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RESUMO

Este estudo tem por objetivo analisar a forma pela qual se concretizou o ajuste fiscal
das contas publicas paulistas a partir de 1995. Para tanto, faz uma breve retrospectiva histérica
para apurar as razbes pelas quais as finangas publicas dos Estados (e de Sdo Paulo, em
particular) foram levadas a uma situacdo de quase insolvéncia no inicio dos anos 1990. Apés,
detalha, com a apresentacdo de dados selecionados, a condicdo das contas publicas através
de indicadores de saude fiscal comumente aceitos. Por fim, detalha as medidas adotadas pelas
sucessivas administracdes estaduais paulistas, a partir de 1995, para superar o problema e
quais as implicacoes destas medidas sobre o gasto publico estadual e a capacidade de gestao
da maquina publica paulista.

ABSTRACT

This study aims to analyze the way to materialize the fiscal adjustment of public
accounts in S&o Paulo state since 1995. To this end, a brief historical review to determine the
reasons why the public finances of the states (and Sao Paulo in particular) were taken to a near
bankruptcy in early 1990. After, details, with the presentation of selected data, the condition of
public accounts through fiscal health indicators commonly accepted. Finally, details the
measures adopted by successive administrations in Sdo Paulo state from 1995 to overcome the
problem and what the implications of these measures on public spending and state management
capacity of public administration in S&o Paulo.

Palavras-chaves: Ajuste fiscal; Estado de Sao Paulo; déficit publico; Lei de
Responsabilidade Fiscal.
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CAPITULO 1

ANTECEDENTES HISTORICOS: A FORMAGAO E DESENVOLVIMENTO DO PROBLEMA
FISCAL NO AMBITO DOS ESTADOS (1967 — 1994)

1.1 Introducao

As raizes do déficit fiscal em Sao Paulo, um dos objetos de estudo deste trabalho,
encontram-se num processo mais amplo de subordinagdo dos Estados a uma politica de
centralizagao tributaria promovida pelo Governo Federal a partir de 1967, com a aprovacao da
Lei n? 5.172/66, que instituiu abrangente reforma tributaria. Neste capitulo serdo analisadas as
principais implicagbes desta reforma para as finangas publicas estaduais, as respostas das
Unidades Federativas a nova realidade e os limites impostos ao seu financiamento nos anos
1980, com a crise de financiamento externo, e nos 1990, com o fim do processo inflacionério.

Este capitulo é fortemente inspirado na discussao sobre a evolugao histérica das
finangcas publicas dos Estados em (Lopreato, 2002). Qutras referéncias bibliograficas serao
feitas no decorrer do texto.

1.2 A Reforma Tributdria de 1966: antecedentes e conseqliéncias imediatas

Para tratar dos efeitos da reforma tributaria de 1966 sobre as finangas estaduais, é
necessario, antes, tecer breves consideracoes sobre a questdo da autonomia dos Estados-
Membros.

Com o advento da Republica, em 1889, os Estados passaram a gozar de diversas
prerrogativas, incluindo uma importante dose de autonomia politica. A este modelo federativo
correspondeu uma legislacao tributaria que concretizava, em termos econémicos, a importancia
politica dos Estados. Por exemplo, as Unidades Federativas controlavam o recolhimento do
importante imposto sobre exportagdo, que, durante o auge da produgao cafeeira, representava
a principal fonte de receitas tributarias. Ademais, tinham capacidade de endividamento, e a
usaram em prol do sustento do preco do café.



Ao chegar ao poder em 1930, Getllio Vargas promoveu a estruturagdo e
centralizacdo do Estado brasileiro. As financas estaduais sofreram abalos importantes com a
queda das exportagdes de café, abrindo espaco a intervencao federal no setor. Porém, mesmo
com a centralizagdo politica promovida pelo novo governo, os Estados ndo deixaram de ter
capacidade arrecadatéria prépria.

Com a redemocratizagao, a partir de 1945, o espaco de discussao politica existente
no Congresso Nacional devolveu ao Legislativo sua relevancia na definicao da politica tributaria.
As despesas federais no Norte e Nordeste crescem, mas os Estados ainda mantém sua

autonomia em matéria tributaria.

O governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961) ficou marcado por ter posto em
pratica o “Plano de Metas”, conjunto de medidas coordenadas pelo Governo Federal com o
intuito de promover a industrializacdo do Brasil. Para pér em pratica tal plano, recorreu,
seguidamente, ao financiamento oriundo de déficits fiscais, ante a auséncia de instrumentos
tributarios adequados e a falta de fontes de financiamento interno de longo prazo. O
esgotamento do Plano e a tendéncia de alta da inflacAio comegam a alterar o cenario
econdmico. Os Estados também contribuiram com seus gastos para a concretizagao do Plano.
Mas os déficits publicos, que antes dinamizaram a economia, agora emperram a recuperacao.

O regime militar instalado em 1964 perseguiu dois objetivos importantes no campo
econdmico: estabilizacdo e combate a inflacdo. A inflacdo entdo verificada foi diagnosticada
como sendo resultado de um excesso de demanda, derivada do elevado déficit publico.
Segundo esse entendimento, necessario seria, portanto, controlar este déficit, para que a
economia voltasse a rota da estabilidade de precos. Nesse sentido, diversas medidas foram
tomadas de modo a transferir controle do poder fiscal e tributario a esfera federal, processo que
foi coroado com a reforma tributaria de 1966, cujas principais caracteristicas, segundo Junior e
Simonassi (2008), foram: a) adogcdo de um imposto sobre o valor agregado, de competéncia
dos Estados; b) inclusdo dos servicos na base tributaria cobravel pelos municipios; ¢) maior
participacao da Unido na tributagdo da renda, transportes, energia e comunicagdes. Importante
destacar, também, a posi¢ao de (Oliveira, 1985:43/46) sobre o tema: a reforma tributaria teve o
objetivo de adequar o sistema a nova realidade sécio-econémica alterada apés a implantacao
do bloco de investimentos propiciado pelo Plano de Metas de Kubitschek, ajustando a economia
ao novo papel que doravante seria desempenhado pelo Estado brasileiro. Todas estas medidas



foram consistentes, também, com a necessidade de compensar Estados e Municipios com
menor poder arrecadatério, propiciar cooperagao entre as esferas de poder para um projeto de
desenvolvimento nacional e fomentar investimentos em areas carentes, como as regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste. Mas, como consequéncia, os Estados ndo mais poderiam manipular
livremente suas receitas, por ndo poderem criar novos impostos, definir aliquotas ou conceder
isen¢des fiscais unilateralmente. Assim, ndo tinham mais condicbes de defender sua

participacao no total de receita tributaria.

Este movimento centralizador foi atenuado com a criacdo dos Fundos de
Participacdo dos Estados e dos Municipios, que redistribuiam verbas federais aos governos
locais, sem vinculagdo quanto a forma de gastar tais recursos. Apos 1968, porém, no contexto
de crise politica que culminou na edi¢ao do Ato Institucional n? 5, o qual representou, talvez, o
mais alto grau de centralizacdo do controle da vida social pela esfera federal de governo, o
suprimento de tais fundos foi reduzido a metade, e o recebimento das verbas passou a estar
condicionado a aprovacao de projetos para sua utilizagcdo, pelo Executivo federal (Lopreato,
2002:54).

Rapidamente os Estados se viram dependentes de outras fontes de recursos para
se financiarem. Por conta da mutilacao (Oliveira, 1985:55) do sistema tributario, que provocou a
limitagdo da atuacao dos Estados nessa matéria, ganhou importancia a atividade das empresas
publicas (de setores como transporte, energia elétrica, saneamento e telecomunicacées) como
captadoras de recursos oriundos de operacoes de crédito, os quais eram posteriormente
repassados aos seus controladores, ou seja, 0s proprios governos estaduais, os quais, dessa
forma, conseguiam manter o afluxo de recursos para financiarem suas atividades. Com isso,
porém, sacrificavam o centralismo das decisées em matéria de crédito, que passavam a ficar
dispersas pelo conjunto destas empresas publicas. Também os bancos estaduais tornaram-se
mais relevantes para o financiamento das necessidades de crédito dos governos que os
controlavam e para a intermediacdo do repasse de verbas federais, alavancando recursos e
rolando as dividas dos Estados, mascarando a real situagdo financeira das unidades
federativas, uma vez que suas operagdes nao estavam claramente identificadas nos

orgamentos dos governos estaduais.

Outra fonte relevante de financiamento para os Estados era o crédito de origem
interna ou externa, concedido por ou através de instituicdes federais. Ao depender de repasses



de tais créditos, os Estados perderam liberdade na determinacdo dos gastos que julgavam
necessarios. Ademais, por controlar a concessao de tais créditos, a Unido ganhou condicdes de
intervir diretamente sobre as diretrizes dos gastos estaduais, através de resolugdes do Senado
Federal tendentes a limitar o nivel de endividamento (Lopreato, 2002:57). O sistema funcionou
relativamente bem até 1973, ocasido em que irrompeu a Primeira Crise do Petréleo; até aquele
momento, os Estados gastavam sem comprometer receitas préprias (tributérias).

Apesar dos problemas no front externo, com a elevacao de custos do petréleo e a
reducao do crescimento mundo afora, o Governo Federal decidiu levar adiante o processo de
industrializagdo, com a adogao do Il Plano Nacional de Desenvolvimento, e o fez calcado
profundamente em fontes de financiamento externo, pois as fontes internas de recursos,
notadamente as tributarias, eram insuficientes para tanto. As empresas estatais acabaram
sendo forgcadas a tomar financiamentos em moeda forte para permitir a continuidade do
processo, ao mesmo tempo que suas tarifas foram arrochadas, como forma de contribuir para o
combate a inflacdo, fragilizando sua capacidade de investimentos.

Nos Estados, ap6s 1974, a queda da poupanca fiscal era resultado da rejeicéo, pela
Uniao, das reivindicagdes dos Estados por melhor distribuicao da receita tributaria, da queda do
crescimento econdmico, do aumento da inflagdo (que corroia a base tributavel), da elevagao da
renldncia fiscal e dos maiores gastos com o servigo da divida. Alids, era notério o descolamento
das receitas préprias dos Estados e das necessidades de recursos para o pagamento do
servigo das dividas, decorrente do fato de que os Estados cada vez mais se financiavam com
endividamento, e ndo com receitas proprias. Passavam a depender cada vez mais, portanto, do
sucesso das negociagbes de créditos federais e do éxito de suas empresas em obter

financiamentos.

Em resumo, o cenario instalado com o advento da reforma caracterizou-se por uma
reducéo da autonomia tributaria dos Estados em favor de uma centralizagdo do poder decisério
nas maos da Unido, com consequente reducédo de condigdes, pelos Estados, de determinarem
seus gastos de forma autbnoma. As empresas publicas estaduais ganham importancia como
captadoras de recursos, através de créditos concedidos por instituicdes federais, com os quais
levavam adiante planos de investimento e expansdo de capacidade produtiva, sobrepondo-se
ao Tesouro Estadual como locus decisério de investimentos. Os Estados passam a sofrer
controle mais restrito, pela Unido, sobre sua capacidade de endividamento.



1.3 A crise de financiamento externo e suas conseqliéncias sobre as financas estaduais

O financiamento do setor publico sofreu grande baque com a crise do setor externo,
deflagrada no inicio dos anos 1980. A assun¢do de Paul Volcker ao cargo de chairman do
Federal Reserve e sua politica de elevacdo da taxa de juros norte-americana para patamares
nunca antes vistos desencadeou um processo de enormes dificuldades de financiamento das
dividas dos paises do entdo chamado “Terceiro Mundo”, uma vez que sobre o saldo devedor

incidiam taxas de juros variaveis, ligadas a taxa bésica norte-americana.

Subitamente, portanto, os paises em desenvolvimento se viram sem condi¢des de
manter o fluxo de recursos externos que financiava seu desenvolvimento. Mais do que isso:
nem sequer conseguiam pagar os juros das dividas anteriormente contraidas. Em pouco tempo,
o Brasil teve de recorrer ao FMI; este, para assegurar o auxilio, cobrou do pais a adocao de
medidas tendentes a reduzir as necessidades de financiamento do setor publico (NFSP). As
condi¢cbes de financiamento dos Estados ficaram entdo limitadas pela necessidade de se
alcangar o equilibrio fiscal preconizado pelo Fundo; passaram a depender, cada vez mais, da
negociacdo e barganha politica com a Unido para obter os recursos necessarios para seus
gastos.

Tal dificuldade de financiamento dos gastos estaduais teve duas conseqiiéncias
(Lopreato, 2002:86/87): de um lado, em razdo da exaustdo da capacidade das empresas
publicas estaduais em obter créditos federais e externos para, em operagdes triangulares,
serem repassados ao Estado, revitalizou-se o papel decisério do Governador e do Tesouro
Estadual, o que significa um retorno a centralizagéo das decisdes ligadas a obtencao de crédito
e financiamento do setor publico estadual; de outro lado, o relacionamento dos bancos publicos
estaduais com os governos que o0s controlavam se intensificou, cabendo aquelas instituicées
financeiras um papel cada vez mais importante no suprimento da demanda de crédito e na
cobertura dos encargos do governo estadual. Nesse sentido, os bancos estaduais
freqUentemente dependiam da injecao de recursos, por parte do Banco Central, para fechar seu

caixa.



Mas a real situacao fiscal dos Estados era desconhecida. O financiamento oriundo
das operacoes triangulares e da participacdo dos bancos estaduais ndo era contabilizado nos
balancos oficiais. Nao se sabia ao certo, portanto, a dimenséo do problema.

Tal processo se desenrolou, basicamente, entre 1981 e 1985, anos durante os quais
a economia brasileira foi monitorada pelo FMI, como condigdo para concessao de fundos para

recuperagao.

A partir de 1985, livres do compromisso com o Fundo, e no rastro da efervescéncia
econdmica, potencializada com o inicio de vigéncia do Plano Cruzado (1986), novos fluxos de
financiamento passaram a existir, facilitando a administracdo da crise. Porém, dada a rapida
derrocada do Plano, e considerando a reversdo da situagdo econdmica, as condi¢cdes de
financiamento sofreram nova e rapida deterioracéo.

A necessidade de se obter amplos arranjos politicos para assegurar uma transicao
exitosa do regime militar para o democratico inviabilizou a adogdo de medidas mais amplas e
profundas de ajuste no setor publico; o cAmbio e os juros foram fixados em patamares tais que
permitissem a obtengdo de megassuperavits comerciais, mas acabaram por elevar 0s custos
financeiros da divida, criando desequilibrios patrimoniais; a alta inflacdo, de outra banda,
afetava a capacidade arrecadatoria, inobstante existirem de mecanismos de correcido
monetaria.

No campo tributario, a Assembléia Nacional Constituinte, iniciada em 1985, foi um
locus de intensas discussbes e negociacbes politicas no sentido de promover a
descentralizagdo tributaria e de reduzir a margem de manobra do Governo Federal em intervir
nas questdes orcamentarias e arrecadatérias dos governos subnacionais. A emersao do novo
governo civil ampliou os espagos politicos de revisdo das regras do sistema tributario, com
tendéncia a privilegiar propostas favoraveis a concessao de autonomia a Estados e Municipios.
Mas, a falta de uma abordagem mais aprofundada sobre 0 modelo de relacionamento entre as
trés esferas de governo, o que se viu foi meramente uma discussao sobre aspectos fiscais do
problema, sem que houvesse uma preocupagao com a questao do financiamento da divida, que
permeava as relagbes intergovernamentais. Em linhas gerais, Estados e Municipios receberam
maior capacidade de arrecadacdo: os primeiros, porque 0s impostos Unicos e sobre servigos
tiveram suas bases de arrecadacgao incorporadas ao ICM (que se transformou em ICMS); os



ultimos, porquanto mantiveram os impostos cuja arrecadacao ja lhes competia e agregaram a
sua competéncia tributaria o ITBI (Imposto sobre transmissdo de bens iméveis). A Unido, por
sua vez, perdeu capacidade tributaria, por ter aberto mao dos impostos Unico e sobre servicos,
que foram para os Estados. Ademais, passou a ter que transferir mais recursos via fundos
constitucionais (Lopreato, 2002:110), ndo podendo sequer impor condigbes a sua entrega aos
entes subnacionais, e foi impedida de interferir diretamente na capacidade potencial de
arrecadacao de Estados e Municipios. Para compensar tais perdas, a Unido viria a utilizar-se,
com freqUéncia, da majoracdo de aliquotas de contribuicbes sociais, que nao precisam ser
repartidas com os demais niveis de governo. Em suma, embora tenham passado a receber
mais recursos a partir da redistribuicdo dos tributos de competéncia federal, Estados e
Municipios ndo conseguiam livrar-se do problema estrutural do endividamento.

O processo Constituinte demonstrou claramente que a caracteristica béasica da
gestédo da crise fiscal dos Estados nos anos 1980 foi sua politizacdo, decorrente do movimento
de redemocratizacdo que se operou com mais forca a partir de 1982. Apesar dos esforcos da
Unidao no sentido de manter a disciplina fiscal em todos os niveis de governo, a renovada
importancia politica dos Estados garantiu a eles um espaco de negociacao privilegiado junto ao
poder central, através do qual podiam obter concessdes em termos de suavizagdo do rigor
fiscal quando sua situagao financeira ameagasse por em risco suas condi¢oes de financiamento
ou mesmo de custeio, o que poderia comprometer o préprio pacto federativo. A Unido precisava
de apoio politico e os Estados de apoio econdmico. Uniram-se em seus objetivos: aquela,
quando necessario, abrandava as exigéncias no campo fiscal para dar algum félego aos
Estados; estes, por sua vez, apoiavam as medidas propostas pelo presidente da Republica,
através das bancadas comandadas pelos governadores. A gestao da crise, portanto, teve um
elemento politico bastante acentuado.

E interessante observar, de outro lado, que a fragilizagao financeira dos Estados,
decorrente do enorme custo financeiro das suas dividas, levava-os, inexoravelmente, a
depender das benesses oriundas da esfera federal. Ou seja: embora tivessem maior
importancia politica, estavam reféns da possibilidade de a Unido arbitrar a renovagéo das suas
dividas.

Em 1987 foi aprovada a Lei Federal n° 7.614, que foi a primeira tentativa de

N

condicionar a concessdo de créditos aos Estados a apresentacdo de um programa de



saneamento financeiro. O Banco Central também passou a adotar medidas de saneamento dos
bancos estaduais, chegando a responder pela sobrevivéncia de diversas instituicoes.
Adicionalmente, o Plano Bresser procurou impor limites maximos de endividamento aos
Estados, bem como bloquear a contratagdo de operacoes de crédito com bancos federais e
estaduais. Particularmente importante foi a proibicdo de contratacdes de operacdes de crédito
por antecipagdo de receita orcamentaria (ARO). A enorme resisténcia dos governadores,
associada a queda do Ministro Bresser-Pereira e a assuncado de Mailson da Noébrega ao
Ministério da Fazenda, levaram a adogcdo de uma politica ainda mais severa, abrandada,
depois, por motivagdes politicas. As regulamentagdes eram conflitantes: ora asfixiavam, ora
liberavam capacidade de contratagdo de créditos, ao sabor das circunstancias politicas. Isso
demonstrava, claramente, a incapacidade de se implantar uma politica “apta a fazer frente a
deterioragcdo das condigcbes de financiamento e a fragilidade financeira dos governos estaduais”
(Lopreato, 2002:164).

Nao restou aos Estados outra opgao para além de recorrer insistentemente aos
seus préprios bancos para financiarem suas posigdes. Em 1988, os bancos estaduais eram
responsaveis por 33,3% do total de empréstimos aos seus governos; em 1989, por 46%
(Lopreato, 2002:165). A participacdao dos bancos privados também cresceu de 15% em 1987
para 49,13% em 1989 (Lopreato, 2002:165). Quanto aos bancos publicos, é importante
destacar o peso das operacoes ARO: de 28,5% em 1985, cresceram para 97% em 1989
(Lopreato, 2002:167), denunciando a fragilidade financeira dos Estados, cada vez mais
dependentes de operacdes de alto custo.

Em 1989, a Lei Federal n® 7.976 autorizou o refinanciamento, pelo Banco do Brasil,
da divida externa dos Estados e das operac¢des contraidas com base na Lei n® 7.614/87. Era
um movimento de federalizagdo de tais dividas. O governo federal foi obrigado a se envolver
nas operacgdes para refinanciamento, ante a notoria incapacidade dos Estados de, por sua
propria conta, solver os compromissos assumidos. Mas as dividas mobiliarias, as contraidas
com o0s bancos estaduais e com o setor privado ndo foram incluidas na renegociag¢édo, o que
acabou por tornar inutil o proprio movimento de federalizagéo parcial, uma vez que nao trouxe
mudancgas significativas para o quadro das finangas estaduais. Como resultado, os Estados
terminaram a década de 1980 desprovidos de condicdes concretas para superar as restricoes
ao financiamento de sua divida e de suas atividades de forma independente. Nao se construiu



nenhuma politica capaz de redefinir as relagbes entre a Unidao e os Estados, e nem mesmo
entre as instancias internas dos Estados (Tesouro, estatais e bancos).

1.4 A década de 1990: abertura e redefinicoes de politicas

O movimento de abertura experimentado pela economia brasileira a partir de 1990,
com a chegada de Fernando Collor de Mello a Presidéncia da Republica, forcou a adogao de
politicas macroecondmicas adequadas as novas expectativas da comunidade financeira
internacional. A geracdo de superavits comerciais foi substituida, enquanto prioridade, por
medidas tidas por liberais, como regime cambial estavel, abertura do mercado interno a
concorréncia externa, liberalizacdo do mercado financeiro e privatizagdes. O receio de perda de

capitais externos compeliu os paises em desenvolvimento a aceitar e implementar tais politicas.

Uma economia fechada permite uma melhor condugdo da coordenagédo entre as
esferas federal e estadual, admitindo-se entre elas eventuais divergéncias. Mas, com a
abertura, torna-se necessario exibir maior consisténcia e uniformidade na aplicacao da politica
econdmica. Porém, medidas como privatizacdo, reducdo de déficit, desregulamentacdo de
mercados e outras semelhantes dependem nao apenas de iniciativa da Unido, mas também da
atuacao de Estados e Municipios, esferas com relevante dose de poder decisério no modelo
federativo brasileiro, tal como definido na conformagéao politica dada as esferas de governo pela
Constituicao Federal recém-promulgada. A questao que se colocava, entdo, era como conciliar
a autonomia politica de Estados e Municipios com a necessidade de se impor uma politica

econdmica de ambito nacional.

Dentro das discussbes sobre o modelo adequado de politica econémica, era
freqUente a discusséo a respeito das causas da persistente e crescente inflagdo que acometia a
economia brasileira. Diversos foram os diagnésticos e diversas foram as prescricdes de
remédios para enfrentar o problema. O mais virtuoso deles até entdo, o Plano Cruzado (1986),
rapidamente naufragou no rastro de interesses politicos que determinaram um congelamento de
precos prolongado e, posteriormente, um descongelamento descontrolado. Parecia nao mais

haver saida para a crise monetaria.

Entretanto, os Estados se beneficiavam da situacdo. A inflacdo representou, por
muito tempo, para o setor publico como um todo (e para os Estados em particular), a



possibilidade de mascarar os déficits, na medida em que um breve atraso no pagamento de
uma rubrica qualquer do orgcamento poderia significar que, em termos reais, o valor da despesa
caisse na mesma velocidade de subida da inflag&o.

A mudanca de orientacdo ideolégica do inicio dos 1990 teve fundamental
importancia na construgao do plano econémico que se convencionou chamar de “Plano Real”.
As premissas que o sustentavam nao guardavam relagdo com a heterodoxia predominante até
entdo. Na ordem do dia encontravam-se o equilibrio fiscal — ou ao menos um esforco maior
para atingi-lo — e a ancora cambial, como forma de conter o emissionismo, outro aspecto

marcante da gestao macroeconémica nos anos 1980.

O sucesso do Plano real foi estrondoso, em termos de contencdo da subida de
precos. Mas para o setor publico sofreu com efeitos dramaticos. Como apontam Rigolon e
Giambiagi (1999), cresceu o nivel de despesas reais, reduziram-se as receitas inflacionérias e
deflagraram-se crises de liquidez nos bancos estaduais. Ficou claramente exposta a
incapacidade de gestao dos gastos correntes. Ademais, a politica de altas taxas de juros do
inicio do Plano Real contribuiu para alimentar o componente financeiro da divida dos Estados,
notadamente em Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul, que eram
responsaveis por cerca de 90% do estoque de divida mobiliaria. Isto reforgou a dependéncia
dos Estados em relagcdo a Unido, reduzindo a margem de manobra dos governadores para
rejeitar medidas de ajuste. A propria crise das finangas estaduais, associada as mudangas no
cenario mundial e ao sucesso do plano de estabilizacdo, encarregou-se de reduzir o poder de
resisténcia dos governadores e dar ao governo central maior liberdade para avangar na
reestruturacdo das finangas estaduais. Portanto, o Plano Real inaugurou uma época de
realidade fiscal, por nao mais permitir aos entes publicos o recurso a inadimpléncia como forma
de reduzir o valor real de seus desembolsos. As autoridades federais viram-se investidas de um
poder de imposi¢do de politicas elevado, em se tratando de regime democratico. E usaram tal
poder para “enquadrar’ (Lopreato, 2002:206) os Estados nas determinagdes da nova politica

econdmica.

A Unido passou a deixar de lado a postura, recorrente nos anos 1980, de levar
adiante programas de apoio financeiro descolados da adogdo de medidas saneadoras das
financas estaduais. Embora nao fosse possivel, até mesmo pela vigéncia de um pacto
federativo, negar completamente condi¢des de refinanciamento aos Estados, elas passaram a
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se inserir num contexto mais amplo de reforma patrimonial do Estado brasileiro. Ou seja, o
apoio a superacao da crise da divida viria, mas acompanhado da necessidade de se adotarem
medidas tendentes a reduzir o peso do setor publico na economia, privatizando estatais e
bancos estaduais. Desse modo, pretendia-se redesenhar as relagbes intra e
intergovernamentais, bem como a convivéncia do setor publico com o setor privado, criando
oportunidades para que este Ultimo pudesse ampliar seus investimentos, bem como para que
se reduzisse o déficit pablico (Lopreato, 2002:207).

Tal é, em resumo, a evolugdo das finangas publicas estaduais até 0 momento mais
agudo de sua crise, a partir do qual passariam a ser implantadas medidas de ajustamento mais
vigorosas, em contraste com algumas mencionadas ao longo deste capitulo, que nao foram

efetivas no ataque as condi¢des determinantes do excessivo endividamento estadual.

Em dezembro de 1996 foi aprovada a medida proviséria n® 1.560 (a qual viria a se
converter na Lei n® 9.496/97), que criou o Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal dos
Estados. Falaremos dele com detalhes mais a frente, quando tecermos comentarios sobre a
forma como o Estado de Sao Paulo se comportou frente a ele, mas desde logo tracaremos os
aspectos gerais do programa.

Constitui-se de 2 eixos. No primeiro deles, busca-se ajustar o fluxo e o estoque das
dividas com a capacidade de pagamento dos Estados. Assim, trabalha no rumo da eliminacéo
de desequilibrios primérios, evitando o aumento das necessidades de financiamento do setor
publico. Procura alongar o perfil da divida, restringindo a assuncdo de novos compromissos
financeiros. Mas tem também um forte componente politico, pelo qual a Unido condicionou a
renegociacdo da divida a transformacgdo patrimonial dos Estados, retirando-lhes meios de
solapar o esforco do governo federal no sentido do ajuste, através da limitacdo de gastos e de
assuncgao de dividas, bem como impondo a necessidade de privatizagdo de ativos estaduais,
num esforgo para reduzir a capacidade dos governos locais de angariar recursos para financiar

seus gastos.

As dividas financeiras dos Estados foram consolidadas em contrato Unico, e
refinanciadas a taxas que variam entre 6,5% e 7% ao ano, sujeitas a atualizagdo monetaria pelo
IGP-DI, e com amortizagao pela Tabela Price. Receitas proprias dos Estados e cotas do FPE
podem ser utilizadas como garantia, assegurando-se ainda, a Unido, o direito de saque

11



diretamente sobre as contas utilizadas pelos Estados para a centralizagcdo da arrecadacdo
tributaria. Institui-se o mecanismo denominado conta gréafica, por meio da qual os Estados
poderiam obter descontos no valor das dividas se entregassem a Unido ativos privatizaveis,
inegavel acédo estimuladora da reducdo da atividade empresarial dos Estados. S&o adotados
mecanismos de controle da trajetéria e do limite de endividamento, desestimulando-se a
inadimpléncia (o valor inadimplido seria refinanciado n&o a taxa fixada em contrato, mas sim de
acordo com o custo médio de financiamento da divida publica federal, substancialmente maior).
Havia também obijetivos relativos a obtencao de resultados primarios positivos, despesas de
pessoal, arrecadacao de receitas préprias e limitacdo das despesas de investimento em relagao
a receita liquida real (RLR).

O processo de renegociacdo e ajuste foi coroado com a promulgagédo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, de 04.05.2000), que deu maior
consisténcia as renegociacao das dividas, que haviam ocorrido ha apenas pouco mais de 2
anos, introduzindo ainda novos parametros de desempenho das financas publicas estaduais. A
LRF instituiu metas de desempenho relativamente ao montante de despesas com pessoal, ao
volume da divida, oferecimento de garantias pelos Estados, contratacdo de operacdes de
crédito internas e externas e restos a pagar. Reduziu, portanto, de forma acentuada, a margem
de manobra dos governadores em matéria de gastos, que ficam sempre condicionados ao
atendimento dos seus ditames (sem prejuizo, por Obvio, do cumprimento das condicoes
contratuais em que se deram as renegociagdes das dividas, em 1997).
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CAPITULO 2

O DEFICIT FISCAL EM SAO PAULO

Neste capitulo serdo apresentados dados relativos ao problema fiscal vivido no
Estado de Sao Paulo e as formas pelas quais foi encaminhada sua tentativa de solugao. Tais
dados abrangem o periodo compreendido entre os anos de 1980 a 2004, apresentados no livro
“Economia Paulista — Dindmica Socioeconémica entre 1980 e 2005”, particularmente no seu
capitulo 8, que trata detidamente o tema das finangas publicas paulistas e traz diversas tabelas
com dados fiscais, 0s quais estdo denominados em reais, com as devidas conversdes

monetarias e deflacionamentos, conforme metodologia desenvolvida pela DIESP/Fundap'.

Para que se tenha uma adequada nog¢do dos acontecimentos, apresentaremos
dados e indicadores demonstrativos da evolu¢do da saude fiscal da economia paulista, tais
como:

e Execucao orcamentéria

¢ Evolucdo dos gastos de investimento

¢ Resultado primario x operagdes liquidas de crédito
e Variagao de receitas e despesas

e Evolugao da divida publica

¢ Investimento por setor

¢ Divida financeira x receita liquida real

e Superavit primario x receita liquida real

¢ Receitas de alienacao de ativos

e Gasto com pessoal x receita corrente liquida

e Gasto de investimento x receita liquida real

Alguns destes indicadores, como veremos mais a frente, foram utilizados para o
monitoramento das contas publicas paulistas no @mbito do processo de acompanhamento do
cumprimento das condigdes impostas pelo Governo Federal para a renegociacdo das dividas

' Os graficos numerados de 1 a 7, que apresentaremos nesta Segdo, foram elaborados pelo autor com base nos
dados disponiveis em (Cano et al, 2005).
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dos Estados, ocorrida, no caso paulista, em 1997. Procuraremos apresentar, através destes
indicadores, o estado geral das financas publicas paulistas entre os anos 1980 e inicio dos
1990, momento de agugcamento da crise financeira, € no periodo p6s-1995, em que se verifica a
implantacdo de um programa de ajuste fiscal que procurou recuperar a higidez das contas

publicas.

Um aspecto a ser definido, inicialmente, é a forma de apresentagdo dos dados e dos
fatos. Nesse trabalho, os exporemos de acordo com alguns aspectos pré-selecionados, e que
tem, cada qual, sua parcela de importdncia no contexto da compreensdo do ajuste fiscal
promovido em S&o Paulo. Assim, analisaremos separadamente o0s seguintes aspectos das

contas publicas:

e Evolucao da execucdo orgcamentaria: condicionantes gerais da evolugdo da
receita e despesa publicas

¢ Investimento: evolugdo no contexto do ajuste fiscal

e Gastos com pessoal

e Evolugao da divida publica: explicitagdo de diferentes conceitos relacionados a
matéria; processo de renegociagao da divida com a Unido (Lei Federal n® 9.496/97) e suas
conseqliéncias; apresentacao da evolugcao dos indicadores do PAF (Plano de Ajuste Fiscal)

¢ Lei de Responsabilidade Fiscal: atendimento de seus comandos por SP

2.1 Evolugao da execucao orcamentaria e do resultado primario

A economia paulista inicia os anos 1980 sob a égide da crise da divida externa
decorrente da quebra do padrdo de financiamento até entdo vigente. Alguns elementos séo
importantes para explicar os reflexos desta crise sobre as finangas publicas estaduais: a) a
politica econdmica recessiva adotada em ambito federal faz cair o nivel de atividade econdmica,
reduzindo a arrecadacdo tributéaria; b) o arrocho de tarifas nas empresas estatais, como
tentativa de contribuir para a queda da inflagdo, acaba gerando a necessidade de capitaliza-las
de outras formas, incluindo emissao de divida e cobertura direta pelos Tesouros estaduais; ¢) o
aumento da taxa de inflagdo provoca redugédo da receita real, fenémeno que ficou conhecido
como “efeito Tanzi”: para um determinado periodo de tempo decorrido entre a ocorréncia do
fato gerador do tributo e sua efetiva arrecadacdo pelo Estado, uma maior taxa de inflacdo
determinard uma menor receita real arrecadada; d) aumento da despesa financeira por conta da
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elevacdo do endividamento; e) decisdes politicas relativas a manutencdo de gastos
expansionistas, em lugar da implantagdo de uma politica de ajustamento as novas condi¢cdes
econdmicas do pais.

O gréfico 1 apresenta a evolugdo da execugdo orcamentaria em seu sentido mais
amplo, ou seja, nos montantes globais de receita e despesa e do resultado orcamentario:

Gréfico 1 — Execugcdo Orcamentaria
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Fica bastante claro que, até o ano de 1984, ha uma queda sistematica dos valores
de receita total. O detalhamento oferecido pela Tabela 1 (no anexo de dados) indica que tal
gueda de receita esta fortemente relacionada ao decréscimo da receita tributaria, de R$ 38.122
mi para R$ 26.075 mi entre 1980 e 1984, uma queda de cerca de 32%, em valores ja
deflacionados, de acordo com a metodologia adotada. Porém as despesas ndo acompanham o
mesmo ritmo de queda, e, quando o fazem, isto se manifesta em bruscas quedas nos niveis de
pagamento de pessoal e de investimentos. Nos anos de 1982/1983 consegue-se até mesmo
um pequeno resultado primario positivo.

A partir do ano de 1985, dois fatores novos sédo observados. No campo politico, a
campanha pela redemocratizacdo faz surgir novas demandas sociais que até entdao estavam
reprimidas. Estas novas demandas sao cristalizadas na Constituicdo Federal promulgada em
1988, que ampliou enormemente os chamados “direitos sociais”, aumentando a necessidade da
presenca do Estado como provedor de servigos como saude, educacao, seguranca, previdéncia
social, entre outros, que, ndo obstante representassem uma tentativa do Estado brasileiro de
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quitar a chamada “divida social” com seus cidadaos, se tornou, como demonstram os dados,
uma fonte relevante de pressdo para as contas publicas, quer em nivel federal, quer em
estadual e municipal.

O segundo fator relevante esta ligado as alteragdes constitucionais do sistema
tributario. Entre 1985 e 1990, a receita corrente salta de R$ 41.901 mi para R$ 68.578 mi
(variagdo de quase 64%), com influéncia relevante das receitas tributarias, fortalecidas, como ja
dito anteriormente, pelo novo arranjo constitucional que integrou a base de célculo do ICM os
impostos Unicos e sobre servigos, elevando, desse modo, a base tributavel dos Estados.
Ademais, os Estados passaram a receber mais verbas por meio de transferéncias via fundos
constitucionais, os chamados Fundos de Participacdo. No entanto, os gastos também se
elevaram: as despesas totais subiram de R$ 35.340 mi para R$ 65.329 mi no mesmo periodo,
variacdo positiva de cerca de 85%, motivada especialmente por gastos com pessoal e
investimentos. O resultado primario, entdo, passou de um déficit de R$ 1.247 mi para um déficit
de R$ 11.565 mi.

Nesse cendrio, cresce a importancia das operagdes de crédito, empréstimos obtidos
pelo governo estadual para tentar resolver o problema cada vez maior do descasamento entre
receitas e despesas nao-financeiras. A comparacao entre o resultado primario e o valor das
operacoOes liquidas de crédito), demonstrada no grafico 2, da uma dimensao de como as
finangas paulistas dependeram deste tipo de expediente para tentar sobreviver nos anos 1980:

Gréfico 2 — resultado primario x operacgoes liquidas de crédito
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Verifica-se que na segunda metade dos anos 80 ambos os indicadores cresceram
fortemente, embora as operagdes de crédito nao tenham sido capazes de acompanhar o
aumento vertiginoso do déficit priméario. Nesse processo de endividamento de curto prazo, o
governo serviu-se largamente dos créditos oferecidos pelo BANESPA, instituicao financeira
controlada pelo governo paulista, além de recursos tomados junto aos bancos privados.
Segundo (Lopreato, 2002: 154), as operagdes de curtissimo prazo (as chamadas operagdes
ARO - Antecipacdao de Receita Orcamentaria) chegavam a 97% de todos os créditos
concedidos ao conjunto dos Estados no ano de 1989, contra 28,5% em 1985. Essa situagao
fragilizava a gestdo do banco paulista, colocando-o na posicdo de verdadeiro emissor paralelo
de moeda, uma vez que era freqiientemente impossibilitado de fechar sua posicao, tendo que
recorrer ao Banco Central para tanto.

A virada para a década de 1990 representa o inicio de um movimento em sentido
contrario nas finangas publicas estaduais. Mas ele ndo ocorreria de imediato. A grande
mudanga de orientagao ocorre, primeiro, no governo federal. Fernando Collor de Mello, ao
assumir a Presidéncia da Republica, traz um novo ideério econdmico, fortemente influenciado
pelas idéias comumente denominadas de neoliberais, cujas linhas mestras podem ser
encontradas naquilo que se convencionou denominar de Consenso de Washington. No campo
fiscal, o Consenso preconizava disciplina, com reducdo de gastos publicos e privatizacdo de
estatais, sem prejuizo de outras medidas nas esferas comercial, cambial e institucional.

Tais medidas se cristalizaram, no Brasil, pela busca de trés objetivos principais:
forte ajuste fiscal, dando-se especial relevancia a questdo previdenciaria; afastamento do
Estado da atividade produtiva; e imposi¢ao de limites ao financiamento da divida publica. Mas
na primeira metade da década esta nova direcdo nao se fez presente nos Estados. Para o caso
paulista, por exemplo, o déficit primario continuou crescendo: saltou de R$ 11.565 mi em 1990
para R$ 29.596 mi em 1993 (aumento de 155%). A explicagcdo para este movimento pode ser
encontrada na queda pronunciada das receitas (de R$ 68.578 mi para R$ 45.981 mi),
especialmente das tributarias e de transferéncias. Tal queda, por sua vez, pode ser explicada
pelo importante avango da inflagdo no inicio da década - reforcando o chamado “efeito Tanzi” —
associado ao parco crescimento econémico do periodo.
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Outrossim, ndo houve semelhante queda nas despesas nado-financeiras, que se
mantiveram praticamente estaveis durante esse periodo. O resultado final somente nao foi tao
negativo quanto poderia ter sido em razdo da obtencdo de receitas extraordinarias com
alienagdo de bens, consistentes na venda de aglGes de companhias energéticas e do
BANESPA.

Nesse contexto econdémico do inicio dos anos 1990, os Estados viam-se cada vez
mais enfraquecidos e dependentes nas suas relagées com o Governo Federal, cujas finangas
passavam por situacao relativamente confortavel, com o ingresso continuado de moeda forte, o
que lhe deu condi¢cdes de impor aos Estados um programa forte de ajustamento fiscal. As
unidades federativas, por seu turno, ndo tinham condigbes de oferecer resisténcia a esta acao,
em razao do estado deficitario de suas contas.

Vale dizer, nesse ponto, que o processo de abertura comercial levado a efeito desde
o inicio da década traz consigo uma necessidade premente: o pais que se abre a fluxos
externos e passa a depender deles para o fechamento de suas contas submete-se as
exigéncias (explicitas ou ndao) dos donos destes capitais no que diz respeito a manutencao de
uma politica econémica vista como responsavel e previsivel. E, como dito ha pouco, os pilares
desta politica econémica tida como responsavel estavam apresentados no Consenso de
Washington, e representavam uma reversao fundamental no papel que o Estado desempenhou
em muitos paises da América Latina durante varias décadas. Nesse sentido, a credibilidade do
programa de ajuste passa pela capacidade que a esfera federal tenha de submeter as
subnacionais ao programa, com o objetivo de dar consisténcia e coeréncia ao programa de
ajuste. Ou seja: o governo federal tinha que impor aos Estados as mesmas medidas de
abertura e ajuste que estava praticando, o que representaria uma demonstracdo de que todas

as esferas de poder estavam afinadas com o novo ideario econémico.

Em 1993 o Governo Itamar Franco promulga o PAl (Programa de A¢ado Imediata),
que, a par de medidas austeras implantadas no ambito federal, também impde restricbes aos
Estados. Por exemplo: veda a concessdao de empréstimos dos bancos estaduais aos seus
controladores, e também o socorro dos bancos pelos governos estaduais; suspende
transferéncias nao-constitucionais; retém recursos de Fundos de Participacdo de Estados
inadimplentes; executa garantias contratuais relativas a créditos em atraso, regula as
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intervengdes do Banco Central nos bancos estaduais, com o objetivo de saneéa-los, entre

outras.

O ano de 1994 assiste ao surgimento do Real, nova moeda que teve o grande
mérito de reduzir a inflagdo brasileira a niveis civilizados. Duas foram as consequéncias
imediatas. As receitas experimentaram forte crescimento, numa reversao dos efeitos negativos
do ja mencionado efeito Tanzi, 0 que aumentou o valor real das receitas tributarias. De fato, as
receitas totais saem de R$ 47.206 mi em 1993 para R$ 70.447 em 1995, um crescimento de
cerca de 50%, primeiro ano completo com baixa inflagdo. Este movimento é fortemente
influenciado pelo comportamento da receita tributaria: a arrecadacdo de ICMS vai de R$ 39.361
mi para R$ 51.808 (aumento de 31%), e a de IPVA, de R$ 505 mi para R$ 3.522 mi

(crescimento de 597%).

Por outro lado, o fim do imposto inflacionario trouxe conseqiiéncias negativas para o
lado da despesa, especialmente quanto aos gastos com pessoal. Isto porque, nos tempos de
alta inflacdo, o governo freqlientemente controlava esta despesa por meio da concessao de
reajustes salariais em niveis menores que os da inflagdo, obtendo, assim, uma queda real nas
despesas com pessoal. Mas, num cenario com baixa inflagdo, tal politica ndo mais seria viavel,
e esta despesa cresceu rapidamente: 29%, passando de R$ 26.172 mi em 1993 para R$
33.767 em 1995, chegando ao maximo de R$ 38.403 mi em 1998.

A variavel de ajuste nesse novo quadro fiscal foi o investimento, que caiu a metade
entre os anos de 1993 e 1995, como sera visto na sequéncia. Esse é, obviamente, 0 aspecto
negativo do ajuste fiscal empreendido em Sao Paulo. No entanto, a menos que se considerasse
a possibilidade de suspensdo dos pagamentos da divida publica — medida extremamente
improvavel no contexto de abertura econémica — a variavel investimento era efetivamente a
Unica com suficiente flexibilidade para ser utilizada para o ajuste das contas publicas. As
receitas ndo poderiam ser tdo facilmente elevadas sem trazer consigo o inevitavel componente
da impopularidade, tao indesejado pelo atores politicos. As demais despesas (pessoal, custeio,
transferéncias) sao rigidas, ou dependentes de vinculagdes constitucionais. Nao restou outro
caminho, portanto, sendo o de comprometer a capacidade de investimento do Estado em nome
da premente necessidade de ajustar o fluxo das contas publicas e o estoque de sua divida.
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Os resultados iniciais da nova politica fiscal vieram em alguns anos: em 1993 o
resultado orgamentario final foi negativo em R$ 15.935 mi; em 1997 vem o primeiro superavit
nominal, de R$ 158 mi. Ano apés ano, conforme se pode verificar na Tabela 1, o equilibrio fiscal
foi sendo mantido, mas ndao apenas com base no comportamento das receitas, que foi bastante
favoravel, num contexto de baixa inflagdo, cambio valorizado e retomada da atividade
econdmica. Passaremos a analisar outros importantes aspectos do ajuste fiscal.

2.2 Investimentos

O gasto de investimento é aquele realizado pela Administracdo Direta e Indireta,
com recursos proéprios, vinculados (estaduais ou federais) e operacdes de crédito. Em razao da
disponibilidade de dados, observaremos a evolugado deste indicador a partir do ano de 1986.
Verifica-se que ha dois momentos distintos quanto ao comportamento desta variavel: o primeiro,
a partir de 1985 (levando-se em conta o total de investimentos) e até 1994, em que ha um
crescimento expressivo dos valores gastos, sendo que no ano de 1990 alcangou-se o nivel
mais alto de investimentos no Estado (R$ 17.533 mi). Dentre tais gastos destacam-se os
realizados com transportes, especialmente o rodoviario, além dos realizados com saneamento
basico e ambiental. Na area social, os gastos com seguranca publica e habitagcdo evoluiram
bastante no periodo. E possivel atribuir tal situacdo a dois aspectos: o primeiro deles é a
indisciplina fiscal, que fazia com que os governadores ndo se sentissem constrangidos em
deixar restos a pagar. O outro é a execucdo de determinadas prioridades politicas dos
governantes, pois 0s gastos que mais cresceram foram os associados a obras de grande
visibilidade (rodovias, segurancga publica).

O segundo momento da evolugdo dos investimentos foi aquele que se iniciou em
1995, com o inicio do processo de ajuste fiscal. A partir deste momento, os constrangimentos
financeiros e institucionais tornaram esta a principal varidvel de ajuste das contas. Ademais,
ocorreu progressiva descentralizagdo dos gastos para os municipios, notadamente nas areas
de educacdo e saude, e a criacdo do Programa Estadual de Desestatizacdo (PED).

A evolucdo dos valores investidos é claramente negativa: em 1994 o valor total

investido foi de R$ 10.434 mi; dez anos depois o valor observado foi de R$ 4.114 mi. Esta
reducao alcancou todas as areas de atuacao estatal, como podemos ver no grafico a seguir:
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Gréfico 3 — Evolugao dos Investimentos
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No entanto, algumas areas sofreram mais do que outras: enquanto educagao e
salde mantiveram relativamente estavel o valor de seus dispéndios, em razao das vinculacdes
constitucionais, outras, como habitacdo, sofreram mais fortemente os efeitos da necessidade do
ajuste, como se pode verificar na Tabela 2 (anexo de dados).

A contrapartida deste movimento de queda do investimento foi o processo de
desestatizacdo, também conhecido como reforma patrimonial ou privatizacdo. Ele foi uma das
pré-condicoes para a renegociacdo da divida publica paulista, como veremos adiante, e
representou também uma resposta do Estado a queda do gasto em investimento.

O Programa Estadual de Desestatizacao, que foi instituido pela Lei Estadual n®
9.361/96, teve como fundamento a necessidade de retirada do poder publico de areas em que o
setor privado poderia atuar. No ambito dos transportes, as medidas incluiam concessao das
principais rodovias, e também das de pequeno e médio porte, com realizagdo de investimentos
em ampliacdo e manutengao pelo setor privado, além da transferéncia da operacao de ferrovias
e portos; em energia elétrica, privatizagbes das companhias geradoras, distribuidoras e
transmissoras; em gas natural, a privatizagdo da Comgas; no saneamento, reestruturacdo da
SABESP e parcerias com o setor privado na operagao dos sistemas de agua e esgoto, além da
privatizagdgo da CEAGESP e da CODASP e da venda de outros empreendimentos de
propriedade do governo estadual.
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Se as restricdbes de gastos em pessoal e investimentos, além dos aumentos de
receita, representaram o ajuste de fluxo, adequando as despesas as receitas, o processo de
privatizagdo significou o ajuste do estoque, uma vez que foi realizado no contexto da
renegociacao da divida publica estadual, como veremos mais a frente.

Na discussao sobre os investimentos pode-se tomar em conta também um indicador
que diz respeito & comparacgao entre a capacidade de investimentos do Estado (dada pela por
sua poupanca corrente, que € igual as receitas correntes + operacdes liquidas de crédito —
despesas correntes) e o efetivo gasto em investimento, a fim de avaliar o eventual excesso de
investimento empreendido com recursos publicos. Os dados referentes a esse aspecto de
avaliacdo estao dispostos no Gréfico 4, abaixo demonstrado:

Gréfico 4 — Capacidade de investimentos x investimento efetivo
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E facil verificar que o comportamento da variavel investimento, até meados da
década de 1980, caracterizou-se por estar sempre, no minimo, muito préximo dos valores limite
dados pela poupanga corrente. Apds 0 ano de 1986, entretanto, o valor efetivamente investido
descolou-se totalmente de sua base de financiamento. Ao lado das despesas com pessoal, foi 0
elemento que mais fortemente contribuiu para os resultados primarios fortemente negativos

observados no periodo.

22



No que diz respeito ao equilibrio dos fluxos de receita e despesa, a questao pode
ser analisada sob a 6tica do volume de transferéncias de capital e de transferéncias correntes
de responsabilidade do Tesouro.

Transferéncias de capital sdo dotacdes orgamentarias para investimentos fisicos ou
financeiros a serem realizados por outras pessoas de direito publico ou privado, além das
dotacdes destinadas a amortizacdo da divida publica. Podemos dizer, entdo, que tais
transferéncias sao os gastos destinados a ampliar a capacidade de atuagao do Estado. No caso
paulista, como se pode verificar da Tabela 3 (anexo de dados) as despesas de capital
concentram-se fortemente na rubrica investimentos, especialmente no que se refere ao
aumento de capital das empresas estatais. Nesta mesma tabela podemos verificar que o
volume desses investimentos declinou fortemente entre 1995 e 1998, para manter-se em
relativa estabilidade apds isto, contrariando o movimento que apresentava até entdo, o que
evidencia o efeito das privatizagbes em termos de reducdo das necessidades do Tesouro em

aportar recursos para a expansao das estatais.

As transferéncias correntes sdo recursos recebidos de outras esferas de governo,
para o atendimento das despesas correntes. Assim, podemos dizer que uma despesa de
capital, quando se traduz em aumento da capacidade produtiva, traz consigo o aumento das
despesas correntes, embora estas possam ser desvinculadas de uma despesa de capital
especifica, como ocorre com as transferéncias do Estado aos municipios, que sao
constitucionalmente determinadas.

Considerando apenas as transferéncias intragovernamentais (ou seja, as realizadas
dentro da mesma esfera de governo, ou entre entidades pertencentes a mesma esfera
politica®), dois movimentos podem ser percebidos. Primeiro, uma expressiva reducdo nas
despesas de capital, decorrente, naturalmente, do fato de que o Tesouro estadual desobrigou-
se dos gastos em investimento em muitas estatais que foram privatizadas. O gasto com esta
variavel em 2003, por exemplo, conforme demonstra o Grafico 5, abaixo, é quase inexistente:

2 Nao faria sentido aqui tomar em consideragado também as transferéncias intergovernamentais, pois elas nao

sao afetadas pelo fator privatizagdo, uma vez que sao determinadas constitucionalmente ou legalmente.
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Grafico 5 - Evolug&o das transferéncias correntes e de capital
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Poder-se-ia argumentar que, ndo havendo mais despesas de capital (ou ndo
havendo em volume expressivo), ndo haveria razdes para haver despesas correntes. Ocorre,
porém, que, entre tais despesas, encontra-se o pagamento de inativos das ex-estatais. Esse
tipo de despesa existe em funcao dos diferentes arranjos por meio dos quais tornou-se possivel
a venda das estatais. Outros tipos de modelo foram: transferéncia de dividas para o novo
controlador, reduzindo o preco de aquisicao; transferéncia de propriedade a Unido, como
ocorreu em relacdo ao sistema ferroviario; bem como a concessdo de servicos, caso das
rodovias. Houve situacdes, portanto, em que o modelo de privatizagdo deixou para o Estado
alguma forma de passivo, importando em algum peso em despesas correntes.

Fica evidente, todavia, que o saldo das reducdes de gastos correntes e de capital foi
favoravel ao Estado, que deixou de ter um elemento de pressao orcamentaria. Sem prejuizo, os
valores arrecadados com o ajuste patrimonial também tiveram efeito positivo na reducao do
endividamento, no contexto da renegociacdo da divida com a Unido, como veremos mais a

frente.

2.3 Despesas com pessoal

O gasto com pessoal é caracteristicamente rigido e elevado na composicao do total
de dispéndios de um ente publico. Embora a rigidez decorra, naturalmente, da irredutibilidade
imposta por lei e da pouca variagcdo do numero total de servidores, que, em sua maior parte,
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gozam de estabilidade no exercicio de suas fungdes, o tamanho da participacdo da massa
salarial no total dos gastos pode ser explicado por motivacoes de ordem politica. A Constituicdo
Federal de 1988 e sua sucedanea estadual (1989) implantaram diversos beneficios aos salarios
dos servidores publicos, tais como: remuneracdo de horas extras, pagamento do salario
acrescido de um terco por ocasido das férias (o chamado ter¢o constitucional); aposentadoria
integral; incorporagdo ao salario de remuneragdo decorrente do exercicio de fungbes
gratificadas, ainda que ndao mais exercente do cargo apds a incorporagao; entre outras, que
colaboraram decisivamente para a maior participacdo dos gastos com pessoal no total das
despesas.

Durante a década de 1980, os gastos com pessoal cresceram cerca de 65% (de R$
20.509 mi em 1980 para R$ 33.806 mi em 1990). Esse crescimento teve importante
participacao dos gastos com inativos, que cresceram 140%, enquanto o dispéndio com os
ativos cresceu 50%. Entre 1990 e 1994 ha queda expressiva nos gastos desta rubrica, em
razdo de uma politica de reajustes mais dura, que, ao nao repassar totalmente aos salarios a
inflacdo do periodo, provocou queda real nas remuneragoes.

Mesmo apés o inicio do ajuste fiscal, em 1995, as despesas com pessoal voltam a
crescer, uma vez que o fim da inflacdo crénica nao mais permitia aos governos usar a mesma
estratégia de contengdo aplicada até entdo: a aplicagao de corre¢cées menores que a inflagao
ndo mais poderia ser usada como elemento de contencdo dos gastos com pessoal. Entre 1995
e 2001 tais despesas se mantém em nivel relativamente estavel, exceto nos anos de 1997 e
1998, que apresentam um pico no valor pago aos inativos, o que pode ser decorrente de um
processo de antecipagdo de aposentadorias, uma vez que as perspectivas de uma reforma da
previdéncia (que realmente ocorreu em 1998) podem ter amedrontado os servidores que ja
tinham preenchido os requisitos para a concessado dos beneficios. A partir de 2001, como
veremos com mais detalhes a frente, as imposi¢cdes da Lei de Responsabilidade Fiscal fizeram
com que o governo tenha tido que adotar medidas mais duras para manter o gasto com pessoal
dentro dos limites preconizados pela nova legislagdo — a LRF proibiu gastos com pessoal
superiores a 60% da receita corrente liquida®. Até 2004, os gastos totais com pessoal cairam de

forma continuada.

8 Receita corrente liquida: somatério das receitas tributarias, de contribuigbes, patrimoniais, industriais,

agropecuarias, de servigos, transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzidos, nos Estados, as
parcelas entregues aos Municipios por determinagao constitucional (art. 22, IV, b, da Lei de Responsabilidade Fiscal).
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Outro aspecto interessante a ser observado no que diz respeito as despesas com
pessoal é a relagao entre os valores gastos com ativos e inativos das administracoes direta e
indireta e das empresas publicas. O grafico 6, abaixo, mostra que a relacao é decrescente, ou
seja, 0s gastos com inativos sdo cada vez mais préximos daqueles realizados com os ativos.
Isto torna bastante dificil a elaboracao de politicas de recursos humanos para o conjunto dos
servidores, em razdo dos altos impactos que os eventuais reajustes concedidos aos ativos
teriam sobre a conta de inativos e por elevar também o impacto financeiro sobre o sistema

previdenciario estadual.

Gréfico 6 — Relacao Gastos com Ativos/Gastos com Inativos
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2.4 Evolucao da divida publica

Ao falar de divida publica, é util rememorar os diferentes conceitos de divida dos
quais trataremos nesta secao. A divida publica classifica-se em consolidada ou fundada (interna
ou externa) e flutuante ou ndo consolidada. A Divida Fundada Publica (de longo prazo) decorre
de compromissos de exigibilidade superior a doze meses, contraidos para atender a
desequilibrio orgcamentario ou a financiamento de obras e servigos publicos. A Divida Flutuante
Publica (de curto prazo) é a contraida por um breve e determinado periodo de tempo para
atender as momentaneas necessidades de caixa. Nela se incluem os restos a pagar (excluidos
os servigos de divida) e os servicos de divida a pagar. A Divida Financeira Total corresponde as
dividas em contrato ou em titulos, exigiveis no curto ou no longo prazo. A Divida Consolidada
sera entendida aqui como a soma das dividas do Tesouro e das entidades dele dependentes.
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Vejamos, inicialmente, um grafico demonstrativo da evolucdo da divida publica
paulista entre os anos de 1980 e 2004, nas suas componentes flutuante, fundada e

consolidada:

Gréfico 7 — Estoque de Divida Publica
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Como vimos, a divida flutuante abrange os restos a pagar. Estes representam as
despesas empenhadas, mas nao pagas até o dia 31 de dezembro de cada ano. O empenho é o
primeiro estagio de pagamento de uma despesa publica; consiste no “ato emanado de
autoridade competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou nao de
implemento de condicado” (artigo 43 da Lei 4.320/64, que rege os Orgcamentos Publicos). Se nao
liquidado e pago no proprio ano (exercicio), é inscrito nos restos a pagar para ser pago no
exercicio seguinte. Uma das armas de que os governos estaduais se valeram durante as fases
mais agudas da crise fiscal foi o atraso deliberado nos pagamentos a fornecedores e
empreiteiras, com vistas a desvalorizar, em termos reais, o valor a ser desembolsado. Estes
valores eram inscritos como restos a pagar, e eram contabilizados na divida flutuante, ou seja,
de curto prazo. Portanto, a crescente participacdo da divida flutuante em relacao ao total de
endividamento reflete esta estratégia de atuacao dos governos paulistas na década de 1980.
No ano de 1990, por exemplo, a divida flutuante chegou a representar 21,41% do total de
endividamento do setor publico paulista, nivel mais alto do periodo analisado. Por ser um
endividamento de curto prazo, demonstra a falta de saude fiscal que caracterizava as contas

publicas paulistas naquele momento.
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Se durante os anos 1980 o endividamento total mostrou-se relativamente
comportado, a partir de 1991 e até 1997 houve um intenso crescimento do montante total de
divida. Este movimento foi influenciado por um aumento expressivo nas dividas mobiliaria e
contratual, devido a auséncia de pagamentos dos encargos devidos ao Banco Central e ao
BANESPA em fungéo do carregamento dos titulos estaduais, 0 que ocasionou a capitalizagao
integral dos encargos, levando ao crescimento acelerado destas variaveis de endividamento
(Giambiagi e Rigolon, 1999). Ademais, as altas taxas de juros incidentes sobre o estoque desta
divida criaram um fluxo financeiro muito maior que a capacidade de geracao de recursos pelos
Estados para seu pagamento.

Esta situacdo, combinada a disposicdo de ajuste existente no governo federal, no
contexto da abertura da economia, ndo deu aos governadores outra opgao para além de aceitar
0 programa de ajuste proposto pelo governo federal. Embora a Uni&do sempre tenha, de uma
forma ou outra, bancado a posicdo dos Estados — sob pena de ocasionar até mesmo problemas
de governabilidade e uma crise federativa — houve neste momento uma diferenga fundamental:
fortalecida pela fraqueza das unidades federativas, a Unido teve condi¢cdes de impor sua
vontade e condicionar a concessdo de auxilio financeiro a implantacdo de um programa
especifico de ajustamento de fluxo e patrimonial. Desse modo, péde compelir os Estados a
contribuir com o programa de estabilizacdo macroeconémica. O processo de renegociacao teve
um componente politico: a auséncia de intervencdo da Unido era uma ameaca a
governabilidade dos Estados, e, portanto, ao proprio sistema federativo, constitucionalmente
estabelecido. A concretizagdo material deste comando constitucional foi o processo de
renegociagao e ajuste.

O contrato de renegociagao da divida definiu que o Governo Federal emprestaria ao
Estado de Sao Paulo o valor de R$ 50.388.778.542,92, correspondentes ao somatério da divida
mobiliaria existente em 31.03.1996, até entdo nao paga (R$ 20.057.875.108,53) e aos saldos
devedores de contratos firmados com o BANESPA (R$ 24.395.866.939,42) e com o Banco
Nossa Caixa (R$ 5.935.036.494,97), o que significava, na pratica, que ela, Unido, assumiria tais
dividas. Esta divida serd paga em 30 anos, com parcelas calculadas com base na tabela Price
e sujeitos a atualizagdo monetaria com base no IGP-DI, calculado pela Fundacdo Getulio
Vargas, acrescido de juros de 6% ao ano. O Estado comprometeria, com isso, o limite maximo
de 13% de sua receita liquida real, anualmente. A Unido estaria ainda autorizada a sacar
diretamente das contas bancarias que centralizavam a arrecadacdo do Estado para suprir
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eventual inadimpléncia, sem prejuizo das garantias representadas pelas receitas préprias e
transferéncias do Fundo de Participacao do Estado.

Embora o valor das dividas fosse de cerca de R$ 50 bilhdes, o contrato previa um
desconto na divida, condicionado a entrega de patrimdnio estadual como forma de pagamento
a vista. Foi a chamada conta gréfica, por meio da qual o governo federal permitiu dedug¢des nos
valores de cada um dos trés componentes da divida (mobiliaria, BANESPA e Nossa Caixa).
Assim, foram entregues como parte do pagamento acbdes da Eletropaulo, CESP, FEPASA,
CEAGESP e do Banespa. No entanto, se o valor obtido com a venda destas a¢des nao fosse
suficiente para quitar todo o valor da conta grafica, e se ndo houvesse novos bens passiveis de
entrega a Unido para abater tal remanescente, um valor equivalente a cinco vezes esse saldo
devedor seria refinanciado nos mesmos termos e custos do refinanciamento da divida publica
federal, e ndo pelas condi¢des vigentes no contrato. Isto representava uma penalizacdo para os
Estados que ndo lograssem cumprir essa condicdo, pois este saldo seria refinanciado a um
custo muito maior do que o definido para a renegociacao original. Mas no caso paulista isto ndo
foi necessario, uma vez que a conta grafica foi integralmente quitada em 1999.

Foram estabelecidas ainda determinadas metas para a trajetéria de endividamento,
como a relagdo entre a divida financeira total e a receita liquida real, metas de superavit
primario, de arrecadacdo com privatizacdes, aumento de receitas tributarias, limitacdo de
gastos com pessoal e investimento. Dessa forma, o programa de ajuste procurou controlar os
principais elementos desestabilizadores das finangas publicas, reduzindo a margem de
manobra dos governos estaduais e a possibilidade de geracdo de instabilidades no campo
fiscal.

As variaveis sob verificacdo sdo: a) divida financeira em relagao a receita liquida
real - RLR; b) resultado primério, entendido como a diferenga entre as receitas e despesas nao
financeiras; c) despesas com funcionalismo publico; d) arrecadacdo de receitas proéprias; e)
privatizagdo, permissdo ou concessdo de servicos publicos, reforma administrativa e
patrimonial; e f) despesas de investimento em relagdo a RLR. Vejamos, sinteticamente, como
evoluiram, com base nos dados disponiveis nas sucessivas revisdbes do PAF (Programa de
Reestruturacao e Ajuste Fiscal do Estado de Sao Paulo):
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Divida Financeira x RLR
1997 1998 1999 2000 2001 2002
1,95 1,88 1,63 2,75 2,51 2,50 2,52 2,94
2,38 2,29 2,86 2,48 N/D N/D 2,86 N/D

Meta
Realizado

Itado primario (R$ mil
1997 1998 1999 2000 2001
1.419 2.692 3.028 1.555 2.665 2.906 3.237 3.608
1.202 1.168 1.210 2.128 2.953 3.326 4.341 4.293

Meta
Realizado

pesas com pessoal x
2000 2001 2002 2003 2004
62,00% 60,00% | 60,00% | 64,30% | 59,11% 58,68% | 58,61% | 59,10%
64,34% | 64,68% | 64,60% | 60,58% | 59,45% | 58,98% | 59,09% | 55,69%

Meta
Realizado

Arrecadacao de receitas proprias*
1997 1998 1999 2000 2001 2002

Meta 3,00% 3,00% 3,00% -0,90% 39.131 42.091 44.759 49.701
Realizado N/D 3,10% 1,84% 18,31% 38.562 43.175 46.603 53.267
*Até 2001, mensurada como variagao percentual; apds 2002, em valor arrecadado

Receitas de privatizacao

1999 2000 2001 2002
Meta 0 1.380 860 796 729 302

Realizado 3.815 696 85 537 417 1.617

Investimento** x RLR (valor maximo)
1999 2000 2001 2002
Meta 5,00% 9,00% 11,88% | 11,29% | 10,60% | 10,07%

Realizado 8,79% 10,36% | 10,15% 9,36% 5,51% 9,04%

** Investimento + inversées de capital

Para a confecgé@o desta tabela foram utilizadas as metas iniciais e suas sucessivas
revisdes. Ressaltamos que, no periodo sob andlise (1997-2004), o PAF original (1997-1999) foi
revisado 3 vezes (2000-2002, 2001-2003 e 2004-2006).

No que tange ao endividamento, podemos observar, com base nos dados
disponiveis, que o Estado teve alguma dificuldade para cumprir as metas impostas pelo PAF.
No entanto, como veremos mais a frente, conseguiu alcancar as metas de endividamento
definidas pela LRF com relativa facilidade. Isto pode ser explicado pelos diferentes referenciais
a partir dos quais é medido o endividamento. No ambito do PAF, ele é medido em termos da
receita liquida real (receita total — transferéncias voluntarias — operacao de crédito — alienacao
de bens — transferéncias aos municipios), e perante a LRF é medido em termos da receita
corrente liquida (receita corrente — transferéncias correntes constitucionais aos municipios), que
€ um conceito mais abrangente de receita. Assim, o denominador do indice de endividamento
no PAF é menor que no ambito da LRF. Ora, para um mesmo montante de endividamento,
naturalmente sera mais dificil atingir as metas do PAF. Foi o que se verificou no caso paulista.

O resultado primario apresentou evolugao satisfatéria a partir de 2000, em que se
verificou importante redugdo nos gastos com pessoal como propor¢do da RCL, associada a
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uma relevante elevagcao da arrecadagao de receitas préprias, sobretudo em ICMS. A partir de
entdo foram obtidos resultados primarios positivos ano apés ano, em parte pelo incremento na
arrecadacao de receitas proprias € em parte pela manutengao da disciplina nos gastos com
pessoal.

A privatizagdo continuou desempenhando papel relevante no equilibrio final das
contas publicas, nao apenas pelas receitas diretamente delas advindas, mas também pelas
novas receitas de concessoes e pela transferéncia dos passivos das estatais para seus novos
controladores.

Por fim, quanto ao investimento, podemos fazer a mesma ressalva langada quanto
ao descumprimento parcial das metas de endividamento: como ele é medido em termos da
RLR, apenas a partir de 2001 passou a estar dentro das metas negociadas no ambito do PAF, o
que demonstra a intencdo do Ministério da Fazenda de efetivamente ajustar os gastos dos
Estados, uma vez que, ao propor uma meta mais rigida, contribui para o desenvolvimento de
uma cultura permanente de ajuste fiscal, impedindo, assim, que haja nova situagdo de
descontrole fiscal e assegurando as condigdes para que o Estado possa honrar os pagamentos

da divida renegociada.

Cumpre tecer o seguinte comentario: dois aspectos da renegociagao (tabela Price e
IGP-DI) contribuiram para o aumento do montante global da divida, mesmo ap6s a
renegociacao e apesar do cumprimento das obrigacdes devidas pelo Estado de Sao Paulo. A
tabela Price é, entre o0s sistemas de amortizagéo, aquele mais prejudicial aos financiamentos de
longo prazo, e isto acontece porque o valor das parcelas é sempre fixo, com um percentual
menor de amortizagao a cada més, o que faz com que o valor final pago seja maior do que em
sistemas de amortizagdo constante. Ademais, o indice de corregdo (IGP-DI) tem um
comportamento mais volatil e sensivel a variagdo cambial, 0 que contribuiu para aumentos
pontuais da divida, como em 2002, ano em que o dblar teve expressiva desvalorizagdo, como
resultado das incertezas associadas ao processo eleitoral de entao.

2.5 Ajuste e Lei de Responsabilidade Fiscal

A LRF representou mais um passo no sentido de promover o equilibrio fiscal nos
Estados. Ela estabeleceu “normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na
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gestao fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da Constituicao” (art. 12, caput)”, objetivo a
ser atingido mediante um controle mais duro sobre variaveis como resultado fiscal, limites a
renlncia de despesa (como incentivos fiscais), despesas com pessoal e previdenciaria,
montante de endividamento publico e inscricées de débitos em restos a pagar.

Para tanto, esta Lei instituiu algumas metas a serem cumpridas. Vejamos alguns

exemplos.

A despesa total com pessoal ndo poderia exceder 60% da receita corrente liquida,
havendo sublimites: 3% para o Legislativo e Tribunal de Contas; 6% para o Judiciario; 2% para
o Ministério Publico e 49% para o Executivo. Caso o montante de despesas com pessoal
supere 95% do limite, fica o ente federativo em questdo impedido de conceder aumentos
salariais, criar cargos e alterar a estrutura da carreira se isto implicar aumento de despesas. Se
superasse 100% do limite, ficaria impedido de receber transferéncias voluntarias (ou seja, as
nao-constitucionais), obter garantias e contratar operacoes de crédito, além de ter que eliminar
0 excesso de despesas nos 2 quadrimestres seguintes.

A LRF impds também limitacdes ao crescimento da divida publica dos Estados. Ela
remeteu ao Senado Federal, mediante proposta do Presidente da Republica, o papel de definir
o montante global da divida consolidada do Estados. O Senado, por seu turno, editou a
Resolugao n? 40, de 2001, em que definiu que o limite maximo de divida dos Estados, até o ano
de 2016, ndo poderia exceder o valor de duas vezes sua receita corrente liquida. A
inadequagédo a este limite e seu ndo reenquadramento dentro do ano imediatamente seguinte
traria sangdes, tais como: impossibilidade de realizacdo de operacdo de crédito interna ou

externa e recebimento de transferéncias voluntarias da Unido.

Por meio da Resolugdo n® 43, também de 2001, o Senado definiu ainda que os
Estados somente poderiam contratar operagées de crédito até o limite de 16% da receita
corrente liquida, e que o comprometimento anual com amortizagdes, juros € encargos nao
poderia exceder 11,5% da RCL.

Ficou vedada também a concessao de créditos de um Estado a outro, a menos que
se trate de operacgéo entre instituicdo financeira de um Estado e a administracdo direta de outro,
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desde que nado sirvam para refinanciamento de dividas contraidas com outros bancos ou de
despesas correntes.

O artigo 36 da LRF proibiu uma pratica que foi largamente utilizada nos anos 1970 e
1980: a concessdao de empréstimos dos bancos estaduais para os governos que o0s
controlavam. O artigo 37, por sua vez vedou a concessao das opera¢cdes ARO caso nao tivesse
ainda ocorrido o fato gerador da obrigacao tributaria, bem como o recebimento antecipado de
valores de empresa controlada pelo Estado, assungcdo de compromissos e obrigacdes em nome
do controlador. Particularmente quanto as operagcées ARO, ficaram estabelecidas algumas
condi¢des para sua concessao, como a obrigatoriedade de seu pagamento até o dia 10 de
dezembro de cada ano, e a sua proibicdo enquanto houver outra operagao semelhante ainda
ndo quitada ou se ocorrer no Ultimo ano de mandato do Governador, eliminando, assim, o
componente politico que a caracteriza. Passa, assim, a restringir-se especificamente a
cobertura de insuficiéncia de caixa durante o exercicio.

A LRF regula também a concessao de garantias pelos Estados. A concessao delas
exige que o beneficiario ofere¢a contragarantia em valor igual ou maior ao da garantia recebida,
e esteja adimplente com o garantidor. Além disto, a ja citada Resolucdo n® 43 do Senado
Federal imp6e o limite de 22% da RCL para o montante de garantias concedidas.

Ficou vedada também a utilizacdo dos chamados “restos a pagar”. O governador de
Estado ndo mais podera, nos Ultimos 8 meses de mandato, contrair despesa que nao possa ser
integralmente paga dentro de seu periodo de governo, ou que tenha parcelas a serem pagas no
exercicio seguinte sem que haja disponibilidade de caixa para tanto.

Cumpre verificar, entdo, de que forma as finangas paulistas comportaram-se diante
dos imperativos da LRF. Verificaremos o comportamento das seguintes variaveis, constantes
dos demonstrativos consolidados simplificados do relatério de gestado fiscal emitido pela
Secretaria de Fazenda paulista, e publicado nos termos da LRF (art. 48): despesa com pessoal,
divida consolidada, garantias de valores, operacoes de crédito e restos a pagar, dados
constantes dos relatérios de gestao fiscal publicados também em obediéncia a comandos da
LRF.
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DESPESAS COM PESSOAL (% da RCL)
2003 2004 2005 2006 2007

Total 46,74 44,60 42,33 42,94 41,48 40,82 41,29 39,40
Limite maximo 49,00 49,00 49,00 49,00 49,00 49,00 49,00 49,00

Limite prudencial 46,55 46,55 46,55 46,55 46,55 46,55 46,55 46,55

DIVIDA CONSOLIDADA (% da RCL)
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

DCL liquida 224,00 | 22266 | 197,12 | 189,47 | 170,70 | 162,95
Limite (Resolugio 40/2001) 200,00 | 200,00 | 200,00 | 200,00 | 200,00 | 200,00

GARANTIAS DE VALORES (% da RCL)
2003 2004 2005 2006 2007

Garantias concedidas 16,98 10,09 7,38
Limite (Resolugio 40/2001) 3200 | 3200 | 3200 | 3200 [ 32,00

OPERACOES DE CREDITO (% da RCL)
2003 2004 2005 2006 2007
Internas e externas
Limite (Resolugao 40/2001)
Por Antec. Rec. Orgament.

Limite (Resolugao 40/2001)

RESTOS A PAGAR (R$ 1.000,00)
2004 2005 2006 2007
Inscritos 906.817 | 1.430.4631.500.759]2.218.722| 3.255.645 | 3.544.808 | 4.658.620
I ST B Y YT PR T T CYl 1.719.748] 1.519.676[1.277.197]6.639.861] 8.217.250 [ 9.666.653] 9.226.809] 2.625.276] 17.805.685] 18.451.409] 14.125.215]

As despesas com pessoal tém se reduzido constantemente como proporcdo da
receita liquida, ainda que, como vimos na secdo que analisou a evolucdo de receitas e
despesas, isto se deva mais a um aumento da arrecadacdo do que propriamente a uma
redugao dos gastos com essa rubrica. A receita liquida sobe a uma taxa mais elevada do que
sobem os gastos com pessoal, e a proporgao tem se mantido dentro dos ditames legais.

Quanto a divida consolidada, temos que entre 2002 e 2004 ela apresentou
comportamento que a colocou fora da trajetéria de ajustamento definida pela Resolugao n? 40
do Senado Federal. Isto ocorreu porque, conforme definido no contrato de renegociagdo da
divida entre Sao Paulo e a Unido, o estoque da divida seria corrigido monetariamente com a
aplicacado do IGP-DI, indice muito sensivel a variagbes cambiais. Ora, no ano de 2002, em
razdo do cenario de incerteza que se abateu sobre a economia em fungéo dos supostos riscos
representados pela candidatura de Luiz Inacio Lula da Silva a Presidéncia da Republica, houve
forte desvalorizacdo cambial, o que levou o IGP-DI a um patamar de 26,4%, elevando o
estoque de endividamento sem que a receita dos Estados tenha experimentado o mesmo
incremento (Mora, 2004). Esta a razdo, portanto, pela qual o Senado editou a Resolugao n? 20,
de 2003, que concedeu aos Estados prazo até o més de abril de 2005 para superar esta
elevagao no montante da divida e retomar a trajetéria de queda dos débitos totais. E, ao menos
no caso paulista, foi 0 que se verificou: apds o ano de 2005, e a partir dai de forma progressiva,
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o endividamento em proporg¢ao a receita liquida caiu de cerca de 1,98 em 2005 para 1,52 em
2010.

Houve também reducdo substancial da concessdao de garantias do Estado em
operacgOes de crédito, que ultrapassavam o limite legal em 2002 e em 2010 eram irrisérias
(3,42% da RCL, para um limite de 32%).

As operacoes de crédito nao representaram fonte de preocupacgdes durante todo o
periodo pés-LRF, nunca chegando mesmo proximas aos limites definidos por esta Lei.

Por fim, os restos a pagar ndo processados (despesas empenhadas, mas nao
liquidadas nem pagas) sempre estiveram em montante menor do que as disponibilidades
liquidas de caixa, respeitando, nesse particular, o comando do artigo 42 da LRF, o que
representa uma mudanga relevante no comportamento dos agentes politicos, que consistia
geralmente em adotar expediente inverso, realizando gastos cujo pagamento seria relegado a
proxima gestao.

2.6 Sustentacao do equilibrio fiscal: modernizacao administrativa e institucional

Constatada a dificuldade em utilizar apenas as despesas orgcamentarias como
variavel de ajuste, uma vez que o investimento nao poderia ser totalmente suprimido, foram
adotadas outras medidas de cunho administrativo e legal:

¢ Modernizacdo da administracdo tributaria: em 1995 foi instituido o Programa de
Modernizacao da Coordenadoria da Arrecadacdo Tributaria, 6rgdo da Secretaria da Fazenda
responsavel pela arrecadacao e fiscalizacao de tributos. Este programa traduziu-se na criacao
de diversos sistemas informatizados, tais como: SIAFEM (Sistema Integrado da Administragéao
Financeira para Estados e Municipios), que processa a execugao orcamentaria, financeira e
contabil do Estado; SIAFISICO (Sistema Integrado de Informacgdes Fisico-Financeiras), que
detalha os valores empenhados, adicionando dados de materiais, servicos e fornecedores,
permitindo o acompanhamento dos contratos, objetivando, assim, a otimizagdo das compras
publicas; e o SIGEO (de Informagdes Gerenciais da Execugao Orcamentaria), que reline dados
do SIAFEM e do SIAFISICO, gerando relatérios sobre execucdo orcamentaria/financeira,
balanco do Estado e relatérios de acompanhamento de despesas. Com tais informacoes, a

35



Administracdo Fazendaria tem melhores condicdes de gerir a execugdo de contratos e o
controle dos gastos publicos.

e Terceirizacdo de servigos: 0 processo de terceirizagdo de servigos, ndo apenas
no setor publico, mas também na iniciativa privada, tem por objetivo, fundamentalmente, reduzir
custos, ao transferir a execugao de determinadas atividades intermediarias (limpeza, vigilancia,
transporte) a empresas especializadas na execucgao de tais tarefas. Com isso, o contratante do
Servigo incorre em menores custos, por nao precisar manter funcionarios em seus quadros para
executar tais tarefas®. Foi implantado um sistema denominado CADTERC (Cadastro de
Terceirizados), com o proposito de centralizar a gestao de tais contratos, otimizando a aplicagao
dos recursos destinados a esse fim.

e |Instituicdo de 3 programas de demissdo voluntaria entre 1995 e 1998,
ocasionando uma reducéo de 15.000 servidores, gerando uma economia de R$ 75 milhdes por
ano®. Além disso, efetuou um recadastramento dos inativos e beneficiarios da FEPASA, com
vistas a avaliar a corregao dos pagamentos a eles destinados; nesta operagdo obteve uma
economia mensal de R$ 1,7 milhdo. Vale lembrar, aqui, que, como dito no tépico relativo as
privatizacbes, houve determinados arranjos pelos quais o Estado se responsabilizaria pelo
pagamento de aposentadorias aos inativos, para permitir a transferéncia do controle acionario
da estatal. Foi o que ocorreu no caso da FEPASA, cujo controle foi transferido ao Governo
Federal, para posterior privatizacdo, embora a responsabilidade do pagamento das pensbes
tenha permanecido com o Estado.

¢ Anistias e refinanciamentos de dividas tributarias: o Estado promoveu 3
programas de estimulo ao pagamento de débitos tributarios em atraso, oferecendo
parcelamento do principal e isencdo de multas e juros. No ano 2000 a receita obtida com tal
programa foi de R$ 1,1 bilhdo; em 2002/2003, um novo programa de refinanciamento
proporcionou arrecadacao total de R$ 1,086 bilhdo. Por fim, em 2007, foi instituido o “Programa
de Parcelamento Incentivado do ICM/ICMS”, que, tal qual os antecessores, ofereceu descontos

4 Embora nao seja o objetivo deste trabalho, cabe registrar que existe grande discussdo nos meios juridicos

acerca da responsabilidade subsidiaria do érgdo publico contratante do servigo caso o empregador principal (a
empresa contratada para execugdo do servico) ndo cumpra com suas obrigagbes trabalhistas, havendo
entendimentos no sentido de que o Estado tem tal responsabilidade, o que poderia diminuir a atratividade da
terceirizagao, por implicar em um possivel passivo trabalhista.

5 N&o se perquirird aqui sobre a adequagao ou ndo de tais medidas em termos de estrutura de atendimento
do Estado. Trata-se apenas de constatar que esta foi uma das medidas intentadas pela Administragdo com o objetivo
de reduzir o peso de um dos elementos mais importantes de gasto publico: o gasto com pessoal.
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sobe juros e multas, além de parcelamentos, para estimular os pagamentos de débitos
tributarios em atraso. O resultado foi um acréscimo de R$ 3,1 bilhdes a arrecadagao®.

¢ Introdugdo da Bolsa Eletrénica de Compras (BEC): trata-se de um sistema
centralizador das compras realizadas por 6rgaos da Administragdo Direta, Indireta, Autarquias,
Fundagdes, Universidades, Empresas Publicas e até mesmo municipios paulistas conveniados.
A participacdo do vendedor exige que ele esteja cadastrado no CAUFESP (Cadastro Unico de
Fornecedores do Estado de Sao Paulo). Através da BEC sado operadas as modalidades
licitatérias de dispensa de licitagdo (para compras de até R$ 8.000,00), de convite (para
aquisicoes de até R$ 80.000,00, sendo que as propostas sdo mantidas em sigilo até sua
abertura), e pregao eletrbnico, na qual se adquirem bens ou servigos comuns,
independentemente do valor, mediante a apresentacdo de propostas seguidas de lances
ofertados em sessdo publica, embora, durante a sessdo, os participantes nao sejam
identificados. Desta forma, ha vantagens na transparéncia do processo, uma vez que 0 acesso
da sociedade aos procedimentos € livre € em economia de recursos, pois, entre os anos de
2000 e 2009, a economia nas compras efetuadas foi de cerca de R$ 2,5 bilhdes, ou 24% em
relagdo ao valor inicialmente previsto de gasto.

¢ Mudancas no regime de aposentadoria dos servidores: na esteira da reforma do
sistema de previdéncia empreendida no ambito federal no ano de 2003, a Lei Complementar n®
1.012, de 05.07.2007, instituiu dois tipos de contribuicdes para os servidores publicos paulistas:
ativos e inativos passariam a contribuir com a manutencéo do sistema; aqueles, na proporcéo
de 11% de seus vencimentos totais; estes, no mesmo percentual, incidente sobre o valor de
seus rendimentos que excedesse o teto pago pelo regime geral de previdéncia social. Tais
alteragdes legislativas visam promover o equilibrio atuarial do sistema previdenciario.

¢ Nota Fiscal Paulista: nem sempre a Administracdo Fazendaria tem condigdes de
estender suas atividades fiscalizatérias a todos os contribuintes, especialmente os
estabelecimentos comerciais de pequeno porte, que, muitas vezes, sequer tém sistemas de
escrituragdo contédbil, o que dificulta a verificagdo sobre a correcdo dos recolhimentos
tributarios. O programa denominado “Nota Fiscal Paulista” foi instituido com o objetivo de elevar
a arrecadagdo de ICMS, criando um incentivo financeiro aos consumidores para que
passassem a exigir a emissdo de notas fiscais de seus fornecedores de bens e servigos. De
certo modo, tornaram-se fiscais da arrecadacgao tributaria, contribuindo para a reducao da

6 Poder-se-ia discutir se os repetidos programas de refinanciamento de débitos tributarios desestimulam os

contribuintes a recolher seus tributos em dia, uma vez que o Estado, premido pelas necessidades fiscais, acabaria
oferecendo tais oportunidades de parcelamento. Porém, ndo entraremos neste mérito, por ndo estar entre os
objetivos do trabalho.
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sonegacao, e, com isso, contribuiram para a elevagao da arrecadacao: desde sua implantacao
até o més de dezembro/2009, o acréscimo foi de R$ 1,5 bilhao.

e Substituicao tributaria: o regime de substituigao tributaria consiste em concentrar
a arrecadagao tributaria (notadamente do ICMS) na origem da cadeia produtiva — é a
denominada substituicao “para a frente”, ou seja, arrecada-se antecipadamente o tributo devido
pelas operagcbes comerciais que ainda ocorrerdo. Para tanto, estabelece-se uma base de
célculo presumida. Desse modo, por exemplo, o industrial recolhe o tributo devido por sua
operacao de transformagéao, e também recolhe o devido pelo distribuidor e pelo varejista. Este
processo traz vantagens: facilita a fiscalizacdo, ja que os agentes do inicio das cadeias
produtivas sdo poucos e de certo porte; reduz a possibilidade de sonegagéo, por nao permitir
que os agentes do fim da cadeia produtiva possam sonegar; assegura justica fiscal entre as
empresas, pois nenhuma delas podera deixar de recolher tributos para, dessa forma, conseguir
oferecer precos mais baixos. Alguns setores em que ela se aplica sdo: cosméticos, higiene
pessoal, limpeza, autopecas, alimentos, construcéo civil, ferramentas, brinquedos, papelaria e
materiais elétricos, entre outros. Desde sua introdugao, este regime de tributacdo proporcionou
aumento de arrecadacao de R$ 4,6 bilhdes.

e NF-e / SPED: na mesma linha de informatizacdo das operacoes tributarias, o
Estado de Sdo Paulo participa do movimento nacional de integracdo das Administracoes
Tributarias iniciado em 2005. Sao duas facetas deste processo: a instituicao do Sistema Publico
de Escrituracao Digital (SPED) e da Nota Fiscal Eletrénica (NF-e). Com o SPED, substitui-se a
escrituragao contabil até entdo realizada em papel por outra, realizada em meio digital. Assim, a
transmissédo de dados contabeis ao Fisco passa a ser digitalizada e seguir uma padronizagao
quanto a forma de apresentagao de dados. Ja a implantacao da Nota Fiscal Eletrénica se insere
no contexto da integracdo das administragbes tributarias das trés esferas de governo,
determinada pela Constituicido Federal a partir da promulgacdo da Emenda n° 42, de 2004.
Embora as trés esferas de governo sejam autbnomas, a atuagao independente dos Fiscos gera
multiplicidade de rotinas de trabalho, burocracia, baixo grau de troca de informagdes e falta de
compatibilidade entre os dados econémico-fiscais dos contribuintes. Assim, reduz-se a
eficiéncia geral do sistema arrecadatério. Considerando a tendéncia recente de que os agentes
econdmicos efetuem transacdes em diversas partes do territério nacional, a manutencao de
uma estrutura de dados estanque em cada uma das unidades federativas contribui para o
aumento desta ineficiéncia, e a integragdo dos Fiscos é uma resposta clara a este problema. A
criacdo da NF-e situa-se neste contexto: ao padronizar nacionalmente a emissdo das notas
fiscais, digitalizando-as, contribui para a redugédo dos custos acima mencionados, melhorando o
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compartilhamento de informacdes entre os Fiscos, facilitando o cumprimento das obrigacdes
tributarias principais (recolhimento propriamente dito) e acessorias (manutengao de sistemas de
controle), fortalecendo os sistemas de controle e fiscalizacdo, contribuindo para a reducao da

evasao fiscal.
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CAPITULO 3

CRESCIMENTO ECONOMICO E EQUILIBRIO FISCAL

A discussdo acerca do ajuste fiscal levado a efeito em SP ndo estar4 completa se
ndo nos detivermos numa analise sobre como ele influenciou a capacidade de acdo do governo

estadual. Sera nossa tarefa nesta secao.

Antes, porém, faremos uma breve digressao acerca de aspectos tedricos do ajuste

fiscal no contexto das doutrinas econémicas predominantes em nosso tempo.

3.1 Discusséo tedrica sobre o ajuste fiscal’

A discussao sobre as caracteristicas e a formatacdo do modelo de ajuste fiscal
empreendido no Estado de SP no periodo sob andlise deve abordar os pressupostos teéricos
que a sustentam, para que se possa, inclusive, verificar sua consisténcia e se os resultados
obtidos estdo em linha com as expectativas iniciais. Assim, examinaremos, ainda que de forma
sucinta, quais sdo estes pressupostos, tais como apresentados pela corrente de pensamento
dominante, e procuraremos verificar se o0 ajuste poderia ter sido realizado de outra forma,
diversa daquela sob a qual ocorreu e vem ainda ocorrendo.

O inicio dos anos 1970 marcou o declinio da relevancia teérica da chamada Curva
de Phillips, segundo a qual seria possivel aos gestores da politica econémica atuar na definicao
de niveis de emprego em fungédo da inflacdo desejada, e vice-versa. Este declinio ocorreu por
conta da estagflacdo, ou seja, a coexisténcia de inflacdo e estagnacao econdmica, algo que
nao coadunava com este pressuposto tedrico e nao era explicavel pelo arcabouco tedrico que
sustentava a idéia da Curva de Phillips.

Assim, ganhou corpo a teoria das expectativas racionais, segundo a qual os agentes
antecipavam os efeitos futuros das a¢des governamentais, trazendo-os (e precificando-os) para
o presente. Sob este ponto de vista, o gasto publico era visto como mero gerador de inflagao,
de acordo com a seguinte construcao: se ha gasto publico em excesso, criam-se déficits fiscais;
estes sado financiados pela emissao de divida publica; a medida que o processo evolui, conduz

7 A discussao deste topico esta fundada em (Lopreato, 2006)
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a insustentabilidade da divida e a necessidade de emissao monetaria para sua cobertura; dado
que a inflacao é entendida por esta visdo como sendo um fendmeno essencialmente monetario
(conforme preconizava Friedman), fecha-se o ciclo segundo o qual o gasto publico gera apenas
inflacdo e juros mais altos para tentar conté-la.

Assim, e também em razédo do excesso de endividamento publico, e considerando
ainda a progressiva adocao, pelo mainstream, da nocao de que as autoridades econdmicas
precisam levar em conta as reagdes dos agentes no momento da formulacao das politicas, foi
tomando corpo o conceito de que os governos nao deveriam formular agdes isoladas de politica
econdmica, que variassem no tempo de acordo com as circunstancias, mas sim adotar um
regime especifico de politica econébmica, com determinados pressupostos fixos, e passar a se
guiarem por tal regime, independentemente das circunstancias econémicas. Definir um regime
e segui-lo tem alguns beneficios, segundo esta argumentacao: reduz a instabilidade (por
diminuir a discricionariedade de acao dos policy makers), aumenta a credibilidade da gestao
econdmica (por transmitir a sensacao de compromisso do governo com as medidas adotadas) e
faz com que caia a percepcdo de que o pais € arriscado aos investimentos que nele sao

realizados, permitindo a queda dos juros pagos nas aplicacdes em titulos publicos.

Nesse sentido, a politica fiscal continua tendo papel essencial, mas diverso daquele
que tinha no ideario keynesiano. Nao mais atua como gestora da demanda agregada, pois esse
papel cabe agora a politica monetaria; antes, ela serve como farol do comportamento esperado
de outras variaveis. Mudangcas na trajetéria de solvéncia da situacdo fiscal transmitem

inseguranga quanto a capacidade de que o pais honre com seus compromissos, 0 que O
inabilita para receber aportes externos.

Mais do que isso, para que a credibilidade da politica econémica cresga ao longo do
tempo, o governo deve demonstrar compromisso com a manutengao dos pressupostos que a
norteiam, para que assim os investidores sintam-se cada vez mais seguros em ali aplicar seus

capitais.
Poder-se-4 argumentar que esse formato de politica fiscal apenas tenciona proteger

e garantir os espacos de valorizagdo do capital financeiro, desconsiderando eventual
necessidade de que, por meio de uma politica de gastos ativa, o governo possa influenciar a
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demanda agregada e, por extensdo, o nivel de emprego da economia. E uma critica a
subordinacéo do Estado ao capital financeiro.

A questao é complexa e representa, na verdade, apenas uma das muitas facetas da
discussao sobre qual deva ser o papel do Estado em uma economia. A nogao de uma politica
fiscal equilibrada deixa subjacente a idéia de que o Estado nao deve ter participagao ativa na
gestao econbmica, e que deve deixar os espacos livres para a atuagdo dos capitais privados,
naquilo que Ihes seja interessante sob a 6ética da sua valorizagéo. Assim, o Estado deveria atuar
apenas em areas desprezadas pelo capital privado, por sua baixa rentabilidade ou longo prazo
de maturacdo. No mais, nao deve “atrapalhar” a sua alocagao.

Mas, a luz da experiéncia paulista, é possivel afirmar que a desorganizacio e
descontrole no campo fiscal traz conseqliéncias ndo apenas para o desempenho dos capitais
privados, mas para toda a sociedade.

Cumpre, desde logo, lancar uma pergunta: o ajuste fiscal poderia ter sido feito de
outra forma que ndo envolvesse privatizacao, redugcéo e controle de gastos? Nao obstante seja
uma pergunta até com certo tom retérico, podemos lancar algumas constatacdes que nos
ajudam a entender o quadro em que as coisas se deram.

O principal elemento afetado para o controle do fluxo de gastos foi a despesa de
investimento. Essa é talvez a maior das criticas que se faz ao processo de ajuste, pois
significou a progressiva retirada do Estado de setores em que tradicionalmente sua presenca
era marcante. A ela soma-se outra critica, que é na verdade a outra face da mesma moeda: a
privatizagao. Critica-se o “entreguismo” dos bens publicos ao setor privado, e sua subordinagéo

a uma outra légica que nao a do estrito atendimento ao interesse publico.

Nesse sentido, o ajuste fiscal dos Estados foi reflexo daquele que se operou no
ambito federal. A implantacdo do Plano Real foi acompanhada de um diagndstico diferente
daqueles que por muitas décadas vigoraram acerca da perniciosidade de uma forte presenca
do Estado na economia brasileira. As nocdes de privatizacdo, ajuste, controle e supressao de
gastos publicos, entre outras, foram também adotadas em Brasilia. Vejamos alguns dados que
podem nos dar uma indicacdo a respeito do tipo de ajustamento levado a efeito na esfera
federal, no campo puramente fiscal, e se ele encontrou eco nos Estados.
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Segundo dados do Tesouro Nacional, a evolugdo do resultado fiscal federal entre
1997/2010 foi a seguinte:

7 (\
TesouroNACIONAL

RESULTADO FISCAL DO GOVERNO CENTRAL
Dados anuais realizados de 1997-2010 (% PIB)

Resultado Primério /1 3 1997 1998 1999 2000 2001 | 2002 2003 3 2004 2005 2006 2007 2008 3 2009 2010
. %doPIB | %doPIB_ %doPIB %doPIB @ %doPIB %doPIB %doPIB %doPIB %doPIB %doPIB %doPIB  %doPIB %doPIB %doPIB

I. RECEITA TOTAL 16,93% 18,74% 19,66% 19,93% 20,77%) 21,66% 20,98%) 21,61% 22.74% 22,94% 23,25% 23,64%) 23,21% 25,08%

1.1. Receitas do Tesouro ! 12,22% 14,01% 15,04% 15,47% 15,94% 16,82% 16,17%) 16,72% 17,63% 17,66% 17,93% 18,18%) 17,43% 19,19%)

1.1.1. Receita Bruta 12,60% 14,45% 16,55%) 15,82% 18.42%) 17.41% 16.91%) 17.43% 18,.28% 18,11% 18,45% 18.63%) 17,89% 19,58%)
- Impostos ! 6.66% 7.40% 7.61% 7.39% 7.48%) 7.98% 7.39%) 7.25% 7.76% 7.67% 8.08% 8.88%) 811% 8,07%)

- Contribuigoes ! 477% 4,63% 5.58%, 6,60% 6,83%/ 7.53% 7.63%] 8,29% 8,46% 8.12% 8,20% 701%] 667% 6.80%]

- Demais (1) ! 117% 2.43% 2,26% 1,83% 2.12%] 191% 1,89%| 1.89% 2.06% 231% 2,19% 2.64%) 311% 471%]

dig Cessao Onerosa Exploragao Petréleo ! 0.00% 0,00% 0,00% 0% 0.00%! 0,00% 0,00%] 0.00% 0,00% 0,00% 0,00% 0.00%! 0,00% 2,04%]

1.1.2. (-) Restituigtes ! -0.30% 0.36% 0.44% 0.47%)] 057% 0.73%)] 0.71% 0.65% 045% -0.52% -0.44%) 0,46% 0,38%)]
11.3. (-} Incentivos Fiscais | 0,08% 0,08% 0,07% 0,02%! 0,02% 0,01%] 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%] 0,00% 0,00%]

1.2. Receitas da Previdéncia Social ! 471% 473% 461% 481% 4,75%) 4,83% 5,05% 5.21% 5,28% 571% 5.77%)
1.2.1. Receitas da Previdéncia Social - Urbano (2) ! 0,00% 0,00% 0,00% 4,65% 4.56%! 467% 4.89% 5.05% 5,12% 557% 5.64%]
1.2.2. Receitas da Previdéncia Social - Rural (2) ! 0.00% 0.00% 0,00% 0.16% 0,17% 0.16% 0.16% 0,16% 0,16% 0.14% 0,13%

1.3. Receitas do Banco Central ! - - 0,01% 0,03% 0,06%) 0,06% 0,08% 0,07% 0,05% 0,07% 0,07%|

Il TRANSFERENCIAS A ESTADOS E MUNICIPIOS | 2,66% 291% 3,28% 3,80% 3,54% 3.48% 3,91% 3,02% 3,97% 4,01% 3,83%|

11.1. Transferéncias Constitucionais (IPI, IR e outras) ! 2,32%, 2,53% 2,57% 2.80%] 3,02% 2,72%; 2,63%: 2,97% 2,98%! 3,09%! 3,06% 2,88%,

11.2. Lei Complementar 87/ Lei Complementar 1153 (3) ! 0.17%) 0.23% 0,41% 0.28%] 0.27% 0,23% 0.22% 0.22% 0,18% 0,15% 0.12%

1.3 Transferéncias da Cide | - - - - - - - 0,00 0,00 0.00 | 0.00

I1.4. Demais ! 0.15% 0.18% 0,20% 45% 0.45% 051% 0,59%! 057% 0.64% 0,68% 0.20%) 0.79%

1ll. RECEITA LIQUIDA TOTAL (-11) | 14,27% 15,83% 16,38% 16,51% ] 17,88% 17,44%! 18,13% 18.84% 19,02% 19,29% 19,25%) 19,20%

IV. DESPESA TOTAL ! 14,01% 15,04% 14,49% 14,73% | 15,72% 15,14%! 15,59% 16,38% 16,96% 17,125 16,42%) 17,98%

IV.1. Pessoal e Encargos Sociais1 ! 4,.27% 456% a47% 4.80%] 481% 446%) 431% 4,30% 4,45% 4,37% 432%) 476%

IV.2. Beneficios Previdencirios ! 5,01% 5.45% 5,50% 5.78% 5,96% 6,30%) 6.48% 6.80% 6,99% 6,96% 6,58%| 7,08% 6,93%|
IV.2.1. Beneficios Previdenciarios - Urbano (2) ! 0,00% 0,00% 0,00% 4,66%) 1,80% 5,09%] 5.28% 553% 5.63% 5,59% 5.27%] 5,52% 0,00%]
1V.2.2. Beneficios Previdencidrios - Rural (2) 0.00% 0,00% 0,00% 1.12%] 1,15%, 121% 1.20% 1.27%, 1,36%, 1.37% 1.32%! 1,54% 0,00%!

IV.3. Custeio e Capital 472% 5,03% 4,48% 4,90%) 4,87% 4,27%) 4,69% 5.18% 5.42% 5,69% 5,41% 6,02% 7,48%,

IV.3.1. Despesa do FAT 053% 054% 052% 0.51%] 054% 0.51%] 051% 0.56% 0,85% 0,70%; 0.69%/ 0,86% 0,82%!
- Abono e Seguro Desemprego | 0,46% 0,46% 0,45%| 0.43%| 0,49% 0,49%! 0.49% 0.53% 0,62% 0,68% 0.67%| 0,85% 0,81%!
- Demais Despesas do FAT ! 0.07% 0.08% 0,07% 0.08%] 0,08% 0,03% 0.02% 0.03% 0,03% 0,02% 0.02%] 0,02% 0,01%]
IV.3.2. Subsidios e Subvengses Economicas (4) | 0.29% 0.30% 0.24% 0.35% 0.16% 0,36% 0.29% 0.48% 0,40% 0.28% 0.20% 0.16% 0.22%]
- Operagoes Oficiais de Crédito e Reordenamento de Passivos ! 0.19% 0.21% 0,18% 0.27%) 0.14% 0,30%, 0.22% 0.41% 031% 0.29% 0.11%) 0.07% 0,13%]
- Despesas com Subvengdes aos Fundos Regionais ! 0,10% 0,08% 0.07% 0,08%! 0,02% 0,06%] 0.07% 0.07% 0,09% 0,08% 0,09% 0,09% 0,09%]
1V.3.3. Beneficios Assistenciais (LOAS e RMV) (5) - - - - o - 0,26%| 0,39% 0,43% 048% 0,53% 0,53%! 0,59% 0,61%!
IV.3.4. Capitalizagéo da Petrobras ! . - - E . - 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%] 0,00% 117%]
IV.3.5. Outras Despesas de Custeio e Capital ! 3.91% 4.19% 367% 4.03%] 417% 3,14%! 351% 371% 3,87% 4,08% 3.99%| 4.40% 4,66%
- Outtras Despesas de Custeio ! 0.00% 0.00% 0,00% 0.00%)] 0,00% 0,00%] 0.00% 0.00% 3.14% 3.25% 3.06%] 3,32%
- Outtras Despesas de Capital (6) I 0,00%! 0.00% 0,00% 0.00%) 0,00% 0,00% 0,00% 0.00% 0.74% 0,83%! 0.93%] 1,07%

IV.4. Transferéncia do Tesouro ao Banco Central | - - - - - - 0,03%! 0,03% 0,03% 0,03% 0,02% 0,03%) 0,04%

IV.5. Despesas do Banco Central - - 0,08% 0,08% 0,08% 0,08% 0,07%] 0,08% 0,08% 0,07% 0,07%; 0,08% 0,09%

V. FUNDO SOBERANO DO BRASIL - FSB (7) ! 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%| 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0.47%) 0,00%

VI. RESULTADO PRIMARIO GOVERNO CENTRAL (lll - IV - V) ! 0,19% 0.17% 1,89% 1,78% 1,67%] 2,14% 2,30% 2,54% 245% 2,06% 2,17% 2,36%) 1,24% 2,14%
VI.1. Tesouro Nacional 0,56% 151%, 2,85%, 271%) 3,34% 3,86%! 421% 4.22% 3,84% 3,88%, 357%] 2,80% 3.32%!
V.2. Previdéncia Social (RGPS) (8) | -0.30% 0.72% 0,89% 0.99%) 1,15% -1,55% -1.65% 1.75% 178% -1,69% 1.19%) 1,35% 47%]

V1.2.1. Previdéncia Social (RGPS) - Urbano (2) ! 0.00% 0.00% 0,00% 0.01%)] 0,15% 0.51%] -0.61% 0.63% 0,57% 0,47% -0.04%] 0,05% 0,23%
V1.2.2. Previdéncia Social (RGPS) - Rural (2) | 0.00% 0.00% 0,00% -0.98%) -1,00% -1,08%! -1.03% 1.42% 1,20% -1.21% -1.15%) -1,40% -1,40%]
V1.3, Banco Central (9) ! 0.07%! 0.02% 0,07% -0.05%] 0,08% 0,01%] -0.02%! 0.01% 0,01% -0,02%! -0.02%] 0,02% 0,01%]

VI. AJUSTE METODOLOGICO (10) | 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%] 0,14% 0,11% 0,11% 0,07% 0,04% 0,04% 0,04%

VIl DISCREPANCIA ESTATISTICA ! 0,50% 0,26% 0,24% -0,05% 0,02% 0,02% 0,02% 0,02% 0,03% 0,00% 0,00% -0,04%! 0,05% -0,04%

IX. RESULTADO PRIMARIO DO GOVERNO CENTRAL (VI + VII + VIll) (11) | 0,31% 0,51% 2,13% 1,73% 1,69%, 2,16% 2,28%! 2,70% 2,60% 217% 2,23% 2,35%) 1,33% 2,14%!

Resultado Nominal ! : : ! :

X. JUROS NOMINAIS (11) | -0,50% -0,26% 0,24% -0,05% 0,02% 0,02% 0,02%, 0,02% 0,03% 0,00% 0,00% -0,04%| 0,05% -0,04%

XI. RESULTADO NOMINAL DO GOVERNO CENTRAL (IX + X) (11) 3 -0,31% 0,51% 2,13% 1,73%, 1,69%; 2,16% 2‘23'/.3 2,70% 2,60% 2,17% 2,23% 2,35%, 1,33%

PIB Nominal | -2,32% -4.61% 247% 2,12% -3,66%! -1,39% -3.41% -3,14% 2.24% -0,82%| -3,37%

Memo: 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%; 100,00%| 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%  100,00% 100,00%,

Parcela patronal da CPSS (1) ! 0.14% 0.12% 0,18% 0,15% 0.14%] 0,13% 0.21% 0.20% 0,30% 0,31% 0.31%)] 0,34% 0,33%

RV (5) | 0,00%) 0.00% 0,00% 0,00%) 0.00%) 0,10%] 0,09%) 0.08% 0,08% 0.07%) 0.06%) 0,06% 0,05%)

TApurado pelo concalto de "pagamento efetivo', que corresponde a0 valar do saque efetuado na Conta Unica. Dados revistos. sujeRos a alteracao. NBo Inclul receltas de contribuicao do FGTS e despesas Com o complemento da atualizacao monetaria, conforme previsto nia Lel Complemantar n° 11072001

! Exclui da receita da Contribuigdo para o Plano da Seguridade Social (CPSS) e da despesa de pessoal a parcela patronal da CPSS do servidor publico federal, sem efeitos o resultado primario consolidado.
/ Fonte: Ministério da Previdéncia Social. A apuraco do resultado do RGPS par clientela urbana e rural ¢ realizada pelo Min. da Previdéncia Social segundo metodologia prépria
# Lei Complementar n® 87/1996 (até 2003) e Auxilio Financeito a Estados decortents da Lei Complementar n° 11512002 (de 2003 a 2006).
© Inclui despesas com subvencaes aos fundos regionais €, a partir de 2005, despesas com reordenamento de passivos.
® Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS) & Renda Mensal Vitalicia (RMV) s3o beneficios assistenciais pagos pelo Governo Central,
© Apurado pelo conceito de "Despesas pagas”, que corresponde aos valores das ordens bancarias emitidas no Siaff apss a liquidacdo dos empenhos. Difefe do conceito de "pagamento efetivo” adotado para as demals mrorma»ées databela porque esse Ultino conesponde ° va\or do saque efetuado na
Conta Unica. Corresponde ao investimento dos Poderes Legistativo. Judiciario e Executivo, incluindo grupo de despesa Investimento (GND 4) e InversGes Financeiras (GND 5), exceto o elemento de despesa (65), conforme
 Despesa correspondents a integralizagao de cotas do F5 o o Pl de sl Etaiacao. FIE, Gafofiefrevets i Lot 11,88772008, i MP £ 513r2010 & i Decets i 6.713%2008
“ Receita de contribuicoes menos beneficios previdenciario
 Despesas administrativas liquidas de receitas proprias (mcnm transferéncia do Tesouro Nacional),
'Y Recursos transitorios referentes & amortizagéo de contratos de Htaipu com o Tesouro Nacional.
" Pelo critério "abaixc-da-linha’, sem desvalorizagao cambial. Fonte: Banco Central do Brasil

Alguns pontos merecem destaque. Primeiro, a consistente elevagdo da receita total,
especialmente em fungdo do aumento da receita bruta no periodo, o que produziu uma receita
liquida 50% maior em 13 anos. A despesa total também cresceu, mas em ritmo mais lento,
passando de 14% para 19% do PIB no periodo. Portanto, o resultado primario do Governo
Central teve determinacdo mais forte no aumento de receitas do que propriamente no controle
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de gastos. Quanto aos gastos, é digno de mencao observar que os com pessoal ficaram
estaveis em todo o periodo, ao passo que as despesas com beneficios previdenciarios (+40%)
foram as que mais impactaram na piora deste indicador. E certo que se podera argumentar em
favor dos gastos previdenciarios sob o0 aspecto de sua utilidade social, mas este tema, embora
polémico e causador de apaixonadas discussdes, ndo compde o objeto de estudo deste
estudo®.

Embora, historicamente, o Partido dos Trabalhadores tenha sido refratario a
politicas de cunho “neoliberal”, a histéria comprova que o governo de Luiz Inacio Lula da Silva
manteve as linhas mestras do modelo econémico que recebeu de seu antecessor. No ponto
que ora tratamos, a evolucdo de receitas e despesas (e também do resultado primario),
manteve as mesmas determinagdes do periodo anterior a 2002.

Isto é resultado, cremos, de dois elementos. O primeiro deles, as dificuldades
politicas sempre presentes no momento de determinar, num processo de reforma tributaria,
aqueles que serdo beneficiados ou onerados com favores fiscais. A inevitavel impopularidade
em que incorre o governante talvez tenha impedido maiores avancos nesse sentido. O outro,
que se manifesta com maior intensidade em governos de matiz ideoldgica de “esquerda”, é a
dificuldade de se reduzir a presenca do Estado na vida social, sob o risco de ser acusado de
conduzir uma politica de cunho “liberal” ou “conservadora”.

Apenas no ano de 2009 vemos uma reversao parcial desta tendéncia;
possivelmente em razdo dos efeitos da crise global, houve uma ligeira redugdo na carga
tributaria global (influenciada por medidas como a reducao do IPI sobre diversos produtos de
atividade industrial) e um aumento razoavelmente grande nos gastos (em especial

previdenciarios), tudo com o intuito de preservar a forca do mercado interno brasileiro.

Mas, em linhas gerais, os ajustes empreendidos por FHC e por Lula foram iguais.
Financiaram os aumentos de gastos com aumentos ainda maiores de receitas. Em vez de
adequarem os gastos as receitas, agiram em sentido inverso. Esta observacdo € importante
para que dimensionemos o momento econémico vivido no pais por ocasido da implantagdo do

ajuste nos Estados, 0 que passaremos a discutir agora.

® A esse respeito, recomenda-se a leitura da notavel obra de Giambiagi (2007)
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3.2 Uma avaliacdo das financas estaduais 10 anos apds o ajuste’

Um dos elementos pelos quais se pode avaliar a magnitude do ajuste fiscal
realizado em SP é sua comparacdo com o levado a efeito em outras unidades da Federacdo. E

0 Nosso propdsito neste momento.
Os dados desta se¢ao encontram-se no anexo estatistico, para melhor visualizagao.

Primeiro, é preciso que se fale brevemente a respeito da natureza do ajuste fiscal
dos Estados, tal como realizado a partir da promulgacdo da Lei n? 9.496/97. A diferenca
fundamental entre ele e todos os outros que o antecederam reside na sua relativa estabilidade.
No momento em que o texto que fundamenta esta secdo fora escrito, iam ja 10 anos da
assinatura dos contratos. Mesmo hoje, porém, seus termos permanecem inalterados, nao
obstante recentes noticias dando conta do interesse das autoridades federais em uma reviséao
dos termos da renegociacao'®. Ademais, o processo de renegociacéo incluiu um acordo sobre
um programa de ajuste fiscal desenhado para cada um dos Estados participantes. Por fim, a
promulgacado da Lei Complementar n® 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) —
reforcou os termos dos acordos e definiu novos parametros de avaliacao da qualidade das
contas publicas, que foram incorporados ao programa de ajuste e tornaram mais dificeis

eventuais tentativas de revisao.

Podemos tracar um panorama das financas estaduais — tomadas em conjunto — no
periodo de 1995-2006: a receita total passa de 11,2% para 13,1% do PIB; a receita tributaria
passa de 7% para 8,2%; a arrecadagao de ICMS vai de 6,3% para 7,3%; despesas de pessoal
estaveis; despesas de custeio com forte crescimento (porque nao foram alvo de
regulamentagcdo pela LRF); despesas de investimento caem fortemente (embora tais gastos
possam ser realizados por meio de estatais estaduais), indicando ser esta despesa a variavel

de ajuste.

Verificou-se expressivo crescimento no estoque da divida: de R$ 100,4 bi em
jun/1998 para R$ 336,8 bi em dez/2006. Dois elementos contribuiram para isso: primeiro, a
imposicao de um limite legal de comprometimento da receita liquida real (13%) para pagamento

® A presente secdo & inspirada em (Boueri e Piancastelli, 2008)
1% hitp://www.estadao.com.br/noticias/nacional.governo-esta-disposto-a-renegociar-dividas-de-estados-com-a-uniao-
diz-dilma,767178.0.htm (acesso em 18.09.2011)
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da divida, o qual ndo podia ser excedido mesmo que a parcela de amortizacao necessaria para
manter o volume total de divida fosse superior; segundo, o sistema de reajustamento do
estoque, vinculado a um indice de inflagao (IGP-DI) sensivel as variagdes cambiais. Portanto, o
fluxo de pagamentos nao tem qualquer vinculagdo com o estoque da divida. Os acréscimos ao
saldo devedor serdo objeto de refinanciamento apés o fim do prazo de 30 anos, tal como
estabelecido na Lei n® 9.496/97. Nao obstante esta previsdo legal, tém sido freqlientes as
tentativas de se alterarem tais condi¢cdes de renegociagéo.

No anexo estatistico (tabela 9) temos um quadro da evolugcdo do estoque de
endividamento dos Estados em fungdo dos elementos acima expostos'', com dados em
milhdes de reais.

A definicao sobre qual indice deveria reajustar o estoque de endividamento tem um
componente marcadamente politico. Poder-se-ia questionar o motivo da escolha do IGP, e nao
do IPCA, ou mesmo da taxa SELIC. Segundo estimativas, o estoque inicial de dividas (sem
contar as amortizacdes realizadas ao longo dos anos) teria valores atuais diversos, a depender
dos indices aplicados: se reajustado de acordo com a taxa SELIC, o estoque, hoje, seria de R$
552 bi; se pelo IGP-DI + 6% a.a. — o indice efetivamente utilizado — seria de R$ 486 bi; por fim,
o reajuste do estoque de divida pelo IPCA resultaria em nameros atuais de R$ 204 bi. Como
sabido, o IGP-DI é o mais volatil dos 3 indices, posto que fortemente influenciado por variagdes
cambiais; SELIC e IPCA, por outro lado, sdo mais estaveis.

O aspecto politico da definicdo do indice reside no fato de que um maior estoque de
endividamento importa em uma maior relagdo divida/RLR, o que acaba por inibir a contratagdo
de novas operacgbes de crédito. Com isso, dificulta-se aos Estados uma nova rodada de
endividamento e gastos — o0 que seria mesmo uma politica desejavel diante da experiéncia dos
anos 1970/1980. A contratacdo de operagdes de crédito para grandes investimentos, pelos
Estados, deve ser precedida de esforcos de abertura de espagos orgamentarios, a fim de que
possam ser pagas sem comprometer a saude fiscal, nem os investimentos para as geracdes

futuras.

A tabela 10 nos mostra a evolucdo da relacao divida/RLR, para todos os Estados:

! A renegociagéo das dividas do Tocantins e do Para foi iniciada em 2001, raz&o pela qual seus dados na tabela
estéo incompletos.
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A constatagao da queda do endividamento para quase todos os Estados é um claro
sinal do éxito do processo de ajuste. Apenas dois Estados (RS e AL) permaneciam com relagcédo
divida/RCL superior a 2,00 em 2006, o que os inabilitava para a contratagdo de operagdes de
crédito, conforme preceituado na LRF.

Outra dimensé&o a ser analisada € a evolug¢édo do resultado primério dos Estados, o
que podemos verificar na tabela 11 do anexo.

Observamos que até o ano de 1999 o conjunto dos Estados produziu um resultado
primario negativo (especialmente em 1997 e 1998). A partir de 2000, a tendéncia se reverte.
Outro ponto digno de nota é que a quantidade de Estados que alcangavam resultado positivo
cresceu ano a ano (em 2004 e 2005, inclusive, nenhuma unidade federativa teve déficit
primario).

A anélise de dados regionalizados'? indica que a regido Sudeste foi responsavel por
cerca da metade do superavit obtido em 2006; somente SP entregou cerca de 29% do
excedente total. Nao é menos verdadeiro, porém, que, em 1997, SP respondeu por metade de
todo o déficit primario nacional. Os demais Estados da regido também evoluiram
favoravelmente nesse particular. MG, com uma politica firme de ajuste administrativo/fiscal; RJ
e ES, com os ganhos obtidos com a exploracao de petréleo. Remetemo-nos a tabela 12.

Quanto as despesas de pessoal (tabela 13), sabemos que foram objeto de
regulamentacado clara pela LRF: ndo poderiam ultrapassar 60% do total da RCL, encontrando
também sublimites para cada um dos poderes (49% para o Executivo; 6% para o Judiciario; 3%
para o Legislativo e Tribunal de Contas; 2% para o Ministério Publico). Todos os Estados da
Federacao apresentaram resultado dentro deste parametro para o Poder Executivo, maior fonte
de gastos na rubrica pessoal € encargos. De se destacar que o crescimento médio real desta
rubrica, entre 1995 e 2006, foi de 2,76%, contra um crescimento do IPCA no mesmo periodo de
7,94%. Apenas 6 Estados concederam aumentos maiores que a inflagcdo neste periodo. Sao
Paulo reduziu expressivamente o peso dos gastos com pessoal em relagéo a sua RCL (49,27%
em 2000; 42,84% em 2006).

'2 Para dados das demais regides, remetemo-nos ao estudo que fundamenta esta secéo.
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Observa-se dai que SP mostrou o 102 maior indice de reducdo de despesas com
pessoal como propor¢cdo da RCL, bem como que foram 18 as Unidades federativas que
apresentaram reducgao deste indice. Exceto pelo caso potiguar, as unidades que apresentaram
aumento real deste indicador mantém-se distantes do limite maximo de endividamento. Mesmo
assim, encarar os 49% como meta de gasto e ndo como limite, fara com que a continuidade do

ajuste tenha, eventualmente, que se dar sobre despesas de custeio e investimento.

Outro elemento monitorado no Ambito do programa de ajuste fiscal é o crescimento
das receitas tributarias. Elas evoluiram de forma bastante favoravel entre 1995 e 2006 (16,34%
nominalmente; 8% em termos reais). Os dados de crescimento nominal e real de receita

tributaria para todas as Unidades Federativas constam da tabela 14 do anexo.

Vé-se que SP teve o 32 menor crescimento de receita tributaria/PIB, superando
apenas AM e SC. Embora pequeno, ha que se lembrar é uma taxa de crescimento incidente
sobre o maior PIB do pais, tornando expressivo o aumento de arrecadagdo em termos
absolutos, como demonstrado.

A evolucdo das despesas de investimentos é freqlientemente apontada pelos
criticos do ajuste, notadamente pelos politicos, como seu elemento mais maléfico e indesejavel.
E isto porque os gastos de investimento sdo, provavelmente, o instrumento mais efetivo e
visivel pelo qual os governantes podem atuar sobre a vida econémica, sobretudo no ambito dos
Estados. De fato, conforme verificamos da tabela 15, muitos sdo os Estados que apresentam
baixos indices de investimentos. A média nacional (17% em 2006) € menor que a de muitos
paises do Sudeste Asiatico; 13 Estados tinham taxas inferiores a 15%. Veja-se, inclusive, que
SP ostenta o 2° pior indice de investimento (10%) na média de 1995/2006.

Embora ndo deixe de ser correto afirmar-se que a LRF restringiu severamente a
capacidade de investimento dos Estados, ndo é menos verdade que este argumento oculta uma
realidade: até o momento da implantagdo do ajuste fiscal, ndo havia qualquer compromisso dos
governantes com a sustentabilidade do endividamento que obtinham para permitir a realizagao
de tais investimentos. Pudemos observar que, ao menos em SP, o investimento realizado
sempre era maior que a capacidade de seu financiamento, o que, ao longo do tempo,
certamente contribuiu para o caos das financas paulistas. Com o ajuste fiscal, os determinantes
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politicos dos investimentos foram substituidos por uma racionalidade econémica que privilegia o
equilibrio fiscal.

A saida para esta questdo, sem comprometer a saude fiscal, foi dada, em parte,
pela privatizacdo, mas pode se dar também num contexto em que investimentos da Unido

podem ter contrapartida dos Estados, bem como com a criagéo de parcerias publico-privadas.

Passaremos desta visdo geral para uma mais especifica, procurando apreciar as
conseqliéncias do ajuste sobre alguns aspectos das finangas publicas paulistas.

3.2.1 Prestacao de servicos publicos

Os dados relativos a evolugao dos gastos em setores tradicionalmente identificados
como sendo de cunho social indicam que na primeira década deste século houve forte evolugao
positiva em quase todos os indicadores, se considerarmos o montante total de dispéndios do
Estado. O menor indice de crescimento acumulado foi observado no setor de assisténcia social,
com uma alta nominal de 64% em 11 anos. S&o dados indicativos de um evidente aumento de
gastos sociais, 0 que parece invalidar, ao menos em principio, o argumento de que o ajuste
“neoliberal” teve o efeito pernicioso de reduzir os gastos em demandas sociais. A tabela 16, no
anexo estatistico, apresenta-nos os dados.

3.2.2 Evolucao dos investimentos e efeitos do crescimento

A grosso modo, o processo de privatizagdo/concessdo de servicos em SP se deu
nos setores de energia, gas, transportes e recursos hidricos. Como pudemos indicar acima, no
capitulo concernente a este assunto, o principal efeito sobre as contas estaduais foi a queda
expressiva nos gastos de capital, uma vez que o Estado ndo mais precisava injetar capital nas
empresas que anteriormente lhe pertenciam. Nao obstante, remanescem obrigagbes de cunho
previdenciario, que ficaram sob a responsabilidade do Estado em razdo da engenharia
contratual que envolveu a venda/transferéncia de obrigagdes das estatais estaduais a Unido.

A tabela 17 (com dados extraidos dos balancos gerais do Estado) que mostra a
evolucdo de alguns indicadores que confirmam que as despesas de investimentos cresceram
mais do que proporcionalmente em relacdo ao aumento da receita entre 2003 e 2010.
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Podemos observar alguns elementos interessantes. Primeiro, o forte aumento de
receitas correntes do Estado no periodo. Ele estd associado ao crescimento da economia
nacional no periodo. Nao é demais recordar que o principal imposto arrecadado pelos Estados
é o ICMS, ligado a circulagdo de mercadorias, sendo fortemente influenciado pela atividade
econdmica. Estando em SP a principal concentragdo de atividades industriais e comerciais do
pais, era mesmo esperada esta destacada evolugdo (as receitas tributarias, em particular,
passaram de R$ 44.682.132 mil, em 2003, para R$ 103.211.772 mil em 2010 — crescimento de
quase 131%).

As despesas totais de investimento, por seu turno, cresceram surpreendentes
453,38%. Argumentar-se-a que o crescimento expressivo decorre de uma base deprimida de
comparagéo. E a observagdo nao serd de todo incorreta; ja indicamos que foi esta variavel a
mais sacrificada para em favor do movimento de ajuste fiscal. Entretanto, a elevagdo dos
investimentos associada a um movimento de aumento da arrecadacéo indica responsabilidade
na gestao fiscal do Estado: os investimentos estdo sendo realizados de forma sustentavel,
baseados na renovada capacidade do Tesouro de financiar tais gastos (diretamente ou por
meio de financiamentos especificos obtidos junto a instituicbes multilaterais de crédito). E isso
sem comprometer a obtencao de resultados orcamentarios positivos: exceto pelo ano de 2010,
que parece ser um ponto fora da reta, 0os anos anteriores indicam superavits nominais
relativamente pequenos, mas constantes. O Estado criticado por ser “neoliberal” ndo deixou de
ter/ampliar sua presenga na vida econdmica — mas seu foco de atuacado reveste-se de maior
comprometimento com a sustentabilidade e perenidade das acdes de investimento. E uma
atuacdo fiscal ciclica, recomendavel diante das circunstancias histéricas da atuagdo dos
governos estaduais.

3.2.3 Evolucéao da divida publica

A tabela 18 mostra a evolugdo da divida publica paulista entre 2003 e 2010.
Inobstante a pontualidade dos pagamentos, a divida cresceu em funcdo de dois fatores:
primeiro, o indice de correcdo monetdria a ela aplicado (IGP-DI), sensivel as variacdes
cambiais; segundo, e talvez mais importante, pelo fato de que o Estado, por disposicao
contratual, somente pode comprometer 13% de sua receita liquida anual com o pagamento de
juros/principal; o saldo remanescente é acrescido ao devedor e incorporado para pagamento no
ano seguinte. Apesar do aumento de 45% no estoque de endividamento, o fato de que a receita
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corrente liquida tenha se elevado em quase 120% colocou a relacdo entre estas variaveis
dentro dos limites definidos pelo Senado da Republica, evitando que SP sofresse sancbes por
descumpri-los.

A tabela 19 evidencia a forma pela qual evoluiram os dispéndios com pagamentos
do servigo da divida e das amortizagoes. Interessante observar 0 crescimento expressivo das
amortizagdes no periodo analisado. E uma medida que contribui para compensar, em parte, os
aspectos que trabalham para a elevacdo do montante de endividamento, como mencionamos
no paragrafo anterior. Cotejando estes dados com aqueles que observamos acima, ndo se pode
dizer que o ritmo mais intenso de pagamentos de encargos/amortiza¢des tenha comprometido o
avangco em prestacdo de servigos publicos. Forgoso reconhecer, entretanto, que este
movimento benéfico é dependente/decorrente do aumento de receitas totais, especialmente das
tributérias. Falaremos sobre isto mais a frente.

Analisemos também, comparativamente, a evolucdo do endividamento nas esferas
estadual e federal no periodo de 2003 a 2010, ambas sob 0 conceito de divida consolidada
liquida em relacdo a receita corrente liquida, conceito pelo qual é mensurada a evolugdo do
estoque de endividamento dos Estados e sua adequacéao aos limites impostos por resolu¢do do
Senado Federal (tabela 20).

Vé-se que a evolugao fiscal paulista foi ligeiramente mais favoravel que a do
governo central. A divida cresceu de forma mais lenta (56%, contra 65% da Uniao), a receita
corrente liquida cresceu um pouco mais rapido (128% contra 122%), 0 que resultou numa
queda mais acentuada da rela¢do entre ambos os indicadores (31,7% contra 25,7% da Uni&o).

Tais indicadores apontam para uma realidade ha muito conhecida — e criticada: o
ajuste do governo central fundamenta-se de maneira mais explicita no aumento de receitas, em
detrimento da reducao de despesas/divida. O esforco fiscal dos Estados € proporcionalmente
mais elevado do que o da Unido. Poder-se-a objetar que a Unido nao deve estar bloqueada em
sua acao fiscal, pela fungdo que exerce no estimulo a atividade econémica em momentos de
depressdo. Este argumento sancionaria, por exemplo, o fortissimo crescimento do
endividamento federal entre 2008 e 2009, momento em que os efeitos da crise se mostraram de
forma mais perniciosa mundo afora, estimulando o Estado a desenvolver uma acao fiscal
decidida para manter os niveis de emprego. Embora defensavel do ponto de vista tedrico e
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mesmo histérico, o engrandecimento do Estado enquanto agente econdmico deve ser visto com
ressalvas, sendo aceitavel apenas em momentos de retracdo do gasto privado. Superada a
crise, é vital o reposicionamento dos capitais particulares, estes sim geradores de riqueza de
forma sustentavel. O esforgo fiscal permanente tem sido uma das razbes que algaram a
economia brasileira, em anos recentes, a posi¢cdes de melhor status perante a comunidade
financeira internacional, o que contribui para o aumento da atratividade de capitais e para um
melhor gerenciamento da divida publica, possibilitando um financiamento mais barato dos

papéis.

3.2.4 Possibilidades de aumento de investimentos

Tendo em vista as limitagdes vividas pelos Estados quanto a possibilidade de
financiarem projetos de investimento, dadas por imposi¢cdo dos acordos de renegociacdo da
divida publica com o Governo Central, mas tendo em conta a relevancia do investimento como
variavel econdmica criadora de emprego e renda, cumpre refletir brevemente sobre as opcoes
de que dispde o Estado de SP para levar adiante esta fungao.

Como vimos, o PAF (Programa de Ajuste Fiscal) traz sérias restricbes ao Estado
nesta matéria. Mas ano ap6s ano, especialmente a partir de 2006, os limites negociados vém
sendo alargados, e SP tem elevado seus desembolsos, 0 que se pode observar na tabela 21.

O Estado tem também atuado em outras frentes. Segundo dados do PAF, validos
para o periodo 2010-2012, SP tem previsdo de contratar operacdes de crédito, internas e
externas, de fontes como BNDES, BIRD e BID, no montante de R$ 10,7 bilhdes. Estes recursos
serdo investidos em projetos de saneamento ambiental, expansao do metrd, projetos culturais,
entre outros. Mas a contratacio destas operacdes apenas torna-se possivel na medida em que
o Estado mantém a disciplina fiscal, abrindo espagos orcamentarios — valendo-se, é certo, das
elevagbes de receita — para abrigar os pagamentos decorrentes destas operacdes, que,
ademais, tem juros bastante pequenos, ao contrario das dividas que o Estado carregava nos
anos 1980/1990.

Sao Paulo tem tido também atuacdo no ambito das parcerias publico-privadas,
modelo segundo o qual as empresas operam 0s projetos e sdo remuneradas pelo Estado ou
pelo Estado e pelo usuario. No caso paulista, constituiu-se uma empresa, a Companhia Paulista
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de Parcerias, com o objetivo de gerenciar o processo. Atualmente sao trés os contratos de PPP
em operagdo: Linha 4 do Metrd, Estacdo de Tratamento de Agua de Taiacupeba e trens
dedicados a Linha 8 da CPTM. Diante do relativo engessamento financeiro do Estado, que ndo
pode mais investir de maneira desordenada, sob pena de ferir o contrato de renegociagcéo de
divida, bem como os ditames da LRF, as parcerias publico-privadas surgem como uma
importante alternativa para a realizagdo dos investimentos necessarios. Ocorre, apenas, uma
alteracdo no papel desempenhado pelo Estado: de produtor/investidor, ele passa a ser o
indutor/gestor do processo, 0 que nado lhe retira a condicdo de ser um importante ator na
conducao das agdes de investimento, mantendo sua saude fiscal.

3.2.5 Investimentos estaduais x investimentos federais

A tabela 22 evidencia uma realidade importante para o desmonte dos argumentos
que insistem em qualificar o ajuste fiscal empreendido em SP como sendo de indole neoliberal.
Vé-se que o governo paulista incrementou o montante de investimentos em 453% no periodo
analisado, ao passo que o governo federal demonstrou evolugcdo bem menos expressiva nesse
sentido (164%). Da mesma forma, a participagdo dos investimentos em relacdo a receita
corrente liquida expandiu-se de forma intensa em SP, frente a Unido. E isso a despeito do forte
ajuste empreendido desde 1997. Sao Paulo, sozinho, investiu, em valores absolutos, quase
metade do montante dispendido pela Unido em 2010. Em 2009, esta proporcao chegou a cerca
de 60%. Esta situacgéao reflete, em parte, o fato de que a Unido nao se atribuiu a necessidade de
um firme ajuste fiscal. Sdo Paulo, a despeito de todo o constrangimento inicial de um programa
de contengao de gastos, péde e vem podendo manter, de forma sustentavel, um programa de

investimentos crescente, sem descurar da manutengao de resultados nominais superavitarios.

De tudo o que se disse nesta secdo, podemos concluir que o ajuste fiscal ndo
impediu o Estado de bem desempenhar seus papéis. O investimento vem se recuperando ano
apds ano, os gastos sociais aumentam e a divida se mantém dentro dos limites legais. A
capacidade de governar ndo foi severamente afetada, ao contrario do que alegam muitos
criticos do programa de ajuste. Em verdade, as criticas parecem derivar muito mais de razées
politico-ideoldgicas, ligadas as diferentes definicbes sobre qual deva ser o tipo e intensidade de
atuacao do Estado na vida econémica, do que propriamente sobre uma avaliacao fria a respeito
dos resultados obtidos com as medidas de controle fiscal.
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4 CONSIDERACOES FINAIS™

O modelo de ajuste fiscal empreendido nos Estados sempre foi merecedor de
criticas por parte dos setores que véem na atuacdo fiscal das Unidades da Federagdo um
elemento relevante em termos de desenvolvimento social e econémico. Segundo esta critica, os
constrangimentos sofridos pelos Estados em matéria fiscal sdo nocivos a populagéo, por
prejudicarem a prestacdo de servicos publicos e por retirar do dominio do Poder Publico
(supostamente identificado com o interesse publico) as determinagbes sobre o processo de

desenvolvimento econdmico e social, subordinando-as a uma légica de mercado.

Argumenta-se que o ajuste sofre de um defeito congénito: ao depender fortemente
do incremento de receitas para a geragdao de superavits (uma vez que as despesas tém
baixissima flexibilidade), o processo de ajuste somente teria sucesso num contexto de forte
crescimento econémico (e, portanto, arrecadatério). Nas recessoes, o estoque de divida nao
seria substancialmente reduzido, a despeito dos esforgos na obtencdo do superavit primario.
Ademais, o maior rigor no controle das operacoes de crédito tenderia a aumentar a dificuldade
dos Estados em sustentar sua atuagéo.

A critica é pertinente em parte.

De fato, segundo os dados que aqui coligimos, o resultado do ajuste fiscal em SP
deveu-se mais a evolugdo no campo da arrecadacdo que no controle dos gastos, embora
tenham sido implantadas, também, medidas de restricgdo em diversos sentidos.

Numa primeira andlise, as limitagbes de ordem legal/contratual sobre o volume
possivel de endividamento parecem ser elementos restritivos da atuacdo do Poder Publico
Estadual. Mas ha que se considerar a questao sob um prisma histérico, e discutir brevemente a

questao federativa tendo em conta o contexto econémico em que vivemos.

Desde a proclamagao da Republica vige no Brasil o principio do federalismo, pelo
qual os Estados gozam de razoavel dose de autonomia nos campos politico e econébmico. Nos
primeiros anos desse novo regime, as Unidades Federadas ampliaram enormemente sua

'3 A discusséo desta secdo encontra subsidios em (Serra e Afonso, 1999)
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influéncia politica em razao do poder econémico que detinham por conta do éxito da economia
cafeeira. Mas os anos 1930 — e a derrocada deste modelo agroexportador — marcaram o inicio
de um longo processo de centralizacdo de poder politico e econdmico nas maos da Uniao,
notadamente em matéria tributaria, e especialmente apés 1964.

A Constituicdo de 1988 reservou aos Estados uma maior parcela de recursos
tributarios, amenizando em parte as perdas verificadas durante os anos ditatoriais. Mas nao
pdde resolver os problemas estruturais ligados ao endividamento excessivo contraido por eles
nos anos 1970/1980, o que os manteve dependentes da Unido para a obtencdo de recursos
para a garantia do refinanciamento destes débitos.

Mas o momento histérico mais relevante para o ponto que aqui estamos a destacar
€ o governo Collor, que promoveu, como sabemos, um intenso processo de abertura econbémica
do Brasil ao exterior. Até entdo, os problemas fiscais eram tratados de acordo com as
conveniéncias politicas (basta rever o que dissemos acerca do processo de negociacao politica
no Governo Sarney e na Assembléia Nacional Constituinte). Porém, a abertura econémica fez
(e faz) com que os agentes externos, que passam a ter interesses econdémicos no Brasil,
tornem-se observadores criticos da politica econémica por aqui adotada. Assim, torna-se
imperioso garantir, também, uma harmonizagdo da atuagéo fiscal das Unidades Federativas,
em consonancia com o plano mais geral que se processa no dmbito federal. Um esforgo fiscal
da Uni&o precisa encontrar eco nos Estados, sob pena de anularem-se os esforgos.

Dir-se-a que este movimento de ajuste subverte o principio federativo. Esta
afirmagao, porém, é apenas parcialmente procedente. Se, de um lado, retira parcelas de
autonomia na atuagéo dos Estados, em razdo das restricdes que estes passam a enfrentar em
matéria fiscal e financeira, de outro representa uma correcdo da rota que 0s governos

subnacionais vinham seguindo até entéo.

Vimos, ao longo deste trabalho, que os Estados tiveram algumas posturas que
podem também ser classificadas como desrespeitosas ao principio federativo.

O esquema de endividamento que engendraram para financiar a continuidade de
suas atividades, no contexto da centralizacao tributaria levado a efeito no Governo Militar, criou
um enorme estoque de divida que somente pbde ser financiado com a mediagdo da Unidao, num
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processo que culminou na renegociacao de 1997. Sem isto, as financas estaduais entrariam em
colapso absoluto, impedindo definitivamente sua atuacdo enquanto entidade federativa com
responsabilidades definidas constitucionalmente. Vimos neste trabalho que o Estado de SP
manteve, por varios anos, gastos em montante superior a sua capacidade de poupancga fiscal.
Estes excessos acabavam sempre sendo langados a conta da Unido, que, na qualidade de
emprestadora de Ultima instancia, inclusive com vistas a manutencdo da governabilidade dos
Estados e, por conseguinte, da prépria federacao, providenciava formas de refinancia-lo. O fato
de a esfera federal servir, na pratica, como fonte Ultima de socorro, levou-a a exigir dos Estados
contrapartidas em comportamento fiscal prudencial, sob pena de inviabilizar sua prépria
atuacdo, uma vez que a evolugao da divida publica federal é constantemente observada pelos
agentes econémicos como indicador da saude econdmica de um pais. Assim, a Unido nao
poderia mais se servir de planos paliativos, de pequena abrangéncia; precisava gerar nos
Estados o comprometimento necessario com a manutencao de sua solvéncia, o que, em Ultima
analise, garantiria a propria continuidade do funcionamento dos governos locais. A conjuntura
econdmica da época, aliada a imensa fragilidade das Unidades Federadas, criou as condi¢cdes
propicias para tanto. De fato, os acordos de refinanciamento de 1997 e a promulgagéo da LRF,
em 2000, apenas formalizaram e legalizaram uma situagdo que, na pratica, ja existia desde
muitos anos antes; organizaram o processo de ajuste e exigiram compromissos das unidades
federadas.

Outro aspecto pelo qual os Estados devem ser responsabilizados é a forma de
atuacdo que emprestaram aos seus bancos ao longo dos anos 1980. Ao forcarem o
financiamento de seus débitos e a rolagem da divida mobiliaria, freqiientemente os deixavam
sem caixa, forcando-os a recorrer ao Banco Central para sustentarem suas posicoes.
Constituiam-se, assim, em emissores paralelos de moeda, violando uma prerrogativa exclusiva

do Poder Federal.

Assim, o processo de ajuste ndo foi uma subversdo do principio federativo, mas
apenas o meio de que se serviu a Unido (que, no limite, é a guardia-mor da federagao) para
manté-lo e sustenta-lo, com estabilidade politica e econdmica. A prépria aceitagdo dos Estados
aos termos de renegociagao de divida propostos deixava claro que o tamanho do problema nao
admitia mesmo outra solucéo.
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Esse modelo de ajuste tem feito com que os Estados sejam forcados a adotar uma
politica fiscal ciclica: nos momentos de esfriamento da atividade econ6mica, a queda das
receitas impde revisdes, redugdes e adiamento de gastos, para que o inadimplemento da divida
ndo dé ensejo a intervengédo federal. Nos momentos de expansao (como o verificado apés
2005), o maior volume arrecadado eleva a margem de manobra nos gastos.

Seria este modelo de ajuste maléfico? Comparemo-lo com aquele que vem sendo
implantado em diversas nagcbes européias nos presentes dias (2° semestre de 2011). La, o
endividamento publico atingiu niveis crénicos como resultado de anos de descontrole fiscal.
Atingiu niveis alarmantes como propor¢cao do PIB e obrigou aquelas nagdes a implantarem
programas de ajustamento fortemente recessivos, causando até a queda de governos (como na
Itdlia, Espanha e Grécia), num momento em que a economia mundial fraqueja. Ora, um ajuste
desta natureza é imensamente mais dificl de ser implantado, tanto politica como
economicamente. Isto decorre dos longos periodos de leniéncia no tratamento da questdo
fiscal, que tornam a tarefa de ajuste terrivelmente dificultosa.

O que se fez nos Estados brasileiros foi diverso: as limitagdes constrangem o
administrador estadual a manter-se estritamente dentro dos parametros colocados, para evitar
que a divida alcance niveis insustentaveis. Assim, obriga-o a ter uma atuacao fiscal ciclica. Foi
o caso de SP, como pudemos observar a partir dos dados relativos a evolugao dos
investimentos. Os anos de bonanga econdmica foram acompanhados de evolugao dos gastos
de investimento, apoiados num maior espaco orcamentario e em operagdes de crédito
relativamente baratas e direcionadas para os investimentos. Em momentos de recessao, o
Estado recolhe-se e trabalha para manter seu nivel de endividamento nos limites da receita

corrente liquida.

Assim, é possivel argumentar com a superioridade do tipo de ajuste praticado em
SP. Sua caracteristica especial — a capacidade de produzir superavits apenas nos momentos
de bonanca econémica — ndo é prejudicial, como se alega, pois ndo impede a manutencao do
volume de gastos sociais; antes, € um elemento de pressdo sobre o administrador publico
estadual, retirando-lhe graus de liberdade que poderiam ser utilizados de forma perniciosa para
o equilibrio fiscal.
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O ajuste empreendido (e ainda em vigor) em SP segue esta logica, como pudemos
verificar ao longo da exposicdo. Os resultados obtidos vém validando as expectativas, mas
deve ser mantido o rigor da observancia dos preceitos que tornaram possivel chegar-se até
aqui.
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TABELA 1 - EXECUCAO ORCAMENTARIA (1980 - 2004)

ftem 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
1 Receitas correntes 42.718 39.216 39.947 34.729 29.333 41.901 55.827 50.104 50.231 58.981 68.578 55.138 48.388 45.981 55.545 70.183 72.281 73.746 75.555 72.927 72.703 73.079 71.226 63.794 66.590
1.1 Receita tributéria 38.122 35.869 36.761 30.983 26.075 37.238 50.309 43.204 50.684 54.506 48.257 43.911 41.264 47.801 58.305 61.617 60.963 59.223 56.481 59.846 60.207 59.066 51.888 54.360
12 Transferéncias Correntes 555 1.305 1.306 | 2.384 2.004 2717 3.421 3.259 5.538 10.940 3.671 2482 2.950 3.985 4.378 5.441 5.642 .985 8.270 7.292 7.441 7.134 6.796 6.934
13 Demais receitas correntes” .041 2.042 1.880 .361 1.255 1.945 2.097 3.641 X 2.759 3.132 3.210 1.995 1.766 3.759 7.500 5.223 7.141 .346 8.176 5.666 5.431 5.027 5111 5.296
2 Despesas 35.589 38.985 35.150 23.292 35.340 51.102 51.047 50.402 55.592 65.329 53.268 55.574 64.642 54.894 56.513 58.845 55.677 57.111 54.299 53.224 51.906 50.696 45.820 48.079
Pessoal e reflexos 20.509 21.231 21.726 25018 28.821 33.806 27.371 25.826 26.172 26.374 33.767 36.152 36.980 38.403 36.839 35.185 34.308 33.641 | 30.658
Qutros custeios 5.092 5.512 5.555 9.816 11.327 12.496 11.934 13.033 15.805 15.741 13.412 14.130 10.443 .463 9.672 .849 10.054 10.458 10..
9.113 11.299 6.888 14.841 14.614 17.533 13.141 13.120 14.406 10.434 7.706 5.018 .915 4.472 .924 4.721 4.370 2.
Outras despesas™™ 445 584 356 89 157 186 328 558 654 938 127 1.511 1.119
judiciais 431 359 | 625 1.405 3.438 8.073 2.678 1.312 1.108
Transferéncias a Municipios 7.537 7.34 7.614 11.279 10.935 16.824
Despesas nao-financeiras (2+3) 43.126 46.331 42.764 75.577 72.501
Resultado primario (1-4) -408 -7.115 -2.817 -29.596 1.245
Receitas de capital 3.697 7.47 .604 22.540 16.681
Operagdes de crédito 3.246 4.66! 122 8.458 6.186
Alienagao de bens 0 0 12.856 8.752
Amortizacdo de empréstimos 0 0 0 981
. Qutras*** 452 2.815 1.482 87 2.426 .226
7 Servico da divida 4.004 2.844 4.587 4.397 4.362 | 8879
71 Juros e encargos - Adm. direta 1.050 984 1.065 1.165 1.600 | _2.566
7.2 Amortizacdo - Adm. direta 2.954 1.860 1.455 2.249 2243 .832
7.3 Servico da divida - Adm. indireta**** 0 | O 2.067 983 519 .481
8 Operacdes liquidas de crédito (6-7) -307 .634 17 -2.879 1.580 13.661
9 Receita total (1+6] 46.415 46.694 44.551 36.247 47.843 68.521
1 Despesa total (4+7) 47.130 49.175 47.351 38.638 47.510 84.456
1 Resultado orcamentario (9-10) -715 -2.481 -2.800 -2.391 333 -15.935

Fonte: Cano et al, 2005




TABELA 2 - INVESTIMENTOS POR SETOR (1980 - 2004)

item 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

1 Area social 1.931 2.488 2.275 3.464 4.070 4.684 4.561 5.374 3.520 2.113 2.176 2.815 2.341 1.659 2.061 2.163 1.622 1.147 1.512
1.1 Educacéo 957 1.235 682 1.037 1.001 849 974 456 544 424 547 548 333 202 533 642 394 462 342
1.2 Salde 701 748 688 1.294 1.649 751 1.068 756 760 207 106 259 391 227 232 293 251 114 219
1.3 Seguranga publica 144 352 456 530 889 1.319 1.321 3.195 1.092 77 228 350 555 241 371 361 337 161 392
1.4 Promogé&o social 45 6 24 31 68 15 89 54 26 2 6 4 8 29 65 36 81 34 18
1.5 Habitacdo 84 147 425 572 463 1.750 1.109 913 1.098 1.403 1.289 1.654 1.054 960 860 831 559 376 541

2 Infraestrutura 8.029 7.494 9.558 8.886 11.481 7.838 7.313 8.968 6.841 5.466 2.557 1.845 3.222 2.486 2.538 2413 2.579 1.626 2.504
241 Saneamento bésico e ambiental 1.520 962 1.043 1.754 1.184 2.243 1.084 2.009 653 2.838 514 140 387 364 253 182 450 434 451

22 Energia elétrica 403 406 268 66 98 52 559 15 30 0 0 1 0 0 0 0 0 0 0

23 Transportes 6.106 6.126 8.247 7.066 10.199 5.543 5.670 6.944 6.158 2.628 2.043 1.694 2.835 2122 2.285 2.231 2.129 1.192 2.053
2.3.1]| Transportes (rodovia, ferrovia, aerovia) | 4.714 3.984 5.197 4.749 7.428 4.620 4.597 5.448 5.338 2.105 824 665 1.827 1.020 1.297 1.237 990 695 881

232 Transporte metropolitano 1.393 2.142 3.050 2317 2.771 923 1.073 1.496 820 523 1.219 1.029 1.008 1.102 988 994 1.140 496 1.172
3 Demais 4.408 3.145 3.008 2.265 1.982 619 1.249 63 14! 127 2.045 357 354 327 324 145 169 140 97

4 Total 14.368 13.127 | 14.841 14.615 | 17.533 | 13.141 13.123 14.405 10.432 7.706 6.778 5.017 5.917 4.472 4.923 4.721 4.370 2.913 4.113

Fonte: Cano et al, 2005



TABELA 3 - DESPESAS DE CAPITAL (1980 - 2004) |

Transferéncias de Capital 4.749 7.126 5.051

Transf. Correntes

1980

1981 1982

1984
2.841

1985
5.998

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Investimentos 4.993 4.685 4.548 .619 2.483 3.076 7.303 6.239 6.732 7.267 10.154 6.833 8.013 172 7.370 2.968 36 3.805 4.130 2.612 2.947 2.113 2.257 2.351 2.385
Investimentos 4.705 4.473 4.160 .331 1.885 2.816 6.874 6.041 6.416 7.119 .009 6.711 7.203 .017 6.313 2.596 3.825 2.909 3.386 2.093 2278 2.030 2151 2.287 2.267
Sentencas Judiciais 287 213 388 788 | 599 | 260 | 429 198 316 148 .146 122 810 156 | 1.057 37 411 897 744 519 670 83 106 64 119
Transferéncias de Capital 4.749 126 | 5.051 .335 .84 .998 .808 7.552 176 9.469 | 9.859 7.613 .993 .379 .026 .. .325 | 3.254 .47 .110 .446 .382 . 6 .39
Transf. Intragovernamentais 4.407 .826 | 4.796 .205 .73 .796 .347 7.144 .825 | 8.826 .470 7.222 .795 .871 .223 112 .867 .932 .790 117, .087 . 4 17
Aumento de K das empresas 4.407 .826 4.716 142 .70 .796 .347 7.144 .825 8.826 | 9.470 7.222 .795 7.641 .929 112 .622 .814 .639 .947 .944 . 4 17
Investimentos 4.407 .826 2.649 159 .19 .276 1493 7.086 | 8.425 7.494 .524 6.430 .917. 6.160 | 3.827 5 | 2.953 910 416 .228 477 .549 . 62 .84
Servico da divida 0 2.067 983 511 519 854 57 400 1.331 946 793 879 1.481 .102_ | 1.052 159 712 3! 411 471 39! 4 222 329
Fundos 0 79 63 34 0 0 0 0 0 0 0 230 293 0 0 199 113 151 169 14 0 0
Outras [ 0 0 ] 0 [ 0 [ [ 0 [ [ ] 0 45 [ 0 [ [ [
Transf. Intergovernamentais 158 184 108 106 165 340 268 326 549 389 335 178 650 72 203 317 497 233 282 228 309 102 176
Transf. Aos Municipios 158 133 66 103 165 330 268 326 549 388 334 176 647 72 193 317 452 233 282 228 309 102 176
Outras 0 51 42 3 0 10 0 0 0 1 1 2 0 " 0 0 1 0 0 0 0
Outras transf. De capital 141 71 22 0 38 121 140 25 95 0 56 20 154 2 1 71 45 87 47 67 45 13 45
Amortizacao da divida 1.860 1.455 2.249 1.697 2.243 2.410 2.096 2.213 4.783 4.344 5.013 6.604 7.252 8.058 7.777 15.338 5.581 5.858 1.087 1.028 1.179 1.479 1.227
Interna 1.520 1.342 2137 1.552 1.920 1.805 1.878 1.701 4.501 4.308 4.965 6.567 7.159 7.981 7.687 15.182 5.422 5.649 925 851 956 1.127 83!
Externa 340 112 1 144 323 605 219 512 282 36 49 37 93 78 90 156 158 209 162 176 223 352 39
Transf. Correntes 8.636 8.751 9.029 7341 7.049 8.831 12.367 11.071 11.166 15.102 16.404 14.711 13.377 15.350 19.373 21.212 19.705 18.899 18.468 19.485 20.469 19.266 16.776 18.436
Transf. Intragovernamentais 995 1.121 1.314 955 1.582 1.089 1.541 1.905 1.972 1.749 1.889 2.051 2139 2.725 4.131 4.764 2757 1.865 1.881 1.858 2.367 1.800 1.375 1.874
Subveng&o econdmica 423 494 670 546 1.095 571 163 330 652 973 907 1.191 1.237 1.439 2.726 3.250 1.295 969 1.074 1.066 918 68 169 07
Fundos 282 282 282 232 365 287 161 307 316 15 6 0 5 5 1 5 0 13 16 0 670 47 622 02
Contribuigdes inativos empresas 290 345 362 176 122 230 1.217 1.268 1.005 761 975 860 897 1.281 1.405 1.510 1.463 883 791 792 779 65i 585 65
Transf. Intergovernamentais 7.338 7.188 7.481 6.260 5414 7.645 10.598 9.012 9.101 13.269 14.434 12.496 11.112 12.463 15.132 16.347 16.507 16.431 15.736 16.548 16.660 16.396 14.364 14.718
Transf. A Municipios 7.337 7.188 7.480 6.259 5.413 7.643 10.596 9.011 9.097 13.268 14.426 12.484 11.102 12.453 15.124 16.337 16.506 16.430 15.736 16.548 16.659 16.392 14.360 14.714
Outras 0 1 1 2 1 4 1 8 12 10 9 8 10 1 0 1 4 4 4
Outras transf. correntes 303 442 234 126 53 97 228 154 93 84 81 164 125 163 110 100 441 603 851 1.078 1.442 1.069 1.036 1.844
Juros e encargos da divida 1.050 984 1.065 1.165 1.075 1.600 1.378 1.251 1.517 259 397 934 2.253 1.551 975 1.500 1.718 5.854 4.647 4.727 5.026 4.803 4.601 4.325
Interna 699 730 643 661 533 1.048 960 1.071 1.364 199 368 893 2188 1.467 893 1.457 1.659 5.783 4.508 4.598 4.864 4.625 4.385 4.007
Externa 351 254 421 504 542 552 418 180 153 60 30 41 65 84 82 43 58 71 139 130 161 178 215 318
TOTAL 22.382 23.406 21.148 16.709 15.145 21.748 32.266 28.209 30.804 36.880 41.158 35.104 37.240 38.549 37.610 38.050 43.820 37.937 34.695 31.692 32.018 30.498 26.171 28.770

2004
3.473 2.397

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1999 2000 2001 2002 2003

| 9469 | 9850 | 7613 | 6993 | 8379 | 7.026 [ 6236 | 3325 |

7.049 |

8.831

15.102 13.377 13.521 15.350 19.373 21.212

16.404

11.071_| 14.711

TOTAL

Transf. Intragover. (Capital]

4.407

1981 1982

6.826 4.796

9.890
1984

14.829
1985
5.796

1986
8.347

22.959 22.372 21.578 17.740
1997 1998 1999 2003
2.932 2.790

24.537
1996
3.112

20.370
1992
6.795 7.871

21.900
1993

22.376
1994
6.223

25.609
1995
6.161

24.571 26.263
1989 1990

8.826 9.470

22.324
1991

18.623

| 3254 | 3473 [ 3110 | 3446 | 3382 | 2993 [ 964 | 2.397 |
19.705 | 18.899 20469 | 19.266 | 16.776 | 18.436 |
| 22,931 | 23.851 | 22.259 ] | 20833 |

200

2002
2.638

2000 2004

7.144

995

| 1121 | 1314

1.582

Transf. Intragov. (Correntes) |
TOTAL |

5.402

| 7947 | e.110

4.316

1.089

| 1.541

| 1905 | 1.972 1.749 1.889 2139 | 2908 | 2.725 4131 | 4764 2.757 | 1.858 2367 | 1.800 | 1.375

1.874
4.050

6.885

9.888

| | 1.865 1.881 |
| 9.049 | 10.797 | 10575 | 11.359 | 8934 | 10779 | 8948 | 10.292 7.876 | 5624 | 4.797 4671 | 4.975 | 5454 | 4438 | 2224

Fonte: Cano et al, 2005



TABELA 4 - EVOLUCAO ANUAL DOS INVESTIMENTOS (1980 - 2004)

1980

1981

1982

1983

1984

1985

1986

1987

1988

1989

1990

1991

1992

1993

1994

1995

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

1 Ir 9.112 11.299 6.888 4.553 | 4.108 8.092 14.367 [ 13.127 | 14.841 14.613 17.533 | 13.141 13.120 14.407 10.434 7.706 | 6.778 | 5.018 | 5.915 | 4.472 4923 | 4.721 4.370 2914 | 4.114

A Adm. direta 4.705 4.473 4.160 2.331 1.885 2.816 6.874 6.041 6.416 7.119 9.009 6.711 7.203 8.017 6.313 2596 | 3.825 | 2.909 | 3.386 2.093 2.278 2.030 2.151 2287 | 2.267

1.2]| Autarquias, fundacdes e empresas | 4.407 6.826 2.728 2222 2.223 5.276 7.493 7.086 8.425 7.494 8.524 6.430 5917 6.390 4.121 5110 | 2953 | 2.109 | 2.529 2.379 2.645 2.691 2219 627 1.847

63

Fonte: Cano et al, 2005




TABELA 5 - EVOLUCAO DO ESTOQUE DE DIiVIDA (1980 - 2004)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
1 Passivo financeiro 7.000 7.232 6.049 7.762 | 7.932 8.375 10.455 12.479 15.047 13.449 17.214 14.379 17.620 18.996 15.635 13.757 14.715 16.877 17.482 17.416 18.241 16.305 13.754 14.209 14.750
1.1 Divida flutuante 2.533 2.200 1.960 2.107 2.487 3.538 3.812 4.194 5311 7.080 10.430 7.092 9.865 11.384 7.517 5.384 6.281 9.244 .01 8.131 6.959 5.685 .071 .214 5.848
1.2 Diversos 4.467 5.032 4.089 .655 .445 4.837 6.643 8.285 9.736 6.369 6.784 7.287 7.755 7.612 8.118 8.373 8.434 7.633 .47 9.285 11.282 10.620 | 8.683 .995 8.902
2 Divida fundada 19.295 21.102 22.133 24127 24.053 26.186 23.638 29.669 29.024 37.395 31.506 | 41.161 39.38: 45.084 | 80.866 86.844 100.655 118.359 113.446 120.769 115.997 130.812 143.827 127.898 132.153
2.1 Divida fundada interna 16.883 18.553 18.139 18.211 16.917 19.113 19.590 24.459 22.746 31.995 28.429 37.154 34.53 39.39 79.145 86.361 100.053 117.609 112.181 118.818 113.623 128.286 139.816 124.228 128.832
211 Divida mobiliria 4.927 5.507 4.336 2.406 2469 3.716 5.492 6.049 1.972 6.429 4.159 6.981 13.97: 16.04: 42.475 38.791 44.698 469 582 658 679 722 757 761 809
21.2 Divida contratual 11.956 13.046 13.803 15.805 14.448 15.397 14.098 18.410 20.774 25.566 24.270 30.173 20.5¢ 23.34¢ 36.670 47.570 55.355 117.140 111.599 118.160 112.944 127.564 139.059 123.467 128.023
2.2 Divida fundada externa 2412 2.549 3.994 5.916 7.136 7.073 4.048 5.210 6.278 5.400 3.077 4.007 4.845 5.694 1.721 483 602 750 1.265 1.951 2374 2.526 4.011 3.670 3.321
3 Divida consolidada (1+2) 26.295 28.334 28.182 31.889 31.985 34.561 34.093 42148 44.071 50.844 48.720 55.540 57.004 64.080 96.501 100.601 115.370 135.236 130.928 138.185 134.238 147117 157.581 142107 146.903

Fonte: Cano et al, 2005
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TABELA 6 - EVOLUCAO GERAL DE RECEITAS E DESPESAS (1980 - 2004)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Receitas correntes 43.170 40.338 41.429 34.783 29.498 44.302 59.856 55.640 53.268 65.940 70.493 56.713 51.121 47.206 55.824 70.447 72.970 74.387 77.290 72.927 74.560 74.682 73.058 65.168
Receita tributéria 38.122 35.869 36.761 30.983 26.075 37.238 50.309 43.204 41.784 50.684 54.506 48.257 43.911 41.264 47.801 58.305 61.617 60.963 59.223 56.481 59.846 60.207 59.066 51.888
ICMS 35.789 34222 | 34.821 29.423 24.903 35.520 47.333 40.790 39.757 48.403 51.488 45.089 41.235 39.361 45.265 | 51.808 55.558 | 54.593 51.688 50.356 53.744 53.654 52.516 | 45.825
IPVA 0 0 0 0 0 975 445 315 206 401 66 692 505 661 522 | 3.961 528 4.975 278 4.263 4.607 4595 | 3.981
Outros impostos e taxas 2333 1.646 1.940 1.559 1.172 1.718 2.001 1.970 1.713 2.075 2616 .802 1.983 1.398 1.874 2975 .098 .843 .560 .846 1.840 1.947 1.954 .082
Transferéncias Correntes 1.555 1.305 1.306 2.384 2.004 2.717 3.421 3.259 5.527 5.538 10.940 .671 2482 2.950 3.985 4.378 .441 .642 .985 .270 7.292 7.441 7134 .796
Transferéncias da Uniao 1.555 1.305 1.306 2.384 2.004 2.716 3.421 3.258 5.527 5.535 10.939 .667 2476 2.949 3.984 4.377 .428 .636 .981 .265 7.202 7.311 7.128 .769
Qutras transferéncias 0 0 0 0 1 0 0 3 1 4 6 1 0 1 13 4 6 89 130 26
Outras receitas correntes 3.493 3.164 3.361 1.416 1.419 4.347 6.126 177 .956 9.718 .047 4.785 4.728 2.992 4.039 7.765 .91 7.781 11.082 176 7.42 7.034 58 .484
1. Patrimonial 647 1.358 1.803 159 29 2.546 4.190 .786 .361 7.144 .208 1.752 2.889 1.307 703 697 .02: 781 .066 .086 .94 1.722 .016 .033
1. Contribuices .391 661 532 535 49 840 767 189 .209 1.307 .568 987 668 587 .383 2.092 2.300 .484 .289 .33 2.308 148 941
1. Outras® .455 1.146 1.027 723 63; 960 1.170 .202 86 1.266 271 2.046 1.172 1.098 | 1.952 4.976 4.700 .533 .802 .14 3.004 .695 10
Receitas de capital .246 6.356 3.122 1.464 2.664 3.541 5.496 .715 4.941 .228 7.014 11.009 21.315 .645 7.296 16.041 .603 .436 .85 748 615 307
1 [¢] oes de crédito 246 4.663 3.122 1.431 2.654 3.511 4.930 4.699 4.916 .226 6.889 10.979 8.458 .724 7.224 6.186 785 703 502 335 689 657
.2 Alienacéo de bens [ [ 0 485 [ [ 120 26 12.856 .920 50 8.752 8.457 7.666 1.230 164 760 481
.3 Amortizagao de empréstimos 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 300 981 15 10 8 7 37
.4 Outras** 1.693 33 10 25 81 16 8 25 5 4 1 1 22 7 122 346 57 114 241 159 132
3 Total (1+2) 46.416 46.694 44.551 36.247 32.162 47.843 65.352 60.355 56.617 70.881 76.721 63.727 62.130 68.521 64.469 77.743 | 80.921 90.428 86.893 81.363 76.414 75.430 74.673 66.475
item 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
1 Pessoal e reflexos 20.509 21.231 21.726 18.259 13.581 20.674 29.396 29.982 25.018 28.821 33.806 27.371 25.826 26.172 26.374 33.767 36.152 36.980 38.403 36.839 35.185 34.308 33.641 30.658 29.613
1 Ativo 16.302 17.005 17.260 14.289 10.393 15.551 21.255 21.422 18.250 21.506 24.463 20.062 18.779 18.863 18.901 23.824 25.245 21.300 22.550 21.042 20.180 20.076 19.895 17.715 17.062
2 Inativo e pensionista 3.800 3.786 4.095 3.669 2.964 4.808 7.631 8.089 6.498 7.044 9.141 6.906 6.428 6.941 6.973 9.393 10.303 14.071 14.317 14.192 13.332 13.164 12.642 11.273 11.089
3 Obrigacdes patronais 15 16 16 15 13 21 44 59 70 18 21 78 184 106 119 108 129 722 679 752 848 822 789 827 989
4 Outras 392 423 355 285 211 294 465 413 200 252 181 326 434 261 382 441 474 887 857 852 | 825 246 314 84 473
2 Outros custeios 5.092 5512 | 5.555 | 4.284 .761 | 6.03: 5.726 7.032 9.816 11.327 12.496 11.934 13.033 15.805 15.741 13.412 14.130 10.443 .46 .672 .84 10.054 10.458 10.277 11.325
3 Investimentos L1113 11.299 | 6.888 | 4.553 108 | 8.09: 14.367 13.127 14.841 14.614 17.533 13.141 13.120 | 14.406 10.434 7.706 778 .01 .91 472 .92 4.72 X 2914 4114
3.1 Adm. direta 705 4.473 160 331 .885 .81 6.87: 6.041 6.416 7.119 9.009 6.711 7.203 .017 6.313 2.596 .825 .90 .38 .093 .27 .03 2.287 2.267
3.2 | Autarquias, fundagdes e empresas 407 6.826 | 2728 | 2222 | 2223 .27 7.49. 7.086 8.425 7.494 8.524 6.430 .917. .390 4.121 5.110 .953 .10 .529 .379 64! .69 627 1.847
4 Servico da divida .004 2.844 .587 .397 | 3.283 .362 .64 3.404 4.130 6.373 5.687 6.740 .736 .879 10.905 10.085 | 9.436 17.768 11.833 10.916 .285 .44 . 6.302 5.881
4.1 Juros e encargos .050 984 .065 .165 075 .600 37! 1.251 1.517 259 397 934 253 .566 1.551 975 .500 1.718 .85¢ 647 727 .026 .80 4.601 4.325
4.2 Amortizagdo .954 1860 | 3522 | 3.232 .208 | 2762 | 3.263 2.154 2613 6.115 5.290 5.806 483 .313 9.354 9.110 .936 16.050 .97 .26 .55 .423 .59 1.701 1.556
5 Sentencas judiciais 431 359 625 630 785 402 252 611 606 49 1.405 589 3.438 | 8.073 2.017 1.508 1.654 2.678 .67 .37 .13 312 108 917 1.134
5.1 Correntes 144 14¢ 237 342 186 142 822 413 290 1 260 467 2.628 .917 959 1.139 1.243 1.781 .93 .85¢ .46 .229 02 853 1.015
52 Capital 287 21 388 288 599 260 429 198 316 8 1.146 122 810 156 1.057 72 411 897 744 519 670 83 106 64 119
6 Transferéncias a Municipios 7.537 7.346 7.614 6.324 5.516 7.808 10.926 9.279 9.423 13.817 14.814 12.818 11.279 10.935 13.101 15.196 16.530 16.824 16.882 15.969 16.830 16.887 16.702 14.462 14.891
7 Outras despesas** 145 58: 356 191 57 137 36 295 121 181 89 233 157 186 328 20 131 558 654 938 1.127 1.511 1.119 1.054 1.893
74 Correntes 04 44 234 127 54 9 2 155 97 85 89 176 136 115 172 18 110 442 604 851 1079 1443 1074 1040 1848
7.2 Capital 41 14 122 64 3 3 1 140 25 95 1 57 21 70 156 2 21 116 50 87 48 67 45 13 45
8 Total 47.131 49.175 47.351 38.638 32.091 47.510 66.670 63.730 63.955 75.782 85.830 72.826 76.589 84.456 78.900 81.794 84.811 90.269 85.826 81.184 76.339 75.242 73.799 66.584 68.851

Fonte: Cano et al, 2005
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TABELA 7 - DESPESAS COM PESSOAL ATIVO E INATIVO (1980 - 2004)

item 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Ativo - Adm. Direta | 12.902 [ 13.140 | 13.042 10.619 7.865 11.704 16.042 15.646 12.858 15.583 17.573 14.145 13.274 13.149 | 13.885 [ 17.375 18.309 19.400 19.792 18.521 17.834 17111 16.914 14.729 14.341
Ativo - Adm. Ind. 2.627 2.970 3.166 2.700 1.871 2.921 4.102 4.322 3.871 4.094 4.757 4.217 4.086 3.796 3.676 4.036 4.042 3.621 3.636 3.715 3.650 3.723 3.710 3.619 3.326
Ativo - Empresas 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 436 423
TOTAL 15.529 | 16.110 | 16.208 13.319 9.736 14.625 20.144 19.968 16.729 19.677 22.330 18.362 17.360 16.945 | 17.561 | 21.411 22.351 23.021 23.428 22.236 21.484 20.834 20.624 18.784 18.090
Inativo - Adm. Direta | 3.510 3.441 3.733 3.493 2.842 4.578 6.414 6.821 5.494 6.283 8.166 6.046 5.530 5.776 5.682 7.989 8.794 9.091 10.549 9.848 8.977 8.763 8.365 7.102 6.801
Inativo - Adm. Ind. 1.180 1.334 1.423 1.271 881 1.242 1.620 1.925 1.791 2.099 2.335 2.102 2.038 2.285 1.852 2.962 3.498 3.404 3.542 3.962 3.930 3.930 4.000 4.186 3.898
Inativo - Empresas 290 345 362 176 122 230 1.217 1.268 1.005 761 975 860 897 1.165 1.281 1.405 1.510 1.462 883 791 792 779 650 585 822
TOTAL 4.980 5.120 5.518 4.940 3.845 6.050 9.251 10.014 8.290 9.143 11.476 9.008 8.465 9.226 8.815 12.356 13.802 13.957 14.974 14.601 13.699 13.472 13.015 11.873 11.521
% 32,07 31,78 34,04 37,09 39,49 41,37 45,92 50,15 49,55 46,47 51,39 49,06 48,76 54,45 50,20 57,71 61,75 60,63 63,91 65,66 63,76 64,66 63,11 63,21 63,69
ATIVOS / INATIVOS 3,12 3,15 2,94 2,70 2,53 2,42 2,18 1,99 2,02 2,15 1,95 2,04 2,05 1,84 1,99 1,73 1,62 1,65 1,56 1,52 1,57 1,55 1,58 1,58 1,57

Fonte: Cano et al, 2005
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TABELA 8 - CAPACIDADE DE INVESTIMENTO X INVESTIMENTO REALIZADO (1980 - 2004)

Al

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Receita tributaria 38.122 35.869 | 36.761 | 30.983 [ 26.075 | 37.238 | 50.309 | 43.204 | 41.784 | 50.684 | 54.506 | 48.257 | 43.911 41.264 47.801 | 58.305 | 61.617 [ 60.963 59.223 56.481 59.846 | 60.207 | 59.066 | 51.888 [ 54.360
Transferéncias Correntes 1.555 1.305 1.306 2.384 2.004 2.717 3.421 3.259 5.5627 5.538 10.940 3.671 2.482 2.950 3.985 4.378 | 5.441 5.642 6.985 8.270 7.292 7.441 7.134 6.796 | 6.934
Demais receitas correntes* 3.041 2.042 1.880 1.361 1.2556 1.945 2.097 3.641 2.920 2.759 3.132 3.210 1.995 1.766 3.759 7.500 [ 5.223 7.141 9.346 8.176 5.666 5.431 5.027 5.111 5.296
Pessoal e reflexos 20.509 21.231 21.726 | 18.259 | 13.581 | 20.674 | 29.396 | 29.982 | 25.018 | 28.821 33.806 | 27.371 | 25.826 26.172 26.374 | 33.767 | 36.152 [ 36.980 38.403 36.839 [ 35.185 | 34.308 | 33.641 | 30.658 [ 29.613
Outros custeios 5.092 5.512 5.555 4.284 4.761 6.034 5.726 7.032 9.816 11.327 12.496 | 11.934 | 13.033 15.805 15.741 13.412 | 14.130 | 10.443 9.463 9.672 9.849 10.054 | 10.458 | 10.277 [ 11.325

Outras despesas** 445 584 356 191 57 137 361 295 121 181 89 233 157 186 328 120 131 558 654 938 1.127 1.511 1.119 1.054 1.893
Sentengas judiciais 431 359 625 630 785 402 1.252 611 606 649 1.405 589 3.438 8.073 2.017 1.508 1.654 2.678 2.676 2.378 2.139 1.312 1.108 917 1.134

Operagoes de crédito 3.246 4.663 3.122 1.431 2.654 3.511 4.930 4.699 3.341 4.916 6.226 6.889 10.979 8.458 5.724 7.224 | 7.644 6.186 785 703 502 335 689 657 574

Alienagéo de bens 0 0 0 0 0 5 485 0 0 0 0 120 26 12.856 2.920 50 0 8.752 8.457 7.666 1.230 164 760 481 39

Juros e encargos - Adm. direta 1.050 984 1.065 1.165 1.075 1.600 1.378 1.251 1.517 259 397 934 2.253 2.566 1.551 975 1.500 1.718 5.854 4.647 4.727 5.026 4.803 4.601 4.325
Amortizagao - Adm. direta 2.954 1.860 1.455 2.249 1.697 2.243 2.410 2.096 2.213 4.783 4.344 5.013 6.604 4.832 7.252 8.058 [ 7.777 15.338 5.581 5.858 1.087 1.028 1.179 1.479 1.227
[ i de i 10.822 8.196 7.357 5.727 6.056 8.694 16.245 7.115 5.071 7.199 11.176 4.728 -1.513 1.928 -2.798 7.713 [ 6.105 13.204 15.378 13.670 | 12.712 | 11.597 | 11.018 | 6.587 | 7.495
i 9.113 11.299 6.888 4.553 4.108 8.093 14.367 | 13.127 | 14.841 14.614 17.533 | 13.141 [ 13.120 14.406 10.434 7.706 | 6.778 5.018 5.915 4.472 4.924 4.721 4.370 2914 [ 4.114

Razido 1,19 0,73 1,07 1,26 1,47 1,07 1,13 0,54 0,34 0,49 0,64 0,36 -0,12 0,13 -0,27 1,00 0,90 2,63 2,60 3,06 2,58 2,46 2,52 2,26 1,82

Fonte: Cano et al, 2005




TABELA 9 - EVOLUCAO DO
ENDIVIDAMENTO DOS ESTADOS

Estado jun/1998 dez/2006

AC 19.252 906.912
AL 677.887 5.454.828
AM 120.000 1.580.202
AP 94.292
BA 959.662 9.375.501
CE 138.081 3.185.362
DF 642.272 1.464.894
ES 429.887 2.759.351
GO 1.340.356 12.284.388
MA 244.312 5.651.341
MG 11.827.540 44.645.794
MS 1.236.236 5.974.914
MT 805.682 5.590.457
PA 274.495 1.752.089
PB 266.313 2.473.918
PE 163.641 4.471.262
Pl 250.654 2.478.208
PR 519.944 10.970.256
RJ 18.536.808 45.191.957
RN 73.272 1.245.139
RO 146.950 1.902.191
RR 7.247 504.461
RS 9.427.324 30.976.212
SC 1.552.400 9.356.688
SE 389.065 1.537.232
SP 50.388.778 124.882.887
TO 144.253

BRASIL 100.438.058  336.854.990

Fonte: Boueri e Piancastelli, 2008
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TABELA 10 - EVOLUCAO DA RELAGCAO

DIVIDA/RLR
Divida / RLR Divida / RCL
Estado 2000 2006 2000 2006
AC 1,21 0,59 1,04 0,52
AL 295 2,49 223 222
AM 1,10 0,39 1,00 0,33
AP 0,06 0,12 0,05 0,11
BA 2,10 1,21 1,64 1,02
CE 1,08 0,69 0,87 0,60
DF 0,23 0,35 0,36 0,33
ES 0,98 0,40 0,98 0,34
GO 4,08 2,38 3,13 1,82
MA 2,83 1,33 2,58 1,15
MG 1,79 2,51 1,41 1,89
MS 4,35 2,29 3,10 1,81
MT 252 1,29 2,50 1,10
PA 0,64 0,48 0,57 0,44
PB 1,93 0,90 1,53 0,76
PE 1,04 0,82 0,86 0,67
Pl 2,20 1,01 1,73 0,85
PR 1,50 1,61 1,29 1,26
RJ 3,28 2,45 2,07 1,72
RN 0,77 0,31 0,71 0,26
RO 1,39 0,84 1,11 0,72
RR 0,40 0,13 0,31 0,10
RS 3,35 3,19 2,66 2,53
SC 2,51 1,39 1,83 1,09
SE 1,00 0,60 0,88 0,57
SP 2,46 2,51 1,93 1,89
TO 0,39 0,14 0,35 0,13
Média 1,78 1,20 1,70 1,43

Fonte: Boueri e Piancastelli, 2008
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TABELA 11 - EVOLUCAO DO RESULTADO PRIMARIO DO

CONJUNTO DOS ESTADOS

Ano Resultado primario (R$ mil) RP positivo RP negativo

1995 -4.420.987 6 21
1996 -4.743.856 9 18
1997 -11.411.774 10 17
1998 -20.761.986 7 20
1999 -7.014.343 13 14
2000 2.260.306 21 6
2001 4.136.676 18 9
2002 4.557.228 22 5
2003 10.174.388 23 4
2004 13.341.859 27 0
2005 14.422.330 27 0
2006 13.295.645 22 5

Fonte

: Boueri e Piancastelli, 2008
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TABELA 12 - EVOLUCAO DO RESULTADO PRIMARIO DOS
ESTADOS DA REGIAO SUDESTE

ANO
1995

MG
-1.324.097

RJ
-1.271.298

ES
-295.120

SP
-250.763

Total
-3.141.278

1996

-238.696

-2.411.813

-168.026

370.345

—2.448.190

1997

16.909

-2.444.248

-312.239

-5.525.297

—8.264.875

1998

-3.841.291

-2.671.459

-587.799

499.142

—6.601.407

1999

1.061.472

-1.401.485

-195.757

577.519

41.749

2000

253.610

91.255

110.689

1.707.453

2.163.007

2001

-42.960

-569.614

256.886

2.949.738

2.594.050

2002

-1.004.669

246.091

158.878

2.490.325

1.890.625

2003

1.129.025

1.847.917

378.782

3.251.538

6.607.262

2004

1.598.250

2.113.295

431.144

3.129.647

7.272.336

2005

1.624.172

417.157

545.757

2.774.651

5.361.737

2006

1.658.048

706.274

310.084

3.864.043

6.538.449

Fonte

: Boueri e Piancastelli, 2008
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TABELA 13 - EVOLUCAO DO GASTO COM PESSOAL

Estados 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Var.(00-06)
RS 61,68 | 51,84 | 48,77 | 48,69 | 43,28 | 40,03 | 41,30 -33,04%
RJ 39,90 | 35,14 | 37,55 | 39,27 | 31,25 | 30,99 | 27,49 -31,10%
MG 63,86 | 62,83 | 61,67 | n.d. | 48,33 | 43,49 | 44,58 | -30,19%
ES 44,90 | 40,11 | 41,52 [ 36,70 | 33,09 | 32,50 | 32,02 -28,69%
MA 48,54 | 46,84 | 40,75 | 46,96 | 42,13 | 40,32 | 35,58 | -26,70%
SE 57,88 | 47,39 | 46,07 | 47,50 | 42,95 | 37,34 | 42,88 [ -25,92%
RR 38,68 | 32,95 | 31,16 | 24,99 | 29,86 | 25,16 | 28,74 [ -25,70%
SC 52,03 | 46,01 | 49,44 | 44,14 | 44,26 | 42,36 | 43,99 -15,45%
PE 49,22 | 48,17 | 46,97 | 46,53 | 44,55 | 43,47 | 42,16 | -14,34%
SP 49,27 | 47,93 | 47,99 | 46,68 | 44,53 | 42,36 | 42,84 | -13,05%
GO 49,17 | 45,96 | 43,81 | 45,18 | 43,04 | 39,35 | 42,96 | -12,63%
RO 45,03 | 39,33 | 31,18 [ 38,00 | 37,90 | 36,99 | 39,84 | -11,53%
CE 42,59 | 41,44 | 39,39 | 41,81 | 40,09 | 42,59 | 38,43 -9,77%
AM 44,76 | 40,73 | 39,87 | 40,74 | 40,89 | 40,95 | 41,07 -8,24%
MS 45,68 | 48,07 | 34,97 | 37,45 | 37,22 | 37,89 | 43,55 -4,66%
MT 42,66 | 39,28 | 36,65 | 37,40 | 35,26 | 37,89 | 40,72 -4,55%

Pl 45,22 | 47,11 | 48,55 | 52,49 | 48,73 | 46,78 | 43,60 -3,58%
PR 45,58 | 49,05 | 44,53 | 46,18 | 46,74 | 45,82 | 44,91 -1,47%
AL 44,29 | 44,49 | 46,87 | 48,29 | 48,28 | 43,77 | 45,00 1,60%
AC 47,32 | 47,22 | 45,06 | 48,99 | 48,58 | 44,35 | 48,11 1,67%
PA 42,26 | 42,66 | 43,12 | 44,98 | 43,30 | 41,40 | 44,09 4,33%
PB 42,10 | 39,36 | 48,17 | 52,63 | 50,98 | 44,26 | 45,61 8,34%
AP 36,86 | 37,91 | 31,14 | 37,17 | 39,39 | 34,16 | 41,70 13,13%
RN 41,15 | 45,76 | 49,02 | 48,15 | 46,57 | 48,81 | 48,23 17,21%
BA 35,89 | 38,41 | 41,63 | 44,21 | 41,29 | 40,28 | 42,33 17,94%
DF 32,89 | 34,09 | 32,41 | 33,59 | 30,51 | 34,94 | 41,19 25,24%
TO 34,15 | 35,93 | 35,70 | 36,67 | 39,64 | 34,53 | 44,70 30,89%

Fonte: Boueri e Piancastelli, 2008
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TABELA 14 - EVOLUCAO DA
RECEITA TRIBUTARIA DOS

ESTADOS (MEDIA ANUAL)
Estado Nominal Real
AC 24,52 15,74
AL 16,22 7,87
AM 11,45 3,30
AP 20,91 12,31
BA 13,66 5,47
CE 14,11 5,95
DF 18,14 9,63
ES 14,46 6,27
GO 14,96 6,64
MA 17,98 9,52
MG 13,93 5,77
MS 17,23 8,89
MT 16,54 8,11
PA 17,82 9,38
PB 15,64 7,33
PE 14,81 6,57
Pl 17,85 9,56
PR 17,58 9,17
RJ 13,20 5,14
RN 19,83 11,27
RO 20,51 11,76
RR 20,16 11,65
RS 12,85 4,72
SC 10,46 2,48
SE 15,86 7,54
SP 11,29 3,32
TO 19,29 10,68
Brasil 16,34 8,00

Fonte: Boueri e Piancastelli, 2008
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TABELA 15 -
EVOLUCAO DOS
INVESTIMENTOS

(1995/2006)
AC 0,21
AL 0,10
AM 0,17
AP 0,13
BA 0,20
CE 0,22
DF 0,09
ES 0,19
GO 0,16
MA 0,16
MG 0,15
MS 0,15
MT 0,13
PA 0,17
PB 0,15
PE 0,13
P 0,10
PR 0,21
RJ 0,13
RN 0,14
RO 0,12
RR 0,22
RS 0,16
SC 0,15
SE 0,16
SP 0,10
TO 0,36

Fonte: Boueri e Piancastelli, 2008



TABELA 16 - EVOLUCAO NOMINAL DE GASTOS SOCIAIS (2000-2010)

SETOR (EM R$ MIL)

Seguranca Publica
Assisténcia Social

Saude
Educacao
Habitacao

Transporte
SETOR (EM R$ MIL)

Seguranca Publica
Assisténcia Social

Saude
Educacao
Habitacao

Transporte
SETOR (EM R$ MIL)

Seguranca Publica
Assisténcia Social

Saude
Educacao
Habitacao

Transporte
SETOR (EM R$ MIL)

Seguranca Publica
Assisténcia Social

Saude
Educacao

Habitacao
Transporte

ORDINARIO

2000
VINCULADO
41.386

ORDINARIO
4.117.587

TOTAL
2.581.213

2001
VINCULADO
26.207

TOTAL
4.143.794

ORDINARIO
4.826.560

2002
VINCULADO
84.530

TOTAL
4.911.090

ORDINARIO

8.948 373.581 276.245 2.285 278.530 371.885 6.147 378.032
600.359 3.210.869 3.368.764 732.295 4.101.059 3.931.335 750.986 4.682.321
927.074 7.404.148 9.163.923 1.137.007 10.300.930 10.300.744 1.328.739 11.629.483

1.429 494.187 419.354 - 419.354 402.739 - 402.739
120.039 1.926.714 2.142.949 123.460 2.266.409 2.639.851 155.363 2.795.214

2003
VINCULADO
103.813

ORDINARIO
5.199.918

TOTAL
5.126.953

2004
VINCULADO
86.358

TOTAL
5.286.276

ORDINARIO
6.176.055

2005
VINCULADO
44.368

TOTAL
6.220.423

5.022

376.909 325.223

5.370

330.593

599.883

7.703

607.586

1.149.386 5.739.247 5.671.119 2.151.488 7.822.607 5.970.183 2.496.049 8.466.232
1.442.583 12.566.504 12.597.701 1.061.908 13.659.609 14.041.018 1.192.417 15.233.435
245.459 415.551 4.974 420.525 765.261 765.261

ORDINARIO

186.640
2006

VINCULADO
134.450

2.755.243 3.572.332

ORDINARIO
7.571.666

TOTAL
7.116.371

401.311
2007

VINCULADO

47.276

3.973.643

TOTAL
7.618.942

4.930.640

ORDINARIO
8.856.839

534.819
2008

VINCULADO
99.955

5.465.459

TOTAL
8.956.794

ORDINARIO

14.733 714.292 725.511 9.212 734.723 413.223 9.302 422.525
2.842.154 9.462.983 7.390.646 2.935.552 10.326.198 9.013.771 3.288.464 12.302.235
1.157.702 16.840.631 17.174.253 1.251.769 18.426.022 21.225.458 1.062.199 22.287.657

- 573.948 644.236 - 644.236 649.044 60.402 709.446
548.625 4.147.720 6.109.583 538.602 6.648.185 9.346.710 529.173 9.875.883

2009
VINCULADO
81.250

ORDINARIO
10.699.238

TOTAL
10.117.371

2010
VINCULADO
131.837

TOTAL
10.831.075

D
ORDINARIO
321,26%

=CADA (VAR. %)
VINCULADO
218,55%

TOTAL
319,61%

7.924 452.384 596.762 15.917 612.679 63,66% 77,88% 64,00%
4.188.282 13.590.457 11.118.041 3.872.151 14.990.192 325,90% 544,97% 366,86%
1.513.935 22.945.340 25.194.101 1.980.136 27.174.237 288,97% 113,59% 267,01%

248 764.904 1.355.952 17 1.355.969 175,18% -98,81% 174,38%
473.408 12.332.375 13.834.545 600.478 14.435.023 665,75% 400,24% 649,20%

Fonte: Balancos Gerais do Estado de Sao Paulo
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TABELA 17 - INVESTIMENTO X RECEITA DO ESTADO

(2000-2010)

EM R$ MIL

Receitas correntes 56.827.295

64.789.056

73.870.648

Receitas de capital 1.139.021 983.859 2.239.362
Receitas totais 57.966.316 65.772.915 76.110.010
Resultado orcamentario 407.224 48.082 163.110
Despesas de investimento 2.047.610 2.249.948 3.418.715

EM R$ MIL

Receitas correntes 82.078.569

92.275.644

107.688.074

Receitas de capital 2.355.687 306.575 1.938.087
Receitas totais 84.434.256 92.582.219 109.626.161
Resultado orcamentario 121.195 141.530 185.975
Despesas de investimento 3.025.100 3.128.605 5.970.120

EM R$ MIL

Receitas correntes 113.618.045

131.045.311

2003/2010
130,60%

Receitas de capital 5.460.118 4.564.468 300,74%
Receitas totais 119.078.163 | 135.609.779 133,95%
Resultado orcamentario 667.719 2.317.005 468,98%
Despesas de investimento 9.082.586 11.331.148 453,38%

Fonte: Balancos Gerais do Estado de Sao Paulo
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TABELA 18 - EVOLUCAO DA DiVIDA PUBLICA

PAULISTA (2003-2010)

EM R$ MIL
DCL
RCL

DCL/RCL

LIMITE (SENADO) 200%

EM R$ MIL
DCL
RCL

DCL/RCL

LIMITE (SENADO) 200%

EM R$ MIL

DCL 133.920.658 130.902.469 4511%

RCL 82.182.734 86.618.567 118,32%

DCL/RCL 163% 151% -33,53%
LIMITE (SENADO) 200% 200% N/A

90.210.046

97.876.865

110.036.158

39.675.808

43.699.168

49.418.526

227%

224%

223%

111.916.498

200%

118.355.919

200%

120.461.936

56.775.075 62.468.354 70.567.961
197% 189% 171%
200% 200%

2003/2010

Fonte: Balancos Gerais do Estado de Sao Paulo
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TABELA 19 - EVOLUCAO DOS PAGAMENTOS
EM SERVICO E AMORTIZACOES DA DiVIDA
PUBLICA PAULISTA (2003-2010)

EM R$ MIL
SERVICO
AMORTIZACOES
TOTAL
EM R$ MIL
SERVICO
AMORTIZACOES
TOTAL
EM R$ MIL
SERVICO
AMORTIZAGOES

TOTAL

2003
4.012.745

2004
4.126.911

4.966.355

1.289.802

1.170.865

1.097.090

5.302.547

5.319.287

5.297.776

6.063.445

2.004.669

7.323.956

5.128.320 5.980.094
2.044.621 2.225.695
7.172.941 8.205.789

2003/2010

5.757.555 6.216.034 54,91%
3.366.896 3.651.171 183,08%
9.124.451 9.867.205 86,08%

Fonte: Balancos Gerais do Estado de Sao Paulo
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TABELA 20 - COMPARATIVO DAS DIVIDAS PUBLICAS
PAULISTA E FEDERAL (2003-2010)

EM R$ MIL

DCL 615.202.833 | 623.658.973 [ 667.049.124

UNIAO RCL 224.920.164 | 264.352.998 | 303.015.775
% 273,52% 235,92% 220,14%

97.876.865 110.036.158 | 111.916.498

43.699.168 49.418.526 56.775.075
223,98% 222,66% 197,12%

EM R$ MIL

DCL 727.320.544 | 808.097.114 [ 760.312.587

UNIAO RCL 344.731.433 | 386.681.857 | 428.563.288
% 210,98% 208,98% 177,41%

118.355.919 | 120.461.936 | 133.920.658

62.468.354 70.567.961 82.182.734
189,47% 170,70% 162,95%

EM R$ MIL

2010

2003/2010

DCL 954.356.850 | 1.015.544.388 65,07%

UNIAO RCL 437.199.421 | 499.866.613 122,24%
% 218,29% 203,16% -25,72%

130.902.469 | 152.727.942 56,04%

86.618.567 99.914.614 128,64%

151,13% 152,86% -31,75%

Fonte: Balancos Gerais do Estado de Sao Paulo e da Uniao
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DE INVESTIMENTO (1998-2009)

TABELA 21 - CUMPRIMENTO DAS METAS/LIMITES

INVESTIMENTO * RLR

Meta
Realizado

INVESTIMENTO * RLR

Meta
Realizado

INVESTIMENTO * RLR

Meta
Realizado

1998

1999

2000

2001
11,88%

2002
11,29%

10,60%

10,15%

9,36%
2006
10,07%

5,51%

12,77%

17,13%

19,47%

8,62%

12,48%

14,81%

16,15%

Fonte: Balancos Gerais do Estado de Sao Paulo
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2010)

TABELA 22 - INVESTIMENTO POR ESFERA DE GOVERNO (2003-

EM R$ MIL

INVEST

9.426.023

14.510.547

21.829.600

UNIAO RCL 224.920.164 264.352.998 303.015.775
% 4,19% 5,49% 7,20%
2.047.610 2.249.948 3.413.715
43.699.168 49.418.526 56.775.075
4,69% 4,55% 6,01%

EM R$ MIL

INVEST

24.274.952

11.791.861

10.357.726

UNIAO RCL 344.731.433 386.681.857 | 428.563.288
% 7,04% 3,05% 2,42%
3.025.100 3.128.605 5.970.120
62.468.354 70.567.961 82.182.734
4,84% 4,43% 7,26%

EM R$ MIL

INVEST

15.593.485

24.921.408

2003/2010
164,39%

UNIAO RCL 437.199.421 499.866.613 122,24%
% 3,57% 4,99% 18,96%

9.082.586 11.331.148 453,38%

86.618.567 99.914.614 128,64%

10,49% 11,34% 142,03%

Fonte: Balancos Gerais do Estado de Sao Paulo e da Uniao
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