geraram tensdes, que
animaram os acontecimentos do periodo, impulsionando o processo de transigdo
democratica, cuja principal caracteristica era a descentralizagdo com maior autonomia

politica.

Ao mesmo tempo estas dificuldades impuseram também seus limites,
materializados nas dificuldades de implementagdo de politicas de ajuste dos governos
estaduais, no comprometimento de parte dos gastos com o pagamento de juros e
amortizagdes (referente ao estoque da divida acumulada), no crescente endividamento do
setor publico paulista e na adogao de medidas como atrasos de pagamentos das obrigagdes
junto aos fornecedores e empreiteiras, inclusive de parte do servio da divida,

comprometendo seu equilibrio financeiro, bem como de suas empresas e bancos.

Este quadro, como dissemos, teve seu ponto de partida na crise do financiamento
externo e se agravou entre 1983 e 1984, quando o governo federal, em conjunto com o
FMI, passou a pressionar os estados com o objetivo de “equacionar” seus déficits fiscais;
fosse através da Resolugdo 831, fosse por medidas que condicionavam eventuais “novos

empréstimos” ao pagamento das dividas anteriores (especialmente, no contexto dos Avisos
MF-30).

Neste contexto, para Sdo Paulo, o resultado da politica econdmica do governo

federal foi tdo grave quanto a propria crise externa, provocando:

a) queda na sua receita fiscal por forga do aprofundamento da recessdo, bem como da

acelera¢do da inflagdo;

b) grande endividamento das suas empresas estatais com o objetivo de que estas
aumentassem suas participagdes nos gastos do setor publico paulista (investimentos) e
assim compensassem a diminui¢do dos gastos fiscais. Entre 1981 ¢ 1983 as empresas
sob controle acionario do governo paulista expandiram seus endividamentos em

aproximadamente 52%;
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c) diminui¢do dos gastos, apesar do aumento do “endividamento” em 77% entre 1980 e
1984, em especial da administra¢@o indireta: isto porque o governo federal vinculava a

realizagdo de novas operagdes de crédito ao pagamento de antigas dividas;

d) maior envolvimento do Banespa junto as proprias empresas estatais, fosse honrando
suas dividas junto aos credores internacionais, fosse refinanciando-as internamente,

além de funcionar como “caixa-auxiliar” do Tesouro estadual;

€) maior pressdo sobre os fluxos das receitas especialmente, com o pagamento corrente de
juros, resultando na formagdo de déficits financeiros (particularmente, entre 1983 e
1984);

f) manuten¢do de patamar elevado das operagGes de crédito proximo a 10% da receita
disponivel, pelo menos até 1989, mesmo com os mecanismos de controle aos novos

endividamentos e das condi¢des adversas do mercado de titulos;

g) elevagdo do custo da divida em fungdo da elevagdo das taxas de juros, comprometendo
parte importante da receita fiscal com despesas financeiras e aumentando o seu proprio

estoque.

Mesmo a partir de 1985, marco institucional no processo de transigdo da
democracia brasileira, a retomada do crescimento econémico e as mudangas na politica
econdmica, ndo evitaram o aprofundamento desse processo de fragilizagdo das contas
publicas do setor publico paulista, no qual os mecanismos e as condigdes de financiamento

foram se tornando cada vez mais precarios, principalmente ao final da década de 80.

Se, de um lado, a elevagdo dos limites do endividamento, a ndo-vinculagdo dos
novos empréstimos ao pagamento da divida anterior e o conseqiiente alongamento dos
prazos de pagamento ampliaram a capacidade de gastos do governo, superando os
constrangimentos impostos pelo FMI, por outro, ndo implicaram a diminui¢do do estoque

da divida, que continuava crescendo em fungéo da elevag@o das taxas de juros.

Isto, associado ao crescimento do ritmo das despesas a frente das receitas, agravou
os desequilibrios financeiros na execugdo orgamentaria do Estado de Sdo Paulo,

provocando a formagao de grandes déficits e de novos endividamentos.
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Portanto, a medida que, no contexto desse processo de descentralizagdo, o governo
paulista teve que aumentar seus gastos — especialmente, a partir de 1984/85 — com
investimentos e despesas com pessoal, articulou também mecanismos que levaram ndo sé a
uma grande pressdo sobre o caixa do Tesouro mas a uma desestabilizagdo no ritmo de
crescimento do estoque da divida, sobretudo da divida mobiliaria e bancéria (junto ao

Banespa e a Caixa Econdmica Estadual).

Este quadro se agravou com a aceleragdo da inflagdo, com a piora das condigdes
macroecondmicas do final dos anos 80 e com as mudangas na estratégia do governo federal
frente aos governadores e prefeitos (em tentativa de “reverter” o avango do processo de
descentralizagéo destes anos), bem como com a propria mudanga no padrdo dos gastos e
transferéncias do governo paulista.

Este momento foi marcado também por uma generalizagdo dos conflitos e das
disputas entre as diferentes esferas de poder, com auséncia de regras e definigdes de
competéncias que garantissem a institucionalizagdo de um novo padrio de relagdo

intergovernamental.

Aumento do endividamento, pressio das demandas sociais, corte dos gastos
federais e a intensificagido dos conflitos intergovernamentais ajudaram a deteriorar a
capacidade politica dos governadores e prefeitos para fazer “avan¢ar” o movimento
da descentraliza¢do, na medida em que encontravam dificuldades para implementar

0s projetos necessirios a0 novo momento da sociedade brasileira.

1.1 Anos 80: a fragilidade das contas publicas, a resisténcia as politicas de
ajustamento do FMI e os “mecanismos defensivos” de financiamento do governo
paulista

A partir de 1983, os governos estaduais se viram pressionados pela restrigdo do
financiamento externo, pela politica recessiva do governo federal, pela crise econdémica
interna, pela elevagdo das taxas de juros, pela diminui¢do dos recursos proprios (inclusive
de suas empresas), pela escassez de crédito dos orgdos federais, pela necessidade de
pagamento de juros e amortizagdes e, conseqiientemente, pelas proprias dificuldades em
reciclar o conjunto do estoque de suas dividas — contraidas desde o final dos anos 70 €

inicio dos 80.
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A evolugdo desse quadro condicionou a trajetéria fiscal e financeira dos governos
subnacionais, especialmente, dos estados mais industrializados, que além de cortarem seus
gastos e utilizarem suas receitas fiscais para o pagamento de dividas antigas, em um cendrio
de taxas de juros elevadas, também utilizaram o endividamento como forma de
financiamento, através da emissdo de titulos publicos, crédito externo, operagdes de
antecipagdo de receita orgamentaria (AROs), contratos extralimites, empréstimos junto ao
setor bancario, envolvendo principalmente suas empresas (produtivas e financeiras).

Neste processo de endividamento — diferentemente dos anos 70 —, as empresas
estatais e o proprio Banespa assumiram importante papel nos mecanismos de financiamento
do setor publico paulista, principalmente, no triénio 1980/1983, num contexto nio s6 de
crise externa como também de grande queda da receita total (-23,5%), do ICMS (-18,5%)
das transferéncias do FPE (-8,8%), e de significativa ampliagdo da sua divida fundada
interna (de R$ 1,7 bilhdes para R$ 3,7 bilhdes do Tesouro,” conforme Tabelas A e C do
Anexo.

Desde essa época, o Banespa cumpriu o papel de financiar ndo s6 o Tesouro
estadual como o setor publico no seu conjunto, inclusive o de “carregar” as dividas de
varias empresas estaduais, que, por sua vez, passaram a ter papel de destaque na
implementagdo dos programas do governo, representando cerca de 2/3 dos investimentos

do conjunto do setor publico.

De fato, de um lado, as empresas estatais — longe de qualquer racionalidade
microecondmica, mas subordinadas as vicissitudes da politica econdmica nacional — foram,
desde o final dos anos 70, utilizadas como instrumentos para captagdo de recursos externos
e, de outro, foram estrategicamente utilizadas para compensar a diminui¢do dos gastos
fiscais do Tesouro paulista, através do aumento dos seus investimentos e/ou do pagamento

de pesados encargos financeiros.

Em ambas as situagdes, as empresas estatais tiveram que aumentar
significativamente seu endividamento: se, em 1979, elas eram responsaveis por 71% do
total das operagdes de crédito realizadas pelo conjunto do setor piblico, em 1985, passaram
a representar cerca de 81,0%'° (conforme Tabelas 1 e 2). E o Banespa foi pega fundamental
como avalista junto aos bancos internacionais e como organizador de operagdes de crédito
— principalmente através da Resolugéo 63.

9 Em Reais de dezembro de 1995.
10 Sobre esse assunto, ver trabalho coordenado por Mazzucchelli (1987).
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Tabela 1
Estado de Sao Paulo — Empresas Estatais
Fontes de Recursos %

Receitas Proprias 4778 4707 5452 5526 5266 4474 4555

FramsEraciide 1434 15,20 11,69 12,65 9,12 957 10,27
Tesouro

Operacdes de Crédito 32,87 33,72 3114 3039 3759 4497 44,17

Outras Fontes 4,99 3,92 2,63 1,69 0,60 0,70 -

Total 10000 10000 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Fluxos de Caixa — Conjunto das Empresas CIEF-SEP — Relatério fesp/Fundap (1987).

Tabela 2
Estado de Sdo Paulo — Participagdo das instincias administrativas nas Operagges de Crédito

Administracdo Direta 28,77 25,30 26,07 20,25 21,50 19,49 14,74

Adwministeaslo 7122 7469 7392 7974 7849 8050 8525
Descentralizada

Empresas 7122 7469 7392 7974 7029 7823 80,88
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Fluxos de Caixa — Conjunto das Empresas CIEF e Balango Geral — Relatério lesp/Fundap (1987).

No entanto, elas comegaram a se tornar inadimplentes na medida em que ocorreram
duas maxidesvalorizagbes cambiais no inicio dos anos 80, paralisagdo dos fluxos
internacionais (1982), elevagdo das taxas de juros, dificuldades de reajuste dos pregos de
suas tarifas e ampliag@o das restrigdes quanto a rolagem de suas dividas (principalmente
pela Resolugdo 831 de 1983).

Esse processo trouxe vdrias conseqiiéncias: maior fragilizagdo patrimonial dos bancos
estaduais (por conta da inadimpléncia dos governos estaduais, dos antigos compromissos ja
assumidos com o Bacen em 1982, dos custos das captagdes) e uma crescente dependéncia
dos governos estaduais em relagéio ao governo federal, particularmente com o Bacen, para a

renegociagdo de suas posi¢des financeiras.

Os bancos estaduais, em geral, s6 ndo aprofundaram mais esse processo de crise de
insolvéncia nesse momento por causa da politica de socorro do governo federal, adiando os
problemas para inicio dos anos 90. Conforme mostra Lopreato (1992: 133-136), foi adotado
em abril de 1984 o Profef (Programa de Recuperagdo Econdmica e Financeira) que visava
a: “regularizar os compromissos dos bancos estaduais junto ao Banco do Brasil e ao Bacen,
isentando-os de multas e encargos sobre insuficiéncia de reserva monetéria e empréstimos
de liquidez, desde que eles se adaptassem as politicas de austeridade firmadas entre o
governo federal e o FMI”.
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Desde o inicio dos anos 80, o equilibrio patrimonial do Banespa ficou
comprometido, levando-o sistematicamente a aumentar seus mecanismos de arrecadagdo —
as vezes sob circunstincias ndo favoraveis — e/ou a recorrer as linhas de redesconto de
emergéncia no Banco Central (pritica que se tornaria uma constante a partir da segunda

metade dos anos 80).

Em geral, com os Tesouros estaduais inadimplentes, estes bancos passaram a ser —
respeitando a especificidade de cada Estado — efetivamente os principais financiadores dos
governos estaduais, com uma queda clara na participagdo dos bancos privados e até mesmo
dos publicos federais. No caso de Sdo Paulo, como mostra Lopreato (1992: 127), o Banespa
foi a instituicdo mais comprometida com as aplicag¢des voltadas para o setor piblico: além
de avalista das principais empresas estatais, sistematicamente teve que funcionar como
“caixa auxiliar” do Tesouro estadual.

Assim, a situag@o do Banespa se agravava a medida que:
a) tinha que “prover” sistematicamente com empréstimos o caixa do Tesouro estadual;

b) como principal “avalista” das empresas publicas, era obrigado a cobrir suas dividas

atrasadas; ou seja, tinha que honrar os compromissos sem ter recebido nada em troca;

c) cerca de 87% do seu volume de aplicagdes, entre 1983 e 1984, estava comprometido
com empréstimos a estas empresas publicas, resultando num elevado volume de crédito
em liquidagao de carteira,

d) foi utilizado pelo setor publico para refinanciar suas dividas, principalmente, diante do

quadro de inadimpléncia agravado pela implementagdo da politica econdmica do
governo federal em 1983 (Resolugédo 831 de 1983).

O processo de fragilizagdo das finangas de Sdo Paulo agravou-se entre 1983 e 1984
também com as restricdes de politica econdmica adotadas pelo governo federal,
principalmente no que dizia respeito a fixagdo dos limites de rolagem da divida dos estados
em torno de 70% dos juros e amortizagdes, obrigando-os — principalmente as suas empresas
— a efetuarem os pagamentos de amortizagdes e juros (conforme Tabela 3). Na mesma
diregdo, a Resolug@o 831 do Banco Central (em comum acordo com o FMI) também fixou
limites, em valores nominais, para o crescimento das operagdes de crédito dos bancos junto

ao setor publico em propor¢do inferior a corre¢do monetaria.
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Tabela 3
Estado de Sdo Paulo — Setor Pablico
Taxas de crescimento do servigo das dividas efetivamente pagas (excluindo atrasos de pagamento)

Anos 1986 1981 1982 1983 1984 1985
Administragdo Direta -0,7 -31,2 -10,8 37,5 -5,3 19,7
Empresas 16,8 323 48 -32,1 73,8 32,0
Total 10,7 11,8 2,6 -20,6 48,2 26,6

Fonte: Fluxo de Caixas das Empresas ¢ Balango do Governo de Sdo Paulo (véarios anos) — Relatério
lesp/Fundap (1987).

Tabela 4
Estado de Sdo Paulo — Setor Pablico Paulista — Estrutura dos Gastos

1982 1984 1985
Pessoal 41,7 37,0 324 32,6 303 26,0 26,6
Investimentos 23,7 204 19,0 20,2 14,0 12,0 13,9
Dividas 174 214 20,9 20,6 274 33,2 31,7
Outros 17,1 21,2 27,7 26,5 28,1 28,8 278
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Fonte: Fluxo de Caixa das Empresas e Balanco do Governo de Sdo Paulo (véirios anos) — Relatério

fesp/Fundap (1987).

Tais medidas fizeram com que, principalmente entre 1984 e 1985, grande parte
dos recursos liquidos fosse destinada ao pagamento de uma parcela da divida
acumulada anteriormente. Mesmo porque as agéncias financeiras federais — BNDES,
BNH, FAS - s6 liberavam novos recursos aos projetos de investimento se o setor
publico paulista pagasse tais dividas, utilizando suas préprias receitas correntes.
Mesmo assim o estoque da divida paulista crescia em fungiio do seu elevado custo

financeiro de refinanciamento.

Portanto, em Sdo Paulo, nesse periodo, o crescimento do endividamento nao
significou um crescimento nem no ritmo e nem na quantidade dos investimentos (os quais
tiveram uma queda de 28% no triénio 1983/85, se compararmos com os dados de 1980).
Tampouco representou uma expansio dos gastos com pessoal, os quais também
apresentaram queda de (-12,5%) — conforme Tabelas 4 ¢ B do Anexo. Isto num quadro em
que o crescimento do endividamento sequer foi suficiente para saldar compromissos com o
pagamento de antigas dividas, “principalmente a partir de 1983 quando essas operagdes de

crédito deixaram de ser supridoras liquidas de recursos para o Estado”."!

11 Conforme Relatério Fundap/lesp (1987: 31).
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Esse processo provocou uma expansdo do déficit orgamentario, — em fungio
principalmente das despesas financeiras, uma vez que o déficit primério do periodo era
relativamente baixo (conforme Tabela F do Anexo e Gréfico 1).

O déficit orgamentdrio s6 ndo foi maior devido a estratégia do governo paulista de
atrasar o pagamento junto ao governo federal (principalmente de impostos e contribui¢des
previdencidrias), as empreiteiras, aos fornecedores e a outras institui¢des financeiras, haja
vista 0 comportamento das empresas estatais: elas detinham cerca de 75% das dividas do
setor publico paulista, cujos pagamentos atrasados chegaram a representar, em 1983, cerca
de 51% do volume do servigo das dividas pagas (conforme Tabelas 5 € 6).

Assim, “quanto as obrigagdes assumidas com o pagamento do servigo da divida das
empresas estaduais, cabe destacar que, a partir de 1983, aumentou de forma consideravel a
parcela ndo paga das mesmas; ou seja, na impossibilidade de ampliagdo da capta¢do de
recursos via operagdes de crédito, para a renovagdo integral desses débitos, o governo do
estado optou por uma forma heterodoxa de financiamento, através do actimulo de atrasados
financeiros”,'> os quais também se desvalorizavam em termos reais e em fungdo do

crescimento do nivel de pregos.

Tabela 5
Estado de Sdo Paulo — Evolugdo do Servigo da Divida das Empresas Pablicas
(Pagamentos Efetivados e Atrasados)

1979 1980 1982 1983 1954

Servigo Divida 100,00 89,20 88,89 86,82 49,05 64,68 71,72
Atrasados - 10,79 11,10 13,17 50,94 35,31 28,27
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Balango Geral do Estado de Sdo Paulo. Relatério Fundap/lesp (1987).

Tabela 6
Estado de Sdo Paulo — Formas de Operagdo de Crédito Realizadas pelas Empresas Estatais

1979 1980 1981 1982 1984
Operagio Real 100,00 80,50 83,10 73,70 25,40 51,60 67,50
Operacdo Informal - 19,50 16,90 26,30 74,60 48,40 32,50
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Balango Geral de Sdo Paulo. Relatério Fundap/lesp (1987).

Ao final desse periodo, em fungdo do crescimento das taxas de juros, a situagdo ja
dificil das contas publicas do Estado de Sdo Paulo agravou-se ainda mais tanto pela maior

12 Conforme Relatério Fundap/Tesp (1987: 59).
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participagdo do pagamento do principal da divida no conjunto dos gastos, como pelo
aumento de seus custos financeiros de refinanciamento, os quais cresceram cerca de 18%,
entre 1983 e 1985 (conforme Tabela B do Anexo). No caso das empresas estatais, o
crescimento das despesas financeiras foi de 130%: isto contribuiu para reduzir o “grau de
flexibilidade” da estrutura dos gastos do setor publico paulista, canalizando inclusive
parcelas das receitas fiscais com o pagamento de juros e amortizagdes e criando pressdes

adicionais a necessidade de novos recursos com endividamento.

Conforme Mazzucchelli (1987: 61)

“Pode-se concluir que as dificuldades financeiras vividas pelo setor pablico paulista,
agravadas sobremaneira no biénio 83/84, se deram em boa parte devido ao aumento do
custo do servigo da divida (...) Tal foi a gravidade da situagdao que somente foi
possivel administrar econdmica e financeiramente no biénio mais critico com a
ampliagdo do volume dos atrasos nos pagamentos dessas obrigagSes, mesmo se
levando em conta as redugdes sofridas tanto nos gastos com pessoal quanto nos
investimentos.”

Portanto, a medida que os mecanismos de refinanciamento da divida dos estados
iam sendo administrados de forma restrita e as taxas de juros aumentavam — em fungdo da
politica monetaria — maior era o volume necessario de recursos fiscais para financiar os
gastos do governo, inclusive com o pagamento do préprio servi¢o da divida — haja vista seu
grande crescimento com a diminui¢ido das operagdes liquidas de crédito —, resultando no
ndo pagamento de parcelas da divida vencida e pressionando ainda mais a formagdo dos

déficits com origem financeira.

Diante disso, o governo paulista nio s6 cortou substantivamente seus gastos
(especialmente entre 1983/84) — com exce¢do do pagamento dos juros e da amortizagdo do
servico da divida — como ampliou o seu nivel de endividamento, subordinando sua
trajetéria de crescimento ao seu custo financeiro de renovagdo; aumentando

conseqiientemente o estoque de sua divida.
Conforme Serra (1984: 8-14), entdo secretario do Planejamento do governo
paulista:

“Na crise recente, os estados e municipios vém sendo castigados mais do que
proporcionalmente, em virtude da queda de suas receitas tributdrias e das restri¢des ao
refinanciamento de suas dividas. Esse maior sacrificio € especialmente irracional, uma
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vez que cabe aos estados e municipios a maior responsabilidade pelo atendimento das
demandas sociais basicas. Tais demandas, inclusive, aumentam de forma acentuada
em periodos de depressdo econdmica, de aumento do desemprego e de queda dos
rendimentos. Isso fica claro tanto no caso dos servigos de educagio e satide (onde a
demanda se desloca do setor privado para o publico), como no caso da seguranga
publica. Nesse sentido, as dificuldades desproporcionais dos estados e municipios
tendem a comprometer precisamente as principais atividades que atenuam os efeitos
sociais da crise (...).”

Com relagdo a politica recessiva de contengdo do déficit piblico envolvendo os

estados e municipios, o entdo secretario completou:

“E igualmente nessa perspectiva de redugdo do déficit pablico (...) que se situam as
restrigdes ao ‘roll over’ das dividas dos estados e municipios. Tais restricdes se
manifestam em quatro niveis. Em primeiro lugar surge a dificuldade de promover o
adequado ‘roll over’ do principal das dividas publicas estaduais e municipais. Isto tem
conduzido a um consideravel decréscimo destas dividas como proporgdo da divida
federal, que ndo se defronta com as mesmas limitagdes. O mais grave é que essa
politica acarreta um pesado 6nus aos Tesouros Estaduais, ja prejudicados pela queda
da arrecadagdo do ICM. E ainda, no capitulo da divida interna, ndo se pode deixar de
mencionar as conseqiiéncias negativas, para os titulos estaduais e municipais, das
incertezas que pairam sobre os indices de corre¢do monetaria € da concorréncia das
ORTN com clausula de corre¢do cambial. Em segundo lugar, devem ser mencionadas
as limitagdes impostas ao ‘roll over’ da divida externa. Isso recai mais pesadamente
sobre os estados que possuem elevada divida com avais proprios, dos respectivos
Tesouros ou dos bancos estaduais, que passam a sofrer significativa sangria de
recursos (...). Em terceiro lugar, agravando esse problema esta a reticéncia federal em
avalizar empréstimos externos contratados nos termos da Lei 4131. Finalmente, nesta
corrida de obstaculos crescentes, situa-se a Resolugdo 831 do Banco Central que fixou
(...) limites para o crescimento nominal dos empréstimos das instituigdes financeiras
(publicas e privadas) ao setor publico, em todos os niveis. Esse crescimento tem sido
fixado em indices inferiores aos da corre¢do monetiria, o que significa virtual
paralisagiio dos empréstimos ao setor piblico. Isso inviabiliza o ja limitado ‘roll over’
das dividas das empresas publicas e cria situagdes muito dificeis para os governos
estaduais e as prefeituras.”

Portanto, vérios foram os instrumentos que se constituiram como parametros para o
ajuste fiscal do Estado de S@o Paulo: a limitagdo dos empréstimos federais, a politica

econdmica recessiva, a queda da receita propria e das transferéncias e a assungdo de
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controle por parte da Unido do refinanciamento de parte do estoque das dividas, a

obrigag¢do do governo em honrar parte do principal, além dos juros.

Os governadores se restringiram apenas a realizar a reciclagem plena ou parcial do
valor de suas dividas ja contratadas, impossibilitando que as eventuais linhas de crédito que
poderiam garantir a manuteng@o dos gastos dos governos subnacionais fossem utilizadas
com liberdade ao mesmo tempo em que ampliavam significativamente seu estoque de

divida.

Varias modificagdes ocorreram desde meados dos anos 70 em dire¢do a maior
descentralizagdo das receitas, mudangas nas aliquotas, maior “liberalidade” no uso do FPE,
implementagdo da Emenda Passos Porto (1983) e Airton Sandoval (1984), e em alguns
momentos a elevagdo da receita fiscal (1985/86 e 1989/90). Porém, elas ndo foram
suficientes para superar os problemas dos esquemas de financiamento do setor publico
paulista e de varios estados. Nesse sentido, ndo impediram a formagdo de déficits
orgamentarios, novas operagdes de crédito e nem restringiram o crescimento do estoque da
divida, especialmente nos trés ultimos anos da década, caracterizando um quadro de

desequilibrio financeiro.'?

Com a retragdo da arrecadagdo do ICM e de seus recursos préprios, no periodo
1983/84, os gastos da administra¢@o direta recuaram, mas foram acompanhados por uma
expansdo dos gastos da administragdo descentralizada particularmente das empresas. A
participagdo relativa da administragdo direta caiu de 37%, em 1979, para 24,5%, em 1985,
enquanto a da administragdo descentralizada aumentou, no total de gastos do SPP, de
63,0%, em 1979, para 75,5%, em 1985 (Mazzucchelli, 1987), embora, estivesse muito
longe de compensar a queda do ICM no momento da pior crise econdmica do biénio 83/84.
Portanto, verificou-se uma mudanga na natureza dos mecanismos de financiamento quando
se diminuiu o peso do gasto fiscal para aqueles financiados com recursos das empresas
estatais e das proprias agéncias financeiras. Essa situagdo vigorou até 1987/88, quando os
problemas de endividamento também atingiram, de modo ostensivo, as proprias empresas €

os bancos estatais, como veremos mais adiante.

13 Isso se deu porque, em um contexto de politicas voltadas para o ajuste recessivo das esferas subnacionais, o desequilibrio financeiro
das empresas estatais, a “rigidez” nas despesas de pessoal (inativos e ativos), o aumento das transferéncias aos municipios, a
necessidade de implementagdo de vérios programas sociais descentralizados e, conseqilentemente, a ampliaglo dos investimentos
exerceram forte pressdo no Tesouro estadual.
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Certamente, essa alteragdo ¢ significativa e, provavelmente, criou grandes problemas
de controle para o governo paulista, & medida que os gastos sociais tradicionais realizados
com recursos do Tesouro foram sendo substituidos por gastos das empresas, as quais,
embora assumissem um carater de gastos fiscais do ponto de vista macroecondmico, na
maior parte das vezes eram movidas por uma légica diferente e, via de regra, comandadas

pela estratégia de empresas federais.

Com os Tesouros estaduais inadimplentes, seus bancos passaram a ser — respeitando a
especificidade de cada estado — efetivamente os principais financiadores dos governos
estaduais, com uma queda clara na participagdo dos bancos privados e até mesmo dos
publicos federais. No caso de Sdo Paulo, como mostra Lopreato (1992: 127) o Banespa foi
a instituicdo mais comprometida com as aplicagdes voltadas para o setor ptiblico: além de
avalista das principais empresas estatais sistematicamente teve que funcionar como “caixa

auxiliar do Tesouro estadual”.

Este banco, ao cobrir dividas ndo pagas do governo estadual e das suas empresas
publicas e ao sustentar essas operagdes de empréstimos, sem que tivesse ampliado sua
capitalizagdo, foi obrigado a financiar seu passivo com empréstimos de curto prazo no
mercado financeiro a custos elevados e/ou a buscar apoio junto ao governo federal/Bacen

via repasses e/ou empréstimos, principalmente a partir de 1985/86.

Certamente, esse processo trouxe varias conseqiiéncias, quais sejam, maior
fragilizagdo patrimonial dos bancos estaduais (por conta da inadimpléncia dos governos
estaduais) e uma crescente dependéncia dos governos estaduais em relagdo ao governo
federal particularmente com o Bacen, para a renegociagéo de suas posi¢des financeiras.

Os bancos estaduais, em geral s6 ndo aprofundaram o processo de crise de
insolvéncia por causa da politica de socorro do governo federal, adiando os problemas para
inicio dos anos 90. Conforme mostra Lopreato (1992: 133-136) foi adotado em abril de
1984 o Profef (Programa de Recuperagio Econdmica e Financeira) que visava a:
“regularizar os compromissos dos bancos estaduais junto ao Banco do Brasil e ao Bacen,
isentando-os de multas e encargos sobre insuficiéncia de reserva monetaria e empréstimo
de liquidez, desde que eles se adaptassem as politicas de austeridade firmadas entre o
governo federal e o FMI”.

Esse periodo foi caracterizado por grande tensdo entre dois movimentos

contraditérios: de um lado, o processo de transigdo politica, marcado por uma grande
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descentralizagdo de poder em diregdo aos governadores, e, de outro, a deterioracdo das
finangas publicas estaduais, tendo como pano de fundo o governo federal que ora acirrava
essas tensdes, tentando implementar medidas de ajuste fiscal, ora flexibilizava,

enfraquecendo sistematicamente o papel dos governadores.'*

Neste cenario, o governo recém-eleito em 1982 buscou consolidar um novo padréo de
gastos, especialmente com programas sociais (do ponto de vista da gestdo, do acesso, da
natureza, da cobertura etc.) nas dreas de alimentagdo, saude, educagéo, protegdo do menor,
0 que estava de acordo com o movimento de transigdo politica da sociedade brasileira. Isto
se deu frente a um quadro de recessdo econdmica e de diminui¢do dramética dos gastos
sociais do governo federal, provocando pressdes para modificagdo da composigdo dos
gastos do setor publico paulista."” E, de fato, conforme Médici & Agune (1994), ocorreu na
década de 80, especialmente pds-1985/86, uma melhoria do grau de desenvolvimento
social, ndo sé de Sdo Paulo, mas da maioria das regides brasileiras, gragas ao esforgo dos

investimentos regionais, pelo menos até 1990.

O Estado de Sao Paulo na década de 80 foi marcado por grandes transformagées na
estrutura de suas finangas. As pressdes sociais por um novo quadro de mudangas politicas,
com maior autonomia na gestdo e controle dos seus problemas, bem como uma ampliagdo
dos seus gastos efetivamente aprofundaram os problemas de fragilidade das suas contas

publicas.

Tabela 7
Evolugdo do gasto social consolidado do governo federal (1980/1991)
%%PIB

Anos . Part. PIB  Anos Part. PIB
1980 9,25 1986 8,73
1981 10,10 1987 9,63
1982 10,09 1988 10,49
1983 9,39 1989 10,78
1984 7,94 1990 11,52
1985 844 1991 9,69
Fonte: Balanco Geral da Unido, FPAS, Finsocial, FAS,
FGTS

Elaboragdo: Ipea, Iesp/Fundap (1995).

14 O governo federal, enfraquecido pela crise do regime militar, cedia sempre s pressdes dos governadores, flexibilizando sua politica
econdmica, como, por exemplo, quando fez o Banco do Brasil cobrir os atrasos de pagamento dos encargos sobre a rolagem da divida
externa, reforgou a operagdo dos Avisos MF-30 para refinanciar o passivo externo dos drgdos piblicos, ou ainda quando colocou o
Bacen para “salvar” os bancos estaduais com aplicagdo direta de recursos

15 Sobre a evoluglo dos gastos sociais do governo federal, ver Médice (1993) e Henrique (1993).
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Assim, o setor pablico paulista, em especial suas empresas, teve que, de um lado,
ampliar o seu nivel de endividamento com o objetivo prioritario de tentar refinanciar parte
do estoque da divida vencida, que numa conjuntura de alta das taxas de juros provocava seu
crescimento autdbnomo; de outro lado, administrar as pressdes sobre o fluxo de caixa em
funcdo da mudanga da estrutura dos seus gastos correntes e de investimentos e
principalmente em fungdo da pressdo das despesas financeiras. Nesta tensdo, a formagio de
déficits s6 ndo foi maior devido ao grande corte dos gastos (especialmente pessoal) e ao
crescente volume nos atrasos de pagamentos, além dos efeitos da propria inflagdo na
desvalorizagdo dos seus passivos.

1.2 Os “descaminhos” da Nova Repiiblica: a desestruturagio fiscal-financeira do setor
publico paulista e os limites dos projetos dos anos 80

a) A flexibilizag¢do da politica de endividamento e a problematica da reciclagem da

divida externa pela interna

Com o advento da Nova Republica, em 1985, o quadro acima descrito sofreu
algumas modificagdes: entre 1985 e 1987 tanto o “indice de poupanga corrente” como a
“capacidade de investimento” do setor piblico paulista cresceram substantivamente. Mas ja
em 1988/89 as dificuldades voltaram a se manifestar, seja em fungdo dos problemas

macroecondmicos, seja pela nova inflex@o da politica econémica.

De fato, a partir de 1985, em decorréncia da recuperagdo da economia brasileira, do
aumento da receita fiscal, das mudangas na estratégia da politica econdémica, do resultado
do ajuste recessivo realizado em Sdo Paulo, da definicio das regras de acesso aos
relendings, da maior flexibilizagdo na politica de endividamento, foi possivel atenuar o
quadro de dificuldades de execugdo financeira do Tesouro paulista, mesmo com
recuperagdo do volume dos gastos.'® Neste periodo o déficit orgamentario foi praticamente

inexistente, especialmente em 1986.

16 No ano de 1985, ainda que os indicadores tenham retomado os mesmos niveis do inicio de 1980, a arrecadagio do ICM ndo atingiu o
patamar de 1980, em que pese haver se beneficiado da elevagio da aliquota promovida em 1984 e da aprovago da Emenda Passos
Porto, que possibilitou aos estados calcularem a incidéncia do imposto, também sobre o valor do IPI, o que foi bastante significativo,
especialmente nas industrias de fumo e automobilistica. E importante destacar também outro fator que foi significativo para a
insuficiéncia da evolugio da receita: o crescimento das exportagdes de produtos manufaturados, em média 56% acima dos niveis do
inicio dos anos 80
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E preciso contudo destacar que mesmo neste contexto o nivel das operagdes de
crédito e portanto das necessidades de financiamento do setor publico paulista ainda
permanecia elevado, principalmente em fungdo do crescimento dos encargos financeiros
relativos a dividas anteriores, as quais eram honradas, via de regra, com novos empréstimos

ou com recursos fiscais, pressionando a execugdo financeira do setor publico paulista.

Ademais, o grande crescimento do resultado primério negativo, a partir de 1987/88,

também se constituiu como pressdo adicional ao caixa do tesouro estadual.

Nesse quadro, o ICM cresceu entre 1985 e 1986 cerca de 33,5% e o total da receita
disponivel 35,6% (conforme Tabela A do Anexo). O nivel dos investimentos s6 ndo foi
maior porque a estratégia do governo, num primeiro momento, foi priorizar a recuperagao
das perdas salariais ocorridas no periodo anterior: a massa salarial do setor publico paulista
retornou @ média dos niveis vigentes do triénio 1980/83. Os investimentos cresceram cerca
de 33% a partir de 1985 (frente a 1983), quando foram priorizadas as areas de transportes,
educacdo e saide (conforme Tabela G do Anexo).

Na estratégia do governo federal, a fim de evitar a crise de governabilidade dos
estados, foram tomadas, pelo menos até 1989, medidas no sentido de dar maior
flexibilidade ao manuseio dos recursos, de elevar as aliquotas do FPE, de redefinir os
critérios de rolagem das dividas vencidas e a vencer, e de ampliar o crédito interno, via
BNH, BNDES, CEF."

Em outras palavras, possibilitou-se aos governadores a negociagdo de novas regras
mais flexiveis, principalmente quanto ao limite de endividamento, deixando de estabelecer
vinculos entre os novos empréstimos € o pagamento de dividas anteriores, a fim de garantir
uma ampliagdo no patamar dos seus gastos. Isto significou uma importante inflexdo na
condig¢do financeira do Estado de Sdo Paulo, que tinha elevado nivel de endividamento, na
medida em que os novos empréstimos ndo estavam necessariamente vinculados ao
pagamento da divida anterior, a0 mesmo tempo em que era refinanciado o estoque de suas

dividas anteriores, alongando portanto seu prazo de pagamento (conforme Tabela 8).

17 Isto ocorreu em um quadro em que a maioria dos governadores, especialmente os da regido Norte e Nordeste, estava essencialmente
preocupada com o aumento das “receitas partilhadas”, ao invés da realizagfio de uma reforma tributaria mais ampla e institucionalizada.
O que significou pouco avango nas mudangas do padrio das relagdes entre os varios niveis de governo e um reforgo das antigas
praticas de solugdes negociadas caso a caso em fungdo do peso que as transferéncias tinham no conjunto das receitas para a maioria dos
estados ¢ municipios brasileiros (principalmente os menos desenvolvidos), como também por conta da reforma tributiria que estava
sendo confeccionada no Congresso Constituinte.
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Tabela 8
Estado de Sdo Paulo — Administragfio Direta
Operagdes de Crédito Total e Liquidas/Receita Total

Anos Operacdes de Operacoes de
Crédito Total/RT  Crédito Liquidas/RT

1980 7,1 0,6

1981 10,2 6,1

1982 6,8 3,6

1983 4,0 (-2,3)

1984 84 3,0

1985 7,6 28

1986 7,7 4,0

1987 82 45

1988 6,2 2,1

1989 7,2 0,2

1990 9,0 2,7

1991 11,2 3,0

1992 18.1 7,2

Fonte: Balan¢o Geral do Estade de Sdo Paulo (Virios
anos).

Em sintese, o governo Sarney, nesse primeiro momento, priorizou ndo s6 uma
politica de rolagem interna da divida externa dos estados e municipios, facilitando tanto o
uso das reservas das operagdes 63 depositadas no Bacen, como também a liberalizagdo da
rolagem plena da divida interna, a propria federalizagdo da divida dos estados e

desvinculou a aprovagdo de novos empréstimos ao pagamento de antigas dividas.
Assim, entre 1985 e 1987, as prioridades do governo paulista pautaram-se por:

a) recuperacdo significativa das perdas salariais, fazendo com que os gastos com pessoal e

encargos se elevassem 38,4% em relagdo a 1980;'®
b) regularizagdo dos débitos provenientes de sentengas judiciais e desapropriacﬁes;w

¢) manutengdo dos pagamentos das dividas vencidas (juros e amortizagdes) num patamar
elevado, proximo a 9% do conjunto das despesas;

d) um grande crescimento de 66,7% dos gastos na area social entre 1983 e 1986, com

destaque para drea de transportes, assisténcia e previdéncia, saide e educagdo;

18 No governo Montoro, de uma maneira geral, durante o primeiro biénio foi implementada uma estratégia de reposigdo das perdas
salariais (pelo menos ao nivel de 1980), enquanto no segundo biénio foram priorizados efetivamente os investimentos, os quais
praticamente duplicaram com relago a 1980 e cresceram cerca de 250% com relaglio a 1983.

19 O pagamento dos precatérios judiciais estava sendo protelado na justica desde 1983,
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e) aumento da participagdo da administragdo descentralizada — especialmente das
empresas — no conjunto das despesas do setor publico paulista, o que implicava um
aumento das transferéncias de recursos fiscais do tesouro e portanto numa maior

“fiscalidade™ dos gastos publicos.

Isto tudo com enorme crescimento do endividamento, na medida em que a
flexibilizagdo dos critérios de rolagem da divida se dava num contexto de elevagdo

sistemdtica das taxas de juros.

Porém, do ponto de vista macroecondomico, a partir de 1987, esse quadro fiscal-
financeiro dos estados alterou-se radicalmente em fungdo da volta da inflagdo, da alta das

taxas de juros e do quadro recessivo da economia.

Em S&o Paulo, neste ano, a arrecadagdo do ICMS voltou a cair cerca de (-14%) com
relagdo ao ano anterior e as receitas disponiveis tiveram queda de (-7%). Ao mesmo tempo
as despesas com pessoal e custeio cresceram cerca de 0,5%. Neste mesmo periodo, a

“poupanga corrente” — na administragdo direta e indireta — caiu aproximadamente 52%.

Porém, os investimentos efetivos da administra¢io direta cresceram 0,5%
(conforme Tabela B). Com relagio as suas empresas, este crescimento foi mais
significativo — 9,5% - (conforme Tabela 9), alavancado basicamente pelas
transferéncias de capital do Tesouro estadual, pela emissio de novas OTPs e pela
ampliacio do déficit (que chegou a 10% da receita disponivel).zo Estes fatores
garantiram inclusive a ampliagdo dos gastos na area social em aproximadamente 4%,
especialmente nas areas de educagdo, saude e habitagdo, os quais tiveram um crescimento
de 4,6%, 13,4% e 20%, respectivamente.

Tabela 9
Estado de Sdo Paulo — Empresas estatais — Taxas de crescimento dos investimentos

axas de crescimento  Anos Taxas de cresctmento
(Em %) (Em %)
1984 14,7 1987 9,5
1985 60,9 1988 (-11,3)
1986 5,0 1989 (-7.8)

Fonte: Balango Geral do Estado e Fluxo de Caixas das Empresas (exceto setor financeiro).
Elaboragio SRL Projetos (1990, v. 4: 9).

20 Isso amenizou um pouco o quadro econdmico recessivo que vinha sendo articulado, tanto pela queda de 2,5% das despesas aqui no
Estado de S3o Paulo, como pela propria situagdo nacional.
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Tabela 10
Estado de Sdo Paulo — Setor Pablico (Ad. Direta + Empresas)
Composigdo dos Investimentos

Administracdo Empresas
Direta
1983 32 68
1984 22 78
1985 24 76
1986 33 67
1987 30 70
1988 39 61
1989 43 57

Fonte: Balango Geral do Estado e Fluxos de Caixa das
Empresas — Elaboragdo SRL (1990, v. 4: 11).

Com o crescimento da inflagdo e das taxas de juros, no final dos anos 80, os
problemas dos custos da rolagem da divida, num contexto de esgotamento dos mecanismos
de financiamento do governo federal, voltaram a se agravar substantivamente, fazendo com
que os governadores rompessem com uma série de compromissos financeiros. Com isso,
gerou-se uma onda de inadimpléncia com o sistema financeiro, em especial com os bancos
estaduais, que como vimos haviam se transformado em apéndices do Tesouro ao
operacionalizarem os mecanismos de financiamento dos governos estaduais via
endividamento, colocagdo de titulos piblicos no mercado financeiro etc. bem como haviam
se tornando avalistas das principais empresas estatais.

Diante do agravamento da crise financeira dos estados, em especial dos mais
desenvolvidos, o governo federal voltou, ainda em meados de 1987, a priorizar a
reciclagem das dividas estaduais, respondendo as pressdes dos governadores, flexibilizando
ainda mais a politica de endividamento com relag@o a rolagem do estoque de suas dividas.
Ademais, o Bacen criou ainda linhas especiais de financiamento para que os bancos
comerciais pudessem fazer operagdes de crédito e outros tipos de empréstimos intralimites.
Instituiu ainda a Lei 7614 de julho de 1987, autorizando a realizagdo de operagdes de
crédito junto ao Banco do Brasil por conta do Tesouro Nacional, para atender ao
pagamento do servigo da divida interna vencida e a vencer até dezembro de 1987 e cobrir o
déficit das despesas correntes. Além disso, foi permitida uma nova emissdo de titulos

publicos a fim de financiar tanto a rolagem da divida (estoque) como o déficit até 1987.

Paralelamente, o Senado aprovaria também a elevagido tempordria dos limites do

endividamento para atender o pagamento do servigo da divida, o financiamento dos déficits
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relativos as despesas correntes e a assungdo da divida relativa ao pagamento de
empreiteiras e fornecedores.”’ Ou seja, a divida era paga com a formagdo de novos

endividamentos, em um ambiente de grande elevagéo das taxas de juros

Na verdade, governadores e governo federal esperavam que essa flexibilizagdo dos
mecanismos para o refinanciamento do estoque das dividas estaduais — através de
operagdes de crédito e/ou colocag@o de novos titulos no mercado financeiro — promovesse o
alongamento do perfil da divida estadual, o que, conjugado a descentralizagdo de recursos a
ser implementada com a nova Constituicdo, resolveria o problema de desequilibrio

financeiro/fiscal dos estados™ (Almeida, 1997: 11).

Porém, num cendrio de instabilidade macroeconémica, com as entidades
publicas bastante endividadas e wuma politica monetiria que promovia
fundamentalmente o crescimento das taxas de juros, o resultado dessa “flexibiliza¢io”
dos limites de endividamento implicou nio s6 do aumento do estoque da divida como
dos custos de seu refinanciamento, além de exercer maior pressio sobre o fluxo de

caixa do tesouro.

Nesse sentido, o grande crescimento do déficit — que em 1988 chegou a 20% da
receita disponivel, passando a 29% em 1990 — como a propria flexibilizagdo de um
novo ciclo de endividamento — nas operagdes de crédito saltando de 8,7% da receita
disponivel em 1988 para 14% em 1990, atingindo seu apice em 1992 (29%) — foram
responsaveis pela articulagio dos mecanismos que levaram a uma grande
desestabiliza¢io no crescimento na divida dos estados; em particular em Siao Paulo,

que ja possuia um enorme estoque (Grafico 6).

21 Na contrapartida desta flexibilizagdo realizada pelo entdo ministro Dilson Funaro, o “socorro™ aos estados previa uma aprovaglo por
parte do ministério da fazenda de planos de Saneamento Financeiro ¢ de Programas de Saneamento dos Bancos Estaduais que deveriam
ser apresentados pelos governadores e prefeitos.

22 O governo Sarney esperava que o Congresso Constituinte resolvesse de alguma maneira os problemas de financiamento dos estados e
municipios através da formulagdo de uma reforma tributaria/fiscal ¢ da definigdo de uma nova competéncia entre as esferas de governo.
Nesse sentido, o governo da Nova Republica negociou solugdes com os governadores deixando explicito o abandono temporario da
politica ortodoxa de contengdo do déficit do setor publico, por causa da situaglo emergencial de crise financeira dos estados €
municipios. Mas, com isso, ndo se resolvia a problematica do endividamento dos governos estaduais: o crescimento do estoque da
divida e do custo financeiro do seu refinanciamento.
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Grifico 6
Estado de Sdo Paulo — Operagdes de Crédito/Rec. Disponivel
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Fonte: Balan¢o Geral do Estado de Sdo Paulo (Virios anos) — Elaboragio propria.

b) A nova natureza da crise do padrio de financiamento: o papel da politica
econdomica da Unido, as mudangas no perfil dos gastos do setor piblico paulista e a
ampliacdo do déficit primario

Ao mesmo tempo em que pioravam as condigdes macroecondémicas apos 1987/88 —
materializadas na perda de controle sobre o processo inflacionario e na crise monetaria,
bem como na grande elevagdo das taxas de juros —, o governo federal voltou a adotar uma
série de medidas restritivas. Entre elas, a Lei 1469/88 do Bacen, que limitava os
empréstimos bancérios para o setor publico ndo financeiro ao valor do saldo existente em
dezembro de 1987, assim como restringia a rolagem da divida por parte da CEF e do
BNDES e os repasses do Banco do Brasil.

Destaca-se também a Resolugdo 94/89 do Senado Federal, que mudou o conceito
usado para fixar a capacidade de endividamento, passando a controlar o volume das
operagdes de crédito e ndo do estoque da divida. Ela ampliou ainda as categorias de
operagdes de crédito sujeitas ao seu limite (incorporando também o controle sobre o
endividamento externo e acabando com as possibilidades de serem realizadas dividas
extralimites).

Os dois poderes avaliavam, naquele momento, que a descentralizagdo promovida
pela Constituinte “deveria melhorar” as condi¢des dos estados e municipios, e nesse sentido
suas prioridades seriam administrar a crise dos déficits piblicos das esferas subnacionais, e
equacionar a rolagem do estoque de suas dividas (via processo de alongamento do seu
perfil).
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Assim, eles acreditavam “no sucesso” de uma politica de refinanciamento
heterogénea, segmentada e aleatéria dentro de cada Estado, onde as negociagdes eram
realizadas agéncia por agéncia, empresa por empresa. O resultado foi profundamente
desestabilizador para as finangas estaduais, principalmente para aqueles mais desenvolvidos
e endividados como Sdo Paulo (Tabela 11), pois sé contribuiram para expor ainda mais
suas dificuldades financeiras e “comprometer” as condig¢des dos novos financiamentos para
a rolagem das dividas (tanto pelo lado da credibilidade dos titulos como pela trajetéria das

taxas de juros).

Esta estratégia do governo federal sé abria possibilidades de novas linhas de
financiamento para algumas empresas estatais — de grande porte e/ou importancia politica,
como foi o caso da Cesp, que isoladamente negociava junto a Eletrobras aportes de
recursos para novos investimentos. Porém, tratava-se de negociagdes isoladas; assim como
também isolado, segmentado e desorganizado era o refinanciamento da rolagem do estoque

de suas dividas.”

Tabela 11
Recursos de Terceiros/Investimento total + Servigo da Divida — Sdo Paulo e total dos Estados

1950 1952 1953 1954 1985 1986 1987 1958
Sio Paulo 244 33,6 478 43,6 333 29,1 57,5 61,9
Total 28,3 51,4 58,3 43,9 554 52,1 68,3 56,9

Fonte: MEFP/SFN/DEP/Tesouro Nacional (Lopreato, 1992).

Isto mostra o equivoco desta estratégia (especialmente no que se refere a Resolugdo
1469/88), quanto ao uso de determinados instrumentos de controle do endividamento,
esperando que ocorresse uma redugdo do déficit publico das esferas subnacionais. Ao
contréario, a divida aumentava principalmente em fungdo da elevagdo do seu custo de
refinanciamento — dada a elevag@o das taxas reais de juros desse periodo — e da pressdo dos
gastos financeiros sobre o caixa do Tesouro (conforme Grafico 7), haja vista o perfil de
crescimento da divida de vérias empresas e principalmente do Banespa no inicio dos anos
90.

Conforme Lopreato (2000: 10):

“(...) o rigor no controle das operagdes de crédito, sem que houvesse qualquer medida
para fazer frente ao quadro de deterioragdo financeira ja existente, forgou o uso de

23 Isto se deu em grande parte porque entre o governo federal e os estados e municipios nfo se chegava a um acordo sobre o total de suas
dividas. Como pano de fundo, a partir de 1988, as restrigdes das fontes de financiamento federais passaram a ser cada vez maiores,
limitando as saidas para os governadores
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fontes precarias de financiamento, acentuando as instabilidades das finangas estaduais.
(...) Os bancos estaduais foram responséveis em 1988 e 1989 respectivamente por
28,2% e 46% do total dos empréstimos e financiamento concedidos aos estados e
municipios (...).”

Grafico 7
Divida Fundada Interna — Estado de Sdo Paulo
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Fonte: Balango Geral do Estado de Sdo Paulo (Virios anos) — Elaboragdo prépria.

Nesse sentido, o governo federal, ao referendar essa politica dos governos estaduais,
principalmente com mais endividamento, comprometia, no limite, todos os agentes
envolvidos no processo: o Tesouro, as empresas publicas e os bancos estaduais —
mecanismo este que entrou em colapso na entrada dos anos 90.

Portanto, a tnica solugdo para grandes estados como Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio
de Janeiro, no final dos anos 80, consistia em “gastar” ainda mais com o refinanciamento
de suas dividas através de novos endividamentos (recursos de terceiros),”* conforme Tabela
12, o que significava: enormes negociagdes com o Senado e com o governo federal, a busca
por eventuais empréstimos externos, antecipagdes de receitas or¢amentarias, formagdo de
déficits orgamentarios, atrasos de pagamento e empréstimos bancérios. A divida mobiliaria
paulista cresceu entre 1988 e 1989 cerca de 48%, conforme Tabela D do Anexo. Em 1988,
o déficit mais as operagdes de crédito ja representavam cerca de 30% da Receita Disponivel
do Estado de Sdo Paulo — conforme Tabela F do Anexo —, sendo que somente o déficit
equivalia a 20%.

24 Conforme Lopreato, “os recursos de terceiros foram responsdveis por assegurar elevada parcela dos gastos com investimentos € com o
servigo da divida, ou até mesmo financiar parte dos gastos correntes. A partir de 1985, sobretudo em 1987 e 1988, ampliou-se o peso
dos recursos de terceiros em relagdo ao valor da receita efetiva e aos gastos com investimentos ¢ com o servigo da divida, em todas as
regides do pais, apesar da tentativa dos responsaveis pela politica econémica de restringir a contratagdo de novos financiamentos ¢ dos
elevados custos financeiros das operagdes™.
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Tabela 12
Recursos de Terceiros/Receita Efetiva — Sdo Paulo e Total dos Estados %

/ 1980 1983 1984 1985 1986 1987 1988
Sao Paulo 7.1 14,3 13,2 9.8 89 17,3 21,9
Total 9,7 20,9 16,3 25,1 20,0 29,0 24.0

Fonte: MEFP/SFN/DTN (Lopreato, 1992).

Além disso, pela dtica do fluxo entre as receitas e despesas, mesmo com 0O
crescimento da receita disponivel, ndo houve diminui¢do do desequilibrio das finangas do
setor publico paulista: os gastos se ampliaram por conta dos investimentos, como também
pelo pagamento dos juros e amortizagdes de parte da divida ndo refinanciada neste periodo.
Entre 1986 e 1990, a receita do Estado de Sao Paulo cresceu cerca de 8,2%, e as despesas,
28%% (conforme Grafico 5 e Tabelas A e B do Anexo).

Nessa perspectiva, além deste crescimento descontrolado do estoque da divida — e
por esta causa —, aprofundaram-se também os desequilibrios materializados nos desajustes
do fluxo de caixa, onde os gastos financeiros ao crescerem 40% neste periodo passaram a
pressionar ainda mais na formag@o dos déficits orgamentarios.

Certamente, esta crise no fluxo de caixa generalizou-se a partir da conjungdo de dois
movimentos simultaneos: a) crescimento enorme do resultado primario negativo (Gréfico
10), em fungdo das alteragdes no perfil dos gastos — tais como, maior participagdo das
despesas financeiras, aumento das transferéncias de recursos as empresas e municipios,
crescimento dos investimentos e dos gastos sociais, 0s quais atingiram os patamares mais
elevados dos ultimos 20 anos (Tabela G do Anexo e Graficos 8, 8.1 ¢ 9) —; e b) as
dificuldades e problemas relacionados tanto com obtengdo de empréstimos para financiar as
despesas, quanto com limites de expansdo da sua receita fiscal, quer seja: pela diminuig¢do
das transferéncias da Unido — como estratégia de compensagdo da implementagdo das
reformas de 1988 —; pelo resultado negativo das transferéncias liquidas — também pos-
Constituinte —; pela prépria evolugdo da crise do periodo 1990/92 (comprometendo de
forma significativa as possibilidades de ampliag@o da receita tributaria propria); e a propria
elevagdo das taxas de juros que, seja pelo lado da inadimpléncia do setor privado, seja pelo
aprofundamento da recessdo, causou impacto negativo também no ritmo de crescimento das
receitas fiscais de Sdo Paulo.

25 Assim, enquanto a receita disponivel per capita caiu cerca de (-9%) em 1987 e (-14,3%) em 1988, as despesas tolais per capita cairam
somente (-4,3%) e (-3,2%), respectivamente, € os investimentos (-0,9%) ¢ (-6,0%). Em 1989, a receita disponivel cresceu 18,3% e os
investimentos, 34% e, no ano de 1990, embora as receitas disponiveis per capita tenham caido (-5,0%), as despesas per capita
cresceram cerca de 7,4%, e os investimentos per capita cresceram cerca de 19,0%.
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Grafico 8
Estado de Sdo Paulo — Evolugdo das Despesas
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Gréfico 8.1
Estado de Sdo Paulo — Composigdo das despesas
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Fonte: Balango Geral do Estado de Sdo Paulo (Virios anos) — Elaboragdo prépria.

Grafico 9
Estado de Sdo Paulo — Gastos Sociais
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Nesta perspectiva, no inicio dos anos 90, o aumento das demandas por
financiamento associado a elevagdo do déficit primario constituiram-se como
caracteristicas importantes desse novo quadro de desequilibrio fiscal-financeiro do setor
publico paulista, além do enorme crescimento do estoque de suas dividas, articulado ao

elevado custo de seu refinanciamento, o qual repercutia por sua vez na ampliagdo destes

proprios desequilibrios.
Gréafico 10
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Fonte: Balan¢o Geral do Estado de Sdo Paulo (Virios anos) — Elaboragio propria.

Contribuiram também neste processo de desestruturagio das contas de Sdo Paulo
tanto a mudanca na relagdo do Tesouro com suas empresas produtivas, como a ampliagdo
dos gastos especialmente vinculados aos programas sociais, cuja implementagdo estava
sendo descentralizada.

A restrigdo orgamentaria do Governo Federal p6s-88 levou o Estado de Séao Paulo —
tanto a administragdo direta como suas empresas — a aprofundar a mudanga dos seus gastos
sociais num contexto em que o processo de descentralizagdo estava sendo conduzido de
forma desorganizada, no que tange a defini¢do das competéncias, dos efeitos distributivos
das receitas e gastos, da efetiva contribui¢do dos poderes locais a propria integragdo da
politica econdmica nacional.

Isto levou a mudanga de estratégia do governo paulista. Ampliou o financiamento
para a sua administragdo indireta que se encontrava num processo de deterioragdo das suas
condigdes econdmico-financeiras, haja vista a queda das suas receitas operacionais,

principalmente apés 1989, quanto a necessidade de garantir investimentos em determinadas
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areas especificas especialmente no interior do Estado de Sdo Paulo, em virtude do

crescimento econdmico dessas regides na década de 80.%°

Tabela 13
Estado de S3o Paulo — Composigdo da divida %

1983 1934 1985 1986 1987
Administraciio Direta 15,3 15,8 15,3 19,3 18,3 17,7 26,0
Empresas 84,7 84,2 84,7 80,7 81,7 82,3 74.0

Fonte: Secretaria de Economia e Planejamento do Estado de Sdo Paulo — Elaboragio SRL
Projetos (v. 4, 1990).

Como veremos mais adiante, essas transferéncias foram canalizadas basicamente
para o setor de transportes, cujos desembolsos liquidos atingiram niveis inéditos no periodo
1987/1989, apoiando o desenvolvimento do interior paulista e pressionando o Tesouro do

Estado a absorver integralmente seu déficit financeiro.

Tabela 14
Empresas do Estado de Sao Paulo
Evolugdo da geragdo propria de recursos — 1980/89 (USS milhdes de 1988)

Setores/Anos 1980 1983 1985 1987 1988 1989

Energia 740 969 866 1406 1278 785
Sabesp 16 66 63 80 102 79
Fepasa -32 -37 -153 -156 -139 -107
Dersa 4 -6 2 -5 -1 -18
Metrd 63 25 -22 -54 -46 -53
Total 632 925 693 1172 1045 477
Fonte: Secretaria de Economia e Planejamento do ESP. Elaboragio SRL Projetos
(v. 4, 1990).
Tabela 15

Empresas do Estado de Sdo Paulo
Evolugio das transferéncias do Tesouro estadual — 1980/89 (US$ milhdes de 1988)

Setores/Anos 1980 1983 1985 1989
Energia 76 65 59 46 13
Transportes 377 519 758 1.055 1.198
Saneamento 253 120 149 154 218
Obras Publicas 141 62 136 209 158
Total 984 863 1.201 1.579 1.707

Fonte: Secretaria de Economia e Planejamento do ESP. Elaboragio SRL Projetos

(v. 4, 1990).

26 Sobre o assunto, ver trabalhos de Pinto (1988), Negri (1996) e Cano (1998).
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Analisando essas empresas durante a década de 80, observou-se que o saldo das
receitas proprias menos as despesas correntes para o financiamento dos seus investimentos,
em fungdo do préprio papel assumido no inicio daquela década, caiu no periodo 1983/85,
recuperou-se até 1987 e caiu novamente a partir de 1988. Esse movimento coincidiu com as
caracteristicas das politicas econdmicas adotadas no periodo, especialmente quanto ao
maior ou menor peso dado a conteng@o do reajuste de pregos e tarifas publicas para o

controle da inﬂag:zio.27

Além disso, o resultado negativo da conta de operagdes de crédito, que vinha
diminuindo até 1985, voltou a subir a partir de 1986. E preciso lembrar que em 1985 o
Estado de Sdo Paulo obteve condigdes excepcionais de rolagem da divida e péde ainda
captar elevados volumes de novos financiamentos internos, mormente através do BNDES.
A redug@o na captagdo de novos recursos, internos como externos, foi responséavel pela
elevagdo dos saldos negativos na conta de operagdes de crédito das estatais paulistas,
colocando-as novamente na condigdo de exportadoras liquidas de recursos, o que se
manteve ao longo de quase toda a década.

Tabela 16
Estado de S#o Paulo — Relagdo Operagdes de Crédito/Geragdo Prépria das Empresas

1980 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989

Operagdes de Crédito/ ., 579  730% -14% -402% -49.8% -86.0% 86,5%

Geraciio Propria
Obs.: Sinal negativo significa que parte dos recursos préprios estd sendo utilizada para o pagamento de
dividas.
Fonte: Secretaria de Economia e Planejamento do Estado de Sio Paulo — Elaboragdo SRL Projetos (v. 4,
1990).

Em 1988, a saida liquida de recursos das estatais superou até mesmo o ano de 1983
(marco da crise econdmica e da paralisagdo na concessdo de novos recursos pelos credores
externos). Em outras palavras, a problematica de financiamento das empresas publicas
também se agravou no final dos anos 80, em fungdo da diminuigdo de suas receitas proprias

27 Para melhor esclarecer essa situagdo, citarei uma analise contida no Relatério da SRL Projetos (1990, v. 4: 36): “Para a queda
registrada na capacidade propria de investimentos em 1985 concorreu nllo apenas a contengdo tarifaria efetuada naquele ano mas
também o aumento de 29% das despesas operacionais, comparativamente aos valores de 1983, ac mesmo tempo em que o crescimento
das receitas foi de apenas 18% (..). No periodo 1986/89, as despesas operacionais mantiveram-se estabilizadas (..) nlo
comprometendo, portanto, a capacidade propria de investimento. Neste periodo a geragdo propria das empresas (receitas proprias
menos as despesas correntes) dependeu em grande parte do comportamento das receitas, que sofreram os efeitos da erosllo causada pela
aceleragdo inflacionaria — efeito Tanzi — e os percalgos enfrentados pelo crescimento econdmico no periodo. Em consequéncia, a
contribuigdo das empresas para o financiamento de seus investimentos alcangou o nivel mais baixo de toda a década™
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— provocada pelas dificuldades de obtengdo de empréstimos acima das necessidades de
pagamento de dividas anteriores — da politica do governo federal de combate a inflagio e da
escassez de novos recursos externos, além da diminui¢do do crédito interno determinados
pela Resolugdo 1469/88 do Banco Central. Nesse contexto, a manutengdo do nivel de

investimentos s6 foi possivel em fungdo das transferéncias de capital do Tesouro paulista,
conforme Tabela B do Anexo.

Tabela 17
Evolugdo dos Investimentos das Principais Estatais/Setores do Estado de S@o Paulo
1988=100
Setores/Anos 1980 1983
Transportes 100 62,8 128,3 176,2 2213
Energia 100 85,0 162,9 1559 96,6
Saneamento 100 25,1 314 36,0 35,0
Total 100 58,5 108,0 124,2 101,6

Fonte: Secretaria de Economia e Planejamento do Estado de Sdo Paulo — Elaboragdo SRL
Projetos (v. 4, 1990).

Enquanto as empresas contavam com ingressos liquidos de recursos de crédito e
com geragdo de recursos proprios em patamares elevados, certamente os problemas foram
sendo postergados. Porém, a partir do agravamento desse quadro, elas comegaram a fazer
pressdo por maiores aumentos tarifarios, por repasses or¢amentarios do Tesouro estadual —

128

especialmente com aportes de capital™ e até mesmo “transferéncia” de parte de suas

dividas junto ao Banespa.

Se, de um lado, no final dos anos 80, o governo de Sdo Paulo no seu conjunto
conseguiu manter elevado o patamar dos investimentos (conforme Tabela 18), por outro,
essa politica de gastos teve um grande custo: levou a uma crescente dependéncia das
empresas quanto aos recursos do Tesouro Estadual, a fim de garantir o financiamento dos
seus investimentos e o pagamento do servigo de suas dividas, fragilizando ainda mais o

Tesouro paulista, principalmente apos 1988.

28 Apesar destes aportes de capital interferirem no aumento do déficit do resultado primério, nem sempre isso foi verdadeiro na medida
em que grande parte destes recursos foram utilizados pela administragdo indireta com o pagamento de encargos financeiros.
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Tabela 18
Estado de Sdo Paulo — Setor Publico Paulista — Principais Investimentos Realizados
(Em US$ milhdes de 1988)

Var. 85/89

% a.a.

Setfores 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989

Energia 579 664 1.114 1083 1.118 964 670 -11,9
Transportes 305 428 629 925 894 994 1.132 14,3
Saneamento 301 153 286 360 296 360 312 2,2
Saide 38 27 28 122 146 151 246 72,0
Educaciio 79 116 145 159 266 184 185 6,4
Total 1.491 1.501 2.470 2.950 3.105 3.172 3.132 6,1

Fonte: Secretaria de Economia e Planejamento do Estado de Sdo Paulo — Elaboragdo SRL Projetos (v. 4, 1990).

Portanto, com objetivo de manter o patamar dos gastos no Estado de Sao
Paulo (pe¢a fundamental para garantir o processo de transi¢io politica, em um
contexto de crise social e de queda dos gastos federais), o governo aumentou a
participa¢io da administragio direta no financiamento dos investimentos das suas
empresas, passando de 56% em 1980 para 96,4% em 1989, conforme Tabela 19. Estas
transferéncias registraram, no periodo 1983/89, um aumento médio de 12% ao ano.

Tabela 19
Estado de Sdo Paulo — Empresas estatais
Composigdo das Fontes de financiamento dos investimentos (Em %)

Geracio Prépria 36,2 15,4 20,7 36,3 23,7 27.1 7,6 3,6
Operagdes de Crédito 7,3 - - - - - - -

Transferéncias 56,4 84,6 79,3 63,7 76,3 72,9 92,4 96,4
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Obs.: As operagdes liquidas de crédito sdo negativas desde 1983 (supde-se que foram utilizadas para o pagamento
de dividas anteriores)
Fonte: Secretaria Economia e Planejamento — Elaboragdo SRL Projetos (v. 4, 1990).

Mesmo assim, enquanto em 1980 o investimento realizado pelas empresas estatais
representava mais de 80% do total do setor publico paulista, em 1989, sua participagédo caiu
para 57%, devido basicamente a expansdo dos investimentos realizados pelo Tesouro que
aumentaram significativamente a partir de 1985 em fungdo dos programas nas areas de
Saude, Seguranca e Transportes. Ou seja, paralelamente a esse aumento das transferéncias
as suas empresas, o Tesouro paulista ainda garantiu um grande aumento dos seus
investimentos em aproximadamente 141% entre 1988 e 1993, aproximadamente 19% ao

ano.
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Tabela 20
Evolugdo dos Investimentos dos Estados e do Estado de Sdo Paulo

1980 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988
ESP 100 113 80 83 104 170 151 169
Total Estados 100 104 76 89 130 160 137 147

Fonte: MEFP/SFNDEP/Tesouro Nacional (Lopreato, 1992).

Certamente, o maior uso do or¢amento fiscal no financiamento dos investimentos
das estatais pressionou ainda mais a situa¢do das finangas do Tesouro estadual, as quais, a
partir de 1989, agravaram-se de forma estrutural, em fung¢do das medidas adotadas pelo

governo federal e pelo Congresso, conforme ja vimos.

Outro fator que também contribuiu para alterar a estrutura dos gastos do setor
publico paulista foi a evolugdo dos gastos sociais, os quais atingiram o patamar mais alto
dos ultimos 20 anos: somente os da administracdo direta cresceram 81,5% (conforme
Tabela G e Grifico 6), ou seja, 12% ao ano entre 1985 e 1990. As areas de maior
prioridade foram habitagdo (343,0%), saude (174%), transportes (50,5%) e educagdo
(53,1%). A participagdo dos gastos em saude e transportes com relagdo a despesa total
saltou, em 1986, do patamar de 8% e 12,3% para 12,4% e 14,4%, em 1990,

respectivamente.

No quadro dos gastos sociais, também em 1989, ocorreu um crescimento muito
grande das transferéncias do Tesouro estadual para a CDHU,”” que passou a representar
cerca de 10% das transferéncias e 7% do total dos investimentos realizados pelo conjunto

das estatais.

Conforme Rodrigues & Arretche (1998: 24):

“(...) (o gasto social) cresceu significativamente na gestdo 87/90, particularmente em
1989. Com excegdo de 1990, os indices de variagdo do gasto na area social foram
inclusive superiores aos da despesa total, isto €, cresceu a participagdo do gasto social
no total da despesa.”

Assim como as despesas per capita cresceram 17,5% no periodo de 1986 a 1990, os
gastos sociais per capita tiveram uma expansio de aproximadamente 20% (conforme
Griéficos 11 e 11.1).

29 Conforme Lei estadual que criou o Sistema Estadual de Habitagdo financiado com base no acréscimo de 1% na aliquota do ICMS.
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Grifico 11
Estado de Sdo Paulo — Despesas sociais per capita
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Fonte: Balango Geral do Estado de Sdo Paulo (vérios anos) —
Elaboragdo propria.

Gréfico 11.1
Estado de Sdo Paulo — Composigdo das despesas sociais
Administragio Direta

percentagem
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Anos
Fonte: Balango Geral do Estado de Sao Paulo (Virios anos) — Elaboragdo propria.

No conjunto do setor publico paulista (com excegdo do setor de saneamento), o
crescimento do gasto social também foi significativo, de 57,5%, sendo que os setores que
mais se expandiram foram habitagdo (159%), satude (122%) e educagdo (22%), em que a

participagdo da érea de saude e educagdo na composigao dos gastos foi de 77,5% (em 1990)
— Tabela 21.
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Tabela 21
Estado de Sdo Paulo — Gasto Social por setor e origem dos recursos
(Em RS mil — Dezembro de 1995)

1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994
HABITACAO 95.461 97.876 210.340 232.931 247.671 548.263 487.061 406.513 487.662
RTE 68.074 81317 171.861 220.615 167.991 476.024 487.061 406.513 487.662
A. Indireta 27.387 16.559 38479 12316 79.680 72.239
T. Federais :
SANEAMENTO 757.037 702.748  1.791,600  1.696,100  2.112,300 2.478,60 2.247,20 3.760,90 5.581,90
RTE 527772 363.846 481.506 698.894 425.067 904.239 509.943 516.965 399.323
A. Indireta 229.264 338902  1.310,096 997.203 1.687.238 1.574.38 1.737.236  3.243.882  5.182.555
T. Federais 243.060 123.176 118.877 34514 0 0 0
EDUCACAO 4465889 4862921 4.139.834 5094479 5461825 4468876 4.451.795 4391.091 4169435
RTE 4059967 4315282 3651889 4619888 5005495 1984589 4018703 3916537 31598143
A. Indireta 88.834 94.625 83.595 168.771 96.201 116.169 129.628 155.977 92127
T. Federais 497.088 453.014 404.350 305.820 160.129 168.118 303.464 318.577 479.165
SAUDE 1.615.906 2.074931 2986089 3.747.329 3.590.513 2501560 2.504.891 2.529.683  2.725.094
RTE 1.400.750  1.831.703  L.712.713  2.417.060 2.267.709 2.124.423 2253279 2.111968 2.185.124
A. Indireta 215.156 243228 210.802 165.167 190.884 183.516 144 646 283.564 291.013
T. Federais 0 0 1.062.574  1.165.101 1.131.920 193.621 106.966 134.151 248.957
ASSISTENCIA 306.926 272816 253.141 317.646 272927 225.154 340.945 301.058 312.381
RTE 305.256 271.856 252.666 317.829 272.592 225.154 311.006 301.058 312.381
A. Indireta 1.670 960 476 357 336 29.938
T. Federais
Total 7421219 8011292 9.381.007 11.088481 11.685.241 10222474 10.031.870 11.389.192 13.276.450

Fonte: Balango Geral do Estado de Sdo Paulo e Fluxo de Caixa das Empresas — Elaboragdo F. O. Carneiro (1996).

Portanto, a trajetéria dos gastos sociais de Sdo Paulo seguiu dire¢do oposta a do
governo federal. Para o conjunto do Brasil, a Unido apresentou uma queda relativa da sua
participa¢@o nos gastos sociais: de 64,1% em 1988 para 59,5% em 1995, sendo que os
estados aumentaram de 22,3% para 23,7%, e os municipios passaram de 13,6% para 16,7%.

Além disso, se considerarmos o conjunto dos investimentos do Governo de Sao
Paulo feitos pela administragdo direta e por suas empresas, veremos que o setor de
transportes foi 0 que mais aumentou sua participagdo relativa durante o periodo de 1986 a
1989.%° Do total transferido pelo Tesouro estadual em 1980, cerca de 38,1% foi destinado a
area de transportes e, em 1989, cerca de 70%, sendo que a Dersa e o Metrd foram as
empresas que mais se beneficiaram com tais transferéncias — portanto, entre as empresas
estatais, a excegdo da Cesp, as que mais investiram.

As transferéncias federais, bem como os recursos proprios das empresas estatais
nesse periodo, foram insuficientes para sozinhas garantirem o financiamento das dreas

30 Quando observamos a maior parte dos investimentos realizados pelas principais empresas paulistas, percebemos que esse setor saltou
de uma participagdo de 21,0% em 1980 para 46,3% em 1989. Se desconsiderarmos os investimentos realizados pelo setor energético —
que tem uma légica diferente do resto do setor publico paulista — sua participagdo saltaria de 35% em 1980 para 77,0% em 1989.
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sociais, tais como habitagdo, educagdo, saide, saneamento e assisténcia as quais foram
financiadas essencialmente com recursos estaduais.

Conforme Rodrigues & Arretche (1998: 26)

“com exce¢do da politica de saneamento — financiada predominantemente com
recursos da administragdo indireta — os demais setores tiveram no componente
‘recursos do Tesouro’ sua principal fonte de recursos. Em todos eles (...) a
capacidade de obteng3o de recursos proprios pela administragdo indireta revelou-se
muito baixa quando comparada com o volume de recursos colocado & disposigdo
pelo Tesouro estadual.”

Tabela 22
Estado de S3o Paulo — Evolugdo dos Gastos Sociais — RS milhdes dezembro 1995
Administragio direta

e 7 Casdo Social G} Dol (e Ui
1986 10.031,5 24.183,1 41%

1987 10.681,5 236275 45%
1988 10.300,5 23.361,2 44%
1989 12.503,1 28.214,9 44%
1990 13.074,6 30.966,3 42%
1991 10.936,8 26.022,2 42%
1992 10.462,3 27.399,9 38%
1993 10.293.8 31.802,9 32%
1994 10.237,9 27.828,7 36%

Fonte: Carneiro (1998).

Brasil — Gasto Social nas Trés Esferas de Governo
{Origem dos recursos)
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Fonte: Fundap/Tesp (1996).
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Assim, nesse novo contexto dos gastos sociais envolvendo maior pressdo sobre o
fluxo de caixa do Tesouro ¢ diante da escassez de linhas de crédito de longo prazo, a inica
alternativa que restava ao setor publico paulista era aumentar seu déficit, em especial a
partir de 1988/89 — chegando ao seu dpice em 1993. Nesta perspectiva, cresceram o uso das
operagdes de Antecipagdo de Receita Or¢amentdria ou outras operagdes de crédito de
curtissimo prazo junto ao Banespa e até mesmo os atrasos de pagamentos. Certamente esse
ambiente em que estava sendo refinanciada a divida (em fung¢@o do patamar das taxas de
juros praticadas ao final do governo Samey) provocava um substancial aumento no seu

estoque, além de um desequilibrio patrimonial do Banespa.

O ano de 1989 foi efetivamente um marco na deteriora¢do das finangas publicas do
setor pablico paulista: de um lado, uma politica econdmica recessiva, preocupada
exclusivamente em promover o ajuste, em especial sobre os estados, municipios, empresas,
e resgatar sua credibilidade junto ao FMI; por outro, um setor ptiblico estadual endividado
(cuja divida cresceu entre 1985 e 1990 cerca de 104%), e com dificuldade em

reciclar/estabilizar o ritmo de crescimento do seu estoque.

Esse quadro s6 ndo foi mais explosivo nesse momento, porque a inflagdo acabou se
constituindo como um importante mecanismo “adaptativo de financiamento” desses déficits
ocorridos no periodo. De fato, enquanto as taxas de inflagdo eram altas, os problemas de
desequilibrio entre os fluxos de receita e despesa “ndo eram tdo fortemente” evidenciados,
pois parte dos déficits e as respectivas dividas que surgiam através de atrasos de
pagamentos a fornecedores e empreiteiras etc. “ficavam escondidos” no processo de
desvalorizagdo dessas dividas. Essa situagdo s6 ficou transparente em 1995, quando as
taxas de inflagdo cairam abruptamente e as contas publicas ndo puderam mais ser

reajustadas.

Por ultimo, a reforma constitucional de 1988, que teoricamente deveria
institucionalizar uma descentralizagdo fiscal associada a um novo padrdo nas relagdes entre
as esferas de poder, apresentou resultado liquido estavel para o Estado de Sdo Paulo no que
diz respeito a sua receita disponivel;’’ além do que passou a sofrer também as
conseqiiéncias do inicio de um movimento politico de “reag@o” por parte do governo
federal frente ao processo de descentralizagdo, principalmente a partir de 1990/91, no

governo Collor de Mello, com corte substantivo das transferéncias ndo constitucionais.

31 Sobre isso estamos identificados com os trabalhos de Afonso (1994) e Affonso (1997, 1998).
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De fato, se o biénio 1989/90 foi marcado, de um lado, por uma recuperagédo das
receitas com relagdo aos anos anteriores, pois o PIB havia crescido cerca de 3,6%,
provocando uma expansdo ndo s6 do ICMS em 28,7% e do conjunto das receitas
tributarias, mas também das transferéncias do governo federal (em especial, no tocante as
mudangas relativas ao recolhimento do IRRF, que cresceu cerca de 145%), por outro lado,
tais ganhos foram comprometidos ndo sé com o aumento do percentual das transferéncias
que o governo de Sdo Paulo teve que efetuar para os municipios (que cresceram cerca de
56% entre 1988 e 1990) como também com a reducdo das transferéncias nao
constitucionais do governo federal, principalmente p6s-1991 — tais como os recursos do
Fundesp € Fundes —, ou ainda com a obrigagdo de pagamento de 25%, relativo aos débitos
acumulados do setor publico paulista junto & Unido, devido aos compromissos externos

realizados nos anos 80.

Portanto, ao lado do crescimento de 17% das receitas disponiveis — entre 1988 e
1990 —, as despesas cresceram cerca de 32,5%. A “aparente melhora” das finangas paulistas
expressa no crescimento dos gastos com pessoal € investimentos (conforme Tabela B do
Anexo) s6 foi possivel com a ampliagdo nesse periodo das operacdes de crédito, as
quais passaram de 8,7% da receita disponivel para 13,8%, e, principalmente, com o
aumento de déficits or¢amentarios, cuja participagdo também cresceu de 20,2% da
receita disponivel para 29% (conforme Tabela F do Anexo). Com isso, ambos — déficit e

endividamento — totalizaram mais de 40% da receita disponivel em 1990.

Nessa perspectiva, o resultado das modificagdes propostas pela Constituinte ndo
alterou o aspecto estrutural dos problemas das contas publicas do Estado de Sdo Paulo,
especialmente entre 1987/1990: seu resultado liquido, observada a evolugdo das receitas
disponiveis, cresceu apenas 2,5%, enquanto as transferéncias aos municipios cresceram

58% nesse mesmo periodo.

Assim, de uma maneira geral, para os estados desenvolvidos — principalmente, Sdo
Paulo —, mesmo tendo ocorrido um significativo aumento do potencial de arrecadagio
propria através do ICMS e uma maior partilha dos recursos federais (por meio de FPE,
IRRF), deu-se também um grande aumento das transferéncias a favor dos municipios, tendo
como resultado um baixo saldo liquido entre suas receitas e as saidas via transferéncias de

Trecursos.
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Nesse sentido, o Estado de Sdo Paulo, no contexto nacional, ganhou
proporcionalmente menos espago na receita disponivel, ao contrario do forte avango que
obteve na arrecadag@o direta, devido ao alongamento da base de incidéncia do ICMS. Apés
implantado o novo sistema tributario, passou-se a uma situagdo na qual o volume das
receitas tributdrias ficou inferior ao da arrecada¢@o propria; ou seja, transferiram mais
recursos para seus municipios do que receberam de participagdo nas transferéncias federais.
Em outras palavras, Sdao Paulo redirecionou para os seus municipios grande parte dos
ganhos que teve com o alargamento da incidéncia e da arrecadagdo do ICMS e mais uma
parte dos seus recursos proprios.

O mais grave foi que, a partir de 1990/1991, além desse movimento, as receitas do
ICMS também foram diminuindo tanto em termos absolutos quanto relativos, quando
comparadas as taxas de crescimento do PIB estadual, tendo atingido em 1993 o seu nivel
mais baixo desde 1985,%* o que resultou numa trajetéria descendente da receita fiscal do
Estado de Sdo Paulo:
“(...) mesmo os ganhos de receita decorrentes da ampliagdo da base tributaria do
ICMS e da redugdo dos seus prazos de recolhimento, em 1989, ndo foram suficientes
para compensar os efeitos do reduzido crescimento da economia paulista, da

inadimpléncia, da sonegagdo e das perdas de receita derivadas dos problemas da
tributagdo interestadual” (Rodrigues & Arretche, 1998: 17).

Portanto, neste final da década, o aprofundamento do desequilibrio fiscal-financeiro
do setor publico paulista foi resultado: (a) dos efeitos perversos da politica econdmica
restritiva, cuja principal preocupagdo era limitar tanto a capacidade de endividamento dos
estados como o refinanciamento de suas dividas; (b) de uma reforma tributéaria de 1988, que
implicou a geragdo de um baixo saldo liquido no que diz respeito a transferéncias de
recursos fiscais, principalmente pds-1990/91; (c) do processo descoordenado relativo a
descentralizagdo de varios programas sociais, implicando um enorme crescimento de
alguns gastos, sem a defini¢do explicita das novas fontes de financiamento; (d) do corte nos
gastos sociais do governo federal; (e) da piora dos resultados financeiros das principais
estatais paulistas, acarretando um grande aumento das transferéncias intraestaduais; (f) do

aumento dos gastos com investimentos de 59% per capita (entre 1988/89), especialmente

12 Conforme Cameiro (1998: 71), “vérias razdes explicam o comportamento do ICMS: O efeito Oliveira Tanzi desvalorizaglo real das
receitas de impostos por conta da inflagdo elevada; a inadimpléncia; a sonegagdo e também a guerra fiscal, pratica deliberada de
isengdes por parte dos estados, decorrente da falta de uma coordenaglio eficaz do Conselho Nacional de Politica Fazenddria (Confaz).”
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nos programas sociais, e pressionando a ampliagdo de um resultado primario negativo; (g)
do aumento da participagdo do pagamento de juros e amortizagdes da divida, os quais
cresceram cerca de 40% entre 1987/90; (h) da crise dos anos 90, ocasionando uma
desaceleragdo do ritmo de crescimento da receita fiscal do Estado de Sdo Paulo,

especialmente da receita disponivel.

O conjunto destes fatores acirrou a pressdo na execugdo financeira do Tesouro do
Estado de Sdo Paulo, ampliando seu desequilibrio fiscal-financeiro neste final dos anos 80,
com a formagdo de enormes déficits orgamentarios, atrasos de pagamento e sistematicas
operagdes AROs junto ao Banespa; interferindo também no crescimento do endividamento
e no proprio estoque de sua divida, cuja trajetéria estava apoiada na evolugdo das taxas de

juros.

O aprofundamento deste desequilibrio financeiro, com ampliagdo do déficit e do
aumento dos custos de rolagem do estoque da divida, implicou maior crescimento do
endividamento de Sdo Paulo — que cresceu, somente na administragdo direta, cerca de
332% entre 1988 e 1994 (conforme Tabela C do Anexo). A divida das empresas estatais,
apesar de apresentar participagdo decrescente no conjunto do endividamento, possuia, em
termos absolutos, valores bastante elevados. Dado que grande parte dele era avalizada pelo

Tesouro estadual, acabou por onerar os limites do endividamento do Estado.

De uma maneira geral, para todos os estados e principalmente para aqueles que
tinham um volume elevado de endividamento, como era o caso de Sdo Paulo, a elevagao da
participag@o de suas dividas “na Divida Liquida do Setor Publico, ocorreu justamente no
periodo posterior & promulgagio da Constituinte de 1988” (Almeida, 1997: 15) — inclusive

0s municipios.

A partir de 1990, o tUnico caminho para que eles cobrissem seus déficits e
renegociassem parte de suas dividas era por meio da expansdo da divida mobiliaria, com a
colocagdo de novos titulos publicos estaduais no mercado financeiro; ainda que, conforme
ja dissemos, as restrigdes do Senado e do préprio governo federal eram cada vez maiores:
(conforme Tabela C do Anexo).

Isto obrigava o governo paulista a financiar-se através da colocagdo de titulos
publicos no mercado financeiro, uma fonte cara e instdvel em fungdo dos problemas de
credibilidade/risco do setor piblico e da evolugdo das taxas de juros. Entre 1988 € 1992, a

divida mobiliaria cresceu cerca de 189%.
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O crescimento desequilibrado desta divida abriu condigdes para maior desagregacdo
das contas no inicio da década de 90: de uma participagdo de 23,1% do estoque da divida
total da administragdo direta, em 1986, a divida mobilidria passou para 28,6% em 1990;
29% em 1991; 31,3% em 1992; 35,5% em 1993; e 37,4% em 1994.

Essa mudanga no perfil da composi¢do da divida de Sdo Paulo e da maioria dos
estados mais desenvolvidos determinou sua evolugéo de forma diferenciada: enquanto no
periodo 1983/88 seu crescimento foi mais lento (com participagdo em média de 2,1% do
PIB paulista), no periodo 1989/93 ela cresceu num ritmo muito maior e desequilibrado (em
média cerca de 4,4% do PIB), acompanhando basicamente a evolugdo das taxas de juros,
mesmo apés a implementagdo das principais propostas da Constituinte de 1988. Foi
significativo o fato de que com excegdo de alguns anos (1987, 1988, 1992 e 1993) as
operagdes de crédito aconteceram sempre num patamar préximo ou inferior ao nivel das
despesas financeiras efetuadas, sugerindo portanto que tanto o endividamento como o

crescimento da divida estiveram “colados” na evolugdo das taxas de juros (Grafico 2).

O endividamento nos anos 90 — quer seja através da divida de curto prazo, em
especial a bancaria, mas principalmente a mobilidaria — foi explosivo, tornando-se um
grande foco de instabilidade financeira para o governo, ao mesmo tempo em que estava
subordinado as préprias vicissitudes da politica monetaria do governo federal. Conforme
Almeida (1997), a evolugdo da divida mobiliaria dos principais estados esteve, por sua vez,
vinculada a evolugdo das taxas de juros. Mesmo nos momentos em que ocorreu uma
elevagdo da capacidade de tributagdo do governo paulista, as condi¢des de rolagem, dado o
seu alto custo financeiro, ndo permitiram maior estabilizagdo no crescimento do estoque

dessa divida.

Certamente, este agravamento das finangas do Estado de Sdo Paulo deteriorou
inclusive a capacidade politica e administrativa dos seus governadores de avangar no
processo de descentralizagdo simultdneo a implementagdo dos projetos da Constituinte:
tiveram que reforgar as negociagdes com o governo federal a fim de resolver seus
problemas de governabilidade. Alterou-se também o padrio das relagdes
intergovernamentais, restringindo os governadores tanto do ponto de vista da sua
“autonomia” na administragdo de seus programas, como na sua capacidade de implementar

gastos com investimentos relativos ao processo de descentralizagdo.
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O conflito Sarney e Quércia ilustra essa situagdo.”” O governo federal exigiu o
pagamento de 25% da divida externa, bloqueando as contas das principais estatais
paulistas: “(...) por ordem do ministro da fazenda, foram bloqueadas as contas da
Eletropaulo no Banco do Brasil em fungdo do ndo pagamento pela empresa de 25% da sua
divida externa vincenda em 1988, tal como fora determinado no comego do ano. Nos
vencimentos o banco do Brasil havia honrado os pagamentos (junto aos credores externos)
mas ndo obtinha a contrapartida em cruzados da empresa. (...) Seguira-se a Eletropaulo, a

Cesp, a Fepasa, a Dersa, o Metrd etc.” (Kugelmas, 1989: 99).

Além disso, o governo paulista também foi duramente atingido quando a Unido
voltou a cobrar o pagamento das suas dividas e das empresas estaduais sob o risco de terem
suas contas bloqueadas ndo somente no Banco do Brasil, mas em todas as agéncias

financeiras.

De maneira geral, “em relagdo as dividas contraidas no passado, especialmente
aquelas que o governo central teve que honrar os avais a divida externa das administragdes
estaduais e municipais, o Tesouro Nacional conseguiu receber juros e fixou um cronograma
para o principal, ainda que negociado em 20 anos. Em 1990 pela primeira vez, os governos
subnacionais reembolsaram ao Tesouro Nacional cerca de US$ 700 milhdes” (Afonso,
1994: 40).

No final dos anos 80, num cenario de grande desagregagdo das finangas estaduais, a
exacerbagdo das contradigdes entre “autonomia” das esferas subnacionais de poder, em sua
dimensdo fiscal/tributaria e administrativa, e os entraves financeiros, além da instabilidade
econdmica e a politica econdmica recessiva contribuiram de forma decisiva para o

esgotamento do processo de descentralizagdo politico-institucional. A tensdo entre esses

33 Conforme anlise de Guilherme Leite da Silva Dias (1995: 78): “O conflito se desdobra em trés frentes: o limite permissivel de
endividamento dos estados e municipios; redugdo do direito de rolagem da divida externa dos governos estaduais; ¢ nas discussdes das
propostas orgamentarias a partir de 1989, Em fins de 1987 ¢ inicio de 1988 evidencia-se um primeiro episédio nitido do que serd rotina
dai por diante, o enfraquecimento da base politico-partidaria que sustenta o governo Sarney a partir do PFL e a formagdo do Centrdo. A
pressdo desse grupo vai obrigar o governo Central a flexibilizar as regras de congelamento dos empréstimos dos governos estaduais e
municipais em maio de 1988, junto com a aprovagdo do mandato de cinco anos para o presidente. Na rolagem da divida externa o
conflito é muito mais nitido com o Estado de S3o Paulo quando, a partir de 1987, a Unido volta a exigir um pagamento parcial, em
junho de 1988, depois de muita mobilizagdo das classes empresariais de S3o Paulo, o governo concordou em pagar os débitos em
atraso dentro de certos limites. Na negociagio do orgamento de 1989 (...) configura-sc novamente o conflito, através da proposta
conhecida como *desmonte’ em que o executivo central procurava eliminar as transferéncias voluntarias (convénios) de recursos para
estados e municipios ¢ o reinicio da cobranga de 25% do estoque da divida externa. Este fato foi tomado pelas oposigdes lideradas pelo
PMDB e pelos governadores como uma tentativa de anular as medidas descentralizadoras da nova Constitui¢do. O substitutivo
apresentado pelo relator foi aprovado pela Camara, cancelando em esséncia a operagdo desmonte ¢ comprometendo em muito menos
extens3o a receita dos estados mais endividados externamente, enquanto que para os estados menos endividados a Unidio rolava
integralmente a divida externa.”
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dois movimentos se, de um lado, reafirmou o papel dos governadores como lideres do
movimento de resisténcia ao regime militar, como & politica econdmica de ajuste recessivo
dos anos 80, de outro lado, fragilizou-os no que diz respeito a sua capacidade politica, na
medida em que se viram obrigados também a negociar sistematicamente com o governo
federal o bloqueio de suas contas (1988/89), novas linhas oficiais de financiamento (1987),
federalizagdo de suas dividas e/ou encargos financeiros (1987/88), socorro para suas
instituiges financeiras (1986/87), ampliagdo dos limites da sua capacidade de
endividamento (1987/89), rolagem da divida interna, flexibiliza¢do da rolagem da divida
externa (1985/86) etc.

Ao mesmo tempo em que esse padrdo de relacionamento mantinha, ainda que
precariamente, as bases de um desgastado pacto federativo, também inviabilizava as
possibilidades de constru¢do de uma nova institucionalidade que fosse a base de um novo
pacto federativo e com outro padrdo de relacionamento entre as diferentes esferas de poder,

caracterizando um novo quadro politico, uma vez concluidas as reformas.
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CAPITULO 2
ANOS 90: CRISE ECONOMICA, 0OS ACORDOS COM A UNIAO E 0S EFEITOS DA EXPLOSAO
DO ENDIVIDAMENTO DO TESOURO PAULISTA NAS RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS

A chegada dos anos 90, com um novo quadro politico-institucional, dois fatos
aprofundaram os desequilibrios financeiros de Sdo Paulo. De um lado, a generalizagdo da
recessdo econdmica (1990/92), que atingiu particularmente os estados mais
industrializados, articulada a uma politica de aperto monetirio e a uma politica fiscal
voltada ao combate da inflagdo (mas que sustentava regras restritivas de acesso aos novos
financiamentos); e de outro, a natureza dos acordos organizados pelo governo federal
envolvendo o pagamento das dividas dos estados, com o objetivo de controlar o déficit
publico, resultando para alguns, paradoxalmente, no maior descontrole do ritmo de

crescimento de suas dividas, principalmente da mobiliaria e da bancéria.
2.1 A crise dos anos 90 e a politica fiscal do governo de Sio Paulo

A deterioragdo financeira de Sdo Paulo chegou no seu dpice nesta primeira metade
dos anos 90, agravada pelos efeitos das novas medidas da politica econdmica, tais como o
esgotamento das ja escassas linhas de crédito (principalmente da CEF e do BNDES),
diminuigdo das receitas fiscais, além de um drastico corte nos gastos federais, em especial

nos programas sociais.

O Tesouro paulista sofreu, durante os trés primeiros anos desta década, uma queda
de 24,5% das receitas do ICMS e de 57% das transferéncias correntes da Unido. Mesmo
tendo recuperado um pouco em 1993, ndo foi o suficiente para alcangar o patamar de
arrecadagéio de 1986' (portanto, antes mesmo da Constituinte de 1988) — Conforme Gréfico
12.

1 Ou seja, entre 1990 e 1994, ocorreu um decréscimo de (-13,0%), e, uma vez que em 1993 o valor arrecadado do ICMS foi o mais baixo
desde 1986, sua recuperagdo de 1994 colocou-o apenas no patamar de 1991.
; .
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Grafico 12
Transferéncias Correntes da Unido (constitucionais e ndo obrigatdrias)
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Fonte: Tabela A do Anexo.

Tabela 23
Evolugdo de alguns Indicadores de Finangas do Estado de Sdo Paulo
Taxas de crescimento — 1990/1993

Taxas de crescimento
(Em %)

Indicadores

Receita Total -2,8
ICM -245
Transf. Correntes da Unido -57,0
Despesa Total 2,7
Pagamento de Dividas 56,0
Pessoal -30,0
Investimento S25
Transferéncia Municipio -26,1
Transf. s Empresas 11,3

Fonte: Tabelas A ¢ B do Anexo.

Conforme analise de Rodrigues & Arretche (1998: 17):

“o comportamento desse tributo (ICMS) foi o principal responsével pela trajetéria
descendente das receitas estaduais paulistas. Mesmo os ganhos de receitas decorrentes
da ampliagio da base tributiria do ICMS e da redugdo dos seus prazos de
recolhimento, em 1989, ndo foram suficientes para compensar os efeitos do reduzido
crescimento da economia paulista, da inadimpléncia, da sonegagdo e das perdas de
receita derivadas dos problemas da tributagio interestadual.”

Pelo lado do Fundo de Participagdo dos Estados, ele cresceu no ano de 1989 cerca
de 16,3% com relagdo a 1988, porém ja em 1990 sofreu um decréscimo substantivo de

(-54,0%), ndo se recuperando mais até 1994.
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Parte desta enorme queda das transferéncias também pode ser explicada na medida
em que, na definicdo do FPE, o coeficiente individual de Sdo Paulo (que ¢ um indice
arbitrado por Lei Complementar fixando a parte correspondente de cada estado) ndo se
alterou desde 1989, ndo tendo incorporado portanto as modificagbes da economia paulista

que ocorreram no Estado de Sio Paulo durante os anos 90.

No caso das transferéncias conveniadas, o corte também foi grande, especialmente
na area da satude (Fundes), cuja queda ocorrida entre 1990 e 1991 foi de aproximadamente
83%.

Conforme Carmneiro (1998: 72):

“(...) essas transferéncias (constitucionais mais convénios) que em 1988
representavam 10,3% das receitas estaduais, passaram a 6,6% em 1994; elas porém
cresceram até 1990, sustentadas pela elevagao das transferéncias do IRRF, bem como
por ter iniciado, naquele ano, a cobranga do imposto sobre Produtos
Industrializados/Exportagdo (IPI/Exportagdo). Esse crescimento sé ndo foi maior em
virtude da estagnagdo do aporte de recursos transferidos via convénios, principalmente
nas areas de satde (Fundes) e educagdo (Fundesp).”

Em 1993, a pequena recuperagdo das finangas do setor publico paulista colocou as
receitas no mesmo patamar de 1990. Isto em fungdo tanto do crescimento da economia
naquele ano e do esforgo de arrecadagdo (fazendo com que o ICMS crescesse cerca de
15%, e as transferéncias constitucionais, 23%), como pela mudanga da politica econdmica
do governo federal (substituicdo do governo Collor pelo governo Itamar Franco), o que
provocou o crescimento de 112% das transferéncias de convénios, especialmente daqueles

relativos ao Fundesp e ao Fundes.

No entanto, diante do crescimento das despesas de 22% entre 1991 e 1993, —
capitaneadas pelos gastos financeiros e com investimentos- o pequeno crescimento das
receitas mostrou-se insuficiente para alterar a tendéncia de desequilibrio desses anos:
ampliagdo do déficit orgamentéario e dos empréstimos . Este saltou entre 1990 e 1993 de
R$ 2,3 bilhdes para RS 3,2 (Tabela A do Anexo).

2 Para calcular o FPE de cada estado, multiplica-se este coeficiente individual, definido pela Lei Complementar 62/89 pelo valor do FPE
total. No caso de S#lo Paulo o coeficiente que vigora desde entdo € de 1,000.
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Nesse quadro — como ja vimos —, a inflagdo atuava de maneira decisiva ndo s6 na
valorizagdo financeira da receita, mas também na desvalorizagdo de algumas despesas,

como por exemplo os gastos com pessoal, e no préprio financiamento de parte do déficit.
Conforme Novaes, Bonini & Quadros (1999: 15):

“esse comportamento das despesas com pessoal é indicativo de que provavelmente
estes gastos foram mais facilmente administrados pelo governo no periodo de alta
inflagdo. As elevadas taxas de inflagdo permitiram redugdes na folha de pagamentos,
por acarretar perdas significativas no valor real dos saldrios e também pela corre¢ao
abaixo da infla¢do dos saldrios de algumas categorias do funcionalismo.”

Assim, entre 1990 e 1994, os desequilibrios financeiros do governo de Sdo Paulo se
agravaram em funcdo de: a) diminuig¢do da receita fiscal, especialmente do ICMS e das
transferéncias da Unido, e conseqiientemente de uma substantiva queda da poupanga
corrente do governo, frente ao novo perfil dos gastos; b) manutengdo das despesas em
patamar elevado — puxadas pelos gastos com investimentos (Grafico 13) e maior
pagamento de juros, resultando em enormes déficits, como por exemplo o de 1993, que se
situou em 50% da receita disponivel; ¢) descontrole da divida interna, a qual cresceu, nesse
periodo, cerca de 192% (conforme Tabela D do Anexo e Gréfico 7), especialmente da

divida mobilidria e bancaria, as quais continuaram crescendo em fungdo dos elevados

custos financeiros de refinanciamento.

Grifico 13
Estado de Sdo Paulo — Administragdo Direta — Capacidade de Investimento

Reais dez. 95

Anos
—&— Investimentos —@— Deficit —&— Poupanga Corrente

Fonte: Balango Geral do Estado de Sao Paulo (vérios anos) — Elaboragdo prépria.
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Gréfico 14
Estado de Sao Paulo — Administragdo Direta —Evolugdo das despesas

© Anos

Fonte: Balango Geral do Estado de Sdo Paulo (virios anos) — Elaborago propria.

Nesse periodo, essa “piora” das condigdes financeiras de Sdo Paulo influenciou o
volume dos gastos sociais’: além de diminuirem em termos absolutos, eles tiveram também
uma queda com relagdo a sua participagdo nas despesas totais. Ademais foi realizado
também um grande ajuste nas despesas com pessoal, privilegiando o pagamento dos juros
da divida (conforme Gréficos 7 e 7.1).

Conforme Cameiro (1998: 73):

“O novo perfil dos gastos ficou mais nitido a partir de 1992, quando as despesas com
pessoal permaneceram em nivel inferior ao dos anos anteriores, enquanto as despesas
totais, capitaneadas pela divida e pelas despesas correntes ficam em patamar mais
elevado. Em 1993, ano em que as despesas estaduais atingiram o nivel no periodo em
analise, essa tendéncia se concretiza: as despesas correntes (principalmente as de
custeio e transferéncias & administragdo indireta) atingiram o patamar de 47% das
despesas estaduais; os investimentos corresponderam a 8%, bem proximo dos 8,7% da
divida; e as despesas com pessoal, que se situavam historicamente em cerca de 30%,
cairam para 22,4%.”

3 Considerando as dreas de educagdo, saide, sancamento, assisténcia/previdéncia ¢ habitagdo, da administragdo direta, incluindo as
transferéncias para as empresas estatais
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Quando ocorreu um aumento das receitas em 1993, em fungdo da alienagdo de bens
realizada pelo governo paulista,’ os gastos também se recuperaram com um ritmo de
crescimento maior, de aproximadamente 16,0%, resultado do aumento dos gastos com
investimentos em 47% e 35,3% das transferéncias 4 administragdo indireta (empresas),
diminuindo as despesas com pagamento da divida (-16,%). Tal situagdo reverteu-se
parcialmente em 1994, quando ocorreu novamente uma mudanga na composi¢do dos
gastos, com queda de cerca de (-12,5%), e o pagamento das dividas voltou a crescer cerca

de 19% (conforme Tabela B).

Nesse contexto, ocorreu uma reversdo do peso dos gastos sociais em fungdo da
necessidade de pagamento das dividas, resultado da politica e das condigdes de
refinanciamento do estoque das dividas anteriores. Mesmo assim, entre 1990 e 1994,
cresceram, cerca de 190%, os gastos com habitagdo e 164% os gastos no setor de
saneamento — em fungdo do aumento das receitas proprias da Sabesp (conforme Tabela G
do Anexo); estabilizaram-se as despesas com saide — por conta da determinagdo
constitucional de universalizagdo do acesso aos servigos (apesar de ocorrer uma queda
significativa das transferéncias federais em aproximadamente 78%) — e com educacg@o,

apesar da diminui¢do de 20% dos recursos estaduais em 1991.

Assim, em que pese o aprofundamento dos desequilibrios na execucio
or¢amentdria, com enorme crescimento do déficit e da divida, o governo de Sio Paulo,
nesses anos, consolidou seu papel de prestador de servigos e, em alguns casos, ampliou
suas responsabilidades através da implementagdao de alguns programas sociais,
principalmente em educacgio, saide e saneamento — setores em que o governo federal
reduziu drasticamente sua participagdo (conforme Tabela 25), os quais representam
cerca de 40% do conjunto dos gastos sociais. Este aumento da participag¢iio do Estado
de Siao Paulo no gasto social ocorreu seja do ponto de vista da origem dos recursos
como da prépria responsabilidade pelo gasto (Médici, 1996).

4 O governo Fleury, em 1993, na busca de compensar a grande queda de suas receitas fiscais, tentou equilibrar suas finangas vendendo os
ativos de empresas estaduais, especialmente da CESP e do Banespa, resultando num aumento das receitas de capital da ordem de RS
4,8 bilhdes (dezembro de 1995), evitando assim uma maior queda de suas receitas.
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Tabela 25
Brasil: Evolugdo do Gasto Social Federal, por Area (1989/ 1993)

1989= 100
Areas 1989 1990 1991 1992 1993
Satdde 100 71,2 59,2 52,2 68,6
Educacio 100 79,1 57,0 492 73,1
Trabalho 100 2337 160,5 150,1 103,7
Assisténcia 100 55,7 106,6 1584 209,8
Previdéncia 100 86,9 77,8 84,1 119,0
Alimentagio 100 95,4 50,3 15,3 50,7
Saneamento 100 78,4 93,1 67,5 67,8
Habitacio e Urbanizacio 100 86,9 148.6 132,2 88.8

Fonte: Ipea/DIPOS. Evolugdo do Gasto Social Federal. Folha de Sdo Paulo, 22 mar. 1997.

2.2 Os movimentos de negocia¢io da divida paulista com o governo federal e a

trajetoria explosiva do endividamento

A crise dos mecanismos de financiamento do setor publico paulista foi sancionada
pelo governo federal especialmente no que diz respeito a administrag@o do estoque dos seus
passivos bem como dos seus mecanismos de auto-alimentagdo. Durante a fase de
crescimento desordenado da divida, muitas foram as gestdes entre as esferas de governo
com o objetivo de “equacionar” tanto os problemas relativos ao estoque da divida, como o

ritmo “descontrolado” de seu crescimento. Nesse sentido foram realizados varios acordos,
como o de 1989, 1991, 1993 e, por ultimo, o de 1997.

Visava-se em cada um deles, com maior ou menor intensidade (dadas as condi¢des
de cada momento) a implementar uma politica de “acerto de contas”, em que teoricamente
deveria ser sistematizado o valor liquido global de todas as modalidades de divida, com o
objetivo de que fosse adotado um procedimento tnico do seu refinanciamento, ndo sé para

Sao Paulo, mas para o conjunto dos estados e municipios.

Aos poucos, os governadores e prefeitos — diante das dificuldades em solucionarem
seus desequilibrios fiscal-financeiros — passaram a assumir uma nova postura frente ao
refinanciamento deste estoque acumulado de dividas, na medida em que buscavam
processos de negociagdo mais transparentes e institucionalizados, em que fosse respeitada a
especificidade de cada regido.

Nesse sentido, durante esses anos, foi se tornando prioritdria na estratégia de
negociagdo dos estados — em especial de Sdo Paulo — a preocupagdo de que os problemas
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ndo poderiam ser resolvidos isoladamente em cada regido e que tampouco era possivel
manter uma politica de rolagem do estoque da divida de forma homogénea e nas mesmas

condigdes existentes durante os anos 80.

Nessa perspectiva, o primeiro acerto com o governo federal com essas
caracteristicas ocorreu em 1989 com a Lei 7976, que, como ja vimos anteriormente,
representou um avango na medida em que se tentou equacionar uma solugdo financeira para

as dividas considerando seus aspectos mais gerais e de longo prazo.

Naquele momento, foram refinanciadas, pelo Banco do Brasil, pelo prazo de vinte
anos, com cinco de caréncia, as dividas dos estados junto ao Tesouro Nacional. Estas eram
relativas ao pagamento da divida externa, realizado através dos Avisos MF 30, € ao
refinanciamento das operagdes de crédito realizadas em 1987 (pela Lei 1614), consolidando
um processo importante para os estados, na medida em que o Governo Federal repassou
para eles as mesmas condigdes de financiamento (corregdo e juros) obtidas nas negociagdes
com os credores internacionais. Muito embora isto, por si s6, ndo tenha resolvido a situagdo

do conjunto do passivo do setor publico paulista, o qual cresceu aceleradamente ap6s 1988.

Durante o governo Collor, o Banco Central, longe de compreender a natureza dos
desequilibrios financeiros e numa perspectiva “cega” de limitar as possibilidades de
financiamento dos estados € municipios através de um duro ajuste fiscal, implementou a
Resolucdo 1718/90 que limitou as operagdes de empréstimos e financiamentos aos saldos
existentes em 31 de dezembro de 1989, determinando que as instituigdes financeiras sé
poderiam renovar até¢ o limite de 80% das parcelas do principal das dividas a vencer.
Porém, deixou de fora desse “congelamento” as operagdes Aros e os empréstimos da CEF e
BNH.

Paralelamente, o Senado Federal, através da Resolugdo 58/90, também impds
limites mais estreitos, restringindo o conceito de “margem de poupanga real” e,
especificamente, tetos para o pagamento de juros e amortizagdes.

Na mesma diregdo, € também sem sucesso, o governo Collor ainda tentaria

implementar a Lei 8388, em 1991, que estabelecia® “(...) o refinanciamento dos saldos

5 Conforme as Resolugdes 1775 de 6 de dezembro de 1990, a 1748 de 30 de agosto de 1990 ¢ a 1717 de 25 de maio de 1990. Apos
negociagdes com os governadores, foi definida — mas nunca implementada — a Lei 8388/91, em que a Unido assumiria a divida dos
estados, o prazo de pagamento seria de 20 anos, sem caréncia, com juros de 6% reais ao ano, em que seria adotado também um
programa de consolidagdo da divida mobiliaria, além do estabelecimento de limites para o comprometimento de receitas com o
pagamento dos encargos da divida.
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devedores das dividas estaduais contratadas com os agentes financeiros federais
(conhecidas como extra-limites), bem como das dividas mobilidrias e fixava limites de
comprometimento das receitas com o pagamento com os encargos da divida” (Lopreato,
2001: 14).

De toda essa negociagdo, o resultado pritico para os estados, foi a substitui¢do pelo
Bacen dos seus titulos estaduais — com problemas de colocagdo no mercado financeiro —
por titulos federais, com o objetivo de reduzir as contas dos estados e dos bancos estaduais
com o carregamento dos papéis e conseqiientemente com o refinanciamento de suas
dividas, muito embora esse mecanismo de federalizag@o ndo tenha interferido na logica que

fazia crescer enormemente o estoque das dividas dos governos estaduais.

A terceira tentativa foi em 1993 (Lei 8727), quando ficaram acordadas novas
diretrizes de refinanciamento dos saldos devedores existentes em junho de 1993, pelo
Tesouro Nacional, e das operagdes de crédito contratadas até 1991 junto as instituigdes

financeiras federais.®

Neste acordo, ficaram acertadas as diretrizes do refinanciamento pelo Tesouro
Nacional da divida dos governos subnacionais e das operagdes de crédito junto as
institui¢des financeiras federais com a recomposigdo do prazo de pagamento no periodo de
20 anos, prestagdes mensais e taxa de juros equivalentes a média ponderada dos contratos
originais; sendo que o limite de comprometimento das receitas com os encargos da divida
seria de 9% da receita liquida real para 1994 e 11% apés 1995.”

Pela primeira vez, obteve-se como resultado de um acordo um efetivo alongamento
do perfil da divida, estabilizando o ritmo do seu crescimento e¢ diminuindo o peso dos
encargos financeiros. Mais do que isso, alteraram-se as condigdes do refinanciamento do
estoque da divida, refletindo num comportamento mais estavel no decorrer dos anos

seguintes, mostrando um novo perfil de alongamento, novos limites de comprometimento

6 Com prestagdes mensais ¢ taxas de juros equivalentes 4 média ponderada dos contratos originais.

7 Além disso, do valor obtido pela aplicagdo do limite, os estados e municipios poderiam ainda reduzir: a) o pagamento relativo da divida
externa; b) o refinanciamento da divida junto ao FGTS; ¢) dividas junto ao INSS; ¢ d) obrigagdes refinanciadas. Portanto, a diferenga
entre 0 somatorio desses pagamentos ¢ o limite do comprometimento das receitas deveria ser utilizado no pagamento das prestagdes
do refinanciamento e no resgate da divida mobilidna, contribuindo para definir a percentagem de rolagem autorizada para cada
estado ¢ municipio. Conforme Almeida (1997), se o “limite for insuficiente para cobrir o pagamento das prestagdes da divida com
base na Lei 8727, o excedente ¢ automaticamente incorporado ao estoque da divida a ser refinanciada por um periodo adicional de 10

"

anos.
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das receitas, novas condigdes de refinanciamento dos juros rolados, bem como a retomada
dos pagamentos das obrigagdes estaduais suspensas durante o governo Collor.

No entanto, para o governo de Sao Paulo, nessas duas negociagdes, particularmente
na de 1993, o resultado foi pouco expressivo, no que diz respeito a limitagao/estabilizagdo
do ritmo de crescimento do estoque de sua divida. Isto porque esse refinanciamento, por
exigéncia do Ministério da Fazenda, ndo considerou todos os componentes da divida,
especialmente da mobiliaria e da bancéria (sendo que esta ultima foi negociada em 1992,
envolvendo apenas o governo paulista e o Banespa), tampouco grande parte dos contratos
com o setor privado, ndo equacionando portanto problematica relacionada ao ritmo de
crescimento do estoque da divida e nem alterando as condi¢des dos custos financeiros de

seu refinanciamento.

Nesse sentido, para os estados e municipios mais desenvolvidos, essa negociagdo
ficou prejudicada, em primeiro lugar pelo tempo de espera (de 1990 a 1993 as dividas
cresceram aceleradamente em fungdo das taxas de juros); em segundo lugar, porque deixou
de lado as componentes — ndo so as de maior peso no crescimento do seu estoque, mas as
mais desestabilizadoras; dividas que, “abandonadas” na negociag¢do, continuaram sendo
refinanciadas nas piores condig¢des, com taxas de juros subordinadas a légica da politica

monetaria.

Para os estados menores, com determinado perfil de endividamento, o acordo de
1993 promoveu um certo alongamento do perfil de suas dividas, estabilizando o seu ritmo
de crescimento com a diminuigdo do peso dos encargos sobre as receitas fiscais, com novas

condig¢des de refinanciamento dos juros rolados etc.

Porém, principalmente para Sdo Paulo, Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Rio de
Janeiro, onde se concentrava a maior parte da divida mobiliaria (mais de 90% do estoque),
conforme Tabela 26, as condigdes de rolagem continuavam a ser as mais perversas. Depois
disso, ficaram ainda piores, determinando o ritmo de crescimento do estoque da divida no

seu conjunto, diferentemente do restante dos outros estados e municipios.

Particularmente para Sdo Paulo a divida mobiliria saltou de R$ 8,9 milhdes em
dezembro de 1993 para RS 16, 1 milhdes em dezembro de 1995 (Reais de dezembro de
1995), num momento em que as despesas cairam cerca de 9%, e as despesas disponiveis

cresceram aproximadamente 47%.



Tabela 26
Distribui¢do da divida mobilidria entre os principais Estados %

Sio Paulo 37,7 373 40,7 40,3 428 425 41,5
Rio de Janeiro 17,1 16,6 14,9 14,4 13.8 13,5 13,1
Minas Gerais 20,0 21,0 20,8 20,8 20,2 20,0 19.4
Rio Grande do Sul 16,5 16,6 15,3 15,3 15,0 14,9 14,5
Total 91,3 91,5 91,7 90,8 91,8 90,9 88,5

Fonte: Boletim de Finangas Estaduais e Municipais (virios anos).

Conforme Almeida (1997: 36):

“Os estados menos desenvolvidos foram beneficiados porque grande parte de sua
divida fundada foi passivel de renegociagdo. A parcela da divida correspondente a lei
8727/93, corresponde, em média, a 46,8% da divida fundada destes estados, € o total
da divida renegociada junto ao Tesouro nacional a 69,84% (e 7,46% e 11,44%,
respectivamente, para os grandes estados). A grande participagdo de divida
renegociada com base na lei 8727/93 nestes estados ndo surpreende, considerando-se a
fragilidade da base fiscal destes estados e portanto a dificuldade de alavancar recursos
no mercado.(...). Nos grandes estados, a divida renegociada ndo é, em média,
menos importante em termos absolutos que nos estados menores. Mas a
magnitude de sua divida total (...) e principalmente de sua divida mobilidria
tornam pouco significativa a participacio das dividas negociadas. Esta diferenca
na composi¢io do estoque da divida implica um grau de vulnerabilidade maior a
elevagio das taxas de juros (...). Isto porque uma maior participagio de dividas
negociadas no total representa maior capacidade de rolar parcela de juros sem o
crescimento exponencial do principal, dado o limite de comprometimento de
receitas” (Grifos nossos).

Portanto, a forma como foi feita a rolagem das dividas determinava em grande parte
as taxas de juros, seu proprio ritmo de crescimento e o nivel de comprometimento das
receitas com o pagamento dos encargos.

Tabela 27
Composigio da divida fundada (1995)

Estados Divida negociada Divida mobilidria
Sio Paulo, RJ, MG e RGS 11% 61% 28%
Demais estados 65% 12% 23%

Fonte: Almeida (1997).

Além disso, um outro fator fez expandir a divida mobilidria. Por um problema
“técnico de interpretacdo” no Congresso, essa divida assumiu um crescimento acelerado
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frente a elevagdo das taxas de juros reais. Embora a emenda Constitucional de margo de
1993 tenha proibido os estados e municipios de emitir papéis com a finalidade de rolar os
juros da divida mobiliaria, o que os obrigaria a pagar os juros da divida e amortizar uma
parcela do principal a ser determinada pelo Senado, com exce¢do do refinanciamento do
principal da divida atualizada e para o pagamento das precatérias judiciais, a resolugdo do
Senado ficou in6cua diante da “natureza dos titulos que compunham a divida mobiliaria, na
medida em que eram corrigidos pela taxa de overnight sem distin¢ao entre o principal e
os juros” (Almeida, 1996: 24). Ou seja, o proprio Senado Federal, que possuia a
prerrogativa constitucional de autorizar as emissdes e os resgates de titulos, interpretou a
expressdo “principal devidamente atualizado” como a corre¢do nominal dos titulos pela

taxa “over”, facultando com isso ndo s6 a rolagem do principal, como também dos juros
reais.”

Conforme Almeida (1997: 24-25).

“A resolug@o do Senado define como principal devidamente atualizado o valor da
emissdo corrigido pelo fator de atualizagdo proprio da espécie de titulo (...). Como ndo
ha um fator de atualizagdo especifico para o principal, a legislagdo tem permitido que
a rolagem da divida inclua os juros. Este fato pode ser apontado como um dos
responsaveis pelo crescimento explosivo da divida mobiliaria, além da prépria
elevagdo das taxas de juros real.”

Portanto, o resultado liquido dessas negociagdes com o governo federal (com Lei
8727/93) atendeu basicamente aos interesses dos estados menos desenvolvidos, na medida
em que acabou resultando em maior estabilidade do perfil do estoque de suas dividas,
promovendo seu alongamento e, nesse sentido, estabilizando o componente financeiro do
endividamento estadual e estabelecendo limites ao comprometimento das receitas com
pagamento de encargos. Parte deles pode, assim, retomar o pagamento de suas obrigagdes €
com isso aliviar a pressdo sobre os agentes financeiros federais.

Porém, para Sdo Paulo, como ndo foram definidas as condigdes de rolagem para
todo o estoque da divida, mesmo com o crescimento do pagamento de juros e as
amortiza¢des nesse inicio dos anos 90, pouco houve de ajuda no tocante a estabilizagdo do
ritmo de crescimento do seu endividamento. Ao contrario, sua divida mobilidria explodiu,
por conta do seu custo financeiro de refinanciamento, puxando o crescimento do seu
conjunto: entre 1992 e 1996, a divida total cresceu cerca de 151% (Tabela C do Anexo.).

8 Sobre isso, ver Boletim do Banco Central (1995: 86).
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Ao ndo incorporar a divida mobilidria ¢ a bancaria na renegociagdo global, o
tamanho de seu estoque ficou condicionado ao ritmo de crescimento de ambas —
principalmente p6s-1995, quando a divida mobiliaria se expandiu — mas subordinada as
suas proprias condi¢des de rolagem e os efeitos da politica macroeconémica do governo
federal, conforme vimos no capitulo anterior.

Griéfico 15
Resultado Primério/PIB paulista

1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 199;1 1996 1998

Fonte: Balango Geral do ¥¥¥udo de Sdo Paulo (vérios
anos)/Fundagio Seade — Elaboragdo prépria.

Para o conjunto dos estados da federagdo “a questdo € que o crescimento acentuado
da divida mobilidria nos anos 90 ndo pode ser explicada como resultado do financiamento
de déficits primarios, na medida em que o crescimento do estoque da divida pode ser
associado a capitalizagdo dos juros da propria divida. Em outras palavras, pode-se dizer que
todo o crescimento do estoque da divida foi absorvido pelo pagamento de juros da divida e
ndo, portanto, pelo financiamento de déficits primarios, o que explica a relagdo muito
proxima entre a taxa de crescimento do estoque da divida e a taxa de juros real™ (Almeida,
1997: 26).

O crescimento dessa divida s6 ndo foi maior em fun¢do das operagdes do Bacen
junto ao Banespa para substituir os titulos estaduais (LFTPs) por titulos federais, o que ndo
deixou de ser uma forma implicita de federalizagdo da divida, permitindo que o Tesouro
Estadual rolasse as suas dividas aos mesmos custos que o governo federal. Porém, isto ndo
implicava que o estoque da divida mobilidria junto ao Banespa parasse de crescer. Com

9 Embora seja importante ndo perder de vista as dificuldades fiscais das contas pablicas de Sdo Paulo, em que os déficits primdrios
calculados “acima da linha™ mostram um resultado diferente daquele calculado “abaixo da linha”, sendo que eles s6 se tornaram
convergentes pos-1994, quando cessaram os efeitos da inflagdo no regime de contabilizagdo das contas publicas.
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isso, o Bacen apenas sancionava a politica de rolagem dos juros e do déficit operacional de
Sdo Paulo.

Portanto, para Sdo Paulo, o governo federal ao nido equacionar seu
desequilibrio financeiro, pelo qual ele teria sido um dos grandes responsadveis durante
os anos 80, na medida em que nio viabilizou mecanismos de refinanciamento que
transformassem o conjunto da sua divida (acima de sua capacidade de pagamento),
em dividas pagiveis, criou uma série de problemas de desequilibrio patrimonial,
inclusive do préoprio Banespa, influenciando diretamente as condi¢does de rolagem
dessa divida junto ao mercado financeiro. Isso fez com que o spreed cobrado sobre os
titulos obrigasse as institui¢des financeiras — estaduais e federais — a “carregarem”

parcelas crescentes dos titulos estaduais.

Assim, a natureza desse acordo de 1993, a elevagdo das taxas de juros, o grande
crescimento do endividamento junto ao Banespa, o esgotamento das poucas e precarias
fontes de financiamento, os crescentes déficits financeiros e ndo financeiros gerados pelas
dificuldades de gestdo do gasto publico, em um contexto de queda das receitas fiscais e de
politicas econdmicas restritivas, fizeram expandir o endividamento de curto e longo prazos
do Estado de Sdo Paulo — especialmente no tocante a divida mobiliaria — deteriorando suas
contas publicas. A divida fundada passou de aproximadamente R$ 8,2 bilhdes em 1991
para R$ 32,7 em 1996 (Grafico 16); sendo que grande parte desse crescimento foi resultado
da elevagdo do custo financeiro de rolagem de antigas dividas. Nesse periodo, cerca de 75%
do total do seu estoque eram rolados e somente 25% pagos na forma de juros com
vencimentos trimestrais.

Grifico 16
Estado de S3o Paulo — Divida Total/PIB paulista
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Fonte: Balan¢o Geral do Estado de Sdo Paulo (virios
anos)/Fundagdo Seade — Elaboragdo propria.
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De fato, a divida mobilidria que em 1990 era de RS 4,8 bilhdes subiu para
RS 10,9 bilhdes em 1994 (em reais de dez./95), apesar de terem sido pagos cerca de RS
4,0 bilhdes nesse periodo e nio terem ocorrido noves empréstimos, pois estavam
proibidos pelo Bacen e pelo Congresso Nacional (simplesmente os novos titulos diziam

respeito ao pagamento de outros que ja estavam vencendo).

O restante dessa divida estava concentrado nas méaos de outros bancos — privados e
federais. Além dessa divida de cerca de R$ 32,0 bilhdes em 1994, o governo paulista tinha
que pagar também em torno de US$ 2,5 bilhdes em atrasados para as empreiteiras. Essa
divida, que era de R$ 2,1 bilhdes em 1991, cresceu nesses anos por falta de pagamento e
ndo por contratagdo de novas obras (esses empréstimos foram negociados pela CESP,

Eletropaulo e Sabesp, envolvendo o valor de cada uma delas nas respectivas privatizagdes).
A reestruturagio das dividas do setor puablico paulista com o Banespa (1992)

A desestruturagdo financeira do Tesouro paulista desequilibrou a posig¢do
patrimonial do Banespa, principalmente em funcdo da natureza da articulagdo financeira

existentes entre eles.

Mesmo apés firmado este acordo em 1992 entre o governo de Sdo Paulo € o
Banespa, independente da Unido, mas sancionado pelo Bacen e Conselho Monetario
Nacional, essa situagdo de desequilibrio patrimonial se agravou ainda mais.

Nos ultimos anos, o vinculo existente entre o Tesouro estadual, as empresas
publicas e o Banespa se materializou principalmente através dois fatores: na medida em que
o Banespa era responsivel pelo gerenciamento do fundo da divida mobiliéria,
especialmente apos 1991, quando passou a exercer o papel de principal financiador dessa
divida mobilidria, tornando-se responsavel por sua negociabilidade e liquidez junto ao
mercado nacional de titulos publicos; pela articulagdo de mecanismos financeiros de
operagdes com empréstimos e financiamentos concedidos ao setor publico paulista no seu

conjunto.

De fato, os problemas de gestdo da divida mobilidria provocaram enormes pressdes
sobre o Banespa (entre 1990 e 1994), na medida em que foi assim forgado a captar recursos
a taxas bastante elevadas para financiar o grande estoque de titulos emitidos pelo Tesouro
paulista (LFTP), principalmente apds 1993, quando pioraram as condi¢des desses papéis no



mercado financeiro. Isto se deu em fungdo do “fracasso” do Acordo de 1993 e da
fragilidade das contas publicas paulistas e do “proprio risco” de crédito embutido nessa

divida mobiliaria.

Sua situag@o s6 ndo foi mais grave por conta da politica do Bacen (desde 1991) de
trocar as LFTPs por LBC e, com isso, dar uma certa folga na medida em que passou a
dispor de papéis mais competitivos que propiciassem recursos para o giro da divida

estadual.

Mesmo assim, em varias situagdes, o Banespa teve que “carregar” seus ativos num
patamar elevado, para bancar os titulos que tinham dificuldades de venda no mercado,
obrigando-o a buscar sistematicamente socorro no Banco Central, sob a forma de

“Empréstimos de Liquidez”.

Porém, foram os empréstimos com operagdes de crédito que criaram os maiores
problemas ao Banespa, ja que se concentraram num “unico” tomador com dificuldades de
honrar seus compromissos: a participagdo das operagdes do crédito no setor publico
estadual passou de 34,4% do conjunto dos empréstimos em 1989, para cerca de 87% em
1993 e 83% em 1994.

Nessa perspectiva, a participagdo dos empréstimos do Banespa ao governo de Sdo
Paulo, em seu conjunto, saltou de 4 vezes seu patriménio liquido para 6,5 vezes em
1993, especialmente através de operagdes de Antecipacio de Receita Or¢camentaria
(ARO), sendo que a participagdo das operagdes de crédito para o setor publico (com
relagdo ao setor privado) saltou de 34,4% para 90,6% nesse mesmo periodo. O que
significava portanto que este banco passava a financiar quase exclusivamente o Tesouro

paulista.

De acordo com avaliagdo do Relatério do Banco Central sobre o Banespa (2000:
11.627):

“O Banespa, ao identificar a estrutura de seus ativos, relata a evolugdo significativa
dos empréstimos ao setor publico financiados com recursos préprios, em substitui¢do
aos de repasses, refletindo o processo de deterioragdo caracterizador das finangas do
Estado de Sdo Paulo. Tal desequilibrio vinha forgando o banco a incrementar sua
captagdo por depoésitos a prazo e interfinanceiros, prejudicando o perfil de seu funding,
pelo maior descasamento de prazos entre operagdes ativas e passivas e pela elevagdo
dos custos de captagdo”.
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O maior problema do Banespa situava-se na esfera da concentragdo dos créditos
concedidos ao setor publico em geral, especialmente ao governo de Sdo Paulo e suas
empresas (divida bancaria), as quais cresceram significativamente nesse inicio dos anos 90,
por conta dos efeitos da evolugdo da inflagdo e das taxas de juros, pois, por motivos de
legislagdo, ndo foram realizados novos desembolsos desde 1991. Até mesmo o valor das
amortizagdes pagas tornavam-se negativas frente ao estoque da divida que crescia em

fungdo das taxas de juros.

Neste contexto, também em decorréncia da crise financeira/fiscal do Tesouro
estadual, o Banespa sofreria ainda, de forma significativa, a inadimpléncia de duas
operagdes de AROS, aprovadas pelo Bacen e Congresso Nacional e realizadas em setembro
e dezembro de 1990 (nos valores de Cr$ 30 e Cr$ 40 bilhdes),'® as quais ndo foram
totalmente pagas no prazo legal, o que obrigou o Banespa a realizar refinanciamentos de
longo prazo ao préprio Tesouro estadual.

Novamente os efeitos da inflagdo e das taxas de juros, ao desvalorizarem as
amortiza¢0es e ampliarem o estoque da divida, fizeram com que na pratica o Banespa
operasse nesse periodo (entre 1991 e 1992) com um patriménio liquido negativo,

agravando seu processo de insolvéncia.

Na medida em que essa divida ndo foi computada como “Crédito em Liquidagdo”,
contabilmente seu patriménio Liquido ndo se tornou negativo, mostrando a dimensdo

dessas operagdes no conjunto das aplicagdes do préprio Banespa.

Portanto, a crise do inicio dos anos 90 e a acentuada queda na capacidade de
pagamento do governo paulista aceleraram a crise financeira e patrimonial do Banespa,
levando-0 a captar cada vez mais recursos a custos elevados. Neste quadro, ndo havia
qualquer paridade de prazos entre ativos e passivos: “(...) ndo ha rendas em caixa para o
banco, nada obstante as tivesse de forma escritural em demasia (ativos dessa dimensdo
mantidos em conta de curso normal traduzem, més a més, resultado operacional positivo
para a institui¢@o). O lado real, no entanto, tem outra fisionomia, qual seja, a obrigagdo do
efetivo desembolso de prémios (taxas) em favor daqueles que se dispunham a doar-lhes
recursos das operagdes financeiras, marcadamente, CDB e CDI. Com isso, geram-se

10 Operagdes AROs sdo empréstimos concedidos por instituigdes financeiras a estados ¢ municipios tendo como garantia os direitos
creditoriais oriundos da participagdo do mutudrio no ICMS e cuja hquidagdo deve ocorrer em 30 dias apds o encerramento do
exercicio. S3o empréstimos de curto prazo ¢ feitos em cardter emergencial, devendo ser autorizadas pelo Bacen.
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despesas efetivas, e ndo apenas escriturais, a exemplo das receitas™ (Relatorio do Banco
Central, 2000: 11.654).

Portanto, 2 medida que as operagdes ARO foram sendo transformadas em
empréstimos de longo prazo, através do reescalonamento da divida bancaria, o lado
do passivo da instituicio financeira ndo tinha a menor possibilidade de alongar os
prazos de endividamento junto ao mercado, em que as exigibilidades tornavam-se
cada vez mais de curto prazo.

Neste cendrio, em 1992, preocupado com a gravidade do tamanho de suas dividas,
em especial a bancaria (cujo valor representava seis vezes o patrimodnio liquido do
Banespa), e com o ritmo de seu crescimento, o governo de Sao Paulo buscou equacionar

formas de pagamento de sua divida bancéria,'"

num periodo de 12 anos, com uma
amortizagdo de 0,5% da divida e juros de 6% a.a. entre 1992 e 1994 (sendo que a partir de

1995 os juros deixariam de ser subsidiados, passando de 6% para aproximadamente 49%).

Porém, a natureza desse acordo trouxe novos problemas ao Banespa. Em primeiro
lugar, pelo fato de serem incorporados a reestruturagdo do conjunto da divida os
empréstimos das operagdes AROs ndo pagas, fazendo com que estas se transformassem em
operagdes de crédito de longo prazo e, nesse sentido, promovendo uma grande pressdao no
caixa do Banespa, que, a partir de entdo, passou a procurar novos meios de financié-las, ja
que elas se tornaram recebimentos de longo prazo. Em segundo lugar, generalizou-se um
novo problema, na medida em que ocorreu um crescimento desta divida bancaria em 89%,
principalmente entre 1993 e 1994, num contexto em que ndo foram realizados novos
empréstimos desde 1991, devido a: a) acelera¢do da inflagdo e das taxas de juros internas €
o conseqiiente impacto na atualizagio dos saldos devedores, os quais deveriam se explicitar
nos pagamentos apés 1995; e b) os pagamentos efetuados com amortizagdes, que, por

vezes, mal cobriam o spread do banco na rolagem do estoque da divida.

Assim, apurados os percentuais de amortizagdo pagas, verificou-se:

*(...) uma situagd@o preocupante para o banco, uma vez que nada obstante o Estado, em
tese, cumprindo suas metas minimas de amortizagdo de sua divida bancaria, os niveis
de pagamento verificados mostraram-se muito aquém tanto das suas reais
necessidades de caixa da instituigdo financeira, como do crescimento da divida
verificada particularmente no periodo dezembro/93 a dezembro/94” (Relatério do
Bacen, 1999: 11.667).

11 Em 27 de maio de 1992, o CMN aprovou a reestruturagdo das dividas do Tesouro estadual e das suas empresas junto ao Banespa.
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Ademais, esse quadro se complicou apds 1993, quando o governo de Sdo Paulo

passou a efetuar pagamentos na forma de agdes, especialmente de suas empresas do setor

energético (Cesp e CPFL), agravando ainda mais a situagdo de caixa do Banespa.

Portanto, o agravamento do desequilibrio financeiro/patrimonial do Banespa ndo

esteve apoiado apenas no fato de ser o financiador do Tesouro paulista, mesmo porque essa

fung@o ja era por ele exercida desde os anos 70, mas fundamentalmente:

a)

b)

d)

pela grande concentragio de empréstimos seus a um “unico cliente” (governo do Estado
de Sdo Paulo), especialmente na forma de operagdes de crédito, e muito acima do seu

patrimoénio liquido;

por seu papel de gerenciador da liquidez do fundo da Divida Mobiliaria do Estado de
Sdo Paulo;

pela desagregagdo das préprias contas do setor publico paulista, o qual passou a atrasar
sistematicamente seus pagamentos — especialmente aqueles de operagdes AROS
realizadas em 1990/91 —, criando uma série de problemas de caixa ao Banespa,
obrigando-o a buscar cada vez mais, junto ao mercado financeiro, recursos com prazos

descasados e incompativeis com seus ativos a financiar;

pela propria natureza do Acordo de Reestruturagido das Dividas firmado em 1992, em
que foram alongados os prazos e definidos os pagamentos no valor minimo das
amortizagdes, incompativeis com suas necessidades de “caixa” (inclusive com doagdo
de agdes como forma de pagamento), que, num quadro de grande inflagdo e juros
crescentes, levou a um processo de continuo crescimento de suas dividas e de
“engessamento” operacional da instituigdo, na medida em que o pagamento das
amortizagdes se valorizava abaixo da inflagdo. Ou seja, o préprio Bacen, ao aprovar os
termos dessa Reestruturagdo, sancionou o processo de viabilizagdo dos prazos no lado
dos ativos do Banespa sem o equacionamento sobre as fontes de captagdo disponiveis

naquele momento.

Logo, o problema de caixa do Banespa passou a ser resultado do descompasso entre

o prazo das operagdes ativas e o prazo dos mecanismos de captagdo disponiveis para ele no

mercado. A ndo ser que para fazer frente ao recebimento dessa divida num prazo de 12

anos existissem fontes de financiamento que ndo estivessem subordinadas as taxas

praticadas pelo mercado.
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Ao final de 1994, o Bacen realizou uma intervengdo no Banespa, deixando de cobrir
o seu “rombo” didrio de fechamento de “caixa”. Esta situagfo ocorria sistematicamente,
mesmo quando os Balangos mostravam um resultado positivo, pois, como vimos, as dividas
contraidas e ndo pagas pelo Tesouro paulista ndo foram contabilizadas como “crédito
duvidoso”, e, como as prestagdes ndo pagas eram refinanciadas, tomavam-se novos créditos
e 0s juros apareciam como lucro no balango, mesmo sem a entrada de dinheiro em caixa,
criando um desequilibrio patrimonial profundo no Banespa; situagdo que se agravou com a
implantag¢do do Plano Real e o fim do processo inflacionario.
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CApriTULO 3

O DESAJUSTE DAS FINANCAS PAULISTAS E A NATUREZA DO NOVO AJUSTE FISCAL (NO
CONTEXTO DA CIRANDA FINANCEIRA): AS MUDANCAS NO PADRAO DAS RELACOES
INTERGOVERNAMENTAIS E A “DETURPACAO” DA TRANSICAO DOS ANOS 80

3.1 A nova natureza do “equilibrio” fiscal-financeiro das contas paulistas, as

mudanc¢as na politica de endividamento e os limites de atuagio do governo estadual

(ou a blindagem fiscal do setor publico paulista)

As finangas publicas do Estado de Sdo Paulo se agravaram no final de 1994 e inicio

de 1995 em fun¢do de vidrios fatores, tais como:

a)

b)

d)

o impacto da politica de juros elevados, principalmente p6s-95, com o Plano Real e os
respectivos encargos financeiros sobre o conjunto da divida estadual — em um contexto
de desequilibrio financeiro do conjunto do setor publico paulista, inclusive do Banespa
e das suas empresas estatais —, prejudicando as proprias condi¢des de rolagem dessa

divida, especialmente da mobiliaria;'

o “fracasso” do acordo de 1993, ao ndo conseguir “controlar” os fatores responsaveis
pelo grande crescimento da divida paulista, especialmente a componente da divida
mobiliaria;

a impossibilidade do governo paulista em comprometer grande parte de seus recursos

disponiveis no pagamento dos encargos desta divida (a qual crescia sistematicamente e
de forma explosiva);

a perda de capacidade de ajustar suas contas com o fim do processo inflacionario, a
medida que com a estabilizagdo dos pregos foram eliminados grande parte da
diferenciagdo entre os valores nominais e reais das despesas do governo paulista, como

também os ganhos com “float” sobre as dividas ndo contratadas.

1 Com a proibigo, desde 1993, da emissdo liquida de novos titulos — exceto para o caso dos precatorios —, esse crescimento resultou
exclusivamente da politica de juros do governo federal.
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Diante deste contexto, o governo paulista se subordinou a uma nova “estratégia”
para enfrentar essa crise financeira com a realizagdo de um profundo ajuste fiscal,
envolvendo inclusive uma reforma patrimonial do setor publico, conforme pardmetros

definidos pelo governo federal através do Plano Real.

Conforme Nakano, secretario da Fazenda do governo paulista:

“(...) a situagdo financeira que estamos herdando (...) é gravissima. (...) o explosivo
crescimento do servigo da divida publica e das sentengas judiciais, o acimulo de
pagamentos atrasados e o aumento da folha salarial aprovado (...) levaram o Tesouro
estadual a faléncia (...). Nos préximos meses o fluxo de arrecadagdo tributaria sera
suficiente para cobrir apenas as despesas de pessoal e aquelas obrigatorias
constitucional e judicialmente (...). Se medidas dramaticas nao forem tomadas ndo
teremos recursos para pagar comida nos presidios, remédios nos hospitais,
combustiveis, dgua e energia das escolas e das repartigdes publicas (...)” (Folha de
Sao Paulo, 21 jan. 1995, p. 4).

O Estado de Sdo Paulo, a partir de 1995, orientado por uma nova estratégia, adotou
uma postura diferente para resolver seus problemas de desestruturagdo das contas publicas:
preocupou-se, de um lado, em administrar e controlar o volume de sua divida fundada,
especialmente o seu ritmo de crescimento, e, por outro, em resolver os desequilibrios entre

os diferentes ritmos dos fluxos de despesas e receitas.

Entre 1995 e¢ 1997, dadas as dificuldades de serem realizados os acordos de
renegociagdo do conjunto de suas dividas junto ao governo federal, o governo paulista —
num cendrio de grande crescimento de suas receitas (cerca de 35% ao ano) — priorizou sua
estratégia no equacionamento do déficit orgamentario, ou seja, promovendo um ajuste no
ritmo do crescimento das despesas, tentando compatibiliza-la com o das receitas a0 mesmo
tempo em que criava condigdes para ampliagdo dos gastos com pagamentos de juros. Muito
embora isto por si sé ndo interferisse diretamente na evolugdo do estoque de suas dividas,
as quais, articuladas ao movimento das taxas de juros e aos problemas do Acordo de 1993

continuaram a crescer de forma explosiva até 1997.

Conforme Lopreato (2000:27):

“(...) o primeiro eixo fundamental do programa é o ajuste da relag@o entre fluxo e o
estoque das dividas com a capacidade de pagamento dos estados. O crescimento do
estoque da divida havia colocado restrigdes a gestdo econdomica dos estados. A
simples rolagem do estoque, dada a taxa de juros vigente (...) criava um fluxo de
obrigagdes incompativel com a capacidade estadual de gerar recursos liquidos.”
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Tratava-se portanto de uma estratégia do governo paulista, de criar as condig¢des
para digerir o passivo de suas dividas.

De fato, até 1997, as tentativas de superagdo dos desajustes fiscais e dos
desequilibrios financeiros do setor piblico limitaram-se a controlar suas despesas utilizando
“terapia de choque”. Conforme Boletim Geral do Estado (1996:2):

“medidas amargas, tais como diminuigdo de pessoal na Administragdo Centralizada,
nas FundagOes, Autarquias e Empresas Estatais, renegociagdo de contratos, redugdo da

estrutura organizacional em toda a 4rea publica, eliminagdo de todas as despesas
supérfluas além da redugdo dos investimentos constantes do Plano de Governo.”

Conseqiientemente, o déficit or¢amentario diminuiu do patamar de 21,7% da
Receita Total em 1994 para 2,9% em 1995; e a continuidade dessa politica nos anos
seguintes “equilibrou” o nivel das receitas e despesas, acabando com o déficit

or¢amentario.

Ou seja, apesar de neste periodo a receita total ter crescido de forma significativa,
aproximadamente 35% com expansdo da receita tributaria em 30,0% e do ICMS em 22%,

as despesas cresceram apenas 3,7 % — conforme Tabela A.

Este ajuste fiscal foi caracterizado por um baixo crescimento das despesas
numa perspectiva de “enrijecimento” da sua estrutura, cortando, conforme o governo
estadual, os gastos “comprimiveis” (investimentos e demais gastos de custeio), e
mantendo no limite os “incomprimiveis” (pessoal e pagamento de juros e

amortizacoes).

Pela otica das despesas, seu crescimento foi comandado tanto pela expansdo da
folha de salarios — os quais cresceram cerca de 67%, atingindo um percentual de 42,5% do
gastos totais, como pelo pagamento dos encargos financeiros, os quais cresceram em torno

de 6% (conforme Tabela B), chegando a uma participagéo de 12% do total.

As despesas com pessoal aumentaram significativamente a partir de 1995 e
mantiveram um patamar elevado até 1999, apesar de aquele periodo ter ocorrido uma
politica de corte de pessoal no setor publico paulista e de terem sido implementados vérios
processos de demissdes, principalmente através de Planos Voluntdrios de Demissdes: “a
queda da inflagdo com o Plano Real explicitou os desequilibrios com as despesas de

pessoal. Assistiu-se ao crescimento dos gastos com pessoal, que combinou os efeitos do fim
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da corros@o inflacionaria com os aumentos e reajustes autorizados em 1994 (diferenciados
por categoria), aliado ao crescimento vegetativo anual da folha de pagamento e ao aumento

das despesas com inativos” (Novaes, Bonini & Quadros, 1999: 16).

Griéfico 17
Estado de Sdo Paulo — Encargos Financeiros/PIB
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Fonte: Balan¢o Geral do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos) — Elaboragio
prépria.

Ademais, o elevado grau do estoque da divida também implicou um aumento
significativo das despesas financeiras relativas ao seu servigo, a tal ponto que a captagio de
recursos de refinanciamento via operagdes de crédito tornou-se insuficiente para cobrir tais
gastos, pressionando o caixa do Tesouro: “o valor integralmente devido a titulos de juros e
amortizagdes representou cerca de 65% da receita corrente liquida em 1995 e 55% em
1996, explicitando o fato de que a maior parte da divida foi rolada com capitalizagdo dos
juros e, conseqiientemente seu crescimento foi explosivo” (Novaes, Bonini & Quadros,
1999: 17).

Na contrapartida, os investimentos que haviam alcanc¢ado o valor per capita de
RS 79,20 em 1993, cairam para RS 9,9 e RS 15,0 em 1995 e 1996, respectivamente,
expressando uma queda no volume dos investimentos de 58% em dois anos (e,
portanto, uma diminui¢io na participagio das despesas de 4,4% para 1,2% entre
1994 e 1995).> Além disso, a queda das transferéncias para as empresas estatais —
particularmente as de capital — também contribuiu significativamente para a

diminui¢do dos gastos com investimentos do conjunto do setor publico paulista.

2 Em 1993, essa participagdo era de 8,1%
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Tabela 27
Estado de Sdo Paulo —Administragdo Direta — Evolugdo dos Investimentos per capita
Reais dez./1995

1980 1983 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Invest. 2485 1341 36,13 48,00 5740 4120 5470 7920 3430 987 15,10 21,90

Fonte: Tabela B do Anexo.

Essa estratégia de ajuste pelo lado dos gastos levou a uma visdo equivoca de
“melhoria” dos indicadores das finangas paulistas, na medida em que, como era de se
esperar, mesmo tendo gerado um superéavit primario positivo, seu resultado foi insuficiente
para cobrir minimamente as despesas com o servigo da divida, as quais alcangaram em
média nesse periodo (1995/1997) cerca de 20% de sua Receita Propria Liquida, conforme
Tabela 28.

Tabela 28
Estado de Sao Paulo
Capacidade de Pagamento do Tesouro Estadual

- : _ Reais de dez./1998
1994 1995 1996 1997 1998

Rec. Propria Liquida 18.002,0 21.747,0 23.675,0 24,4810 25.216,0

Desp. Correntes 22.501,0 20.996,0 22.271,0 23.049,0 23.950,0
Sup./Déficit Primdrio (4.499,0) 751,0 1.403,0 1.432,0 1.266,0

Serv. Divida 5.336,0 4.973,0 4.850,0 4.586,0 3.228,0

Necessid. Financiam (0.835,0)  (4.221,0) (3.447,0)  (3.154,0)  (1.942,0)
Ops Crédito/RT 9.4% 10,2% 10,0% 7,6% 0,7%

Obs.: Receita Préopria Liquida = Receita Prépria+ Transf. Liquidas.
Despesas Correntes da Administragdo direta e indireta.
Fonte: Balango Geral do Estado de Sdo Paulo (1999).

Conseqiientemente as operagdes de crédito tiveram que se expandir € passaram a

representar cerca de 14% da Receita Propria Liquida.’

Portanto, apesar do profundo ajuste efetuado no ritmo de crescimento dos gastos,
tornando sua estrutura mais “rigida”, o governo paulista continuou a ampliar seu nivel de
endividamento exclusivamente em fun¢do dos gastos financeiros e da elevagéo das taxas de
juros, uma vez que o resultado primario das contas era positivo. Isto provocou por sua vez
maior crescimento do estoque da divida nesse periodo, que por sua vez também crescia por
conta do seu custo financeiro de refinanciamento, colocando-a em patamares cada vez mais

dificeis de serem honrados com recursos fiscais.

3 Receita Liquida propria = Receita Liquida (Receita Total — Operagdes de Crédito + Alienagdo de Bens + Amortizagdes) —
Transferéncias aos Municipios.
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Conforme Quadros (2000: 2):

“(...) cabe ressaltar que este movimento tornou a captagdo de recursos via operagdes
de crédito insuficiente para cobrir os servigos da divida. Em suma, o elevado estoque
da divida estadual e as altas taxas de juros de mercado implicaram num servigo da
divida incompativel com os fluxos or¢amentérios.”

Nessa perspectiva, mesmo com o crescimento das receitas e o profundo ajuste das
despesas pressionando ao extremo os chamados “gastos comprimiveis” (custeio e
investimentos) — nesta fase do pré-acordo —, a politica de priorizar o pagamento de despesas
financeiras com os recursos gerados pelos superavits primarios ndo resolveu os problemas
de desequilibrio financeiro do setor publico paulista, pois de um lado o estoque da divida
paulista continuou a crescer de forma explosiva (cerca de 57,5%), em fungdo
principalmente da politica monetaria do Plano Real, e, por outro, ndo cessaram as pressoes
sobre o caixa do Tesouro, uma vez que as tentativas de ajuste sobre os chamados “gastos
incomprimiveis” também jd tinham encontrado seus limites.

Simultaneamente a realizagdo desse ajuste fiscal, a estratégia do governo paulista
foi também acertar com o governo federal um amplo acordo, que deveria envolver ndo
somente o estoque do conjunto de suas dividas (contratada, mobilidria e bancéria), como
também as estruturas patrimoniais de suas empresas, saneamento do Banespa (o qual ja
havia sofrido intervengdo do governo federal desde 1994) e do préprio ajuste fiscal,
estabelecendo uma conexdo entre o auxilio financeiro federal e uma reforma do setor
publico paulista de modo a empreender um ajuste patrimonial.

Essa proposta fez parte do “Programa de Apoio & Reestruturagdo e ao Ajuste Fiscal
dos Estados” voltado — como ja visto — principalmente ao refinanciamento das dividas
estaduais, a0 mesmo tempo em que o governo federal impunha para o Estado de Sdo Paulo
os termos do “saneamento fiscal” em troca de “ajuda financeira™ na forma de linhas de
crédito subsidiadas.

Na verdade tal acordo estava basicamente direcionado para quatro Estados: Sdo
Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul, que detinham cerca de 70% do
conjunto da divida com o governo federal (especialmente no caso de Sdo Paulo, que,
sozinho, detinha cerca de 35%). Nesse sentido, eles eram fundamentais na estratégia do
Plano Real, quer para garantir a reforma patrimonial do setor publico em geral, como para

equacionar grande parte do seu déficit fiscal e financeiro.
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Portanto, o auxilio do governo federal ficou condicionado — entre outras coisas — a
reforma do setor piblico paulista articulado a um ajuste patrimonial e a um profundo corte
fiscal que contivesse as pressoes sobre as necessidades de financiamento do setor puiblico (e
portanto do déficit), em especial apresentando resultados primdrios positivos, numa diregdo
de superagdo do descontrole das contas publicas.

Em sintese, na dinimica desse modelo, a redu¢io da divida requereria
necessariamente a gerag¢io de superdvits primarios suficientes para cobrir o valor das
despesas com juros reais num movimento de “esteriliza¢io” de parte da receita fiscal,
aproximadamente 1,5% do PIB paulista nos anos 1997 e 1998. E este resultado
dependeria tanto do esforco fiscal como da conjugagio de trés outros fatores:

“i) o alongamento do perfil da sua divida estadual; ii) a imposi¢do de limites a
incidéncia de juros, para impedir que o custo da simples rolagem da divida
supere a capacidade de pagamento estadual; e iii) a restricio de novas operagoes”
(Lopreato, 2000: 28)* (Grifo nosso).

Nesse quadro, num periodo de dois anos e meio, toda a discussdo sobre a montagem
do acordo com Sdo Paulo, passava pela resolugdo dos problemas financeiros do Banespa,
pela privatizagdo de varias empresas estaduais articuladas ao refinanciamento da divida
mobilidria, pelos repasses de agdes, além de um ajuste profundo das contas publicas, com

um acentuado corte das suas despesas.

Entretanto neste periodo, apesar do ajuste nos gastos e a manutengdo dos
pagamentos com encargos financeiros para honrar seus compromissos, cresceram de forma
explosiva tanto o estoque da divida como o endividamento (operagdes de crédito), por
conta das taxas de juros, ou pela evolugdo dos seus proprios custos de refinanciamento:
somente em 1996 as despesas financeiras chegaram a aproximadamente RS 4,0 bilhdes de

juros, ou seja cerca de 12% da despesa total.”

Somente em meados de maio de 1997 € que foram assinados 13 contratos

constantes do acordo sobre o pagamento da divida de Sdo Paulo. Este refinanciamento

4 Na verdade, a diferenga desse Programa em relagdo aos anteriores é que altera radicalmente o carater das relagbes de politica
institucional entre as diferentes esferas de poder. Estabelecidas durante os anos 80, tais relagdes aprofundaram uma reestruturagio no
conjunto do setor piblico, diminuindo a capacidade de interferéncia dos estados e municipio nas suas relagdes com a sociedade ¢ com a
economia. Especificamente para as esferas subnacionais de poder, este programa tinha o objetivo de adequi-las a uma determinada
estratégia de desenvolvimento do governo Cardoso, através da eliminagdo dos focos de expansdo fiscal e de descontrole das contas
piblicas estaduais, retirando o poder econdmico e financeiro dos governadores e prefeitos municipais.

5 Apenas no caso do Banespa, a divida subia cerca de RS 500 milhdes por més. A dificuldade, entre outras coisas, consistia em definir a
data de corte da divida. A divida do Banespa, que em 1994 era de RS 8,0 bilhdes, passou para RS 13,0 em outubro de 1995, RS 15,0 em
Janeiro de 1996 ¢ RS 17,0 em margo do mesmo ano.
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chegou a alcangar o valor de R$ 50,4 bilhdes (a pregos de 1997) junto a Unido, o que
equivalia a 60% do endividamento total dos Estados.

Pelo contrato, o Tesouro Nacional assumia uma divida de R$ 50,4 bilhdes, mas o
Estado sé devia ao governo cerca de R$ 46,6 bilhdes. Isto porque o governo federal
concedeu um subsidio de R$ 3,8 bilhdes, que correspondia a diferenga entre o custo que o
Estado estava pagando para rolar sua divida e a taxa prevista no acordo (IGP-DI mais 6%
a.a.), retroativa a 31 de margo de 1996. Isto se deveu ao fato de a divida do Estado junto ao
Tesouro ter sido calculada com base nos juros abaixo do mercado. A Medida Provisdria
que criou o programa de reestruturagdo das dividas estaduais permitia retroagir as
condigdes financeiras somente até 31 de margo de 1996 no caso da divida mobilidria. Do
total da divida, R$ 38,8 bilhdes seriam refinanciados em 30 anos, R$ 1,5 bilhdes em 10
anos € R$ 6,24 em parcelas a serem amortizadas pelo governo paulista por meio de

privatizagdes.

Ou seja, a explosdo do estoque da divida paulista s6 ndo foi maior neste periodo de
negociagdo porque estabeleceram-se “datas de corte”, embora isto tenha prejudicado
profundamente o Estado de Sdo Paulo na medida em que ndo levou em conta o
crescimento do estoque da divida entre 31 de dezembro de 1994 e a data considerada
no acordo. Nesse sentido, ela saltou de RS 21,5 bilhdes para RS 46,6, validando

portanto uma expansio de mais de 116% do estoque da divida.

No caso da divida bancéaria (Banespa e Nossa Caixa), o estoque dessa divida — em
fungdo desta fixagdo da “data de corte” — cresceu as taxas de mercado durante 25 meses (de
31 de dezembro de 1994 a 22 de janeiro de 1997), e o estoque da divida mobiliaria cresceu
a taxas de mercado cerca de 15 meses (31 de dezembro de 1994 a 31 de margo de 1996).

Tratou-se na verdade da renegociagdo de trés dividas do governo paulista: do
Banespa, da Caixa Economia Estadual (a divida bancéria) e dos titulos comercializados no
mercado financeiro (divida mobiliaria). Do total dos R$ 50,4 bilhdes, R$ 20,1 bilhdes
correspondiam & divida mobilidria de Sdo Paulo junto & Caixa Econdmica Estadual, ao
Banespa e ao mercado financeiro; R$ 24,4 bilhdes, a divida contratual junto ao Banespa
(divida distribuida entre a administragdo direta — R$ 14,5 bilhdes; Fepasa — R$ 3,9 bilhdes,
Dersa — RS 3,2 bilhdes; e Metré R$ 1,9 bilhdo); e R$ 5,9 bilhdes junto a Caixa Econdémica
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Estadual (dos quais R$ 1,4 bilhdo era de responsabilidade da Administragéo Direta; R$ 3,5
bilhdes do DAEE; e R$ 385 milhdes do Dersa).’

Na prética, o governo federal estava comprando estas dividas do governo de Sio
Paulo, que passaria a dever somente para a Unido. Elas deveriam ser pagas com 20% de
seus ativos (além da entrega do Banespa). O acordo previa a entrega de agdes da
Eletropaulo (no valor de R$ 2,6 bilhdes), da Cesp (R$ 350,0 milhdes), da Ceagesp
(RS 250,0 milhdes) e Fepasa (RS 2,1 bilhdes), que deveriam ser privatizadas, além de agdes
do Banespa a titulo de sinal (R$ 7,31 bilhdes). Além disso, o acordo previa também que
Sao Paulo pagasse parte das dividas que suas empresas elétricas tinham com a Eletrobras,
no valor de R$ 2,1 bilhdes — somando 7,4 bilhGes, excluindo o Banespa, que seria a parte
do pagamento a vista do governo paulista, portanto R$ 14,7 bilhdes. O restante seria pago
nos proximos 30 anos com juros de 6% ao ano’ mais corre¢do pelo IGP-DI. O contrato
previa também que a privatizagdo da Eletropaulo e da Cesp fosse realizada pelo governo
paulista. A Unido assumiria a privatizagdo da Fepasa, da Ceagesp e do proprio Banespa. Ou
seja, Sdo Paulo teria que cumprir também um programa de privatizagGes para reduzir suas

despesas e aumentar as receitas.

Este acordo incluia também a renegociagido de cerca de R$ 1,5 bilhdo em titulos

estaduais emitidos para o pagamento de precatorios ao longo de 10 anos.’

Em contrapartida, o governo federal emitiria titulos publicos para efetuar esse

refinanciamento — LFT com prazo de 15 anos e LFT com prazo de um més a oito anos.®

Nesse sentido, o pagamento da divida do Tesouro Paulista para o governo federal
acabou se constituindo num mecanismo de esterilizagdo de recursos fiscais: primeiro
quando o governo paulista transfere recursos a Unido referente ao pagamento dos encargos
financeiros, e depois quando o proprio Governo Federal (que também tem produzido
resultados primérios positivos em média 3,5% do PIB) vincula esses recursos a politica
monetiria de sustentagdo da ciranda financeira € ndo com gastos nfo financeiros,

evidenciando a predominéncia da l6gica de mercado sobre as vicissitudes da politica fiscal

6 Ou ainda, conforme Resolugio 118 do Senado federal, a divida acordada de RS 46 bilhdes foi dividida em 3 parcelas: a) de 38,8 bilhdes
refinanciados em 30 anos; b) 6,24 bilhdes a serem amortizados através das privatizagdes; e ¢} 1,55 refinanciados em 10 anos

7 Conforme declaragdo de Nakano, “se somarmos o valor dessas dividas aos compromissos com precatdrios e empreiteiros, chegamos
aos R$ 75,0 bilhdes” (Folha de Sdo Paulo, maio 1997).

8 O governo federal deveria emitir dois tipos de titulos publicos no valor de R$ 47,8 bilhdes, com prazos diferentes de resgate. Parte dos
titulos deveria ser usada para quitar empréstimos do Banespa no mercado interbancério (R$ 13,0 bilhdes) e outra parcela seria usada no
pagamento de dividas trabalhistas.
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em todos os niveis de governo. Porém, conforme Tavares “(...) enquanto for mantida a
ciranda financeira que alimenta a situagdo de endividamento externo e interno em bola de
neve, ndo havera ajuste fiscal e de balanga de pagamentos possivel (...)” (Folha de Sao
Paulo, 9 maio 1999, p. 2).

O acordo previa ainda que o Estado de Sio Paulo nido realizaria novas
emissdes de divida mobilidaria até 2008, prazo estipulado para que fosse possivel
reduzir sua divida financeira de modo a atingir um limite ndio superior a sua receita
liquida anual. O governo paulista deveria também aumentar a sua arrecadagiio
tributiria em 3% ao ano e elevar as receitas provenientes de contribui¢des para
financiamento das aposentadorias de seus servidores. Além disso, as despesas com
pessoal deveriam ser equivalentes a 62% da receita corrente liquida em 1997 e 60% em
1998 e 1999, o que levou a realizagdo de novo ciclo de cortes de pessoal no conjunto do

setor publico.

Os gastos com investimentos financiados com recursos externos ou proprios foram
limitados ao maximo de 5% da receita liquida real no triénio 1997/99. Esse teto s6 poderia
ser ampliado com as receitas adicionais das privatizagdes e sem comprometer o resultado

fiscal esperado.

Portanto, o Estado de Sdo Paulo nesses anos se comprometeu com um acordo de
ajuste fiscal bastante amplo e profundo, inclusive com metas a serem atingidas: em 1988, ja
havia pago a Unido cerca de R$ 2,5 bilhdes, comprometendo 11% da sua receita liquida
(esse limite aumentaria para 13% em 2000), além do pagamento de aproximadamente
R$ 800,00 milhdes de outras dividas (fornecedores, bancos estrangeiros, entre outros).

Conforme o entdo governador Mairio Covas “ndo vai ser facil honrar os
compromissos, mas vamos aprofundar o programa de austeridade jA4 em andamento”
(Gazeta Mercantil, 24 maio 1997, p. 14). Se ndo cumprisse as metas, o Estado poderia ser
punido, e uma das garantias oferecidas era a receita de ICMS e as transferéncias do FPE.

Assim, o grau de “engessamento” de suas despesas ficou determinado
exclusivamente pela capacidade de crescimento da economia brasileira e pelo

aumento das Receitas Correntes Liquidas do governo paulista.

De uma maneira geral, ao final de 1998, para todos os Estados, 75% das dividas
eram com o governo federal, conforme Tabela H do Anexo.
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Apesar da diferenga de contexto, sobretudo se comparado ao periodo anterior, o
governo federal também avangou significativamente na federalizagdo das dividas estaduais.
A Unido passou a ser a grande credora dos estados a partir dos acordos de 1997/98,
assumindo boa parte de suas dividas. Caso ela ndo assumisse esse papel, estaria — na sua
concepgdo — comprometendo seu préprio Plano de estabilizagdo e sua estratégia de acabar
com o déficit do setor ptblico no seu conjunto.

Assim, em 1997, como parte do acordo, o Banespa foi federalizado, juntamente com
a Fepasa e a Ceagesp. Foram repassadas ao governo federal as agdes dessas empresas —
51%, 100% e 100%, respectivamente, somando R$ 2,7 bilhdes — que deveriam integrar o
programa federal de privatizagGes.

Além disso, também para viabilizar o pagamento de dividas com o governo federal,
o governo paulista implementou um programa de privatizagdes, da Sabesp, Congds,
Rodovias, hidrelétricas ¢ das empresas do setor de energia elétrica (Cesp, CPFL e
Eletropaulo).

Com esse objetivo, aprovou em junho de 1996, na Assembléia Legislativa, o
Programa Estadual de Desestatizagdo, o qual contemplava uma ampla proposta de a¢do em
varios setores: concessdo de servigos publicos e execugdo de obras de infra-estrutura,
projetos de desestatizagdo, alienag@o de bens imdveis e parceria na area social. Na area de
infra-estrutura, especificamente, destacavam-se as concessdes para o setor de transporte €
de reestruturagdo do setor energético, trazendo importantes reflexos para a estrutura
patrimonial, bem como para suas atividades — como no caso da Cesp, Eletropaulo e CPFL,
as quais seriam reestruturadas e divididas em empresas de geragdo, transmissdo e
distribuigdo de energia elétrica.

Além disso, nesta perspectiva, a estratégia do governo paulista foi:

a) investir em algumas empresas, visando ao seu saneamento para ‘‘garantir” a
implementagdo do programa de privatizagGes. No caso da Cesp, por exemplo, foi
realizado um programa de reestruturagdo com a demissdo de quase 50% do quadro de
funciondrios em dois anos. Além disso, o dinheiro obtido com a privatizagdo da CPFL e
da Congas foi utilizado para o pagamento das dividas da CESP, reduzindo em 30% sua
divida bancéria.’ Particularmente, neste setor, o governo paulista investiu cerca de 25%

9 De fato, a CPFL foi vendida em novembro de 1997 para o grupo VBC (Bradesco, Votorantim ¢ Camargo Correa) por RS 3,0 bilhdes; a
Eletropaulo foi desmembrada em quatro empresas — sendo duas de distribuigdo (Eletropaulo Metropolitana de Eletricidade ¢ Empresa
Bandeirante de Energia), uma de transmissio (Empresa Paulista de Transmissdio de Eletricidade), que interliga a Cesp com Fumnas e
Itaipu; ¢ uma de geragdo de energia, denominada Empresa Metropolitana de Aguas ¢ Energia, sendo que as duas primeiras foram
privatizadas em abril de 1998 por R$ 2,0 bilhdes pela Light, ¢ a segunda, em setembro de 1998 por R$ 1,0 bilhdo.
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do total dos investimentos realizados em 1996 (frente aos 7,5% realizados nas areas de
educagdo e satude);

b) trocar divida por titulos com objetivo de utilizd-los como parte do pagamento na
privatizagdo das empresas, através da emissdo de debéntures (titulos de crédito) da
Companhia Paulista de Ativos (CPA) — empresa criada com objetivo de reduzir a divida
do Estado. Ou seja, a CPA trocou iméveis e agdes das empresas estatais pela divida do
Estado. Esta deveria ser negociada junto aos credores e emitiria titulos (lastreados
nesses seus ativos). As empresas poderiam trocar possiveis créditos que tinham junto ao
governo do Estado por debéntures, que poderiam ser utilizadas no pagamento de até
30% do preco de venda das estatais.'® Nesse sentido, de uma divida de R$ 2,5 bilhdes
junto aos fornecedores, o governo estadual estaria rolando cerca de R$ 1,5 bilhdo

através do langamento das debéntures;

c) usar 50% dos recursos originados nas privatizagdes para o pagamento de dividas —
conforme aprovado pelo Senado em novembro de 1997. Ou seja, o Estado ou municipio
que quisesse autorizagdo para contratar empréstimos ou rolar dividas teria de

comprovar o uso de 50% da receita de privatizagdo com o abatimento de dividas.

3.2 Os limites da politica de “esteriliza¢io” da receita fiscal, as novas relagoes

intergovernamentais e o declinio do poder piblico paulista

Em fungdo da assinatura do “Acordo™ ocorreram, num primeiro momento,
mudangas significativas para o setor publico paulista: “estabilizou-se” o crescimento da
divida, alteraram-se as condigdes patrimoniais de grande parte de suas empresas estatais e
“equilibraram-se” os resultados de caixa do tesouro, com a formag¢do de superavits
primarios.

Porém, dada a natureza da crise de financiamento do setor publico brasileiro, o
quadro fiscal-financeiro continuou critico, principalmente com a articulagdo entre os
momentos de desacelera¢do do ritmo de crescimento da economia brasileira e as tensdes
sobre a execugdo orgamentaria: ao final de 1988 o governo paulista foi obrigado a diminuir

ainda mais os gastos com investimentos, os quais ja haviam caido cerca de 58% entre 1994

10 No primeiro leildo, realizado em abril de 1998, participaram cerca de 174 credores, que tinham cerca de 80 contratos de fornecimento
de bens e/ou servigos, via de regra empreiteiras que realizaram obras e ndo haviam recebido o pagamento. Entre clas, Camargo Cdrrea,
CBPO, Grupo Odebrecht, Mendes Janior, Queiroz Galvao, Constran etc.
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e 1996 (Grafico 14 e Tabela B do Anexo); além de suspender cerca de 230 contratos,''

apesar de apresentar resultado primdrio positivo e grande poupanga corrente.

Nesse momento, o governo paulista — entre outros — comegou inclusive a se
manifestar quanto a uma possivel reavaliagdo dos termos do acordo da divida baseado no
fato de que as condigdes da economia em 1998/99 eram muito distintas daquelas de
1996/1997, quando a economia estava em crescimento e, portanto, a arrecadagdo tributaria

em alta.

Na verdade, a “fragilidade” da estratégia de ajuste das contas fiscais de Sdo Paulo

ficou evidente na medida em que:
a) surgiram os limites do Plano Real para promover o crescimento da economia brasileira;

b) generalizaram os efeitos da politica de “recentralizagdo” da Unido articulada a um
“esvaziamento” fiscal das esferas subnacionais de poder, imobilizando-as de exercer
qualquer tipo de politica defensiva; ao mesmo tempo em que o governo federal reduziu
de 43,7% para 34,2% sua participagdo das despesas ndo financeiras de todo o setor
publico brasileiro entre 1988 e 1998 (Serra & Afonso, 1999);

¢) ndo foram superados os problemas estruturais dos mecanismos de financiamento de
longo prazo do setor publico, ou seja, na medida em que o ajuste fiscal das esferas
subnacionais — com gera¢do de superavits primarios — estava vinculado com os

mecanismos especulativos da ciranda financeira.

Nesse sentido, foi se tornando dificil a manutengéo da estratégia de “comprimir” os
gastos a um nivel “adequado” as conformagdes de um setor ptblico dimensionado de forma

equivocada tanto pelo governo federal como pelo estadual.

Na verdade, os fatores responsaveis pelo aumento da receita fiscal do Estado de Sdo
Paulo foram se esgotando, desnudando a natureza do seu processo de “esvaziamento”,
principalmente daqueles fatores relacionados ao processo de alienagdo dos bens piblicos e
as possibilidades de realizagdo de novos endividamentos, bem como ao avango do préprio

processo de centralizagao.

11 Especialmente as construgdes contratadas pela Sabesp, destacando-se obras e servigos de esgoto e pequenas construgdes ligadas &
primeira etapa do projeto TIETE (programa de despoluigio).
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De fato: a) cessaram os efeitos das privatizagdes de grande parte das estatais, tais
como a CESP, Eletropaulo, CPFL, Fepasa e Congas na formagdo da renda do setor publico
paulista; b) a receita propria tributaria — basicamente aquela com origem no ICMS entrou
numa trajetéria descendente (queda de 7% entre 1996 e 1999), em fung¢do das instabilidades
da economia e dos efeitos da Lei Kandir; c)ocorreu um menor crescimento das
transferéncias obrigatérias da Unido em fun¢do da diminuigdo relativa do ritmo de
crescimento dos impostos que compdem o FPE por conta inclusive da montagem do Fundo
de Estabilizagdo Fiscal (e depois do DRU);'? d) as operagdes de crédito — as quais
atingiram cerca de 15% da receita disponivel entre 1995 e 1997 — foram proibidas de ser

realizadas.

Conforme declaragdo do governador Mario Covas:

“(...) a Lei Kandir é boa para a economia nacional, mas ruim para as finangas do
estado (...) Ela equivale para Sdo Paulo cerca de 4,65% do ICMS (..) Nés, os
governadores, ouvimos do presidente que seria adotada uma equagdo de soma zero:
ninguém perde, ninguém ganha (...) Eu quero é a efetivagdo daquilo que foi
comprometido. Isto é, que nds ndo teriamos prejuizo. Esse era o compromisso com 0
presidente. Em seguida vem a Lei e o Ministro do Planejamento fixa uma formula que
¢ mais um seguro do que um ressarcimento; ou seja, quem tem aumento de
arrecadagdo acaba ndo sendo ressarcido. Portanto, se vocé tem um bom servigo na
Fazenda vocé toma na cabega. Se vocé combate mais a sonegagdo vocé toma na
cabega” (Folha de Sao Paulo, set. 1997).

Portanto, a partir de 1997/98, a diminui¢do do ritmo de crescimento das receitas e a
enorme “rigidez” na estrutura dos gastos — a qual ja expressava um limite perigoso de corte
de gastos — voltaram a promover novas tensdes no fechamento de “caixa” do Tesouro
paulista, principalmente porque nesse movimento estava sendo “esterilizado™ o superavit
primério com o pagamento de encargos financeiros," articulados via governo federal a

légica especulativa da ciranda financeira.

Ou seja, os desequilibrios financeiros foram se acumulando em fungdo da rigidez da

estrutura dos gastos frente a possiveis novos ajustes fiscais € 4 manuteng@o dos dispéndios

12 Apesar de elas terem se expandido a partir de 1996, nlo alcangaram sequer o patamar de 1990.
13 Mesmo tendo recuperado seu crescimento nos ultimos anos, o crescimento das receitas atingiu apenas o patamar de 1989/1990 —
voltando a cair cerca de 21% entre 1996 ¢ 1998.
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financeiros que passaram a representar cerca de 12% da Receita Corrente Liquida (ap6s a
assinatura do Acordo).

Conforme Dain (1988: vii) :

“(...) O desdobramento natural desta rigidez é a perda de flexibilidade nas decisdes
alocativas e a incapacidade de comprimir o dispéndio até a redugdo da receita e da
expansio dos juros relacionados a divida mobiliaria.”

Ou seja, apesar do “controle” do ritmo de crescimento do estoque da divida, da
proibig¢do aos novos endividamentos e da profunda mudanga na sua estrutura patrimonial
(com privatizagdo de varias empresas), além de cumprir metas rigidas de ajuste fiscal, os
problemas de desequilibrio no fluxo entre as receitas e despesas nominais voltaram a

aparecer, agravados pela grande participagdo dos gastos financeiros no total das despesas.

Conforme Nakano, secretéario da fazenda do governo paulista:

“Fizemos um enorme esfor¢o nos Gltimos anos para arrumar as contas do estado e o
quadro € muito melhor do que o que encontramos (...), mas a longo prazo existem
problemas estruturais e sérios que podem prejudicar a manutengéo do ajuste” (Valor, 8
maio 2000: A6).

Portanto, como era de se esperar, essa estratégia de ajuste encontrou seus
limites: esgotou a capacidade do Tesouro estadual de continuar mantendo seus gastos
financeiros — em fun¢io do tamanho de sua divida e das condic¢des de renegociagio —,
sem pressionar o conjunto de suas despesas, particularmente as chamadas “despesas
incomprimiveis” num contexto mais geral em que o resultado primario positivo esti
sendo utilizado na légica especulativa dos mercados financeiros; e com um horizonte
em que dificilmente ocorrerd redugdo substantiva do estoque desta divida diante das
condig¢des das finangas paulistas (Silva, 2001).

Além disso, nesse horizonte de baixo ritmo de crescimento das transferéncias
do governo federal, de limitagdes nas operagdes de crédito e de esgotamentos dos
recursos com privatizac¢des, dificilmente ocorrerd uma redugio efetiva do estoque
desta divida na medida que a capacidade de pagamento do governo paulista estard —
sob este modelo de ajuste fiscal — condicionada ao crescimento da economia brasileira
em fun¢do da importincia da receita dos seus impostos (Silva, 2002).
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Embora os investimentos em 1999 tenham sido dos mais baixos dos ultimos 20 anos
(e cerca de 38% menor que o de 1998), a pressdo sobre o Tesouro paulista continuou forte
em fun¢do dos acordos de negociagdo da divida. Além disso, os gastos com pessoal

consumiam cerca de 64% da arrecadagio.

Conforme o proprio Balango Geral do Estado de Sdo Paulo de 1998:

“(...) vistas as despesas sob o enfoque de comprimiveis ¢ nio comprimiveis,
podemos ver quio intenso foi o esfor¢o de contencio (...) no periodo 1995 a 1998:
as despesas de custeio mais investimentos foram reduzidas em mais de 20% logo
no primeiro mandato (...). Ja as despesas de pessoal, senten¢as judiciais, mais
servigos da divida tiveram um incremento de mais de 20% em 1995 e
prosseguiram sua trajetéria de crescimento, sendo que em 98 superaram o
patamar de 94 em mais de 50% (...) O servi¢o da divida foi outra despesa que
pressionou bastante o Tesouro Paulista. Em 1998, esta despesa, descontadas as
operacgdes de crédito, representou cerca de 11,7% da Receita Corrente Liquida.M
A sua magnitude indica que, se de um lado o refinanciamento da divida impediu
o crescimento explosivo do estoque da divida estadual, 0 mesmo exerce forte
pressio no fluxo de recursos do Tesouro. A soma da varia¢io desta rubrica mais
o incremento de gastos com pessoal implica quase na totalidade o decréscimo na
poupanga corrente do Estado” (1999) (Grifo nosso).

Tabela 31
Estado de Sdo Paulo ~ Despesas Incomprimiveis
Reais de Dez./98
Anos 1994 1995 1996 1997 1998
Pessoa/Encargos 10,3 14,2 15,3 15,4 16,4
Sent. Judiciais 0,2 0,6 0,6 1,2 1,2
Serv. Divida 2,8 17 1,4 1,9 2,9
Fonte: Balango Geral do Governo de Sdo Paulo (1999).
Tabela 32
Estado de Sado Paulo — Despesas Comprimiveis
Reais de Dez./98
1995 1996 1997 1998
Custeio 4,7 4,2 44 4,1 3.8
Investimento 3.2 1,6 1,6 2,0 24
QOutros 0,1 - B 0,1 0,1

Fonte: Balange Geral do Governo de Sdo Paulo (1999).

Em outras palavras, até 1997 os resultados positivos da execugdo orgamentaria —

especialmente os superavits primérios e a ampliagdo da capacidade de investimento e da

14 Receita Corrente Liquida = Rec. Corrente (-) Transferéncias aos Municipios.
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poupanga corrente — s6 foram atingidos gragas a um ajuste na composi¢do € no ritmo de
crescimento das despesas abaixo do das receitas, as quais sé se mantiveram elevadas em
condigdes bastante particulares.

Nesse sentido, além de um “engessamento™ da politica de gastos, ocorreu também
um “esvaziamento” da capacidade de o governo paulista aumentar suas receitas fiscais,
impossibilitando-o de exercer qualquer tipo de politica defensiva que garantisse um certo
grau de governabilidade. Isto porque determinadas despesas com investimentos e/ou de
custeio tiveram que ser canceladas em fungdo da estratégia de pagamento dos encargos
financeiros via formag@o de superavits primarios.

Esta incompatibilidade entre esta estratégia de ajuste fiscal e as condigbes de
governabilidade do governo paulista ficou ainda mais evidente no momento em que o baixo
ritmo de crescimento da economia voltou a explicitar os problemas dos mecanismos de
financiamento, principalmente diante de um grau elevado de rigidez das despesas
“incomprimiveis” e do maior aumento de sua participagdo nos gastos totais.

Certamente, nesse cenario, as condigdes de cumprimento das metas fiscais
determinadas pelo Acordo foram se tornando mais dificeis, @ medida que os limites da
geracdo de superavits primdrios comprometiam a utilizagdo destas receitas fiscais com o
pagamento dos encargos financeiros, levando o governo paulista a adotar sistematicamente
novas ondas de corte dos seus gastos ndo financeiros, inclusive de determinados servigos
essenciais, tais como seguranga, presidio, manutengdo/ampliag¢do de hospitais, escolas. No
entanto, a despeito desse quadro, ele cumpriu “exemplarmente” todas as metas fiscais
fixadas: em 1997, o resultado primario financiou cerca de 30% do servigo da divida
pago naquele ano; e em 1988 esse percentual chegou a 40% (Conforme Balango Geral,
1999). Para 1999 e 2000, a estimativa do superavit primario era de 40% acima do de 1999
(Folha de Sao Paulo, 18 jan. 2001).

Conforme Dall’Acqua, secretirio da Fazenda em 1999: “Sao Paulo teve um
superavit priméario de R$ 1,5 bilhdo enquanto todos os outros estados brasileiros juntos
tiveram um déficit de R$ 100 milhdes” (Folha de Sao Paulo, 18 jan. 2000).

Como ja identificou Lopreato (2000: 32), “as metas fixadas implicavam em elevado
esforgo fiscal. O compromisso de manter decrescente a relagdo divida/receita liquida real
anual e ndao emitir nova divida mobilidria até o valor da relagdo atingir 1 obriga ao
pagamento de juros e amortizagdo de parte das dividas, “em detrimento dos gastos com

investimentos. Esta esteriliza¢do dos recursos fiscais ocorreu num cendrio de cortes
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dramaticos das despesas ao nivel estadual, e sob a l6gica da ciranda financeira bancada pelo
governo federal.

Mesmo num contexto de queda da receita total do Tesouro paulista tratava-se
portanto de gerar um superdvit primdrio e operacional superior ao valor do
comprometimento da receita liquida real mensal para cobrir o pagamento das
amortizagdes da divida e outros compromissos acertados com o governo federal,
“engessando” perigosamente uma determinada estrutura dos gastos per capita no final
da década, inferior ao de 1990 (Conforme Grafico 18 e Tabela B do Anexo). Em 1999,

S#o Paulo registrou um superavit primario recorde.

Nessa perspectiva, a “blindagem” da politica fiscal agravava todo o processo de
heterogeneidade econdmica com exclusdo social 4 medida que varios programas sociais
foram sendo abandonados aos poucos. A média dos gastos per capita com educagio do
periodo 1995/99 caiu cerca de 17% com relagdo & média dos anos 1987/90; e os gastos com

saude tiveram uma queda de 42,5% nesse mesmo periodo (Gréficos 19 a 21).

Griéfico 18 Grafico 19
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Grafico 20 Grifico 21
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O esforgo fiscal de Sdo Paulo deveria aumentar na mesma proporgdo que a
atividade econdmica comegava a declinar substancialmente (com importantes reflexos na
sua receita fiscal) com objetivo de manter uma estrutura de gastos rigida, equivalente ao
patamar proximo ao de 10 anos antes € a0 mesmo tempo elevada participa¢do de gastos

com juros.

Diante das dificuldades em sé eventualmente obter algum tipo de empréstimo (a ndo
ser que se alterasse a relagdo divida/receita numa perspectiva decrescente e/ou elevasse a
receita liquida), a estratégia do governo paulista foi a de se enveredar cada vez mais nesta
armadilha que imobilizava sua capacidade de exercer seu poder politico: aprofundar o corte
das despesas, tornando sua estrutura mais “rigida”, especialmente no tocante aos
investimentos, assim como demissdo de funcionarios, diminuigdo dos gastos de custeio etc;

de acordo com um programa rigido de metas fiscais.

Isto para garantir os compromissos assumidos com o governo federal de pagamento
dos juros e amortizagdes do estoque da divida de Sdo Paulo; o que na verdade foi se
tornando uma missdo “quase impossivel” diante do contexto de um mercado financeiro

especulativo e de uma economia com baixo dinamismo de crescimento.

Conforme Lopreato (2000: 31):

“(...) Pode-se ter idéia da magnitude do esforgo fiscal caso se considere, como
exemplo, a situagdo de um estado que, obrigado a dedicar 15% da receita liquida ao
pagamento da divida, gaste 25% com despesas de custeio e investimento, 60% com o
pagamento de pessoal da ativa e tenha compromisso com pensionistas e inativos da
ordem de 35% da folha de pessoal, isto €, 21% da receita liquida. O estado nesse caso,
¢ obrigado a gerar um superavit equivalente a 36% da receita liquida do Tesouro para
atender o compromisso com a divida e os inativos e pensionistas, muito acima do que
se tem observado nas estatisticas disponiveis.”

Ao mesmo tempo que essas dificuldades foram se generalizando pelo lado das
esferas subnacionais de poder, a Unido pressionada pelas crises internacionais (leia-se FMI)
e diante da necessidade de resolver seu problema de credibilidade junto aos investidores
internacionais, apertava ainda mais os estados e municipios no sentido de cortarem seus
gastos. Sua credibilidade junto aos investidores internacionais estava ameagada em fungdo
de uma situag@o critica no tocante ao déficit do setor publico no seu conjunto.

Na verdade, o governo federal estava extremamente preocupado que os estados ndo
desrespeitassem os acordos firmados em 1997, pois eram a uinica forma para fazer cumprir
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as metas acertadas com o FMI (em troca de empréstimos no valor de US$ 41,5 bilhdes —
fundamentais para a manutengdo do prestigio da economia brasileira no exterior).

Isto porque dos 21 estados que fizeram um acordo de renegociagdo de suas dividas
com o governo federal 1/3 ndo tinham utilizado até entdo nenhum recurso advindo do
processo de privatizagdo para o pagamento de dividas; apesar de todos os contratos de
renegocia¢do firmados com a Unido exigirem o pagamento a vista de 20% do total da
divida — conforme Tabela 33. Mesmo aqueles que respeitaram os termos do acordo fizeram
um pagamento com um valor abaixo do estipulado nos contratos. O dnico Estado que
usou todo o dinheiro advindo das privatizagées para o pagamento de parte de suas
dividas foi Sao Paulo.

Tabela 33
Uso dos recursos com origem nas privatizagdes com o abatimento da divida
Milhdes/1999
Tl T T Recvita | Abarimenta divida
Acre » cal
Alagoas 360 0
Amapi . .
Bahia 1.500 .
Ceari ¥ .
Goids 800 0
Maranhio 23 0
Minas Gerais 1.830 704
Mato Grosso do Sul 626 247
Mato Grosso 392 281
Para 450 =
Pernambuco 180 0
Piaui * *
Parani 250 0
Rio de janeiro 1.750 745
Rio Grande do Norte 526 176
Rondénia 100 »
Rio Grande do Sul 5.000 520
Santa Catarina 210 0
Sergipe 380 46
Sio Paulo 10.760 10.760
Total 25.137 13.479

(*) dados ndo disponiveis.

— AM, ES, RR, PB e DF nido tinham, até janeiro de 1999, iniciado um programa de
privatizagdes.

— TO ndo tinha divida com a Unido.

Fonte: Folha de Sdo Paufo (31 jan. 1999).

Na maioria dos estados, portanto, boa parte dos recursos de privatizagdes foi gasta

com investimentos e/ou pagamento de folha de saldrios. Ou seja, do conjunto das receitas
de privatizacdo — cerca de R$ 25,1 bilhdes — somente R$ 13,5 bilhdes foram gastos com o
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abatimento da divida, o que certamente acabava se constituindo num “enorme problema”
na estratégia do governo federal e do FML.

Nesse contexto, o Conselho Monetario Nacional (CMN) implementou em meados
de 1998 duas medidas. A primeira delas reduzia ainda mais a possibilidade de
endividamento dos estados e municipios com a realizagdo de AROs junto as entidades
financeiras."® Isto porque, embora as operagdes realizadas fossem identificadas como de
curto prazo, elas estavam se transformando com o tempo em outras modalidades de
empréstimos, pois acabavam sendo sempre renegociadas pelos bancos. A outra medida
proibia os fundos de pensdo e investimentos de comprarem debéntures emitidas por
empresas estatais, pois transformavam-se em fontes de recursos e de endividamento para os

estados (como, por exemplo, a propria CPA).

Além disso, nesta perspectiva de “restrigdes fiscais”, foram cortados, também em
1998, recursos do BNDES e da CEF. As antecipagoes de empréstimos do BNDES de
receitas de privatizagdes passaram a ser liberadas com o compromisso de que seriam
utilizadas na sua totalidade para o abatimento de suas dividas, registradas no Bacen e
contraidas junto ao sistema financeiro. Ou seja, essas antecipagdes ndo poderiam mais ser
utilizadas com investimentos, pagamento de empreiteiras ou quitagdo de dividas judiciais.
Nessa linha, os bancos federais oficiais ficavam também proibidos de realizar operagdes de

qualquer natureza com os Estados (a ndo ser aquelas efetuadas dentro do acordo aprovado).

Nesse contexto, os protocolos assinados entre o governo federal e os estados
geraram nesse final dos anos 90 muita tensdo. Para atender os termos firmados nos acordos
¢ manter o ritmo das despesas compativel com o fluxo das receitas foi necessaria realizagdo
sistematica de ajustes das contas do setor publico das esferas subnacionais, incluindo
particularmente o Estado de S@o Paulo, agravando ainda mais sua dificuldade de
governabilidade, na medida em que a capacidade dos seus gastos ficava condicionada a
possibilidade de serem gerados recursos fiscais proprios cada vez maiores.

Nessa perspectiva, o setor publico paulista perdeu ainda mais a capacidade de
alavancagem financeira dos seus gastos correntes e de investimentos, bem como seu
controle. Em 1999, as despesas cairam cerca de 6,0%, e os investimentos, cerca de

37%. As transferéncias do tesouro para suas empresas — que ja haviam caido cerca de

15 Estes empréstimos estavam limitados a RS 1,3 bilhdo e cairam para cerca de R$ 500,0 milhdes como total das operagdes mantidas
pelos bancos. Quando os bancos superavam essa margem, eram obrigados a fazer depositos em dinheiro junto ao Bacen sem receber
nenhuma remunerago.
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72% entre 1995 e 1998 — diminuiram ainda mais, apresentando uma queda de 41%.

Os gastos sociais, em média, também apresentaram uma queda de 6% com relagdo a
1998.

Assim, desde 1995, como resultado do tipo de ajuste realizado pelo governo
paulista e diante da natureza dos seus graves problemas de financiamento, foi se
configurando uma administragdo publica que, além de “imobilizada™ pela politica fiscal —
com a realizagdo de um processo enorme de “esterilizagdo” do orgamento fiscal — e
“esvaziada” no que diz respeito a distribuigdo da carga tributdria nacional, passou
conseqiientemente a se submeter mais intensamente aos controles do governo federal,
demarcando de forma clara uma inflexo no padrdo das relagdes intergovernamentais.
Quanto maior a blindagem da politica fiscal do Estado de Sao Paulo, maior a subordinagdo

do seu governador a estratégia nacional e dos mercados internacionais.

Tratava-se na verdade da implementagdo de uma estratégia da Unido que implicava
uma combinag@o de ajustes (fiscal, financeiro e patrimonial) do setor publico estadual,
envolvendo ndo s6 uma reestruturagdo dos aparelhos estatais, como também a montagem
de novas relagdes federativas, numa nova arquitetura do processo de “transi¢do
democrética”, em que os governadores e prefeitos perderam sua capacidade de articulagdo
politica, junto a sociedade, ao Congresso Nacional etc., num quadro de subordinagdo as

l6gicas do mercado financeiro interno e internacionais.

Nessa perspectiva, o governo federal se utilizou duas estratégias importantes para
consolidar esse processo de recentralizagdo fiscal, politico-institucional e administrativa:
voltou a usar as transferéncias, especialmente as ndo obrigatorias (e em proporgédo cada vez
maior de suas receitas disponiveis), como instrumento de controle dos gastos fiscais das
esferas subnacionais de poder, e paralelamente articulou a aprovagao junto ao Congresso da
Lei de Responsabilidade Fiscal como mecanismo institucional de negociagdo e de definigdo
de determinadas regras que consolidaram, institucional e juridicamente, o processo de
limitag@o do poder e a autonomia relativa dos governadores e prefeitos (além da propria Lei

Camata), consolidando este status quo das novas relagdes federativas.

Assim, diferentemente dos anos 80, a nova natureza dessas transferéncias —
especialmente as ndo obrigatérias — passou a determinar compromissos para os estados €
municipios, articulados a mecanismos de incentivos a assungdo de encargos em setores
especificos e vinculados a determinadas regulamentagdes institucionais com limites

minimos de gastos, como por exemplo, no caso da Fundef.
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No Estado de Sao Paulo, conforme os dados da Fundap/Iesp (2001), ainda que na
sua estrutura de receita as transferéncias possuam uma pequena participagio relativa,

podemos observar:

a) que sua participagdo cresceu significativamente entre 1995 e 1999, de 4,2% da receita

Liquida Prépria para 10,4%, expressando um aumento de 152% nesse periodo;

b) as transferéncias nio obrigatérias, representando cerca de 18% dos repasses da Unido,

também cresceram, embora a taxas menores (34% no periodo);

c) essas transferéncias ndo obrigatérias foram fundamentais na articulagdo de alguns
programas sociais, tais como os da area de satde, educagdo e trabalho; ou seja dos
principais programas descentralizados, evidenciando, nesse sentido, a mudanga de

natureza do processo de descentralizagio.

Tabela 34
Unido — Transferéncias ndo obrigatérias/Despesa Disponivel

Anos 1995 1996 1997 1998 1999
12,2 16,9 18,9 253 259

Desp. Disponivel = Desp. Total — [Desp. Financeira + Desp. Pessoal + Benef.
+ Transf, Obrig.].
Fonte: SIAFI — Elaboragao Fundap/lesp (2001).

Tabela 34A
Estado de Sao Paulo — Transferéncia da Unido/Receita Liquida Prépria
Anos 1995 1996 1997 1998 1999
42 6,0 53 7.8 10,4

Receita Liquida Prépria = Receita Liquida (Rec. Total — [Op. Crédito +
Alienagdo Bens + Amortiz]) — Transferéncia aos municipios.
Fonte: Balango Geral do Estado de Sdo Paulo — Elaboragio Fundap/lesp (2001)

Tabela 34B
Estado de Sdo Paulo — Transferéncias nio obrigatérias
Em milhdes Reais/1999

Anos 1995 1996 1997 1998 1999
406,0 517,0 473,0 657,0 5440

Fonte: Balango Geral do Estado de Sdo Paulo — Elaboragdo Fundap/Iesp (2001).

Tabela 34C
Estado de Sdo Paulo — Distribuigéo das transferéncias ndo obrigatérias por dreas

1996 1997 1998 1999
Saide 79 58,6 46,7 46,5 64,3
Educacio 19 21.5 13,5 13,0 19,1
Trabalho B 7,8 14,3 10,3 8,6

Fonte: Balan¢o Geral do Estado de Sdo Paulo — Elaboragdio FUNDAP/IESP (2001).
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Pelo lado da “Lei de Responsabilidade Fiscal” foi evidente a pressdo do FMI para a
sua aprovagdo como fator decisivo para a recuperagdo da credibilidade do Brasil junto aos

mercados financeiros internacionais.

O governo federal, além de utilizar a renegociagdo das dividas dos estados como
instrumento para impor o ajuste fiscal, atuou também na diregfo de disciplinar os seus
gastos pelo lado juridico-institucional, como a “Lei Camata” e a “Lei de Responsabilidade
Fiscal”.

Tratava-se na verdade de estabelecer limites para o endividamento do setor publico
em geral, através da proibigdo de operagdes de crédito, operagdes AROs, refinanciamento
de dividas e concessdo de qualquer tipo de empréstimos ou financiamento da Unido, com

corte automatico das despesas, particularmente de pessoal e de investimentos.

A busca pela institucionalizagdo de regras mais rigorosas para a gestdo, controle e
critérios de alocagdo dos recursos publicos passou a ser fundamental na estratégia do
governo federal frente a vulnerabilidade das contas externas e internas brasileiras e ao

cendrio de grande instabilidade na conjuntura internacional.

Afinal, esta era a logica do credor externo das institui¢des e outros organismos
multilaterais que atuam nos mercados financeiros, que passaram a condicionar seus
empréstimos ndo s6 a metas quantitativas das contas publicas mas a outras exigéncias

qualitativas.

Assim, nesse processo tornou-se transparente a articulagdo de dois movimentos: a
concentragdo tributdria no ambito da Unido e a “submissdo” do governo federal as agéncias
financeiras internacionais — especialmente do FMI —, preocupado exclusivamente em impor
as regras do mercado financeiro internacional, isto €, fazer caixa com os recursos fiscais

dos estados e municipios para honrar os compromissos dos credores externos e internos.

As tensdes entre as diferentes esferas de poder s6 ndo foram maiores em virtude da
gravidade do processo de desagrega¢do das contas publicas: governadores e prefeitos, com
vérias exce¢des, foram neutralizados por uma poderosa e bem articulada campanha com o

Congresso Nacional.

Conforme Olivio Dutra, governador do Rio Grande do Sul:

“estamos caminhando para alcangar a mesma concentrag¢do do regime militar, para a
infelicidade dos cidaddos: ela (a Lei de Responsabilidade Fiscal) aumenta a
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centralizagdo de recursos, liquida com o espago para a autonomia dos estados e
municipios e continua descarregando sobre eles compromissos e encargos (...). Esta
em curso uma reforma constitucional branca (..). Sem convocar uma nova
Constituinte esta se alterando tudo o que a Nagdo havia decidido em 1988 (Valor
Econémico, 8 maio 2000, p. A6).

Apesar da “desconfianga” sobre sua capacidade de manter o ajuste fiscal e dos resultados a
respeito de uma efetiva diminuigdo do estoque de sua divida — e portanto da superagdo de desajuste
de suas finangas — o governo paulista ao caminhar cegamente numa perspectiva de maior
“imobilizagdo” de sua politica fiscal, “esvaziamento™ politico e administrativo e “esterilizagdo™ dos
recursos arrecadados, enveredou numa armadilha, limitando seu espago de atuag@o frente ao
governo federal ao mesmo tempo em que se tornou “incapaz” do ponto de vista politico-

institucional, financeiro e administrativo para resolver os desafios da populag@o paulista.

141

MDD

BIBLIOTECA CENTHAL






PARTE I1

A NOVA INSERCAO DOS MUNICIPIOS PAULISTAS NO PROCESSO DE
DESCENTRALIZACAO E OS DESEQUILIBRIOS FISCAIS-FINANCEIROS
pos ULTIMOS ANOS

143






CariTUuLO 1
OSs MUNICiPIOS PAULISTAS: A NATUREZA DOS MECANISMOS DE FINANCIAMENTO, OS
PROBLEMAS URBANOS E O PROCESSO DE DESCENTRALIZACAO DOS ANOS 80

Introducgio

A partir dos anos 70, como vimos, intensificou-se entre as diferentes esferas de
poder, especialmente para os municipios o movimento de descentralizagdo. Este processo
foi caracterizado por varios fatores, como o aumento da disponibilidade de recursos fiscais,
assim como pela maior autonomia financeira e administrativa das cidades (expressa no fim
de determinadas condicionalidades para a liberagdo de recursos e na maior liberdade na
geréncia de determinados programas), pelo aumento de controle sobre os gastos municipais
e conseqiientemente dos gastos sob sua responsabilidade, especialmente na area social (na
medida em que a Unido progressivamente reduzia suas despesas em obras e servigos sociais
(Conforme Tabela 1).

Neste periodo, cujo auge se deu em 1988, a descentralizagdo fiscal em diregdo aos
municipios — materializada principalmente nas transferéncias da Unido — tomou impulso,
particularmente com o crescimento dos percentuais do FPM, por meio de aumentos das

aliquotas de 1% para 14% em 1975 e 20% em 1979, recuperando nivel anterior a reforma
de 1966.

Durante os anos 80, uma série de modificagdes continuou sendo introduzida,
também no sentido de alterag@o das aliquotas do ICM, liberalizagdo da utilizagdo do FPM e
elevacdo de suas quotas. Assim, o decreto-lei 1805 de 1980, por exemplo, ampliou as
possibilidades dos municipios manipularem os recursos oriundos de varios impostos e taxas
— eliminando as exigéncias de apresenta¢do de planos de aplicagdo —; e o decreto-lei 1833,
do mesmo ano, acabou com o vinculo de recursos como categoria econdmica. Além disso,
ainda em 1980, houve um aumento das transferéncias do FPM de 9% para 11% do IR e do
IPI e a implementagdo das emendas Passos Porto, o que promoveu um alargamento da
apropriagdo do IPI e do IR de 20% para 31% na formagdo do FPEM e da emenda Airton
Sandoval (dezembro de 1985), a qual entre outras coisas elevou em 1986 o FPM de 16%
para 17%.

145



Tabela 1
Composigdo dos gastos sociais por esferas de governo

Anos Unido Estados Muni c:};i'm
1981 67,8 223 9,9
1982 67,7 21,5 10,8
1983 64,9 25,0 10,1
1984 59,2 279 12,9
1985 59,1 27, 13,5
1986 534 313 15,3
1987 55,0 30,6 14,4
1988 56,0 30,2 13,8

Fonte: Ipea (Vérios anos).

Certamente, esse processo ndo foi igual para todos os municipios. Neste inicio dos
anos 80 as cidades do interior do Estado de Sdo Paulo foram as mais beneficiadas, devido
tanto ao aumento das transferéncias federais, como ao deslocamento da produgdo e da
distribui¢do do ICMS para fora da regido metropolitana.

Porém, naquela década, a ampliagio das transferéncias resultou apenas na
manutencio do nivel das suas receitas totais, na medida em que as Prefeituras
Municipais encontraram dificuldades em aumentar seus recursos com receitas proprias —
fosse por conta da recessdo econdmica, da inflagdo, do crescimento das taxas de juros, ou
mesmo da sua propria estrutura de arrecadagdo tributdria — especialmente para as cidades
da Grande Sio Paulo e algumas grandes do interior. Estas, além de sofrerem acentuada
perda de posi¢do na partilha dos recursos de ICMS e das transferéncias federais, em fungdo
das mudangas na dinamica da economia paulista, enfrentaram também uma diminui¢io dos
recursos proprios.

Neste quadro, o desequilibrio fiscal foi se aprofundando, na medida em que:

a) as despesas cresceram muito a frente das receitas (Grafico 1), especialmente aquelas
relacionadas com investimentos € pagamentos de juros e amortizagdes de dividas
anteriores, contraidas no inicio dos anos 80, pressionando o caixa do Tesouro dos
Municipios. Isto se deu, entre outras coisas, em fungdo das restricdes orgamentarias do
governo federal no inicio dos anos 80, da evolugdo da crise econémica e social, e da
propria generalizag@o do processo de descentralizagdo de alguns programas sociais;

b) os déficits orgamentérios se ampliavam, inclusive em fun¢do da elevagdo do pagamento
de encargos financeiros relativos ao refinanciamento da divida (taxa de juros),
implicando consegiientemente o crescimento do endividamento — principalmente das
cidades médias e grandes com acesso as operagdes de crédito. Este processo ficou

evidente na medida em que as operagdes de crédito apresentaram uma trajetéria
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d)

g)

bastante vinculada aos gastos financeiros, identificando, dessa maneira, desde os anos
80, a natureza financeira dos desequilibrios nas contas municipais;

como resultado deste movimento, o estoque da divida foi sendo ampliado na mesma
medida em que seu custo de refinanciamento também se expandia em fungdo da
variagdo das taxas de juros dos anos 80;

o movimento de descentralizagdo fiscal tornava-se inadequado também diante da
necessidade de ampliagdo dos gastos de algumas regides que passavam por um processo
intenso de urbanizagdo. Isto ocorreu em fungdo de um novo fluxo populacional (tanto
pelo lado do seu ritmo de crescimento como pela organiza¢do de um novo padrdo de
redistribui¢do dessa populagdo pelas regides do interior e da periferia da RMSP),
provocando um “descasamento” entre a expansdo das demandas sociais geradas por
esse novo tipo de adensamento e as disponibilidades fiscais das cidades, inclusive as
dos grandes centros urbanos;

a generalizagdo e a ampliagdo dos problemas resultantes do processo de
descentralizagdo, em fungdo da implementagdo de vérios programas sociais, recaiam
principalmente nas cidades de médio e grande porte ou naquelas localizadas no entorno
dos grandes centros urbanos;

as mudangas na economia paulista, a0 promoverem um processo intenso de

”

descentralizagdo “concentra da base produtiva, reforcavam wuma grande
desigualdade quanto ao acesso e a disponibilidade dos recursos fiscais entre as cidades;
a diminui¢do dos gastos federais implicou uma ampliagdo da participagdo dos gastos

municipais, especialmente na drea social.

Grafico 1
Estado de Sdo Paulo — Municipios

T T T

¥ L) Ll L ¥ L] Ll T
1980 1988 1990 1992 1994 1996

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo
Paulo (Virios anos) — Elaboragdo propria.
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Portanto, os problemas fiscais-financeiros gerados pelo “improviso” na
implementagdo das varias medidas de descentralizagdo dos recursos fiscais dos anos 80
generalizavam-se a medida que os indices de poupanga corrente dos municipios diminuiam
(tornando-se negativos para algumas cidades), e que parte de seus gastos passavam a ser
financiados com endividamentos de longo e curto prazo — especialmente através de
operagdes de crédito, de antecipagdo de receita orgamentaria, déficits, atrasos de
pagamentos e, inclusive, através de mecanismos gerados pela inflagdo, conforme ja

analisamos.

Na verdade, esse processo evidenciou dois tipos de problemas: o crescimento
inevitivel das despesas na frente das receitas totais ¢ o “descasamento” entre o acesso
e as disponibilidades de recursos fiscais nas varias cidades, especialmente naquelas
que se expandiram com o processo de “interiorizacio” do crescimento econdémico

paulista.

Isto caracterizou um desajuste importante, na base do movimento de
descentralizagio, uma vez que os municipios mais beneficiados pelas constantes e
improvisadas medidas de descentralizagio fiscal nio foram aqueles onde
provavelmente avan¢avam mais intensamente as demandas sociais, resultando num
crescimento dos problemas urbanos regionais e em enormes desequilibrios fiscais e

financeiros de virias prefeituras.

Ademais, nesse contexto, as instabilidades econdmicas dos anos 80 e as distor¢des
do padrdo de crescimento fizeram recrudesceder ainda mais as demandas sociais e as
heterogeneidades regionais.

Neste sentido, as desigualdades na disponibilidade dos recursos fiscais entre os
municipios e a relagdo entre as suas atribuigdes — inclusive na oferta regional de programas
sociais — sdo extremamente assimétricas, no sentido de que essa assimetria é resultante
tanto da concentragdo da base produtiva — que limita as possibilidades de geragdo de
receitas proprias em volume suficiente para atender as demandas sociais — quanto da
evolugdo das disparidades intra-regionais — especialmente de uma determinada cidade com

sua macroregido (Rezende, 1995).

Particularmente, para as cidades médias paulistas' surgiu um fato novo: sua situagio

financeira deteriorou-se rapidamente em fungdo da nova tendéncia do fluxo populacional

1 Aqui consideradas como aquelas com uma populagdo variando entre 120.000 e 500.000 habitantes
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na década de 80 e, portanto, do grande crescimento demografico nesses locais,
transformado numa maior pressdo por servigos urbanos. Consegiientemente, esse
movimento se transformou num enorme desafio financeiro para as prefeituras, ja que
tinham que viabilizar o financiamento de sua infra-estrutura, bem como a ampliagio da
oferta dos seus programas sociais.

Essa concentragdo espacial das demandas sociais dissociou-se da concentragdo
espacial dos recursos fiscais, gerando uma maior dependéncia dos grandes centros urbanos

com os gastos estaduais e federais.

Nessa perspectiva, o esfor¢o para a manuten¢do e/ou melhoria das condigdes
urbanas de vida efetuado pelos municipios e materializado na amplia¢io dos seus
gastos — frente ao corte dos gastos federais — forgou os prefeitos a ampliarem
significativamente seus graus de endividamento, particularmente o das cidades que
tinham acesso e “capacidade para tomarem empréstimos”; ou que passaram a
“administrar” os constantes desequilibrios entre os fluxos de receitas e despesas, com

a geragiio de enormes déficits orcamentirios (geralmente os municipios menores).

Isto acelerou um processo de desequilibrio fiscal-financeiro, na medida em que,
além de aumentar substantivamente o estoque de suas dividas, comprometeu parte de
suas receitas com o pagamento do custo financeiro de seu refinanciamento, em
contexto de grande elevagio das taxas de juros e auséncia de mecanismos de

financiamento do setor publico em geral.

Grifico 2
Municipios do Estado de Sdo Paulo
Evolugio da Divida Total

1983 1988 1989 1990 1991
Fonte: Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de
Sdo Paulo (Vérios anos) — Elaboragdo prépria.
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Este quadro ao final dos anos 80” provocou enormes dificuldades que resultaram na
formagdo de significativas tensdes na execugdo financeira, além do crescimento do
endividamento (via operagdes de crédito), e na ampliagdo do estoque de suas dividas
(Grafico 2), especialmente nas grandes cidades e em suas periferias (localizadas tanto no
“entorno” da regido metropolitana de Sdo Paulo, como também no dos grandes centros
urbanos do interior), como nas cidades de porte médio, as quais acabaram se constituindo
como polos de atragdo e fixagdo no processo de urbanizagio crescente na década de 80.

Sdo exemplos as cidades de Campinas, Sorocaba, Ribeirdo Preto, Jundiai, Santos,
Sdo José dos Campos, Bauru, Sdao José do Rio Preto, Sdo Carlos, Aragatuba,
Itaquaquecetuba, Araraquara, Taubaté, Limeira, Franca, Piracicaba, além de outras que
compdem o cinturdo desses centros urbanos (Tabela 2). Sem esquecer a propria cidade de
Sdo Paulo, que, apesar da perda de populagdo, continuou a ser um importante centro na
dindmica de redistribui¢do populacional.

Tabela 2
Municipios do Estado de Sdo Paulo
Participagio das Operagdes de Crédito e Divida sobre Receita Total

Op. Crédito/Receita Total Divida/Receita Total

Municipios

1983 1988 1983 1988
Estado de Sio Paulo 13 18,5 65,9 138,0
RMSP - 25,2 - 180,4
Campinas 0,1 474 86,1 271,7
Jundiai 1.3 10,4 66,5 98,4
Ribeirdo Preto 0,0 12,0 7.7 52,5
Santos 0,8 7,2 43,5 54,3
Sao José dos Campos 4,8 15,2 94,7 117,6
Sorocaba 8,0 14,8 50,5 176,0
Aragatuba 7,9 9.3 436 579
Limeira 124 39,5 54,0 209,2
Piracicaba 12,5 31,7 639 69,0
S. J. R. Preto 0,0 2,2 24,0 30,5

Fonte: Fundag@o Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sao Paulo (Vdrios anos) —
Elaboragdo prépria.

Certamente, o grau de dificuldade das contas piblicas dos varios municipios ndo foi
homogéneo. A crise econdmica do periodo, especialmente nos centros mais

industrializados, a capacidade de inser¢do dos municipios no mercado internacional, o

2 Este quadro foi marcado, entre outras coisas, por movimentos de pressio da sociedade pela melhoria e ampliaglo dos servigos publicos
e de infra-estrutura, especialmente em algumas regides, por um grande desbalanceamento no fluxo regional das receitas fiscais, pela
propria recessdo e instabilidade na economia do inicio da década, pelo crescente peso do pagamento dos juros ¢ amortizagdes no total
dos gastos (especialmente entre 1983 ¢ 1984), pela necessidade de ampliag3o dos gastos com investimentos.
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impacto da reforma tributaria, a concentragdo dos recursos fiscais em algumas regides, o
potencial de desenvolvimento, as caracteristicas do crescimento da urbaniza¢do em alguns
polos regionais, a inser¢do da partilha dos recursos de transferéncia, a necessidade de
investimento em infra-estrutura e o acesso ao crédito ajudaram a definir um conjunto de
fatores responsaveis por aprofundar o grau de heterogeneidade das dificuldades financeiras
entre as cidades.

Assim, na década de 80, esse processo resultou, para algumas cidades/regides, num
aumento do endividamento, que cresceu no conjunto cerca de 258,6% entre 1980 e 1988,
sendo 79,5% de responsabilidade dos municipios da RMSP, mais especialmente do
municipio de Sdo Paulo — responsédvel por 90% da divida dessa regido ou 72% do total da
divida de todos os municipios em 1988 — e Campinas — responsavel por cerca de 37% do
total da divida do interior ou 7,5% do conjunto do Estado. Esses dois municipios, portanto,

eram 0s responsaveis por 80% do total da divida do conjunto dos municipios paulistas.

O restante recai sobre os outros municipios (geralmente de porte médio), tanto no
interior como na Grande Sdo Paulo. No caso especifico do interior, somando a divida de
Campinas, Santos, Sdo José dos Campos, Sorocaba e Ribeirdo Preto, esse valor
representava cerca de 53% do total da divida dos municipios do interior — conforme tabelas
do Anexo.

Em grande parte de outras cidades, dadas as dificuldades de acesso a crédito, estes
desequilibrios financeiros se materializavam na formagdo de dividas de curto prazo, de

déficits orcamentarios ¢ em atrasos de pagamentos.
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1.1 O processo de descentralizagio fiscal pré-1988: o improviso dos mecanismos de

financiamento e 0 novo padrio dos gastos municipais

a) A trajetéria da receita fiscal: as mudancas no perfil de distribuicio das

transferéncias

O conjunto dos municipios paulistas administrava, na década de 80, receitas
equivalentes a 1,2% do PIB brasileiro, ou 19,0% da carga tributéria bruta. Esse volume de
recursos era composto basicamente por transferéncias da Unido (principalmente através do
Fundo de Participagdo dos Municipios) e do Estado (quota-parte municipal do ICM). Neste
periodo, a receita propria significava, em média, apenas 28% do volume total da receita

disponivel.?

Até o final dos anos 70, a magnitude e a composi¢do das receitas municipais —
principalmente daquelas cidades que dependiam bastante das transferéncias — estavam
diretamente relacionadas a estratégia de poder do governo central, bem como aos acordos

estabelecidos entre as diferentes esferas de poder subnacional.

O padrdo existente até entdo — analogo aos estados — caracterizava-se por uma
enorme centraliza¢do financeira com grande poder politico nas maos do governo federal e
por um enorme esvaziamento dos municipios: mais de 60% da receita tributdria nacional
estava concentrada na Unido, o que significava quase a metade dos recursos efetivamente
disponiveis.*

Nesse quadro, além dos instrumentos constitucionais a sua disposig¢do, o governo
federal tutelava com rigor a entdo politica tributdria estadual e, conseqilientemente, a
disponibilidade financeira dos municipios, através de interferéncias nas decisdes do
Conselho de Politica Fazendaria (Confaz), érgdo presidido pelo Ministério da Fazenda e
responsavel nacionalmente pela administragdo daquele tributo. Assim, os objetivos
nacionais de politica econdmica eram implementados as custas dos orgamentos estaduais e

municipais, através de decisdes impostas pelo poder central ao Confaz. Além disso, a Unido

3 Receita disponivel é aguela resultante das receitas proprias + transferéncias constitucionais entre as esferas de governo, descontadas as
operagdes de crédito. A titulo de comparaglo, a reccita disponivel dos principais estados brasileiros foi a seguinte, em 1988: Rio de
Janeiro, USS 3.1 milhdes; Minas Gerais, USS 2.9 milhdes; Rio Grande do Sul, US$ 1,8 milhdo; Bahia, US$ 1,3 milhdo; Parana,
USS$ 874 milhdes, Pernambuco, USS 754 milhdes; Santa Catarina, USS 733 milhdes, Ceara, USS 690 milhdes; Goids, US$ 500
milhdes (dolar médio de 1988).

4 Sobre isso, ver Affonso (1997, 1999).
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ainda poderia, por meio de lei complementar, conceder isengdes de impostos vinculados

competéncia tributaria dos governos locais.

Portanto, o esvaziamento financeiro nesse periodo também deixou os governos
locais 4 mercé das chamadas transferéncias negociadas e, conseqiientemente, da

vontade politica do governo federal.

Esta centralizagdo de recursos induziu o governo federal a assumir encargos tipicos
dos governos estaduais e municipais. Ndo foram raros os casos em que as atividades foram,
de fato, executadas por estados e municipios, mas financiadas com recursos federais,
através das referidas transferéncias negociadas, geradoras de “dependéncia politica”. Este
era o quadro caracteristico dos anos 70 e inicio dos 80, principalmente na definigdo dos
investimentos em grandes projetos de infra-estrutura urbana e na ampliagdo da oferta de
determinados servigos basicos (saneamento basico; construgdo do metrd, de viadutos,

pontes, conjuntos habitacionais, hospitais, escolas etc.).

Conforme ja analisamos, a partir de 1982, comegou a ocorrer uma reversdo mais
explicita desses mecanismos centralizadores de recursos e de poder politico nas médos do
governo federal, através, principalmente, do movimento de descentralizagdo liderado por
governadores, prefeitos e outros politicos. Tratava-se de parte de um processo de
reorganizagdo dos acordos federativos (Affonso, 1999), articulado ao projeto de
democratizacdo da sociedade brasileira — item fundamental as reformas a serem realizadas
nos anos 80. As sucessivas reformas tributarias atuaram no sentido de descentralizar os
recursos através do aumento da participagdo dos governos regionais e locais na arrecadagdo

tributéria federal e de conferir maior autonomia local para o gerenciamento dos seus gastos.

Nesse sentido, para entender o contexto mais geral do movimento de
descentralizagdo nos municipios, é necessario ir além do processo de transferéncia de
recursos tributdrios e compreendé-lo por meio de uma légica que inclui desde o aumento
dos seus gastos — em especial na area social — até a mudanga no padrao das relagdes entre o
executivo municipal, a sociedade e as diferentes esferas de poder; envolvendo novas formas

de acesso dos programas piublicos, novas concepgdes de gestdo, atendimento etc.

Para tanto, desde os anos 70, os municipios, em geral, além de aumentarem suas
receitas, foram conquistando cada vez mais autonomia politica e financeira como parte

integrante dessa fase de transi¢do e de reformas da sociedade brasileira. Nesta otica, o
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processo de descentralizagdo avangou, por um lado, com o aumento da participagdo dos
governos estaduais € municipais tanto nas receitas como nos gastos do setor publico,
conforme Tabelas 3 e 4, destinando mais recursos para investimentos e permitindo-lhes
atuar de forma decisiva no comportamento dos agregados macroecondmicos (salério, renda
e investimento), frente a uma politica recessiva articulada pelo governo federal e pelo FMI;
por outro lado, avangou também no processo de transformagdo do padrdo das relagdes
intergovernamentais, na medida em que garantia maior autonomia na gestdo de
determinados programas e na condugdo de politicas financeiro-administrativas de dmbito

local.

Tabela 3
Despesas ndo financeiras das administragdes publicas nas contas nacionais — 1988/98

Nivel de Periodo Cons. Interm. ' Remu. Empreg. Forn. Bruta Soma das Despesas
Governo 1 : Cap. Fixe

% PIB % Total - % PIB % Tortal ' % PIB % Total ' % PIB % Total

Federal 1988 2,6 553 3.2 40,5 3% 344 6,9 436

1998 1.5 28,9 52 382 0,5 225 7,3 342

Estadual 1988 1,2 25,5 33 41,8 1.2 375 5.7 36,1

1998 [y} 323 59 42,8 0,6 27,8 8,2 38,6

Municipal 1988 0,9 19,1 1.4 37 | 0,9 28,1 3,2 20,2

1998 2,1 38,8 2,6 19,0 1,1 49,7 58 272

Geral 1988 47 100,0 7.9 100,0 32 100,0 15,8 100,0

1998 53 100,0 13,7 100,0 2,2 100,0 21,3 100,0

Fonte: IBGE (Adm. Publica inclusive descentralizada exclusive empresas produtivas).

De uma maneira geral, os municipios brasileiros expandiram muito suas despesas

em relagdo as outras esferas de governo:

“entre 1987/89 a taxa média de crescimento das despesas por fungdo foi de 7,5%.
Tomada a categoria investimento esse crescimento foi de 12,8%; enquanto em 1980 a
participagdo da despesa municipal (na participagdo total das esferas de governo)
representava 9,0% em 1991 passou a 20%; também em 1991, os governos municipais
responderam por 40% dos investimentos governamentais, correspondendo ao dobro do
montante do investimento da Unido” (Bovo, 2000: 126).
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Tabela 4
Repartigdo da Receita Tributéria nacional
Por nivel de governo 1990/97 (conceito contas nacionais)

1980 1988 1991 1997

Arrecadagiio prépria

Carga % PIB 24,6 224 252 29,2
Central 18,5 15,8 16,3 194
Estadual 5,4 6,0 7,7 8,3
Local 0,7 0,6 1,2 1,6
Composigiio %

Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Central 75,1 71 64,8 66,5
Estadual 220 26,1 30,3 28,1
Local 2,9 2,9 49 54
Transferéncias

Fluxo %PIB

Central -1,5 -1,8 -2,1 -3,0
Estadual 0,0 0,0 -0,8 -0,3
Local 1,4 1,8 29 33
Receita Disponivel

Carga % PIB 24,6 224 25,2 29,2
Central 17,0 14,0 14,2 16,6
Estadual 5,5 6,0 6,9 7,9
Local 2,1 24 4.1 4.9
Composigio %

Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Central 69,2 62,3 56,3 56,3
Estadual 222 26,9 274 27,0
Local 8,6 10,8 16,3 16,6
Receita Disponivel: arrecadagio propria +/- transferéncias constitucionais para outros niveis
de governo.

Fonte: Afonso (1998).

Assim, além da importéncia das transferéncias, esse processo de descentralizagdo se
deu de forma combinada com um aumento da “autonomia” dos prefeitos, principalmente a
partir de 1982, quando a tnica vinculagdo era a obrigatoriedade da aplicagdo de 25% dos
recursos tributdveis para a area de educagao:
“cerca de 60% do total das transferéncias intergovernamentais sdo feitas hoje, sem
nenhuma vinculagdo. Essa propor¢do sobe para 80% se computada a vinculagdo
genérica ‘ensino’ das quotas de participagdo nos impostos federais e estaduais; ou para

mais de 90% se acrescentados também os repasses do Servigo Unico de Saide, a
maioria ndo atrelada a projetos especificos” (Afonso, 1994: 23).

Esse fato se torna significativo na avaliagdo da natureza da “autonomia” dos
prefeitos, principalmente no caso das cidades paulistas onde o processo de descentralizagdo
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foi intenso, a0 mesmo tempo em que a participagdo das transferéncias na sua receita total
saltou de 48% em 1980 para cerca de 55% em 1989, sendo que o seu maior crescimento
ocorreu nas cidades do interior, em fung@o dos critérios de partilha do FPM, atingindo cerca

de 66% do total das suas receitas.

A emenda constitucional n. 17 de 1980 aumentou o Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM), gradativamente, de 9% para 11%, sendo 10% em 1981, 10,5% em 1982
e 11,0% em 1983. Entretanto, antes mesmo que se completasse esse ciclo de aumentos, o
Congresso Nacional, atendendo a demanda dos prefeitos, aprovou a emenda constitucional
n. 23 de 1983, a chamada Emenda Passos Porto, que aumentou o FPM para 13,5% em 1984
e 16% em 1985. Essa mesma Emenda elevou de forma gradativa a participagdo dos
municipios no Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis — de 8% para 20% — e
incluiu na base de célculo do ICM o IPI incidente sobre operagdes com cigarros,
incrementando dessa forma a arrecadag@o do ICM e, conseqiientemente, o valor do repasse

aos municipios.

Gréfico 3
Distribuigdo da Receita Prépria

1980
Estados
22%

Municipios
3%

Unido
75%

Fonte: Elaborado a partir de DECNA/IBGE e IBRE/FGV.

1988

Estados
26%

Municipios
3%
Unido
T1%

Fonte: Elaborado a partir de DECNA/IBGE e IBRE/FGV.
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1994

Estados
29%
Unido Municipios
66% e

Fonte: Elaborado a partir de DECNA/IBGE e IBRE/FGV.

Gréfico 4
Composigdo da Receita Disponivel
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Estados
22%
Municipios
9%
Unido
69%

Fonte: Elaborado a partir de DECNA/IBGE e IBRE/FGV.

1988
Estados
27%
Unido Municipios
62%

11%

Fonte: Elaborado a partir de DECNA/IBGE e IBRE/FGV.

1994
Estados
27%
Unido
58% Municipios
15%

Fonte: Elaborado a partir de DECNA/IBGE ¢ IBRE/FGV.
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Grifico 5
Municipios de Sdo Paulo — RMSP e Interior
% das Transferéncias sobre a Receita Total

[ Transferéncia’Rec. Total
O RMSP

7 Interior

1980 1988 1990

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos) —
Elaboragio prépria.

O aumento da receita municipal proporcionado pela emenda Passos Porto,
entretanto, ndo satisfez o chamado movimento municipalista, o qual reivindicava maior
participagdo dos governos locais no bolo tributario do pais. Esse movimento se articulou ao
dos governadores, especialmente os de oposi¢do (PMDB) — que estavam envolvidos com a
reforma fiscal, em um contexto de reformas mais amplas que abrangiam até o padrdo das

relagdes federativas do Estado brasileiro.

A pressdo politica exercida sobre o Congresso Nacional resultou na promulgagao,
em dezembro de 1985, ja na Nova Republica, da emenda Constitucional n. 27/85,
conhecida como emenda Ayrton Sandoval. A nova modificagdo, além de elevar o FPM de
16% para 17% (1986), instituiu o repasse de 20% da arrecadagdo do Imposto sobre
Transporte Rodoviario para os municipios e criou a competéncia tributaria estadual para a
instituigdo do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), com repasse
de 50% do produto arrecadado para o municipio onde estivesse licenciado o veiculo.”

Assim, as reformas dos anos 80 aprofundaram esse processo de beneficiamento dos
municipios quer fosse através das transferéncias, como da aceleragdo substantiva do ritmo

de crescimento de suas receitas pré»pn'as.6

5 Esse novo imposto viria a substituir a Taxa Rodovidria Unica, de cuja arrecadaglo o municipio participava somente em 12%.

6 O novo modelo tributério, além de criar na esfera municipal a competéncia para a institui¢3o do Imposto sobre a Venda a Varejo de
Combustiveis (IVVC) e do Imposto sobre a transmissao “inter vivos™ de Bens Iméveis (ITBI) — antes pertencentes & esfera estadual —,
aumentou substancialmente a participagiio dos municipios nos impostos partilhados. Ademais, o FPM foi elevado de 17% para 20% em
1988 e 22,5% em 1989, e a quota-parte dos municipios do ICMS, que substituiu o ICM, foi fixada em 25%. Observe-se que sendo o
ICMS um tributo cuja base de calculo era cerca de 33% maior que o ICM, o valor do repasse municipal do ICMS aumentou em 66%,
tendo em vista o antigo ICM.
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Este crescimento das transferéncias, entre 1980 e 1988, foi comandado pelas
transferéncias federais — especialmente aquelas apoiadas no FPM, as quais cresceram cerca

de 274%, beneficiando principalmente as cidades pequenas e médias do interior paulista.

Especificamente no periodo de 1984 a 1988, esse aumento para o conjunto das
cidades paulistas foi de 34,7%, sendo 20% para as cidades da regido metropolitana e 50%

para as do interior,” conforme Tabelas A, B e C do Anexo e Grafico 6.

Isto fez aumentar de forma significativa a participagao das transferéncias federais,
que saltou de 14,6% em 1980 para 24,2% do total das transferéncias em 1988,
particularmente para as cidades do interior, as quais passaram de 25,3% para 32,4%. Nas
cidades da regido metropolitana de Sdo Paulo, o salto da participagdo das transferéncias
federais foi de 6,2% para 13,9% dos recursos transferidos.

Na verdade, este foi o resultado das préprias caracteristicas de funcionamento do
FPM e de seus critérios de partilha, como do menor peso relativo destas transferéncias na

composigdo das receitas das cidades mais urbanizadas.

Conforme Rezende (1995: 2)

“(...) os critérios de rateio das transferéncias beneficiam os municipios pequenos,
assim considerados pelo tamanho de sua populagdo e o resultado (...) é uma enorme
assimetria na disponibilidade de recursos por habitante.”

Essa diferenciagdo entre os ritmos de crescimento fez com que a participagdo das
cidades da regido metropolitana no total das receitas transferidas caisse de 55,5% em 1980
para 44% em 1988 e o interior saltasse de 44,5% para 56% — Conforme Tabela C do
Anexo.

7 Considerando as transferéncias de capital no periodo de 1984 a 1988, esse crescimento foi de 63,3%, sendo de 62,2% para os
municipios da RMSP e de 68% para os do interior. Com relagfo s transferéncias totais, elas cresceram, entre 1980 ¢ 1988, cerca de
17% e 35% entre 1984 ¢ 1988.
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Grifico 6
Municipios de Sio Paulo — Transferéncias

7.000,00
6.000,00
5.000,00
4.000,00
3.000,00 §

[@ Transf. Total
B Transf. Unido
O Transf. Estadual

1980 1988 1990 1992
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Tabela 5
Municipios do Estado de Sio Paulo — Indicadores de Participagio
1;_-_.._;-,2‘_1 "Paiticipachia nu Recelta Transferdncla®e | L0 .-.._.L-‘a:’-“rr;i‘«‘*‘ér:r;ﬁ';?- au Recelte Torat e 00T AL 0TI Farticipaedo o 1CM 2 0
AR TR SRR | SO FUE | | )R ELE | E TR [ ER | W R | SO T | 9o |20 T8 Cao ) Tep o271 o 1
100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 100 | 100 | 100 | 100 { 100 | 100

RMSP 684 | 67,9 | 658 | 65,0 ] 66,3 | 67.0 62,6 | 555|49,5|440]472[460 |47,1 |44.3 |62,6 | 58,5 | 56,8 | 56,2 | 544 | 57,6 | 58,1 | 57,5 [ 55,4 | 62,0 | 53,0 [ 54,2 | 53,1 | 51,0 [ 483 | ..

MSP 573 [ 57.1 | 53,6 | 48,0 | 49,5 | 51,1 | 45,3 | 34,5 32,0257 | 28,0 256273 (24,6 [47.1[456[43,0|385|358[403[40,6]41,0]37,6[393329]339/(31,6]30,0]27.1]280

RMSP-MSP 1,0 (108122170168 |159|173]1210[175[18,3]192]204]198(197]155]129]|138|17,7]18,6|173]175]165]17.8

Interior 31,6132,11342(350]33,7]33,0]|374]|44,5]50,5]560]528|540|529(557)|374]41,5[432|438[456[1424]141,9]|425|44,6|38,0[470]|458]469|49,0]|51,0

Principais cidad

Campinas (1) 25 132134129121 127136]200122/22]122/12223]27]201]25]40]251]22]|26|28 28 36)23125]125]/[25]24/29]3l1

Jundiai (2) 08]08l07]14]06|07)J06 113 L1} )11 ]12]112114(109|10]J09 (13 ]10]12]09} 10} L,1}14112}13 (14| 1,7]13]]13

RibeirdoPreto(3) |08 {08 | 1,1 10|13 ] 14110708 08|09 )08 0912107 ]07]09]09]10]11 1211011610709 ]09(08])11]11 1,1

Santos (4) 24 126|129 |19 |18}20125 |12 |14 )11 |15 15|14/ 16 |18 18 1616|1617 |18 ]| 18|18 |14 |13 ]16)/16]14]11]10

Skibod ot o8 |11 L1 |oOB O Ll |20 (19 LS |16 )18 19|24 | LS| LS (1314155141617 |24[20]19 (20242627
Campos (5)

Sorocaba (6) 071061070909 ]10]09]08 (10 L1112 12 (L1 j10fo09 1010110 }1LO0J0O9 1010113 )13 [13]13]1,1]1,.1

Total (7)

(14243 +4+5+6) 809119919275 |87 |98 |80 |84 |78 |84 |87 |89|104| 78|84 |96]|87|84]92]91]|091]|108

RMSP +7 764 77 | 7571742 | 7381757 | 724 [63.5]579|51,8]55.6]|547[560]547]|704]669 | 664|649 | 62,8668 | 67.2 ]| 66,6 | 66,2

RMSP (- capital) | 19,1 ]19,9]22,1]262 243 |24,6 27,1 [290]259]26,1 27,6291 |287]130,11233[21,3[234[264]27,0]26,5]26,6]|256]28,6
Outras cidades

Aracatuba 04|04 ]|]05(04|05]04]04]03|03]03]04|04]03]04]03|04]04(04]|04|04]03]|04]04|03]03]03]03]|03]04] 04
Araraquara 03|o03]|o04(07]07]07]|04|06|05]05]05 (05 [05]|]05]|]04|04]|]04(05]|05]|05]04]04]04]|05]05]05]05]|04]04]04
Bauru 05105 ]03]03 |04 04]06]0404]0605]05]05]06]04]05]04]04]o0s]04]os]|os]06]03]05]0alo0a]os]os]|os
Franca 0310303040303 0303 0405050505 05]03 040405040404/ 04]05[0305]05]05]05]o05]0s5
Limelra 03 | 04 |04 040303050506 080607070605/ 0509050505 05]05]05][06]07]07]08]07]06]06
Piracicaba 0706|0604 04050609 09 09]08]0s|os]og] 120810060706 0606 06]10]09]08]0s]08]07]o0s
Presi t

m:::d:m 040404020302 03]02|03[04|05]|03|04|04]|04[04]|04|0s]03]03]|03]03])03]02]03]03]|03]04]03]04
S#o Carlos 0,3 03102 03101 020404040505 (0504105 ]|04|04]03(04]04]04]03|04]041]05 05]105]051|0,5 0,5 | 0,5
g ‘1‘,’:‘:."' Boa 1 o1 |01 o1 |o0s]|o0o|or|or|o1]oz2]o02]02|02 02]02]01]01[02]02[02]01]01]01]01]02]02]02[02]02]02]0
o ':,“:l:“ Rio 1 o8 |07 08|07]07]06]|09|03]|0s|o0s]|os|os|os]|o6]|os]|os|os|os|os]|os|os|or]07|03]|04s]04]04]05]0s]06
Taubaté 03|03 ]o3lo3]o3]o3]os [os]osa]los]os]os]os|os]os]os]o3]oalos]o04]0a]04]05]04s]05]0s]05]04][04]05s

Fonte: Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos) — Elaboragdo prépria.



Portanto, é importante observarmos que, nesta fase pré-constituinte, o conjunto de
reformas descentralizadoras, articuladas pelos governadores, prefeitos € movimentos
municipalistas junto ao Congresso Federal, a despeito do executivo federal, provocou
impacto, principalmente nos municipios do interior de Sao Paulo e particularmente
naqueles com até 150.000 habitantes, agravando as desigualdades na disponibilidade dos

recursos fiscais, como veremos adiante.

Além disto, também a desconcentragdo industrial dos anos 80 teve um efeito maior
nas cidades do interior paulista. Assim como na economia brasileira (conforme Diniz,
1995; Azzoni, 1986; Negri, 1996; Cano, 1998; entre outros), também na economia paulista
houve uma marcante desconcentragdo econdmica, acompanhada pela consolidagdo de
novos padrdes de reorganizagdo espacial da populagdo. Entre 1980 e 1988, de acordo com
varios indicadores disponiveis (tais como: populagdo, geracio de ICM, consumo de
energia), a participagdo da RMSP na economia e na populagdo do estado reduziu-se
significativamente. Este aumento da participagdo do interior significou um crescimento dos
investimentos industriais, especialmente nos setores que apresentaram um melhor
desempenho, em termos de crescimento, sobretudo naqueles vinculados a agroindustria e
ao comércio exterior; 0 que certamente fez crescer tanto as receitas daquelas regides com
maior estrutura econdmica e de arrecadagdo, bem como sua urbanizag¢do e a pressdo de

ampliagdo da oferta dos equipamentos e programas publicos.

Assim, as heterogeneidades na evolugdo das receitas fiscais entre as diferentes
cidades paulistas devem ser buscadas nos efeitos tanto da natureza do processo de
descentralizagdo fiscal, como na descentralizagdo do dinamismo da economia paulista para

o interior, o que promoveu um deslocamento importante da base de arrecadagdo do ICM.

Nesse sentido, o indice de participagdo das cidades da regido metropolitana de Sdo
Paulo nas receitas de transferéncia da quota-parte do ICM caiu substantivamente de 62%
em 1980 para 53% em 1988 e 48% em 1995 — queda ocasionada principalmente pelo
municipio de Sdo Paulo, cuja participagdo caiu de 39,3% para 33% e 27,1%,

respectivamente (Tabela 5).

Ambos os movimentos se refletiram de forma diferenciada nos municipios:
enquanto ocorria um crescimento de 47,4% das transferéncias totais para o interior, na

regido metropolitana, a situag@o era inversa, com uma desaceleragdo de 7,1%, quer fosse
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em fung¢éo da menor participagdo na partilha sobre as receita do ICMS, como pela queda de
15% das transferéncias estaduais.

Esta diferenciag@o foi tdo importante que alterou a participagdo dessas regides na
receita total do Estado: se em 1980 a regidio metropolitana de Sdo Paulo detinha 62,6% da
receita total, em 1988 caiu para 56,8%, e o interior cresceu de 37,4% para 43,2%, conforme
Tabela 5.2

Isto provavelmente agravou os problemas fiscais-financeiros destas cidades no final
dos anos 80, fazendo crescer suas operagdes de crédito de 12% da receita total para 25%
em 1988.°

Portanto, para as cidades do interior, e mesmo para muitas da regido metropolitana,
em especial as pequenas e médias, a importincia das transferéncias federais foi
fundamental na formagdo de suas receitas. Ainda que relativamente menor do que as
transferéncias estaduais, a participagdo das federais pesou muito mais no interior do que
nos municipios da regido metropolitana.

Em contrapartida, entre 1980 e 1988, as transferéncias estaduais cresceram apenas
4,0%, sendo que para os municipios da RMSP ocorreu uma queda de (14,7%) e para o
interior o crescimento foi de 33,5%. Isto fez com que a participa¢do das transferéncias
estaduais no total das transferéncias recuasse no conjunto dos municipios paulistas de
85,4%, em 1980, para 75,8%, em 1988, sendo que na RMSP esse recuo foi de 94,0% para
86,1%, e no Interior, de 74,7% para 67,6%, rf:specti\.’amente.Io

Mesmo no periodo de crise econdmica, no inicio dos anos 80, o peso das
transferéncias federais cresceu: de 1980 a 1984, elas ampliaram cerca de 10,1% no total do
ESP contra uma queda de (-17,1%) das transferéncias estaduais, sendo que, no interior, as
transferéncias federais cresceram 9,2% e 13,3% na RMSP, e as estaduais apresentaram uma
queda de (-4,7%) e (-25,0%), respectivamente.”

8 Esta queda de (12%) deu-se exclusivamente por causa do municipio de S3o Paulo. Mesmo assim, se excluirmos a cidade de Sdo Paulo,
as transferéncias para a regido metropolitana cresceram apenas 1,8%.
9 Também para o conjunto das cidades do interior, a exclus3o de Campinas fez aumentar a importancia das transferéncias sobre a receita
disponivel, ficando em um patamar de cerca de 75% em 1988.
10 E importante nlo esquecer que, em termos absolutos, a parte mais significativa das transferéncias ¢ a estadual, especialmente a quota-
parte do entllo ICM, apesar da queda apresentada.
11 No total do Estado de Sdo Paulo, o crescimento das transferéncias, no periodo de 1984 a 1988, foi de 33,3%, sendo 18,9% para a
RMSP e 48% para o interior (Tabela 1).
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Tabela 6
Municipios do Estado de Sdo Paulo
Participagdo das Transferéncias sobre a Receita Total

% Transferéncias Federais/Receita Total

Toral RMSP Interior
1980 7,0 2,6 14,3
1984 9,7 4,0 17,7
1988 124 5,5 214
1989 10,2 48 17,0
1990 12,1 5,5 20,0
1991 11,0 5,8 17,8
1993 12,0 5.1 21,2
1995 10,3 4,8 17,8

% Transferéncias Estaduais/Receita Total

Total RMSP Interior
1980 41,0 40,0 425
1984 43,6 40,1 45,7
1988 38,8 345 449
1989 445 41,0 49,0
1990 45,8 47,1 54,0
1991 413 37,0 47,4
1993 38,1 33,8 43,6
1995 40,7 344 49,0

Total das Transferéncias/Receita Total

Total RMSP Interior
1980 48,0 426 57,0
1984 52,2 44,1 634
1988 51,2 40,0 66,3
1989 547 46,0 66,0
1990 624 52,7 74,0
1991 52,0 42,7 65,3
1993 50,2 390 65,0
1995 51,0 394 66,7

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo
(Vérios anos) — Elaboragdo prépria.

Portanto, na crise do comego dos anos 80, as cidades do interior estiveram bem mais
protegidas, no tangente a capacidade de financiamento dos seus gastos, especialmente as
pequenas e médias (particularmente aquelas que tinham uma populagdo inferior a 150.000
habitantes), na medida em que, na composigdo de suas receitas, a participagdo das

transferéncias federais era maior do que nas cidades da regido metropolitana.

Ja no periodo de recuperagdo econdmica, de 1984 a 1988, o crescimento das

transferéncias federais foi de 75,3% para o conjunto dos municipios do Estado de S@o

164



Paulo e de 83,1% e 73,0% para os da RMSP e do interior, respectivamente,'z frente a um
crescimento das transferéncias estaduais de 22,8%, 13,6% e 40,0%, respectivamente
(conforme Tabelas A a C do Anexo).

Tabela 7
Municipios do Estado de Sdo Paulo — Total das Transferéncias por habitante
RS dez./1996
Total RMSP MSP Interior
1980 1988 1980 1988 1980 1988 1980 1988
Transf. Federais 20,80 34,0 9,7 17,40 7,42 12,30 32,10 50,15
Transf. Estaduais 121,20 106,4 1473 108,20 133,65 102,40 94,80 104,70
Total 142,00 140,00 157,00 125,60 141,07 114,70 126,90 154,85

Fonte: Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos) — Elaboragiio propria.

Assim, conforme a Tabela 7, as transferéncias federais per capita no interior
saltaram de R$ 32,10 para R$ 50,15 (reais de dezembro de 1996) no periodo de 1980 a
1988, enquanto as transferéncias estaduais aumentaram de R$ 94,80 para R$ 104,70. No
entanto, na RMSP, as transferéncias federais cresceram de R$ 9,70 para 17,40, e as
estaduais cairam de R$ 147,30 para RS 108,20, refletindo exatamente a evolugdo dessas

duas receitas.
Em sintese:

1) Até 1988, as transferéncias totais cresceram para o conjunto das cidades do Estado de
Sao Paulo, porém, de forma diferenciada: em geral, no interior, essa expansdo foi de
47,4%, enquanto na grande Sdo Paulo verificou-se uma queda de -7,1% (excluindo a

capital, onde ocorreu um crescimento de apenas 1,8%);

2) As transferéncias federais foram as que mais cresceram, especialmente a partir das
modifica¢des das regras do Fundo de Participagdo dos Municipios, fazendo com que sua
participagdo na receita disponivel dos municipios saltasse de 2,8% em 1980 para 10,5%
em 1988;

3) Em fungdo dos critérios que determinaram a partilha deste FPM, grande parte foi
distribuida para as cidades pequenas do interior e para algumas da regido metropolitana
— com populagdo abaixo de 150.000 — cuja participag@o cresceu de 6,6% de suas receitas

12 Nesse periodo, o crescimento das transferéncias correntes estaduais foi de 23,4% para o conjunto do Estado de S3o Paulo, 13,8% para
os municipios da RMSP e 35,6% para os do interior (conforme Tabela 2).
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totais, em 1980, para cerca de 19% em 1988, agravando os problemas de assimetria na

disponibilidade de recursos por habitante;"?

4) Em relagdo as transferéncias estaduais, observou-se maior ritmo de crescimento em
diregdo as cidades do interior — especialmente a quota-parte do ICM —, em fungdo da
mudanga do eixo de dinamismo da economia paulista e da relativa perda de importancia
das cidades metropolitanas. De fato, as transferéncias da quota-parte do ICM para as
cidades do interior cresceram cerca de 12,3%, enquanto na regido metropolitana ocorreu
uma queda de -18,7%;

5) As cidades da regido metropolitana perderam posig¢do ndo so6 na partilha do ICM, como
no conjunto das receitas de transferéncias, cuja participagdo caiu de 56% em 1980 para
44% em 1988;

6) Essa desconcentragdo da economia na verdade manteve um processo de concentragdo
dos recursos fiscais num conjunto de cidades e/ou regides proximas a regido
metropolitana (conforme Tabela 5), cuja participagdo no total das transferéncias saltou
de 8,0% em 1980 para 8,7% em 1989 e 10,8% em 1996;

7) Portanto, quer seja em fun¢do de um maior dinamismo da economia em algumas cidades
do interior, quer seja pela natureza das mudangas do sistema tributario nesse periodo, a
regido metropolitana foi perdendo posi¢do frente a transferéncia das receitas fiscais
(ainda que em termos absolutos sua participagdo no total das receitas geradas tenha sido

bastante alta), comprometendo assim sua capacidade de financiamento dos gastos;

8) No interior, sairam-se melhor as cidades que tinham na sua estrutura de receita um maior
peso das transferéncias federais (pelo menos aquelas com ate 150.000 habitantes) e/ou
aquelas que tiveram maior capacidade de aumentar sua participagdo no ICM (embora,
em termos absolutos, esse crescimento tenha sido pequeno, em fungdo da performance
da economia paulista nesse periodo) € ainda sofreram uma menor pressdo das demandas

sociais, conforme veremos adiante.

13 As transferéncias federais (especialmente as do FPM) tém um peso pequeno nos municipios da RMSP. Sua participago na receita
total variou entre 1980 ¢ 1988 de 0,4% a 2,1%. No interior, apesar de seu peso ser menor do gue o das transferéncias estaduais, elas sdo
bem maiores quando comparadas 4 RMSP: cresceram de 6,1% para 17,0% da receita total. J4 as transferéncias estaduais, em especial
da quota-parte municipal do entdo ICM, apesar da sua queda na participagio da Receita Total, tém papel importante para o conjunto
dos municipios paulistas, particularmente para os do interior (conforme Tabela A), ficando em média no patamar de 40% no periodo.
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b) A evolugio das receita préprias

O aumento das transferéncias, no entanto, serviu apenas para compensar a queda na
arrecadagdo tributaria (especialmente a do IPTU), de forma que a Receita total dos
municipios, no periodo de 1980 a 1988, excluindo as operagdes de crédito, praticamente

nao cresceu.

A deterioragdo da arrecadagdo do IPTU é explicada, entre outras coisas, pela
auséncia de modificagdes na politica tributaria e pela corrosdo inflaciondria do tributo. A
exacerbagdo da inflagdo neste periodo afetou o valor real da arrecadagdo desse imposto,
porque o recolhimento era feito tradicionalmente de forma parcelada e as parcelas eram
fixadas em valores nominais, no ano anterior ao da ocorréncia do fato gerador.'* No tocante
ao imposto sobre servigos (ISS), como veremos adiante, por possuir maior aderéncia a base
econdmica ¢ uma forma de langamento que permite a corregdo de seus valores, apresentou
uma evolugdo positiva ao longo do periodo, contrabalangando em parte a queda verificada

no IPTU, especialmente nos municipios médios e grandes (Tabela 8).

As receitas tributérias, no seu conjunto, tiveram uma queda de (-36,0%) entre 1980
e 1988, especialmente no periodo recessivo (1980 a 1984), com uma diminui¢do de
(-28%), so se recuperando no inicio dos anos 90. Este quadro foi mais grave no interior do

que nas proprias cidades da regido metropolitana.

Assim, as dificuldades dos municipios em preservar seu nivel de receita
tributiria, e mesmo o conjunto das receitas préprias, anularam quase completamente
os efeitos dos aumentos nas transferéncias constitucionais pré-1988, a tal ponto que
aquele ano foi marcado por um grande déficit (cerca de 29,3% da receita total) e um

volume elevado de operagdes de crédito (cerca de 18,5%).

14 56 nos anos 1990 os governos municipais procurariam indexar de alguma forma os valores das parcelas do IPTU.
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Tabela 8
Municipios do Estado de Sdo Paulo — Evolugdo da Receita Prépria
Taxas de crescimento

il IPTU
Periodos
Total RMSP Inrerior
1980/88 -69.,6 -73,7 -58,7
1984/80 -40,7 -44 -32
1988/84 -48.6 -53 -39
1989/88 -38,8 -36,5 -424
1990/88 76,4 81,7 67,6
1991/90 112 109 117
1993/90 -13,1 -18,3 -3,7
1995/93 232 193.8 293
1995/90 189 140 279
Perfodos
Interior
1980/88 23,2 25,1 17
1984/80 -3,2 23 -20
1988/84 27,2 223 46,7
1989/88 -0,8 -0,9 -0,4
1990/88 334 357 25,5
1991/90 -0,3 -2,8 8,9
1993/90 -23,6 =235 -234
1995/93 64,1 59 83,7
1995/90 255 21,5 40
Periodos Receita Tributdria
RMSP Iuterior
1980/88 -359 -343 -39,8
1988/84 -10,7 9,1 -14,6
1984/80 -28.2 -27,7 -29,5
1989/88 4.5 24 9.8
1990/88 625 59,6 70
1991/90 35,7 30,1 49,1
1993/90 -9.7 -10,7 -7,5
1995/93 101,3 87,8 132
1995/90 81,7 67.8 115
Der{ados Receita Total
RMSP Interior
1980/88 9.9 0,2 26,7
1980/84 -20 =252 -11,3
1984/88 373 334 428
1988/89 24 22,7 2.7
1988/90 35 29.1 42,7
1990/91 13,8 20,7 5,6
1990/93 1,8 6 -3,1
1990/95 52,1 60,9 41,8
1993/95 494 51,7 46,4

Fonte: Fundago Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios
anos) — Elaboragdo prépria.
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Grafico 7
Municipios de Sao Paulo — Evolugdo das receitas

25

20

15 ,4 :
- _,/\——4—/

‘ m

0 d I - : - ; l, ’ . - . - ; ™~ 'I"J"
1980 1984 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

—e— Re. Total
—m— Re. Transf
—a— Re. Tribut
—— Op. Crédito

—#— Des. Total

Fonte: Fundacdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos) — Elaboragio

propria.

8.000,00

Gréfico 7.1

Regido Metropolitana de Sdo Paulo — Evolugdo das Receitas

7.000,00

6.000,00

e

5.000,00

4.000,00

3.000,00

2.000,00

1.000,00

—#— Receita Total
—m-— Receita Transfer.
—a&— Receita Tributaria)
—— IPTU

—x— ISS

—o— Opera. Crédito

0,00
1980

1984 1988 1989 1990 1991 1992

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos) — Elaboragio

propria.

6.000,00

Grifico 7.2
Municipios do Interior — Evolugdo das Receitas

5.000,00

4.000,00

3.000,00

2.000,00

1.000,00

0,00

1980

1984 1988 1989 1990 1991 1992

—e— Receita Total
—m— Receita Transfer
—a— Receita Tributaria
—w— IPTU

—m— ISS

—ea— Oper Crédito

Fonte: Fundagiio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos) — Elaboragdo

propria.

169




Grifico 8
Municipios de Sdo Paulo — Operagdo de Crédito/Receita e Déficit/Receita
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Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sao Paulo (Varios anos) —
Elaboragéo prépria.

E claro que essa situa¢@o nao foi igual para todos: o impacto foi maior nas cidades
médias e grandes. Especialmente para a capital e para aquelas cidades que, ao crescerem ao
longo da década, perderam os beneficios gerados pelas reformas do periodo, num contexto
em que as receitas fiscais tornaram-se insuficientes para financiar os gastos com a crescente
urbanizagdo e conseqiiente ampliagdo das demandas por equipamentos sociais e por infra-

estrutura.

De fato, o aumento nas transferéncias constitucionais e o crescimento na
arrecadacgio de outras receitas (basicamente receitas financeiras) vieram apenas
compensar a queda na arrecadagio tributdria, de forma que a receita disponivel dos
municipios em 1988 (excluindo as operagdes de crédito) voltou novamente ao patamar
de 1980, levando a um agravamento na sua condigio fiscal-financeira, com

crescimento do endividamento e tensdes na execuc¢do orcamentaria.

No entanto, € importante frisar que 0 comportamento das finangas dos municipios
do interior diferenciou-se daqueles da RMSP: enquanto estes sofriam uma queda de -17,0%

de sua receita disponivel, os municipios do interior tinham um acréscimo de 28,5%."

Nesse sentido, a desconcentragio da economia paulista em diregdo ao interior, as
sucessivas medidas da descentralizagdo fiscal ocorrida nos anos 80 e o crescimento

econdmico acima da média de determinadas regides do Estado de Sdo Paulo (em especial

15 Essa taxa seria maior se excluissemos do conjunto dos municipios do interior a cidade de Campinas, responsével por cerca de 50% das
operagdes de crédito do interior (a relagdo foi de RS 156 milhdes contra RS 338.7 milhdes).
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daquelas voltadas a agroindustria exportadora ou sucro-alcooleira) provocaram importante
“redistribuigdo concentrada” da quota-parte municipal do ICM, em favor de varios
municipios; e nesse sentido reforgaram as heterogeneidades das diferentes regides no que
diz respeito a disponibilidade da receita fiscal.

Tabela 9
Municipios do Estado de Sdo Paulo — Divida Fundada/Receita Total

%

1980 1983 1988

Estado de Sido Paulo 30,9 47,1 100,8
RMSP 38,8 141,4
MSP 453 75,6 168,6
Interior

Campinas 39 383 188
Ribeirdo Preto 11,6 35 485
S. J. dos Campos 59,6 64,1
Sorocaba 324 1422
Santos 26,2 18,0 393
Aracatuba 13,1 16,0 41,0
Limeira 48,2 54,0 209,2
Presidente Prudente 89.9 115,5 100,3

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sao Paulo (Vérios anos)
- Elaboragio prépria.

Tabela 10
Operagdes de Crédito/Receita Total

1984 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994

E. S. Paulo 10,5 9,1 18,5 3.8 2,7 59 33 7,2 58 12,1
RMSP 12,0 13,0 25,2 6,1 4.8 8,7 4.9 123 9,6 20,5
MSP 14,1 17,4 31,6 8,5 7:1 11,5 6,2 15,0 12,2 28,7
Interior 7,9 34 9,6 0,8 0,4 2.2 - 0,6 - 0,7
Campinas - 29 47,5 3,6 0.03 10,4 2,2 - 0,2 2,5
Rib. Preto - - 12,1 0,3 0.05 1,4 - - - B
Santos 117 50 T2 - 0,4 0,2 0,3 - - -
S. J. Campos 12,6 11 15,2 22 7.8 1,7 1,7 - - -
Sorocaba 235 - 14,8 1,8 31 6,2

Aracatuba 4,8 - 93 0,4 9,3 0,3 0,6 0,4 -

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos) — Elaboragdo prépria.
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Tabela 11
Déficit/Receita Total
%

1980 1984 | 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

E. S. Paulo -2,.2 -7,0 -293 -7,4 -21.3 -10,5 -19,6 -11,1 -143 52
RMSP -1,9 -10,9 -34.2 -10,6 -26,3 -10,0 -19.8 -8,6 -158  -0,5
MSP - -12,5 -359 -15,7 -30,1 -6,3 -17.9 -6,0 -86 -5.2
Interior -2,6 -1,7 -23,0 -3,3 -15.4 -11,3 -19.3 -14.4 -124 -11,7
Campinas -19,5 -26,2 -80,8 -21,8 -34,1 -15,7 -36,0 -34,6 -24,1 0,2
Aracatuba -1,8 -29,0 -113 -5,7 -4,6 -245 -16,7 83 -19,0 -16,0
Limeira -8,3 -13,6 -21,7 =240 -77,0 -58,7 -96,5 11,3 -996  -36
Ribeirdo Preto 9.4 6,0 1,4 1,0 -4,5 11,6 -133 -8,0 -29,0 8,1
Santos -3,8 -2,5 -9,0 -142 -26,1 21,0 -279 -26,8 - 0,1
S. J. Campos -7,1 -3,7 -44.9 -36,6 -37.4 -30,5 -49,3 -11,6 -6,6 -12,1

Fonte: Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos) — Elaboragdo propria.

De fato, as cidades da regido metropolitana, além de sofrerem uma queda na
participagdo das transferéncias em geral, diminuiram também suas receitas tributdrias,
devido aos efeitos (a) da crise econdmica (que atingiu principalmente os centros mais
industrializados); (b) da mudanga na dindmica da economia paulista; (¢) do crescimento da
crise social dos anos 80; (d) das mudangas no fluxo do processo migratério em dire¢do ao
interior; (e) da inflagdo nas suas receitas fiscais. Isto tudo promoveu, entre 1980 e 1988,

uma queda de 34,3% nos seus recursos tributdrios proprios.

Por sua prépria natureza, esses fatores atuaram principalmente nas cidades que
possuiam em sua estrutura de receita um peso grande das receitas proprias € das
transferéncias do ICMS.

Como a estrutura da receita das cidades da RMSP estava mais apoiada nas suas
receitas proprias e/ou transferéncias estaduais, as possibilidades de financiamento dos seus
gastos diminuiram. Nesse sentido, ocorreu, entre 1980 e 1988, uma queda da participagdo
das cidades da Regido Metropolitana de Sdo Paulo no conjunto das receitas proprias dos
municipios paulistas de 68,3% para 65,8%, e da receita total de 62,6% para 56,8%,
conforme Tabela 5.

Ja as cidades do interior, no seu conjunto, foram as mais beneficiadas nesse periodo,
pois, mesmo com o quadro descrito acima, tiveram um aumento de 24,5% da sua receita
disponivel (conforme Tabela C do Anexo). Isto porque grande parte de sua estrutura de
receitas estd apoiada nos recursos de transferéncias, ndo sofrendo portanto os impactos
negativos da queda da receita propria. Na verdade, essas cidades tiveram um grande

crescimento das transferéncias federais e estaduais.
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Mesmo assim, a heterogeneidade se aprofundou entre as cidades do interior, na
medida em que o processo de transferéncias de recursos fiscais concentrou-se em algumas
regides localizadas no “entorno™ da grande Regido Metropolitana de Sdo Paulo, conforme
combinagdo de vdrios fatores, tais como dindmica econdmica, densidade demografica,
capacidade de arrecadag@o das prefeituras, caracteristicas de ocupag¢do (cidades-dormitérios
ou nao), tamanho de populagdo (acima de 150.000 habitantes), localizagdo geografica
proxima aos grandes centros etc.

Portanto, para algumas cidades — aquelas que possuiam capacidade de contrair
empréstimos —, o quadro de queda profunda das receitas tributarias/receitas proprias, de
modo geral, fez com que utilizassem o endividamento como politica para o financiamento
das despesas. Nesse sentido, as operagdes de crédito e a propria utilizagdo do déficit
orgamentario (que, como ja vimos, num quadro de distor¢des inflaciondrias constituiu-se
como instrumento importante de financiamento dos gastos) passaram a ser mecanismos
importantes de financiamento — ainda que precarios — para os novos programas municipais,
especialmente para as cidades da RMSP, no contexto politico de transi¢do democratica
(Tabelas 10 e 11).

As operagdes de crédito saltaram de 12% da receita total em 1980 para 25% em
1988,'® porém mantendo-se abaixo de 10% para os municipios do interior. Assim, diante
das regras existentes para as transferéncias fiscais e da queda das receitas tributarias
préprias, o endividamento se colocou como uma fonte basica alternativa de financiamento,
especialmente para os maiores municipios € nos momentos em que crescia a participagdo

dos gastos financeiros com pagamento de juros e amortizagdes das antigas dividas.

Entre 1980 e 1988, o estoque da divida do conjunto dos municipios paulistas
cresceu cerca de 225%, e as despesas financeiras cresceram cerca de 25% entre 1983 e
1988. Na verdade, este foi o resultado do “improviso” das reformas pré-constituinte,
que sequer sustentavam as necessidades financeiras, em especial as das cidades da
regidao metropolitana de Siao Paulo e as das médias e grandes cidades do interior,

frente as mudancas politico-institucionais esbogadas nos anos 80.

16 Em todos os grandes municipios a situagdo foi andloga: na cidade de Campinas, a participagiio das operagdes de crédito sobre a receita
disponivel subiu de 3% em 1984 para 90,3% em 1988. Em Santos, a participagdo ficou no patamar de 8%, em Sdo José dos Campos,
18%; e no municipio de Sio Paulo, 46,2%.
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Evolugdo das receitas per capita

Analisando a relagdo das receitas fiscais com o crescimento populacional, o quadro
de dificuldades das finangas publicas municipais tornou-se ainda mais evidente: entre 1980
e 1988 as receitas per capita tiveram uma queda de (-6%), as transferéncias per capita

cerca de (-1,5%) e as receitas tributarias cerca de (-46%).

Na verdade, a recessdo do inicio da década de 80 (1980 a 1983) provocou uma
queda substantiva da receita total per capita — tao profunda que mesmo a recuperagdo da
economia p6s 1984 ndo foi suficiente para recompor as perdas, pelo menos até 1988;

principalmente nas grandes cidades da Regido Metropolitana.

Assim, de um valor de R$ 295,66 (reais de 1996), em 1980, a receita total per
capita caiu para R$ 274,55, em 1988. Na regido metropolitana, a queda foi de R$ 367,70
para RS 316,72; ao passo que no interior ocorreu um crescimento de R$ 222,50 para R$
233,60.

Este movimento deveu-se em grande parte ao comportamento da Receita Tributéria
per capita (conforme Tabelas A a C do Anexo), que neste periodo caiu (-46%) para o
conjunto dos municipios de Sdo Paulo. Mesmo na fase de retomada do crescimento, esta

desaceleragdo se manteve no patamar de (-18%).

Nesse contexto, a queda do IPTU per capita de (-74,2%) configurou-se como a
principal razdo para tal situagfo, uma vez que o ISS se manteve praticamente estavel,

apresentando um pequeno crescimento de 3,6%.

Mais uma vez, € importante salientar que tal comportamento ndo foi linear para
todos os municipios. Enquanto para a RMSP houve uma queda de (-76,7%), para as cidades
do interior esta foi de (-66,0%) — conforme Tabelas B € C do Anexo. O ISS, que cresceu
7,4% na RMSP refletindo o desempenho da economia paulista, no interior, teve uma queda
de (-2,5%).

Além disso, é preciso destacar que, mesmo na fase de 1984 a 1988, o
comportamento do IPTU per capita foi desastroso: para o conjunto do Estado de Sdo Paulo,
a queda foi de (-52,5%), sendo (-56,3%) para as cidades da RMSP e (-44,7%) para o
interior. O comportamento da receita tributaria sé foi atenuado pelo desempenho do ISS do
periodo, reflexo do crescimento da economia paulista: cerca de 16,7%, 13.5% e 33,6%,

respectivamente.
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Nessa perspectiva, para o conjunto da arrecadagdo fiscal das cidades paulistas, as
transferéncias tiveram um papel fundamental na década de 80, pois, além de evitarem uma
maior queda em suas receitas per capita, garantiram especificamente para os municipios do
interior um ganho de 5%. Na verdade, os maiores prejudicados foram os grandes centros €
as cidades onde o papel das transferéncias na composi¢do de suas receitas ndo era tdo
significativo."”

Em sintese, o papel das transferéncias federais foi especialmente importante,
sobretudo o do Fundo de Participagdo dos Municipios. Estas cresceram cerca de 216,3% no
periodo de 1980 a 1988, enquanto as transferéncias estaduais relacionadas com a quota-

parte do ICM tiveram uma queda per capita de -21,4%, conforme Tabela A do Anexo.

Ou seja, de uma maneira geral, as transferéncias estaduais per capita desse periodo
tiveram uma queda de (-12,0%), ao passo que as transferéncias federais cresceram 63%.
Mesmo no periodo de 1984 a 1988, as transferéncias federais per capita cresceram mais do
que as estaduais (15% contra 61%).

Ocorreu também uma modificagdo na composi¢do das transferéncias per capita,
tanto nos municipios da regido metropolitana de Sdo Paulo, como nos do interior, conforme
Tabela H do Anexo. A participagdo das transferéncias estaduais per capita para os
municipios do interior diminuiu de aproximadamente 81,0% em 1981 para cerca de 68%
em 1988, enquanto a participag@o das transferéncias per capita do governo federal cresceu
de 19% para 32%. Até mesmo para os municipios da RMSP esse comportamento foi
similar. A participag@o das transferéncias per capita da Unido aumentou de 4,5% em 1981
para cerca de 12,0% em 1988, com queda das transferéncias estaduais do patamar de 95,0%
para 88,0%.

Como, para as cidades do interior — em especial as pequenas € médias —, as
transferéncias da Unido sdo relativamente mais significativas que as da regido
metropolitana, foi possivel observar que as transferéncias per capita para o interior
cresceram cerca de 22%, enquanto para a RMSP ocorreu uma queda de cerca de (-20%),
refletindo-se em uma diminui¢do de aproximadamente (-26%) das transferéncias estaduais.
Muito embora, nesse mesmo periodo, as transferéncias federais tenham crescido para esta

regido cerca de 80%.

17 As transferéncias per capita cresceram cerca de 12,8% entre 1981 ¢ 1988.
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Tabela 12
Municipios do Estado de Sdo Paulo — Evolugdo das Receitas e Despesas per capita

Taxas de Crescimento

1980/1988 1988/1990
Receita per capita (Em %) Despesa per capita (Em %)
Estado -7.0 17,6 29,5 21,4
RMSP -14,0 13,3 245 17,1
Interior 5.0 26,0 36,5 27,7

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos) —
Elaboragdo propria.
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¢) Processo de Descentralizagiio e a Evolugio das Despesas no Periodo de 1980 a 1988

Entre 1980 e 1988, enquanto a receita disponivel dos municipios paulistas
permaneceu praticamente inalterada, , as suas despesas cresceram cerca de 39%,' gerando,
principalmente neste tltimo ano, enormes déficits orgamentarios, financiados tanto por
operagdes de crédito (de longo ou curto prazo, dependendo das caracteristicas e da estrutura
financeira de cada cidade), como pelos mecanismos apoiados no crescimento inflacionario,
o qual desvalorizava sistematicamente parte dos gastos e dos contratos que ndo possuiam
mecanismos eficientes de indexagdo.

O principal responsavel pelo crescimento das despesas foram os investimentos —
cerca de 55,1% —, contra um aumento de 31,5% dos gastos com pessoal (Conforme Tabela
D do Anexo e Gréfico 9).

Grafico 9
Municipios do Estado de Sdo Paulo — Evolugdo das Despesas
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Fonte: Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos) — Elaboragdo prépria.

Particularmente no periodo de recuperagdo da economia (1984 a 1988), as despesas
cresceram cerca de 66% (frente a um crescimento das receitas de 37,3%), isto €, 13,5% ao
ano, sendo que somente os gastos com investimentos expandiram 200% (cerca de 31,5% ao
ano), e as despesas com pessoal, 39,5%, fazendo com que sua participagdo na despesa total
tenha caido de 28,4% para 26,9% em 1988; ao passo que a dos investimentos aumentou de
17% para 30,5%.

1 A despesa per capita cresceu 17,6% frente a uma queda na receita per capita de 7%.
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Tabela 13
Municipios do Estado de Sdo Paulo
Despesas com Encargos + Amortizagdes/ Despesa Total — 1983/1989 -

1984 1959

E. S. Paulo 13,5 924
RMSP 17,5 12,6
MSP 19,7 14,4
RMSP (-capital) 10,5 82
Interior 7,4 49
Campinas 20,5 8,0
Jundiai 12,6 45
Santos 5,0 1,9
S. J. dos Campos 23,6 19,0
Sorocaba 16,3 13,9

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo
(Vérios anos) — Elaboragao propria.

Neste cenario, o ano de 1988 foi exemplar, uma vez que as despesas elevaram-se
7,5% contra uma retragdo de 9,2% na receita, resultando em um déficit orgamentdrio da
ordem de 30%, em fungdo do crescimento dos gastos com investimentos e encargos

financeiros das dividas, em detrimento das despesas com pessoal.

Essa retomada dos gastos pode ser explicada tanto pelos efeitos da estagnagédo
econdmica do inicio da década de 80, quando as despesas diminuiram cerca de 16%, devido
principalmente a queda dos investimentos em 48%, acompanhada de uma deterioragdo dos
equipamentos ja existentes, quanto por um enorme aumento na demanda por servigos
publicos, em fung@o principalmente do avango do processo de descentralizagdo — sobretudo
apos a elei¢do dos governadores em 1982 — articulado a uma sensivel diminui¢do dos

gastos federais,” conforme jé vimos.

Nesta perspectiva, a significativa redu¢éo dos niveis da atividade econdmica no
inicio da década de 80, a politica econdomica recessiva, as reformas monetarias do periodo,
o crescimento das despesas financeiras, o crescimento da participagdo dos gastos
municipais entre as diferentes esferas de governo e o aumento da demanda (até entdo
reprimida) por moradia, servigos de saide, educagdo, transporte e demais equipamentos
sociais, instabilizaram as ja fragilizadas finangas municipais e elevaram o nivel do estoque
das dividas das cidades paulistas de R$ 4,0 bilhdes em 1983 para R$ 11,0 bilhdes (reais de

2 Conforme Andre Médici (1995), no Brasil os gastos sociais federais declinaram de 46,2% para 30,7% como proporgdo da despesa total.
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1996) em 1988, ou seja, um crescimento de 182% em apenas 5 anos — Conforme Tabela D
do Anexo.

De acordo com Bovo (2000: 168):

“(...) devem ser mencionados, também, os fatores que pressionaram os servigos € os
gastos publicos: a universalizagdo do acesso as politicas sociais, o significativo
crescimento demografico e, sobretudo, a interiorizagdo ou desconcentragio produtiva
que contribuiu para aumentar 0s movimentos migratorios e a populagdo urbana. No
momento da crise recessiva (1981-83), com o agravamento da crise financeira da
Unido e a conseqiiente redugdo dos gastos na area social, os estados e municipios, de
modo geral, estavam despreparados, do ponto de vista dos equipamentos sociais, para
enfrentar a piora das condigdes de vida da populagio.”

Sempre ¢ bom destacar que o crescimento desta divida foi alavancado basicamente
pelo Municipio de Sdo Paulo: saltou de RS 2,5 bilhdes para R$ 7,3 bilhdes (aumento de
192%), o que equivale a 66% do total da divida fundada dos municipios paulistas.

Os municipios do interior, mesmo possuindo valores menores em termos absolutos,
também aumentaram suas dividas em cerca de 218%, liderados pelas grandes e médias
cidades, como Campinas (que cresceu cerca de 980% entre 1980 e 1988), Sorocaba
(372%), Ribeirdo Preto (513%), Aragatuba (307%), Marilia (99%), Santos (44%), Limeira
(1.233%) e Sao Carlos (102,0%), vide Tabela 9 e Graficos do Anexo.

Nesse sentido, destacamos grande crescimento dos investimentos per capita,
particularmente em Campinas, Jundiai, Ribeirdo Preto, Sdo José dos Campos, Sorocaba,
Limeira, Piracicaba e Sdo Carlos (conforme Tabela 14).

S6 na cidade de Campinas, a participagdo dos investimentos em relag@o a receita
disponivel saltou do patamar de 20,0% em 1980 para 118,3% em 1988. Certamente, todos

esses gastos sé foram vidveis com a expans@o da divida de longo e curto prazos.

Para esses municipios, se observarmos especificamente o periodo de 1984 a 1988,
constatamos um grande crescimento das despesas totais — de 72,8% (frente a um
crescimento das receitas de 42,8%) — alavancado pelo gasto com investimentos — da ordem

de 173,2% —, em detrimento das despesas de pessoal, as quais cresceram apenas 53,6%.
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Tabela 14
Municipios do Estado de Sao Paulo — Investimentos per capita

RS de 1997
gkl Investimentos per capita
Municipios 1
1983 1988 1989 1990 1992 1995 1996

Estado de Sdo Paulo 90,00 39,00 117,00 63,00 101,00 99,00 128,00 -
RMSP 105,00 50,00 139,00 6500 107,00 106,00 160,00 =
MSP 103,00 56,00 179,00 60,00 9500 104,00 188,00 234,00
RMSP-MSP
Campinas 47,00 19,00 517,00 30,00 48,00 120,00 71,00 103,00
Jundiai 93,00 58,00 114,00 122,00 168,00 11500 167,00 149,00
Rib. Preto 23,00 11,00 60,00 26,00 36,00 32,00 37,00 35,00
Santos 35,00 18,00 14,00 27,00 14,00 27,00 56,00 51,00
S. J. dos Campos 140,00 36,00 6500 5500 64,00 100,00 107,00 81,00
Sorocaba 148,00 21,00 69,00 3500 62,00 59,00 57,00 57,00
Aracgatuba 40,00 21,00 51,00 59,00 90,00 38,00 192,00 156,00
Araraquara 13400 39,00 4400 2400 39,00 51,00 6400 57,00
Bauru 47,00 26,00 26,00 14,00 38,00 105,00 70,00 104,00
Franca 32,00 30,00 3800 66,00 5500 4500 52,00 52,00
Limeira 85,00 47,00 310,00 59,00 189 167,00 129,00 63,00
Piracicaba 236,00 25,00 189,00 29,00 38 53,00 145,00 132,00
Pres. Prudente 93,00 57,00 68,00 59,00 78 73,00 114,00 98,00
Sdo Carlos 63,00 50,00 70,00 59,00 98 65,00 82,00 67,00
S. J. Boa Vista 33,00 4,00 36,00 19,00 33 29,00 35,00 10,00
S. J. Rio Preto 93,00 81,00 81,00 176,00 136 118,00 97,00 119,00
Taubaté 39,00 22,00 37,00 59,00 99 71,00 13500 144,00

Fonte: Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Varios anos) — Elaboragio prépria.

Nesse contexto, o nivel do Indice da Poupanga Corrente para o conjunto dos
municipios era negativo (-2,9) — conforme Tabela A do Anexo —, indicando que os
investimentos foram financiados basicamente com operagdes de crédito e/ou déficits
orgamentarios, especialmente para os municipios da RMSP — (-13,9%) — e para alguns

centros urbanos do interior (Sdo José dos Campos com (-40,5%) e Sorocaba (-12,6%).

De uma maneira geral, as operagdes de crédito do conjunto das cidades paulistas
chegaram em 1998 a 18,5% da receita total, e o déficit orgamentario a aproximadamente
30%. Ou seja, cerca de 50% da receita total foi financiada com endividamento e com

atrasos de pagamentos.

A andlogo a situagdo das finangas do Estado de Sdo Paulo, o crescimento da
inflagdo nestes anos atuou decisivamente para diminuir a tensdo sobre o fluxo
de caixa na medida em que o sistema de indexagdes permitiu uma maior

desvalorizagdo tanto das dividas como dos dispéndios em termos reais, a0 mesmo tempo
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que possibilitou que suas receitas se “valorizassem” através de ganhos articulados ao

funcionamento do mercado financeiro.

Certamente, o crescimento deste endividamento também esteve articulado a
trajetéria do custo financeiro do refinanciamento do estoque da divida anterior, ja que

passaram a ser pagas com novos endividamentos.

Conseqiientemente, em 1984, os gastos financeiros com juros e amortizagdes
atingiram cerca de 13,5% do total das despesas no conjunto das cidades, principalmente
para algumas, como Sao Paulo, cuja participagdo na despesa total chegou a 20,0% do total
dos seus gastos, Campinas (20,5%), Jundiai (12,6%), Sdo José dos Campos (23,6%),
Sorocaba (16,3%), Limeira (11,5%), Presidente Prudente (15,6%), Sdo Carlos (7,0%) € as
da Regido Metropolitana de Sdo Paulo (17,5 %), entre outras (Tabela 13).

Tabela 15
Total da Divida (Fundada + Flutuante)
milhdes dez. 1996

1980 1988
RMSP 2,7 83
MSP 2,2 7,3
Interior 0,9 29

Fonte: Fundagdo Seade (Varios anos).

O comportamento dos gastos ndo foi homogéneo em todas as regides. No caso da
RMSP, refletindo um maior impacto da crise econdmica e um esvaziamento da atividade
industrial (portanto, uma queda nas suas receitas), o crescimento das despesas de suas
cidades — particularmente entre 1984 e 1988 foi enorme, com uma taxa de crescimento de

61,4% (frente a um aumento da receita total de 33,3%).

Nesse contexto, foi muito significativa a expansdo dos investimentos, os quais
cresceram cerca de 222,4% (frente a um avango de apenas 28% com a folha de pessoal),
fazendo com que sua participa¢do nos gastos passasse de 25,9% em 1980 para 30,3%, em
1988, e as despesas de pessoal caissem de 25,2% para 23%, no mesmo periodo.’

Assim, as cidades da RMSP conseguiram incrementar os seus gastos sociais acima
da média das cidades do interior. Isto fez com que sua participagdo ficasse no patamar de
74%, enquanto nas outras cidades ocorria uma queda de 70% para 64,5% (conforme

3 Certamente, a cidade de Sdo Paulo destacou-se mais: a participagdo dos gastos com investimentos saltou de 23,3 % para 32,6% das
despesas em 1988.
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Tabelas E e I do Anexo), o que nos faz pensar que o maior endividamento das cidades da
Regido Metropolitana ocorreu, em parte, em fung@o do crescimento relativo dos seus gastos
na érea social.*

Os municipios do interior, por sua vez, apresentaram comportamento um pouco
diferente, uma vez que, do ponto de vista de suas receitas, o quadro era mais confortavel:
enquanto sua receita total crescia 24,3%, suas despesas aumentavam em 52%. No entanto,
seus gastos também foram financiados em parte pelo déficit orgamentario e pelas operagdes
de crédito, que passaram a representar cerca de 10,0% da receita total em 1988, mesmo
excetuadas as grandes cidades do interior paulista.

Esses movimentos financeiros refletiram nio s6 no crescimento do déficit — o qual
chegou a 23% da receita total — como da divida — que saltou de R$ 900 milhdes em 1983
para R$ 2.9 bilhdes em 1988 (reais de 1996). Para muitas cidades, a necessidade de
pagamento dos juros e a pressdo da populagdo organizada por maior oferta de servigos
publicos, equipamentos e infra-estrutura urbana reproduziram a problemética das condigdes

fiscais/financeiras de maneira andloga a das grandes cidades da regido metropolitana.

Grafico 10
Regido Metropolitana de Sdo Paulo
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L s

'] 8 Despesa Total
B Despesa Social
Pessoal
O Investimento

B Encargos financeiros

AN

s

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrie Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos) —
Elaboragdo propria.

Assim, nessa perspectiva, observamos que:

a) tanto no interior como na RMSP, as despesas cresceram a frente das receitas (ainda que

a situagdo dos municipios do interior fosse mais confortavel), especialmente no periodo

4 Qutro aspecto importante com relagdo & composiglo dos gastos sociais foi a mudanga de prioridades: queda nos gastos no setor de
habitago e de transportes (principalmente nas cidades do interior) para substituiglo por gastos na 4rea da saide e educagdo, refletindo
os avangos na implementagdo dos programas de descentralizagdo nessas areas.
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b)

c)

d)

g

de 1984 a 1988, como resultado do crescimento do processo de descentralizagdo, da
maior participagdo dos movimentos sociais num contexto de transi¢do democratica da
sociedade brasileira, bem como da ampliagdo das demandas sociais pela melhoria dos

servigos publicos, infra-estrutura e reformas das politicas sociais;

a universalizagdo do acesso as politicas sociais, o crescimento populacional, 0 novo
modelo demografico dos anos 80, a desconcentragdo e interiorizagdo da economia
paulista também constituiram-se em fatores importantes que pressionaram a ampliagdo

dos servigos e dos gastos municipais;

a natureza das reformas pré-constituinte mudou os mecanismos de financiamento das
despesas, especialmente para as cidades pequenas e médias: diminuiu o percentual das
receitas tributdrias municipais € aumentou o peso das transferéncias, em especial, das
federais;

para o conjunto das cidades do Estado de Sdo Paulo, alterou-se a composi¢do das
despesas: foi significativo o aumento dos gastos com investimentos (especialmente,
obras e instalagdes) e, em segundo plano, com servigos de terceiros, material de

consumo e uma politica de ajuste com os gastos de pessoal,

a medida que os indices de poupanga corrente das cidades diminuiam — e em alguns
casos tormnavam-se negativos — o crescimento desses investimentos foram sendo
financiados com operagdes de crédito ou com déficits orcamentérios, aumentando o

endividamento em geral;

para as médias e grandes cidades, cresceram de forma significativa, entre 1983 e 1984, o
pagamento dos juros e as amortizagdes da divida efetuada no inicio da década, o que
provavelmente estreitou ainda mais sua capacidade de financiamento dos novos
investimentos, levando-as a reforgar ainda mais seu patamar de endividamento, haja

vista o resultado em 1988;

o interior gastou relativamente mais do que a RMSP (alterando a participagdo de cada
um no total da despesa) como resultado do crescimento das demandas sociais inerentes
ao processo de urbanizagdo das cidades de médio porte. Isto mostra o carater
desordenado e improvisado das reformas pré-1988 que ndo respeitava a heterogeneidade

dos problemas entre as cidades.
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Municipios do Interior — Composi¢do das despesas

6
" e mm‘ﬁf # m: — B Despesa Total
! . B Despesa Social
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1 i M Encargos financeiros
0 Y

1980 1984 1988 1989 1990 1991 1992
Fonte: Fundagdo Secade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios
anos) — Elaboragfio prépria.

Este quadro nos faz acreditar que, frente a uma determinada natureza de problemas
fiscais/financeiros das finangas municipais, o processo “improvisado™ de descentralizagdo
de recursos deste periodo foi “inadequado™ diante do patamar dos gastos, principalmente
das grandes cidades ¢ mesmo daquelas de porte médio, que viveram um processo intenso
de adensamento populacional (especialmente, os municipios entre 100.000 e 300.000

habitantes), conforme veremos adiante.

Desta maneira, 0 peso maior do processo de descentralizagdo, materializado na
implementagdo de alguns programas sociais, também recaiu nas cidades de médio porte® do
interior paulista, provocando uma pressdo para a ampliagdo dos gastos com investimentos,
no sentido de aumento da oferta de bens e servigos publicos, bem como de infra-estrutura

urbana — inclusive para os principais centros urbanos proximos.

Isto — associado a crise do padrdo de financiamento do setor publico em geral, a
grande concentrag@o dos recursos fiscais em poucas cidades, & queda das receitas proprias,
a baixa estruturagdo fiscal de recolhimento dos impostos — levou a um crescente

movimento de endividamento dos municipios dessas regides.

Nesse sentido, tornou-se evidente a constatagdo de que ocorreu um desajuste
importante na base do movimento de descentralizagdo. Os municipios mais beneficiados
nas constantes e improvisadas medidas de descentralizagdo fiscal ndo eram aqueles onde
provavelmente avangavam mais acentuadamente os programas de descentralizagdo e das
demandas sociais. Isto resultou em um crescimento dos problemas urbanos, agravados pela

5 Estas cidades localizadas no “entorno™ dos grandes centros urbanos, entre as quais estdo Araraquara, Limeira, Sumaré, Franca, Suzano,
Tabodio da Serra, Itaquaquecetuba, S3o Carlos, Marilia, Piracicaba, Taubaté, apresentaram as maiores taxas de crescimento
populacional.
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consolidagdo de um padrdo de ocupagdo populacional semelhante ao dos grandes centros
urbanos da regido metropolitana. Paradoxalmente, mesmo aquelas cidades que cresceram e
constituiram-se como pélos de atragdo regional — fruto do proprio crescimento do interior —
encontraram seus limites na estrutura de financiamento de suas receitas, por conta:

a) da estabilizagdo relativa dos niveis de transferéncias, em decorréncia dos proprios
limites estabelecidos pelos critérios de partilha para os municipios que superavam os
156.000 habitantes no periodo;

b) da diminuigdo da receita do ICM em (-7,0%) para o conjunto das cidades paulistas, em
fung@o da crise econdmica, em especial no inicio da década de 80;

c¢) da incapacidade de essas cidades gerarem recursos “proprios” na medida em que ou ndo
estavam bem estruturadas economicamente para financiar a ampliagdo das despesas
resultantes desse processo de urbanizag¢do, ou sofreram processo de perda relativa de
populagio;

d) dos crescentes custos impostos as prefeituras como resultado do estilo de ocupagdo

populacional.

Isto tudo resultou em um grande problema fiscal/financeiro para algumas cidades e
regides, pois, a medida que cresciam, do ponto de vista do processo de urbanizagio as
“deseconomias da aglomeragdo” aumentavam de modo mais significativo, tornando as

necessidades fiscais mais agudas.

Nesse sentido, as reformas na estrutura de financiamento das principais cidades
mais populosas ndo resolveram os problemas relacionados & sua complexidade financeira,
tampouco melhoraram o0s mecanismos de distribuigdo de recursos entre elas,
principalmente para aquelas que apresentaram disparidade “relativamente” grande da renda
e da base fiscal e, portanto, ndo aumentaram seus recursos fiscais per capita.

Assim, as grandes cidades, como Sdo Paulo ¢ Campinas, Sorocaba, Sdo José dos
Campos, e as médias da propria regido metropolitana ou do “entorno” dos grandes centros
urbanos do interior passaram a concentrar uma demanda de servigos e de investimento per
capita superior a sua capacidade de financiamento com receitas fiscais proprias e/ou de
transferéncias. Seus problemas aumentaram, demonstrando uma situagdo de grande
heterogeneidade nas diferentes cidades de Sdo Paulo.
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A titulo de exemplo, ressaltemos que os gastos sociais na cidade de Campinas, entre
1980 e 1988, cresceram 513%, especialmente nas areas de saude (1.700,0%), transporte
(2.137,0%) e habitagdo (603,0%). A participagdo dos gastos com saude na despesa total
cresceu de 10,2%, em 1980, para 30,0%, em 1988. Na area da habitagdo, esses indices
foram, respectivamente, da ordem de 43,4% para 50,0%, e na de transportes, de 1,7% para
6,0%, evidenciando assim uma mudanga de prioridades com relagdo ao conjunto dos gastos

sociais.

Este resultado foi bastante expressivo quando comparado ao crescimento de 240%
do conjunto das despesas (frente a um crescimento das receita total de 124%). Isso sé foi
possivel com a realizagdo de operagdes de crédito, que chegaram a 90% da receita

disponivel em 1988, e com grandes déficits orgamentarios.

Ainda a titulo de exemplo, observemos a cidade de Sdo José dos Campos, onde 0s
gastos sociais no periodo cresceram 32%, frente a uma queda da receita total de (-2,0%).
Esse crescimento deveu-se as despesas nas dreas de educagiio (que cresceram cerca de
73,7%), satide (66,7%) e habitagdo (39,8%). Isso também sé foi possivel com a realizagdo
de operagdes de crédito, sobretudo em 1988, as quais chegaram a 18% da receita
disponivel, além da utilizagdo de déficits orgamentarios.

Também o municipio de Sdo Paulo realizou em 1988 significativas operag¢des de
crédito: 46% da sua receita disponivel. Isto se deu em fungdo da defasagem entre os ritmos
de crescimento das suas receitas (-0,5%) e despesas (-36,6%). Seus gastos sociais
cresceram cerca de 34,4% e foram liderados pelas areas de saude (66,3%), assisténcia e
previdéncia (56,7%), e transporte (36%), alterando substantivamente a participagéo do setor
de saide no total dos gastos sociais — de 13% para 18,5%.

Tabela 16
Composigio das Despesas Sociais

Estado RMSP MSP Interior

1980 1988 1980 1988 1980 1980 1988
Despesa Social/D.T. 72,2 70,1 73,8 74,0 76,6 75,4 69,7 64,4
Educagdo/D.S. 18,5 19,5 17,1 16,4 16,9 13,9 20,8 245
Saiade/D.S. 134 18,6 13,6 17,4 13,2 18,3 13,0 20,3
Habitac¢do/D.S. 31,9 28,6 29,6 248 25,0 20,6 36,1 348
Transport. /D.S. 25,7 22,1 29,3 293 34,2 34,6 19,3 10,3
Assist./Prev. /D.S. 10,4 11,2 10,3 12,0 10,7 12,4 10,5 9,8
Total 100,0 100,0 1000 100,0 1000 1000 100,0 100,00

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos).
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Tabela 17
Despesas Sociais — Taxas de crescimento

e Estada RMSP I AY Interior
1980/1988 1980/1988 1980/1988 1980/1988
Desp. Social 35% 31,7% 34.4% 40,9%
Educagio 42.3% 26,6% 11,3% 65,3%
Saide 87,1% 69,0% 86,1% 120,5%
Habitagio 20,1% 10,2% 10,8% 36,0%
Transporte 16,3% 31,4% 35,9% (-24,1%)
Assist./Prev. 45.2% 53.2% 56,7% 31, 7%

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos).

1.2 A dindmica da economia paulista e seus problemas de financiamento nos anos 80:
a interioriza¢io do “velho” padrio de urbanizag¢io, a metropoliza¢io da pobreza e o
acirramento das demandas sociais

a) As mudangas na economia paulista

As analises disponiveis sobre o comportamento das economias regionais mostram
um desempenho fraco da economia paulista nos anos 80. Isto e o processo de transigdo
politico institucional fizeram a diferenca entre esse periodo e a década anterior,
caracterizando um quadro de problemas complexos e de grande heterogeneidade entre as
cidades. De fato, o inicio dos anos 80 foi marcado por uma profunda crise econdmica, com
elevagdo do desemprego e agravamento da crise social, especialmente em Séo Paulo: entre
1980 e 1983, o PIB caiu cerca de 8,5% (a industria teve uma queda de 17,2%), e a renda

per capita reduziu-se em 14,3%.

A industria paulista, que na segunda metade da década de 70 ainda crescia a taxas
médias anuais de 7,6%, apresentou na primeira metade dos anos 80 seu pior desempenho de
todos os tempos, com um declinio de 1,3% a.a. (queda maior do que a apresentada pelo
conjunto da economia brasileira — de 0,1% a.a.), devido principalmente a enorme retragdo
apresentada pelas atividades produtoras de bens de capital e de consumo duravel.

Em fungdo desse desempenho, a participagdo do PIB paulista no total do produto
nacional declinou de 39,96% em 1980 para 36,14% em 1990 (conforme Tabela 18),
chegando a 35,75% em 1992.

Certamente, a crise dos anos 80 e a respectiva retragdo industrial repercutiram na
composi¢do setorial da economia paulista. Ocorreu uma mudanga de composi¢do na sua
estrutura, com perda de participagdo das atividades produtoras de bens de consumo.
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Destaca-se a industria de transformag@o, a qual representava, em 1980, cerca de 46,65% do
PIB, caindo para 40,57% em 1990. Em contrapartida, ampliaram-se as atividades
produtoras de servigos, que saltaram de 49,8% — em 1980 — para 54,9% — em 1990 — e
56,10% — em 1996 (conforme Tabela 19).

Tabela 18
Participagdo do PIB paulista no PIB (nacional) — 1980/95
por setores

Anos Agropecudria Induistria Servig¢os Total

1980 13,39 45,23 40,58 39,96
1983 16,65 43,30 38,50 37,80
1985 16,66 43,36 38,15 37,89
1988 15,62 42,61 38,05 37,30
1990 15,77 42,29 36,53 36,14
1991 15,35 42,09 36,56 36,12
1992 14,57 42,00 36,48 35,75
1993 14,72 42,14 37,34 36,45
1994 13,47 42,45 38,26 36,82
1995 14.24 41,37 37,82 36,24

Fonte: Fundagao Seade/FIBGE.

Tabela 19
Estrutura do PIB (real e a pregos de fatores) para o Estado de Sio Paulo

LT T ———————

a L Servicos.

1996 4,77
Fonte: Fundagdo Seade/FIBGE.

No entanto, durante o periodo de crise enfrentado pela economia brasileira, a
economia paulista reagiu por meio da rearticulagio de suas atividades econOmicas,
principalmente no interior, nas regides localizadas no “entorno” da RMSP: esta retragdo
acelerou o processo de reorganizagdo da industria no Estado e permitiu que, no periodo de
recuperacdo (pd6s-1984), houvesse um crescimento anual médio da ordem de 2,3% -
apoiado ndo mais no segmento de consumo de durdveis, mas na expansdo da agroindustria
e na exportagdo, priorizando as atividades econdmicas do interior paulista, além da
articulag@o de setores de ponta, montados na década de 70, que apresentaram desempenho
muito favoravel, de que sdo exemplos a industria aeronautica (localizada na regido de Sdo
José dos Campos), de material bélico e os setores de informatica, microeletronica e

telecomunicagdes (na regido de Campinas).
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Nesse contexto de crise, ocorreu uma “reacomodagdo™ da economia estadual assim
como se deu com a economia brasileira. Conforme Cano (1992: 33):

“(...) nesse sentido também teve seqiiéncia a desconcentragio industrial da metrépole
paulista em diregdo as demais regides brasileiras. Foi o interior do Estado de Sdo
Paulo, novamente, uma das regides que mais se beneficiou da redugdo do peso
metropolitano. Entre 1980 e 1988, o interior (...) ampliou sua participagio no Valor de
Transformagao Industrial do pais, chegando ao fim do periodo a responder por 20,4%
deste total.”

Tabela 20
Estado de Sdo Paulo — Distribuigdo do Valor Adicionado por Regides Administrativas — 1970/88

Siio Paulo 1970 1975 1985

RMSP 67,4 65,9 60,0 52,4 49,6

Interior 32,6 34,1 40,0 476 50,4
Campinas 10,2 11,1 13,9 16,0 17,0
Ribeirdo Preto 4,6 4,2 5,7 7.8 i
S3o José dos Campos 32 4.6 4.7 53 5.2
Sorocaba 2.8 2,7 39 49 5,0
Santos 34 45 4,6 39 4,5
Bauru 1,6 1.4 1,7 2,3 1,9

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos).

Na contrapartida, ao longo dos anos 80, em Sdo Paulo, ocorreu uma marcante
descentralizagdo “concentrada” da base produtiva em algumas regides, acompanhada por
uma “desconcentragdo” demografica. A medida que ocorria esse processo, especialmente
no eixo centro/leste e no “entorno” da RMSP, os recursos fiscais concentravam-se em
alguns poucos centros urbanos (conforme Tabela 5), limitando a capacidade financeira de
varias cidades dessas regides a fim de atender de forma suficiente a demanda social dessa
populagdo. Conseqiientemente, como resultado desse descasamento, ocorreu um processo
de desigualdades na disponibilidade de recursos fiscais, como veremos adiante. Isto em um
contexto em que o proprio crescimento da populagdo e do grau de urbanizagio —
especialmente nas cidades consideradas “periferias” das metrépoles — levou a uma
expansdo enorme do setor tercidrio. De 1981 a 1985, o crescimento médio das atividades

terciarias paulistas foi de 4% a.a., enquanto no Brasil ela foi de apenas 1,9% a.a.

Conforme Bovo (2000: 126):

“(...) foi nesse contexto da desconcentra¢io da indistria que muitas cidades brasileiras
se transformaram, passando a enfrentar os problemas de um processo de urbanizagdo
rapido e cadtico. O crescimento da indastria no interior de vérios estados,
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principalmente nas cidades de porte médio, ao transforma-las em pélos de atragdo
regional, coloca os governos locais numa situagdo contraditéria. De um lado,
procuram atrair novas induastrias por meio de incentivos (...) objetivando o reforgo de
suas receitas. De outro, passam a arcar com o prego elevado desta politica, onerando
ainda mais suas finangas, na medida em que o crescimento industrial carrega consigo
uma demanda crescente por servigos pablicos.”

Assim, Sdo Paulo passou por um processo de redimensionamento dos seus setores,
além de ter perdido importancia no cendrio nacional, especialmente no que concerne a sua
industria: enquanto em 1975 respondia por cerca de 55% das atividades do setor secundério
do pais, no final dos anos 80, essa participagéo se reduzia a 42,5%.

Isso significou que nesse periodo a Unido postergou a necessaria ampliagdo da
infra-estrutura bésica (transportes, comunicagdes e energia), bem como diminuiu os gastos
na area social, principalmente entre 1980 e 1984. Isto implicou um aumento da participagdo
tanto do governo paulista como dos municipios em geral, na medida em que tiveram que
gastar mais para suprir as principais necessidades nos setores de transporte, educagéo,
saude e habitag@o, sobretudo nas grandes cidades e nas cidades médias do interior, as quais

se defrontavam cada vez mais com os problemas de crescente urbanizagdo e crise social.

Este movimento, conforme mostra André Médici, foi uma caracteristica geral no

Brasil, com os estados e municipios aumentando sua participagdo no gasto social:

“Se em 1980 o governo federal era responsavel por 65% do total dos recursos
destinados as areas sociais (...), os estados por 24% e os municipios por 11%, em
1992, a participagd@o dessas esferas alterou-se consideravelmente, ou seja, a do
governo federal reduziu para 56%, a dos estados aumentou para 27% e a dos
municipios para 17%” (Medici, 1995: 288).

Tabela 21
Evelugdo do gasto social consolidado do governo federal — %PIB

Anos

1980 9,25 1986 8,73
1981 10,10 1987 9,63
1982 10,09 1988 10,49
1983 9,39 1989 10,78
1984 7,94 1990 11,52
1985 8,44 1991 9,69

Fonte: Balango Geral da Unido (Viérios anos), FPAS, Finsocial, FAS, FGTS e outras.
Elaboragdo: IPEA/IESP.
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b) O Novo Fluxo Populacional e a problemitica da concentrag¢io dos recursos fiscais

Paralelamente ao deslocamento das atividades industriais em dire¢do a algumas
regides do interior,® ocorreu uma mudanga na tendéncia do fluxo populacional, tanto pelo
seu ritmo de crescimento, como pela organizagdo de um novo padrido de redistribui¢do
dessa populagdo pelas regides, especialmente nos municipios localizados na periferia das
regides metropolitanas.

O Censo de 1991 e a Pesquisa “Migragdo, Emprego e Proje¢des Demogréficas para
o Estado de Sdo Paulo — PRAD (1995)”,” indicavam essas mudangas no padrdo do fluxo
migratério, na diminuigdo das taxas de crescimento da populagdo e na redistribuigdo
populacional no Estado de Sdo Paulo.

Certamente, as transformagdes socioecondmicas dos anos 80, bem como os
movimentos de descentralizagdo produziram desdobramentos importantes nos padrdes de
reorganizagdo espacial da populagio no Estado de Sido Paulo. Nesse periodo, a
intensificagdo do processo de interiorizagdo do desenvolvimento econémico, acompanhada
por uma profunda crise — sobretudo nas regides mais dindmicas —, a propria mudanga na
composi¢do da economia paulista e as transformag¢des de sua estrutura (bem como da
agricultura) provocaram alteragdes no movimento demografico, percebidas, por exemplo,
na mudanga da tendéncia de concentragdo populacional nas grandes cidades cada vez
maiores (especialmente as metropoles), em dire¢do a um movimento de “periferizagdo™ do
crescimento ¢ de aumento da populagdo dos municipios situados no seu “entorno”; com
forte desaceleragdo dos movimentos migratérios interestaduais em diregdo ao Estado de
Sdo Paulo e com grande crescimento de movimentos intra-estaduais, principalmente os

intra-regionais.®

Conforme Martine (1995), no Brasil, junto ao processo de desconcentragdo com
redugdo do ritmo de crescimento populacional das regides metropolitanas, verificou-se um
crescimento populacional acelerado nos municipios periféricos das metropoles, ou seja, o
problema ndo estaria mais localizado no inchago da metrépole mas na sua periferizagdo:

“(...) o crescimento do ‘entorno’ de Campinas talvez seja o exemplo mais conhecido.
Na realidade, Campinas ja constituiu uma nova regido metropolitana. Mas o

6 Sua participagdo no valor de transformag@o industrial do Brasil passou de 25,8%, em 1970, para cerca de 34,5% em 1980,

7 Pesquisa Regional por Amostra Domiciliar, realizada com apoio da FAPESP, NESUR e equipe de demégrafos do NEPO/Unicamp,
entre 1991 e 1995.

8 Conforme trabalhos de Perillo & Aranha (1994).
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interessante é que a cidade de Campinas em si ndo teve um crescimento tdo acelerado;
foram as varias cidades ao redor, as quais logo passaram a constituir a periferia dessa
cidade, que tiveram taxas de crescimento excepcionais” (Martine, 1995: 83).

Além disso, esse novo padrdo de distribui¢do espacial da populagdo foi reforgado
também pelo aprofundamento dos problemas econdmicos que atingiram diretamente os
grandes centros urbanos (os quais ja tinham dificuldades em manter o nivel dos gastos com
servigos e manutengdo da infra-estrutura para atender a populagdo de sua regido causando

grande impacto nas cidades médias — com caracteristicas de cidade dormitério.

Nesse contexto, tanto os problemas macroeconémicos como o deslocamento das
atividades para o interior foram fatores importantes para a consolidacio dos pélos
econdmicos regionais, que nio s6 inibiram a migra¢io em direcdo a regido
metropolitana, como também se constituiram como dreas de atrag¢iio populacional,

por um importante fluxo intra e inter-regional.

Grafico 11
Regides Metropolitanas — Taxas de Crescimento Populacional (no Centro e na Periferia)

1980-1991
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Porém, na maior parte das cidades que compunham esta rede de urbanizagdo e nas
cidades vizinhas, reproduziram-se os problemas das aglomeragdes urbanas dos grandes
centros (com suas periferias) tanto pela repeti¢do do padrdo de ocupagdo demografica dos
grandes centros urbanos, como pelos préprios efeitos da crise econdmica, num quadro de
caréncias resultantes desse adensamento populacional, e pela concentragdo dos recursos
fiscais em poucos municipios.

Assim, no interior do Estado de Sao Paulo, concentrou-se uma parte significativa da
dimensdo da crise econdmica e social, forgando as prefeituras a investirem cada vez mais
em politicas sociais e programas descentralizados. Com isso, foram ampliados os gastos
sociais dos municipios, aumentando substantivamente sua participagdo em relagdo ao
governo federal. E nessa perspectiva torna-se mais facil compreender a natureza das
dificuldades fiscais/financeiras de um conjunto de regides do Estado de Sdo Paulo.

Conforme mostra o resultado destas pesquisas, ao lado de uma grande queda nas
taxas de crescimento da populagdo na RMSP, ocorreu um redirecionamento de seu fluxo
migratério com fixagdo desta popula¢do para as regides situadas nos eixos de maior
desenvolvimento econdmico do interior. Esse processo repercutiu nas dreas onde
tradicionalmente ocorria perda liquida de populagdo, como, por exemplo, nas cidades do
oeste paulista: “Nestas cidades (...), houve uma emigracdo liquida negativa a partir do
municipio nucleo para os municipios periféricos e para fora da Regido Metropolitana”
(Martine, 1995: 82).

Nesse novo padrdo populacional dos anos 80, a regido metropolitana de Sdo Paulo
foi a mais atingida, apresentando como resultado uma “expulsdo” sem precedentes da
populagdo migrante (revertendo a tendéncia de saldo migratério positivo para negativo), em
particular na cidade de Sdo Paulo, cuja taxa de crescimento populacional caiu de 3,67% na
década de 70 para 1,15% no periodo de 1980 a 1991, e 0,34% entre 1991 e 1996; enquanto
na regido metropolitana, excetuando-se a capital, a queda foi de 3,21% no periodo de 1980
a 1991 para uma taxa de 3,08% entre 1990 e 1996, conforme Tabela 22.

Tabela 22
Municipios do Estado de S@o Paulo
Taxas Anuais de Crescimento da Populagio

Em %
1970/1980 1980/199¢ 199171996
E. Sdo Paulo 3,6 2,13 1,52
RMSP 4,46 1,87 1,40
Interior 3,70 2,38 1,62
Capital 3,67 1,16 0,34
RMSP (-capital) 3,21 3,08

Fonte: IBGE/Seade (Varios anos).
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As cidades do interior do estado absorveram grande parte dessa emigragdo, tendo
como resultado ganhos populacionais liquidos, de acordo com seus eixos de expansdo

econdmica.

Conforme Perillo & Aranha (1998: 172):

“A andlise dos fluxos migratérios para o interior do ESP indicou que
aproximadamente 3,6 milhdes de pessoas deslocaram-se nas/para as regides paulistas
entre 1981 e 1991. Os deslocamentos migratdrios de outros estados brasileiros, que na
década de 70 correspondiam a 64% dos fluxos para o interior paulista, passaram a ter
uma participagdo de apenas 25%. Em contrapartida, houve um aumento extraordindrio
da participagdo dos fluxos intra-estaduais que passaram a representar 75,6% dos
deslocamentos ocorridos para o interior nos anos 80.”

Nesse sentido, esse processo de maior adensamento populacional atuou, pelo
menos, de trés formas diferenciadas (Baeninger & Cunha Jr., 1996: 103): a primeira delas
ocorreu nas dreas “ja consolidadas™ e no “entorno™ da regido metropolitana de Séo Paulo,
envolvendo as macrorregides de Santos, Campinas, Sdo José dos Campos, Sorocaba e
Ribeirdo Preto. O maior crescimento populacional deu-se nas cidades médias localizadas
perto dos grandes centros urbanos, compreendendo a malha ja existente, conforme Tabela
23. Ao mesmo tempo, foi sendo reforcado o processo de metropolizagdo dessas regides,
como foi o caso de Campinas, Santos e¢ Sdo José dos Campos, onde foram sendo
reproduzidos os mesmos padrdes de crescimento urbano das grandes cidades, isto €, com
grande verticalizagdo, ampliagdo das periferias de baixa renda em éreas cada vez mais
distantes e conurbagdo, gerando uma ocupagao de areas sem infra-estrutura adequada e com
grande concentra¢do de pobreza, longe portanto dos locais com oferta de servigos publicos

e com infra-estrutura urbana.

As caracteristicas desta urbanizag¢io, ao reproduzir os padrdes de ocupacgio da
regido metropolitana de Sido Paulo, contribuiram para a ampliacdo das demandas
sociais por habita¢do, transporte, infra-estrutura, saneamento bdsico, equipamentos
de saude, educagiio etc. a custos crescentes, em um contexto em que a grande
concentragio dos recursos fiscais em poucos municipios impulsionou o crescimento do

endividamento de varias cidades dessas regioes.
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Tabela 23
Municipios Paulistas — Interior
Taxas de Crescimento da Populagiio

Cidades Taxa de crescimento Cidades Taxa de crescimento
198091 1980/91
Estado de Sdo Paulo 2,13 Sio José dos Campos 3,99
RMSP 3,21 Sio José do Rio Preto 3,80
Interior 2,38 Sorocaba 3,30
Sumaré 7,50 Guaruji 3,00
Santa Birbara do Oeste 6,00 Bauru 3,00
Praia Grande 5,90 Sao Vicente 3,00
Piracicaba 5,30 Limeira 3,00
Matio 4,80 Ribeiriio Preto 2,90
Caraguatatuba 4,17 Sio Carlos 2,60
Franca 4,15 Marilia 2,57

Fonte: Fundagdo Seade. Conjuntura Demogrdfica (1995).

A segunda forma de atuag@o de maior adensamento populacional deu-se em alguns
municipios da Regido Metropolitana, principalmente nas cidades médias, préximas a
100.000 habitantes (conforme Tabela 24), promovendo um maior crescimento da mancha
urbana e dando origem a novos centros ampliados, os quais também passaram a reproduzir
as condig¢des precdrias da cidade de Sdo Paulo, com grande adensamento, verticalizagdo,
conurbagdo e ampliagdo das periferias pobres em um contexto de queda da participagdo das

receitas proprias, especialmente as de transferéncias.

Tabela 24
Municipios de Sio Paulo - RMSP
Taxas de Crescimento da Populagio

Cidades Taxa de crescimento Cidades Taxa de crescimento
1980/91 198091
Aruji 7,20 Itaquaquecetuba 7,67
Embu 497 Barueri 5,12
Campo Limpeo 6,87 Tabodo da Serra 4,50
Francisco Morato 10,30 Embu 4,50
Itapevi 6,60 Suzano 4,20
Ferraz Vasconcelos 5,20 Sdo Caetano do Sul 3,00
Itapec. Serra 4,00 Carapicuiba 3,92
Cotia 4,92 Guarulhos 3,61

Fonte: SEADE. Conjuntura Demogrdfica (Virios anos).

Esses dois movimentos constituinte do quadro da urbanizagdo dos anos 80 (o centro
dos municipios das 4reas metropolitanas e suas cidades prdximas) “organizaram” uma
malha metropolitana integrada “pelos eixos de transportes urbanos intrametropolitanos, ou

ainda pelas grandes auto-estradas que no seu ‘entorno’ passaram a servir ao transporte
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local. Neste processo multiplicaram-se as periferias e também um conjunto de dreas nobres
adensadas dentro do espago metropolitano, representadas por conjuntos empresariais ou

condominios residenciais de alta renda” (Cano et al., 1992: 61).

A terceira forma de atuagdo de maior adensamento populacional deu-se nas areas
denominadas “em consolidag¢do™, compreendendo as regides de Bauru, Sdo José do Rio
Preto, Aragatuba, Presidente Prudente, Marilia, Barretos e Franca. Nelas, ocorreu um
crescimento populacional maior nas proprias cidades-sedes, embora no seu “entorno” as
taxas de crescimento populacional tenham se mantido, reproduzindo o mesmo processo de
ampliagdo da heterogeneidade interna de ocupagdo do solo. Ademais, as cidades-sedes da
regido oeste — como Aragatuba, Marilia, Sdo José do Rio Preto — apresentaram taxas de
crescimento maiores, sendo que no seu “entorno” regional elas deixaram de ser, na sua

maior parte, negativas (conforme Tabela 23).”

Portanto, nos anos 80, as condi¢des das finan¢as publicas das cidades médias —
em especial daquelas que possuiam populacio entre 120.000 e 300.000 habitantes —
alteraram-se substantivamente como resultado das maiores taxas de crescimento
demografico e, conseqiientemente, da amplia¢io das pressdes da populacio pelos
servicos urbanos. Quanto maior o percentual de residentes com rendimentos baixos,

maior a pressao social.

Nesse sentido, os desafios para estas cidades — localizadas, via de regra, no interior
destes novos poélos regionais, dotados de infra-estrutura e proximos a malha de transportes
no “entorno” da regido metropolitana de Sdo Paulo — passaram a ser enormes: como
financiar sua infra-estrutura num contexto em que se combinam transferéncias dos vérios
programas sociais para as esferas subnacionais, corte dos gastos federais e intenso aumento

populacional.'

De fato, esse forte crescimento refletiu-se, por um lado, na concentragdo
demografica com intensa urbanizagdo em varios subespagos regionais e, por outro, em uma
rearticulagdo nas formas de estrutura¢do da rede de cidades no dmbito regional, com a
formagdo de varias e novas regides metropolitanas. A medida que reproduziram o
padrio de ocupagido vigente nos grandes centros urbanos, acabaram se constituindo

9 Vale lembrar que tais regides diminuiram significativamente suas perdas populacionais sem contudo terem conseguido atingir um
patamar de desenvolvimento urbano capaz de absorver expressivos contingentes populacionais, conforme Baeninger & Cunha (1996:
104).

10 Tal crescimento expressou-se no crescimento de participagdo no total da populagio do Estado — de 62,8% em 1980 para 96.8% em
1996.
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como fonte de pressdo adicional na oferta de servigos piblicos e de infra-estrutura
urbana nio s6 nas préprias cidades, como nos centros urbanos mais préximos.

De acordo com Santos, Costa & Andrade (2001), essa situagdo das cidades médias
ndo € uma particularidade de Sdo Paulo, mas do Brasil no seu conjunto, e leva a uma maior
deficiéncia dos servigos urbanos, especialmente nos municipios proximos as regides

metropolitanas, onde a pressdo populacional e o percentual de populagdo abaixo da linha da
pobreza sdo enormes:

“(...) Tais cidades sdo afetadas pela geragdo de deseconomias de aglomerag@o nas
cidades-niicleos das regides metropolitanas, ou mesmo outras cidades médias ndo-
metropolitanas, para onde vém sendo atraidos os investimentos produtivos, fugindo
dos maiores custos que seriam incorridos na aglomeragdo metropolitana. E dentro
deste contexto que se situa o desempenho demografico mais dindmico do grupo de
cidades com populagédo entre 100 e 500 mil habitantes. Este maior dinamismo suscitou
0 questionamento sobre os limites da capacitagdo financeira das cidades médias
brasileiras em expandir sua oferta de servigos publicos para fazer frente a esta
expansdo demografica” (p. 2).

“(...) Vale dizer, € interessante investigar se as cidades médias estdo capacitadas
financeiramente a assumir 0s novos compromissos que o processo de descentralizagdo
vem transferindo para os governos locais num contexto de forte pressdo de demanda
por novos investimentos piblicos em infra-estrutura urbana e social (...)” (p. 7).

Tabela 25

Taxas  Crescim.

Classes s b

i

1980

i s e : o e X RER D co e RAN SIS NI S . 198049F 199196
Pop. 0 a 20.000 3.358,8 13,5 3.058,9 9,7 3.0284 89 -0,8 -0,2

De 20.001 a 50.000 2.670,1 10,7 33536 10,7 35833 105 2,1 1,3

De 50.001 a 100.000 27102 109 3476,8 11,1 35773 105 23 0,6

De 100.001 a 120.000 544.6 2,2 841,9 2,7 1.186,2 35 4,0 7,1

De 120.001 2 300.000  3.820,3 153 57429 183 53644 158 37 -0,6

De 300.001 a 500.000 1.630,2 6,5 1.982,1 6,3 37163 10,9 1,8 13,4
Mais de 500.000 10.218,9 41,0 129798 413 13.618,9 40,0 2,2 1,0
Total Estado 24.953,2 100 31.4363 100 34.0748 100

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos).

Esses polos foram surgindo justamente, e/ou se consolidando como resultado da
propria dindmica da economia brasileira (e seu processo de desconcentragdo) e,
paradoxalmente, do avango da crise econémica e social, que provocou impacto de modo
mais acentuado nas cidades mais industrializadas da regiio metropolitana de Sao Paulo. A
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medida que esse processo se generalizava em termos espaciais, estas cidades constituiam-se
como verdadeiras redes urbanas no interior, tornando-se mais atrativas que as grandes
metrépoles, porém sem condigdes de financiamento dos novos gastos resultantes deste

processo.

Assim, as localidades médias e as vezes pequenas situadas na “periferia” das
grandes cidades e/ou metrépoles constituiram-se como poélos de atragdo — até mesmo como
cidades-dormitérios — atuando decisivamente no processo de urbanizagdo do interior e,
conseqiientemente, na criagdo de uma crescente demanda por servigos publicos e de infra-

estrutura urbana.

Porém, como o desenvolvimento do interior ndo se deu de forma homogénea (mas
concentrada), as especificidades do processo de urbaniza¢do agravaram ainda mais as
heterogeneidades regionais ja existentes. Nesse sentido, cidades médias e pequenas
passaram a conviver com a pobreza urbana (favelas, cortigos, expansdo das dreas da
periferia) e a violéncia:

“Enfim este € o cenario de uma sociedade industrial de massa que reproduz, cada vez
mais, as desigualdade sociais, expandindo esta reprodugdo ao interior do espago

paulista, 4 medida que avangam os processos de industrializagdo, de terciarizagdo e
modernizagdo do campo” (Fundagao Seade. Informe Demogrdfico, 1990: 9).

Além disso, na medida em que grande parte deste fluxo migratdrio era constituida
por familias pertencentes a grupos sociais de baixa renda e compostas por nicleos
familiares completos, essas cidades e respectivas regides tiveram que suportar 0 aumento
da populagdo pobre e responder com uma ampliagdo dos niveis de atividade dos servigos

publicos e de infra-estrutura local e regional.

Nesse contexto, mesmo localizados em regides dinimicas, que dispunham de
condi¢des mais favordveis para gerir suas receitas disponiveis, os grandes municipios
nio tiveram possibilidade de sozinhos suportarem a demanda regional desses servigos,
cujo aumento na oferta, dadas as suas caracteristicas de cidade grande, implicava

solugdes técnicas mais sofisticadas.

Conforme Rezende (1999: 90):

“(...) Em principio altas taxas de urbanizagdo e elevados indices de densidade
populacional aumentaram a complexidade tecnolégica e portanto os custos de
solugdes para os problemas urbanos que se situam na esfera de responsabilidade do
poder local.”
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A situagdo piorou para aqueles que, apesar de responsaveis pela ampliagdo dos
investimentos, mudaram sua condi¢do na inser¢do na partilha do FPM, em virtude das
modificagdes na sua condigdo de adensamento populacional. Esses municipios, com
populagdo superior a 156.000 habitantes, reduziram relativamente os valores transferidos,
como foi o caso de Americana, Sdo Carlos, Aragatuba, Marilia, Jacarei, Limeira, Franca,
Suzano, Sumaré e varias outras da regido metropolitana, quando, durante a década de 80 e

inicio dos anos 90, eles superaram os limites de 156.000 habitantes (conforme Tabela 26).

Diante das dificuldades em ampliar suas receitas fiscais, devido aos problemas de
crescimento da economia, & falta de inser¢do na dindmica econdmica regional ou ainda a
falta de estrutura tributaria, seus problemas fiscais/financeiros agravaram-se, sobretudo
com a pressdo do processo de urbanizagdo associado ao movimento de descentralizagdo das
politicas e programas sociais.

Conforme Prado (1999), “em 14 estados o sistema de partilha € regressivo — quanto
maior a populagdo da localidade, a receita final per capita ¢ menor”."' Em alguns casos,
determinados municipios de até 10.000 habitantes tém receita final per capita superior ou
igual & das capitais e significativamente maior que a dos municipios com populagdo
superior a 156.000 habitantes.

Particularmente em Sdo Paulo, a distribui¢do da receita per capita esta assim

distribuida:

Tabela 26
Estado de S@io Paulo — Distribuigio da receita per capita por tamanho das cidades

Niuimero de habitantes Receita per capita

Até 5.000 habitantes 526,18
De 5.000 a2 10.000 357,46
De 10.001 a 16.999 334,46
De 17.000 a 30.000 330,44
De 30.001 a 50.940 379,49
De 50.941 a 75.000 342,87
De 75.001 a 101.216 67,98
De 101.217 a 125.000 317,19
De 125.001 a 156.216 452,02
Acima de 156.216 41091
Capital 540,58
Total 429,83

Fonte: O Estado de Sao Paulo (23 maio 1999) — Fundap/Iesp.

11 Cf. Andlise do Sistema de Partilha de Recursos na Federagdo Brasileira, realizada pela Fundap e publicada no jomnal O Estado de
Sao Paulo (23 maio 1999). '
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Assim, para um conjunto razoavel de cidades, no final dos anos 80, a ampliagio
desse processo de urbaniza¢io, acompanhada de uma queda relativa das
transferéncias federais e estaduais — em um contexto de dificuldades de crescimento
de suas receitas proprias e de um simultineo aumento das despesas (principalmente
com investimentos) — resultaram num desequilibrio profundo no fluxo das receitas e
despesas, bem como numa eleva¢do substantiva do déficit ¢ do endividamento (tanto
no que diz respeito a sua divida fundada, como a flutuante).

E importante ressaltar que, para as cidades da Regiio Metropolitana em geral,
principalmente para aquelas que haviam diminuido sua participagdo na partilha do ICM e
que estavam sofrendo com a queda das transferéncias constitucionais, 0 quadro apresentava
enormes dificuldades a medida que o crescimento dos gastos, pressionava ainda mais o

nivel de endividamento.

Fol no municipio de Sdo Paulo que, por suas caracteristicas, se observou maior
crescimento dos investimentos (cerca de 219%), embora também apresentasse maior queda

na participag¢do do ICMS (cerca de 16,2%) e maior indice de endividamento em 1988.

Tomando-se o indicador de “capacidade de pagamento”, evidencia-se, pelos dados
agregados, uma maior fragilidade financeira dos municipios da RMSP, cujo estoque de
divida supera, crescentemente, o fluxo anual da receita. Para os municipios do interior, a

relagdo divida total/receita situa-se em patamar inferior a 1,0.

O estoque da divida representava em 1988 cerca de 91,0% da receita disponivel
para as cidades do interior, 241% para as da Regido Metropolitana, 305% para a Capital e
517% para Campinas.tz No caso do municipio de Sdo Paulo, cerca de 50% de seu gasto era
financiado com déficit ou com operagdes de crédito; 22,5%, com recursos de
transferéncias; e 26,0%, com suas receitas préprias. Mesmo excluindo a cidade de Sédo
Paulo do conjunto da regido metropolitana, seu desempenho é pior do que a média dos

municipios do interior.

E importante destacar que, mesmo no interior, em varias cidades ocorreu um grande
crescimento da divida total com relagdo as suas receitas disponiveis, como foi o caso de
Jundiai (com uma rela¢do de 98,4%), Sdo José dos Campos (117,6%), Sorocaba (176%),
Limeira (209%), Presidente Prudente (100%) e Séo Carlos (70%).

12 A participagio do interior no total da divida dos municipios cairia de 23% para 17% caso fosse excluida a divida da cidade de
Campinas
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Nessa perspectiva, as cidades que sofreram grande adensamento populacional e
conseqiiente elevagdo dos investimentos per capita foram inexoravelmente levadas ao
crescimento do seu déficit, principalmente em 1988. Assim foi em Campinas (com um
déficit de 80,7% da receita total), Sdo José dos Campos (45,0%), Sorocaba (30%), Jundiai
(22%), Bauru (23%), Limeira (28,6%), Sdo Carlos (33%) etc. Isto explica o crescimento
das operagdes de crédito, especialmente em Campinas (cujas operagdes de crédito
representavam cerca de 47,5% da sua receita total), Ribeirdo Preto (12%), Sdo José dos
Campos (15,2%), Sorocaba (14,8%), Limeira (39,5%), Piracicaba (31,7%), Presidente
Prudente (12%), Aragatuba (9%) etc. Certamente, nesses municipios, tal processo foi
agravado pelo crescimento dos custos financeiros de antigas dividas, as quais foram se
acumulando em fungdo da elevagdo das taxas de juros do periodo 1983 e 1984.

Esse quadro ja mostrava que em 1988 a situag@o era bastante critica em relag@o as
contas publicas de um grande conjunto de cidades médias e grandes da regido
metropolitana e do interior. Estas cidades apresentavam um estrangulamento tanto na sua
capacidade liquida de pagamento da divida, como na diminuigdo das suas receitas
disponiveis e no fraco desempenho da poupanga corrente real (descontado o pagamento dos

juros e das amortizagdes). Especialmente aquelas que:

a) recuperaram o patamar dos investimentos per capita acima do nivel de 1980, como
Campinas, Ribeirdo Preto, Aragatuba, Marilia, onde, na maior parte das vezes, apesar

do crescimento das transferéncias, o aumento do endividamento foi inevitavel;

b) mesmo ndo tendo alcangado o patamar dos investimentos de 1980, tiveram um aumento
expressivo de gastos com pessoal, implicando o crescimento do endividamento de

longo prazo, como, por exemplo, Sorocaba e Sao José do Rio Preto.

Longe de empreender uma tipologia das cidades de S@o Paulo, pode-se afirmar que
um nimero consideravel de municipios ja estava sentindo os efeitos destas mudangas nas
suas contas: o novo papel econdmico do interior; o resultado do processo de
desconcentragdo industrial; a concentragdo dos recursos fiscais; a perda de dinamismo
econémico dos antigos centros industriais; o processo de descentralizagdo das politicas
publicas (especialmente daquelas do governo federal); os problemas relacionados ao
crescimento/tamanho dos municipios e aos critérios de reparti¢do das transferéncias; o
movimento de urbanizag¢do do interior e seu novo fluxo populacional; a reprodugdo do
padrdo de ocupagdo populacional semelhante ao da regido metropolitana; e o impacto do

crescimento das demandas sociais nessas cidades, especialmente nas de porte médio.
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CAPIiTULO 2

ANOS 90: Os LIMITES DO PROCESSO DE DESCENTRALIZACAO E O ESGOTAMENTO DAS
FINANCAS MUNICIPAIS

Introdugio

Nos anos 90, a maioria das cidades paulistas foi marcada — analogamente a situag@o
de varios estados — por grandes desajustes nas suas finangas, especialmente aquelas que,
desde o final dos anos 80, encontravam cada vez mais dificuldades para resolver seus
desequilibrios fiscais/financeiros, caracterizados tanto pela existéncia de enormes estoques
de dividas como pelos desajustes entre os seus fluxos de receita e despesa, gerando pesados
déficits orgamentarios.

Neste periodo, vérios processos acabaram se constituindo como “fatores
desestruturantes” que aprofundaram a crise do padrdo de financiamento daquelas cidades,
tais como os efeitos dos problemas econémicos do governo Collor, os limites de expansdo
da receita fiscal (tanto das transferéncias como das receitas proprias), as mudangas na
estrutura dos gastos dos municipios, 0 novo padrdo de ocupagdo demografica dos anos 80,
o aumento dos encargos dos programas sociais sob responsabilidade dos governos locais —
especialmente a partir de 1988 —, o corte dos gastos sociais do governo federal, as politicas
de “recentralizagdo fiscal” da Unido, a politica econémica p6s-1995, a auséncia de
mecanismos de financiamento de longo prazo — tanto das agéncias federais como
internacionais — e a total falta de politica de desenvolvimento regional.

Nesse sentido, mesmo com todo o processo de descentralizagdo das receitas dos
anos 80, especialmente com a reforma tributaria de 1988 e as tentativas de construgio de
um novo padrdo de descentralizagdo dos programas publicos, 0os mecanismos de
financiamento dos gastos das esferas subnacionais encontraram limites bastante estreitos,
em fun¢do ndo s6 das dificuldades herdadas dos anos 80, como também da evolugdo dos
problemas da economia brasileira, suas diferentes politicas econémicas da Unido, a
auséncia de politicas “coordenadas” de transferéncias de recursos — definidas em fungdo da
especificidade de cada regido — ¢ principalmente em fun¢do das mudangas na estrutura dos
gastos publicos, particularmente com a ampliagdo das despesas financeiras € o grande
crescimento dos investimentos.
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De fato, a descentralizagdo de receitas fiscais seguiram-se as despesas, as quais
cresceram de forma desordenada. Acreditamos ainda que sobre as cidades — especialmente
as maiores e aquelas que se expandiram do ponto de vista demografico — recairam a carga
mais pesada das demandas sociais, principalmente nos setores de educagdo, satide, obras
publicas etc., e em um momento de desaceleragdo dos gastos sociais, tanto por parte do

governo federal como estadual, isto é, apds 1993/94.

Esse movimento ndo foi especifico do Estado Sdo Paulo, mas se configurou como
uma tendéncia nacional: enquanto o conjunto dos municipios brasileiros se apropriava de
apenas 16% da arrecadagdo do setor publico — conforme dados do IBGE em 1995 —, a
participag@o dos seus investimentos chegava a aproximadamente 50% do gasto publico no

seu conjunto.

O problema também estava localizado no fato de que se acreditava que a
implementacio do novo padrio de descentralizagio das politicas publicas estipuladas
pela Constituinte de 1988 estava financeiramente assegurada tanto pelo aumento das
transferéncias fiscais como da base tributiria dos estados e municipios, independente
das particularidades de cada regido e das especificidades dos programas a serem

implementados.

A inexisténcia tanto de um plano nacional de descentraliza¢ido (portanto, de
uma coordenagio), quanto da formaliza¢io de novas estruturas politico-institucionais
que animassem um novo padrio de relagdes intergovernamentais e de mecanismos
adequados de repasses/transferéncias de recursos (e/ou de crédito) — entre outros
fatores — agravou, de um lado, o quadro fiscal/financeiro de virias cidades e, de outro,
as desigualdades regionais determinadas pela localiza¢io geogrifica e capacidade de

financiamento de cada uma delas.

Além do mais, a crise de 1990 a 1993 foi implacavel para as finangas municipais,
pois: de um lado, interferiu na evolugdo das suas receitas fiscais — especialmente das
transferéncias (1991) — ver Grafico 12 — comprometendo até mesmo grande parte dos
ganhos da reforma constitucional de 1988/89 e obrigando os municipios a aumentarem a
participagdo dos seus recursos proprios (1990/1991) na sua estrutura de arrecadagéo. Isto
alterou a estrutura de financiamento dos varios municipios, especialmente daqueles onde as
transferéncias tinham um peso relativamente elevado na composigdo de suas receitas,
obrigando-os, particularmente aqueles que ndo tinham acesso ao crédito bancdrio, a

operarem com déficits orgamentarios, além de utilizarem o processo inflaciondrio como
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mecanismo de financiamento e de desvalorizagdo das despesas correntes e dos pagamentos
em atraso. Nesse sentido, para os grandes centros urbanos, na mesma proporgdo que suas
receitas tributdrias encontravam limites de crescimento, a solugdo para equacionar o

financiamento do déficit foi a ampliag@o do endividamento via empréstimos bancarios ou
expansdo da divida mobilidria.

De outro lado, esta crise, articulada a estratégia da politica econdmica do governo
Collor, ampliou os problemas sociais, principalmente nos centros urbanizados, provocando
um enorme crescimento da demanda por politicas sociais e por determinados equipamentos
publicos e um redirecionamento para os governos locais, obrigando os prefeitos a
expandirem seus gastos (sociais), especialmente na contratagdo de pessoal (particularmente
nos setores de saude e educagdo) e em investimentos. Isto num contexto generalizado de
corte dos gastos do proprio governo federal.

Grafico 12
Municipios do Estado de Sdo Paulo — Evolugdo das Receitas
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Elaboragdo prépria.

Conforme Bovo (2000: 127):

“(...) este progressivo processo de restri¢do financeira da Unido atingiu seu épice no
governo Collor, a partir da estratégia de ajustamento (...) A chamada ‘operagdo
desmonte’ que resultou no abandono pela Unido de diversos encargos, atingiu de
forma preponderante as agdes da area social.”

Além disso, como ja vimos, o proprio crescimento das taxas de juros, como

estratégia da politica monetaria, atuou como mecanismo de aceleragdo do crescimento do
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estoque das dividas acumuladas e das que estavam sendo sistematicamente refinanciadas

por meio de novos endividamentos com um crescente custo financeiro.

Na verdade, a crise econdomica e social deste periodo, a generalizacio do
processo de descentraliza¢io dos programas sociais, o corte no or¢amento federal com
gastos sociais (queda de 15,7% entre 1989 e 1991), como também a desestrutura¢io
das finangas do governo paulista e do novo padrdo de urbanizagiio nas principais
cidades paulistas fizeram os gastos municipais se expandirem a frente das receitas:
entre 1988 e 1991, a taxa média de crescimento foi de 9,5% ao ano, permanecendo
estavel até 1994, quando voltou a crescer novamente a uma taxa média de 23% ao ano
até 1996.

Esse movimento dos gastos fez com que, apesar do crescimento das receitas fiscais
(com a reforma de 1988), o “Indice de Poupanga Corrente™ estabilizasse seu crescimento ja
em 1989 e apresentasse uma queda a partir de 1991, sé recuperando o patamar de 1989 em
1995 — conforme Grafico 13.

E importante observar que no periodo de crise:

a) os investimentos continuaram elevados e num patamar superior ao da “poupanga
corrente” (Gréfico 14);

b) as despesas com pessoal também se expandiram;

c) as operagdes de crédito ficaram comprometidas em grande parte com o pagamento de
Juros e amortizagdes relativas ao refinanciamento de compromissos anteriores (portanto,
com o servigo da divida), os quais cresciam em fun¢do da evolugdo das taxas de juros
(Gréfico 15).

A conseqiiéncia inevitavel foi (dependendo da estrutura de financiamento de cada
municipio) a grande expansdo do déficit, dos atrasos de pagamentos, do crescimento do
endividamento (via, basicamente, as operagdes Aros) para a execugdo financeira do

or¢amento municipal.

As dificuldades foram aumentando & medida que, frente ao crescimento das
despesas correntes, as fontes de arrecadagdo foram se esgotando, ao mesmo tempo em que
ndo se dispunha de nenhum tipo de crédito capaz de diferir no tempo a pressdo sobre seu

caixa.
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reais de 1996

Grifico 13
Total dos Municipios do Estado de Sao Paulo — indice de Poupanga
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Neste cendrio de generalizagdo dos problemas na estrutura fiscal/financeira de
grande parte dos municipios paulistas e de tensdes sobre o caixa do Tesouro, estas
deficiéncias dos mecanismos de financiamento também foram sistematicamente
“contornadas” neste periodo por mecanismos “defensivos” de financiamento dos gastos,
constituindo-se numa estrutura precaria que tinha como base principalmente: a) a
“flexibilidade” dos mecanismos de refinanciamento constante do estoque das dividas — haja
vista a relagdo intima existente entre o comportamento das operagdes de crédito e as
despesas financeiras de juros e amortizagdes (evidenciando, portanto, a natureza financeira
no descontrole do crescimento das dividas de grande parte das cidades); e b) o préprio
crescimento dos pregos relativos, que, como vimos, atuava basicamente como mecanismo
de desvalorizagdo de dividas e de determinadas despesas (na medida em que ndo estavam

plenamente indexadas), “amenizando” a evolugdo do déficit orgamentario.

Conforme Affonso (1999: 35):

“(...) sob a légica oculta do recurso ao floating e aos financiamentos disfargados ao
tesouro, bem como sob o manto do endividamento, escondia-se uma crescente
fragilizagdo das finangas subnacionais encoberta pela aspiral financeira.”

Certamente, a grande concentracio das operagdes de crédito e do
endividamento ficou por conta de um pequeno grupo de cidades, que desta maneira
diferenciou-se da grande maioria dos municipios paulistas: a regiio metropolitana de
Sdao Paulo, e as cidades de Campinas, Santos, Sao José dos Campos e Sorocaba
representavam, em 1991, com cerca de 86% do total do estoque de divida, 90% das
operagdes de crédito realizadas e 86% do conjunto dos gastos financeiros com juros e

amortizagdes.

Mesmo com a retomada do crescimento da economia brasileira pos-1994 e,
portanto, das receitas proprias e de transferéncias, os desequilibrios fiscais/financeiros das
cidades do Estado de Sdo Paulo continuaram a se manifestar: a pressdo sobre o caixa dos
tesouros municipais agravou-se, principalmente em virtude do enorme crescimento das
despesas, em especial das financeiras, interferindo de forma importante na formagdo dos
déficits fiscais, tais como o de 1992, 1994 e 1996.
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De fato, com a necessidade de refinanciamento dos antigos compromissos, a
participagdo dos gastos financeiros sobre o conjunto das despesas cresceu
substantivamente, principalmente a partir de 1992, saltando do patamar de 2,7% para 8,6%
em 1994 e 7% em 1996.

Além disso, no novo patamar de gastos, as despesas com pessoal voltaram a crescer
significativamente a partir de 1994 (cerca de 55% até 1996), e os investimentos tiveram
uma taxa de expansdo de 74% entre 1993 e 1996 (ou seja 20% ao ano), isto é, bem acima
da capacidade de investimento dos municipios — especialmente em 1996, gerando naquele
ano um enorme déficit fiscal; numa légica articulada a0 movimento de profundo ajuste

fiscal realizado simultaneamente pelo governo estadual.

Nos grandes centros urbanos (via de regra cidades-sedes das regides de governo),
este quadro se complicou apds 1995, com a grande elevagdo das taxas de juros, ja que seus

enormes estoques de dividas estavam sendo refinanciados com novos endividamentos.

Portanto, nessas cidades, a natureza de suas crises fiscais e financeiras era
duplamente determinada: pela incompatibilidade no fluxo real entre as receitas e despesas —
em que o custo financeiro pressionava enormemente o seu caixa — e pelo descontrole
financeiro relativo ao crescimento dos seus estoques de dividas contraidas principalmente

nos anos 80.

Esta desestabilizag@o financeira, que se generalizou ainda na primeira metade dos
anos 90, materializou-se portanto no descontrole do crescimento do endividamento, com a
realizagdo de grandes operagdes de crédito (1991, 1993 e 1995) e a formagdo de elevados
déficits orgamentérios (1990, 1992, 1994 e 1996), criando enormes dificuldades para a

realizagdo de qualquer processo de “ajuste” fiscal na maior parte dos municipios paulistas.

Mesmo com a retomada do crescimento econdomico e a implementagio do Plano
Real, a crise dos mecanismos de financiamento dos municipios ficou ainda mais
evidente, na medida em que os governos locais provavelmente tiveram que

“compensar” a queda dos gastos do governo estadual.

De fato, paralelamente a politica de ampliagdo dos gastos, tanto as instabilidades

macroecondmicas, articuladas ao grande crescimento das taxas de juros; bem como a
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“recentralizagdo” fiscal organizada pelo governo federal (FEF); e a prépria lei Kandir

comprometeram o crescimento da arrecadagéo fiscal dos municipios.

Portanto, o crescimento das taxas de juros, a estabilizagdo do nivel dos pregos
(comprometendo as possibilidades de financiamento através de um equilibrio ex post das
finangas publicas) e as restrigdes também impostas pelo Plano Real aos municipios no que
diz respeito as politicas de novos endividamentos “travaram” os mecanismos de

sustentagdo da politica fiscal que vinham sendo executados desde a década de 80.

Endividados, com o “caixa vazio” e sem a possibilidade de refinanciarem seus
estoques de divida, o resultado foi o enorme déficit de 1996, tinica forma encontrada pelas
prefeituras de manutengao seu patamar de gastos. Consegiientemente, os prefeitos passaram
a articular desde 1997 manifestagdes politicas, como a “Carta de Brasilia” (de 1997),
assinada pela Frente Nacional dos Prefeitos, e a caminhada sobre o Distrito Federal (1998);

evidenciando suas preocupagdes com a politica e com as condigdes de governabilidade.

Tratava-se de reivindicagdes no sentido de buscar a renegociag¢do de suas dividas
através de um programa de ajuste fiscal, aumento da participagdo do FPM e de outras

receitas fiscais (conforme o 22 Congresso dos Municipios).]

Porém, o préprio governo federal foi postergando qualquer tipo de apoio financeiro
genérico aos municipios, uma vez que no conjunto do setor publico suas dividas
representavam apenas 12%; e, nesse sentido, tinham pouco significado no que diz respeito

as metas fiscais acertadas com o FMI.

Excegdo feita as grandes cidades, especialmente Sdo Paulo e Rio de Janeiro, que
representavam cerca de 97% da divida dos municipios, cuja natureza do desequilibrio
financeiro estava nucleada nio s nos problemas de fluxo mas no componente financeiro,
que promovia uma expansdo descontrolada no estoque de suas dividas, principalmente a
mobilidria. No caso especifico de S3o Paulo, a divida mobilidria estava concentrada,
principalmente, nas cidades de S#o Paulo, Campinas, Santos, Osasco e Sdo José dos

Campos.

1 Os prefeitos esperavam com isso que fossem organizados financiamentos em cariter excepcional para programas de demissio
voluntéria, antecipagfio de receitas para privatizagdes, constituigdo de fundos de previdéncia, a fim de “desafogar™ a presso sobre o
caixa do tesouro municipal.
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Para estas cidades, a estratégia da Unido foi a aplicagdo do Acordo de Negociagdo
das Dividas, andlogo ao dos estados, que, articulado & Lei de Responsabilidade Fiscal,
acabou “engessando” as finangas municipais, esterilizando parte do orgamento fiscal e
comprometendo gravemente seus graus de governabilidade; haja vista a grande queda dos
gastos com investimentos e das despesas na area social, principalmente a partir de 1996,

frente a uma grande expansdo dos gastos financeiros das grandes cidades paulistas.

Diferentemente do estados, na maior parte dos municipios paulistas a natureza do
desequilibrio fiscal/financeiro estava nucleada fundamentalmente no acerto do fluxo de
caixa — em especial depois da implementagdo do Plano Real — particularmente com o fim
da inflagdo e explosdo das taxas de juros; em que a expansdo dos gastos financeiros e
previdencidrios comprometiam ndo sé a realizagdo de outro tipo de gastos, como qualquer

ajuste fiscal.

Para eles, a estratégia da Unido tratava simplesmente de aplicar a Lei de
Responsabilidade Fiscal e aguardar que fosse realizado o ajuste no fluxo financeiro das

suas finangas municipais.

2.1 A Reforma Tributaria de 1988 e a Descentralizagio Inconclusa

Particularmente para os municipios, a Constituinte de 1988 ampliou ainda mais o
espago do movimento de descentralizagdo que se generalizava no Brasil desde meados dos
anos 70. Ela reforgou um movimento de ruptura de um quadro de excessiva centralizagao a
partir de 3 eixos principais, os quais deveriam dar suporte & transigdo democratica da

sociedade brasileira:

a) do ponto de vista constitucional, ampliou sua “autonomia” politico-administrativa

frente as outras esferas de poder;

b) do ponto de vista das politicas publicas, ampliou sua capacidade de legislar e a

quantidade de programas sob sua responsabilidade;

c) do ponto de vista tributério, reforgou o processo de transferéncias de recursos de forma

mais institucionalizada e menos improvisada, ainda que insuficiente para sustentar o
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processo de transi¢do e de reformas da sociedade brasileira ao final dos anos 80 e inicio
dos 90.

De fato, a Constituicdo de 1988 acelerou o processo de descentralizagdo das receitas
fiscais arrecadadas no pais em favor dos municipios, tanto pela ampliagdo de suas
competéncias, como pelo aumento de suas parcelas na partilha constitucional da
arrecadagdo tributaria estadual e federal. No entanto, além de aumentar de forma
desorganizada as responsabilidades dos governos subnacionais — principalmente no que diz
respeito aos gastos com programas sociais, como veremos mais adiante — ndo considerou as
condigdes de heterogeneidade das varias regides, nem as particularidades dos programas

publicos a serem implementados.

Assim, para os municipios, uma importante mudanga ocorreu no tocante a
redistribuigio da carga tributdria, tanto no nivel da arrecada¢@o prépria, como em termos da
receita disponivel (ap6s computadas as transferéncias constitucionais entre as esferas de
governo e descontada as operagdes de crédito) — conforme Tabela A do Anexo e
Grafico 16 —, envolvendo uma significativa queda da participagdo da Unido e um
correspondente aumento da participagdo dos municipios, permanecendo praticamente

estavel a participagdo dos estados no que diz respeito a divisdo do bolo tributério.

Grafico 16
Municipios do Estado de Sdo Paulo — Evolugdo das Receitas
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Conforme trabalhos realizados por Afonso (1994) e Affonso (1997, 1998), entre
outros, diferentemente de varios estados, os municipios, no seu conjunto, obtiveram um
significativo aumento de suas participagdes na carga tributiria bruta, tanto em
termos de arrecadagio prépria, como, principalmente, de receita disponivel;

sobretudo aqueles que tinham uma estrutura de arrecadagio bem consolidada.

Foi no contexto dessas reformas que, entre 1988 e 1991, a receita disponivel do
conjunto dos municipios do Brasil cresceu de cerca de 2,4% do PIB para 4,1%, elevando

sua participag@o na carga tributaria do pais de 11,2% para 16,2%.

Especificamente nos municipios do Estado de S@o Paulo, a receita disponivel, nesse
mesmo periodo, cresceu significativamente: de 1,16% do PIB para 1,74% (e de 2,7% para
4,1% do PIB Paulista), aumentando sua participagdo na carga tributria do pais de 5,4%
para 7,0%. Esse montante de recursos representou, em 1991, 43% da receita disponivel

do conjunto dos municipios do Brasil >

No entanto, este processo ndo foi igual para todas as cidades, o que reforgou a
heterogeneidade entre elas, na medida em que ocorria uma concentragdo da distribuigdo dos
recursos fiscais — seja pelo lado das transferéncias, seja pela arrecadagéo prépria (Martins
& Luque, 1999).

Assim, a partir de 1988, o aumento da receita disponivel para os municipios
paulistas foi muito significativo, particularmente para as cidades localizadas em regides de
grande dinamismo econdmico.’ Tais regides possuiam bases econGmicas mais
desenvolvidas, articulagdo com os centros econdmicos mais dinamicos e estruturas de
arrecadagdo mais eficientes, além de grande participagdo das transferéncias de origem

estadual (quota-parte do ICMS) na formagdo de sua receita fiscal. Isso determinou que o

2 Além disso, dentro do Estado de So Paulo, entre 1988 e 1991, a receita disponivel dos municipios do interior aumentou de 0,6% do
PIB para 0,8%, passando de uma participaglio de 2,77% para 3,10% da carga tributaria do pais. Em 1991, esse volume de recursos
representou 19% da receita disponivel da totalidade dos municipios do Brasil ¢ 44% do conjunto dos municipios paulistas.

3 Sobre o crescimento das transferéncias constitucionais, ¢ importante destacar que as estaduais cresceram muito a frente das federais, Ou
seja, entre 1988 e 1990, aumentaram cerca de 63,0% ¢ 32,6%, respectivamente, Como ja destacamos, no periodo anterior a 19883, essas
taxas de crescimento foram de 15,3% e 93,1%, respectivamente, mostrando a inversdo do comportamento desses dois niveis de
transferéncias. Muito embora tenhamos que fazer uma ponderagio no que diz respeito ao peso relativo de cada uma delas no total das
transferéncias. enquanto as estaduais pesavam proporcionalmente 85,3% do total transferido em 1980, as federais representavam
14,7%. Com a evoluglio de cada uma delas neste periodo, as primeiras cairam para 75,8% em 1988 ¢ recuperaram parte de sua posi¢do
em 1990, atingindo o patamar de 80,5%, enquanto as transferéncias federais saltaram para 24,2% em 1988 e depois recuaram para
19,5% em 1990 (Conforme Tabela 4).
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potencial de arrecadagdo propria e as transferéncias estaduais da quota-parte do ICMS

incidissem decisivamente na formagdo das suas receitas.

As transferéncias, estaduais e federais, que representavam em 1985 cerca de 59% de
seus recursos disponiveis (conforme Tabela 27), passaram para 66% em 1990, voltando,
porém, ao patamar de 59% em 1995 (e 55% em 1997). Nesse sentido, o valor maximo das
transferéncias per capita foi R$ 221,80 em 1990, sendo R$ 43,30 relativos as transferéncias
federais, e R$ 178,50, as estaduais.

No entanto, o aumento das transferéncias estaduais foi o item mais importante de
ganho de receita para as cidades do Estado de Sdo Paulo, ja que chegou a representar 52%
da receita disponivel em 1990 (contra 14% das transferéncias federais). Pelos critérios de
partilha da quota-parte dos municipios do ICMS,* foram beneficiados principalmente os
municipios médios — do ponto de vista populacional —, localizados no interior € no
“entorno” das regides metropolitanas. Geralmente mais dindmicos do ponto de vista
econdmico, estes municipios apresentaram ndo s6 as maiores taxas de crescimento
populacional, como também do valor adicionado, recebendo o beneficio da inclusdo de

determinados servigos com base tributaria do ICMS.

Conforme Carneiro (1998: 85):

“(...) vale lembrar também, que no caso especifico das transferéncias federais, as alteragdes
promovidas pela reforma constitucional ndo se traduziram em ganhos relevantes para os
municipios paulistas em geral. Para se ter uma idéia, a quota-parte do FPM — principal item
dessas transferéncias, cuja base de calculo consiste no IR e no IPI — teve seus percentuais de
partilha aumentados de 17% em 1988 para 22,5% em 1993. Sua participagao relativa no total
das receitas caiu de 10,6% em 1986 para 7,8% em 1994.”

O peso da participagdo das transferéncias estaduais no conjunto dos recursos para
essas cidades (excluindo Sdo Paulo) foi acima de 50%, constituindo-se, portanto, na
principal fonte de recursos na composi¢@o de suas receitas; diferentemente do conjunto dos

municipios paulistas, cujo peso era 32%, ao passo que o do interior era 41%.

4 Esta privilegia o local/municipio onde foi gerado o valor adicionado tributado pelo ICMS
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Tabela 27
Municipios do Estado de Sdo Paulo — Transferéncias constitucionais/Receita Disponivel

1985 1990 1991 1995 1996
Total Transferéncias/RD = = =
(Obrig+ Nao Obrigat.) 59% 66% 51% 59% 55 55
Transf. Estaduais/RD 44% 52% 40% 46% 423 42
Transf. Federais/RD 15% 14% 11% 13% 12,7 13

Obs.: Transferéncias obrigatorias e ndo obrigatdrias.
Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (virios anos).

Dada a heterogeneidade entre as varias cidades, muitas ficaram alheias a tal
movimento, particularmente a capital, ja que, na composi¢do de suas receitas, as
transferéncias tinham uma participagéo bastante pequena frente a seus recursos proprios.

Isso explica inclusive suas dificuldades financeiras no periodo.

Mesmo assim, a receita da cidade de Sdo Paulo cresceu 10,4% em 1989 e apenas
1,1% no ano seguinte; e a do conjunto dos municipios paulistas, 24,0% — em 1989 —, e 9%
— em 1990. Nas outras cidades da regido metropolitana (excluida a capital), essas taxas
foram 59,4% e 14%, respectivamente, o que mostra a diferenga dos efeitos da reforma de

1988 entre os varios municipios.

Gréfico 17
Municipios do Estado de Sao Paulo - Evolugdo das Transferéncias
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Fonte: Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos).
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reais 96

Grafico 18
Regido Metropolitana de Sao Paulo — Evolugo das Transferéncias
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Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Varios anos).

Grafico 19
Finangas Pablicas Municipais
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g)
h)

i)

Assim, os ganhos entre as cidades foram extremamente diferenciados em fung@o:

dos problemas na natureza dos critérios de distribuigdo da quota-parte do ICMS,
agravados pelas modificagdes introduzidas em 1988 que reforgaram o efeito
concentrador dos critérios do valor adicionado, privilegiando os municipios de base
econdmica predominantemente industrial, em detrimento daqueles apoiados na

atividade agricola ou de servigos (a situagdo mais grave ocorrendo nas cidades-
dormitorios);

do deslocamento da base geradora do ICMS para as cidades localizadas no “entorno” da
regido metropolitana de Sdo Paulo;

da evolugdo de cada um dos municipios na participagédo da distribui¢do do ICMS;

dos graus de rigidez nos critérios de partilha dos recursos federais e estaduais;

da insergdo diferenciada de cada um na dindmica da economia;

de sua localizagdo geografica em relagdo as malhas rodovidria e ferroviaria;

dos efeitos da guerra fiscal;

das diferentes estruturas de arrecadagao fiscal;

da criagdo de novos municipios (de 574 para 629) em um contexto de retragdo e crise da
receita fiscal, levando a uma situagdo em que inimeras prefeituras tivessem perda de

renda;

do reforgo as cidades com estagdes geradoras de energia ou plantas processadoras e/ou

produtoras de combustiveis etc.

Portanto, mesmo apds as reformas constitucionais, com mudanga na natureza da

composi¢do do financiamento dos municipios paulistas, o carater concentrado dos recursos

fiscais (tanto das transferéncias como das receitas tributarias) para os municipios de maior

dinamismo econdémico, frente ao novo padrdo do fluxo populacional e suas demandas

sociais, muito provavelmente refor¢cou o descompasso entre aquela concentracio e a

necessidade de ampliacdo e diversificagdo dos gastos com servicos e infra-estrutura

em todas as regides envolvidas no processo de descentralizagiio, revelando seus limites

na medida em que persistiam as dificuldades financeiras de varias cidades e centros

urbanos, que, sozinhos, precisavam responder aos crescentes custos de implementacio

desses programas.
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De fato, como veremos adiante, uma das grandes dificuldades de articulacio de
um novo padrido de financiamento dos gastos municipais, a partir da reforma
constitucional de 1988, foi a prépria natureza do processo de descentralizagio das
politicas e programas sociais. Esta foi realizada de forma assimétrica no que diz
respeito a localizagio espacial das demandas urbanas por servigos piublicos e a
alocagdo geografica das receitas fiscais. Além do mais a crise econdmica dos anos 90
deteriorou as novas bases de arrecadagio municipal, contribuindo para o declinio do
ritmo de crescimento das suas receitas nesse periodo, sem que houvesse uma
contrapartida do ponto de vista da formula¢io de uma politica mais adequada de

transferéncias de recursos.

Conforme Resende (1995: 248):

“(...) a solugdo do conflito regional pela via do aumento das transferéncias
intergovernamentais revestiu o desequilibrio na reparti¢do tributaria nacional (...) em
detrimento da Unido e (...) ampliou em muito os ja graves desequilibrios em
decorréncia das dificuldades encontradas para modificar as regras de partilha dessas
transferéncias.”
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2.2 Os problemas macroeconémicos do inicio dos anos 90, o esfor¢o de arrecadagiio

das cidades e os limites da descentralizagio fiscal

Mesmo apds as reformas constitucionais de 1988, o quadro de dificuldades nos
mecanismos de financiamento dos municipios paulistas — especialmente daqueles ja
bastante endividados e/ou que apresentavam uma grande tensdo na sua execugdo financeira
— voltou a se manifestar, principalmente entre 1991/1992, na medida em que tanto suas
receitas de transferéncias como as receitas proprias apresentavam uma queda de 16%

(voltando a recuperar seus patamares de 1990 somente no decorrer de 1995).

A inflexdo na tendéncia de crescimento das transferéncias, especialmente das
estaduais (quota-parte do ICMS) - expressio da inadequagdo da natureza desta

descentralizagdo fiscal — foi o resultado de varios movimentos, como:

a) redugdo do nivel da atividade econdmica paulista (particularmente entre 1990 e 1993),
exercendo um papel importante na generalizagdo do desequilibrio financeiro de grande

parte dos municipios;

b) esvaziamento da participagdo do IPI e do IR na Renda Tributaria e, portanto, da
diminui¢do relativa dos fundos de transferéncias (FPM); principalmente quando
comparado ao crescimento das contribuigdes sociais (cuja receita ndo era compartilhada

com as esferas subnacionais de poder);
c) elevagdo da inadimpléncia das empresas;
d) inflagdo elevada, erodindo o valor real da arrecadagao;
e) constantes adiamentos do recolhimento efetivo do tributo por parte das empresas;
f) guerra fiscal,

g) criagdo de novos municipios os quais passavam a participar do fundo de distribui¢do do
FPM a partir dos “coeficientes individuais de participag¢do”;

h) reestruturagdo da economia paulista no periodo, com perda de importancia relativa
frente s outras regides do Brasil, das atividades geradoras de ICMS.

Nesse contexto, foi muito importante o esforgo tributirio de grande parte das
cidades paulistas, as quais conseguiram promover um aumento significativo das suas
receitas tributérias préprias (36,3%, entre 1990 e 1991), mantendo assim elevado o nivel
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das receitas totais, conforme Gréfico 20. Estas apresentaram uma queda, somente em
1992 de (-12,5%), voltando a se recuperar ji no ano seguinte, 0 que indica que os
efeitos da recessio do inicio da década foram minimizados tanto pela recuperagio do

crescimento das transferéncias (1990), como principalmente, pelo maior esfor¢o de
arrecadacio propria dos municipios (1991).

Grifico 20
Municipios do Estado de Sdo Paulo — Evolugdo das receitas
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Fonte: Fundagdio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos).
Tabela 28
Municipios do Estado de Sdo Paulo — Receita Total per capita
_ em RS de 1996
Anos 1980 1988 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Estado 295,6 2745 3554 396,2 340,2 3425 3445 496,0  495,1
RMSP 367,7 316,7 394,2 467,2 404,9 397,8 399,0 586,3  563,7
Interior 2225 2336 318,1 3282 278,5 290,3 292,9

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Varios anos).

De fato, o crescimento da receita total, principalmente no biénio 1990/1991,
deveu-se a0 crescimento da receita tributdria e das receitas préprias dos municipios,
liderados especialmente pelo desempenho das cidades médias e grandes — localizadas
na regiio metropolitana ou no seu “entorno” — com alguma inser¢iio em regides de
maior dinamismo econémico e com estruturas de arrecadagio mais eficientes.

E importante destacar que, entre 1990 e 1991, o aumento de 13,8% da receita total
dos municipios paulistas foi um fato muito significativo, dada a queda acentuada da carga
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tributdria bruta nacional de 27,8% do PIB em 1990 para 24,8%.° Sua participa¢do no PIB
paulista evolui de 3,8% para 4,5% e 5,1% no triénio 1989/91; e isto s6 foi possivel devido a
um esforgo intenso de arrecadag@o das receitas proprias dos municipios paulistas, num

momento em que o patamar das operagdes de crédito (o endividamento) foi o mais baixo do
periodo.

Gréfico 21
Regido Metropolitana de Sdo Paulo — Composigdo das Receitas
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Fonte: Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos)

A receita total per capita, conforme Tabela 28, evidencia essa situagdo, mostrando
que, entre 1988 e 1991, para as cidades da regido metropolitana de Sdo Paulo, ocorreu um
crescimento maior do que o das cidades do interior.

A cidade de Sao Paulo foi o paradigma dessa situagdo: por suas caracteristicas
estruturais, cresceu a frente, com expansdo das suas receitas tributarias em 28,3% em
relagdo a 1990, sendo que as cidades da regido metropolitana (excluindo a capital) e do
interior cresceram cerca de 6,2% e 5,6%, respectivamente.

Tabela 29
Receita Total/Taxas de crescimento

1991/1990 1992/1991 199271990
ESP 13,8 (-12,5) (-0,5%)
RMSP 20,7 (-11,8) 6,3
RMSP-MSP 6,2 (-11,8) (-6,4)
MSP 283 (-12,0) 13,0
Interior 5,6 (-13,4) (-8,6)

Fonte: Fundagido Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos).

5 Tal queda foi a mais elevada desde 1970 e deveu-se aos efeitos do Plano Collor. Para 1991, esperava-se — como de fato ocorreu para a
Unido ¢ para os estados — uma queda acentuada, que faria com que a carga tributdria bruta do pais recuasse de 27,8% para 24,8% do
PIB
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No entanto, 4 medida que se aprofundava a crise da economia brasileira,
particularmente no periodo 1991/1992, com uma queda continua tanto das transferéncias
estaduais (-20,5%),® como das suas receitas proprias, o endividamento voltou a crescer

juntamente com o déficit orgamentério, conforme Grafico 22.

Grafico 22
Municipios do Estado de Sdo Paulo
Evolugdo das Operagdes de Crédito, Déficit e Pagamento de Juros

] 80 1984 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996?_

Milhdes/Reais dez. 96

—&— Operagdes Crédito —#l— Déficit —&— Pagamento de Juros I

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos).

Conseqiientemente, uma vez que as despesas passaram a crescer a frente das
receitas, agravaram-se os problemas relacionados aos desequilibrios dos mecanismos de
financiamento, com forte pressdo sobre o “caixa” das prefeituras. Entre 1989 e 1991,
conforme veremos adiante, os gastos em geral e particularmente com investimentos
cresceram cerca de 64% (conforme Tabela D do Anexo) e, apesar de apresentarem uma
queda em 1992, mantiveram-se ainda em patamares relativamente altos. Além disso as

despesas financeiras mudaram significativamente de patamar, conforme observamos no
Grafico 22.

6 O ICMS, desde 1991, apresenta um movimento continuo de queda de sua arrecadagdo. Esta tendéncia de persistente retragdo contrasta
com o movimento de recuperagdo da arrecadagdo do IPI, iniciada desde meados de 1993, acompanhando a reabilitagdo do nivel de
atividade econdmica.

A comparagdo da arrecadagdo do IPI e do ICMS é relevante, ao considerarmos que ambos os tributos incidem sobre o valor adicionado,
tendo como principal diferenga apenas a base de célculo mais restrita do IPI (incide sobre produtos industrializados), contra a ampla
cobertura do ICMS (incide sobre toda a cadeia de geragdo e circulagio do valor agregado da economia).

Era de se esperar, a priori, que os movimentos da arrecadaglo do IPI e do ICMS ndo apresentassem tendéncias tdo dispares. Ou seja,
esperava-se que a recuperagdo do nivel de atividade econdmica industnial, que se refletiu em crescimento da receita do IPI, também
determinasse uma trajetéria de recuperagdo do ICMS.

222



Paralelamente, e como conseqiiéncia desse processo (qual seja, crise econdmica,
queda das transferéncias, “inadequagdo™ da reforma de 1988, aumento do patamar dos
gastos), o indice de poupanca corrente, que se manteve estivel no triénio 1989/91, caiu
de uma média de 13,2% nesse periodo para 5,13% em 1992, voltando ao seu patamar
anterior somente em 1994 (quando atingiu 13,2%), conforme Gréfico 23.

Grifico 23
Municipios do Estado de Sao Paulo - indice da Poupanga Corrente
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Fonte: Fundaglo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos).

Nas cidades da regido metropolitana, excluida a capital, e em alguns municipios do
interior, essa queda foi bastante acentuada. No municipio de Sdo Paulo, tanto o maior
esforgo de arrecadag@o propria como o corte nos gastos correntes garantiram uma melhor

situagdo quanto a sua “capacidade” de investimento (Graficos 24 e 24.1).

Portanto, durante a crise do inicio dos anos 90, voltou a ocorrer uma mudanga
na composiciao do financiamento das receitas dos municipios, o que se deu com queda
da participagio das transferéncias para o patamar pré-1988 (ou seja, cerca de 50%);
crescimento da participacio das receitas proprias; ampliagio do uso dos déficits
or¢amentdrios; colocando a nu a fragilidade do sistema de financiamento dos
municipios paulistas e os proprios limites das reformas de 1988, os quais deveriam se
apoiar nas receitas de transferéncias, tanto da Unido como do governo paulista.

Certamente, esta mudan¢a na evolugdo das transferéncias das receitas
comprometeu diretamente o processo de descentraliza¢io dos programas sociais e
demais encargos transferidos aos governos municipais. A crise de financiamento do

governo estadual, o corte orcamentirio da Unido e o agravamento dos problemas
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sociais no inicio dos anos 90 pressionaram os poderes locais a ampliarem a oferta dos
servigos publicos — em fun¢do da universaliza¢io do atendimento em varias dreas —,
bem como a expandirem os equipamentos sociais e a infra-estrutura urbana,
provocando conseqiientemente um maior desajuste nas suas contas publicas.

Este quadro foi tipico, especialmente, nas cidades grandes e médias, em
particular nas das regides metropolitanas — num contexto de auséncia de politicas
coordenadas de financiamento voltadas ao processo de descentraliza¢io dos
programas publicos — que passaram a combinar, com maior profundidade, problemas
de expansio do estoque de suas dividas, com a formacio de elevados déficits
or¢amentarios.

Esta tensdo sobre o caixa do tesouro — particularmente para aquelas cidades ja
endividadas — aumentou apés 1992, tanto pela ampliagdo do endividamento como pelo
encarecimento do refinanciamento do seu estoque de dividas (elevagdo das taxas de juros),
ambos implicando um crescimento dos seus gastos financeiros e, conseqiientemente,
dificultando a implementagdo de politicas com objetivo de melhorar o seu “equilibrio”
fiscal.

Nessa perspectiva, nem a recuperagdo da economia brasileira pds-1993/94,
tampouco o respectivo crescimento da receita total dos municipios (as transferéncias
cresceram 56,7%, as receitas tributérias, 123,8%, e a receita total, cerca de 51,3%) foram
suficientes para equacionar os desequilibrios das contas publicas dos principais municipios
do Estado de Sao Paulo.

Grafico 24
Regido Metropolitana de Sdo Paulo — Exceto Capital
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Fonte: Balango Geral do Estado de Sdo PaulolAnudrio Estatistico do Estado de
Sédo Paulo (varios anos — Elaboragio propria.

224



percentagem

Grifico 24.1
Municipio de Sio Paulo — Indice de Poupanga Corrente
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A “fragilidade” dos mecanismos de financiamento do processo de descentralizacio e a

problemitica das cidades de médio e grande porte

Nesse periodo pés-reformas, dois fendmenos importantes marcaram 0s municipios
da Regido Metropolitana de Sdo Paulo: a) um substantivo aumento de suas receitas fiscais,
maior que o conjunto de outras cidades do interior, alavancadas tanto pela ampliagdo das
transferéncias como das receitas proprias (compondo cerca de 70% da receita total); e b)
um grande grau de concentragdo dos recursos fiscais, cuja participagio do total (excluindo a
capital) passou de 13,8% em 1988 para 18% em 1996.

Nesse quadro, ¢ importante destacar o comportamento da receita propria: ela
cresceu a partir de 1990 (diferentemente do que ocorreu no restante do Estado de Sdo
Paulo), refletindo uma melhor base econdmica e uma administragdo tributdria mais eficaz,
fazendo com que sua participag@o na receita total saltasse de 42% em 1990 para 53,6% em
1992, ao passo que as receitas de transferéncias tiveram uma queda de 52,7% em 1990 para
41,5% em 1992 (conforme Tabela 31).

Isto mostra a capacidade dessas cidades (bem como de virias outras de porte médio
e/ou sedes de regido de governo do interior paulista) em gerar recursos proprios,
especialmente em um momento de crise econdmica e de grandes transformagdes no fluxo
populacional; principalmente aquelas que, possuindo melhor estrutura econdmica, estavam
proximas aos eixos econdmicos de maior dinamismo, além de apresentarem um melhor
poder de arrecadagdo fiscal, permitindo a manuten¢do de suas receitas tributrias em

patamares elevados.

O municipio de Sao Paulo, em fungdo do crescimento da receita propria, aumentou

sua participagdo a qual alcangou o patamar de 60,3% da receita total em 19927 (Tabela 32).

Tabela 30
Municipios do Estado de Sido Paulo — Total do Estado de S3o Paulo %
Composigdo da Receita

1988 1989 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Transferéncias 480 51,2 547 624 523 502 502 537 510 520 514
Proprias 415 302 414 348 416 449 422 405 369 418 424
Op. Crédito 105 185 38 28 6,0 3,3 7.2 58 121 62 62

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo — Elaboragio propria.

7 Foi o caso das receitas oriundas das aplicagdes no mercado financeiro, as quais chegaram a atingir no periodo 1989/90 — conforme
Relatorio IESP/FUNDAP n. 12 - cerca de 20% do total de recursos para as cidades da regido metropolitana, excluindo a cidade de Sdo
Paulo.
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Tabela 31
Estado de Sado Paulo — Regido Metropolitana de Sdo Paulo
Composigdo das Receitas (%)

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Transferéncias 426 396 46,0 52,7 42,8 41,5 39,0 432 393 420 408
Proprias 455 350 480 42,0 48,0 53,6 48,7 47,2 40,2 490 486
Op. Crédito 120 25,2 6,0 4,7 8,7 4.9 12,3 9,6 20,5 9.0 10,6

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paufo — Elaboragao propria.

Tabela 32
Municipio de S3o Paulo — Composigio das Receitas (%)
Anos 1980 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994
Transferéncias - 30,6 398 44,6 355 334 31,2 37,6
Préprias - 37,7 51,6 48.1 52,9 60,3 53,6 49,8
Op. Crédito - 31,6 8.5 71 LS 6,2 15,0 12.5

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo — Elaboragdo propria.

Tabela 33
Interior — Composiglio das Receitas

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994
Transferéncias 57,0 66,3 66,0 740 653 623 648 67,4 66,7 644 63,9
Préprias 35,1 240 330 260 330 368 346 31,8 32,6 329 =
Op. Crédito 7,9 9.6 0,9 0,4 2,2 0,9 0,6 0,8 0,7 2,7 -

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo — Elaboragdo prépria.

Porém, dado o conjunto dos problemas fiscais/financeiros acumulados
particularmente nestas cidades, esse movimento também foi insuficiente diante dos
problemas macroecondmicos deste inicio dos anos 90 e da ampliagdo dos seus gastos. Em
tal contexto ndo se evitou o aprofundamento da crise de financiamento. Certamente, a
restrigdo das transferéncias de recursos tanto estaduais como federais — independente da
menor participagdo na composigdo das receitas — condicionou bastante esta crise do padrdo
de financiamento da maioria das cidades, comprometendo os ganhos resultantes deste

maior esforgo da arrecadag@o propria.

De fato, o impacto da desaceleragdo econémica no inicio dos anos 90 atingiu mais
significativamente as cidades da regido metropolitana — geralmente as maiores e mais
desenvolvidas economicamente —, fazendo com que ocorresse, entre 1990 e 1993, uma
queda das transferéncias de -21,6% (frente a -15% das cidades do interior),
alavancada principalmente pela queda das transferéncias estaduais (-23,3%),
enquanto as transferéncias federais apresentavam queda de (-1,6%). Nas cidades do
interior, as transferéncias estaduais cairam somente (-17,2%), e as transferéncias
federais cresceram cerca de 2,6%.
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Nessa perspectiva, apesar do grande esforgo de arrecadagdo propria, era inevitavel
que, entre 1991 e 1993, diante do agravamento da crise econdmica, da elevagdo da inflagdo,
da queda das transferéncias estaduais, e da manutengdio do nivel dos gastos® (conforme
veremos na segdo 1.4), também ocorresse forte queda do Indice de Poupanga Corrente e
conseqiiente expansdo tanto das operagdes de crédito (1991 e 1993) como dos déficits
fiscais, principalmente para estas cidades da regido metropolitana e varias outras de porte

médio e grande localizadas no interior paulista (conforme Griéficos 26 e 27).

Grafico 26
Regido Metropolitana de Sdo Paulo — indice de Poupanga Corrente
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Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos).

Em geral, nas cidades do interior, a receita propria arrecadada teve uma evolugdo
mais estdvel, com uma pequena desaceleragdo, pelo menos entre 1992 ¢ 1994 (voltando a
se recuperar nos anos seguintes). Mesmo assim, a queda dos investimentos per capita no
periodo de 1991 a 1993 foi substantiva (-42,0%), fazendo com que fosse reduzida de
RS 87,7 para RS 50,5 (reais de 1996).

Nesse sentido, 0 maior peso das transferéncias federais na estrutura das receitas
destas cidades garantiu também uma maior prote¢do no que diz respeito a4 situagdo das suas
finangas nesse periodo de recessdo, principalmente no que tange a trajetéria do
endividamento. Por outro lado, no momento de crescimento pds-1993, suas taxas foram

menores do que as das cidades da regido metropolitana.

8 Além das despesas financeiras, os gastos com investimentos mantiveram-se estiveis, apresentando uma pequena queda de 3,8% apenas
em 1991, Naquele ano o investimento per capita reduziu-se de RS 99,3 para RS 95,5, voltando a se recuperar em 1992, quando atingiu
o valor de RS 98,5. Este processo s6 foi possivel em funglo do crescimento das operagdes de crédito, particularmente entre 1993 e
1995, quando estas chegaram a 20,5% da receita total.
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No entanto, as cidades médias e os grandes centros urbanos do interior —
principalmente aqueles com grande estrutura econdmica e capacidade de endividamento —
seguiram o comportamento dos principais municipios da Regido Metropolitana de Sio
Paulo, reproduzindo sua problematica. Nesse sentido, tanto os limites de ampliagdo dos
fundos das transferéncias como as crescentes dificuldades de expansdo das receitas
proprias, num contexto de manuten¢do da politica expansiva dos gastos municipais,
também comprometeram seus “Indices de Poupanga Corrente”, ampliando
conseqiientemente seus niveis de endividamento, principalmente p6s-1991.

Para estas cidades, de modo analogo ao de outras da Regido Metropolitana, estes
novos endividamentos foram utilizados cada vez mais no pagamento do servigo financeiro
da divida e, portanto, com a evolugdo das taxas de juros, pressionando conseqiientemente o
estoque do conjunto de suas dividas.

Além disso, para compensar a queda da poupanga corrente, estes municipios
também utilizaram o déficit como mecanismo de financiamento, uma vez que as altas taxas
da infla¢do atuavam como fator decisivo na desvalorizag¢do das suas “contas a pagar” e nos

pagamentos dos atrasados de antigos contratos.

A titulo de exemplo, a cidade de Santos registrou um déficit equivalente a 55,5% da
sua Receita Total em 1994; a cidade de Sao José dos Campos, de 50% em 1992; Sorocaba,
46,2% em 1993; Ribeirdo Preto, 29% em 1994; Aracatuba, 19% em 1994; Presidente
Prudente, 30% em 1994; Marilia, 19% em 1994; Bauru, 26% em 1991; Franca, 23,5% em
1992; Limeira, 96% em 1992 — conforme Graficos 27.

-

E importante observar que o crescimento tanto do endividamento via
operacdes de crédito, como do estoque da divida dos municipios ocorreu de forma
concentrada, principalmente nas cidades de porte médio e nos grandes centros
urbanos (via de regra, as cidades-sedes de regides de governo). A natureza de seus
problemas fiscais/financeiros estd apoiada na combinag¢io entre a expansio deste
estoque e o desequilibrio nos fluxos de caixa, amplificando ainda mais a crise das

finangas municipais.

As cidades da Regido Metropolitana de Sio Paulo e o Municipio de Campinas
concentraram em 1991 cerca de 82% do estoque da divida do conjunto dos municipios

paulistas, 86,5% das operacdoes de crédito e 79% das despesas com juros e
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amortizacdes. Ao acrescentarmos as cidades de Santos, Sio José dos Campos e
Sorocaba, essas participac¢des saltaram para 84,5%, 89,5% e 85,7%, respectivamente,
0 que mostra o cariter concentrado de determinados problemas com natureza

especifica em algumas cidades de Sdo Paulo.

Assim, desde o inicio dos anos 90, os grandes centros urbanos, que ja davam sinais
de graves problemas no financiamento de suas despesas, sentiram também o impacto da
crise econdmica, que se materializava nos problemas relativos a queda das transferéncias —
cuja participagdo na receita retornou aos niveis pré-constituinte —, bem como aos limites do

crescimento das suas receitas proprias, agravando seus desequilibrios fiscais/financeiros.
Em sintese:

a) a recessdo do inicio dos anos 90 e as altas taxas de inflagdo provocaram um impacto
profundo na deterioragdo da receita total dos municipios, particularmente na evolugdo
das transferéncias e na erosdo do valor real da arrecadagdo, evidenciando os limites das
reformas fiscais de 1988;

b) o aumento das receitas proprias, em especial as das cidades da regido metropolitana e de
algumas cidades-sedes das regides de governo do interior, verificado entre os anos de
1990/92 foi o responsavel pela continuidade do aumento da receita total dos municipios,
compensando nesse periodo a retragdo dos recursos das transferéncias constitucionais
federais e, principalmente, das estaduais (queda do ICMS);

¢) o crescimento das receitas préprias alterou mais uma vez o peso relativo das fontes de
financiamento das receitas municipais, destacando-se aquelas cidades com maior
capacidade de crescimento econdmico e de arrecadagdo: em 1992, na regido
metropolitana de Sdo Paulo, mesmo com a queda das suas receitas tributarias (IPTU e
ISS), cresceu a participagdo do conjunto das receitas proprias na receita total, mantendo-
se no patamar acima do de 1988/89;

d) a partir de 1990, em varias cidades de porte médio e nas principais sedes de regido de
governo, 0 menor ritmo de crescimento das transferéncias, em fun¢do da desaceleragao
das transferéncias estaduais e federais, fez com que sua participagdo (excluindo as
transferéncias de convénios) no conjunto da receita ficasse no mesmo patamar de 1988
(portanto, anterior a reforma da constituinte);

€) como os gastos, especialmente com investimentos, assim como as despesas financeiras
relativas ao custo da divida anterior (juros e amortizagdes), — como veremos adiante —
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g)

continuaram altos nesses anos, ocorreu forte pressdo sobre a poupanga corrente,
provocando a formagdo de déficits, sobretudo das cidades médias e grandes, com
dificuldades de realizar cortes em suas despesas;

com a diminui¢do do indice de poupanga corrente e na auséncia de politicas de
financiamento alternativas, cresceu também o endividamento das principais cidades,
especialmente daquelas que tinham acesso ao crédito bancério e/ou capacidade de
colocagdo de titulos publicos no mercado financeiro, como, por exemplo, Campinas, Sdo
Paulo, Santos, Sdo José dos Campos etc.;

esse processo diferenciou a natureza dos desequilibrios financeiros entre as varias
cidades de S@o Paulo: de um lado, aquelas que possuiam um elevado estoque de divida
bancaria e mobilidria — cuja expansdo estava vinculada principalmente ao crescimento
das taxas de juros (uma vez que estavam sendo refinanciadas com novos empréstimos) —
e ao esgotamento dos mecanismos de financiamento combinado com a existéncia de
grandes déficits orgamentarios —; e, de outro, aquelas cujo desequilibrio estava centrado
exclusivamente no “descasamento” entre os fluxos de receitas e as despesas nominais,
pressionadas por grandes gastos financeiros, gerando enormes pressdes sobre o caixa do
tesouro, e também em eventuais formagdes de déficit. Neste caso, a inflagdo teve um
importante papel de tentar “equilibrar” ex post tais desequilibrios ao desvalorizar em

termos reais parte dos gastos municipais.

Graficos 27
Alguns Municipios - Estado de Sdo Paulo
Evolugio de Indicadores de Finangas
a) Aragatuba
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-20
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Fonte: Fundagfio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos).
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Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Varios anos).

¢) Jundiai
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Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos).

d) Limeira
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Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos).
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¢) Piracicaba
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Fonte: Fundagiio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Viérios anos).
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Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Viérios anos).

g) Ribeirdo Preto
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Fonte: Fundagiio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos).
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h) Santos

—&— Receita Total —i— Receita Propria —&— Transf. Constituc.
—>— Oper. Crédito —¥— Déficit

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdao Paulo (Varios anos).

1) Sdo José dos Campos

—— Receita Total —&— Receita propna —&— Transf. Constituc.
—>— Oper. Crédito —X¥— Déficit

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos).

J) Sorocaba

~—— Receita Total —&— Receita Propria —&— Transf. Constituc.
—>— Oper. Crédito —¥— Déficit

Fonte: Fundagiio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sae Paulo (Virios anos).
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2.3 A descentralizagio e as mudancas no padrdo dos gastos dos municipios

No periodo 1988/96, observamos nas cidades paulistas uma importante
modificacdo tanto do volume dos seus gastos, os quais cresceram, em média, cerca de
8,2% ao ano, como no padrio de sua estrutura. Essas mudangas se materializaram e
caracterizaram principalmente por um aumento da participagdo dos investimentos e das
despesas financeiras nos gastos totais, bem como por um grande crescimento das despesas
sociais, especialmente nas areas de satde (cerca de 12,5% ao ano), educagdo (11,0% ao
ano) e habitagdo (4,3% ao ano).

Para o conjunto das cidades brasileiras, a tendéncia foi semelhante: entre 1980 e
1991 os gastos dos municipios saltaram de 3% para 6% do PIB e passaram a responder por
aproximadamente 50% dos investimentos do setor publico em geral.

Sao varias as hipoteses que explicam a evolugdo da trajetéria destes gastos, mas
destacamos particularmente:

a) os efeitos do processo de descentralizagdo (implementagdo, controle, gestdo) sobre os
programas até entdo de ambito federal e estadual para as esferas locais de poder,
principalmente nas areas de alimentagdo, seguranga, saiide e educagdo; sobretudo porque
foram implementados de forma desorganizada, com baixa institucionalidade e sem

coordenagdo nacional;

b) o impacto do corte dos gastos federais — principalmente no inicio dos anos 90 —, do
ponto de vista do orgamento fiscal, e das transferéncias (via convénios) e das proprias

empresas estatais;

¢) a desestruturagd@o fiscal/financeira das finangas do Estado de S3o Paulo desde o inicio
dos anos 90 comprometeu os mecanismos de financiamento e expansdo dos programas
publicos;

d) a politica de ajuste fiscal do governo paulista pds-1995, com profundo corte nos gastos

sociais € nos investimentos;

€) a maior pressdo da populagdo sobre as esferas subnacionais de poder, no sentido de
melhoria e expansdo dos servigos publicos, equipamentos sociais e de infra-estrutura,
nesse periodo de profunda crise econdmica brasileira (1990/1993), de agravamento dos
problemas sociais ja acumulados desde a década de 80 e devido aos efeitos da politica
fiscal implementada a partir do Plano Real.

235



Conseqiientemente — como vimos — mesmo ap0s a reforma tributéria de 1988, foram
constantes as dificuldades de superagdo dos desequilibrios financeiros de grande parte das
cidades de Sao Paulo materializados pela enorme ampliagdo do déficit orgamentério, pelo

nivel do endividamento e pelas diferengas entre os fluxos de receitas e despesas nominais.’

Entre 1989 e 1990, as despesas totais cresceram cerca de 23%, em relagdo a um
crescimento da receita de 9%, o que gerou um déficit de 21,3%. Mesmo no biénio
1991/1992, em fungdo da recessdo econdmica, as despesas cairam apenas -5,5%, mas as
receitas tiveram uma queda de -12,5%, também causando um déficit de aproximadamente
11,2% da receita total.

Entre 1993 e 1994, as despesas cresceram cerca de 5%, frente a um menor ritmo de
crescimento das receitas de 2,0%, ocasionando um déficit de 14,3% com relagdo as receitas
totais.'"” Mesmo apés o Plano Real, os déficits orgamentérios do conjunto das cidades
paulistas também foram uma constante: 5,2%, 16,7% e 5,6% no triénio 1995/97 (Gréfico
28).

Grafico 28
Municipios do Estado de Sdo Paulo — Evolugdo das Receitas e Despesas
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Fonte: Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios
anos) — Elaboragdo prépria.

9 Ao comparamos a receita de um ano com sua despesa, & sempre bom observar que tal analise pode gerar problemas “(...) alguns fatores
distorcem o significado econdmico da comparagdo. Muitas despesas sdo realizadas no final do ano, para serem pagas no inicio do ano
seguinte. Porém, so contabilizadas no ano em que sdo empenhadas, mesmo que o gasto efetivo se dé apenas no ano subseqoente (...).
As despesas contabilizadas como ‘restos a pagar’, na verdade, oneram as receitas do ano em que sdlo pagas. Como esses gastos so
pagos com a receita do ano seguinte, muitas vezes 0s municipios gastam em um ano mais do que arrecadam naquele exercicio”
(Relatorio de Pesquisa IESP/FUNDAP, n 12, out. 1993, p. 48).

10 Apesar de os efeitos da reforma tributaria ja aparecerem em 1989, a ampliagdo substantiva dos gastos dos municipios — associada com
medidas de arrocho do entfio ministro Bresser Pereira — ocorreu efetivamente em 1990. Talvez porque 1989 tenha sido o primeiro ano
de mandato dos novos prefeitos. Além disso, 1988 j4 tinha sido um ano em que as operagdes de crédito foram as mais elevadas do
periodo (cerca de 18,5% da receita total).

236



E interessante notar que, em termos de tendéncia, o comportamento das grandes e
médias cidades'' — principalmente aquelas que receberam um grande fluxo demogréfico -
foi bastante homogéneo. Ou seja, mesmo excluindo o peso da cidade de Sao Paulo, o déficit
cresceu exatamente em 1990, 1992, 1994 e 1996, sendo que, em 1991 e 1993, o patamar,

embora alto, foi menor do que o dos anos anteriores.

No entanto, ¢ importante destacar que as cidades que expandiram mais as suas
despesas foram as da regido metropolitana, excluida a capital: entre 1988 e 1989, tiveram
um crescimento de 23,4% e, no ano seguinte, 36,4%; ao passo que as cidades do interior

alcangaram as taxas de 5,6% —em 1988 — e 26,8% — em 1989.

Conforme analise do Relatorio de Pesquisa do IESP/Fundap (1993: 65):

“(...) um certo grupo de cidades médias, as quais tiveram um grande crescimento da
sua receita entre 1989/1990 (Barueri, Itaquaquecetuba, Jandira, Juquitiba, Santana do
Parnaiba), foram as que apresentaram o maior crescimento das suas despesas,
pelo menos até 1993. Essas cidades apresentaram grandes taxas de crescimento
populacional: 5,12% a.a.; 7,67% aa.; 515% aa.; 4,31% aa. e 12,7% aa,
respectivamente, entre 1980 e 1991.

Tabela 34
Municipios de Sdo Paulo
Evolugdo das Despesas — Taxas de crescimento

1983/89 1989/90 1988/92 198893

Estado 3,0% 23,0% 24,2%0 18,0
RMSP

Municipio de Siio Paulo (-5,5%) 13,7% 10,0% (-4,2%)
RMSP —Capital 23.4% 36,4% 64,4% 61,2%
Interior 5,6% 26,6% 26,5% 28,5%

Fonte: Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos) —
Elaboragdo prépria.

Tabela 35
Regido Metropolitana de Sdo Paulo (exceto capital) — Taxas de Crescimento

1988/89 1989790  19%90/91 1991/92 1992/1993 1993/94

Receitas 594 14,2 6,1 (-11,8) 6,3 -
Despesas 23,4 36,4 5.9 (-7.8) (-1,9) -

Fonte: Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos) —
Elaboragfo propria.

11 Tais como Campinas, Jundiai, Santos, Sfo José dos Campos, Sorocaba, Ribeirdo Preto, Aragatuba, Bauru, Franca, Limeira,
Piracicaba, Presidente Prudente, S3o Jose do Rio Preto e suas respectivas regides, bem como varias cidades da regilo metropolitana de
Sio Paulo.
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Tabela 36
Municipios do Interior — Taxas de Crescimento

1988/89  1989/90 199091 199192 1992/1993 [993/94
Receitas 25,7 13,5 5,6 (-13,4) 59 -
Despesas 5,6 26,8 1,8 (-7,2) 1,6 -

Fonte: Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos) —
Elaboragao propria.

Num primeiro momento, o ritmo do crescimento das despesas foi baixo (cerca de
3,0% entre 1988 ¢ 1989), e, para o conjunto dos municipios paulistas, diferentemente do
que ocorreu no periodo anterior & Constituinte, a prioridade dos gastos foi com pessoal
(apresentando crescimento de 36%): sua participagdo nas despesas saltou de 27% em 1988
para 35,5%. Outra prioridade dirigiu-se para os gastos de custeio (em especial com servigos
de terceiros), principalmente no primeiro ano das reformas, sendo que os investimentos
apresentaram uma queda de (-45%), reduzindo drasticamente sua participagdo de 30,5%
para 16,2%. Na cidade de Sdo Paulo, mesmo com uma queda das despesas de (-5,5%), os
gastos com pessoal aumentaram significativamente, mostrando uma mudanga na estrutura

dos gastos.

Nesta fase, o aumento das despesas deu-se com prejuizo dos investimentos, 0s quais
apresentaram uma queda de RS 117,00 per capita em 1988 para cerca de R$ 63,00 no ano
seguinte (reais de dez./1996).

Tabela 37
Municipios do Estade de Sdo Paulo — Composigdo das Despesas

L1993 1993 1995 1996 1997

Pessoal 284 270 355 325 328 314 310 283 295 290 322

S. Tere. 138 167 158 198 225 21,7 219 210 235 250

M. Consumo 6,5 7.6 9,0 73 8.2 8,1 8,0 6,3 5.2 5.1

Investimento 27,3 30,5 163 210 203 195 210 227 215 106

ERERTRNS 104 93 93 47 44 1.8 5.1 8,7 8,5 6.8 8,7
financeiros

Didda 526 1067 1230 675 7122 —
fundada * * * ¥ i

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Varios anos) — Elaboragdo propria.
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e

_Anos 19501958
Pessoal 30,0 35,1
S. Terceiros 126 17,0
M. Consumo 6,1 9,9
Investimento 332 22,8
Encargos

financeiros 0l 8
Divida

fundada 413 1,7

1989 1990

Tabela 38
Municipios da RMSP-MSP — Composigdo das Despesas

354 32,7
16,1 20,2
10,6 8,7
20,1 27,5
82 23
59 38,1

30,3
21,7

74
28,5

1,6

50,9

1991

31,5
224

7,5
258

2,7

41,5

1992199 1995 199

243
21,9

8,6
29,0

0,9

1997
21 331 407
22 237 240
6,0 51 3.1
227 19,9 13,2
5,6 3,0

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos) — Elaboragdo prépria.

Tabela 39
Municipios do Interior - Composigio das Despesas

Pessoal

S. Terceiros

M. Consumo

Investimento

Encargos
financeiros

Divida
fundada

1950 1938
34,0 32,7
12,2 13,8

9.3 11,3
29,8 30,8
6,7 44
66,9

1989
39,8
14,8
12,7
19,1

49

67,6

1990

35,7
16,7
11,3
243

3,5

azs

!

991

35,1
19,0
10,3
240

2,6

39,8

1992
359
21,2
11,5
20,2

1994
35,6
22,0

8,1
14,0

34

1995 1996 1997
35,6 38,0 40,4
22,0 22,7 23,3

9,0 7.9 1,7
19,7 16,2 83
32 2,8

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos) — Elaboragio prépria.

Tabela 40
Municipios do Estado de Sdo Paulo — Composi¢do das Despesas

Anos 1980
Pessoal 235
S. Terceiros 15,5
M. Consumo 43
Investimento 232
Encargos 13.5

financeiros
Divida
fundada 61,9

1988 1989
19,2 31,2
19,4 16,6

3,6 4,5
32,6 11,8
14,3 14,4

1534 2043

I

990
28,6
204
52
16,3

7.2

15,5

I

991
31,6
19,7
4,0
13,8

7.8

118,1

1992 1993 1994 1995 1996 1997
26,6 243 24,0 21,0 16,9 19,2
240 23,6 22,1 19,2 244 273

53 4,6 39 3,0 2,1 2,4
17,8 21,0 18,6 26,4 28,2 12,1

6,3 6,5 16,4 16,0 13,1 17,2
70,3 54,1

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos) — Elaboragdo propria.

Além disso, é importante destacar também que, neste periodo, os municipios

mantiveram elevados os gastos com pagamento de juros e amortizagdes de suas dividas

contraidas no passado, os quais representavam quase 10% do total dos gastos (contra 36%

de gastos com pessoal e 16% de investimentos).

Nesse quadro, destacaram-se as cidades da RMSP, que pagaram em 1989 cerca de

12,6% das suas despesas com juros e amortizagdes, Campinas (8,0%), Sdo José dos
Campos (19,0%), Sorocaba (14,0%), Limeira (15,3%), Presidente Prudente (7,8%) etc.,
conforme Tabela 41.
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Tabela 41
Municipios do Estado de Sdo Paulo — % de Encargos financeiros/Despesa Total

Juros + Amortiz./Despesas

Municipios 89 90 92

Estado de S. Paulo 12,1 9.3 9.4 4,7 4.4* 8,4 6,8
RMSP 12,7 12,6 5,6 51 12,6 9.9
MSP 14 144 7,2 6,3 16,0 13,1
RMSP-MSP 7,6 8,2 2,3 2,7 5,6 3,0
Campinas 22,1 33 8,0 7.1 49 7.4 6,0
Jundiai 13,8 10,1 4,5 34 55" 4,6 4,8
Ribeirdo Preto 34 1,9 1,8 i § 2.3 1,7 0,9
Santos 11,0 1,2 1,9 2,5 1,0* 4.2 3,2
S. J. Campos 25,8 15,8 19,0 24,2 14,5 37 35
Sorocaba 10,4 924 14,0 7 5,6% 11 8,0
Aracatuba 9.9 3.8 2.5 2,7 212 4.4 6,7
Araraquara 0,01 0,0 0,0 0 0 0,5 0,5
Bauru 4.3 2,1 1,6 0,5 3,0% 1,9 3,0
Franca 0,7 0,0 0,0 0 0,3 0,7 0,7
Limeira 11,5 9,9 15,3 16,2 7 12,6 11,6
Piracicaba 9,1 1.4 3.7 3,6 3,6 1,7 1,8
Pres. Prudente 15,6 6,8 7.8 3,7 53 3,8 5,6
Sdo Carlos 7 11,0 2,7 1,8 4.6 10,2 3
S. J. Boa Vista 8,2 0,3 3,1 0,1 3.8 0,3 0,8
S. J. Rio Preto 0,5 1,0 0,5 0,5 1 0,8 0,7
Taubaté 8,5 5,6 0 0 49 1 1,1

(*) referente ao ano de 1991.
Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos).

Parte desses pagamentos (inclusive dos gastos financeiros com o refinanciamento
do estoque da divida) foi realizada com os recursos fiscais arrecadados, uma vez que o
volume das operagdes de crédito ficou num patamar abaixo daquelas despesas,
especialmente entre 1989 e 1990, especialmente das cidades da regido metropolitana,
conforme podemos observar no Gréfico 29.

Na verdade, a utilizagdo destes recursos fiscais no pagamento de juros e
amortizagdes indica que houve uma “tentativa” de superagdo dos desequilibrios de caixas
de varias prefeituras, refletindo as mudangas no padrdo das relagbes intergovernamentais,
em especial diante da “nova postura” politica do governo Collor frente ao déficit do setor
publico em geral.

De fato, a partir desse periodo até o final dos anos 90, a Unido ndo sé buscou
recuperar os mecanismos de “recentralizacdo” dos recursos fiscais, como passou a
identificar as esferas subnacionais de poder como o alvo central de suas politicas de ajuste

fiscal.

Entretanto, entre 1989 e 1990, as despesas continuaram a crescer — apesar das
pressdes impostas pela Unidio e dos efeitos da crise econdmica —, associadas
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principalmente aos novos investimentos (0s quais cresceram cerca de 65%), ou seja,
passaram de RS 63,00 per capita para RS 101,00.

Assim, mesmo no periodo de crise econdmica (1990/93), os gastos com
investimentos sempre estiveram num patamar acima de 20% da despesa total; isto é,
expandiram-se até 1990/91 e depois mantiveram-se praticamente estaveis — entre 1992
€ 1995 —, com um valor per capita de RS 99,00 em 1992 e RS 128,00 em 1995.

De fato, a crise econdmica e social do periodo, o processo de descentralizagdo € o
préprio padrdo de urbanizagdo fizeram com que se acentuassem as demandas sociais,
sobretudo nas dreas de moradia, transporte, educagio e saide, pressionando os

municipios a aumentarem seus gastos, fosse com a expansio dos servigos, fosse com os
investimentos na area social, conforme Grafico 30.

Grifico 29
Municipios da Regido Metropolitana de Sao Paulo
Operagdes de Crédito, Pagamento de Encargos Financeiros ¢ Déficit Orgamentério

2.500.000,00

11500.000,00 et
1.000.000,00 ————
500.000,00 +
0,00
500.000,00
-1.000.000,00 4~
-1500.000,00
-2.000.000,00

reais 96

]l—l—'JumﬁAmmsm&s —— Déficit —8— Op. De Credito

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos).

Grafico 30 Grafico 30A
Total dos Municipios Paulistas — Gastos com Investimentos Municipios da Regido Metropolitana de S3o Paulo
Gastos com Investimentos

241



Gréfico 30B Grafico 30C
Municipios da Regido Metropolitana de Sdo Paulo Municipios do Interior
{excluindo a capital) Gastos com Investimentos
Gastos com Investimentos

1980 1984 1988 1989 1990 1991 1992 199) 1994 1995 1996

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos),

Na verdade, a0 mesmo tempo em que ocorreu uma queda substantiva do Indice
de Poupanga Corrente, principalmente entre 1991 e 1992 — em fun¢iio do esgotamento
do potencial de crescimento da receita fiscal dos municipios em seu conjunto —, os
investimentos e as despesas, em geral, permaneceram em niveis elevados, resultando
numa enorme “tensiio” na execucio or¢amentiria das prefeituras dessas cidades,

gerando nesse periodo um déficit de aproximadamente 20% da receita total.

Ou seja, esse movimento agravou ainda mais o desequilibrio financeiro de varios
centros urbanos, na medida em que a diminuigdo da poupanga corrente ndo foi
acompanhada por uma queda nas taxas de investimentos na mesma proporgio;
especialmente nos municipios de Sdo Paulo, Santos, Sdo José dos Campos, Sorocaba,
Campinas, além de varias cidades da regido metropolitana de Sdo Paulo, entre outras,
situadas no “entorno” destes centros urbanos do interior paulista (conforme gréficos do
Anexo).

No caso do municipio de Sdo Paulo, o quadro foi mais grave, pois 1/3 de suas
despesas em 1990, mesmo apo6s as reformas constitucionais, foi financiado com déficit
orgamentario ou operagdes de crédito. JA no interior e nas cidades médias da regido
metropolitana, essa participagdo caiu para 14%. Em Campinas, por exemplo, como as
operagdes de crédito até 1995 ficaram abaixo do volume das despesas financeiras e os
investimentos permaneceram elevados, o resultado foi também uma grande ampliagdo do
déficit de caixa, principalmente em 1990, 1992 e 1993.
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A medida que o endividamento do conjunto destas cidades ndo acompanhava sequer
o financiamento dos gastos financeiros com juros e amortizagdes dos antigos compromissos
— dado o elevado volume relativo do estoque de suas dividas — e as despesas com pessoal
cresciam de forma acelerada, ocorriam: enorme pressdo sobre o caixa do tesouro municipal,
desequilibrio fiscal/financeiro da execu¢do or¢amentiria e explosio dos déficits
orgamentario, principalmente entre 1990 e 1994,

E importante observar que isto aconteceu em um contexto de grandes restri¢des
impostas pelo governo federal e Senado (1990/92) aos novos endividamentos dos estados e
municipios; de generalizagdo da crise fiscal/financeira do governo de Sdo Paulo; de
aprofundamento da crise do padrdo de financiamento do setor publico em geral. Nesse
sentido, os municipios puderam contar apenas com o crescimento das transferéncias da
quota-parte do ICMS, com o seu préprio esforgo de arrecadagdo e com a utilizagdo de

déficits e de atraso de pagamentos como mecanismos de financiamentos dos seus gastos.

Portanto, fica evidente que, nesse periodo, o déficit foi o instrumento preferido
(ainda que precdrio) para ajustar a execugio financeira; principalmente por aquelas
cidades que nio tinham acesso ao financiamento bancario e a divida mobilidria. Isto
porque a prépria aceleragio inflacioniria atuava como mecanismo importante de
desvaloriza¢io real tanto das dividas (formais e informais), as quais ndo estavam
integralmente indexadas, como dos atrasos de pagamentos junto aos funciondrios,
fornecedores, empreiteiras e 6rgios previdenciirios do governo federal, conforme ja

VImos.

Nesse sentido, a crise econdomica do inicio dos anos 90, com elevagio da inflagio
e dos juros, aprofundou os graves desequilibrios fiscais/financeiros, especialmente dos
grandes centros urbanos (cidades-sedes das regides de governo), bem como das
cidades de médio porte localizadas no seu “entorno”. Isto desnudou a natureza desta
problemitica, a qual estava nucleada nio sé na forma¢io de enormes estoques de
divida, com compromissos elevados no que diz respeito ao pagamento de juros e
amortizacdes, mas principalmente nos desajustes da estrutura de suas receitas e

despesas reais, que pressionavam sistematicamente sua execug¢io financeira.

Para varias destas cidades, cresceu a participagdo das operagdes de crédito e do
déficit no financiamento das despesas em geral, principalmente quando ocorreu queda da
participagdo das transferéncias de receitas fiscais e estabilizagdo na evolugdo das receitas
tributarias proprias.
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Tabela 42
Municipios do Estado de S#o Paulo — Investimentos per capita RS dez./1996

1980 1990 1991 1994 1995
Estado 82,7 10834 94,1 91,60 82,6 74,6 82,8 118,7 1240 54,1
RMSP 97,0 128,8 99,3 95,5 98,4 99,9 101,3 148,4 171,8 742
MSP 954 166,1 87,6 76,7 95,9 97,6 97,9 174,5 216,5 84,3
RM-MSP 1004 62,6 1193  127,0 1024 103,5 106,5 109,3 106,3 596 -
Interior 68,1 88,4 89,1 877 67,4 50,5 65,3 90,5 78,8 352

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos).

Mesmo com a retomada do crescimento econdémico apés 1993, com expansdo do

indice de Poupanga Corrente (pelo menos até 1995), a pressdo sobre o caixa do tesouro das

Prefeituras Municipais continuou elevada, expressando seus desequilibrios materizalizados

tanto no volume das operagdes de crédito (12,2% da receita total em 1995), como do déficit

(14% da receita total em 1994).

Além disso, é importante destacar que, apés 1993, esse processo foi agravado

ndao s6 pelo crescimento dos gastos com investimentos bem acima da Poupanga

Corrente, como também em virtude da amplia¢io das despesas financeiras, as quais

cresceram cerca de 312% entre 1992 e 1995 (Grafico 31).

Griéfico 31
Municipios de Sdo Paulo
Pagamento de Juros e Encargos/Despesa Total

=)

1o g ooy

1990 1991 1992 199

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos).
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De fato, particularmente nos grandes centros urbanos, como Sdo Paulo, Sdo José

dos Campos, Campinas, Sorocaba, Santos e¢ algumas cidades das regides metropolitanas,

embora a poupanga corrente tivesse crescido nesses anos, a pressdo sobre o caixa do
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tesouro também cresceu pois se ampliaram substantivamente as despesas com pagamento
dos encargos financeiros.

Neste contexto, mesmo nas cidades com acesso ao crédito e ao endividamento,
como a capital paulista, Campinas, Santos e S. J. dos Campos, essas operagdes voltaram-se
exclusivamente para financiar o pagamento de juros dos encargos das antigas dividas e ndo
as novas despesas com investimentos ou pessoal, ou seja, assim como nas finangas
estaduais, nos municipios também ocorreu uma aderéncia entre a trajetéria do
endividamento e o perfil do pagamento dos encargos financeiros (conforme Graficos em
anexo).

Na verdade, essa trajetéria de crescimento e/ou manutengdo dos gastos em
patamares elevados, mesmo neste periodo de expansio das receitas, continuou provocando
forte abalo na situag@o financeira dos municipios, especialmente daqueles com grande nivel
de urbanizagdo e que necessitavam expandir sua infra-estrutura, bem como os seus servigos
sociais, em fungdo tanto do padrdo de ocupagéo urbana como do aumento das demandas de

sua populagdo (ou mesmo das cidades vizinhas).

A partir de 1995, em geral, tanto nos municipios da Grande Sao Paulo, que
expandiram consideravelmente seus gastos, como nas cidades médias e grandes do
interior, a situacido financeira agravou-se, principalmente quando os indices de
Poupanga Corrente voltaram novamente a cair, pressionados pelas despesas
financeiras e pelos gastos com pessoal. Isto comprometeu substantivamente a
capacidade de financiamento dos investimentos (pds-1996), especialmente para
aquelas cidades que, simultaneamente, diminuiram sua participa¢do na partilha do
ICMS, apresentaram dificuldade em ampliar suas receitas proéprias e nio

conseguiram fazer politicas de ajuste.

Essa deterioragdo das finangas, ocorrida distintamente nos varios municipios, pode
ser observada ndo s6 por numa nova ampliagdo do endividamento via crescimento das
operagdes de crédito, e também dos déficits, bem como por constantes atrasos de

pagamento, provocando varios desajustes fiscais/financeiros.
Algumas observagdes sobre o gasto social dos municipios

Nos anos 90, os gastos sociais do conjunto das cidades paulistas tiveram um

comportamento muito significativo: aumentaram suas participagdes no total das despesas,
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especialmente no momento de crise da economia brasileira. Elas cresceram, entre 1988 e

1996, cerca de 88%, ou seja, 8% ao ano em termos reais (Grafico 32).

Grafico 32
Municipios do Estado de Sao Paulo — Despesas Sociais

- —%¥— Transporte =
|| —®— AssisténciaPrevidéncia |
15.000.000,0 4 —+— Total Desp. Sociais :

10.000.000,0

o .\/ /__/ R

0.0 A
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Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sde Paulo (Vérios anos).

Em varios momentos, o ritmo de crescimento das despesas sociais esteve a frente do
conjunto dos gastos, especialmente entre 1990 e 1993, liderados pelas cidades da Regido
Metropolitana de Sdo Paulo. Além disso, entre 1994 e 1997, estes gastos atingiram o
patamar mais alto dos dltimos vinte anos, quando alcangaram o valor per capita de
RS 400,00 (reais de dez. 1996) em 1996 (vis-a-vis o valor de R$ 250,00 em 1989).

Este quadro, como vimos, faz parte de um contexto nacional em que a participagao
dos municipios nos gastos sociais cresceu a frente da Unido. Este, por sua vez, reduziu
significativamente suas despesas tanto em fungdo dos problemas macroeconémicos, como
da propria politica econdmica recessiva do inicio dos anos 90, do corte orgamentario, da
diminuigdo das transferéncias (federais e estaduais) e da ampliagdo das restrigdes do crédito

para as esferas subnacionais.

Foi também significativa a enorme amplia¢io destes gastos sociais dos
municipios paulistas em 41% no triénio 1994/97, especialmente no momento em que
estava sendo implementado pelo governo paulista um profundo ajuste fiscal — com
corte nas suas despesas sociais e transferéncias aos municipios.

Portanto, desde a reforma da constituinte de 1988 até 1996/97, os governos locais
participaram de forma crescente no conjunto dos gastos, muito provavelmente respondendo
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a uma maior demanda da populagdo por servigos publicos, fosse em fungdo das crises
sociais como da. politica fiscal recessiva adotada pelo Plano Real. Isto pode ser
percebido principalmente nas grandes cidades da regido metropolitana (Tabela 44) e demais
centros urbanos do interior paulista, que, de um lado, concentravam a demanda urbana e, de
outro, possuiam melhor estrutura econémica e capacidade tributéria, viabilizando grande

parte do financiamento desses gastos, com déficits e crescentes endividamentos.

Essa idéia articula-se intimamente ao fato de que as areas que mais cresceram do
ponto de vista do gasto social foram saide e educagdo. Ambas aumentaram sua
participa¢do nos gastos sociais de 32%, em 1980, para uma média de 48%, no periodo
1990/97, alterando a prioridade que se dava no inicio dos anos 1980 aos setores de
habitagdo e transportes, os quais chegaram a representar cerca de 57,5% do total. Esta
alteragdo de prioridade provavelmente esta associada a diminuigdo dos gastos federais junto
aos municipios, bem como a entrada em peso do governo paulista a partir de meados dos

anos 80 no setor de habitagdo.

Mesmo assim, o setor de transportes, nessa nova fase, teve um crescimento
significativo — especialmente nas grandes cidades da regido metropolitana —, em fungdo do

agravamento dos problemas urbanos nestas cidades.

Os setores de educagdo e satide passaram a ficar, portanto, no centro do processo de
descentraliza¢do desse periodo, sendo que o maior incentivo a descentralizagdo da saude

intensificou-se no periodo pré-88, e a educag@o, na fase seguinte.

Os gastos per capita da drea de educagdo, que eram de RS 48,6 (em reais de
dezembro de 1996) em 1988, saltaram para R$ 86,7 em 1991, e R$ 99,0, em média, no
triénio 1995/97. Na area da satde, esse valor passou de R$ 46,2 para R$ 75,0, e R$ 94,0 no

mesmo periodo.

Tabela 44
Municipios do Estado de Sdo Paulo — Composigdo dos Gastos Sociais

Anos 1980 1991 1994 1995 1996 1997
D.soc/D.tot. 723 70,1 703 764 759 770 72,1 684 725 70,1 71,5
Educagiio 185 19,5 253 246 26,1 246 232 245 258 242 287
Saide 134 186 20,2 203 226 224 228 236 236 254 256

Habitagdo 32,0 28,6 228 244 23,2 22,0 21,2 22,8 21,5 21,1 20,7

Transporte 257 22,1 166 189 158 20,0 21,6 18,1 184 19,0 11,5

Ass. Prev. 104 112 150 11,8 123 109 11,1 10,8 10,6 10,2 134
Fonte: Funda¢do Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Varios anos).
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A Regido Metropolitana de S3o Paulo, especialmente o municipio de Sdo Paulo, foi
um dos principais responsaveis pela sustentagdo deste nivel elevado de gastos sociais com
relagdo & média das cidades do Estado de Sao Paulo. Seus gastos sociais cresceram cerca de
45% entre 1990 e 1996 (6% ao ano), fazendo com que os gastos per capita saltassem de
R$ 394,00 para R$ 514,00; liderados principalmente pelas areas de educagdo, saide e
transporte.

Tabela 45
Municipios da Regido Metropolitana de Sdo Paulo — Composigdo das Despesas

1988 1991 1993 1994 1995
D.soc./D.tot. 73,7 73,9 73,5 79,1 77,5 81,8 81,5 73,2 76,7 71,2
Educagio 17,1 16,4 21,6 20,7 23,1 20,9 18,7 20,7 21,5 19,3 24,6
Saude 13,6 17,4 18,3 19,6 21,6 21,6 21,6 23,1 22,4 253 232

Habitagdo 298 248 23,0 23,1 233 20,9 204 22,1 21,0 20,5 225

Transporte 293 293 20,1 233 17,8 248 279 220 240 244 15,0

Ass. Prev. 10,3 12,0 16,9 13,2 14,1 11,7 11,4 11,9 11,3 10,5 14,7
Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos).

Certamente, o comportamento da RMSP foi “guiado” pelo municipio de Sdo Paulo,
o qual se caracterizou por um comportamento impar, especialmente entre 1989 e 1992, com
grande crescimento das politicas sociais. Desde 1990, quando seu gasto social cresceu cerca
de 23% frente a um crescimento de 13% do total das despesas, a capital paulista aumentou
a sua participag@o no conjunto das despesas, refletindo, portanto, uma mudanga na estrutura
dos gastos.

Apesar da crise do biénio 1991/92, quando as receitas e as despesas cairam, 0S
gastos sociais cresceram 6,0%, elevando assim a sua participagdo no conjunto dos gastos,

especialmente nas areas de saude, educagdo e transporte.

Assim, nesse periodo apesar da crise econdmica, das politicas de ajuste do governo
federal (ocasionando inclusive cortes de gastos nas éareas sociais), dos desajustes nas
finangas publicas do governo de Sdo Paulo, as cidades de Sdo Paulo, especialmente a
capital e as médias localizadas nos entornos dos grandes centros urbanos, promoveram uma
significativa mudanga na sua estrutura de gastos, priorizando os programas sociais, muito
provavelmente como resposta ao processo de descentralizagdo e de crescimento das
demandas da populag@o por uma maior oferta dos servigos publicos.
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Tabela 46
Municipio de S3o Paulo ~ Composigio das Despesas

D. soc./D. tot. 76,6 754 75,0 81,3 77,6 84,1 84,7 73,6 74,9
Educacio 16,8 14,0 20,1 19,2 21,7 18,9 16,5 19;2 17,1
Saide 13,2 184 18,1 20,1 21,4 21,1 19,2 21,3 20,2
Habitacdo 25,0 20,6 19,3 19,0 19,3 16,6 17,4 19,7 20,3
Transporte 34,2 34,6 24,1 26,5 19,7 29,1 33,7 252 29,5
Ass. Prev. 10,7 12,5 18,3 15,2 17,7 14,2 13,1 14,5 12,7

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos).

Tabela 47
Composigdo das Despesas Sociais — RMSP- MSP

Anos 1991

D. soc./D. tot. 65,7 68,8 70,0 74,3 77,4 76,8 75,1 - 70,0 -
Educacio 18,0 25.5 255 24,0 25,9 259 234 24,7 31,2 -
Sahde 14,7 14,1 18,8 18,7 21,8 228 26,9 278 27,1 -
Habitacdo 447 39,8 333 32,6 31,8 31,2 27,0 28,3 22,2 -
Transporte 13,4 10,3 9.4 16,1 14,0 143 15,0 14,1 115 -
Ass. Prev. 9.2 10,3 12,9 8,6 6,5 5,6 7,5 49 7.9 —

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos).

De fato, essas cidades tiveram que aprofundar o processo de descentralizagdo das
politicas publicas, envolvendo uma ampliagdo da oferta dos servigos publicos, dos
equipamentos e da infra-estrutura social, a0 mesmo tempo em que enfrentavam, entre
outros, problemas de financiamento dos seus gastos, de crise fiscal/financeira da unido, de
inflexdo da politica econdmica do governo federal e de crise das contas publicas do

governo de Sdo Paulo.

Tabela 48
Municipios do Interior do Estado de Sdo Paulo — Composi¢do dos Gastos Sociais

1990 i B LAY Ry LA
D. soc./D. tot. 69,7 64,7 65,8 73,0 73,6 70,3 60,5 66,0 71,6 61,5
Educacio 20,9 24,5 311 30,0 303 30,5 30,7 30,0 31,2 -
Saiide 13,0 20,4 23,2 21,2 240 237 249 243 25,1 -
Habitagio 36,1 349 224 26,3 23,1 238 22,5 23,8 22,3 -
Transporte 19,3 10,4 11,1 12,6 12,9 12,2 11,2 12,6 11,5 -
Ass. Prev. 10,6 9.8 12,2 9.8 9,6 9,7 10,6 9.4 9,8 —

Fonte: Fundagfio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos).

Nos municipios do interior, 0 aumento da participagdo dos gastos sociais no

conjunto das despesas foi menor que a média do conjunto do Estado. Além disso,
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destoando do comportamento da RMSP, em 1992 e 1993, a participagdo dos gastos sociais
voltou a cair em niveis proximos aos de 1980, s6 se recuperando a partir de 1995.

Isto nos faz pensar que estas cidades, isto €, as mais dependentes das transferéncias
federais, foram mais sensiveis & politica de ajuste do governo federal e aos proprios
problemas relacionados a crise econdémica, fazendo com que se revertesse rapidamente o

processo de priorizagdo dos gastos sociais.

2.4 Os efeitos da politica de ajuste fiscal do governo estadual p6s-1995 e o

agravamento do desequilibrio fiscal-financeiro dos municipios paulistas

O crescimento do ritmo das despesas (particularmente apds 1993), a crise dos anos
90, a elevagdo das taxas de juros e as dificuldades dos municipios em aumentarem o ritmo
de suas receitas fiscais aceleraram o processo de desequilibrio financeiro, particularmente

nas cidades médias e grandes.

Nesse contexto, os efeitos nas suas receitas em virtude da retomada do crescimento
da economia p6s-1993 — reforgado pelo Plano Real — tiveram folego curto: ja em 1996 os
problemas fiscais/financeiros das principais cidades voltaram a se manifestar de forma
intensa, com uma piora dos seus indicadores de finangas publicas, como explosdo do

déficit, queda do indice de poupanga corrente e aumento do endividamento.

Com a implementagdo do Plano Real, analogamente a situagdo de varios estados,
dois fatores foram importantes para aprofundar tais desequilibrios financeiros: de um lado,
a enorme elevagao das taxas de juros, que nao sé ampliou o descontrole do crescimento do
estoque de suas dividas como também fez com que aumentasse muito a participagdo das
despesas financeiras no conjunto dos gastos (principalmente quando articuladas ao
refinanciamento dos antigos compromissos). Por outro lado, a estabilizagdo dos pregos
encerrou um ciclo em que a inflagdo se constituia — como ja vimos — num importante
mecanismo de financiamento dos gastos, com um sistema assimétrico de indexagdes entre
receitas e despesas (uma vez que as receitas estavam melhor indexadas que as despesas),
através da desvalorizagdo real das dividas, de atrasos de pagamento, de “congelamento” de
saldrios e outras despesas, praticas que exerceram uma importante fungdo desde meados
dos anos 80, quando os desequilibrios fiscais ex ante transformavam-se em equilibrio ex

post.
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De fato, com o fim da inflagdo, agravaram-se os desbalanceamentos entre os fluxos
reais de receitas e despesas dos municipios, interferindo no “equilibrio” de suas contas e,
conseqiientemente, atuando como fator de pressdo sobre os novos endividamentos, os
quais, articulados com a explosdo das taxas de juros, constituiram-se como fatores que
aprofundaram o desequilibrio e a instabilidade financeira das principais cidades paulistas,
neste final dos anos 90.

Portanto com o fim da inflagdo, os desajustes das finangas municipais também
tornaram-se mais evidentes, repercutindo numa maior deterioragdo dos resultados fiscais-
financeiros que, articulados as altas taxas de juros, passaram a gerar significativos déficits
no fluxo de caixa e um expressivo aumento da relagdo entre a divida municipal e o PIB
neste periodo.

Este quadro se agravou ainda mais para as cidades que ja possuiam grande estoque
da divida e que ampliaram seus gastos com pagamentos dos encargos financeiros relativos
ao seu refinanciamento.

Tabela 49
Municipios de Sao Paulo
Participagdo das despesas com encargos e amortizagdes das receitas correntes — %

e e e e o

_Faixas Populacdo_ 1995
Capital 9,8 9,5 10,0 214
Mais de 200 mil 4.7 5,9 6,0 7.5
Mais de 100 até 200 22 3,6 33 4.4
Mais de 50 até 100 1,7 2,5 23 Zz7
Mais de 20 até 50 1,8 1,6 1,4 2,0 2,0
Mais de 10 até 20 0,7 0,7 0,8 1,7 2.8
Mais de 5 até 10 0,6 0,4 0,7 1,5 1,8
AtéS 0,7 0,2 0,7 1,3 2,1

Obs., Foram excluidos os municipios criados a partir de 1980 e instalados até 1993, e seus
municipios de origem.
Fonte: Fundagio Scade (1996).

Assim, dependendo das caracteristicas de cada municipio, estes desequilibrios se
materializaram ora no descontrole do crescimento do endividamento — através da realizagdo
de grandes operagdes de crédito (como, por exemplo, em 1991, 1993 e 1995), ora na
formagdo de elevados déficits orgamentarios (1990, 1992, 1994 e 1996). Na maior parte
destes municipios, isto criou enormes dificuldades para a execugdo financeira do
or¢amento, especialmente p6s-1995/96, quando as taxas de juros tiveram um enorme
crescimento.
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A situacdo de caixa dos municipios s6 n@o se tornou mais tensa em 1995 em fungéo
do grande aumento de receita fiscal que ocorreu naquele ano (em virtude dos efeitos do
crescimento da economia, e da estabilizagdo monetaria) como da enorme quantidade de
operagdes de crédito (endividamento) realizadas entido, as quais representaram no seu
conjunto cerca de 12,5% da receita total das cidades.

No entanto, devido & queda das transferéncias, este crescimento da receita total —
cerca de 46% entre 1994 e 1995 — ndo foi suficiente para manter o nivel de poupanga
corrente compativel com o crescimento dos gastos com investimentos e despesas
financeiras, resultando na formagdo de um enorme déficit orgamentario em 1996 (conforme
graficos do Anexo).

Esta evolugdo das receitas de transferéncias fiscais e da receita tributéaria a partir de
1996 foi conseqiiéncia das oscilagdes macroecondmicas que se sucederam nesse periodo,
da elevagdo das taxas de juros em fung¢do das crises internacionais (Coréia, Russia,
Tailandia, Japdo), da politica da Unido de corte das transferéncias ndo-obrigatdrias, dos
efeitos gerados pela implementagdo do Fundo Social de Emergéncia (1994) e da Lei
Kandir (1996) que atuou sobre o nivel do ICMS recolhido pelo Estado de Sio Paulo.
Ademais, a propria estratégia da Unido de privilegiar o aumento da arrecadagdo de receitas
ndo compartilhadas (contribuigdes sociais) também atuou decisivamente no
comprometimento dos mecanismos de financiamento dos gastos municipais.

Diante de tal quadro, os prefeitos tiveram que continuar sustentando a politica de
gastos num patamar elevado, em fung¢do principalmente do crescimento das despesas com
pessoal (as quais foram “congeladas no pico” em 1995) e das despesas financeiras (em

virtude do elevado estoque do endividamento e da expansdo das taxas de juros).

Certamente, neste contexto, foi decisiva a politica fiscal do governo paulista ao
realizar um grande ajuste no patamar das suas despesas p6s-1995: diferentemente, os
municipios paulistas tiveram que incrementar ainda mais as suas despesas, particularmente

nas areas sociais, com objetivo de responder & desarticulag@o de vérios programas publicos.

Assim, os gastos por habitante, do periodo 1994/96 foram os maiores dos ultimos
vinte anos, particularmente com investimentos e com as despesas na area social (Graficos
33 e 34), as quais saltaram de RS 332,27 por habitante em 1991 para R$ 401,16 em 1996.
Na area da educagdo, esse aumento foi de R$ 86,70 para R$ 97,18 no mesmo periodo; na
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saiude, a mudanga foi de R$ 74,99 para R$ 102,03; no setor de habitagdo, de R$ 77,25 para
R$ 84,80 e na area de transporte, de R$ 52,61 para RS 76,03'* (Tabela 50 e Gréficos 35, 36,
37 e 38).

Tabela 50
Municipios de Sao Paulo — Evolugfio das Despesas Sociais por Habitante
Reais de dez./1996
1980 1984 1938 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Despesas
Sociais 218,19 143,56 249,01 251,72 32949 332,27 313,30 273,86 268,10 375,65 401,16 357,72
Educacio 40,39 2929 48,57 63,81 8094 86,70 77,09 63,58 65,81 97,11 97,18 102,76
Saide 2924 1733 46,21 5097 6691 7499 7025 6248 63,30 88,65 102,03 91,66

Habitacido 69,73 45,17 71,20 5739 8041 77,25 69,04 58,15 61,16 80,90 84,80 74,06

Transporte 56,11 2993 5516 41,72 6231 5261 62,66 5932 48,75 69,09 76,03 41,31

Assist. e

Previd. 2271 21,84 2786 37,83 3892 4071 3426 3033 20,07 3990 401,16 357,72
Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos) — Elaboragdo prépria.

A medida que o processo de descentralizagdo dos programas publicos implicava a
ampliagdo ndo s6 dos servigos como também dos equipamentos sociais e de infra-estrutura,
os prefeitos ampliavam seus gastos com investimentos: entre 1993 e 1996, eles cresceram
cerca de 74,0% (ou 20,2 % ao ano) — movimento este que, num cendrio de auséncia de
linhas de crédito (a tnica forma de diferir no tempo a pressdo sobre o caixa dos
municipios), amplificou ainda mais seus déficits, uma vez que sua capacidade de
investimento, além de se encontrar em um patamar menor, ja apresentava queda no ritmo
de seu crescimento desde 1995.

Grafico 33 Grafico 34
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Gréfico 35 Grifico 36
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Fonte: Fundagdo Scade. Anudrio Estatistico do Estado de Séo Paulo (Vérios anos).

Este processo provocou, entre 1995 e 1996, tanto uma grande inflex@o no ritmo de
crescimento do Indice de Poupanga Corrente dos municipios (que estava numa trajetoria

ascendente desde 1992), como a formagdo de enormes déficits orgamentarios, por exemplo,
o de 1996.

Assim, o quadro das finangas municipais, que ndo era bom em 1992, piorou em
1995: cerca de 88% das prefeituras fecharam suas contas com déficit, contra 85,5% em
1992 (conforme Fundagdo Seade).

Nesse sentido, principalmente as cidades mais endividadas, passaram a enfrentar
novas dificuldades, que associadas aos desequilibrios no fluxo de caixa ampliaram ainda
mais suas necessidades de endividamento, reforcando suas estratégias de financiamento
através de empréstimos com operagdes Aros, atrasos de pagamento, novas emissdes de
titulos publicos, déficits etc.
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Estes desajustes financeiros — expressdo da crise do padrao de financiamento do
setor publico — se materializavam de diferentes formas entre as cidades: nas maiores, eles
aumentavam com o crescimento do endividamento (bem como das dificuldades de seu
controle e das condigdes de negociacdo), especialmente da divida mobilidria, como ocorreu,
por exemplo em Sdo Paulo, Campinas, Osasco, Guarulhos, cuja expansdo estava
diretamente vinculada a trajetdria das taxas de juros. Em outras cidades, a problematica
estava concentrada principalmente na diferenga do ritmo entre os fluxos de despesas e
receitas, e no peso das despesas financeiras relativas as dividas bancarias, provocando

elevados déficits e ampliagdo do nivel do endividamento (Tabela 49).

Assim, o perfil do endividamento foi assumindo diferentes formas: desde aquelas
com origem na emissdo de titulos publicos até dividas de diferentes naturezas, como:
operagdes AROs; dividas contratuais; atrasos junto aos empreiteiros, fornecedores e
agentes federais (CEF, INSS, FGTS)."

As dividas das cidades paulistas — excluindo a capital — cresceram 46% entre 1992 e
1996, e somente na cidade de Sdo Paulo cresceram cerca de 60%, conforme Fundagdo
Seade.

Este quadro se agravou no final dos anos 90, a medida que o governo federal
aprofundava sua estratégia de ajuste fiscal sobre o Estado de Sdo Paulo (1998/99), num
movimento articulado com o FMI e que tinha como cendrio elevadas taxas de juros e queda
do nivel de atividade.

Assim, a partir de 1997, restringiram-se ainda mais os empréstimos bancérios, a
emissdo de novos titulos, limitando a realizagdo de operagdes AROs junto ao sistema
financeiro, e as possibilidades de gastos dos municipios, inclusive com o pagamento da

folha de pessoal, e outras despesas de custeio.

Sem “caixa” e endividados, na medida em que os gastos com juros € amortizagdes
cresceram significativamente, diminuindo as possibilidades de contrair novos empréstimos
(no biénio 1996/97, as operagdes de crédito ficaram num patamar inferior ao do pagamento
de juros e amortizagdes), os prefeitos passaram acumular dividas com fornecedores,

empreiteiras, além de atrasar saldrios com seus funcionarios, formando enormes déficits

13 Conforme o Boletim de Finangas Estaduais e Municipais do Banco Central (1993), apenas 12% da divida mobilidria dos estados e
municipios brasileiros ¢ de responsabilidade das prefeituras, sendo que esta divida esta concentrada em S3o Paulo ¢ no Rio de Janeiro —
cerca de 97%.

255



fiscais, em um contexto em que a inflagdo ndo mais atuava como mecanismo de
desvalorizagdo real desses passivos, o que significava aumentar ainda mais a pressdo sobre

o caixa dos anos subseqiientes.

Apesar de possuirem dividas com diferentes perfis e dificuldades distintas de ajustar
suas contas, os prefeitos passaram a se articular em varios movimentos politicos, como por
meio da “Carta de Brasilia de 1997, cujo objetivo era, entre outras coisas, aumentar as
transferéncias e viabilizar acordos de negociagdo de suas dividas, especialmente da divida
fundada. Certamente, esta tensdo nas relagdes intergovernamentais aumentava a medida
que os desequilibrios macroecondémicos atingiam negativamente o fluxo das receitas das

cidades, complicando sua execugdo financeira.

A partir de 1999, a Unido — no bojo de uma renegocia¢do com o FMI — acirrou
ainda mais sua politica de ajuste fiscal das esferas subnacionais de poder, de acordo com a
estratégia do Plano Real, principalmente no que diz respeito & obteng¢do de superavits

primarios.

Nesse quadro, a Unido comegou a acertar junto aos principais municipios paulistas,
como Campinas e Sdo Paulo, os acordos de renegociagio de suas dividas, de acordo com a
estratégia do Plano Real e de modo semelhante ao acordo realizado com os estados,
envolvendo a defini¢do de metas fiscais preocupadas na obten¢do de superavits primarios,
através de cortes substantivos nas suas despesas, proibi¢do de novos endividamentos —
tanto com a emissdo de novos titulos como com divida bancaria (interna e externa) — e
outras reformas estruturais (administrativa, previdenciaria, pessoal, privatizagdo etc.),

culminando com a implementagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Para a maioria das cidades — dado que a natureza do desequilibrio das finangas
estava nucleada na problematica dos fluxos de caixa —, o ajuste do governo federal
priorizava necessariamente um acerto no “equilibrio” orgamentario, quer fosse no tangente
a receita como as despesas; e nesse sentido a Lei de Responsabilidade Fiscal acabou
assumindo um papel fundamental de ajuste na politica fiscal dos municipios, reproduzindo
as dificuldades de governabilidade do governo paulista conforme se generalizava o

processo de esvaziamento, imobilismo e esterilizagdo da politica fiscal.
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CONCLUSAO

No Brasil, as duas Gltimas décadas apresentaram um cardter transitério, marcado por
diferentes tipos e concepgdes de projetos pelos governos que se sucederam, o que lhes
conferiu um contexto bastante particular.

Se, de um lado, a trajetéria dos anos 80 foi marcada por profundas transformagdes
no regime de poder, envolvendo um conjunto de movimentos politico-sociais derivados da
crise do regime militar e do esgotamento do padrdo de acumulagio — num contexto em que
o0 Brasil “estava distante” das preocupagbes do centro capitalista —, de outro, os anos 90,
particularmente pds-1994, foram caracterizados por um conjunto de reformas de natureza
diferente do periodo anterior, num quadro em que o pais voltava a se articular a l6gica e as

vicissitudes dos mercados internacionais.

Tratava-se, portanto, desde o inicio dos anos 80, de um momento especifico de
transicdo e de crise da sociedade brasileira: crise do regime autoritdrio, do seu estilo de
desenvolvimento econdémico e social — excludente e centralizado —, do padrio de
financiamento que havia vigorado até meados dos anos 70, e do préprio Estado, marcado
pela sua incapacidade tanto em solucionar os problemas do pacto federativo, como em
articular projetos de desenvolvimento de carater nacional.

Do primeiro momento desta fase, destacam-se os movimentos de descentralizagdo
identificados com o processo de democratizagdo da sociedade, os quais foram se
generalizando desde meados dos anos 70 e tiveram seu marco nas elei¢des de governadores
em 1982, fato que passou a expressar uma mudanga significativa especialmente no padrdo
das relagdes entre as diferentes esferas de poder.

Este processo de descentralizagéio ndo possuia uma organizagdo de ambito nacional
e era desconectado de uma coordenagdo por parte do governo federal: dependia
exclusivamente da capacidade de articulag@o e lideranga de alguns governadores e prefeitos
(especialmente os de oposig@o). Além disso, foi impulsionado pelo desejo de mudanca da
sociedade brasileira, particularmente no que diz respeito ao padrdo dos gastos sociais, a
retomada do crescimento da produgdo e do emprego, e ao aumento da participagdo dos

segmentos organizados da populagdo.
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Portanto, as eleigdes de 1982 se constituiram num processo de legitimagdo das
mudangas politicas, econdmicas e sociais, sintetizadas nos movimentos de descentralizagio.
A enorme carga das demandas sociais — agravadas pela crise econdmica do periodo —
explicitava principalmente as mudangas nas expectativas das condigdes de vida da

populagéo e no processo de democratizagdo.

Como resultado, ocorreu uma substantiva mudanga na participagdo dos estados e
municipios tanto no que diz respeito ao aumento das suas receitas fiscais, como,
principalmente, dos seus gastos, fossem com a éarea social, com investimentos, com

remunera¢do de saldrios e com consumo de uma maneira geral.

Certamente, isto fez com que durante os anos 80 as esferas subnacionais passassem
a assumir um novo papel e importancia na determinagdo do comportamento de importantes
agregados macroecondmicos, tais como produgdo, geragdo de emprego e distribuigdo de

renda ao nivel do conjunto da economia brasileira.

Nesse sentido, estes movimentos de descentralizagdo, enquanto parte de um
processo de reformas — cujo auge se deu na Constituinte de 1988 —, transfiguraram-se
também nos processos de institucionalizagdo de um novo padrdo das relagdes entre as
diferentes esferas de poder, com ampliagdo da base social de apoio € rumo a uma transigao
para a democracia politica, com a construgdo de novos canais de expressdo, regras de
participagdo ¢ responsabilidades etc. Tais movimentos seriam capazes de fornecer
condi¢des minimas para a superagdo dos problemas relacionados com falta de legitimidade
e de governabilidade do regime politico.

Estes movimentos teriam os ingredientes que dariam inicio as tentativas de uma
nova estruturag@o da sociedade brasileira, com novas relagdes politico-institucionais, novas
bases sociais de apoio ao governo, “recostura” do pacto federativo e um novo padrio de
dominagdo associado a um novo estilo de desenvolvimento. As esferas subnacionais
competia nesse momento a tarefa de liderar esse processo, a despeito da continuidade do

regime militar no &mbito do poder federal.

Portanto, os estados que incorporaram essas preocupagdes, em especial Sdo Paulo,
Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul, além das grandes cidades tinham um

papel importante no sentido de articular:
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a) a implantagdo das bases daquilo que seria um projeto estruturante da sociedade
brasileira em oposi¢do ao regime militar (a partir das elei¢des diretas para
presidente em 1985), apoiando principalmente um novo estilo de desenvolvimento

econdmico e ampliagdo dos direitos sociais;

b) resisténcia as politicas de ajuste recessivo do governo militar articulada com as
estratégias do FMI, as quais provocavam impacto negativo da recessdo sobre as

contas publicas, principalmente nas esferas subnacionais de poder;

¢) o avango do processo de descentralizagdo com maior “autonomia” politica dos
estados € municipios frente a Unido, numa perspectiva de mudangas nas estruturas
de poder, envolvia principalmente a redefini¢do das relagSes entre os trés niveis de

poder e a reorganizagdo de suas bases de apoio;

d) o aprofundamento a “autonomia” financeira ¢ a consolidagdo de outros
mecanismos de financiamento para suportar as novas responsabilidades dos estados
e municipios no que diz respeito a execugdo de politicas regionais e sociais, numa
perspectiva de ampliagio do acesso aos programas publicos e de maiores
atribuigdes e responsabilidades frente ao significativo crescimento das demandas

sociais.

Nesse sentido, para estes estados e municipios, o avango desse processo de transi¢do
foi aos poucos estabelecendo uma contradi¢do entre a ampliagdo do espacgo de liberdade
politica e seus entraves financeiros com relagdo ao governo federal. A evolugdo de tal

contradi¢do foi marcada por profundas tensdes entre os agentes envolvidos.

Essas contradi¢des/conflitos, a0 mesmo tempo que alimentaram os movimentos de
descentralizagdo e a propria Constituinte de 1988, definiram os limites desse processo de
transigdo.

Assim, os governadores pressionados pelos movimentos sociais e pela propria
politica econdmica do governo federal — e tendo como referéncia um quadro de recessdo
macroecondmica com descontrole da inflagdo —, foram “obrigados” a adotar “politicas de
resisténcia” sem nenhuma organicidade, no sentido de utilizarem mecanismos precérios de

financiamento a fim de garantir uma nova estrutura de seus gastos.

Se, por um lado, o governo federal nos anos 80 adotou politicas econémicas

preocupadas com a valorizagdo do capital privado (via subsidios, transferéncias de juros,
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mercado financeiro especulativo etc.) — frente a uma conjuntura econdmica adversa —, por
outro, alguns Estados, como Sd@o Paulo, assumiram esse papel de “resisténcia” a légica dos
ajustes propostos pelo FMI. Somente a partir de 1985/86, esses mesmos estados passaram a
utilizar politicas expansivas de gastos, especialmente no que diz respeito a implementagao

de determinados programas na area social.

No final da década, virios estados e municipios, pressionados pelas demandas locais
e no bojo dos movimentos de descentralizagdo, aprofundaram o processo de estadualizagdo
e municipalizagdo das politicas sociais, bem como suas novas concepgdes a respeito de
acesso, gestdo, competéncias e da universalizag¢@o propostas pela Constituinte de 1988. Isto

continuou a ocorrer inclusive durante a crise econémico-social do inicio dos anos 90.

Nessa perspectiva, a tensdo entre a implementagdo da politica de vérios
governadores e prefeitos, a qual implicava um grande aumento dos seus gastos, € a
desestruturagdo financeira de suas contas — como expressdo da crise do padrio de
financiamento — foi movimentando esse periodo, determinando os avangos e limites do

processo de transigdo.

Ademais, particularmente para algumas cidades, o crescimento da urbanizagdo, os
novos fluxos populacionais, os desajustes na apropriagdo das receitas fiscais entre elas, a
necessidade de expansdo dos programas publicos e seus equipamentos sociais de infra-
estrutura, exigiram dos prefeitos uma nova estrutura de financiamento, mais adequada as

mudangas regionais, bem como maior comando sobre seus proprios programas publicos.

Essa nova logica explica a evolugdo na estrutura dos gastos do Estado de Sdo Paulo
e seus municipios: no conjunto, entre 1984 e 1993, ocorreu um aumento de 19% ao ano dos
gastos publicos — frente um crescimento populacional de 2,3% ao ano —, fazendo com que
sua participagio no PIB paulista saltasse de 14% em 1988 para 19% em 1993."

No que diz respeito ao governo do Estado de Sdo Paulo, os gastos por habitante do
periodo 1989 a 1993 foram os maiores dos dltimos vinte anos, apresentando uma média de
R$ 920,00 (dez. de 1995) frente a média de R$ 862,00 do periodo 1995/99; e os
investimentos também alcangaram o patamar mais alto nesse mesmo periodo
(aproximadamente RS 79,00 em 1993).

1 O Tesouro paulista aumentou seus gastos em 10% ao ano entre 1984 ¢ 1993, e os municipios, em 8,7% ao ano. A participagdo no PIB
dos gastos estaduais saltou de 10% para 14% entre 1988 ¢ 1993, e a dos municipios, de 4% para 5%.
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E importante destacar ainda com relagdo ao governo estadual que seus gastos
sociais por habitante também foram os maiores nesses ultimos 20 anos, alcangando o
patamar de R$ 421,00 e RS 434,00 entre 1989 e 1990 (frente ao valor maximo de
RS 389,00 em 1998), particularmente nas areas de educagio, satde e habitagdo.

Ja para os municipios, num movimento complementar, a grande expansdo dos
gastos sociais ocorreu ndo s6 no inicio dos anos 90, respaldando uma situagdo de corte
orgamentario do Governo Federal, principalmente no periodo em que o governo estadual
implementava uma profunda politica de ajuste fiscal pds-1995, ou seja, os gastos sociais
municipais neste periodo (1995/97) foram os maiores dos ultimos 20 anos.

Portanto, para o Estado de Sdo Paulo e seus municipios, o processo de transigdo
democratica esteve vinculado a uma politica expansiva dos gastos, principalmente na area
social, caracterizando um determinado tipo de politica fiscal, descoordenada do ponto de
vista institucional e sem nenhuma articulagdo com novos mecanismos de financiamento,

em um cenario de crise do padrédo de financiamento do setor publico.

Dado um quadro de fragilidade das contas ptiblicas desde o final dos anos 70,
principalmente pelo lado do crescimento do endividamento e das restrigdes das linhas de
financiamento (particularmente p6s-crise de 1982), esse movimento acabou por generalizar

e aprofundar os desequilibrios fiscais e financeiros.

Na verdade as formas de financiamento dos gastos deste periodo foram “apoiados”
nas politicas de ampliagdo do endividamento, nos atrasos de pagamento, na formagdo de
elevados déficits orgamentarios, na utilizagdo de operagdes AROS junto ao Banespa, no uso
do imposto inflacionério etc., constituindo-se portanto em mecanismos bastante volateis e

improvisados.

De fato, os efeitos perversos de uma politica econdmica restritiva, o processo
descoordenado dos movimentos de descentralizagdo dos varios programas sociais,
implicando o enorme crescimento de alguns gastos — sem a definig@o explicita das novas
fontes de financiamento —, o corte dos gastos sociais do governo federal, o aumento dos
gastos com investimentos e o crescimento das despesas financeiras relativas a renegociagéo
de antigas dividas (as quais cresceram 40% entre 1987 e 1990) contribuiram para
determinar os limites da estrutura de financiamento dos gastos publicos do Estado de Séo

Paulo.

261



O aprofundamento desse desequilibrio fiscal-financeiro certamente foi agravado
pela recessdo de 1990, bem como pela politica econdmica do periodo Collor, as quais
ocasionaram ndo s6 uma desaceleragdo no ritmo de crescimento das receitas fiscais, como
elevado crescimento das taxas de juros, interferindo diretamente no crescimento
desordenado do endividamento e do préprio estoque de suas dividas, as quais cresceram —
somente na administrag@o direta do governo estadual — cerca de 332% entre 1988 ¢ 1994,
portanto apds a Constituinte de 1988.

A partir de 1990, com a explosao tanto do déficit primario (1993) como dos custos
financeiros do estoque da divida do governo paulista, o tinico caminho foi a “renegociagdo”
de grande parte destas dividas por meio da expansdo da divida mobiliéria e pela realizagido
das operagdes AROS junto ao Banespa (1990).

A natureza da crise fiscal no Estado de Sdo Paulo e em virias grandes cidades
passava, assim, ndo so pelo enorme desajuste no fluxo entre as receitas e despesas que se
materializava na execu¢do orgamentiria, como também na explosio do ritmo de
crescimento do estoque de suas dividas, as quais se baseavam na trajetéria das taxas de

juros e na politica do seu refinanciamento.

Paradoxalmente, neste momento, governo, empresas e varias prefeituras municipais
tiveram suas dividas ampliadas de forma descontrolada sem que tivessem realizado
operagdes para financiar novos gastos, num contexto em que o pagamento de juros e as
amortizagdes cresceram enormemente. A divida bancaria do tesouro estadual junto ao
Banespa cresceu cerca de 89% entre 1993 e 1994, sem que ocorresse abertura de novas
linhas de crédito.

De fato, o periodo entre 1990 e 1994 (quando este processo de deterioragdo
financeira chegou ao seu dpice) foi marcado por mudangas na politica econdmica do
governo federal, no sentido de implementar maior rigidez com relagdo aos limites
permissiveis de endividamento dos estados € municipios, redugdo do direito de rolagem da
divida externa, fim das j4 escassas linhas de crédito (principalmente do BNDES e da CEF)
e grande corte nos gastos orgamentarios, especialmente dos programas sociais. Mudangas
que, no caso paulista, agravaram sua condigdo fiscal-financeira, especialmente p6s-acordo
de 1993.

Isto nos leva a pensar que o descompasso entre estas mudangas na politica

econdmica nacional (desde o final do governo Sarney), com a liberagdo das taxas de juros,
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e as condi¢des em que estavam apoiados os mecanismos de financiamento do governo
paulista (sancionados pelo préprio governo federal) aprofundou o processo de desagregagio
das finangas puablicas tanto do Estado como dos véarios municipios, especialmente as
grandes cidades.

Este quadro de dificuldades se generalizou na medida em que desde o final do
governo Sarney, mas sobretudo na gestio Collor, houve o avango de um movimento
politico de carater bastante conservador, o qual passou a se articular, de um lado, contra as
reformas organizadas pela Assembléia Nacional Constituinte e, por outro, a favor das
estratégias articuladas pelo Consenso de Washington junto as periferias do sistema
capitalista.

Assim, a precariedade deste processo de transigdo dos anos 80 ndo suportou as
reformas do inicio dos anos 90, e seus limites ficaram evidentes, tanto com a derrocada
financeira dos vérios estados € municipios, quando com as mudan¢as no padrio das

relagdes intergovernamentais deste periodo.

Isto abriu espago, em 1995, para a implementagdo de um novo projeto de politica
econdmica, com nova estratégia de desenvolvimento capitalista brasileiro, articulagdo com
o FMI, e que envolvia, entre outras coisas, a conquista da estabilidade macroeconémica
através da obteng¢do do ajuste fiscal —principalmente dos estados e municipios —, da
montagem de um novo padrdo das relagdes entre as diferentes esferas de governo, da
implantagdo de reformas estruturais do Estado brasileiro e de uma nova inser¢do da

economia brasileira com os centros capitalistas.

A implementagdo desse novo projeto no Estado de Sdo Paulo se apoiou em varios
fatores que se constituiram como as pré-condi¢des bésicas, num cendrio de desagregagdo
das suas contas publicas, tais como: a) o resultado do acordo de 1993, quando a prépria
equipe econdmica do governo Itamar (comandada pelo entdo ministro da Fazenda Fernando
Henrique Cardoso) retirou das negociagdes a discussdo sobre as dividas mobiliarias e
bancarias, as quais tinham o papel de serem as mais desestabilizadoras; b) a explosdo das
taxas de juros € o alto grau de comprometimento das despesas financeiras no conjunto dos
gastos; ¢) a interven¢do federal do Banespa; e d) a “comunhdo” de pensamento entre os
novos ideais do governador eleito em Sdo Paulo e esta estratégia da politica econdmica do

governo federal.
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A medida que o estoque da divida foi crescendo de forma explosiva, apesar da
maior rigidez do controle sobre as despesas e do aumento do pagamento dos juros €
amortizagdes, entre 1995 e 1997, o governo paulista subordinou-se integralmente a nova
estratégia do governo federal para enfrentar sua crise financeira e realizar um dos ajustes

mais profundos e voluntariosos da sua histdria recente.

Tratou-se na verdade de uma nova fase nesta trajetéria que sucedeu o fim do regime
militar e que ndo s6 transformou radicalmente a natureza desta transi¢do como completou
este processo sem resolver, no entanto, os problemas de governabilidade. Os movimentos
de descentralizagdo foram sendo “reacomodados”, tanto do ponto de vista da natureza das
transferéncias fiscais (constitucionais ou ndo) como no carater das relagdes de politicas
institucionais, passando a se vincular a uma nova légica “desestruturante”, na medida em
que esvaziou a capacidade dos Estados de fazer uma politica fiscal regional, exacerbou as
disputas locais e a guerra fiscal, aumentou a exclusio social, ndo viabilizou mecanismos de

financiamento adequados ao novo patamar dos gastos das esferas subnacionais, etc.

Do ponto de vista dos problemas da Federagdo, na concepgdo do governo federal,
pelo menos duas coisas tinham urgéncia de resolugdo: estabelecer um novo padrdo de
relagdo entre as diferentes esferas de governo, numa perspectiva de “recentralizagdo™ do
seu poder politico e financeiro, envolvendo maior controle sobre as possibilidades de
receitas e gastos dos estados; e promover o ajuste fiscal do setor publico, preocupado
essencialmente em “solucionar” os problemas de déficit orcamentario e de desequilibrios

patrimoniais, particularmente dos niveis subnacionais de poder.

Ambas as estratégias tinham um sentido claro e ficaram evidentes nas caracteristicas
das relagdes da Unido com o Estado de Sdo Paulo: controlar a capacidade dos seus gastos,
restringir as possibilidades de novos endividamentos e de outras alternativas de
refinanciamento do estoque de suas dividas, privatizar suas empresas, realizar reformas
administrativas profundas (leia-se corte de pessoal e equacionar os “problemas” de
financiamento dos inativos), sob uma légica em que deveria prevalecer a realizagdo de
superavits primdrios articulados aos pagamentos de juros junto aos credores internos e

internacionais.

Nesta perspectiva, varios passos foram dados no sentido de implementadar esse

novo tipo de ajuste nos estados, uma vez que a problematica das cidades estava nucleada
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somente nos grandes centros urbanos, pois eram eles que detinham a parte mais importante

dos desequilibrios fiscais-financeiros (que envolviam os desajustes no fluxo € no estoque).

Nesse sentido, os municipios € as grandes cidades, em geral, postergaram até 1997
as mudangas na sua politica de gastos: em movimento oposto ao do governo paulista, entre
1994 e¢ 1996, aumentaram enormemente o patamar dos seus gastos. Suas despesas per
capita foram as maiores dos ultimos anos, ou seja, cresceram cerca de 51% entre 1993 e
1996; especialmente, as despesas na drea social, como educagdo (54%), saide (62%),
habitagdo (46%) e transporte (26%).

Nesse mesmo periodo, para os Estados o primeiro eixo foi articulado na medida em
que o governo federal, ao mesmo tempo em que consolidava o processo de
“recentralizagio” dos recursos fiscais aumentando assim sua capacidade de financiamento —
através da criag@o de novas fontes de receitas (via medidas provisorias), da majoragdo das
aliquotas dos tributos ndo compartilhados, da desvinculagdo dos recursos constitucionais
vinculados aos estados e municipios (viabilizados pelo FEF e depois DRU) —, promoveu
um certo “esvaziamento” da possibilidades de financiamento dos gastos das esferas
subnacionais, via subtracdo de parcelas de receitas estaduais através da Lei Kandir,
diminuigdo das transferéncias ndo constitucionais, mudanga na natureza dos mecanismos de
descentralizagdo constitucional dos recursos (Fundes, Fundef), diminuigdo do ritmo de
crescimento dos impostos partilhados de origem fiscal etc.

Em Sio Paulo, apesar do crescimento da economia a partir de 1995 e de importantes
cortes no ritmo de crescimento dos gastos, o crescimento das receitas foi insuficiente,
obrigando o governo a manter elevadas as operagdes de crédito (proximo de 15% da receita
disponivel, ou seja, uma das mais altas do periodo), a fim de cobrir o pagamento das

despesas financeiras, uma vez que o resultado primario p6s-1995 foi sempre positivo.

O segundo eixo de ajuste — dada a preocupagdo de honrar os compromissos
financeiros — esteve baseado em compatibilizar a relagdo entre o estoque das dividas dos
Estados e seus fluxos de crescimento com sua “capacidade de pagamento”. Como na
estratégia do Plano Real ndo era mais possivel rolar o estoque das dividas na medida em
que a elevagdo das taxas de juros estava provocando enormes problemas de desequilibrios
patrimoniais e de credibilidade para o setor publico, tratava-se de buscar mecanismos com
capacidade de “digerir” o estoque da divida e assim honrar os compromissos financeiros

dos Estados junto aos seus credores.
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Nesse sentido, a estratégia caminhava em duas diregdes:

— busca do “equilibrio” entre os fluxos de receita e despesa;

— realizagdo do Programa de Apoio a Restruturagdo e ao Ajuste Fiscal dos Estados
de 1997.

Entre 1995 e 1997, na 6tica do Estado de Sdo Paulo este esforco de
compatibilizagdo dos fluxos entre receita e despesa e, portanto, da remontagem da sua
capacidade de pagamento teve uma natureza bastante particular: embora as despesas
tenham sido comprimidas (particularmente os gastos com investimentos, 0s quais cairam de
uma média R$ 55,60 por habitante entre 1992/94 para a média de R$ 20,00 no periodo
1995/97, isto é, uma queda por habitante de 64%)’ e os resultados primarios tenham sido
positivos em aproximadamente 0,5% do PIB paulista, o aumento dos gastos com encargos
financeiros (atingindo cerca de 1,5% do PIB paulista), obrigou o governo paulista a manter
elevado seu nivel de operagdes de crédito, o qual chegou a 15% da receita disponivel nesse
mesmo periodo. Dado o enorme crescimento das taxas de juros, a divida total saltou de
8,4% do PIB paulista em 1994 para 12,5% em 1996.

Portanto, apesar do profundo ajuste efetuado no ritmo de crescimento dos gastos,
tornando sua estrutura mais rigida, o governo paulista continuou ampliar seu endividamento
exclusivamente em fungdo do déficit financeiro e da elevagdo das taxas de juros, uma vez
que o resultado primario das contas era positivo. Isto provocou maior crescimento do
estoque da divida, que por sua vez também crescia por conta de seu custo de

refinanciamento.

Ou seja, o governo paulista, nesse primeiro momento do ajuste, expandiu
enormemente a sua divida, a0 mesmo tempo em que gerava superavits primarios — em
detrimento do corte de varias despesas essenciais —, mas honrava seus compromissos
financeiros junto aos seus credores internos e externos; e nesse sentido expandia ainda mais

seu endividamento.

Ao perceber que esta aparente melhora na capacidade de pagamento efetivamente
ndo conseguia nem aumentar os investimentos, nem digerir o estoque de sua divida (apenas
mantinha um sistema de remuneragdo dos credores a taxas de juros crescentes), 0 governo

paulista abragou definitivamente os termos do Acordo de 1997 — que tratava da combinagdo

2 Com aumento das receitas entre 1994 ¢ 1997 de 35%.
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entre os ajustes fiscal, financeiro e patrimonial — e acabou imobilizando suas finangas,
principalmente nos momentos em que o ritmo de crescimento da economia brasileira e os

fundamentos macroecondmicos do Plano Real davam sinais de esgotamento.

Além de imobilizar seus recursos, este Acordo, ao formalizar que a redugio da
divida requeria necessariamente a geragdo de superavits primarios positivos suficientes para
cobrir o valor das despesas financeiras com juros e amortizagdo, articulou um processo de
esterilizagao de parte da receita fiscal do Estado de Sdo Paulo equivalente a 1,6% do seu
PIB nos anos de 1997 e 1998, ou 18% da receita disponivel (cerca de R$ 5,7 bilhdes a
pregos de julho de 1999).

Certamente, neste cendrio, as condi¢des de cumprimento das metas fiscais
determinadas pelo Acordo foram se tornando mais dificeis, na medida em que os limites da
geragdo de superavits primarios comprometiam a utilizagdo destas receitas fiscais com o
pagamento dos encargos financeiros, principalmente quando o governo federal promoveu
uma revisdo destas junto ao FMI (1998/99), aumentando a estimativa do superavit primario
de 2,6% do PIB para 3,1%.

Isto levou os governos estaduais, especialmente o paulista, a adotar novas ondas de
corte dos seus gastos ndo-financeiros, inclusive de determinados servigos essenciais, tais

como seguranga, presidio, manutengdo/ampliagdo de hospitais e escolas.

Assim, mesmo diante de um quadro com dificuldades de arrecadagdo do tesouro —
em fun¢do do encerramento dos efeitos das privatizagdes de grande parte das estatais, da
queda da receita propria tributaria (basicamente do ICMS), do menor crescimento das
transferéncias obrigatdrias, da proibigdo de serem realizadas operagdes de crédito e da Lei
Kandir —, o governo paulista “cumpriu exemplarmente” suas metas: em 1997, o resultado
primério financiou cerca de 30% do servigo da divida pago naquele ano, em 1998 esse
percentual chegou a 40%, € para 1999 a estimativa era financiar uma parcela maior ainda
da remuneragdo dos credores do tesouro paulista. E preciso por em relevo que até entdio Sdo
Paulo era o tnico Estado que, além de obter resultado primario positivo, utilizava
integralmente os recursos advindos do processo de privatizacdes de suas empresas com o

pagamento de encargos financeiros.

Conseqiientemente, tomando como referéncia o periodo 1995/99, a diminuigdo das
despesas frente 4 média de outros anos foi expressiva: ocorreu uma queda por habitante de
5% dos gastos totais com relagdo a média dos anos 1989/94; e cerca de 10,5% com relagdo
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aos gastos sociais, comparados com a média do periodo 1987/90. Se excluirmos dos gastos
sociais 0 pagamento da Assisténcia e Previdéncia, esta queda por habitante foi de

aproximadamente 26%.

Particularmente, nos setores de saide e educagdo, a queda das despesas por
habitante comparada 4 média dos anos 1987/90 foi de 43% e 17%, respectivamente. Ja no
setor de habita¢do a diminui¢do dos gastos foi de 25% comparado com a média do periodo
1991/94.

Esta trajetéria de acentuada queda dos gastos sociais refletiu a diminuigdo dos
investimentos por habitante, os quais em média tiveram uma diminui¢do de 41% quando
comparamos o periodo 1987/90 a 1995/99 (e cerca de 50% quando comparamos 1990/94 a
1995/99). No entanto, os gastos das despesas financeiras passaram de 0,67% do PIB
paulista, no periodo 1987/90, para 1.45% na média dos anos 1995/98.

Certamente, neste quadro as politicas publicas do governo paulista foram se
deteriorando e passaram a comprometer sua capacidade em transformar a politica de gastos

num instrumento de transferéncia de renda e de prote¢ao social.

A titulo de exemplo, houve queda de cerca de 12% no nimero de matriculas das
escolas estaduais no periodo 1994/97 — principalmente nas de 1" a 4* séries do 1° grau (em
que caiu 23%); bem como no nimero de classes da rede estadual do curso fundamental
(14%) e no nimero de professores (6,6%). A porcentagem da superpopulagdo carcerdria
dos estabelecimentos penitencidrios cresceu a uma média de 11,6% no periodo 1987/1990
para 39% no biénio 1995/96. E o efetivo por habitante da policia militar neste mesmo
periodo também apresentou uma diminuigdo de 14%. Nessa seqiiéncia, cresceram
enormemente os casos de dengue, tuberculose, e a falta de estrutura da rede bésica de satde
agravou as complicagGes decorrentes das doengas cronicas e degenerativas (diabetes e
hipertensdo), tais como infarto, cegueira, derrame cerebral etc.

Estes fatos contribuiram para acelerar o processo de desmonte do setor publico
paulista, restringindo o espago de atuagdo do poder publico e ampliando o crescimento da
marginalidade, da exclusdo social, das fugas dos presidios, da degradagdo das condigdes da
populagdo da FEBEM, dos assaltos as delegacias de policia entre outros acontecimentos
que tém marcado o quotidiano da sociedade paulista.

Mesmo assim, apesar desse ajuste nas despesas, a diminui¢do do ritmo de
crescimento das receitas po6s 1997/98 e a enorme rigidez na estrutura de seus gastos
voltariam a promover novas tensdes no fechamento de caixa do tesouro paulista,
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principalmente porque nesse processo estava sendo cada vez mais esterilizado o superavit
primario com o pagamento dos encargos financeiros, articulado, via governo federal, a
logica especulativa da ciranda financeira.

Nesta perspectiva, o setor publico paulista perdeu ainda mais a capacidade de
alavancagem financeira dos seus gastos correntes e de investimentos. Entre 1988 e 1999, as
despesas cairam cerca de 6,0% e os investimentos 37%. As transferéncias do tesouro as
suas empresas — que ja haviam caido cerca de 72% entre 1995 e 1998 — diminuiram ainda
mais, apresentando uma queda de 41%. Os gastos sociais também apresentaram uma queda
de 6% com relagdo a 1998.

Portanto, esta estratégia montada em S@o Paulo era extremamente perversa na
medida em que tornava impossivel compatibilizar os problemas macroeconémicos com um
determinado tipo de ajuste fiscal e elevado grau de exclusdo social, num contexto em que
prevaleciam as vicissitudes do mercado financeiro. Tratava-se na verdade de uma politica
que contemplava prioritariamente os interesses dos credores financeiros em detrimento do

préprio crescimento econdémico.

No bojo do crescimento das tensdes das relagdes intergovernamentais, o governo
federal, expressando fielmente a posi¢do do FMI, de acordo com o Comunicado n. 3 de
1999, fez aprovar no Congresso a Lei de Responsabilidade Fiscal, completando assim o
conjunto destas reformas. Na verdade, ela se constituia no 3° eixo dos ajustes que
consolidaram todo esse processo, na medida em que institucionalizou juridicamente todas
estas medidas através da alteragdo do Codigo Penal no sentido de redefinir os termos da
responsabilidade fiscal e definir regras de endividamento e conduta fiscal, subordinando os
governadores e eventuais prefeitos a esta politica fiscal do governo federal.

Como os governadores ndo podiam gastar acima das suas receitas, a eles eram
vedadas quaisquer possibilidade de endividamento (interno e externo); além disso,como
tinham que honrar seus compromissos financeiros, inexistia a possibilidade de ser realizado
qualquer tipo de politica fiscal regional, de natureza diferente daquela articulada pela
estratégia do Plano Real e voltada a logica de remuneragdo dos credores internos e
internacionais.
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Tabela A
Estado de Sido Paulo — Evolugio das Receitas 1980/99

Reais dez./1995
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 7989 1990 1991 1997 1993 994 1995 199 1997 1998  ]999
Receita Total 1740520 1656640 17.076,5 13.365,40 13.874,80 17.440,90 24.071,60 21.922,40 20.425,10 25.822,50 26.049,50 23 218,70 22.900,90 25.319,20 22.858,80 27.509,20 28.848,60 30.859,00 32.747,00 30.667,10
Recita Disponivel 1241440 1128120 11.87520 10.368,90 10.267,20 13.092,70 17.830,00 16.580,00 14.511,70 17.530,10 16:998,50 15.549,10 14.400,60 13.01620 14.506,00 19.040,90 19.733,00 20.897,10 22.254,70 21.146,20
R. Corrente 1547730 1424120 1511490 12.812,70 12.702,60 16.096,40 21.991,50 20.128.90 19.154,60 23 943,50 23.702,40 20.575,40 18.751,80 17.286,10 19.599,90 24.759,60 25.963,90 27.267.60 29.127.80 27.487.40
R Tributiria 1402020 1277790 1344590 11.471,10 11.251,30 13.643,90 18.535,60 15.687,30 15.259,90 18.655,10 19.796,80 17.421,10 15.991,40 1499230 17.187,40 20.729,50 22.247,40 21,716,80 21.662,50 20.974,50
o™ 13.549,00 1235830 1287550 16.055,00 10.900,00 13.234,10 17.646,90 15.121,20 14.845,70 18.169,60 19.114,50 16.528,30 15.197,00 14.450,40 16.600,00 18.949,10 20.136,00 19.398,30 18.845,40 18.675.10
R Patrimonial 20450 47310 65190 23 1094 9384 15590 216000 1.233,60 267,60 TR 6269 10630 4727 1369 1377 291,6 28630 115530 786,10
R Agricultura 441 63,6 45 63 43 29 22 25 1.8 16 09 05 07 16 10 210 220
R Indistria 88,80 8840 6220 32 4,1 2,7 4 41 5.1 32 27 14 07 06 07 09 LI 687 9310 99,50
R. Servigos 148 182 1517 2027 537 955 M™9 392 351 81 27 M4 363 394 40000 33470 28640
Transf, Correntes -Total 133500 1.08610 1.277,00 9109  B821 104180 129490 123930 209610 210620 260760 143340 9944 111190 150550 1.691,00 206440 207000 287400 3.117,20
Transf, Unifio (Obrigatérias) 121940 107840 125810 8905 8769 L0070 126770 122060 102560 9465 147530 122660  8£842 9585 118230 L6000 206290 184900 251230 277550
FPE 5460 4610 85 498 366 731 2131 1465 1421 1652 763 648 647 719 658 809 829 BR0 6640 8590
IRRF 21070 171,60 1879 1731 1892 3179 2818 374 2838 4M3 6977 533 2646 31 4361 7997 7432 60120 84890 830,10
Sal. Fducacgo 18290 34790 4462 2509 3406 134 4788 45 3971 3041 3600 3564 3025 3021 4237  2BE 4766 51250 53950 SI&T0
Transf, Convénios 115,60 7,60 19,1 208 5 378 2l 186 107050 115860 113190 2054 1078 1531 3231 0 0 200 361,70 34200
Out. Rec. Correntes 60220 44760 4778 B!E/B  IME 3BI 3885 4968 4615 4242 4T LOSSE0 6593 6711 7347 216320 131850 159190 230580 135870
Receita Capital 192790 235220 196,50 5527 117210 1344,50 208010 1.793,40 127050 1.879,10 234720 264330 4.149,10 8.033,10 325850 2.749,60 288440 359160 3.61890 3.179,80
On Crédito 124090 1.69240 116080 5402 1.167,60 133340 186580 178730 126710 186960 234660 259630 4.13780 318750 215780 272200 288200 354100 29620 26500
Transf. Unifio 682,90 61250 8006 124 45 93 306 61 04 0 0 1,80 14 0 0 000 270 294 000 570
Alienacio Bens 5500 20,60  3IB3 29 36 17 1835 14 3 94 06 451 97 484520 110000 188 000 000 348600 288930
Op. Crédito/R.D, 98 1470 98 52 114 102 105 108 87 10,7 138 167 287 245 149 143 146 169 1.3 13
Déficit/RT 0,61 14 21 96 3.7 12 05 IR 144 92  -189 121 -196 256 217 29 0
Divida 152500 104880 93560 128690 1219,10 143950 143350 1.273,10 141430 191780 1.78690 2241,60 333820 2.787.80 332050 339550 349730 439000 430950 395960
Déficit 97,30 247,60 36450 -1291,70 509,50 -25090 -111,50 -1.705,10 -2.936,10 -2.392,40 491680 -2.803.40 449900 648370 496990 790,70 210 19450 6350 000
Transf. Muricip. 279320 260870 279,00 235990 238,60 290340 4009, 342720 344970 504610 543660 470490 4.18390 395610 45M30 5703,60 615800 605420 619190 5931,10
Trans. Municp. 13 7440 6850 403 453 66 1249 1018 1227 2087 1353 1161 597 16,1 2376 239 |9 163 15650 8780
Despesa Total 17.307,90 1681400 17.441,00 14.657,10 14.384,30 17.691,80 24.183,10 23.627,50 23.361,20 28.214,90 30.966,30 26.022,10 27.399,90 31 802,90 27.828.70 28.209,90 28 850,70 30.664,50 32.679.50 30.667,10

R Disponivel =R.T, - (Op. Crédito + Al Bens + Transf. Convénics + Transf. Mumicipics)
Valeres deflacionados pelo 1GP-DI (FGV) médio do ano (conforme metolodogia [ESPFUNDAP)
Fonte: Secretaria da Fazenda. Balarngo Geral db Fstado de Sio Paulo (Virios anosyFundagio Seade. Amadrio Estatistico db Estado de S0 Paulo (Virios ancs),
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Tabela B
Evolugio das Despesas no Estado de Sio Paulo

Reais dez./1995
1980 1981 1982 I19K1 1984 1945 1% 1987 1988 1989 1990 1%9] 1092 1993 1994 1995 1986

Despesa Total 17.307,90 1681400 1744100 1465710 1438430 17.691,80 24,183,10 2362750 2336120 2821490 3096630 26022,10 27.39990 3| 802,90 27.828,70 2829090 2885070 3066450 3267950 30.667,10
Despesa Corrente 13.020,00 12813.20 13.261,30 11.262,60 11.009,50 1353900 1790450 1802850 (7.14270 2052570 2229760 1888860 1943350 22946,10 20201,60 22.101,10 2379890 2519540 27.727,70 26.236.70
Pessoal 6.231,50 609150 622820 53169 470570 600220 849300 853730 695970 &31610 970040 760990 08690 678600 688150 888760 1227230 (356570 1447470 13,886,90
Desp. Financeiras - Encargos 398 N W50 4194 4728 6078 5218 4758 575.1 985 149.6 352.1 849 9669 5842 3681 5655 63000 220630 1.75160
Transl. s Fmpresas 22B480 242280 256280 216980 239470 245840 JITE20 371440 341530 172000 178590 342500 3161960 573360 39922 155750  1.795.00 461,00 00,40 410,60
Transl. sos Municiplos 279320 260870 277900 235990 238160 2903040 400970 342720 344970 S046.10 S436060 470490 418390 195610 453430 570360 615800 605420 619190 S93M,10
Despesa Capltal 428800 400100 405020 339270 337470 405270 627860 559010 6.2IME0 768470  B668.G60 7.033,50 796650 R69680 762700 619880 SOS1,10  5469,10 495180  4.364,70
Trans. Empresas - Total 239150 251000 276030 213740 206930 275280 394800 339610 418360 409570 S00860 J802,60 3A5EE0 401430 336660 27316 146970 197,10  1.062.20 1.051,60

Aumento eapital 71200 633,60 643,00 683,10 95580 127020 139200 141560 197360 1673830 300170 247920 195960 249270 223650 232280 117390 106030 994,60

Outras transferéncias 167950 187640 211730 145430 L11350 148260 235600 193050 221000 252190 209690 133240 (160920 162160 1.130.10 408 80 296,70 - 1,90 57,00
Trams. sos Municipios 1023 74,40 68,50 403 453 626 1249 1018 1227 2087 1353 16,1 59.7 1611 76 39 79 1163 156,50 ¥7.80
Desp. Finane. « Amortimcio 1.125,.20 675,00 540,30 EB47.6 7463 RS1.R 9121 797.2 8191 1LRI19,10 L6310 188950 248010 1.E2090 273630 303640 293130  ALT6000 210320 220800
Investimentos 6199  TIL,10 747,10 3866 5126 4728 L24560 125230 L066,60 142500  LOBTT0 113910 166160 257430  1.199,20 61,2 5157 139570 152880 95190

Valores deflacionados pelo IGP-DI (FGV) médio do ano (conforme metolodogia IESP/FUNDAP)
Fonte: Secretaria da Fazenda. Balango Geral do Estado de Sao Paulo (Virios anos)/Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sae Paulo (Vérios anos).
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Tabela C
Divida Fundada Interna — Composi¢io e Evolugio
Valor corrigido para 31/12/95

Mobilidgria Ceontratada Total % PIB

1980 1.412.081,00 295.263,60 1.707.344, 60

1981 1.698.972,60 262.581,70 1.961.554,30
1982 3.434.169.40 246.463,70 3.680.633,10 "
1983 2.624.173,60 256.463,90 2.880.637,50

1984 2.747.956,80 297.195,50 3.045.152,30
1985 3.179477.40 245.355,30 3.424.832,70 1,6
1986 5.081.091,80 347.425.70 5.428.517,50 24
1987 4.812.745,80 484.592,80 5.297.338,60 23
1988 3.791.215,00 934.893,90 4.726.108,90 2,1
1989 5.628 282,20 991.232,70 6.619.514,90 2.8
1990 4.847.733,80 2.129.958,10 6.977.691,90 3.1
1991 5.660.881,40 2.570.734,00 8.231.615,40 3,7
1992 7.743.308,10 5.264.183,50 13.007.491,60 6,0
1993 8.793.465,10 6.041.884,40 14.835.349,50 6,5
1994 10.959.972,30 9.461.773,60 20.421.745,90 84
1995 14.602.552,00 12.945.275,00 27.547.827,00 10,8
1996 17.125.410,00 15.610.000,00 32.735.410,00 12,5

Fonte: Secretaria da Fazenda. Balange Geral do Estado de Sao Paulo (Virios anos)/Fundagio
Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vinos anos).

Tabela D
Estado de Sao Paulo — Composigio das Despesas

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Pessoal 360 362 357 363 327 339 351 361 298 295 31,3 292 259 21,3 247 314 425 442 443 453
Divida 88 62 54 88 85 82 59 54 61 68 58 86 122 §8 119 120 12,1 143 132 129
Investimento 36 42 43 24 36 27 52 53 46 51 55 44 61 81 43 13 18 46 47 31

Transf. Cor. Empresas 132 144 147 148 166 139 13,1 157 146 132 122 132 132 180 143 126 62 15 21 13
Transf. Cor. Municipios 16,1 155 159 16,1 166 164 166 145 148 179 17,6 181 153 124 163 202 213 19,7 189 193
Transf. Capit. Empresas 13,8 149 158 146 144 156 163 144 179 149 16,5 146 134 129 121 97 51 00 33 34
Transf. Capit. Municipios 06 04 04 03 03 04 05 04 05 07 04 04 02 05 09 01 03 04 05 03

Fonte: Tabela B.
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Tabela E

Estado de Sio Paulo — Evolugdo das Despesas

1980/1984

1985/1990

1991/1994

Reais dez./1995
1995/1999

Despesas com Pessoal 5.368,00 §.030,00 7.299,75 12.616,00

% do total dos gastos 34,70% 32,50% 25.8 41,70%
Investimentos 496,6 1.214,60 1.712,50 950,6

% do total dos gastos 3.2 49 6 3,00%
Despesas Financeiras 1.343,00 1.547,00 2.921,50 3.910,00

% do total dos gastos 8,70% 6,20% 10,30% 12,90%
Média dos gastos nos periodos 15.449,30 24.673.60 28.262,75 30.231,80

Fonte: Tabela B.
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Tabela F
Séo Paulo — Execugiio Orgamentdria

Reais 1995

Ivsn 1981 1942 1953 1954 T988 1956 1959 1990 e 1992 19931 1994 1995 1999

Receita Total 1740520 1656640 170765 1336540 1387480 1744090 2407060 2192240 2042510 2582250 2604950 D2EM 29009 2531920 2285880 27.509.20

3274700 3066710
Receitas Correntes IS4TI30 1424120 1511490 1281270 1270260 1609640 2199150 2012890 [9.15460 23594350 207240 2057540 1875180 1728610 1959990 2475960 2596390 2726760 212780 2748740
Receitus de Capital 192790 235220 1.961.50 5527 L1710 134450 208010 179340 1.270,50 187910 2.347.20 264330 404910 BO33J0 325890 274960 288440 3 591,60 161890  2179.80
Operugdes Crédito 124090 169240 1.160.80 5402 116760 133340 186580  1.787.30 1.267.10 LE69.60 234660 259630 413780 318750 215780 27200 @ 288200 354100 296.20 265,00
Transf, da Unido 68690 63250 8006 124 45 93 06 61 04 o o 1.8 14 o 0 o 270 240 0 in
Alieragho bens 559 2696 a3 9 16 17 1835 14 0 94 0.6 45 97 484520 1.100.00 188 0 0 348600 258930
Receita Disponivel 1241440 11.231,20 11.875,20 1036890 10.267.20 1309270 1783000 16.580.00 14510170 17.530,10  16.998,50 1554910 1440060 1301620 1450600 19.040,90 19.733,00 20.897,10 2225470 21.146,20
Oper. CréditoRec. Disponivel 10,00 15,00 an 521 137 10,18 10,46 10.78 873 10.67 13,80 16,70 A7 M40 14,88 1430 1460 1654 133 L35
Despesa Toral 1730790 16814,00 1744100 1465710 1438430 1769180 2416310 2362750 2336120 2821490 30.966,30 2602210 2739990 3180290 2762870 2820990 2885070 30.664.50 1267950 3066710
Despesas Comentes 1302000 12813,20 13.291,30 11.262.60 11.009,50 1353900 17.90450 [RO28.50 1714270 2052570 2229760 IB888.60 1943350 2294610 2020160 22100110 2379890 25.99540 77210 2623670
Despesa Operucional 1288740 13082.10 13.657.90 1096990 1073830 1326620 1861490 882550 1R374.60 2004250 2360770 1895950 1981820 2489790 1973630 1906790 [19.12300 2010400 2,021.60 2068860
Pessoal 623150 609150 622820 531690 470570 60022 @ B493.00 BIIT30 695970  BIIGI0 9.700.40 160090 708690 678600 6883150 BANT60 1227230 13.565.70 1447470 1388690
Investimentos 6199  TILTO 74710 3566 5126 4728 1.24560 125230 1.066,60 142500  1.687,70 113910 166160 257430 L.199.20 61,2 5157 139570 1.528.80 951,90
Transf. as Empresas (cormente) 228480 242280 256280 216980 23M70 245840 317820 37440 341530 372,10 378590 342510 361960 573360 399220 355750 1.795,00 461,00 700,40 410,60
Transd. as Empresas (capital) 239150 251000 276030 213740 206930 275280 39400 339610 418360 409570  5.09860 IB60  J658E0 401430 336660 M6 146970 197,1 1.062.20 105160
Outras despesas 135970 134610 135950 968920 105600 158000  L75010 192540 274940 338560 333510 2096280 379130 568970 420480 363000 307030 448450 4.25550 438760
Despesa ndo Operacional 442050 373190 378310 1368720 364600 442560 556820 480200 498660  TUTZ40 735860 706260 TIELI0 690500  S09240  9.13200 972770 10,560,50 1065790 997850
Juros e Encargos 998 I8 39530 4394 4728 6078 5215 4758 5751 985 149.6 5L 89 9669 5842 368,1 5655 630,00 220630 1.751.60
Armoetizaghics 112520 67500 54030 8416 7463 8518 9121 ”2 £39.1 LE19,10 163710 1 889,50 248910 182090 273630 303640 293130 376000 210320 220800
Transf. a Municipios (comenie) 279320 260870 277900 235990 238160 290340 400970 342720 344970 504610 543660 47490  41E3%0 395610 45M30 570360 615800 605420 619190  5931,10
Transf. a Municipios (capital) 1023 T4.40 68,50 403 453 626 1249 11,8 1227 208.7 1353 161 59.7 161.1 1376 39 729 16,3 156,30 87,80
Déficiv/Superdvit 9730 24760 36450 129170 50950 -250%0 LS50 -L5,10 293610 239240 491680 280340 449900 648370 496090 ~790,70 -2,10 194,50 67,50 0,00
DéficitReceits Disponfvel 0,78 <219 -3m <1246 -4.96 -1.92 0.63 -10,28 20,23 -13,65 -24.92 -18,03 3L -49.81 -34.26 415 001 0.93 0.30 (i)
Receita Propria Liquida 1326880 1219090 (306820 1042500 1028030 1314150 IBO7120 (660610 1558560 1869810 1813100 IS8040 (451950 IBDI430 1592910 1905970 1973570 21.147.50 2610240 2438320
Poupanca Corrente 3200 198640 255590 152230 165240 250590 417640 200480 189260 321850 1 270,00 1617.70 -730.10 975,50 26180 266220 20080  1.20630 456660 407760
Indice Poupanga Corrente n9n 1629 19,56 14.60 1607 19.07 23,11 1207 12,14 17.21 700 10,24 (5.00) (542 1.64 13,97 1061 570 1749 16,72
Receita Pripna Liquids 1326880 12190,90 1306820 1042500 1028030 1314050 (80710 1660610 |I5585.60 IR698.10 1813100 1580140 1451950 1801450 1592910 19.059.70 19.73570 2114750 2610240 438020
Despesa Operacional 1288740 1308210 (365790 1096990 1073830 1326620 1861490 [BE2SS0 1837460 2104250 2360770 1895050 1981820 2489790 19.73630 19.16790 1912300 2010400 202160 2068860
Resultado Operacional (Primdnio) 38140 891,20 58970  -S44.90 45800 12470 =54370 221940 278900 234440 547670 AI5B10  -5.2980 688340  -3.B0T20 -108,20 612,70 1.043,50 408080  36M,60
Resultack Oper. (- Alienagio Bens) 32550 -1.160.80 96300 -S567.80 46160 12640 12720 22080 27E900 235380 54T 320,10 -530840 1172860 490720 -127,00 612,70 1.043,50 594,80 205,30
Resullado Priminia/PI0 06 024 095 -2 0.9 245 -1.42 ~2.45 299 -1.56 0,04 023 0,38 1,50 0.00
Resultado Orgamentdrio 2114360 -1.94000 152530 -1B3L90 -L677,00 158430  -197730 340240 420320 426200 -T726340 -539970 263680 967020 -TA2770 351270 288410 -3 M6.50 228,70 265,00
PIB Paulists 211.257.50 225.892.40 29249080 23099990 235.776.90 22325640 22218290 21662730 23002140 24168760 25508690 261.84090 27189040 27274640

Receita Disponivel = Receita Total - (Transf. Convénios + Op. de Crédito + Alienagio Bens + Transf. Municipios)
Poupanga Corrente = RPL - Despesas Correntes (exceto Transf, Municipios)

RPL= Receita Total- Op. Crédito - Transl. Municipios

Receita Disponivel = Receita Total - (Transf, Convénios + Op, de Crédito+ Alienagio Bens + Transf. Municipios)

Fonte: Balango Geral do Estado de Sio Paulo/Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos).
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Desp. Total
Educagio
Sadde
Habitag o
Assist/Previd

Area Social

Faducag o

Suide

Habitagio

Assst/Prewd.

Area Social

DividaD.T,

1980

1982

173079 16814,00 1744100
38900 172930 382160
L407.70 131310 1403,50

64,10 29,80 28,50
L7760 1.800,60 1,900,720
708240 67580 715470

Composglo das Despesas

1980 1951
54,20 MM
19,88 19.10
091 043
2501 60
4092 40,89
8,80 9,00

41,02

540

1983
14.657, 10

303190
L267,10
135,20

171390

614510

41,95

.80

1984
1438430

1912,00

980,20

64,70

1,626,580

5.583.70

8,50

1985
17.691,80

164850

1.396,50

51,20

229,10

735530

1985

49,60

18,99

070

30,71

41,57

8.20

1956
24.183,10

469330
1.928 50
152,00

347790

1025170

1986

45,78

1E81

339

4139

6,00

Tabela G

Estado de Sio Paulo — Despesas por fungiio 1980/99

1987

45440

2195,80

129,30

31636,30

10 855,40

45,00

0.0

119

33,50

45

5,40

361,20

417000

1256,80

23,30

181550

10 465,60

39,84

L2

6,10

307560

12.697,90

1989

6,80

1994

1991

%630 2602210
558790 461850
g 3

m7,10 530,10
171630 288500
1335600 1122580

1990

27,82

43,13

5.80

41,14
28,70
472

-,

43,14

B.80

2782.80

1091670

549

9,84

12,00

42,26

26,13

430

nixn

025

8,80

1870

431540
183340
541,00

283,50

10.52890

40.99
2691
5.4

%97

12,10

1998

B 2N90 2885070
448040 485970
2.748,70 1.760,00

56930 495.20
AS1L1I0 406000
AP 1117520

.62
2430
5m

31.05

19.96

12,00 121

1996

1997
30.6064,50

481240
210030
615,70

4 860,00

12.406,00

s
17.00
49

»2s

14,30

Reais dez./95

26MWS0  0.667.10
5.102,10  4.857.80
13070 224310
411,50 396.20
599900 566050
1287520  13.157.80

w.m 36,92
17.01 17,05
298 301
4.4 4302
42,46 42,91
13,20 12,90

Fonte: Balango Geral do Estado de Sdo Paulo/Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (virios anos).
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Tabela H
Contas Regionais: Produto Interno Bruto
1- Produto Interno Bruto a Prego de Mercado Total e per capita e Populagio Residente
Estado de Sdo Paulo — 1985/98

T — T —— —— ————

% L it i PI&TQ}GL SR L e e RV S 1B A\Mtcﬁdmmmmwm s EA e a2l B J

-;_':r'-w R M T e Ty ---r"r—--"-“r"#"m e W
““Variacdo " Populagdo SAT R S Varlaedo ™
Preo Corrente (1) Prego de 1998 (2)  Real Anual fudf::';')Real Residente (4) P)'a;:o C'r.lrreme (1) f;;f; (ff " Real Anual fndu{:&; )Reaf

(%) __(%)

1985 170 250.965.637 - 100,00 28.014.784 0,00000609 8.958,33 - 100 00
1986 442 268.351.406 6,93 106,93 28.624.170 0,00001545 9.374,99 4,65 104,65
1987 1.502 276.190.007 2,92 110,05 29.224.852 0,00005138 9.450,52 0,81 105,49
1988 11.608 274.418.851 (0.64) 109,35 29.813.099 0,00038936 9.204,64 (2,60) 102,75
1989 173.516 280.093.747 2,07 111,61 30.386.139 0,00571038 9.217.81 0,14 102,90
1990 4.275.248 265.219.836 (5.31) 105,68 30.945.297 0,13815500 8.570,60 (7,02) 95,67
1991 21.251.501 263.944.645 (0,48) 105,17 31.490.645 0,67485124 8.381,68 (2,20) 93,56
1992 227.461.677 257.344.764 (2,50) 102,54 32.047.865 7,09756102 8.030,01 (4,20) 89,64
1993 4.916.925.069 273.256.469 6,18 108,88 32.603.058 150,81177568 8.381,31 4,37 93,56
1994 119.252.308.513 289.491.340 5,94 115,35 33.148.808 3.597,48406377 8.733,08 4,20 97,49
1995 229,196.367.330 303.033.340 4,68 120,75 33.686.397 6.608,28551242 8.995,72 3,01 100,42
1996 272.034.909.104 311.056.879 2,65 123,94 34.220.171 7.949,54850180 9.089,87 1,05 101,47
1997 308.892.569.846 322.995.148 3,84 128,70 34.752.225 8.888,42570069 9.294,23 2,25 103,75
1998 324.012.119.544 324.012.120 0,31 129,11 35.284.072 9.182,95710154 9.182,96 (1,20) 102,51
(1) Em reais;

(2) Em mil reais;

(3) Base: 1985 = 100;

(4) Populagio de 1° de julho de cada ano, estimada pelo IBGE
Fonte: Fundagdo SEADE/Fundagio IBGE.
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Tabela A
Estado de Sio Paulo — Finangas Piblicas Municipais - Evolugio das Receitas

Reais dez./1996

1980 1984 1959 1990 1992 1993 1995(6) 1996 1997
Receita Total 737482420 5902.137.80 &.103.94540 10.050051,50  10940,983,50 12453.781,70 10.891.753,20 11.14023490 1138548030 1664680490 1685859000 16.577.800,00
Receita Disponivel 6.603.63440 536591860 6.602.51200 9.668.227.00 10.637.28350 11.713.07630 10.530.864,00 10.33598800 10.724.803,60 14.631.004,00 1581206600 15.546.540,00
Transferéncia Total 354261800 307835450 4.146.88220 550054420 682683700 651874580 546852450 559548770  6.121.26880 848371050 8.767.22800  8.522.642,00
Receita Tributéria 2406.581,10 1.727.21650 1.541.91840 161193630  2.505.54460  3401.663,10  2.851.27450 226151290 305708130 4351.775,70  5060.62600  5.071.318.60
Operacdes de Crédito 771.208,00  536.232,30  1.501.400,00 381.800,00 303.717,00 740.700,00 361,000,00 804.409,00 660.675,00  2.015.800,00 1.046.52400  1.031.260,00
Despesa Total 7540313 63203665 10.482.7004 10.794.690,2 132716992 13.767.967.6 13.025.603,2 12.382.400,3 13.014.242,7 17.520.150,0 19.680.818.0 17.510.188,7
Despesas Correntes 46723793 46141155 6.793.746,2 8.268.501,3 9.286.953,3 10.050.330,1 9.990.280,7 9.474.046,0 9.313.7249 12.200.823,4 14.128.121,0 14.061.665,6
Déficit (159.207,10) (418.228,70) (2.378.755,00) (744.638,70)  (2.330.715,70) (1.314.18590) (2.133.850,00) (1.242.16540) (1.628.762,40) (873.345,10)  (2.822.228,00) (932.388,70)
Déficit/Receita Disponivel 241 <119 -36,03 170 22191 11,22 -20,26 -12,02 -15,19 597 -17,85 6,00
Op. Crédito/Rec. Disponivel 11,68 999 274 395 2,86 6,32 343 7.78 6,16 13,78 6,62 6,63
Poupanga Corrente 1.931.255,12  T751.803,13  (191.234,16) 1.399,725,68 1.350.330,25 1.662.746,20 540.583,30 B61.942,04 1.411.078,75 2.430.180,57 1.683.945,00 1.484.874,40
[ndice Poupanga Corrente 2925 14,01 (2,90) 14,48 12.69 14,20 513 834 13,16 16,61 10,65 9,55
Transferéncia da Unido 51977230 57243080 1.003.696,50 1.025.859.40 1.330.670,40 1.363.461,30 1.229.156,70 1.351.094,70 1.225.297,70 1.720.446,00 1.917.497,00 2.042.096,60
FPM 18431830 38563290  689.889,60 728.888,70 1.038.465,20 908.092,10 952.637,80 972.698 80 885.294.90 1.165.076,10 1.196.937,00 1.209.752,00
Transf, Unido/Rec, Disponivel 19% 10,7% 152% 10,6% 12,5% 11,6% 11,7% 13,1% 11,4% 11,8% 12,1% 13,1%
Transferencia do Estado 3.022.845,70 250592200 3.140697,70 447184610  S5.018756,00  4.789.802,00  4.219.06990  3.990.102,10  4.569.05240 676326400  6.582.44600  6.480.546,30
ICM 2.865.779.40 233001200 2.666.14000  3992.788,10  4.801.506,00 438777260 389326840  3.634.21390 427531350  5619.721,80  5.503.16500  5.335.208,50
Transf, Estado/Rec, Disponivel 458% 46,7% 476% 46,3% 412% 40.9% 40,1% 38,6% 42,6% 46,2% 41,6% 41.7%
Transf. Unido/ Transf. Total 14,7% 18,6% U2% 18.7% 195% 20,9% 22.5% 4.1% 20,0% 203% 219% 24,0%
Transf. Estado/Transf, Total 85.3% 81.4% 5.1% 81,3% 73.5% 73.5% 2% 71.3% 74.6% 79,7% 151% 76,0%
Rec. Tributiria/Rec. Disponivel 364% 322% B4% 16,7% 23.6% 29.0% 2.1% 219% 28.5% 1% 3120% 326%
IPTU 977.571,50 52228220  297.597,60 181.996,60 §24.937.90 1.112.674,40 616.622,60 456.274,00 727.468,60 1.516.946,80 1.721.606,00 1.660.736,00
IPTU/Receita Tributaria 40.6% 302% 193% 11.3% 210% 127% 21,6% 202% 23.8% 113% 34.0% 32,7%
IPTU/n" de contribuintes 00 003 .. 0,05 0,10 ..
1SS 821.967,50  796.034,20 1.012.345,70 1.004.180,00 1.350.709,80 1.346.570,60 1.270.017,40 1.032.421 40 1.287.861,50 1.694.814,30 1.945.169,00  2.031.068,80
ISS/Receita Tributdria 2% 46,1% 65,7% 62,3% 539% 39.6% 445% 45.7% 2,1% 37.2% 384% 40,1%
1S8/n® de contribuintes o . 034 .. i
Receita Tributdria p/ Capita 96,50 63,60 52,20 53,50 81,40 108,20 89,00 69,50 92,50 135,60 148.5
TPTU p/ Capita 39,20 19,20 10,10 6,00 17,10 35,40 19,20 14,00 2200 45,20 505
1SS p/ Capita 33,00 2930 3430 33,30 43,90 42,80 39,70 31,70 38,90 50,50 511

Poupanga Corrente = Receita Disponivel - Despesas Correntes

fndice Poupanga Corrente = Poupanga Corrente/Receita Disponivel
Receita Disponivel = Despesa Total - Op. Crédito
Valores deflacionados pelo IGP-DI (FGV) médio do ano (conforme metolodogia IESP/FUNDAP)
Fonte: Secretaria da Fazenda. Balango Geral do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos)/Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vdrios anos).
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Tabela B
Regido Metropolitana de Sio Paulo — Finangas Piblicas Municipais

Reais dez./1996
Varidveis/Anos 1980 1984 1988 1989 1990 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Receita Total 46147925 34539315 4.6069350 56525850 59483094 7.180.867.2 63272890 63055132 64195340 95692751 93363310 9.325.0985
Receita Disponivel 40623714  3.001.876,6 34442334 53086911 5.664.709.0 65544670 6017.1250 55317290 58006160 T7.605.1350 B8.495497,0 8.484.264,0
Transferéncia Total 19689319 15239119 18271813 26019035 3.1384504 30729987 26241869 24596216 27737305 3.758.1674 39197130 3.806.203.8
Transferéncias/Rec. Disponivel 485% 50.8% 53,1% 49,0% 554% 469% 43,6% 445% 47.8% 494% 46,1% 44.9%
Operagdes de Crédito 552421,10  452.054,90 1.162.701,70 34389400 28361670 626383,20 31016250 77378430 61891840 196437390 84083480  991.704,20
Receita Tributdria 1.680.674,7 12152755 L.104.763.0 1.131.2525 1.762.2759 22932529 1917.7148 15742897 22148702 29570136 33379640 3.4063930
Despesa Total 4.702880,6 3.830.088,2 6.1799383 6.251.752,0 75100765 7.899.388,7 7.580.2353 6.850.8208 7432.163,7 9.613.3008 11.147261,0 10.004.663,1
Despesas Correntes 28194258 2727.780,0 3.921.839.6 4.690.1624 5.078.610,6 57375489 56352010 5.053.917.0 49437040 6.038.543,5 7.198.4240 7.342.1889
Déficit (88.088,1)  (376.156,7) (1.573.003,3) (599.167,0) (1.561.767.1) (718.521,5) (1.252.946,3) (545.307.6) (1.012.629,7)  (44.025,7) (1.810.930,0) (679.564,6)
Déficit/Receita Disponivel 2.17) (12,53) (45,67) (11,29) (27.57) (10,96) (20,82) (9.86) (17,46) (058) (21,32) (8,01)
Op. Crédito/ Receila Disponivel 13,60 15,06 33,76 6,48 5,01 9,56 5,15 13,99 10,67 2583 9,90 11,69
Poupanga Corrente 1.242.945,6 274.096,6 (477.606.2) 618.528.7 586.098 4 B16.918,1 381.9240 477.812,0 856.912,0 15665915 1.297.0730 1.142.075,1
Ind. Poupanga Corrente 30,6 9.1 (13,9 11,7 103 12,5 6.3 8.6 148 20,6 153 13,5
Transferéncia da Unido 122.0039 138224 4 253.100,9 275.336,5 331.459.9 4208239 306.785,3 326.052,2 351.022,6 4604368 504.531,0 475.361,7
FPM 16.0854 54.676,0 96.213.6 101.999.9 135.969,5 122.595,6 1442674 1605188 141.243.0 178.656.8 184.748.0 181.598,0
Transf. Unido/Rec. Disponivel 3.0% 4.6% 7.3% 52% 5.9% 6,4% 51% 5.9% 6,1% 6,1% 5.9% 56%
Transferencia do Estado 1.846.928,7 13854084 15740804 23260802 26885209 25696826 25324047 20613303 23363800 32210746 34151800 33308417
ICM 1.781.356,5 13255637 14483922 22223560 26064077 23532265 2.081.356,6 1.944303,7 21959960 27203009 27936100 2.647.9086
Transf. Estado/Rec. Disponivel 45,5% 46,2% 45,7% 438% 47,5% 39.2% 42,1% 37,3% 40,3% 424% 40,2% 39.3%
Transf. Unifio/ Transf, Total 26% 4,0% 5.5% 49% 5.6% 5.9% 48% 5.2% 55% 48% 54% 5.1%
Transf. Estado/Transf, Total 93,8% 90,9% 86,1% 89.4% 85.7% 83.6% 96,5% 83.8% 84.2% 85.7% 87.1% 87.5%
Ree. Tributdria/Rec .Disponivel 414% 40,5% 32,1% 213% L% 35,0% 31.9% 28,5% 38,2% 38.9% 19.3% 40,1%
IPTU 708.386,0 340.8224 186.290,4 117.900,4 338.410,8 708.490,4 3052678 276.684.4 488.871,0 811.906,2  941.289,00 929.514,1
IPTU/Receita Tributdria 42,1% 28,0% 16,9% 104% 19.2% 309% 159% 17,6% 22.0% 21.5% 28,1%
IPTU/n® de contribuintes 009 0,05 0,03 0,09 0,18 ..
1SS 6243345 6383949 781.051,7 T74.104,7 10604604  1.030.301,9 981.2889 810422,1 981.1498 12886748 149190900 1.549.030.0
ISS/Receita Tributdria 1% 52,5% 70,7% 68.4% 60,2% 44 9% 51,2% 51,5% 44,3% 43.6% 44.6%
1SS/n® de contribuintes 1,15 111 1,40 034 ..
Receita Tributdria p/ Capita 133,90 89,90 76,00 76,40 116,80 142,90 122,70 99,30 137,60 181,20 20150,0%
IPTU p/ Capita 56,40 25,20 12,80 8,00 2240 46,10 19,50 17,50 30,30 49,70 56,80
1SS p/ Capita 49,70 47,20 53,70 5230 70,30 67,00 62,80 51,10 61,00 78,90 90,00

Poupanga Corrente = Receita Disponfvel - Despesas Correntes

fndice Poupanga Corrente = Poupanga Corrente/Receita Disponivel

Receita Disponivel = Despesa Total - Op. Crédito

Valores deflacionados pelo IGP-DI (FGV) médio do ano (conforme metolodogia IESP/FUNDAP)

Fonte: Secretaria da Fazenda. Balango Geral do Estado de Sao Paulo (Vinos anos)/Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos).
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Tabela C
Interior do Estado de Sdo Paulo — Finangas Piiblicas Municipais — Evolugio das Receitas

Reais dez./1996
Varidveis/Anos 1959 1990 1991 1992 L 1995 1996

Receita Total 276003170 244820630 349701040 439746650 499267410 527291450 456446400 483472170 496594630 7.077.52080 7.522259,00 7.252702.00
Receita Disponivel 254126310 23400200 315827860 435953500 497257450 SIS860030 451373900 480425900 492418760 7.02586000 731656900 7.06227600
Transferéncia Total 157368610 155444260 231970090 289864070 368838660 344574710 284433760 313586610 3753750 472554310 484751500 4.636.439,00
Tramsferéncias/Rec. Disponivel 61.9% 65.8% BA% 66.5% 742% 66.8% 706% 70,6% 673% 678% 65.7%
Operagies de Crédito 2ABTR6H0  BAITIA0 3IBEBI00 3790600 2010030 11431680  SORZS0 640 4175660  SLA2610 20568920 3955580
Despesa Total 283115070 249027830 430276210 454293820 S7616270 S868.STRN 544536790 553157950 SSE207900 790684920 853355700 750552500
Despesas Correntes 1852953,50 188633547 287190655 357833891 42083265 431278123 435507974 44201201 43700084 616227994 6996470 671947670
Déficit (L1I900)  (42072,00) (B0S.751,70) (145471,70) (T68M8,60) (59566440) (880.90390) (696.857,80) (61613270) (829319.40) (1.011.298,00) (252.823,00)
Deficit/Receita Disponivel 280 1,78 2551 34 -1546 -11,55 -19,52 -1451 12,51 -11,80 1382 -3,58
Op. de Crédito/Receita Disponivel 861 356 10,72 087 040 222 13 064 085 on 281 056
Poupanca Corrente 6883060 4TIT06S3 28637205 TBLISGY  T6A23NES  BASEROT 15865926 3341209  SSAI6676 86358906  3S6RT200  M2799.30
fndice de Poupanga Corrente 70 2021 9,07 17.92 1537 1640 352 800 11,25 1229 529 485
Transferincia da Uniio WITE8A0  4M20640  TSOSUSED  TSOS20 9021050  M2E3TA0  9RITLI0  LIGKGTM0 90427510 126000020 141296600 1.566.73490
13! 168.232,90 330.956,90 597.676,00 626.888,80 902.495,70 T85.496,50 808.370,40 812.180,00 744.051,40 98641930 101218900 1.028.339,00
Transf, Unifio/Rec. Disponivel 16% 18% 4% 17% 20% 18% 200 2% 18% 18% 19% 2%
Trandferénda do Estado LITS9I770 LINSI400 156661730 214576590 233023510 22011940 168666510 201979680 223267240 325675660 3.167.26600 3.149.70460
oM 108442290 100444830 121774780 177043210 219509830 203454610 181191180 168991020 207931750 289942090 270955500 2687.299.90
Transf. Estado/Rec. Disponivel 463% 474% 496% 49.2% 46.9% 230% 37.4% 2.0% 453% 464% 433% 4“6%
Trarsf. Unifio/ Transf, Total 25.3% 27.9% 24% 25.9% 27,1% 27.4% 324% 35,6% 20% 267% 29,1% 33.8%
Transf. Estado/Trans{. Total 741% 1% 615% 74.0% 632% 64,4% 593% 644% 66.7% 639% 65.3% 67.9%
Receita Tributiria 72590640  SILO4L00 43715540 48068380 74326870 110841020 93355970 68722320  B4221L,10 LSMTELI0 172266200 166492500
Rec. Tributsiria/Rec. Disponivel 286% 21.7% 138% 11,0% 14.9% 21,5% 07% 143% 171% 2% 2,5% 6%
IPTU 2018550 18145980 11130720 6409620  186527,10 40418400 31135480 17958060 23859760 70504060  780317,00 73122190
IPTU/Receita Tributsiria 371% 35.4% 25.5% 133% 25,1% 36.5% 34% 26,1% 283% 442% 453%
IPTU/n® de contribuintes (0,08) 002 .. (0,04) 008) ... ”
ISS 19763300 15765930 23129400 23007530 29024940 31626870 28872850 2219930  M6TILI0 40613950 45326000 48203860
ISYReceita Tributéria 212% 08% 529% 479% ,1% 28.5% 309% 2.3% 364% 255% 25,6%
IS/ de contribuintes 044) ... -
Receita Tributiria ¥ Capita 58,50 37,50 2,10 3130 4740 63,90 56,90 4120 49,60 92,50 98,30
IPTU Y Capita 21,70 1340 7,40 420 11,80 25,10 18.90 10,80 1400 4090 4,50
1SS p/ Capita 15,90 11,60 15,50 15,00 18.40 19.68 17,60 13,30 18,00 2320 25,80

Poupanga Corrente = Receita Disponivel - Despesas Correntes

fndice Poupanga Corrente = Poupanga Corrente/Receita Disponivel

Receita Disponivel = Despesa Total - Op. Crédito

Valores deflacionados pelo IGP-DI (FGV) médio do ano (conforme metolodogia IESP/FFUNDAP)

Fonte: Secretaria da Fazenda. Balango Geral do Estado de Sdo Paulo (Virios anos)/Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos).
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Tabela D

Finangas Piblicas Municipais — Gasto Total Reais dez./1996
Total dos Municipios 1989 1992 1994
Despesa Total 7.534.031,3 6.320.366,5 104827004 10.794.690,2 13.271.699,2 13.767.967.6 13.025.603,2 12,382.400,3 13.014.242,7 17.520.150,0 19.680.818.0 17.510.188,7
Pessoal 2.147.178,1 2.023.743,7 2.824.588,3 3.B38.067,7 4.311.813,6 45279743 4.089.284,6 IB49059.5 36874013 5.185.802.9 5.7184900 5.634.0724
Servigo de Terceiros 1.040.921.0 979.750,2 1.758.028,9 1.707.530.9 24945255 2.724.762.2 2.935.174,7 2692.661,1 28510767 3.679.047,2 4.637.628.0 4.377.967
Material de Consumo 490.966.6 565.897.7 797.583.2 967.947,7 1.133.2038 1.007.275,9 1.076.033.2 1.011.480,8 1.041.069,5 1.101.034,3 1.017.681.0 899.054
Investimentos 2.062.066,5 1.065.888.3 3.198.110.,7 1.756.963,7 2.897.5994 2.878.7644 2.642.960,7 24264198 27362028 3.983.163,4 42257360 1.871.793
Encargos/ Amort. 785.104.8(1) B56.631.5 978.6504 1.012.883,1 629.780.6 608.651.8 3571323 6355609 1.127.619,3 1.474.643,0 1.346.969.0 1.525.699
Total da Divida 3.966.027,3(1) - 11.184.320,9 13.273.5)7.6 B.963.243.0 9.946.1433 - - - -
Educagio 1.007.847.9 7949147 14336253 1.923.407,1 2.491.486,6 2.725.640,6 2.468.550,6 2.073.5554 21857173 12834464 3.343.674,0 3.597.5M
Satdde 729.715,9 4704029 1.364.041,7 1.536.523.,0 2.059.734.2 2.357.314,1 2.249.523,5 2.037.422,5 2.102437,9 2.997.340,9 3.510.439,0 3.208.867
Habitagio 1.740.065,2 1.225.787.7 2.101.7404 1.730.081.5 2.475.178,6 2.428.545,1 2.210.668,2 1.896.352,0 2.031.2434 27355284 2917.8650 2.592.824
Transporte 1.400.2134 812.317,0 1.628.222.6 1.257.461,1 1.918.147.0 1.653.925.9 2.006.454,0 1.934.470,5 1.619.093,1 2.336.073,7 26159720 1.446.151
Assisténcia/Previdéncia 566.628,3 592.778.9 822.449.2 1.140.4290 1.198.185,1 1.279.895,0 1.097.136,9 989.183.0 965.534,5 1.349.064.2 1.414.772,0 1.678.296.00
Total Desp. Sociais 5.444.470.7  3.896.201.2 73500792 75879017 10.142.731.5 10445320.,7 10.032.333,.2 RO 9834 59040262 12.701.453,7 13.802.722,0 12.523.709.00

Taxas de crescimento
Total dos Municipios 1988/80 1984/80 1988/84 1989/88 1990/89 1990/88 1991/90 1993/90 1994/93 1995/94 1993191 1993/92
Despesa Total 39.14 -16,1 65,9 3.0 229 20,6 a7 6.7 5.1 34.6 (10,06) (4.94)
Pessoal 31,55 -5.7 39.6 35,9 12,3 52,7 5.0 10,7 4.2 40,6 (14,99) (5.87)
Servigo de Terceiros 68,89 -5.9 79.4 .29 46,1 41.9 9,2 7.9 5.9 29,0 (1,18) (8,26)
Material de Consumo 62,45 153 40.9 214 17,1 42,1 -11,1 -10.7 29 5.8 0,42 (6,00}
Investimentos 55,09 -48.3 200.0 -45.1 64,9 94 -0.7 -16.3 12,8 45,6 (15,71) (8.19)
Encargos/ Amort. 24,65(2) 9,1 142 s -37.8 -35.6 -4 0.9 774 30,8 4,42 77,96
Total da Divida 182.0002) - - - - -
Taxas de crescimento
Educagio 42,25 -84 - 342 295 738 9.4 -16,8 5.4 50,2 -9.4 -16
Sande 86,93 43,3 . 12,6 34,1 51.0 14,4 -1,1 32 42,6 -4.6 0.4
Habitagio 20,79 18,2 - -17.7 43,1 17,8 -1.9 -23.4 7.1 347 -9 -14.2
Transporte 16,28 40,6 - -22.8 52,5 17,8 -13.8 0.9 -16,3 443 21,3 -3.0
Assisténcia/Previdéncia 45,15 -18.0 - 8.7 5.1 457 6.8 17,4 -2.4 39.7 -14,3 9.8
Total Desp. Sociais 35.00 3.2 33,7 3119 1.0 -11.0 -0.3 42.6 (-14.5) -10.9
(1) ano de 1983; (2) periodo 1988/1983, (3) periodo 1986/88
1980 1990 1992 1994

Populagio 24.953.238 27.139.455 29.517.218 30.144.000 30.783.000 31.436.000 32.022.000 32,611.000 33.212.000 33.812.000 34.407.000 15.010.000
Populagio RMSP 12.549.856 13.513.431 14.545.582 14,815.205 15.089.744 15.369.305 15.615.100 15.867.500 16.131.120 16394230 16.658.200 16.932.600
Populagiio Interior 12.403.382 13.626.024 14.971.636 15,328.795 15.693.256 16,066,695 16.406.900 16,743,500  17.080.880  17.417.770 17.748.800 18.077.400
Despesas per capita 301,93 232,88 355,14 358,10 431,14 437,97 406,77 379.70 191.85 518,16 572,00 500,15
Desp. social per capita 218,19 143,56 249,01 251.72 329,49 32,27 313,30 273,86 268,10 375.65 401,16 357.712
Fducagao per capita 40,39 29,29 48,57 63,81 80,94 86,70 77,09 63,58 65.81 97.11 97.18 102,76
Sadde per capita 29.24 17,33 46,21 50,97 66,91 74,99 70,25 62,48 63,30 88,65 102,03 91.66
Habitagao per capita 69,73 4517 71,20 57,39 8041 77,25 69,04 58,15 61,16 80,90 84,80 74,06
Transporte per capita 56,11 2993 55.16 41,72 62,31 52,61 62,66 59,32 48,75 69,09 76,03 41,31
Assist. ¢ Previd per capita 2.0 21,84 27.86 37,83 38,92 40,71 34,26 30,33 29,07 19,90 41,12 47,94
Investimento per capita 82,64 19,27 108,35 58,29 94,13 91,58 82,54 74,40 82,39 117.80 122.82 51,46

Valores deflacionados pelo IGP-DI (FGV) médio do ano (conforme metolodogia IESP/FUNDAP)
Fonte: Secretaria da Fazenda. Balango Geral do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos)/Fundagiio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vrios anos).



Tabela E
Finangas Piblicas Municipais — Gasto Total - RMSP

Reais dez./1996

L6T

Total da RMSP 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Despesa Total 4702.8806 3.8300882 6.179.9383 6.251.752,0 75100765 7.899.388,7 7.580.2353 6.850.820,8 7.432.163,7 9613.300,8 11.147.261,0 10.004.663,1
Pessoal 11846013 1.107.8032 1417.9062 20300822 22527445 2467.071,2 2.134.538,1 - 17950508 23712428 24704060 2.601.1723
Servigo de Terceiros 6940490 6115469 1.163.6825 1.031.9493 15294766 1.611.376,7 17823353 - 1.639.094,5 19404770 27001290 2.624.968,5
Material de Consumo 2261284  247.1534  311.8455  390271,5 4785428 4030071 4522764 - 3999036 3848273 3416160 3209741
Investimentos 12167827  581.2838 1.874.1809 8859727 1499.0659 1.468.247,3 15380966 15835340 1.629.2639 24226580 2.8456370 12452700
Encargos/ Amort. 5960673 6712691 7881408  T790.867.1 4261923 4547089 2142258  398.800,0  859.1957 1214.8769 1.103.199,0
Total da Divida 26583713 30625794 8307.0865 102008527 68044295 T7.606915,1 46523048 -
Op. de Crédito 5524211 4520549 11627017 3438940 2836167 6263832 3101625 7737843 6189184 19643739 8408340  WI1.7043
Educagiio 5949984 5165257 7523305 9932782 12274482 14158092 1.299.758,1 1.043.1184 1.084.0865 1.514.8359 16487560 1.752.947,1
Saiide 4717222 3080602  796.850,7 8401292 1.166.677,6 13207516 13429220 12050577 1.208.898,0 1.574.952,8 2.162.0460 1.652.4533
Habitagiio 10263584 7546689 11314690 10606424 13711175 14286734 12977963 11412792 11552366 1472804,5 1.755967.0 1.599.518,7
Transporte 10184478 6023003 13389756 9257222 13862119 10935457 1.530.1199 1.556999,2 11534227 1.683.8234 20882150 1.067.2555
Assisténcia/Previdéncia 3579711 4183060  547.9008  776.159,7  786.868,8  865.1283  724.7699 6350149 6190800  791.9853 8987730 1.49.4003
Total Desp. Sociais 3.469.4979 2599.861,1 4.567.5266 45959317 59383240 6.1239082 62043662 55814694 52207238 7.038401,9 85537570 7.121.5739
1.980 1.984 1.989 1.993
Populagiio RMSP 12549856 13513431 14.545582 14.815205 15.089.744 15369305 15.615.100 15.867.500 16.131.120 16.394.230  16.658.200  16.932.600
Despesas por habitante 3747 2834 4249 420 4977 514,0 4854 4318 460.7 586,4 660,2 5%0,9
Despesas Sociais p/hab 276,5 192,4 3140 3102 393,5 398,5 3973 3518 3236 4293 513,5 420,6
Educagiio/por habitante 474 382 51,7 67,0 813 92,1 832 657 67,2 04 9,0 103.5
Satide/por habitante 376 28 54,8 567 773 859 86,0 759 749 96,1 129.8 97,6
Habitagio/por habitante 81,8 55,8 77,8 71,6 %09 93,0 83,1 719 71.6 89,8 1054 94,5
Transporte/por habitante 812 44,6 9.1 62,5 919 712 98,6 98,1 71,5 102,7 1254 63,0
Assist.Previ/por habitante 28,5 31,0 377 524 52,1 56,3 464 40,0 384 483 54,0 62,0

(1) Os dados referem-se ao ano de 1983

Valores deflacionados pelo IGP-DI (FGV) médio do ano (conforme metolodogia IESP/FUNDAP)

Fonte: Secretaria da Fazenda. Balango Geral do Estado de Sao Paulo (Virios anos)/Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sao Paulo (Vdrios anos).
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Tabela F
Finangas Piblicas Municipais — Gasto Total do Municipio de Sdo Paulo

Total do Municipio de

Sdo Paulo 1989 1991 1992 1995

Despesa Total 3.473.280.9 2.896.450,9 47435258 44795048 5.091.796,7 53379016 5.218267,0 4.534.987,1 5.108.5757 64727566 7.553.067,0 6.868.643,1
Pessoal 816.781,2 773.9543 913.589,7 14015634 1.460.999.6 1.689.063.8 13889845 11029318 12281760 13628620 1.280.559,0 1.324.307,0
Servio de Terceiros 539.465,0 455.950,8 920.035,7 7468725 1.041.5267 1.054.597,8 1.253.854.1 1.070.6809 1.129.008.8 1241860 1848877  1.873.546,0
Material de Consumo 150.366,1 153.367,1 169.416,9 2015641 2670509 2116506 2753695 2124055 2002717 1959820 1504620  162.037,0
Investimentos 808.422.8 405.865,5 1.546.517,6 5296262 8333519 7369462 9281274  947.522,1  954.780,0 17088150 2.130.3450  831.655,1
Encargos/ Amort. 4698355 (1) 5726984 678.719,1 6450670 3704964 4141126 1629220 2953242  837.7930 10378097  993.3660 1.186.823,]
Total da Divida 2.150.742.9 2.589.263,1 2) 7.277.4210 9.1545374 5.881.969,1 6.303.869.0 3.672.1656 2454.699,0 . -

Op. de Crédito 492.530,5 448.483,5 1.103.093,9 3306424 2798522 5784043 2759316 6453516 5747655 1963.807,3 7183650  978.6164
Edueagiio 449.119.5 186.403,8 500.631,7 6774189 7949513 9023857 8295705  634.8884 7231162 8294579  905.561.0 1.049.367,0
Satide 3530429 236.697,6 657.614.6 6069558 8309012  887.7264 9285553 7363461 8022587 9812718 1.441.607.0 1.000.5904
Habitagdio 665.123,8 5146789 737.568.3 648308,  785.1298 8022947  730.839.9  669.909,] 7413025 9852462 1.139.853,0 1.085.627.3
Transporte 910.380,9 536.417,0 1.237.053,1 808.397,7 1.097.003,]  B816.1540 12787063 12047853  946.857,1 14320714 18176500  886.887,6
Assisténcia/Previdéncia 2843445 349.055,9 445.746,0 6155695 6314159 7362147 6213247 5037280 5472604 6184853 6887900  B46.618,6

Total Desp. Sociais 2.662.011,6 2023.2532 1578.613.7 3.356.850,0 4.1394013 4.1447755 43889967 3.839.6569 3760.7949 48465326 5.993.461.0 3.969.089,0
(1) Refere-se ao ano de 1983.

(2) 1983 = 2.477.553,6

(3) Refere-se ao periodo de 1998/83

Valores deflacionados pelo IGP-DI (FGV) médio do ano (conforme metolodogia IESP/FUNDAP)

Fonte: Secretaria da Fazenda. Balango Geral do Estado de Sdo Paulo (Viérios anos)/Fundagio Seade. Anudrio Estatistico de Estado de Sdo Paulo (Vérios anos).
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Tabela G
Finangas Piblicas Municipais — Gasto Total da RMSP (exceto capital)

Total da RMSP-MSP 1980 ! 1991 1995

Despesa Total 1.229.59%,7 9336373 14364125  L772.2472 24182798 25614871 23619683 23158337 23235880 3.1405442 3.594.1940 3.136.0200
Pessoal 367.820,1 3338489 5043165 6285188 7917449  TIBO07T4 7455536 - 5668740 10083808 11808470 12768650
Servigo de Terceiros 154.584,0 155.596,1 43,6468 2850768  487.9499  S567789 5284812 - 5100866 986170 8512520 7514225
Material de Consumo 75.762.3 937863 1424286 1887074 2114919 1913565 1769069 - 1996322 1888453 1821540 1589375
Investimentos 4083599 1754183 327.6633 356465 6657140 13011 60992 6360119 6744832 7138430  TIS2920 4136158
Encargos/ Amort. 1262318 (1) 985707 109.421,7 145800,1 556959 405963 513038 - 214020 1770672 109.833,0

Total da Divida 507.6284 473163 (2) 10296595 10463153 924604 13030461  980.1392 ‘ s ;

Op. de Crédito 59.890,6 35714 59.607.8 13251,6 37645 479789 342309 1284327 441530 5666 1224600 130869
Educacio 145.878.9 1301227 251.608.8 3IS6779 42716 5131573 4699652 4081247 3608531 6853780  743.1950

Sanide 1186793 713626 139.236,1 2330103 3355423 4327632 4141182 4685896 4065102  S93.6810 7204390

Habitagiio 361.234,6 239.990,0 393.900,7 4121601 585766, 6302219 S667610 4712587 4138135 4875583 6161140

Transporte 108.0669 65.883.3 101.922,5 1169077 2889002  277.1502 2600708 261995 2064114 2517520  270.5650
Assisténcia/Previdéncia 73.626,6 69.250,1 102.154.8 1604253 1551953 1286961 103200 1312028 717312 1735000 2099830

Total Desp. Sociais 807.486,3 576.608,7 9889129 12381813 17976765 19819887 18141942 17411753 14593194 21918693 2.560.296,0

(1) Refere-se ao ano de 1983.

(2) 1983 =2.477.553,6

(3) Refere-se ao periodo 1988/83

Valores deflacionados pelo IGP-DI (FGV) médio do ano (conforme metolodogia IESP/FUNDAP)

Fonte: Secretaria da Fazenda. Balango Geral do Estado de Sao Paulo (Virios anos)/Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos).
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Tabela H
Finangas Pablicas Municipais — Gasto Total do Interior

Total do Interior 1980 1984 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Despesa Total 2.831.150,7 2490.278,3 4.302.762,1 45429382 5.761.622,7 58685789 54453679 5.531.579,5 5.582.079,0 7.906.849,2 8.533.557.0 7.505.525,0
Pessoal 962.576,8 9159405 1.406.682,1 1.B07.9855 2059.069,1 2.060.903,1 1.954.746,5 - 1.892350,5 2.814.560,1 3.248.084,0 3.032.900,0
Servigo de Terceiros 346.872,0 3682033 5943464 6755816  965.0489 1.113.3855 1.152.8394 - 12119822 1.738570,2 19374990 1.752.998,0
Material de Consumo 264.838,2 3187443 4857377 5776762 6546610 6042688 6237568 - 641.1659 7162070 6760650  578.080,9
Investimentos 8452838 4846045 1.323.9298  870.991,0 13985335 14105171 1.104.864,1 8428858 1.106938,9 1.560.505.4 1.380.099,0  626.522,6
Encargos/ Amort. 189.037,5 185.362,4 190.509,6 ~ 2220160  203.588,3 153.9429 - - 2684236  259.766,1 243.770,0 -
Total da Divida - 9034480 2.877.2344 30726849 21588135 23392282 - - - - = =
Op. de Crédito 218.768,7 84.164.4 338.731,7 379313 20.092,7 114.322,1 50.727,0 30.462,0 41.757,0 90.768,6  205.690,0 i
Educagio 4128495 278.389,0  681.2948  930.1289 12640384 1300.8314 11687925 1.030437,0 L101.630,8 17686105 16949180 1.844.6240
Sadide 2579937 1623427 S67.191,0 6963938 §93.056,6  1.036.562.5 006.601.5 832.364.8 893.539.9  1.422.388,1 13483930 1.556414,0
Habitagio 713.706.8 471.118,8 970.271.4 6694391 1.104.061.1 099.871,7 912.871.9 755.072.8 8§76.007,1  1.262.7239 11618980  993.306,0
Transporte 381.765,6 210.016.7 289.2470 331.7389 5319351 560.380,2 467.334.1 3774713 465.6704 652.250,3 5277570 3788960
Assisténcia/Previdéncia ~ 208.657,2 1744728 2745484 3642693 4113163 4147667 3723670  354.168,1 3464545 5570790 5159990  628.896,0
Total Desp. Sociais 1.974972,8 1.296.349,1 2782.552,6 2991.970,0 42044075 43214125 3.827.967,0 3.3495140 3.683302,7 5.663.051,8 52489650 5402.136,0

1988 1989 99 1992

Populagio 12.403.382  13.626.024  14.971.636 15328795 15.693.256 16.066.695 16406900 16.743.500 17.080.880 17.417.770  17.748.800  18.077.400
Despesas por habitante 228,26 182,76 287,39 296,37 367,14 365,26 331,89 330,37 326,80 453,95 480,80 415,19
Despesas Sociais p/hab 159,23 95,14 185,85 195,19 26791 268,97 23331 200,05 215,64 325,13 295,74 208,83
Educag@io/por habitant 3329 20,43 45,51 60,68 80,55 81,52 71,24 61,54 64,49 101,54 95,49 102,04
Saude/por habitante 20,80 1191 3788 4543 5691 64,52 55,26 49,71 52,31 81,66 75,97 86,10
Habita¢@io/por habitant 57,54 34,57 64,81 43,67 70,35 62,23 55,64 45,10 51,29 72,50 65.46 54,95
Transporte/por habitan 30,78 15,41 19,32 21,64 33,90 34,88 28,48 22,54 27,26 3745 29,73 20,96
Assist.Previ/por habitar 16,82 12,80 18,34 23,76 26,21 25,82 22,70 21,15 20,28 31,98 29,07 34,79

(1) Refere-se ao ano de 1983.

(2) 1983 =2.477.553,6

(3) Refere-se ao periodo 1988/83

Valores deflacionados pelo IGP-DI (FGV) médio do ano (conforme metolodogia IESP/FUNDAP)

Fonte: Secretaria da Fazenda. Balango Geral do Estado de Sao Paulo (Virios anos)/Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Varios anos).
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Tabela I

Finangas Piiblicas Municipais — Municipio de Sdo Paulo

1988 1989

1992

1996

Reais dez./1996

1984 1990 1997

MSP

Receita Disponivel 297828781 212522863 238478771 13.538.44985 363285040 444081531 4.14603855 3.63452365 412634328 4.869.37558 5.607.94690 5.447.287,00
Desp. Correntes 2098.82543 204135942 2.844.097,54 3.334.863,72 3.406.643,50 4.012.880,72 3.930463,29 3.252.768,60 3.352398,62 3.711.662,44 4429135700 4.692.227,50
Poupanga Corrente 879.462,38 83.869,22 (459.309.,84)  203.586,13 22620690 42793459 21557526  381.755,05 77394466 1.157.713,14  1.178.589,90 755.059.50
fndice Poup. Corrente 29,53 395 (19,26) 575 6,20 9,64 520 10,50 18,76 23,78 21,02 13,86
Juros 0 231.896,00 0 104.362,69 75.816,10 163.854,30 58.310,24 21.047,70 187.246,10 106.357,60 132.438,90 183.851,00
Amortizagio 0 340.836,70 0 540.530.28 294.702,80 250.283,50 10461246  274.294,30 650.597,40  931.515,00 74304930  1.003.014,40
Juros+Amortizagbes 46983500 57269870  676.719.00  644.893,06 37051890 414.137.80 162.922,69  295.342,00 837.843,50 1.037.872,60 87548820 1.186.823.40
Desp. Investimentos 808.053,38  405.752,12 1.546.069,73  529.483,56 736.72845  927.878.85 947.365,26  954.625,12 1.708.612,04  2.130.345,10 831.684,70
Déficit (1.109,32) (322.054,72) (1.254.589,90) (609.297,44) (1.179.213,20) (317.279,15) (779.199.89) (254.467,91) (406.731,93)  360.963,14 (1.226.756,20) (442.959,10)
Op. de Crédito 492.305,41 448.358,18 1.102.77447  330.553.27 279.859,20 578.235.66  275.857.81 645.244,81 574.672,73  1.963.807,80 718.365 978.651,40
Déficiv/Rec.Total - (12,50) (35,90) (15,70) (30,10) (6,30) (17,30) (5.90) (8,60) (5,200 (19,40) (6,30)
Op. Créditp/Rec.Total 6,7 174 316 8.5 72 1L5 6,2 15 12,2 28,7 1.4 14,1
Despesa Total 347328990 289645090 4.743.52580 447950480 S5.091.79670 5337.90160 S5.218.267,00 4.534.987,10 5.10857570 647275660 7.553.067,00 6.868.64320
Despesa Pessoal 816.781,20  773.95430  913.589,70 1.401.563,40 1.460.999,60 1.689.063,80 138898450 1.102.931,80 1.228176,00 1.362.862,00 1.280.559,00 1.324.307,00
Déficit/Rec. Disponivel (0,04) (15,15) (52,61) (17.22) (32,46) (7.14) (18,79) (7.00) (9,86) 741 (21,88) (8,13)
Op. Crédito/Ree. Dispon 16,53 21,10 46,24 9,34 7,70 13,02 6,65 17,75 13,93 40,33 12,81 17.97

Valores deflacionados pelo IGP-DI (FGV) médio do ano (conforme metolodogia IESP/FUNDAP)
Fonte: Secretaria da Fazenda. Balango Geral do Estado de Sio Paulo (Virios anos)/Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos).
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Tabela J
Finangas Piiblicas Municipais - Estado de S3o Paulo (exceto capital)

Reais dez./1996
1980 1984 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 199 1997

ESP-Mun. Sio Paulo
Receita Disponivel 362232863 3239.19029 421581242 6I127.177,02 700443310 726879649 638482545 675397795 659846035 976130746  10204.119,10  10.099.85390
Desp. Correntes 257355386 25T275605 3MO64862 493363760 S803MTS 603744938 605981741 622127736 596132623 848016099 9.69876400 936943810
Poupanca Corrente LOB74T8 66643378 26616381 119353942 LI412340 1.231.347,11 3500804 S0 6371414 127214647 50535510 73041580
indice Poup. Corrente 2895 2057 631 1948 1605 1694 50 789 966 13m 495 7.3
Juros
Anprtizagio

Juros+Amortizaghes (469.83500) 28395370 2995460  3678M67 29908420 19443480 1M2AW6]  MO21890  289.775.80 43875137 471.480,90 42893320
Desp. Investimentos 125247130  659.83837 165111490 122700770 289678342 214203725 L72283685 148617441 178960636 2242407 20053909  1.040.175,10

Déficit (155403,78)  (9605688) (1.124.165,10)  (135.341,56) (LISLS0280) (996.907,75) (1.354.650,31) (987.69749) (1.222030,37) (1.234.300,14) (1.595471,80)  (489.42890)
Op. de Crédito 278.532,00 8771127 3082249 51.169,53 276464 16225491 85.031,62 15900101 86.002,53 49.583,22 328.159,80 52645,10
Deéficit/Rec. Total

Op. Crédito/Rec. Total

Despesa Total 4060741,40 342391560 573917460 631518540 KI1MO250 843006600 780733620 784741320 79566700 1104739340 1212775100 1064154550
Déficit/Rec. Disponivel (4.29) (297 (2667) 221) (1644) (13,71 @L2) (14,62) (1852) (12.64) (15,64 (4,85)
Op. Crédito/Rec. Disponi 7.6 271 945 034 0,34 223 1,33 235 1,30 0,51 32 052

Valores deflacionados pelo IGP-DI (FGV) médio do ano (conforme metolodogia IESP/FUNDAFP)
Fonte: Secretaria da Fazenda. Balango Geral do Estado de Sdo Paulo (Vidnos anos)Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sédo Paulo (Virios anos).
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Tabela K
Finangas Piblicas Municipais — Campinas

= = Reais dez./1996

J'9.‘£H 1984 1988 1 9;9 1990 l 1 99; o 1 ‘;‘J-; '_’-“"" 1993 ;;94 1995 . 1996 : 199 7'__-
Campinas
Receita Disponivel 78.456,13  139.841,47 173.672,18 241.582,09 232.475,50 292.565,37 298.591,22 25067748 289439,18 45339446 497.937,00 539.632,20
Desp. Correntes 138.46544  147.221,01 212.492,81 278.350,77 200.731,50 275.362,35 313.891,17 31563744 32443095 39401225 523.744.90 545.293,70
Poupanca Corrente (60.009.31)  (7.379,54) (38.820,63) (36.768,67) (31.744,00) 17.203,01 (15.299.95) (64.95996) (34.991,77) 59.382.21 (25.807,90)  (5.661,50)
indice Poup. Corrente (76,49) (5.28) (22,35) (15,22) (13,70) 588 (5,12) (25,91) (12,09) 13,10 (5,18) (1,00)
Juros 18.060,00 28.660,00 17.384,00 20.435.98 17.740,70 21.574,10 17.044 .36 18.269,00 18.595,30 23.120,00 39.729,60 33.003,00
Amortizacio 0 8.789,00 2.369,30 3.991,23 4 468,80 4.493,42 3.130,80 9.504,40 7.138,50 11.658,00 7.844,30 16.098,70
Juros + Amortizagies 18.060,00 37.449,00  19.753,30 24 427,21 22.209,50 26.067,52 20.175,16  27.773,40 25.733,80 34.778,00 47.573,90 49.101,70
Desp. Investimentos 29.158.43 25.831,02 379.219,62 22.870,89 53.189,00 90.488,08 95.388,63 11.727.24 24.869,23 58.751,26 86.241,00 26.161,80
Déficit (28.851.46) (37.780,39) (266.972,69) (54.590,92) (79.451,80) (51.034,11) (107.262,14) (86.767.41) (69.831,02) (1.218,57) (12.139,00) (46.185,00)
Op. de Crédito 68.918,18 4.217,09 156.857,35 9.039,87 79.316,80 3265269 6.648,12 0 422,24 11.448,11 110.277.5 3.633,70
Déficit/Rec. Total 19.6 26,2 80,8 21,7 0 15,7 35.1 34,6 24,1 0,2 2 8.5
Op.Crédito/Rec. Total 46,7 29 474 3.6 0 10 22 0 0,1 25 18,2 0,7
Déficit/Rec. Disponivel (36,77) (27,02) (153,72) (22,60) (34,18) (17,44) (35,92) (34,61) (24,13) (0,27) (2,44) (8.56)
Oper, CrédJ/Rec.

Disponivel 87,84 3,02 50,32 3,74 34,12 11,16 223 - 0,15 2,52 22,15 0,67

Despesas Pessoal 73.830,80 127.270,70 172.939,60 149.105,40 141.116,80 134.610,50 153.958,70 153.990,20 195.772,90 23253540 246.113,60

Valores deflacionados pelo IGP-DI (FGV) médio do ano (conforme metolodogia [ESPFFUNDAP)
Fonte: Secretaria da Fazenda. Balango Geral do Estado de Sdo Paulo (Vinos anos)/Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos).
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Tabela L
Finangas Piiblicas Municipais — Santos
Reais dez./1996
1992 1993 1994 1995 1996 1997

1980 1984 19588 1989 1990 1991

Receita Disponivel 118.547,90 94.302,92 11992133 163.210,09 171.677,60 209.147,68 19649507 165.083,04  192.609,14 292,776,57 309.170,00  289.990,70
Desp. Correntes 109.34026  91.26199 104.221,62 16993546 0 231.65145 23237677 192.468,12 B0.007.50 260.171,79 329.367,00  313.420,50
Poupanca Corrente 9.207.63 3.040,93 15.699,70  (6.725,37) (29.776,30) (22.503,77) (35.881,70) (27.385,09) 112.601,64 32.604,79  (20.197,00) (23.429.80)
fndice Poup. Corrente 7,77 322 13,09 4,12) (17.30) (10,76) (18,26) (16,59) 58,46 11,14 (6,53) {(8,08)

Juros 4.177,50  1.33540 773.80 2.881,70 2.820,50 1.436,30 963,2 3.901,60 716,40 10.724,10 10.676,70 6.447.80
Amortizagio 0 372430 948,70 715,80 2.642,20 1.280,10 8434 5.743,90 206,60 143590 1.124,10 1.122,80
Juros + Amortizagoes  4.177.50 5.059,70 1.722,50 3.597,50 5.462,70 2.716,40 1.806,60 9.645,50 923,00  12.160,00 11.800,80 7.570.60
Desp. Investimentos 13.279.60 3.09549 561929 10.645.67 0 15.180,57 10.758,64  4.836,18 3.069,13 21.42549 1925100 6.906,00
Déficit (5.194,44) (2.520,45)  (11.647.20) (23.122,43)  (44.991,90) (46.679,33) (47,58) (44.237,42) 106.753.55 53097 (55.454,00)  (37.331,00)
Op. de Crédito 15.803,56 4.971,09 9.305,16 0 747,6517,84 599,28 0 0 0 0 0
Déficit/Rec. Total 3.9 2,5 9 -14,1 26,1 <222 -24,1 -26,8 554 02 -18 -12,8
Op.Crédito/Rec. Total 11,7 5 72 0 04 0.2 03 0 0 0 0 0
Déficit/Rec. Dispon. (4,38) (2.67) (9.71) (14,17) (26,21) (22,32) (0.02) (26,80) 5542 0,18 (17,94) (12,87)

Op. Crédito/Rec. Dispon 13,33 5.7 7,76 - 0.44 0,25 0,30 - - - -

Desp. Pessoal 41.836,40 40.602,70  73.633,20 90.742,50 101.761,80 112.354,80 76.802,70  38463,70  98.527,90 O8,028,80 111.676,30

Valores deflacionados pelo IGP-DI (FGV) médio do ano (conforme metolodogia [ESP/FUNDAP)
Fonte: Secretaria da Fazenda. Balango Geral do Estado de Sio Paulo (Viérios anos)/Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos).
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Tabela M
Finangas Piiblicas Municipais - Sdo José dos Campos

1992 1993 1994 1995

1980 1984 _ 1988 1989 1990 1991

Receita Disponivel 95.471,10 82.283,44 91.690,68  133.359,91 154.809,90 177.795,71  153.04541 15044054 199.83554 273.881,53  277.716,00 289.003,70
Desp. Correntes 77.051,05 69.730,73 128.916,35 161.427,86 108.119,00 188.140,35 187.110,.21 155.345,46 182.830,71 251.915,06 267.254.00 247.630,50
Poupanga Corrente 18.420,05 12.552,71 (37.225,67) (28.067.96)  (46.690,00) (10.344,64) (34.064,80)  (4.90492)  17.00483 2196646  10462,00  41.373,20
Indice Poup. Corrente 19,29 15,26 (40,60) (21,05) (30,10) (5.82) (22,26) (3,26) 8.51 8,02 3 14,32
Juros

Amortizacio

Juros+Amortizagies 2045550  24.820,80 3550080 5591940  29.537,80 33.793.90 12.665,70  10.131,90  11.460,60 10926,00 R.8R89,10
Desp. Investimentos 37.083,52 7.090,10 23.631,08 20.903,89 42.434,64 4203478  9.024,97 2475577  47.365.36 36.204,00  18.214,10
Déficit 7.826,93 (3.115,08) (48.567,64) (49.905,28)  (62.909,70)  (55.168,70) (76.793,76) (17.516,79)  (13.238,17) (33.521,21) (20910,00) 19.017,60
Op. De Crédito 14.800,66  940.63 16.459,06 2.952,89 13.052.30 3.062,21 2.658,28 0 0910,87 12.375,00 518.1
Déficit/Rec.Total 7.1 -3.7 -449 -36.6 -37.5 -30.5 -493 -11,6 6,6 -12.1 -1.2 6,6
Op.Crédito/Rec.Total 13,4 1,1 152 22 7.8 1,7 1,7 0 0 03 4.2 02
Déficit/Receita Disponivel 8,20 3,79 (52,97) (37.42) (40,64) (31,03) (50,18) (11,64) (6,62) (12,24) (7,53) 6,58

Op. Crédito/Rec. Disponivel 15,50 1,14 17,95 2,21 843 1,72 1.74 - - 033 446 0,18

Desp. Pessoal 104.103,90 166.455,70  199.212.90 225467,30  235.986,50 289.129,70 354.531,10

Valores deflacionados pelo IGP-DI (FGV) médio do ano (conforme metolodogia IESP/FUNDAP)
Fonte: Secretaria da Fazenda. Balango Geral do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos)/Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sio Paulo (Vérios anos).
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TabelaN
Finangas Publicas Municipais — Sorocaba
Reais dez./1996

1992 1993 1994 1995 1996 1997

1980 1984 1988 1989 1990 1991

Receita Disponivel 5392193 4738605 6465673 10323971 11741770 13560080 107.74448 9795155 10040883 148.808,76 158.763,00  158.757,40
Desp. Correntes 3342404 4043999 7282140  86.203,66 0 10896736 10892361 121.408,51 12664894 158.743,94 168.361,00  135.786,40
Poupanca Corrente 2049788 6.946,07  (8.164,67) 17.036,04  18.357,00 26.64245 (1.179,13)  (23.456,96) (26.240,11) (9.935,17) (9.598,00) 22971,00
fndice Poup. Corrente 38,01 14,66 (12,63) 16,50 15,60 19,65 (1,09) (23.95) (26,13) (6,68) (6,05) 14,47
Juros

Amortizaciao

Juros + Amortizacoes 8.477,60 9.216,40 1462790 8.901,90 8.128,10  4.081,.80 8.870,30 9.498,10 21.375,50 1551640 6.653,70
Desp. Investimentos 36.737.44 6.609,10 2209545 11.189,87 30,063,48 21.193,36 22.807,78 2038459 22.367.47 23.012,00 13.978,90
Déficit (2.031,14) 159,66 (22.305,50) (1.726,20)  (9.486,10) (10201,93) (21.687.28) (4823641) (4393130) (40.142,81) (30.515,00) 7.742,90
Op. de Crédito 16.652,49 450764 11.231,60 180,61 0 0 2.042,56 3.243.92 664234 5474,12 3.746,00 L517,10
Déficit/Rec.Total -29 03 -294 -1.7 -8 1.5 -19.7 -46,2 41 -26 -188 4.8
Op.Crédito/Rec. Total 236 87 148 02 0 0 1,9 0 6,2 3.5 23 09
Déficit/Rec. Disponivel (3.77) 0.34 (34,50) (1,67) (8.08) (7,52) (20,13) (49,25) (43,75) (26,98) (19.22) 4,88

Op. Crédito/Rec. Disponivel 30,88 9.51 17,37 0,17 - - 1,90 331 6,62 3,68 2,36 096

Desp. Pessoal 17.767,20  24.48240  30.817,50 4030280 4533990  49.549,40  47.295,60 50.512,50 55430,80 8444970  91.988,60 76.461,10

Valores deflacionados pelo IGP-DI (FGV) médio do ano (conforme metolodogia IESP/FUNDAP)
Fonte: Secretaria da Fazenda. Balango Geral do Estado de Sdo Paulo (Virios anos)/Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sio Paulo (Vdrios anos).
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Tabela O
Finangas Piblicas Municipais — Ribeirdo Preto

1988 1991 1992 1993

1994 1995

Reais dez./1996
1996

1950 1984 1989 1990 1997
Receita Disponivel 50.396,54 46.130,10 65.319.,64 9113786 107.591,90 135.679,12 13350791 112.769.87 129.559.96 169.118,99 261.290 212.209,70
Desp. Correntes 3533379  31.345,03 46931,11 77.103,59 89.19590 102.520,81 127.536,03 104.541,63 133.062,49  161.498,77 207737 204.293.60
Poupanca Corrente 15.062,76  14.785,07 [18.388,53 14.034,28 18.396,00 33.158,31 597188 8.228,24 (3.502,53) 7.620,22 53553 7.916,10
Indice Poup. Corrente 29,89 32,05 28,15 15,40 17,10 24,44 4,47 7.30 (2,70) 4,51 20,50 373
Juros
Amortizacio
Juros+Amortizaghes 1.355,20  1.403,30 1.623,40  1.90470  2.839,60 1.712,00 1.321,60  3.02530 314500 236920  7.740,80
Desp. Investimentos 6.757.47 6.735,73 22.496,46 10.003,11 12.599,50 13.129,24 12.319.84 20.726,84 15.183,80 14.526,00 8.078,40
Déficit (4.744,77) 273477  1.080,87 950,71871 (4.75520) 16.040,92  (9488,35)  (9.055,52) (37.694.47) (13.79527) 13.673.00 -7.839.30
Op. de Crédito 0 0897073 314,12 61,3 1.900,12 7211 0 0 0
Déficit/Rec. Total 94 59 15 1 44 1.6 -1.1 -8 -29 -8,1 5.2 -3.7
Op.Crédito/Rec, Total 0 0 12 0,3 0 1,4 0 0 0 0
Déficit/Rec. Disponivel (9.41) 593 1,65 1,04 (4,42) 11,82 (7,10 (8,03) (29.09) (8,16) 523 (3.69)
Op. Crédito/Rec. Disponivel - - 13,73 0,34 0,06 1,40 0,05 - - - - -
Desp. Pessoal 21.064,90 23.597.40 4097590 4437880  50.263,80 65.238,10 56.922,90 67.236,90 90.648,20  112.753,20 111.183,00

Valores deflacionados pelo IGP-DI (FGV) médio do ano (conforme metolodogia IESP/FUNDAP)

Fonte: Secretaria da Fazenda. Balango Geral do Estado de Sdo Paulo (Virios anos)/Fundagiio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos).
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Tabela P
Finangas Piblicas Municipais — Aragatuba

Reais dez./1996

1954 1958 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Receita Disponivel 2229004 2094426  27.671,07 37.922,05 0 4611255 3445561 47.167,80 44359,12 G64.889,65 70.157,00  46.044,90
Desp. Correntes 18517,59 21.72049 2662042 31.171,65 0 36648,65 34.13093 2780251 3307403 4490489 5905900  55909,10
Poupanca Corrente  3.77245 (776,23) 1.050,65 6.750,40 11.666,00 9.463,90 324,67 1936529 11.28509 19.984,76 11.098,00 -9.864,20
fndice Poup. Corrente 1692 @371 3.80 17.80 26,70 20,52 094 41.06 25,44 30,80 15,82 (21,42)
Juros 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Amortizagio 0 0 0 0 0 0 0

Juros+Amortizacdes 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Desp. Investimentos  4.801.49 581119 701753  8458,12 0 25.994,12 5.596,02 13653,80 1816923 2859361 2361800 1692130
Déficit (1.377,00) (6.516,80) (3.465,21) (2.207,22) 0 (12497,57) (5.787,68) 3.919,70 (8.385,23) (10.463,92) (14.971,00) {25.282,30)
Op. de Crédito 11388187 163613 284049 199,08 0476253 109,10 306,06 212,05 0 85 311850
Déficit/Rec. Total -5.9 288 11,3 58 ] 245 -16,7 8.2 -18.8 -16,1 -21,3 -514
Op.Crédito/Ree. Total 48 7.2 93 0,5 0 9.4 03 0.6 04 0 0,1 6,3

Valores deflacionados pelo IGP-DI (FGV) médio do ano (conforme metolodogia [ESP/FUNDAP)
Fonte: Secretaria da Fazenda. Balango Geral do Estado de Sdo Paulo (Virios anos)/Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estade de Sdo Paulo (Vinos anos).
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Tabela Q
Finangas Publicas Municipais — Presidente Prudente

Reais dez./1996

1980 1958 1949 1990 1991 1992 1994 1995 1996 1997

Receita Disponivel 22.816,52 20.161,32 27474,17471 3646885 36.429,30 36.391,77 3934138 3837004 3545307 5440240 56.038,00 55.522,60
Desp. Correntes 17.346,94 18.292,82 24518,09439 30.77587 0 3405536 32.768,36 26.737,86 36.710,48 40.650,45 45135 53.944,40
Poupanca Corrente 5.469,58 1.868,50 2956,080322 5.692,99 0 233641 6.573,02 11.632,19  (1.257.41) 13.751,95 10903 1.578,20
fndice Poup. Corrente 23,97 9,27 10,76 15,61 - 6.42 16,71 3032 (3.55) 25.28 19,46 2,84

Juros

Amortizacio

Juros + Amortizacoes 4.424.136,70 2.427,90 3.12890 1.591,80  1.308,80  2.346,70 1.596,50  3.529,80 225390 345920 4.101,30
Desp. Investimentos 11.750,39 2.748,39 9.817.45 8.824,70 9.455,74 11.32243 10.712,39 8.764,68 18.529,59 16.170

Déficit 245023 (3.032,92) (4.234,45) (3.500,67) (7.04190) (7.653,48) (3.01844) 1.90442 (10.786,59) (5.503.00) -6167 -6981,2
Op. de Crédito 10.234,05 348,11 3705,076324 165,11 0 02.227,50 1.470,75 0 0 0 1.167,70
Déficit/Rec. Total 74 -148 -13,6 -9.6 -193 =21 -1.2 48 -304 -10,1 -11 -123
Op. Crédito/Rec. Total 309 1,7 119 05 0 0 33 7 0 0 0 2,1
Desp. Pessoal 7.838,90 10.569.30  14.518.10 1438390  13.969,10 13.710.40 9.221,30 10.618.30 12.722,20 15.672,80 22.819,00

Valores deflacionados pelo IGP-DI (FGV) médio do ano (conforme metolodogia IESP/FUNDAP)
Fonte: Secretaria da Fazenda. Balance Geral do Estado de Sdo Paulo (Virios anos)/Fundagiio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos).
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Tabela R
Finangas Piblicas Municipais — Marilia
Reais dez./1996
1980 1954 1988 1989 1990 . 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Receita Disponivel 18.035,93 18.218,80 21.22645 42.207,14 0 4036734  30.684,33 3786378 3107631 4368855  46.01500 50.803,70
Desp. Correntes 13.210,24 13.010,59 19.274,18  19.149,08 026471,19 2257051 2423517 2523939 3713249 5044700 4146040
Poupanga Corrente 482569 520821 1.952,27  23.058,06 013.896,15 8.113,82 1362861 583692 655606 (4.432,00)  9.343.30
{ndice Poup. Corrente 26,76 28,59 920 54,63 34,42 26,44 3599 18,78 15,01 (9.63) 18,39
Juros 0 0 0 0 0 0 0

Amortizagio 0 0 0 0 0 0

Juros+Amortizaghes 0 0 0 0 0 ] 0 0 ] 0 0 0
Desp. Investimentos  3.716,65 362433 824782 17.96590 0 13.06026 993258 822497 9.955.13 10.774,95 6.133,00 3.198,20
Déficit 37980  1.029.64 (5.969,13) 4.869,83 0 171255 (2.268.22) 442196 (5.835.06) (5591.87) 5.591.00 4.257,40
Op. de Crédito 569,01 0 433,51 0 0 1.056,07 0 0 0 0 0 0
Déficit/Rec. Total 2 5.6 -27.6 11,5 0 4,1 -1.3 11,6 -18.7 -12.7 10 84
Op. Crédito/Rec. Total 3 0 2 0 0 2,5 0 0 0 0 0 0

Valores deflacionados pelo IGP-DI (FGV) médio do ano (conforme metolodogia IESP/FUNDAP)
Fonte: Secretaria da Fazenda. Balango Geral do Estado de Sao Paule (Vanos anos)Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos).
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Municipio de Sdo Paulo - Indice da Poupanga Corrente
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Elaboragdo prépria.
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Municipios do Interior - Capacidade de Investimento

3.500.000,00 =
3.000.000,00 s
2.500.000.00
2.000.000,00
1.500.000,00
1.000.000,00

500.000,00 |

reais 1996

(500.000.00) - tiéesﬁgas—wsg 1990 199119921993 1994 199519961997
(1.000.000,00)

Anos

—&— Poupanga Corrente —8— Juros+Amortizagdes
—&— Desp. Investimentos —><— Despes. Pessoal

Fonte: Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos) —
Elaboragio prépna.

Interior - Op. de Crédito x Pagamento de Juros
2.000.000,00
1.500.000,00
1.000.000,00

500.000,00

(500.000,00) -
(1.000.000,00) |
(1.500.000,00)

[ —#—JurostAmortizagdes  —W—Déficit_ —4—Op. de Crédito |

Fonte: Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos) —
Elaboragio prépria.
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reas de 1996

Santos - Indice Poupanga Corrente

70,00
60,00
50,00
40,00
30,00
20,00
10,00 -

(10,00) -

(20,003

(30,00)

(40,00)

% receita disponivel

Anos

L——Indicc Poup. Corrente Déficit/Rec. Total —ill—Op. Crédito/Rec.Total ‘

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos) -
Elaboragao prépria.

Santos - Capacidade de Investimento

140.000,00
120.000,00
100.000,00
80.000,00
60.000,00
40.000,00
20.000,00 1

reais de 1996

(20.000,00) -
(40.000,00)
(60.000,00)

Anos

Poupanga Corrente — Juros+Amortizagdes
Desp. Investimentos Desp. Pessoal

Fonte: Fundagfio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sao Paulo (V4rios anos) —
Elaboragdo prépria.

Santos - Op. Crédito x Pagamento de Juros

120.000,00
100.000,00 /t\
|

80.000,00 \
et =
e [\

20.000,00
( )xw{"’
(40.000,00)
(60.000,00)
(80.000,00)

| —a— Juros+Amortizagdes —e— Déficit —Hli— Op. de Crédito |

Fonte: Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos) —
Elaboragao prépria.
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reais de 1996

cais 96

Ribeirdo Preto - Indice Poupanga Corrente
40,00
30,00 A
20,00
10,00

(10,00) |
(20,00) 1
(30,00) |
(40,00)

% rec. disponivel

Anos

l —&— Indice Poup. Corrente —#— Déficit/Rec. Disponiv —— Op. Crédito/Rec.Dispon

Fonte: Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos) —
Elaboragio prépria.

Ribeirdo Preto - Capacidade de Investimento

120.000,00
100.000,00
80.000,00

60.000,00

20.000,00 J

(20000,00) L1980 1984 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Anos

—&— Poupanga Corrente —— Juros+Amortizagdes
~ ——Desp. Investimentos —7% Desp. Pessoal

Fonte: Fundagao Seade. Anudrie Estatistico do Estado de Sao Paulo (Vérios anos) —
Elaboragdo prépria.

Ribeirdo Preto - Op. Crédito x Pagamento de Juros
20.000,00

10.000,00

(to.ooo.oo)\ﬁ—@a‘—ﬁ S

(20.000,00)

(30.000,00)

(40.000,00)

(50.000,00)

Anos

[—Q—Juros-tAmoniza(;écs —l— Déficit —&— Op. de Crédi(o]

Fonte: Fundagio Seade. Anudrio Estaristico do Estado de Sao Paulo (Vdrios anos) -
Elaboragao prépria.
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reais de 1996

reais de 1996

Sio José dos Campos - fndice Poup. Corrente
30,00 —
20,00 A =i
10,00

(10,00) -
(20,00) -
(30.00) -
T —
(50.00) v

(60,00)

% rec. disponivel

Anos

lr[ndice Poup. Corrente Déficit/Receit. Dispon  —ill— Op.Crédito/Rec. DiSpon—l

Fonte: Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos) —
Elaboragdo prépria.

Sdo José dos Campos - Capacidade de Investimento

400.000,00
350.000,00
300.000,00
250.000,00 s
200.000,00
150.000,00 =
100.000,00
50.000,00 -

(50.000,00)

‘ Poupanga Corrente
| —l— Desp. Investimentos — Desp. Pessoal

Juros+Amortizagoes

Fonte: Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paule (Vérios anos) —
Elaboragdo propria.

Sao José dos Campos - Op. Crédito x Pagamento de Juros

80.000,00 ; —
40.000,00 '
20.000,00 -
(20.000,00) -
(40.000,00) -
(60.000,00)
(80.000,00) 1
(100.000,00)

[ —s—Juros+Amortizagbes —w— Déficit _ —#—Op. de Crédito |

Fonte: Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (V4érios anos) —
Elaboragio prépria.
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reais de 1996

reais de 1996

Sorocaba - Capacidade de Investimento

(20.000,00) 25

(40.000,00)

—=— Poupanga Corrente —&— Juros+Amortizagdes
—®— Desp. Investimentos —— Desp. Pessoal

Fonte: Fundagiio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sao Paulo (Virios anos) —
Elaboragio prépria.

50,00
40,00
30.00
20,00
10,00

(20.00}
(30,00)
(40.,00)
(50.00)
(60.00)

% rec. disponivel

Sorocaba - indice Poupanga Corrente

(10,00)4

Anos

!_—.— Indice Poupanga Corrente —m—Déficit/Receita Disponivel —a—Op. Créd /Rec.Disponivel

Fonte: Fundagio Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos) —
Elaboragdo prépria.

Sorocaba - Op. Crédito x Pagamento de Juros

(10.000,00)
(20.000,00)™
(30.000,00)

(40.000,00)

(50.000,00)

(60.000,00)

Anos

| —a—Juros+Amontizagdes —+— Déficit —Hli—Op. de Crédito |

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sao Paulo (Vdrios anos) —
Elaboragio prépria.
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Campinas - Indice Poupanga Corrente

150,00

_ 100,00
o
E 50,00
.ﬂ = 7 < r‘ - ’r
E (50,00) - uul‘.;m}m TMEL. I‘I't'TIt 1997 [ 994
E (100,00)
*

(150,00)

(200,00)

Anos
: —&— indice Poup. Corrente —— Déficit/Rec. Disponivel —#&— Oper. Crédito/Rec. Dispon l

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Vérios anos) —
Elaboragfio prépria.

Campinas - Capacidade de Investimento
500.000,00

400.000,00 +
300.000,00
200.000,00
100.000,00

reais de 1996

(100.000,00) -

—&— Poupanga Corrente —8— Juros+Amortizagdes
—k— Desp. Investimentos ~—>— Despesas Pessoal

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Viérios anos) —
Elaboragdo prépria.

Campinas - Op. Crédito x Pagamento de Juros
200.000,00

100.000,00

(100.000,00)

reais de 1996

(200.000,00)

(300.000,00)

| —+— Juros+Amortizagoes —M— Déficit —+— Op. de Crédito

Fonte: Fundagdo Seade. Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Paulo (Virios anos) —
Elaboragdo prépria.
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