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1. Introducao

O Brasil experimentou, nos altimos quinze anos, uma intrigante politica de
estabilizagdo. Podemos concluir hoje que o governo nao fazia outra coisa senao
elaborar politicas de estabilizagdo e se preparar politicamente contra os ataques
advindos dos setores oposionistas.

Como isto se constituia no objetivo central da politica governamental, tudo
0 mais passou a ficar condicionado aos resultados das a¢des macroecondmicas
de estabilizacdo. Dado que o resultado positivo demorou de aparecer, as de-
mais a¢des do governo foram produzindo, paralelamente, tragédias, particular-
mente no campo das politicas sociais.

* Estudo realizado de acordo com o convénio assinado entre a Universidade Federal da Bahia e a Camara de Vereadores
de Salvador, com a interveniéncia do Centro Educacional de Tecnologia em Administra¢do-CETEAD.

** Doutor em economia e professor do Departamento de Finangas e Politicas Ptiblicas da Escola de Adminitragfo da
UFBA.

*#k Meestre em administragio. professor e atual Diretor da Escola de Administra¢io da UFBA.

wsk Mestre em administragdo e professor do Departamento de Finangas e Politica Publicas da Escola de Administragio
da UFBA.
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Entretanto, o governo ganhava forga politica e certeza técnica para a manu-
tenco de sua politica na medida que olhava para o mundo e percebia que o que
estava acontecendo por 14 reforgava a sua posi¢do interna para seguir em frente.
Entretanto, 0 que estava em curso era a desintegracao do idedrio do capitalismo
do p6s-guerra - o chamado Consenso Keynesiano - e o renascimento de algo
velho rebatizado pelo codinome de Neoliberalismo, ganhando status politico e
académico, em 1989, com o Consenso de Washington, que estabelecia a
desregulamentagdo da economia, a abertura comercial e a integracdo competitiva
daeconomia nacional com o resto do mundo.

Embora seja durante os primeiros cinco anos dos 90 o periodo em que o
governo conduz a sua politica as tltimas consequéncias, este também € o mo-
mento em que a sociedade, através dos mais diferentes atores, comeca a se
mobilizar e chamar a aten¢ao de que os alarmantes indices de pobreza e miséria
eram consequéncias da politica até entdo adotada.

Estes dois anos do plano real parecem dar ao governo um certo fdlego, de
maneira a permitir que ganhem espago na sua agenda as preocupacoes esquecidas.
Os estudos concluidos e outros que estdo em curso, visando avaliar a capacidade
fiscal do setor publico brasileiro em atender as demandas sociais (principallmente
aquelas relativas aos servi¢os sociais), s3o indicativos desse novo momento .

Desempenho das Financas Municipais de Salvador

Antecedentes

Muito embora antes das reformas macroestruturais do governo Castelo
Branco houvesse pouca articulacdo institucional-administrativa da federacdo
brasileira, o periodo 1967-1988 ficou estigmatizado (nas anélises politicas e
cientificas) por conta do autoritarismo do governo militar; que empreendeu forte
concentracdo de poderes nas maos da Unido. Dessa forma, as unidades

"Entre estes estudos, os principais sio: convergéncia da renda Regional no Brasil e fatores Sécio-Econdmicos Condicionantes
(USP/Haward), Balango e Perspectivas da Descentralizagfio das Politicas Sociais no Brasil (IPEA/FUNDAP), a Forma-
¢do de Capital Fixo no Setor Piblico Nordestino (SUDENE, 1995). Desenvolvimento Social no Brasil (Banco Mundial,
1996) e Modelo de Gestdo Democritica: Descentralizagio e Politicas Pdblicas Municipais (SUDENE/Centro de Estudos
Josué de Castro, 1996).
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subnacionais (estados e municipios) perderam as condigdes politicas para arti-
cular e defender, nos foros apropriados, os seus interesses e perderam também
as condi¢Oes administrativas e financeiras para formular politicas e disponibilizar
recursos para implementa-las.

Assim, as analises davam conta que a mudanca desse quadro s6 seria
possivel com a redemocratizagdo do pais e, como consequéncia, a discus-
sdo e a pactuagdo de um novo perfil federativo para o Brasil. Nesse sen-
tido, as esperangas eram depositadas nas elei¢des diretas para presidente
dareptblica e a instalagdo imediata de uma Assembléia Nacional Cons-
tituinte capaz de escrever na Nova Constituicdo os fundamentos de uma
soctedade democratica.

Infelizmente os fatos ndo se sucederam de acordo com o desejado
pela maioria manifesta, particularmente em relagdo ao capitulo tributério.
Nesse ponto, a articulagdo politica da base municipalista (a partir das li-
derancas de governadores e as bancadas federais dos respectivos esta-
dos) impds um tipo de negociacdo no processo da reforma tributdria que
rompeu com as estruturas regional, politico-partidédria e ideoldgica. Na
verdade o que houve foi um pacto dos estados € municipios (independente
da regido, do partido politico ou da ideologia de cada constituinte) no
sentido de promover a descentralizagdo de recursos sem, entretanto, se
cogitar em complementa-la com a discussdo para a defini¢cdo das compe-
téncias, a partir do novo formato tributdrio e da nova estrutura de distri-
buic¢do de recursos entre as esferas de governo.

Sendo assim, o tdo sonhado pacto federativo saiu perneta. De fato,
houve uma maior descentralizacdo de recursos, sendo que os municipios e a
Unido sdo os grandes ganhadores e perdedores, respectivamente; os esta-
dos ficam numa posi¢ao intermedidria com perdas minimas. Em 1994, os
recursos liquidos disponiveis em cada nivel de governo eram da seguinzte
ordem: Unido, com 58%; estados, com 26%; e os municipios, com 16% .

Entretanto, a Unido ndo ficou passiva no processo. A *“derrota” que lhe foi
imposta pelo Congresso Constituinte ensejou trés movimentos ainda pouco per-
ceptiveis nas andlises. Primeiro, com poder residual no campo tributério, a Unido
desencadeou um processo de recentralizag@o tributaria - seja pelo aumento da
receita que ndo entra na partilha, seja pela reducao de receitas que compdem os

: Sobre esse ponto ver AFONSO. Rui. Os Estados e a Descentralizagdo no Brasil. FUNDAP, S@o Paulo, 1996; mimeo.

Organizacoes & Sociedade - Dezembro 1996 135



fundos de redistribui¢do. Segundo, com a preocupagdo da politica de estabiliza-
¢do, a Unido passa a se desobrigar das politicas publicas (particularmente no
campo social e de infraestrutura), deixando que ocorra um processo de
descentralizacdo forcada e um tanto quanto anarquico. Terceiro, o pouco de arti-
culacdo que existe fora dos esquemas constitucionais parece se dar entre a Unido
e os municipios, ficando de fora os estados que perdem status, pelo menos neste
momento, no processo de formulagdo e implementagao de politicas piblicas.
Ademais, considere-se que a reforma é empreendida e se consolida no momento
em que o Brasil passa a viver uma recessao, o que faz com que a disponibilidade
de recursos ndo ocorra de acordo com as previsdes iniciais.

Comportamento das Receitas

N3o obstante arecessdo e as restri¢des impostas pelo governo federal, o
que se observa € que, no periodo pos-reforma, as receitas municipais crescem e
Salvador ndo foge aregra geral. Nota-se que o conjunto das receitas (TabelaI),
excetuando-se as operacdes de crédito, cresceu a uma taxa média anual de
aproximadamente 10,8%. Mais importante do que isso € verificar que as recei-
tas proprias ttm um comportamento mais favoravel do que as demais rubricas.
Isto demonstra que, ndo obstante a maior disponibilidade de recursos por conta
das transferéncias constitucionais, o esforgo tributirio do municipio tem sido
auspicioso, produzindo a espetacular taxa de 19,7% de crescimento médio anual .

Conforme assinalado anteriormente, este crescimento da receita poderia ter
sido bem mais favordvel caso o pafs e a economia baiana estivessem vivendo um
ciclo expansivo - pois melhoria a composi¢ao do FPM e do ICMS, assim como
o desempenho da arrecada¢do propria. De outro lado, nota-se também que as
receitas vém sofrendo restri¢des por conta de uma série de artificios en; gendra-
dos pelo governo federal, fazendo diminuir os repasses constitucionais .

" Por conta desse crescimento, alguns analistas chamam a atengfio dos gestores piblicos para o fato de que a capacidade
de arrecadar dos grandes municipios talvez esteja chegando ao limite méximo. E provivel que os espagos mais favoraveis
para uma expansio decorrente do esforgo tributdrio encontram-se na divida ativa, no solo criado {com o IPTU) ¢ na
contribui¢do de melthoria; mesmo assim sdo situagdes extremamente delicadas, tanto do ponto de vista politico quanto
técnico.

*0s principais fatores de retragio dareceita tém sido: 1) O uso do IOF em substitui¢io do Imposto de Renda; 2) a criagdo
da Constribuigio Social sobre o lucro. fazendo diminuir o nivel de arrecadagdo do IR; 3) o esvaziamento do IPL, que vem
sendo usado para compensar algumas contribui¢Oes sociais cobradas indevidamente {(em anos passados) ou a utilizagio
desse imposto como crédito presumido para ressarcimento do PIS/PASEP e CONFINS; 4) por dltimo, tem-se uma
expressiva reduciio da receita, no plano estadual e municipal, por conta da criagdo do Fundo Social de Emergéncia-FSE,
posteriormente Fundo de Estabilizacdo Fiscal-FEF, em 1994,
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Ademais, considere-se que, ao longo dos anos, as chamadas transferéncias
negociadas tém aportado parcela importante de recursos na composi¢ao dos
orcamentos de estados e municipios. Porém, Salvador, embora ndo seja um
caso particular, ndo tem sido contemplada com recursos dessa fonte. Nota-se,
além de comportamento irregular ao longo do periodo, uma participacéo relati-
vamente baixa, principalmente nos trés ltimos anos.

Dos elementos componentes da receita de Salvador, deve-se analisar com
atenc¢do as'operacdes de crédito. Isto € relevante porquanto o comportamento
pretérito estd comprometendo o presente e o futuro das finangas municipais.
Percebe-se que Salvador, no periodo, se financiou muito mais com recursos de
terceiros do que com as suas disponibilidades constitucionais (proprias e trans-
feréncias do FPM e ICMS).
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TABELA |

Receita por Categoria Economica - Salvador: 1989/1995

em R$ 1.000

ANO

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

Receitas Absoluta % |Absoluta %{ Absoluta %| Absoluta % | Absoluta % | Abseluta %{ Absoluta %
A-Receita  Corrente203.54p 62,57 287470 87,551 277.316 72,131 263.362 94,861 247.168 88,93 | 251.460 99,81 345.920 95,50
1-Préprias68.139 | 20,95 102433 31,20 107.566 27,981 121.186 43,651 102.164 36,76 | 92.659 36,78 161.830f 44,68

v 5147 1,58 10.760 3,28 9831 256 0 0,00 6.840 246 8381 333 40.226 11,10
IPTU 4790 147 19.084 581 33405 8,69 36.139 1302 17.346 624 15752 6,25 12444 344

1SS 39.015 11,9 55.053 16,77 52983 1378 53852 19,40 48.668 175 56.461 2241 88.588 24,46
W 4586 14 5566 170 5576 145 5n7 2,06 5739 2,06 5.656 225 0 0,00
Outras 14.600 449 11.968 3,64 5768 1,50 25478 9,18 23569 848 6.408 254 20572 568
2-Transferéncios135.406] 41,63 185.036 56,35} 169.749 44,15) 142.175 51,211 145.003 52,17 | 158.800 63,03] 184.090 50,82
FPM. 38.861 1,95 55.266 16,83 46.939 1221 46.847 16,87 50113 18,03 44.232 17,56 0 0,00
ICMS 89.206 2742 116.658 3553  102.065 26,55 75.225 270 83328 29,98 98.761 39,20 0 0,00
Outras 7.338 226 13 399 20.744 540 20,102 724 11562 416 15.806 6,27 0 0,00
B-Receita de Cap.121.741( 37,43 40.894 12,45( 107.132 27,871 14.260 5141 30769 11,07 468 0,19 13.318 4,50
Op.deCrédito  107.733 312 30.898 941 98.984 2575 7568 273 0 0,00 0 0,00 0 0,00
Transferéncias 3549 1,09 9.882 301 8.024 2,09 6552 2,36 30.749 11,06 459 0,18 12.444 3,44
Outras 10459 ’3,22 13 0,03 123 0,03 139 0,05 0 0,01 9 0,00 3.874 107
TOTAL=A+B325.288 1100,00 | 328.3644 100,00 384.448| 100,00y 277.622{ 100,00 277.938] 100,00 | 251.929| 100,00 345.141{ 100,00

Fonte: MF/STN-DIVEM para o periodo 1989/1994; balango financeiro municipal para o ano de 1995
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Este fato € que vai explicar, em grande medida, a redugéio a zero dessa
fonte, a partir de 1993, no financiamento dos investimentos municipais. Se isto
pode ser saudado como medida sensata de ajuste no sentido de evitar o
aprofundamento do desequilibrio fiscal, por outro lado o impedimento para a
tomada de empréstimos de longo prazo (que seriam destinados a investimen-
tos) forcou o municipio a recorrer ao expediente perverso - porque de curto
prazo, de custo mais elevado e direcionado para o financiamento das despe-
sas correntes - das ARO’s (Antecipagdo de Receitas Orgamentdrias). Além
desses inconvenientes, numa situacao de desequilibrio, este tipo de linha de
financiamento tende a dificultar a gestdo financeira e o ajuste fiscal, porquanto
sdo contratos firmados com diferentes bancos, impedindo a sua consolidacio
¢ arenegociacdo em bases mais favordveis.

Nao obstante os empréstimos bancdrios (sejam eles de curto ou longo pra-
zos) terem sido instrumento importante no financiamento do gasto publicoem
Salvador, deve-se dizer que a recorréncia a este expediente nao decorre da
retracdo dos outros elementos de receita - ao contrario, pode-se concluir que
ao longo do periodo as receitas tiveram um desempenho espetacular. Nesse
sentido, o desequilibrio estrutural hoje verificado nas contas de Salvador tem
origem maior no or¢camento de despesa, conforme ver-se-4 a seguir.

Despesa e Desestruturacao Fiscal

De todos os municipios importantes do Brasil, Salvador €, na atual conjutura,
o que chama mais ateng¢io dos analistas que estdo envolvidos com a questdo
fiscal do setor publico. Sendo o terceiro maior municipio, com mais de 2 milhdes
de habitantes, € o que estd encontrando maior dificuldade tanto no ajuste das
contas quanto na articulagcdo de um programa de governo que garanta um certo
nivel de gasto no atendimento das necessidaes bdsicas da populacio.

Estas dificuldades experimentadas atualmente pelo municipio decorrem de
quatro ordem de fatores: 1) o desequilibrio estrutural das suas financas, com as
despesas crescendo mais rapidamente do que as receitas; 2) o peso do passivo
financeiro herdado;3) as pressoes politicas (dos governos federal e estadual)
sofridas pela atual gestdao; e 4) a falta de coesao interna para articular minima-
mente um plano de acao para o quadriénio.
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Conforme ja assinalado, uma das caracteristicas das finangas publicas
brasileiras, particularmente no perfodo recente, € o crescimento da despesa
maior do que o dareceita. E Salvador nao foge a regra. Entre os elementos da
despesa 0s que apresentam crescimento mais eXpressivo sao o servico da
divida (juros + amortizacdo) e as transferéncias para o setor descentralizado
(TabelaIl).

Esse crescimento mais que proporcional da despesa em relacio a receita
estd conduzindo o municipio de Salvador a uma desestruturagdo fiscal, cuja
perspectiva é de dificil solugdo. Vdrias sdo as razdes desse desequilibrio, a co-
megar pela baixa capacidade de poupar, que ¢ dada pela relagdo receita cor-
rente/despesa corrente (Tabela IT).

TABELA 11
Capacidade de Poupanca de Salvador - 1989/1995
em%
1989 (4,4)
1990 10,4
1991 0,4
1992 14,6
1993 (22,2)
1994 (56,9)
1995 : (29.9)

Fonte: MF/STN-DIVEM

Varias sdo as causas que explicam a baixa capacidade de poupanca de
Salvador. A primeira, de natureza mais estrutural, tem sido o pequeno indice de
receita per capita, que € explicado muito mais pelo nivel desatividade econdmi-
ca (que impacta sobre a arrecadagdo propria e de ICMS) do que pela baixa
produtividade fiscal (que, equivocadaimente, se alega que os municipios usam o
instrumento tributério como moeda de troca por favores politicos) ou entdo do

* Salvador experimentou, nos anos de 70 e 80. a transferéncia de inddstrias de seu territério para outros municipios da
Regido Metropolitana, particularmente para o Pélo de Camagcari e CIA, o que vem transformando sua economia
especializada em servigos. principalarmente os de origem piblica. Com isso, a sua receita decorrente do ICMS perde
dinamismo. Isto deve merecer uma maior reflexdo acerca dos critérios de redistribui¢ao do ICMS, sendo 75% de acordo
com o valor adicionado. Considerando que 10 municipios concentraram 80% da arrecadagio de impostos, vé-se que a
tendéncia é de agravamento.
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alto consumo corrente, em razéo da politica abusiva de dispor de um ntiimero de
funciondrios bem acima das necessidades - umaespécie de previdéncia as avessas.

Uma segunda explicagdo para a abaixa capacidade de poupanca de Salva-
dor tem sido a maior necessidade de gasto em custeio em razdo da postura de
desobrigacdo que o governo federal vem tendo em relacdo a manuten¢ao dos
programas de natureza social. Vale ressaltar que, no caso particular de Salva-
dor, a responsabilidade maior pelo crescimento do gasto corrente ndo tem sido
arubrica pessoal, como comumente se atribui. ' '

TABELA I

Participacio do Gasto de Pessoal nos Elementos de
Receita e Despesa Salvador - 1989/1995

, _ ) em%
Ano | naKReceita Total naDespesaTotal ~ {naDespesa Corrente
1989 257 ' 227 394
1990 266 264 337
1991 247 26 344
1992 20 203 271
1993 346 272 319
199 636 36,1 406
1995 555 419 ' 47

Fonte: MF/STN-DIVEM

Percebe-se que, de 1989 a 1992, hd uma tendéncia de queda da participa-
¢do do gasto com pessoal nos elementos de receita e despesa. Isto comprova a
hipétese de que, na politica de equilibrio fiscal do setor piblico brasileiro, a
despesa com pessoal tem sido tomada como varidvel de ajuste. Entretanto, nos
ultimos trés anos, a participagdo volta a crescer e as causas parecem ser: 1)
queda da receita por conta da desaceleracio econdmica e as restricdes nas
transferéncias introduzidas pelo governo federal; 2) crescimento vegetativo de-
corrente das progressdes automaticas e dos anuénios; 3) crescimento recente
por conta das aposentadorias precoces, que provocam dois movimentos de
expansio simultaneos: a) aumento automatico do saldrio do aposentado em ra-
zao de ascender a uma categoria funcional; b) contratag@o de novos funcionari-
os em substitui¢ao aos aposentados - ainda que em ritmo menor.
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TABELA IV
Despesas por Catecoria Econémica - Salvador: 1989/1995
em RS 1.000
ANO 1989 1990 199 1992 1993 1995 1995
Despesas  Absoluta % [|Absoluta % | Absoluta % | Absoluta % | Absoluta % | Absoluta % | Absoluta %
A-Despesas Corrente 212.432 57,70 257.637 77871 276020 6570 224951 74661 301917 85,28 394578 89.02|  449.480 93,62
Pessoal 83.617 2N 87.217 26,36 94.925 2259 61.142 20,29 96.249 2719 160.184 36,14 201.032 4,87
Custeio 22.106 6,00 19.192 580 21.026 500 27.380 9,09 38.499 1087 37.940 8,56 94.986 19,78
Juros 18.237 495 38,573 11,66 42.180 10,04 41.044 13,62 21.800 6,16 44811 1611 45.903 9.56
Transferéncias  88.471 2403 112,653 4051 117987 2807 95.384 N6 145368 41,06 151.642 34N 107.559 240
B-Despesas de Cap. 155.764 4230 73.200 213 144158 3430 76.346 2534 52122 1472 43.651 10,98 30.645 6,38
Investimentos 800.163 022 822311 0,25 213 0,51 11.265 374 15.260 431 1212 027 11.028 230
Amortizages  10.331 281 7.965 24 8538 2,03 7.024 233 18.379 519 31123 7,02 18.023 375
Outros 144.632 39,28 64.412 19471 133.488 31,76 58.057 19,27 18.482 522 16315 3,68 1.594 033
Tofal A--B 368.197 100,00 330.837 100,00 420.278 100,00 301.298 100,00 354.040 100,00 443230 100,00 480.125 100,00

Fonte: MF/STN-DIVEM para o perfodo 1989/1994; balan¢o financeiro municipal para o ano de 1995
Dellaciondrio pelo IGP-DI de dezembro de 1995



De outro lado, o processo de desestruturacio fiscal também vem se agra-
vando por conta dos efeitos produzidos pelo servi¢o da divida contratada em
anos recentes. E o que fica evidente nos indicadores que mostram o peso da
divida na composicio do orcamento de gasto do municipio, conforme Tabela
I'V. Essa participagdo seria bem mais expressiva se computado o servigo da
divida do setor descentralizado, que aparece no balanco como transferéncia.

TABELAV
Participacio da Amortizacao e dos Juros no Total da Despesa - Salva-
dor: 1989/1995
em %
1989 7.8
1990 14,1
1991 12,0
1992 16,0
1993 11,4
1994 17,1
1995 13,4

Fonte: MF/STN-DIVEM

De fato, o que se percebe € que o endividamento vem assumido propor-
¢Oes alarmantes no or¢amento do setor piblico brasileiro; porém em Salvador a
situacdo se apresenta bastante grave, a ponto de impedir que, nos dltimos trés
anos, o municipio podesse recorrer a essa fonte para financiar parte do seu
or¢camento de gastos; quando muito os gestores municipais conseguem a
renegociacdo de parcela da divida vencida.

Comumente se atribui a desestruturacao financetra de Salvador fatores como:
baixa produtividade fiscal, excessivo gasto em custeio e md gestio dos proble-
mas da cidade. Com todos esses problemas o desequilibrio fiscal se tornaria
inexordvel. Sem embargo, os problemas de gestdo surgem no momento de mon-
tagem da equipe de governo, quando nos postos-chaves foram acomodados as
diferentes correntes politicas que deram apoio ao PSDB no processo eleitoral;
porém, os desequilibrios financeiros ndo podem ser atribuidos apenas a uma
gestao tributdria deficiente. Os dados da Tabela I mostram que a arrecadacio
propria € o elemento de receita que mais cresce no perfodo. Isto tem implicado
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nareducdo do grau de dependénciae posiécio‘hado Salvador entre os melhores
desempenhos entre 0s municipios capitais .

Em suma, o desequilibrio fiscal de Salvador tem duas variantes que condu-
zem ao mesmo destino. De um lado, a diminuic¢do das receitas decorrentes das
transferéncias negociadas (ou transferéncias livres do tesouro estadual ou fede-
ral); de outro lado, e com peso maior no processo de desestruturacdo financei-
ra, a participacao do servigo da divida de longo prazo (contratada fundamental-
mente no periodo 1985/1992), da divida de curto prazo (contratada mediante
“antecipac@o de receita com juros elevados) e da divida junto a fornecedores e
aos fundos sociais.

Diante dessas evidéncias, a problematica de Salvador, vista pelo dngulo da
producio de bens e servicos piblicos, ndo se encontra mais degradada ainda
em funcao do crédito antecipado dos fornecedores. Decerto que esta € uma
situacdo que ndo se sustenta no tempo, até porque os fornecedores, os bancos
(com o crédito de antecipagdo de receita) e os trabalhadores (fundos sociais
nao recolhidos) ndo terdo condi¢des de sustentabilidade. Nesse sentido, e con-
siderando as restri¢des pelo lado da receita (propria e as transferéncias consti-
tucionais) e do crédito, o ajuste fiscal de Salvador s6 serd possivel mediante a
renegociacdo das dividas junto as agéncias federais, acompanhado do aporte
de recursos a fundo perdido para honrar compromissos de curto prazo e aten-
der demandas de servicos emergenciais. Fora desse esquema ndo hd solugao a vista .

Esta situagio fica devidamente clara com os dados da Tabela V1, a seguir.
Veja-se que as operagdes de crédito de longo prazo t€m importincia nula no
financiamento do investimento, a partir de 1993. O servigo da divida vem tendo
peso cada vez mais expressivo no orgamento de gasto; sendo que os juros e as
amortiza¢des crescem sistematicamente ao longo de todo o periodo. Com isso,
os investimentos ndo poderiam apresentar outra trajetéria sendo a de queda -
chegando a niveis pifios entre 1990 e 1994.

Em 1995, houve uma ligeira recuperacdo dos niveis de investimento decor-
rente da melhoria da receita, particularmente as proprias e as transferéncias cons-
titucionais - mas ainda muito pouco se se leva em consideragfo a necessidade
de gasto em setores sociais de uma cidade com mais de 2 milhdes de habitantes
e marcada por elevados indices de pobreza e exclusdo social.

6 . A o, . P s - .

Embora as transferéncias negociadas tenham diminuido a partir de 1993. os indicadores de dependéncia estdo abaixo
apenas do Rio de Janeiro (a menos dependente) e de Sdo Paulo e 2 frente de Curitiba, que € considerada modelo no campo
da gestdo municipal. particularmente em termos tributdrios.

" Essa situacdo fica agravada mais ainda em fungdo do baixo desempenbo do setor descentralizado de Salvador. As
empresas invariavelmente sdo mal gerenciadas e passa a comprometer parcela significativa do orcamento. As principais.
por apresentarern baixo desempenho, passam a ter nas transferéncias do Tesouro a principal fonte de recursos - € o que
revelam os dados de transferéncias da tabel 11. na pagina 11.
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Esse baixo poder de investimento fica evidente na andlise do comportamen-
to dos gastos por funcdo de governo, Tabela VI. Nota-se que 0s gastos nos
programas sociais mais relevantes, como educagdo e cultura, habitacdo e urba-
nismo, satide e saneamento e transportes, apresentam uma tendéncia de queda;
ha uma certa recuperacdo em 1994, nos programas de educacio e culturae
saude e saneamento.

Porém, arubrica administracao e planejamento apresenta uma tendén-
cia de aumento consistente. Isto decorre fundamentalmente em razao de
dois efeitos: 1) o crescimento espetacular das despesas com o servigo da
divida e o aumento do gasto com pessoal, cujas razdes ja foram apontados
acima ; 2) o elevado grau de transferéncia do Tesouro Municipal para o
setor descentralizado.

Assim, ndo se tem situacdo favordvel quando os indices de endividamento
sdo elevados. Este € o pior dos mundos!

TABELA VI

Demonstrativo das Operacoes de Crédito, Servicos da Divida e
Investimentos Salvador: 1985/1995
em R$1.000
Ano Op. Crédito Servicos da Divida Investimentos

Total Juros | Amortizagoes
1985 3.362 25253 16.506 8.747 70.646
1986 18.359 13.004 9.020 3984 68.265
1987 165938 143220 134.552 8.608 41.171
1988 76.606 45780 37.365 8415 42.301
1989 83.245 22075 14.092 7983 61.526
1990 23872 35956 29.802 6.154 17.186
1991 76.468 39.180 32.585 6.595 1.703
1992 5.847 37.134 31.708 5426 8.637
1993 - 31.041 16.842 14.199 11.685
1994 - 66.133 39.027 27.106 2.576
1995 - 63.926 45903 18.023 11.028

Fontes:1) para dados de 1985 a 1994 MF/STN - Execucio Orcamentdria dos Estados ¢
Municipios das Capitais; para 1995 Guilherme P.T. Coutinho “Avaliacdo Brevee
Preliminar das Contas do Exercicio de 1995"- ABRASF. dezembro de 1995; mimeo.

2) Deflacionado pelo IGP-DI de dezembro de 1993,
3. Consideracdes Finais
* Vale ressaltar que o efeito Tanzi funcionou pelo lado da despesa. pois os reajustes salariais que tinham os efeitos

suavizados em fungdo da elevacio da inflagdo, numa situaclio de estabilidade dos pregos os gastos com pessoal
tendem a se elevar. em fungio das razdes jd apresentadas.
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TABELA VI
Despesas por Funcgéio - Salvador: 1989/1994
em RS 1.000
Ano 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Fungoes Absoluta % | Absoluta %/  Absoluta %|  Absoluta % | Absoluta % | Absoluta %| Absoluta %
Legislativa 20390 554 24517 741 22449 534 18.568 6,16 20241 572 2247 502 30423 6,34
Adm. e Planej.  58.600 1592 78.005 2358 99.452 23,66 102.366 3398 115.560 32,64 149.852 3381 194.548 40,52
Agricultura 2.180 059 1872 057 338 0,00 2086 0,69 5072 143 8219 1,85 12.598 2,62
Educ.e Cultura 35247 957 30.087 9,09 38.224 9,10 21450 7,12 53253 15,04 97.661 2203 55.992 11,66
Habitagio e Urban. 109.635 2978 93156 28,16 194.270 46,22 106.190 35,24 71750 2027 86723 19.57 106.240 2213
Industria e Comércio 2.287 0,62 3822 1,16 4143 099 3349 1 7.48 2,02 12.174 275 15.850 330
Saude e Saneamento10.558 287 8.854 2,68 7524 179 7.245 240 11.814 334 26.015 587 21102 440
Trab.Assist e Previd.32.089 872 41.363 12,50 34823 829 26.768 8,88 48.105 1359 3341 075 4805 1,00
Transp e Comunic. 97.206 26,40 49.157 1486 19.389 461 13272 44 21.094 596 36995 8,35 38567 8,03
Total 368.1971 100,00 |3306.837 100,00 420.278| 100,00] 301.298] 100,00 354.040| 100,00 { 443.230| 100,00} 480.125( 100,00

Fonte: MF/STN-DIVEM para o periodo 1989/1994; balango financeiro municipal para o ano de 1995

Deflaciondrio pelo IGP-DI de dezembro de 1995



Consideracoes Finais

Ficou demonstrado ao longo da andlise que as financas municipais de Sal-
vador apresentam uma situagdo estrutural bastante preocupante - 1sto muito mais
emrazdo da despesa do que em razdo dos indicadores da receita.

Nio obstante alguns obstaculos que impedem um melhor desempenho da
arrecadag@o - como o alto indice de inadipléncia do IPTU, as dificuldades téc-
nicas de se cobrar a contribuicdo de melhoria e, principalmente, a reducdo das
receitas transferidas (em razao das isen¢des incidentes sobre os impostos que
constituem os fundos) -, ainda assim as receitas apresentam um bom desempe-
nho no periodo. Porém, o desequilibrio encontra-se no lado do gasto, decor-
rente, fundamentalmente, do elevado endividamento do municipio, ocorrido no
periodo 1985/1992.

Sem divida, estados € municipios recorrem, em situagdes criticas, a ajuda
das chamadas transferéncias negociadas, particularmente junto ao governo fe-
deral. O desalinhamento politico do governo de Salvador com os governos es-
tadual e federal ndo permitiu este tipo de socorro, o que ajudou a aprofundar a
crise fiscal do municipio. Em 1993, quando Jutahy Magalhaes Junior era Minis-
tro da Acdo Social, ainda se pdde observar um aporte considerdvel de recursos
ocorridos dessa fonte; porém, de 1994 em diante, cessa qualquer ajuda volun-
taria a Salvador.

Com todas essas limitacdes, a saida de curto prazo que tem o municipio é de
se financiar através de fornecedores de bens e servicos e do crédito bancdrio de
curto prazo. Porém, esses expedientes ndo t€m sustentabilidade no médio e longo
prazos, apenas postergando a débacle fiscal.

Por outro lado, esta crise fiscal de Salvador pde em risco as possibilidades
de descentralizacdo dos principais programas da area social para ambito da
gestdo municipal. Considerando que os estados estdo literalmente falidos do
ponto de vista fiscal, o governo federal passou a desencadear um processo de
descentralizag@o, fazendo uma ligagdo mats direta com os municipios, com pou-
ca intermediacdo dos estados. Porém, esta tendéncia ndo € verificada no caso
de Salvador em razdo tanto das suas precarias condigdes técnicas (financeiras)
quanto politicas.

Pensar em engajar o municipio nesse processo exige dos gestores publicos
alguns passos inevitdveis: 1) uma renegociagdo ampla das dividas (de curtoe
longo prazos) do municipio com fornecedores e bancos; 2) fazer uma ampla
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reforma do setor descentralizado (mediante fusdes, incorporagdes e extingoes),
particularmente na LIMPURB e TRANSUR; 3) de posse de um plano de recu-
peracdo e gestdo, mobilizar a sociedade no sentido de sensibilizar e pressionar o
governo federal para aportar recursos emergenciais que cubram despesas de
curtissimo prazo e inadidveis e que assegurem um nivel minimo de produgao de
bens e servicos essenciais a populacdo. Esta ¢ uma agenda que, se cumprida,
permitird aos gestores melhores condi¢des para empreender reformas mais pro-
fundas e duradouras no ambito da administragdo da cidade.
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