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ENDIVIDAMENTO MUNICIPAL: ANALISE DA SITUACAQ FINANCEIRA DE QUATRO
CAPITAIS ESTADUAIS (SAQ PAULO, RIO DE JANEIRO, BELQO HORIZONTE E
SALVADOR)

*
Thompson. A. Andrade

I - INTRODUCAO

Em estudo anterior foi apresentada uma andlise do endi-
vidamento das capitais estaduais com o intuito de quantificar o
- seu volume e de explicitar a sua composicdo para um melhor enten-
dimento desta questdo, principalmente‘porque o governo federal tem
sido pressionado no sentido de encontrar uma solugdo para as difi

. * %
culdades financeiras atuais dos municipios.

O presente texto & uma extensio daguele: faz-se uma ana
lise da situagdo financeira de quatro capitais estaduais: Sdo Pau
lo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Salvador, que respondem por
quase 80% das dividas do conjunto de capitais estaduais, sendo que
as respbnsabilidades individuais sdo, respectivamente, 53, 14, 7
e 5%, conforme apurado em dezembro de 1986. MNeste estudo, a ana-
lise cobrird os anos do periodo 1975/85, para os quais foi possi=-
vel reunir informa¢des padronizadas sobre receitas e despesas da
administracédao direta daquéles municipios e também alguns dados,
embora incompletos, da evolug¢do do seu endividamento. As fontes
utilizadas foram as informac¢des indiretas obtidas nos anudrios es
tatisticos do IBGE e as sinteses dos balancos municipais obtidos

na Secretaria de Economia e Financgas do Ministério da Fazenda.

A anilise aqui feita pode ser repetida para as demais

capitais estaduais. O estudo se restringiu ao exame da situacao

#
Do Instituto de Pesquisas do IPEA.

* % :
Thompson A. Andrade, "Endividamento Municipal: O Estado Atual

das Dividas das Capitais Estaduais", Rio de Janeiro, IPEA/INPES,
ago. 1987. (Texto para Discussdo Interna, 114}.°
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daguelas guatro capitais em razdo, principalmente, da grande con-
centragao do total da divida municipal nas mesmas.* Nao era in-
tuito deste estudo examinar particularidades financeiras especifi
cas de cada municipio, abrangendo todos os casos possiveis. Prefe
riu-se concentrar a andlise e aprofunda-la nagqueles em gque o ni-

vel de endividamento era maior.

IT - A EVOLUGCAO DA RECEITA E DA DESPESA NO PERIODO 1975/85

O periodo 1975/85 compreende 1l anos nos guais a econo-
mia brasileira passou por uma fase inicial de prosperidade,depoié
por uma recessado e, nos dois Qiltimos anos, por uma retomada do
crescimento. Assim & que, de 1975 a 1980, a taxa anual de cresci
mento do Produto Interno Bruto real variou entre 50 e 7,2%, sen-
".do que em 1981 houve uma gueda de 3,3%, em 1982 um ligeiro cresci
" mento de 0,9%, em 1983 uma queda de 3,2%; em 1984 um aumento de
5,7% e, em 1985, um aumento de 8,2%, Esta oscilacdo no nivel de
atividade econfmica do pais se refletiu nas condig¢des financeiras
dos municipios, porque as receitas tributarias em grande parte de

la dependem.

.0s dados da Tabela I mostram a evolugio das receitas to
tais para os municipios de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo Hori-
zonte e Salvador, os quais tiveram comportamentos diferenciados no
periodo: enquanto S8o Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte acom
panharam a flutuagdo ciclica em termos da receita liquida, Salva-
dor apresentou uma arrecadagio sempre crescente no periodo. Isto
‘& facil de explicar em razdo da importdncia relativa que cada uma
destas cidades tem na geragdo do PIB nacional: Salvador, por ter
uma impqrténcia bem menor, aparentemente teria a sua receita me-

nos vulneravel as flutuagdes das atividades econdmicas.

*O estudo anterior calculou que 83% do total das dividas dos
mais de 4.000 municipios brasileiros sdo de responsabilidade das
capitais estaduais. Assim, aos guatro municipios agqui focaliza~
"dos cabem mais de 66% desta divida.
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TABELA I

RECEITA LIQUIDA (RECEITA TOTAL MENOS OPERACOES DE CREDITO) E DESPESA TOTAL PARA OS

MUNICIPIOS DE SAO PAULO, RIO DE JANEIRO, BELQ HORIZONTE E SALVADOR: 1975/85

{em Cz$ milhdes constantes de 1985)

SAQ PAULO RIO DE JANEIﬁO -BELO HORIZONTE SALVADOR

ANO Receita Despesa Receita | Despesa Receita Despesa Receita Despesa

Liquida Total Liquida Total Ligquida Total Liquida Total
1975 5 193 6 644 1 882 2 279 410 417 266 363
1976 5 501 6 923 2 393 3 025 497 569 340 381
1977 5 778 6 356 2 841 3 269 587 577 377 380
1978 6 471 7 660 3 343 3 471 682 692 449 : 509
1979 6 137 7 271 3 219 3 532 654 728 412 483
1980 5 700 6 644 2 800 3 321 639 689 440 539
1981 5 140 6 506 2 615. 2 818 596 653 427 550
1982 5 759 6 537 2 791 3 323 609 744 522 - 717
1983 4 613 5 762 2 137 2 572 513 604 529 607
1984 4 073 5 550 2 184 2 358 598 776 506 522
1985 4 665 6 421 2 469 2 877 877 ‘l 245 635 738

FONTES: Dados originais da FIBGE, Anudrio Estatistico, varios anos e, para 1985, Secretaria de

Economia e Finangas/Ministerio da Fazenda;, Sintese do Balanco Municipal.



X interessante verificar que a desaceleracdo econdmica
do pais foi antecipada em dois anos nas receitas municipais. Ja a
partir de 1979 as receitas de Sado Paulo, Ric de Janeiro e Belo Ho
rizonte comegaram a cair. Em Salvador, houve também uma gueda em
1979, logo recuperada em 1980, para subir novamente em 1981 e nao
cair mais até 1985. De qualguer forma, & importante observar a
gueda real verificada nqé_receitas de Sao Paulo, Rio de Janeiro e,
em menor escala, Belo Horizonte, sendo que, para esta cidade, em
1985 a receita aﬁingiu a cifra de Cz$ 877 milhOes, um crescimento
muito grande em decorréncia de uma melhoria local do sistema de
~arrecadagdo.

Quanto 3 despesa total nas quatro capitais; a possivel
contragdo nos dispéndios municipais ocasionada por redugdes nas re
ceitas sempre apresenta maior rigidez: S3o Paulo e Rio de Janeiro
diminuiram as suas despesas, enguanto Belo Horizonte e Salvador al

ternaram anos de reducdo e outros de aumento.

Na Tabela II, que registra as receitas liquidas médias
e as despesas totais médias nos subperiodos 1975/79 e 1980/85, es
tao explicitados e sintetizados varios descompassos. 0 primeiro
deles, ja mostrado na Tabela I, & que a receita liquida arrecada-
da por estes municipios sempre (com duas e bouco significantes ex
cegOes: Sdc Paulo em 1975 e Beleo Horizonte em 1977) esteve aguém
do volume total de suas desbesas, o que significa gque o©os mesmos,
de uma forma geral, sempre estiveram envolvidos em uma situagdo
de déficit em suas operagdes, tendo que recorrer a financiamentos
para custear a totalidade de suas despesas. O segundo descompas-
so refere-se ao fato de que S3o Paulo e Rio de Janeiro, com recei
.tas liguidas cadentes (~l4%lpara Sdo Paulo e cerca de -9% para o
Rio de Janeiro), reduziram em percentagens menores as suas despe-
sas {10,5% e 7,6%); além disso, Belo Horizonte, que teve a sua re
ceita liquida média ligeiramente diminuida, aumentou os dispén-
dios em mais de 30%. Mesmo Salvador, com receitas crescentes {(com.

um aumento de quase 40%), acresceu suas despesas em cerca de 45%.
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RECEITA LIQUIDA MEDIA E DESPESA TOTAL MEDIA PARA SA0 PAULO, RIO DE JANEIRO,

TABELA ITI

%
BELO HORIZONTE E SALVADOR NOS SUBPERIODOS 1975/79 E 1980/85 .

(em Cz$ milhdes constantes de 1985)
SAO0 PAULO RIO DE JANEIRO BELO HORIZONTE SALVADOR
SUBPERTODO Receita Despesa Receita Despesa. | Receita | Despesa. | Receita | Despesa
Liquida Total Liguida ‘Total - | Liquida Total Liquida Total
1975/7¢9 5 816 6 971 2 736 3 115 566 597 367 423
1980/85 4 992 6 237 2 499 2 878 555 785 510 612

* .
Receita Liquida =

FONTES: Ver Tabela I.

Receita Total - Operacdes de Crédito.



Constata-se, portanto, que as quatro capitais, no periodo analisa
do, tiveram o seu desempenho financeiro marcado pelo déficit, agra

vando o seu nivel de endividamento.

A Tabela III mostra a taxa de déficit destes  munici-
pios, ano a aho, podendo-se observar que as quatro capitais sem-
pre tiveram que financiar via operacdes de crédito uma parcela con
sideravel de suas despesas. No caso de Sao Paulo, o déficit ja
estava-quase atingindo 30% da despesa total em 1985, o mesmo ocor
rendo com Belo Horizonte. Caracteriza-se, assim, um desequili~
brio permanente e crescente das contas destes municipios. No caso
do Rio de Janeiro, os Rercentuais de déficits sd&o menores, mas
também persistentes, Ja no caso de Salvador, os déﬁicits sempre
foram relativamente grandes (mais de 10% da despesa total), com ex
cegdo do observado em 1977 (praticamente nulo) e em 1984 (cerca de
3%).

TABELA IIT

TAXA DE DEFICIT DOS MUNICIPIOS DE SAO PAULQO, RIO DE
*
JANEIRO, BELQ HORIZONTE E SALVADOR

{(em percentagem)

ANO SKO PAULO moeiee | .Hoé?ﬁgaTE SALVADOR
1975 + 13,87 - 17,38 - 1,58 - 26,87
1976 ~ 20,54 - 20,87 - 12,78 - 10,82
1977 - 9,09 - 13,09 + 1,78 - 0,86
1978 - 15,53 - 3,70 - 1,46 - 13,52
1979 - 15,59 - 8,86 - 10,22 - 14,76
1980 - 14,21 - 15,68 - 7,24 - 18,42
1981 - 21,00 - 7,23 - 8,74 .- 22,91
1982 - 11,91 - 16,00 - 18,12 - 27,19
1983 - 19,94 - 16,95 - 15,14 - 12,82
1984 - 26,61 - 7,40 - 22,90 - 3,05
1985 - 27,35 - 14,19 - 29,57 - 13,98

FONTES: Ver Tabela I.

*Taxa de Déficit = (Receita Liquida-Despesa Total)-+ Despesa Total.
Assim, os déficits estdo assinalados por percentagens negativas.
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0 desequilibrio entre receita e despesa necessita ser
financiado por operacgdes de crédito para ajudar a fechar as con-
tas; o que significa que o endividamento dos municipios tem sido
a maneira de custear as suas despesas. As percentagens da Tabela
IV, que mostra a.importancia das operacoes de crédito para cobrir
parte da diferenca entre receita liguida e despesa total, informam
que Sdo Paulo e Belo Horizonte tém recorrido de forma crescente a
operacoes de crédito, sendo que no caso de Belo Horizonte o pata-
mar atingido (30%) & bem superior ao de Sao Paulo (20%). A expe-
riéncia do Rio de Janeiro & menos clara: o municipio atingiuo pon
to mdximo em 1979 ao ter as suas operagdes de crédito equivalentes
a guase 31% da sua receita total, mas nos anos mais recentes re-
correu percentualmente menos. Também Salvador ja teve que conse-
guir percentagens maiores de financiamento até 1983,. mas em 1984

e 1985 suas percentagens foram bem diminutas.

TABELA IV

OPERACOES DE CREDITO COMO PERCENTAGEM DA RECEITA TOTAL DE

SAO PAULO, RIO DE JANEIRO, BELO HORIZONTE E SALVADOR

ANO SX0 PAULO gﬁﬁ;fﬁ% : HOé??ggTE SALVADOR
1975 21,28 5,20 14,81 13,19
1976 16,46 15,68 6,62 0,97
1977 - 8,63 12,90 0,32 5,93
1978 15,34 4,08 2,40 4,38
1979 12,00 | 30,79 1,93 11,82
1980 14,19 0,00 4,57 9,73
1981 18,31 - 6,95 - 27,15
1982 10,29 13,33 10,32 23,24
11983 11,84 8,21 11,17 15,28
1984 17,42 - 26,55 0,20
1985 19,73 5,81 29,76 1,44

.FONTES: Ver Tabela I.
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J& se viu gque a situagdo de déficit nas contas das

guatro capitais estdduais foi permanente ho periodo em analise.
Assim, com crescente endividamento, seja via financiamento por
meio de empréstimos e langamentos de titulos municipais (nos ca-
sos de S3c Paulo e Rio de Janeiro), seja com restos a pagar, estes
municipios tiveram que recorrer a operagbes de crédito, cada vez
mais dificultadas face a vulnerabilidade de suas financas, compro
metidas, em alguns casos, por receitas cadentes, por despesas cain
do a menores taxas, ou mesmo crescentes, e por compromissos da

sua divida cada vez maiores.

A Tabela V registra o grau de vulnerabilidade das recei

tas liquidas destes municipios, verificando-se gque guase todos
eles tiveram de dedicar uma parcela praticamente duas vezes maior
no subperiodo 1980/85 da sua receita. liguida para pagar os servi-
¢os da divida em relacgfo ao gue pagavam na primeira metade do pe-
riodo. Assim & que S&o Paulo tinha qﬁe pagar cerca de 10% da sua
receita liquida no 1¢ subperiodo, enquanto no 2¢ periodo sua par-
cela média passou para mais de 18%; o Rio de Janeiro também aumen
tou, passando de 4% para guase 8%; Salvador mais gue dobrou, pas-
sando de 5% para mais de 11%; e somente Belo Horizonte ficou com
uma parcela relativamente reduzida (e diminuida ne 29 subperiodo),
aparentemente sem grande dificuldade para pagar os servigos da

sua divida. Para as outras capitais estaduais, este aumento na
participacdo do servigo da divida representou um aumento nas des-
pesas destes municipios, contribuindo para desequilibrar as suas

contas.,

_ TABELA V
MEDIA DO GRAU DE VULNERABILIDADE DOS MUNICIPIOS DE SAO PAULOQ,
RI0O DE JANEIRC, BELO HORIZONTE E SALVADOR*
| (em percentagem)

o RIO DE BELO
SUBPERIOCDO SA0 PAULO JANEIRO HORT ZONTE SATLVADOR
1975/79 9,95 4,12 6,93 5,07
1980/85 18,41 7.71 5,90 11,31

FONTES: Ver Tabela I.

* . - [
Grau de vulnerabilidade: [{Juros + Amortizagdes) /Receita

INPES, 125/87
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Face a esta situacdo de equilibrio, os quatro munici-
pios tém ampliado o.volume de endividamento a taxas extremamente
elevadas. A Tabela VI mostra a divida total de cada uma das capi-
tais, podendo-se constatar gque as informagdes nela contidas, embo
ra incompletas, demonstram a intensidade na qual tem-se agravado
o problema de endividamento destes municipios: em Sdo Paulo, a dai
vida cresceu, no periodo, & taxa real de 13% ao ano; no Rio de Ja
neiro, a uma taxa menor, de 3,6% ao ano até 1983; em Belo Horizon
te a expansao da divida foi bem maior, 26% ao ano; e, em Salvador,
a divida vinha crescendo, em termos médios, a 38% ao ano até 1983.
Como as receitas ndo tiveram condicdes de acompanhar tal ritmo de
crescimento e, na verdade, declinaram em termos reais para trés
das quatro capitais, conforme visto nas Tabelas I e II, © resulta
do & o evidente aumento da importdncia absoluta e relativa de suas
‘dividas. Pode-se verificar que a relacdo divida/receita  liquida
tem aumentado consistentemente para os quatro municipios. Veja-se
a situagio de S3o Paulo: enquanto em 1979 a sua divida podia ser
paga'praticamenﬁe com a sua receita liguida (um pouco mais, na re
alidade), em 1985 eram necessarias 2,61 vezes a sua receitd ligui
da para anular o seu endividamento. Nas outras trés capitais,o ni
vel de endividaménto relativo & bem menor, mas o importante & as-
sinalar que elas também estdo na mesma trajetbdria de agravamento
das suas financas. J& foli visto o que tal comportamento acarreta
em termos de servico da divida, aumentando o pagamento de juros e
de amortizacdes, em razio da incapacidade de salda-las por forga

do cronico déficit que as suas contas apresentam.

INPES, 125/87.
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TABELA VI

"NIVEL DE ENDIVIDAMENTO E RELACAO DIVIDA/RECEITA LIQUIDA

PARA AS CAPITAIS ESTADUAIS SAQ PAULO, RIO DE JANEIRO,

BELO HORIZONTE E SALVADOR ~ 1979/85

(DIVIDA EM CZ$ MILHOES CONSTANTES DE 1985)

SA0 PAULC RIO DE JANEIRO|BELO HORIZONTE SALVADOR
‘ANOS ivida/ Divida/ pivida/ Divida/
Divida Receita Divida|Receita|Divida|Receita} Divida Receita
Liguidal Liquida - |Liquida Ligquida
1979 5,818} 1,12 2,773 0,86 175 0,27 ‘174 0,42
1980 .1 5,294 0,92 2,126 0,76 130 0,20 178 0,41
1981 5,668 1,10 1,727 0,66 126 0,21 414 0,98
1982 5,905( 1,02 2,242 0,80 236 0,39 465 0,89
1983 7,185|] 1,55 3,192 1,49 347 0,68 624 1,18
1984 | 7,516| 1,84 - - 560 0,94 - -
1985 |12,193| 2,61 | =~ | - - - ~ -

FONTE: Ver Tabela I.

III ~ DECOMPOSICAQ DAS RECEITAS E DAS DESPESAS MUNICIPAIS NAS QUA-
TRO CAPITAIS ‘

A permanéncia da situacao de déficit nas contas munici-
.-pais das quatro capitais estaduais no periodo em andlise exige que
se investiguem as razdes para tal desequilibrio. E obvio que o de
sequilibrio decorre de uma das seguintes causas: receita insufici
ente, déspesa excessiva, ou ambas. Na visdo dos prefeitos munici-
pais, a opinido sobre a causa parece ser a de receita insuficien-
te pela excessiva centralizac¢do dos tributos ao nivel dos gover-
nos estadual e federal. Estimativa recente demonstra que 78,8% das
receitas tributdrias orcgamentdrias, inclusive as contribuig¢des,ca

bem & Unido (38,1%) e aos Estados (40,7%), ficando cerca de 21%

INPES, 125/87
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para financiar os mais de 4.000 municipios brasileiros.* Outras
pessoas, entretanto} acreditam gue as dificuldades financeiras de
correm do elevado nivel de dispé&ndio dos municipios, principalmen
te pelo descontrole com suas despesas de custeio, particularmente
em razdo da elevacao dos gastos com o pagamento de pessoal pela
exagerada contratacdo de funcionarios. Resta a possibilidade de
que o desequilibrio esteja sendo causado porque a receita nédo es-
tad sendo adequada ou porque a despesa estd acima da capacidade fi
nanceira do municipio. No lado da receita, entretanto, & preciso
examinar se a sua insuficiéncia decorre ndo apenas do fato de ca-
ber ao municipio apenas uma parcela minoritédria dos tributos arre
cadados, mas se estd havendo ineficiéncia na arrecadacao prdpria

dos municipios. O exame desta questdo serd feito mais a frente.

Antes @e entrar no estudo das receitas e despesas das
quatro capitais, vale a pena discutir as idéias de receita insufi
ciente e despesa excessiva nas contas municipais. Ambas as idéias
s30 conceitos relativos e dependem das aspiracgdes ou preferéncias
de suas populagdes. A receita municipal sera suficiente ou insufi
ciente dependendo do nivel de servigos gue deveria ser oferecido
pelo governo local. Como as preferé@ncias pGblicas sdc ilimitadas
e em constante elevacio, principalmente em um pais em desenvolvi
mento como o Brasil, a insuficiéncia das receitas & praticamente
axiomética. Pode-se pensar, contudo, que a receita deveria cobrir
o financiamento de um minimo de gastos locais comeducagdo, saltde,
transporte, assisténcia social, administracdo, saneamento, obras
vidrias e outros servigos de natureza municipal. Entretanto, & di
ficil estabelecer este minimo, seja porque provavelmente & uma va
riavel depéndente de diversos fatores (entre os quais o tamanho
da populagdo, do nivel de urbanizagdo e dos niveis de industriali
zacio e de terciarizacdo da sua economia), seja porque & complexo
encontrar um mix ou composicdo adequados de todos os servigos,tam
bém dependente de diversas caracteristicas sbcio-econdmicas do mu

nicipio.

* I3

Antonio Augusto dos Reis Velloso, "A SAREM e o Fortalecimento
Financeiro dos Municipios", Revista de Administracao Municipal,
Ano XXXIV, no 183, abril/junho de 1987, pagina 68.
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Existe a tentativa de definir a insuficiéncia da recei-
ta comparando-a com as despesas de custeio. Entretanto, na medida
em gue estas despesas estejam superdimensionadas, como muitas pes
soas parecem acreditar, a sua insuficiéncia poderia ser uma regra
geral.* Uma forma alternativa para testar a adequacao de receita
tem sido medir a proporcdo da receita per capita no rendimento

per capita da populacio. Este procedimento, entretanto, ao 'nio

considerar a carga fiscal total colocada sobre o contribuinte e
medir apenas a percentagem da sua renda que & taxada a nivel lo-
cal, pode -gerar conclusdes apressadas a respeito da possibilidade
de ampliag@o da receita municipal via aumento dos tributos munici
pais.

Do lado das despesas,.a caracterizagido a priori da sua
natureza excessiva esbarra também em grandes dificuldades. O dis-
péndio municipal depende da guantidade e da,qualidéﬁadosservigos
.prestados a popﬁlagéo. Assim, pode~se esperar que parte das dife-
rengas nas aespesas das prefeituras municipais pode ser atribuida
ndo 86 4 dispersdo de tipos de servigos oferecidos, mas também 2
guantidade oferecida de cada um dos mesmos. Por exemplo, alguns mu
nicipios tém um posto de sailide, outros t&m um hospital. Obviamen-
te, 0s que tém hospital gastam mais que 0s que tém um posto de sail
de. Por outro lado, existem municipios com hospitais maiores (com
maior nimero de leitos) e outros munié¢ipios com menores, sendo que
os custos de manutencdo sfo maiores no primeiro caso. Logo, n&o
é simples chegar i conclusfo que a despesa total do municipio &
excessiva, pois apenas pela analise detalhada de suas caracteris-

ticas & que se poderia fazer um julgamento aprépriado.

Um outro fator para complicar o exame da despesa refe-
re-se as diferencas de remuneracio dos fatores de producdo entre
as regibes e municipios. Embora haja a tenddncia para uma equipa-
ra¢do nessas remuneracdes pela mobilidade dos fatores, ainda as~

sim, por exemplo, o fator trabalho, para um mesmo nivel e tipo de:

* Rl [} [} » ' ] . 1

Esta medida, entretanto, nao caracterizaria insuficiénecia de
receita se aplicada aos quatro municipios aqui analisados. Todos a
presentam receita liquida superior aos dispéndids de custeio.

INPES, 125/87"
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atividéde, recebe uma remuneracao diferente de local para local,
seja.por razdes de oferta e demanda, seja por diferenciais de
custo de vida. Logo, possiveis comparagdes inter-regionais ou in-
termunicipais de despesas ficam prejudicadas, a menos que se le-
vem em conta tais distorcdes e se tomem algumas precausoes nas

analises efetuadas.

Para um entendimento mais adequado do comportamento fi-
nanceiro dos quatro municipios aqui estudados, sera necessario exa
minar a composigdo das suas receitas e despesas. Serao examinadas

primeiramente as receitas.

As receitas de um municipio podem ser reunidas em trés
grupos: 1) receitas prdprias (tributos de competéncia local, re-
ceitas patrimoniais, industriais e outras); 2) receita de transfe
réncias (tributos arrecadados em outros niveis de governo e repar
tidos com os governos municipais, bem como outros recursos finan-

ceiros repassados aos mesmos); e 3) operac¢les de crédito.

A Tabela VIImostra estas trés fontes de receitas, poden
do-se observar gue as receitas prdprias dos guatro municipios ti-
veram comportamentos semelhantes no periodo: passaram por um maxi
mo no final da década de 70 e decairam em termos reais até 1984,
com uma recupera¢ao iniciada em 1985, sem, entretanto, atingir o
valor real maximo anteriormente alcancado. Quanto &s transferén-
cias, no caso de S3c Paulo e Rio de Janeiro, a tendéncia foi seme
lhante ao comportamento das receitas proprias; e, para Belo Hori-
zonte e Salvador} elas apresentam-se,em geral, de forma crescente
no periodo. As operagdes de crédito mostraram variagao assistema-
tica, ndo permitindo ilagbes guanto as suas relacdes com a gues-
tdo do endividamento. f curioso, contudo, observar as situacdes
assimétricas de Belo Horizonte e Salvador, sendo gue o primeiro
municipio tem recorrido de forma crescente aos financiamentos,en-
quanto o segundo tem diminuido o seu acesso ao mercado de crédito

nos tltimos cinco anos.

Ressalta da Tabela VII a extrema dependéncia que estes
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TABELA VII .
RECEITAS PROPRIAS, TRANSFERENCIAS E OPERACOES DE CREDITO NAS CAPITAIS ESTADUAIS

%
SAO0 PAULO, RI0 DE JANEIRO, BELO HORIZONTE E SALVADOR

{(em Cz$ milhoes constantes de 1985)

SAO0 PAULO

RIC DE JANEIRO BELO HORIZONTE SALVADOR

ANO OQ?:Q OQF;Q OQF;Q Opera

Regeitas TEansfg coes Regeitas TEansfg coes Regeitas Tfansfg coes Regeitas TEanst coes

Proprias| rencias ge Proprias| rencias ge Proprias| rencias ge Proprias{ rencias ﬁe

Credito Credito Credito Credito

1975 2 792 2 400 1 404 1182 700 103 .533 176 71 150 115 40
1976 3 137 2 363 1 083 1 436 . 956 443 305 191 35 198 140 5
1977 3 332 2 443 545 1 811 1 029 420 342 245 2 211 165 24
19787 3 941 2 529 | 1172 2 270 1072 142 412 269 16 235 204 20
1979 3 679 2 457 836 2 081 1 137 1 432 351 302 12 411 55
1980 3 357 2 341 942 1761 _i 039 318 321 30 246 .192 47
19811 3 029 2 110 1 152 1 636 978 263 332 44 212 204 157
19827 3 606 2 152 660 1705 1085 429 278 330 70 300 220 158
1983 2 737 1 874 619 1281 855 191 242 270 64 264 265 95
1984 2 311 1761 859 1 320 862 248 349 216 138 368 1
1985 2 467 2 197 1 146 1501 967 152 399 J&77 371 216 417

FONTES: Ver Tabela I.

* - g - - 3 - -
As receitas proprias compreendem a arrecadacao com o imposto predial e territorial urbano (IPTU), o imposto so-

bre servicos de qualquer natureza (I88), as taxas e outras receitas locais.
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municipios tém de recursos transferidos pelos outros niveis de go
verno, o que cria alguma instabilidade ou incerteza na administra
¢cBo financeira dos mesmos. Reunindo as informacdes sobre as trans
ferdncias na Tabela VII com os valores observados para a receita
ligquida na Tabela I e calculando-se a relacgdo transferéncia/recei
ta ligquida, pode-se constatar que, em geral, no minimo 40% da re-
ceita liguida destes municipios sdo provenientes de recursos re-
passados por estados e pelo governo federal. Na verdade, este per
centual ja foi ultrapassado em Belo Horizonte e Salvador em 1985:
no primeifo, era da ordem de 55% e, no segundo, de 66%. Todos es-
tes percentuais s8o extremamente elevados embora de ocotrréncia
comum no atual sistema de reparticdo da receita tributdria no- Bra
sil.* Dificuldades de caixa nos tesouros estaduais e no governo
federal provocam atrasos no repasse dos recursos a serem transfe-
ridos aos municipios e quase sempre requerem negociacgles intensas
para a sua liberagdo. Estes atrasos provocam também atrasos no cum
‘primento dos compromissos financeiros dos municipios, obrigando-
os a recorrer a operagbes de créddito que, de outra maneira, ndo se
riam necessirias. Além disto, os empreiteiros das obras e servi-
cos préstados aos governos municipais, sabedores da incerteza quan
to a4 data de liquidagdo de seus créditos, acabam incorporando nos
seus custos estes atrasos, o que encarece os mesmos. Na medida em
que tais recursos transferidos tém sido utilizados para o financi
amento das despesas locais .de custeio; pode-ge imaginar as difi-
culdades administrativas e financeiras qgue a elevada dependéncia
de recursos transferidos tém provocado nos municipios. Como o grau

de dependéncia de recursos transferidos tem aumentado (esta ten-

*As transferéncias s3o partes de tributos federais e estaduais
repassadas aos municipios. Os tributos objeto de repasse sao o im
posto de renda (IR), o imposto sobre produtos industrializados
(IPI) - ambos compondo o Fundo de Participagdo dos Municipios
(FPM} ~-,o0 imposto Gnico sobre lubrificantes e combustiveis liqui-
dos e gasosos (IULC), o imposto Gnico sobre minerais {IUM), o im-
posto sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA), o impos
to territorial rural (ITR), o imposto sobre a circulagao de merca
dorias (ICM), o imposto sobre a transmissdo de bens imoveis (ITBI),
.0 imposto sobre transportes (IST), o imposto inico sobre energia
elétrica (IUEE) e o impostode renda retido pelas prefeituras na
fonte (IRF). Alédm destas transferéncias, outros recursos sao transg
feridos aos municipios através de convénios negociados entre as
prefeituras e os outros niveis de governo, principalmente o fede-
“ral.
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déncia - é menos definida no caso do municipio do Rio de Jjaneiro,
no periodo 1975/85), na medida em que tal transferéncia nao &, em
gerai, gutomética; podem~se prever também crescentes dificuldades
para as administrac¢des municipais. Alias, esta deve ser precisa-
mente a situacdo de Salvador, pois, com guase 70% de seus recur-
sos dependendo de repasses provenientes dos governos estadual e fe
deral, a regularidade de seus fluxos de receita fica a mercé de
possiveis dificuldades de ordem administrativa ou politica. A si-
tuagio de Belo Horizonte também ndo é confortivel, pois, como ja
foi visto, ela depende 55% de transferéncias estaduais e federais.
Deve-se dizer, a propdsito, que, na verdade, embora Sao Paulo e
Rio de Janeiro apresentem graus de dependéncia, em 1985, menores
que Belo Horizonte e Sélvador (respectivamente, 47% e 39%),as suas
condicgdes financeiras ndo eram melhores porgue suas receitas pro-
-prias cairam em termos reais no periodo, conforme mostrado na Ta-
bela VII. - '

A principal fonte dos recursos transferidos aos munici-
pios deve-se & arrecadacdo com o imposto sobre a circulagdo de mer
cadorias (ICM), que & pago ao Tesouro estadual. Segundo a lei que
o criou, do produto.de sua arrecadacdo, B0% constituem receita do
Estado e 20% dos municipios. Da parcela qgue cabe aos municipios,
no.minimo tr8s quartos sio distribuidos na proporc¢do do valor adi
_cionado nas opera¢des relativas & circulagdo de mercadorias reali
zadas em seus respectivos territdérios e no maximo um quarto, de
acordo com o gue dispuser a lei estadual.* Em geral, as leis es-
taduais usam como critério de reparticdo a superficie territorial,
"a renda da populaglo, a receita tributdria prdpria e a populacgdo

residente.

A Tabela VIIT mostra o grau de dependéncia dos munici-
pios aqui analisados em relacdo a transferéncia de arrecadacao do
ICM, podendo-se verificar que as cotas-partes de ICM repassados as
capitais Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte acompanharam
as flutuacgdes ciclicas das atividades econdmicas observadas no pe

riodo com decréscimo nos valores arrecadados, enguanto que para

* - » s -
. Cénstituicado do Brasil, artigo 23, paradgrafo 99.
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TABELA VIII

RECURSOS TRANSFERIDOS DO IMPOSTO SOBRE A CIRCULACAQ DE

MERCADORIAS EM RELACAO A RECEITA LIQUIDA DAS

CAPITAIS ESTADUAIS SAO PAULO, RIO DE JANEIRO,

BELO HORTZONTE E SALVADOR

NO PERIODO 1975/85

(ICM em Cz$ milhdes, constantes de 1985, e ICM/Receita

em percentagem)

SX0 PAULO |RIO DE JANEIRO|BELO HORIZONTE| .  SALVADOR
ANO ICM/Re- ICM/Re- ICM/Re- ICM/Re-
ICM |ceitaLi| ICM |ceitalLi | ICM |ceitaLi | ICM | ceitalLi

quida quida quida guida

197512.225| 42,85 679 36,09 149 36,38 82 31,10
1976(2.204| 40,08 891 37,26 156 31,42 93 27,40
197712.223| 38,48 934 32,89 189 32,27 121 32,26
. 197812.363| 36,52 992 29,70 215 31,61 134 30,51
1979(2.235| 36,43 981 30,49 207 31,77 - -
1980}2.166| 38,02 921 .32,90 210 32,86 130 29,75
198111.904( 37,05 836 32;00 191. 32,15 136 32,27
198211.929| 33,51 | 876 31,41 182 29,97 135 25,99
198311.669( 36,20 717 33,56 147 28,84 139 26,38
198411.593| 39,09 751 34,43 - - 159 31,44
1985{1.8371 39,38 792 32,10 183 20,88 188 29,70

‘PONTE: Ver Tabela I.

Salvador a receita obtida com as transferéncias mostrou-se cCres-
centes. Aparentemente, isto reflete o fato de que economias me-
nos desenvolvidas, como a do Nordeste, s3o menos passivels de so-
frer as conseqiéncias da retracdo econdmica, porque as atividades

industriais estfo mais concentradas na regido Centro-Sul.

Pode-se notar que em geral estas capitais estaduais de-
pendem bastante dos recursos do ICM, dependéncia esta que varia
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entre 21% e 40% da receita ligquida em 1985. Portanto, guedas nos
niveis de atividade econdmica ou dificuldades financeiras e admi-
nistrativas que atinjam tais repasses representam um transtorno
sério para a programac¢do dos fluxos financeiros dos tesouros muni
cipais.* . .

A Tabela VIII mostra gue o grau de dependéncia do ICM ja
foi maior no inicio do pericdo. Houve flutuagdes nesta dependén-
cia, mas ndo houve grandes alteracdes em torno dos valores médios
para S3o Paulo (38%), Rio de Janeiro (33%), Belo Horizonte (31%)
e Salvador (30%).

Deve-se registrar que as cotas-partes de ICM e as outras
transferéncias tém sido utilizadas como garantia de financiamentos
negociados pelos municipios. Como estas receitas de transferén-
cias tém diminuido, em termos reais, para alguns municipies, isto
deve estar dificultando b acesso a financiamentos para a rolagem
das dividas destes municipios. E bem verdade que inexiste um con
trole de garantias oferecidas pelos mesmos, e nada impede que a
mesma garantia seja oferecida ao mesmo tempo para diversos emprés
timos, o que trara dificuldades em termos da ligquidacdo do servi-

¢o da divida municipal,

Acaba de ser visto que uma das principais fontes das re-
ceitas municipais, os recursos transferidos de ICM, sofreram redu
¢30 real nas tré@s principais capitais estaduais do pais, no perio
do 1975/85, o que €& uma parte da explicacdo para a queda ou estag
hacgdo da recéita total das mesmas. Outra razdo para esta queda,
conforme ja visto, foi o comportamento declinante na receita pro-
pria destes municipios. Assim, & conveniente examinar a composi-
¢do desta receita, o que & feito observando-se os dados da Tabela
IX, onde se pode perceber que a arrecadacdo com o ISS e com as ta
xas acompanhou as flutua¢des ciclicas da economia, como era de se

esperar, uma vez que elas tém estreita relagdo com o desempenho

* Ll (] [} —
Algumas das transferé&ncias chegam a ter de dois & tres meses
de atraso entre a arrecadacao e o crédito.
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TABELA IX

ARRﬁCADACAO COM IMPOSTO SOBRE SERVICOS (ISS), IMPOSTO PREDIAL E TERRITORIAL URBANO (IPTU)

E TAXAS NAS CAPITAIS ESTADUAIS SAQ PAULO, RIO DE JANEIRO, BELO HORIZONTE. E SALVADOR

(em Cz$ milhdoes constantes de 1985)

SAQ PAULO RIO DE JANEIRO BELO HORIZONTE SALVADOR

AN 138 IPTU | Taxas Iss IPTU | Taxas | . ISS IPTU | Taxas 1s8s IPTU | Taxas
1975 928 965 373 463 . 283 183 57 69 30 65 41 22
1976 990 |1 180 478 643 297 256 65 107 32 74 49 32
1977 1 013 {1 294 490 720 429 334 120 105 28 70 51 28
1978 1 098 |1 541 497 789 555 406 143 111 36 87 36 36
1979 1 087 |1 433 525 825- 573 420 138 96 42 - - -

1980 1 050 |1 156 487 729 461 374 137 89 32 83 51 30
1981 1 031 |1 055 409 680 371 394 126 71 22 80 55 25
1982 1 287 |1 1le8 480 745 347 384 132 68 21 87 60 29
1983 1132 879 343 612 253 288 109 54 15 71 42 16
1984 1 060 644 252 583 266 284 - - - 68 42 13
1985 1 195 543 217 655 339 314 122 67 14 78 50 12

FONTES: Ver Tabela X.

6T



20

das atividades produtivas. J& no caso da arrecadacdo do imposto
predial e territorial urbano, embora este tributo possa ser asso-
ciado ao dinamismé econdmico (ou sedja, sua receita sera tanto
maior guanto maior sejam os investimentos no mercado imobiliario),
nio se deveria esperar observar uma gqueda nas receitas deste im-
posto como ocorrido em Sao Paulo, Ric de Janeiro e Belo Horizonte
e a relativa estagnacgdo do mesmo em Salvador. As gquedas nas re-
ceitas do IPTU foram expressivas: em Si&o Paulo, a sua arrecadagdo
em 1985 &€ de apenas um tergo do valor atingido em 1978; no Rio de
Janeiro, sua receita em 1985 foi de 40% menor que a obtida em 1979;
em Belo Horizonte, a queda também foi da mesma ordem da cobservada
no Rio de Janeiro; para Salvador, percebe-se uma estagnacao na re
ceita, embora a prefeiﬁura local j& tenha arrecadado mais em anos

anteriores com este tributo.

Deve-se recordar que o IPTU é um imposto direto cobrade
dos proprietidrios (muitas vezes, ilegélmente, pagos pelos locaté-
rios) de bens iméveis, cuja revisao de aliquotas ou dos valores
venais que servem de base para o seu calculoc é extremamente impo-
pular. . Por este motivo, as prefeituras municipais tém preferido
ndo fazer as correcgdes monetdrias que seriam necessarias para atua
lizar as cobrancas deste imposto, particularmente em periodos pré-
eleitorais. Sabe-se, também, gque os cadastros imobilidrios das
préfeituras estdo desatualizados, as vezes ndo registrando as al-
teracBes legais ocorridas nas condigdes dos imbveis e ndo tendo
rotinas administrativas para apontar modifica¢bdes clandestinas
operadas nos mesmos. Por estes motivos, assiste-se ao resultado

" registrado na Tabela IX.

Deve-se acrescentar aos motivos assinalados no paragra-
fo anterior para explicar o mau desempenho da arrecadacdo do IPTU
nas quatro capitais estaduais a possibilidade de que os prefeitos
das mesmas tenham se desinteressado desta fonte de receita munici
pal. As razoes para isto estariam na ja mencionada impopularida-
de do imposto, na entéo relativa facilidade de obtencgao de finan-
ciamento junto a S6rgdos publicos e no acesso facil que prefeitu-

ras com peso politico significativo t&m para obter transferé@ncias
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negociadas de recursos financeiros para cobrir as necessidades do

tesouro municipal.

Existem informaglOes que indicam que, a despeito da cri-
se econdmica, o nimero de contribuintes do IPTU aumentou signifi-
cativamente no periodo, ndo justificando, sob este aspecto, a re-
ducdo na receita deste imposto. A Tabela X, por exemplo, mostra
que no periodo 1979/83 o numero de contribuintes inscritos no ca-
dastro do IPTU em Sao Paulo, em Belo Horizonte e .
5,89% e 5,43%,

quanto a arrecadacdo do mesmo era declinante nos tré&s municipios.

em Salvador au-

mentou anualmente em 2,72%, respectivamente, en-

TABELA XI

RECEITA ARRECADADA E RECEITA SIMULADA NA HIPOTESE DE MANUTENCAO DO VALOR REAL

DO IPTU POR CONTRIBUINTE NAS CAPITAIS ESTADUAIS SAQC PAULO, BELO HORIZONTE

E SALVADOR NO PERIODO- 1979/83

{em Cz$ milhdes constantes de 1985)

SA0 PAULO BELO HORIZONTE SALVADOR
ANO Receita Acrés Receita \ Acrés Receita Acrés
Arreca g?ﬁﬁ?;g; cimo Arreca ;?:ﬁ?;:; cimo Arreca ;?c§ﬁ:§; cimo
dada (%) dada (%) dada e (%)
1979 1 434 1 434 0,00 97 97 0,00 - - -
1980 1 157 1 462 23,36 89 101 13,48 51 55 7,84
1981 1 055 1 500 42,18 72 112 55,56 55 58 5,45
1982 1 168 1 542 32,02 69 117 69,56 61 61 0,00
1983 879 1 597 81,68 55 122 121,82 43 65 51,16
Total
no 5 693 7 535 32,36 381 348 43,83 210 239 13,81
Perfodo

FONTES: Ver Tabela I.
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TABELA X

QUANTIDADE DE CONTRIBUINTES INSCRITQOS NO CADASTRO IMOBILIARIO E

RECEITA DO IMPOSTO PREDIAL E TERRITORIAL URBANO (IPTU} POR CONTRIBUINTE NAS CAPITAIS

ESTADUAIS SAQO PAULO, BELO HORIZONTE E SALVADOR NO PERIODO 1979/83

{(valores monetarios em cruzados de 1985)
SAQ PAULO BELO HORIZONTE ) SALVADOR
ANO Quantidade IPTU por Quantidade IPTU por Quantidade IPTU por
de Contribuinte de Contribuinte de Contribuinte
Contribuintes Contribuintes Contribuintes
1979 1 744 895 822 325 830 .297 255 237 -
1980 1 779 245 650 . .338 815 T 263 ' 268 776 191
1981 1l 825 422 578 378 532 189 281 986 196
1982 1l 876 873 622 395 286 175 . 297 200 205
1983 1 942 937 454 409 586 134 315 308 135

FONTES: A quantidade de contribuintes foi obtida junto as prefeituras. Ver EBTU, A Situagao
Financeira de Uma Amostra de Municipios Brasileiros, Brasilia, Série Econdmico-Finan

ceira, ne 1, marco de 1985; quanto aos dados originais da receita do IPTU, ver Tabela
I.
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Os dados da tabela, além de mostrarem as grandes discre
pancias de receita do IPTU por contribuinte nas trés cidades (pro
vavelmente sem -correspondéncia com as diferencas nos servigos pres
tados por elas), também servem para exibir a deterioracao na arre
cadacdo deste tributo. Nos casos de Sao Paulo e Belo Horizonte,
o IPTU médio por contribuinte em 1983 era praticamente a metade
do valor pago em 1979. No caso de Salvador, o valor desta rela-
cio em 1983 era quase 35% inferior ao maximo observado no periodo,
observado em 1982. Constata-se, portanto, uma deterioracdo bas-
tante grande na receita destas prefeituras, resultante da incapa-
cidade de reajustar adequadamente o tributo a ser pago pelos pro-
prietarios.

J& foram mencionadas anteriormente algumas razdes gque
.explicam a queda na receita do IPTU. Convém, entretanto, levar
em conta tambdm as dificuldades enfrentadas pelos administradores
publicos paraléorrigir monetariamente o imposto em um quadro de
recessio econdmica, com elevacdo no nivel de desemprego nas gran-
des cidades e a diminuicdo no nivel de renda real da populagao.
Muitas das press8es politicas dirigidas contra os prefeitos, tra-
dicionais ano a ano gquando da definigdo do IPTU a ser cobrado no
exercicio seguinte, ficaram fortalecidas pelas manifestacgOes con-
trarias das familias pobres e também da classe média, em virtude

de suas dificuldades financeiras naguele periodo.

Em razdo do que foli mencionado no paragrafo anterior, de
ve-se -considerar como um simples exercicio ilustrativo a simula-
cdo que se val fazer logo a seguir. O que se pretende & verifi-
car as conseqgfiéncias da manutencdo do maior valor real do IPTU por
contribuinte em termos da arrecadagdo adicional gque seria obtida.
A Tabela XI registra esta variacdo nas arrecadagdes .com o IPTU,
que teriam se elevado substancialmente se as prefeituras tivessem
podido manter o valor real cobrado aos contribuintes: a prefeitu-
ra de Sio Paulo teria arrecadado cerca de 32% a mais do gue apu-
rou no periodo 1979/83, ou seja, teria recebido Cz$ 7.535 milhbes
(a precos de 1985) contra os Cz$ 5.693 gue recolheu aos seus CQ
fres; em Belo Horizonte, o aumento na arrecadagdo ainda seria
maior, passando de Cz$ 38l milhdes para Cz$ 548 milhoes, um acrés
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cimo superior a 43%; em Salvador, o aumento ndo seria t3o grande
quanto em Sao Paulo e Belo Horizonte, mas ainda assim substancial,
da ordem de 14%, aumentando a arrecadacdo de Cz$ 210 milhdes para
Cz$ 239 milhbes. Para se ter uma idéia do significado destes acrés
cimos de arrecadacdo do IPTU, basta examinar a participagdo da re
ceita deste imposto na receita liguida dos mesmos municipios em
1979: a receita gerada pelo IPTU era responsavel por cercade 23%,
15% e 12% das receitas liquidas de Sao Paulo, Belo Horizonte e Sal
vador, respectivamente. Assim, os acréscimos de receita 1liguida
para estes municipios, na mesma ordem, seriam de cerca de 7,6%,
6,5% e 1,6%, Comparando-se estas percentagens com as parcelas da.
receita liguida dedicadas ao pagamento do servigo da divida de ca
da um destes municipios, por exemplo, pode-se concluir que o acrés
cimo de arrecadacdo seria capaz de gerar recursos para pagar qua-
se a metade destes encargos de Sao Paulo, cerca da totalidade dos
encargos de Belo Horizonte e mais de um décimo dos mesmos encar-

gos de Salvador, no pe;iodo 1980/85.

Pelo que foi visto no pardgrafo anterior, além das que
das nas outras componenteé das receitas municipais em razao das
flutuagdes ciclicas da economia brasileira com repercussio na ar-
recada¢dao dos tributos e nas transferéncias feitas aos mesmos pe-
los demais niveis de governo, . uma componente importante para ex-
plicar a atual dificuldade financeira municipal foi a sua incapa-
cidade, justificavel ou ndo, de gerar uma receita com o IPTU com-
pativel com niveis anteriores observados de arrecadagao por con-
tribuinte deste imposto. Ainda ndo é possivel verificar, com da-
dos de 1986 e do presente ano (ambos de relativa recuperacdo eco-
ndmica), se as prefeituras municipais estao procurando restabele-
cer a receita com o IPTU como uma das fontes basicas do financia-
mento dos gastos plblicos a nivel municipal. Fica aqui, entretan
to, a certeza da necessidade dos municipios em rever a situacdo
da arrecadacdo dos seus proprios tributos como forma de lutar con
tra as dificuldades financeiras que os afligem e que té&m provoca-

do o crescente endividamento dos mesmos.,

Faz-se necessario, agora, examinar o outro lado das con

tas municipais e verificar qual tem sido o comportamento das des-
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pesas nos gquatro municipios que aqui estdo sendo examina-

das.

~ Ja foi vista nas Tabelas I e II a persisténcia da despe
sa total em suplantar as receitas liquidas pelas prefeituras de
sio Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Salvador. Também foi
observado que nos municipios de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro a
despesa total sofreu uma reducdo de cerca de 10% e 8%, respectiva
mente, comparando-se as despesas totais médias em dois subperio-
dos, 1975/79 e 1980/85. Esta reducdo, entretanto, foi percentual-
mente inferior a redugldo correspondente nas suas receitas liqui-
das, 1l4% e cerca de 9%, respectivamente, o que significa que, a
despeito de um provévei esforco no sentido de ajustar o dispéndio
do governo local & dind@mica da arrecadacao, o resultado final foi
um aumento no desequilibrio entre receita e despesa. Ja as situa-
coes de Belo Horizonte e Salvador apreséntaram alterag¢Oes bem di-
ferentes: na primeira cidade, conforme foi visto na Tabela II,hou
ve uma grande ampliacdo nas despesas e uma relativa estagnacgao(li
geira queda) na receita liguida; na segunda, a receita ligquida au
mentou -quase 40% e a despesa total teve um crescimento real de
quase 45%. Os efeitos destes comportamentos sobre os déficits f£i

nanceiros dos dois municipios foi registrado na Tabela II1I.

Serd interessante analisar agora como as componentes
principais da despesa total - o custeio (inclusive despesas com
pessoal), o servige da divida (juros + amortizacdes) e as despe-
‘sas com investimentos - se comportaram nos mesmos dois subperio-
dos. As expectativas quanto ao comportamento de tals componentes

sao:

a) Para os municipios que apresentaram dqueda na receita

liquida (S&c Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte):

i) redugdoc nos gastos de custeio, com uma provavel

contencio real nas despesas com pessoal;

ii) queda no nivel de investimento do municipio; e
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iii) incremento na participacdo do servigo da divida
na despesa total em razdo da persisténcia de d4g
ficit e em razdo de compromissos financeiros pas
sados (divida).

b) Para o municipio que apresentou elevacdo na receita
liguida (Salvador):

i) manutencdo ou ligeiro acréscimo nas despesas de
custeio e de pessoal (neste caso, para recompor
perdas salariais dos funcicnarios) para reduzir
o nivel de déficit da prefeitura municipal;

ii) investimento: comportamento idéntico ao das deg
pesas de custeio e de pessoal, com a mesma fing

lidade; e

iii) diminuig¢3o da participacd@o do servigo da divida
na despesa total do municipio.

A Tabela XII registra o dispéndio médio nos subperiodos
1975/79 e 1980/85 para cada classe de despesa e a variagao percen
tual observada nos mesmos, o gue serve para confrontar o que ocor
reu com cada classe de despesa € as expéctativas acima listadas.*
Fica claro gue, naquelas capitais estaduais gue apresentam redu-
¢do real nas suvas receitas liquidas, a reac@o foi o corte bem a-
centuado no nivel de investimento: em S3o Paulo, a diminuicgdo foi
de 33%; no Rio de Janeiro, de 44% em Belo Horizonte, de 61%. No
caso de Salvador, seu investimento aumentou em mais de 140% (en-
quanto a receita liquida éresceu 39%, conforme visto na Tabela II),
provavelmente motivado pelo crescimento da sua arrecadagdo, mas
surgindo como uma reagdo ao nivel médio extremamente baixo obser-
vado no subperiodo 1975/79, quando apenas alocava Cz§ 60 milhdes,
a precgos de 1985, nesta c¢lasse de despesa.

* - L] » * -~
Servico da divida = juros * amortizacgao.
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TABELA X11

DISPENDIO MEDIO POR SUBPERIODO, POR CLASSE DE DESPESA E VARIACAO

PERCENTUAL NOS SUBPERTODOS 1975/79 e 1980/85 NAS CAPITAIS

ESTADUATS SAO PAULO, RIO DE JANEIRO, BELO HORIZONTE E SALVADOR

(em Cz$ milhdes constantes de 1985)

SUBPERIODO, CLAS

SE DE DESPESA E| SXO PAULO RIO DE JANEIRO | BELO HORIZONTE SALVADOR
VARIAGAO

1975/79 '
Custedo 841(40,75) 887 (60,58) 225(37,69) 183(43,26)
Pessoal 580(22,67) 422(45,65) 149(24,96) 130(30,73)
Servico da Divi

da* ' 593( 8,51) 151( 4,85) 39( 6,53) 18( 4,26)
Investimento 781(22,55) 759(24,37) 131(21,94) 60(14,18)
1980/85

Custeio . 941(47,15) 734(60,25) 287(36,56) 219(35,78)
Pessoal .622(26,01) 295 (45,00) 193(24,59) 158(25, 82)
Servico da Divi

da* 890(14,27) 193( 6,71) 40( 5,10) 59( 9,64)
Investimento 188(19,05) 352(12,23) 51( 6,50) 146(23,86)
Variacao Percen

tual

Custeio 3,52 -8,11 27,56 19,67
Pessoal 2,65 8,93 29,53 21,54
Servigo da Divi : .

da* 50,08 27,82 2,56 227,78
Investimento -33,32 -43,62 -61,17 143,33

FONTE: Ver Tabela L.

OBS.: Os valores entre paranteses referem-se & participacao percentual daclas

se de despesa na despesa total municipal.

* ~
Servico da divida= juros + amortizagao.
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A redugao no nivel de investimento nos municipios . com
gueda de arrecadacgao & um efeito esperado. E uma das poucas compo
nentes comprimiveis da despesa total, uma vez gue as despesas de
custeio {al incluindo as de pessoal) apresentam alguma rigidez pa
ra baixo, seja porque a administragao dos sexrvigos urbanos requer
a manuten¢do, pelo menos em escala minima, dos dispé&ndios com ma-
terial de consumo, com servicos de terceiros e demais encargos e-
xigidos para o funcionamento dos mesmos independentemente dos ci-
clos econdmicos, seja porgque, com as despesas de pessoal, as pres
sbes para a manutencdo ou elevagdo do valor real dos salarios e a
incapacidade politica de reduzir a quantidade de empregados no se
tor publico tornam dificil que o ajustamento requerido pela menor
receita liquida ocorra nestas classes de despesa. Assim, a dqueda
no investimento destas cidades, embora esperado, € um resultado
extremamente indesejavel porque, no mesmo pericdo, tais cidades
continuaram crescendo, quer em termos de populacdo, guer em ter-
mos de extensdo da &rea urbana. Ambas.as formas de crescimento das
cidades exigem investimentos crescentes para, no minimo, manter o
estado presente das condigdes urbanas na infra-~estrutura social e

. *
mesmo na infra-estrutura econdomica das cidades.

A titulo de ilustracao, veja-se, na Tabela XIII, 0 dque
ocorreu nas quatro capitais estaduais em termos da despesa per ca

* % -
pita com investimentos feitos por suas prefeituras. A excecao de

Salvador, a gueda no investimento per capita foi brutal, caindo

2/3 em 1985 em relagdo ao maximo atingide no periodo para Sac Pau
lo e Rio de Janeiro e atingindo valores incrivelmente baixos para
Belo Horizonte nos anos de 1983, 1984 e 1985, da ordemde Cz$ 4 por

*Ha evidéncias, aliads, de que tais investimentos seriam feitos
a custos reais crescentes com a escala ou dimensdo das cidades pa
ra alguns tipos de servigos urbanos. Ver Rizzieri, J.A.B., Rasch-
kovski, A., Moraes, C.N.P., e Vastella, L., Custos Comparados de
Urbanizacgdo, Fundacao Institute de Pesquisas da USP, 1979, mimeo.

* %

Deve-se registrar que os valores para o investimento munici-
pal que aqui estdo sendo usados subestimam esta c%assgckadespesa:
partes da transferéncias intragovernamentais também sdoc usadas pa
ra investimento, mas aqui ndo estdo sendo consideradas por falta

de informagdo.
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habitante. Ao que tudo indica, os recursos para investimentos nes
tas cidades estavam sendo complementados ou substituidos por in-
versdes feitas nos mesmos por orgaos e empresas da esfera do Esta
do ou da Unifio, sem o que a percebida dggradagéo na infra-estrutu

ra urbana teria atingido proporc¢des maiores.

Verificou-se, .assim, que a esperada reducdo nos investi
mentos feitos com a receita municipal efetivamente ocorreu no pe-
riodo nas tr&s principais cidades que aqui estdo sendo analisadas.
No caso de‘'Salvador, a opc¢do aparentemente feita pelos administra
.dores para despender a sua receita municipal acrescida foi ampli-
ar o nivel de investimento da prefeitura local, permanecendo  na
mesma situagao de déficit financeiro tradicional no periodo  nas
‘contas dagquela prefeitura. Aparentemente, nac houve maior preocu-
pagao com o crescimento do seu endividamento (talvez porque esta-
va sendo possivel a sua rolagem e mesmo expangao), o qual subiu
consideravelmente no periodo 1979%/83, da ordem de 259% em termos
reais,fazendo subir a relacdo divida/receita ligquida de 0,42 para
1,18, conforme mostrado na Tabela VI. Alias, a Tabela XII regis-
_trou aumentos substanciais nas despesas municipais de Salvador en
tre os dois subperiodos, 1975/79 e 1980/85: o custeic aumentou
quase 20%, a despesa com pessoal cresceu cerca de 22%, o pagamen-
to de juros é de amortizacdes elevou-se em.228%, enquanto © inves
timento ampliou-se, conforme j& mencidnado, em mais de 140%. Es-
tes aumentos tornaram-se possiveis ndo g6 pelo aumento real na
sua receita (aproximadamente de 40%}; mas também pela utilizacao
do recurso ao crédito no periodo 1980/83, ocasido em que as opera
¢bes de crédito atingiram altas proporcgdes da receita municipal
(27%, 23% e 15%, respectivamente, conforme se pode ver na Tabela
- IV) para financiar os déficits de 18% em 1980, 23% em 1981, 27% em
1982 e 13% em 1983, em relaclio & despesa total (Tabela IT1). Em
1984 e 1985 a utilizaclo de operagdes de crédito reduziu-se dras-
ticamente, caindo sua participac¢do na receita total para 0,2% e
1,4%, o que pode ser um indicador da dificuldade de acessO ao mer:

cado financeiro pelo volume excessivo da sua divida.

Voltando ao exame das situacdes financeiras de Sdo Pau-

lo, Rio de Janeiro, e Belo Horizonte, verifica-se que os trés muni
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cipios tiveram comportamentos diferentes na sua reagdo ao fato de
que suasreceitasliduidas decresceram em termos reais no periodo
1675/85. O tinico municipio que reagiu na forma esperada, conforme
a listaggm feita anteriormente, fol o Rio de Janeiro: houve uma
reducdo de cerca de 8% nas suas despesas de custeio e de pessoal
e o servico da divida atingiu um patamar 28% maior. A gueda no ni
vel de investimento, também .esperada, ja& foi analisada. Os munici
pios de Sdo Paulo e Belo Horizonte aumentaram seus dispéndios com
custeio e com pessoal, o primeiro de forma relativamente reduzida
(da ordem de 3%), enguanto Belo Horizonte alcangou percentagens al
tas,proximas a 30%. E claro que isto contribuiuv para o© aumento
da divida da capital mineira, due, conforme assinalado na Tabela
vI, foi aumentada em mais de 200% em 1984 ao seu valor registrado
em 1975.

A titulo de conclusdo quanto & andlise das despesas, PO
de se.afirmarque naqueles municipios que sofreram reducdo real nas
suas receitas liquidas ndo houve maior interesse ou oportunidade
de enfrentar esta contingdncia. Isto pode ser ilustrado pelos se-

guintes: fatos:

i) Em Belo Horizonte houve acréscimo nas despesas de
custeio. A diminuigdo no nivel de investimento foi
bastante grande, mas esta era uma parcela muito pe-
guena (0,75% em 1985) da despesa total, o gue signi-
fica que a contragdo nis inversdes pouco representou

no total das despesas.

0 municipio do Rio de Janeiro, além de diminuir o seu

P-
.

investimento, reduziu as despesas de custeio em 8%.
Entretanto, como o custeio representava. em média 60%

*A grande queda verificada no nivel de investimentos munici-
pais muito provavelmente significa que boa parte das inversoes neg
te ano foi realizada por drgdos da administracdo direta,operacoes
gue ndo sdo contabilizadas no balanco municipal. Isto nao signifi
ca que o tesouro municipal tenha ficado menos comprometido em ter
mos de endividamento, uma vez que geralmente é_ele gue garante,

com sua cota-parte do FPM ou do ICM, as operagoes de crédito con-
tratadas por suas autarquias para a realizagdo de obras.
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na despesa total, agquela reducao em termos efetivos
"representou apenas 4,8% de contracado nos gastos. De
ve~se recordar (Tabela II) que a queda na receita
foi de cerca de 9%.

SAo Paulo também reduziu os gastos com investimento,

]_!-
|
-
ot

mas aumentou seus gastos com custeio. O investimento
representavé,cerca de 20% da despesa total no subpe-
riodo 1980/85. Ao custeio cabia em média 45% da des-
pesa total no mesmo subperiodo. O efeito liquido,por
tanto, da diminuicao do investimento em 33% e do au-
mento do custeio em 3,5% de apenas cerca de 5%,peque
no em compgragéo com a queda na receita em mais de
14%.

EmISalvador, houve uma redugéo'na sua taxa de déficit,
por forca do grande aumento real (cerca de 40%) na receita ligui
da municipal, ja& que do lado das despesas ocorreu uma ampliacao
significativa nos gastos com o custeio da mdgquina administrativa

ao mesmo tempo em que seus investimentos mais que duplicavam.

IV - CONCLUSOES

0 presente trabalho serviu para evidenciar gue as qua-
tro capitais estaduais apresentaram um cronico déeficit nas suas
contas no periodo 1975/85. Como este foli um periodo na historia
brasileira no qual houve uma fase inicial de amplo crescimento e-
condmico seguida por uma recessao, pérece claro que os desequili-
prios nas receitas e despesas de S3o Paulo, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte e Salvador ndo resultam primordialmeﬁte de condigdes con
junturais adversas na economia nacional. Desde o inicio do perio-
- do até o ano final as despesas totais ultrapassaram as receitas
liquidas, tendo-se que recorrer a operac¢des de crédito para fe-
char o hiato dos recursos. Portanto, o déficit & umproblema estru
tural e assim deve ser considerado por agqueles que procuramuma so

lugdo para as dificuldades financeiras dos municipios.

0 déficit permanente nas contas municipais tem se trans
formado em crescente endividamento dos municipios, sobrecarregan-
do a sua receita com o pagamento dos servigos désta divida e aumen

tando a vulnerabilidade financeira dos mesmos, o que dificulta
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(de forma também crescente) a administracao piblica pela necessi-
dade de sempre estar buscando novos financiamentos (sujeitos a
condicbes de mercado indegsejaveis} e pressionandc o governo fede-
ral por transferéncias politicamente negociadas.

Verificou-se também que os guatro municipios t&m ficado
cada vez mais dependentes de recursos transferidos de trxibutos es
taduais e federais compartilhados pelos municipios. Virios outros
trabalhos ji mostraram as inconveniéncias desta depend?ncia, sen-
do a principal delas a dificuldade gque acarreta para o planejamen
to e a execucdo da despesa programada, uma vez qué ha muita incer
teza gquanto a efetiva liberagao dos recursos a serem transferidos.
B comum a existéncia de-atrasos, seja poxr razdes da prdpria roti-
na administrativa, seja por dificuldades de caixa dos tesouros es

taduais e federal.

Foi constatada a incapacidade dos municipios em promo-
ver o0s reajustes adequados em algumas das suas principais fontes
de receita prdpria, particularmente o imposto predial e territori
al urbano. Dada a impopularidade que os reajustes monetarios des-
te tributo sempre provoca, as prefeituras municipais tém perdido
uma parte substancial de sua receita prdpria. Conforme os resulta
dos da simulacdo feita neste estudo, estes reajustes seriam capa-
zes de acrescer substancialmeﬁte a receita local e fornecer recur
gsos para enfrentar o pagamento de uma grande parte do servigo da
divida destes municipios. Entretanto,-deve-se colocar esta suges-
tdo de recuperacdo do valor real dos tributos municipais dentro de
um guadro maior para se investigar as .possibilidades efetivas de
se implementar tal sugesﬁ&o guando a carga fiscal colocada sob o
~contribuinte j4 pode estar excessiva. Espera-se que a reforma tri
butaria ensejada pelo trabalho da Constituinte esteja sendo capaz
de reformular as fontes de financiamento dos gastos publicos mu-
nicipais de forma a nao onerar indevidamente as pessoas e as ati-

vidades econdmicas.

Da mesma forma que hd necessidade de fortalecer o lado
das receitas dos municipios para reequilibrar as suas contas, tam-

bém & necessirio que as despesas possam se adequar ao nivel de ar

Il
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recadagio dog mesmos, porgue ndo & possivel imaginar que a tendén
‘cia explosiva de aumento do endividamento possa se perpetuar. Pe-
lo que foi observado no periodo 1975/85 nas quatro capitais esta-
duais, nado houve um esfor¢o adequado para remover O desequilibrio
crdnico das contas municipais, mesmo em uma situacdo de queda na
receita liquida dos mesmos. O agravamento das suas dividas foi um
resultado natural, porténto, mas que, conforme mencionado, nadc po
de prosseguir pelo grau de comprometimento elevado da receita mu-
nicipal para o pagamento de juros e de amortizagdes.

Finalmente, deve-se assinalar a gueda grave no nivel de

investimento municipal per capita nestas cidades. Estes centros

urbanos té&m concentrado, de forma crescente, uma parte considera-
vel da populagdo nacional e das atividades produtivas do pais. Na
medida em que ndo seja possivel manter o nivel de investimento das
prefeituras, havera uma tendéncia de deterioracdoc nos servicgos
prestados pelo governo local, com sacrificio no atendimento s0-
cial da populagdo e da eficiéncia produtiva nos setores econdmi
cos. Na eventualidade provivel de que os investimentos estejam sen
do feitos principalmente por empresas estatais setoriais extramu-
nicipais, isto serd uma demonstrac@o de que o processo de planeja
mento municipal destas grandes cidades precisa ser recuperado tam
bém, uma vez que as decisdes de investimentos ndo coincidem neces

sariamente com os objetivos e preferéncias locais.
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