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esde o inicio da implantagéo do Plano de Estabilizacao, em dezembro

de 1993, o Governo Federal vem buscando um ajuste fiscal mais efetivo

para as contas publicas, uma vez que este € considerado fundamental
para a retomada do crescimento econdmico. Para atender a esse objetivo, foi
adotada, desde o final de 1993, uma série de decisdes de politica fiscal.

Esse esforgo fiscal, em nivel do Governo Federal, tem culminado, nos ulti-
mos anos, numa melhora significativa do seu resultado primario’, aumentando o
seu superdvit de 0,58% do PIB em 1995 para 2,25% do PIB em 1999. Na mes-
ma diregdo, o Congresso Nacional aprovou, nesse periodo, as reformas
previdenciaria e administrativa.

No entanto, estados e municipios também teriam que se adequar aos ajus-
tes requeridos, uma vez que s&o incluidos no computo global das finangas do
setor publico.

O Programa de Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal implantado pelo
Governo Federal a partir de 1996, com o intuito de reordenar as finangas estaduais,
fez com que praticamente todos os estados renegociassem as suas dividas,

* Este artigo é o primeiro resultado de uma pesquisa mais ampla, provisoriamente intitulada O
Impacto do Gasto Social nas Finangas Estadual e Municipais no Rio Grande do Sul,
1995-98, em andamento no Nucleo de Estado e Setor Financeiro (NEESF) da FEE.

** Economista, Técnica da FEE.
*** Socidloga, Auxiliar da FEE.

As autoras agradecem aos colegas Edison Marques Moreira, Enio Andrade, Maria Luiza
Borsatto pela leitura e comentérios a uma verséo preliminar deste texto. Agradecem também
ao apoio técnico da estagiaria Manuela Albornoz Gongalves.

! Este conceito, calculado pelo Banco Central, exclui as despesas de juros nominais inciden-
tes sobre a divida liquida do setor publico.
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alongando o0s seus prazos. Os municipios tamhém puderam renegociar suas
dividas (Resolugéo n? 74, de junho de 1999, do Senado Federal) com-prazo-de
30 anos e juros de 9% ao ano mais correcao do principal pelo indice Geral de
Precos - Disponibilidade Interna (IGP-DI).

Os estados e 0s municipios aumentaram o seu deﬂcn primario de 0,17%
do PIB em 1995 para 0,20% do PIB em 1998 e passaram para um superavit de
0,21 % do PIB em 1999.

Todavia a esfera mummpal ne(‘essna efetuar um ajuste fiscal mais efetivo,
adotando medidas que visem-melhorar o seu desempenho. Alguns estudos tém
sugerido que esse nivel de governo néo vem tomando decisfes suficientemente
eficazes com vistas a reduzir os desequilibrios fiscais. Além do que, os munici-
pios, ao disporem de transferéncias constitucionais, nao fazem um esforco mais
substancial para ampliar as suas receitas préprias.?

Em vista disso, o objetivo deste estudo é verificar quais foram as condi-
¢Oes de ajuste das finangas publicas municipais do RS no periodo 1995-98
(ltimos dados disponiveis para esse nivel), analisando-se a situacéo das recei-
tas e das despesas municipais nas principais categorias econdmicas e os gas-
tos nas fungdes sociais, quais sejam: Defesa Nacional e Seguranca Publica;
Educagao e Cultura; Habitagdo e Urbanismo; Satide e Saneamento; Trabalho;
Assisténcia e Previdéncia.

As variaveis serdo examinadas levando-se em consideracéo o total dos
municipios, bem como utilizando-se uma desagregacao por classes de tamanho
populacional, constituindo-se quatro estratos: o primeiro, de até 10.000 habitan-
tes (muito pequenos); o segundo, de 10.001 a 50.000 habitantes (pequenos); o
terceiro, de 50.001 a 100.000 habitantes (médios); e, por ultimo, os municipios
com mais de 100.001 habitantes, exclusive Porto Alegre (grandes). Analisar-se-a,
em separado, a situag¢ao financeira da Capital do RS — Porto Alegre.

As informacdes estatisticas foram coletadas no site do Tribunal de Contas,
e, para a conversao dos dados correntes em constantes, foi utilizado o IGP-DI
médio anual, da Fundagéao Getulio Vargas (FGV), a precos de janeiro de 2000.

O presente artigo esta dividido em quatro se¢des. Na primeira, tem-se
como objetivo demonstrar, especificamente, a distribuigao da populacao do
Estado, por tamanho de municipio, nos estratos escolhidos e as mudancas
ocorridas com os mesmos, decorrentes das emancipagdes aprovadas nos
anos 90.

2 A Constituicdo de 1988 proporcionou um aumento das transferéncias constitucionais para os
municipios através da elevagédo gradativa tanto do percentual da cota-parte do Fundo de
Participagdo dos Municipios (FPM) de 17% até 22,5% em 1993 quanto da cota-parte do
ICMS, que foi ampliada de 20% para 25% da receita desse imposto.
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Na segunda se¢do, examinam-se os resultados orgamentéarios dos muni-
cipios desagregando as financas publicas municipais do RS nas suas principais
receitas e despesas e por tamanho de municipio.

Na terceira parte, efetua-se uma andlise das despesas nas fungdes sociais,
principalmente Satde e Saneamento e Educagéo e Cultura, abordando alguns
aspectos do processo de descentralizagdo dessas duas areas. Por tltimo, sdo
tecidas algumas consideragoes finais.

1 - A distribuicao da populacao por
tamanho de municipio

Até 1988, para um municipio poder se emancipar, eram exigidos uma:po-
pulagdo superior a 10.000 habitantes, 10% de eleitores, 200 casas de nticleo
urbano e receita igual a cinco milésimos da arrecadagao estadual de impostos.
Como a Constituicdo Federal de 1988 delegou aos estados a competéncia para
legislar sobre a matéria, estabeleceram-se no RS, em 1990, os seguintes requi-
sitos: uma populacdo de 5.000 habitantes ou 1.800 eleitores, 150 casas em
nucleo urbano ou 250 no conjunto da drea emancipada (Barreto, 1997).

Em decorréncia dessa nova legislagao, houve, no RS, no periodo em estu-
do, dois processos emancipatdrios: um em 1992, com 94 emancipagées, e
outro em 1996, com a criagdo de 40 novos municipios. Assim, entre 1990 e
1998, o numero de municipios no Estado do Rio Grande do Sul apresentou um
crescimento de 40,2%. Esse crescimento se concentrou no estrato de munici-
pios muito pequenos (de até 10.000 habitantes), que apresentaram uma varia-
¢do da ordem de 85,9% em menos de uma década (Tabela 1).

A participagéo percentual da classe de municipios muito pequenos rio total
dos municipios passou de 49,2% em 1995 para 65,3% em 1998, o que significa,
portanto, que, neste ultimo ano, bem mais da metade dos municipios gatichos
possuia menos que 10.000 habitantes. Observa-se, contudo, que a proporgzo,
em relagéo ao total dos municipios, do nimero de municipios com até 50.000
habitantes (somando, por conseguinte, os dois estratos inferiores) néo foi alte-
rada; o que houve foi um forte movimento de desmembramento entre esses
municipios (aqui chamados de pequenos e muito pequenos), provocando um
grande crescimento da participagdo dos municipios comaté 10.000 habitantes
(Tabela 1).

Essa nova configuragio ocasionou uma elevagéo da concentragao de po-
pulagd@o nos municipios muito pequenos, os quais passaram a representar, em
1998, 14,1% da populacéo estadual, diante de 10,1% em 1990.
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Tabela 1
o Ndmero de municipios em cada ano, segundo as classes de tamanho .
e a taxa de crescimento, no RS — 1990-1998- - ’
. ‘ . i : TAXA DE
CLASSES DE TAMANHO 1990 1995 1996 1997 1998 CRESCIMENTO
' ~ -1990-1998 (%)

Até 10 600 hérb‘ - 164 262 260 308 305 85,9
De 10.001 a 50.000 hab 130 125 126 120 121 -7,0
De 50.001 a 100.000 hab 23 25 26 23 24 . 4,3
Mais de 100.000 hab. .......... 15 14 14 15 "18 6,7
Porto Alegre . ... 1 1 1 ) 1 | 0,0
TOTAL s . 333 427 427 467 467 40,2

FONTE: FEE/Nucleo de Indicadores Sociais

Por outro lado, verifica-se uma elevada concentracao de populagdo nos gran-
des centros urbanos, com mais de 100.000 habitantes, exclusive Porto Alegre
(em numero de 16 no RS), de 31,4% (ao passo que representavam 29,5% em
1990). Porto Alegre, por sua vez, deteve 13,2% da populagio do Estado em 1998.

A elevacao do numero de municipios pequenos remete a questéo, ja levan-
tada por varios autores, a respeito da possibilidade de eles se autofinanciarem.
Estudos tém apontado a sua baixa capacidade de autofinanciamento e a forte
dependéncia das receitas de transferéncias (Meneguetti, 1998; Gomes,
McDowell, 1997). Além disso, assinala-se o fato de que, se, por um lado, os
novos municipios, de uma maneira geral, ndo passam a gerar mais receitas
(uma vez que apenas se deslocam receitas do municipio de origem para o eman-
cipado, onde a receita é gerada), por outro, eles automaticamente aumentam
seus gastos, na medida em que passam a ter novos encargos relativos as novas
prefeituras, as camaras de vereadores, aos servidores, as instalagoes, etc. Ou
seja, no conjunto, 0 municipio emancipado e o de origem terdo um volume de
gastos superior a despesa realizada antes do desmembramento.

2 - O resultado orcamentario dos
municipios do RS

Analisando-se o resultado orgamentario no total dos municipios do RS,
verifica-se que houve déficit nos anos de 1995 a 1997 e superavit no ano de 1998
(Tabela 2).
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Examinando-se essa informagao por estratos de acordo com o tamanho
da populacgédo, observa-se que todas as classes consideradas melhoraram a
sua situagao financeira no periodo 1995-98, com uma redugéo no percentual de
municipios deficitarios. Enquanto, no ano de 1995, 74,6% dos municipios eram
deficitarios, em 1998 essa participacao reduziu-se para 39,5%. Neste ultimo
ano, somente o conjunto dos municipios da classe de 50.001 a 100.000 habi-
tantes registrou um resultado deficitario.

Por sua vez, o Municipio de Porto Alegre registrou superavits orgamentarios
em todo o periodo em andlise, o que significa que a Capital do Estado se encontra
numa situagao financeira melhor do que a do total dos municipios gatchos.

Tabela 2
Execugdo orcamentaria dos municipios do RS — 1995-98
(R$ milhoes)

DISCRIMINACAO 1995 1996 1997 1998
A - RECEITATOTAL ..o, 3616 3925 4174 5178
AT -Propria ..o 806 788 834 921
A.2 —Transferéncias .................. 2572 2863 3037 3983
A.3 - Operagoes de crédito 84 72 46 32
A4 - Demais receitas ..... . 154 202 258 241
B - DESPESA TOTAL .............. 3797 4164 4250 5106
B.1-Pessoal .....ccoevrvevnvinvnnnne 1655 1824 1877 1975
B.2 - Investimentos .................... 549 500 278 506
B.3 - Demais despesas ............. 1593 1840 2095 2624
Resultado Orcamentario (A - B) -182 -239 -76 72

FONTE: Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul.
NOTA: Os valores foram inflacionados pelo IGP-DI médio anual da FGV, a pregos de jan./00.

2.1 - O comportamento das receitas municipais

A soma das receitas municipais do RS apresentou um crescimento real no
periodo analisado, passando de R$ 3,6 bilhdes em 1995 para R$ 5,2 bilhbes em
1998 (Tabela 2). Esse comportamento também ocorreu em todos os estratos de
populacao considerados.
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As receitas municipais sdo compostas, basicamente, por rece|tas pro-
prias®, transferéncias e operagdes de crédito.

Uma das principais fontes de receitas municipais sdo as transferéncias, tanto
federais quanto estaduais. Examinando-se o total das transferéncias, verifica-se
que, no periodo em estudo, elas representavam a maior-parcela da receita total do
conjunto dos municipios no RS, perfazendo uma média de 73,4% (Tabela 2).

Um das mais significativas transferéncias é a do Estado para os municipi-
0s, através da cota-parte do Imposto sobre Circulagédo de Mercadorias e Servi-
¢os (ICMS), que destina 25% da arrecadagao desse tributo para os municipios
via retorno do ICMS. Esse retorno é efetuado através de um coeficiente que
considera o Valor Adicionado Fiscal (VAF), com peso de 75%, e outros fatores,
com peso de 25%.* Uma vez que o resultado da arrecadacdo do ICMS retrata,
em grande medida, o comportamento da atividade econdmica, essas transfe-
réncias dependem, também, do desempenho da economia do Estado do RS.
Ao longo do periodo em andlise, houve um declinio real dessas transferéncias
aos municipios, que passaram de R$ 1,4 bithdo em 1995 para R$ 1,3 bilhdo em
1998, com queda relativa na participacéo das receitas totais de 39,1% para
26,0% nesses mesmos anos. Esses resultados refletem o decréscimo da arre-
cadacgao do ICMS nesse periodo (Tabela 3).

Considerando-se os municipios por tamanho, observa-se que aqueles com
populagdo entre 50.001 e 100.000 habitantes foram os que registraram a maior
queda nas suas receitas de transferéncias decorrentes do ICMS (Tabela 3).

Outra receita importante de transferéncias para os municipios é constituida
pela cota-parte do Fundo de Participagéo dos Municipios. Esse fundo é calculado
utilizando-se 22,5% da receita liquida (receita bruta menos restituicdes e incenti-
vos fiscais) de dois tributos federais: o Imposto sobre Produtos Industrializados
(IP1) e o Imposto de Renda (IR). Esses dois impostos sofrem influéncia do com-
portamento da atividade econdmica, dependendo, assim, do desempenho da eco-
nomia brasileira para obter melhores resultados. O'FPM também tem uma fungao
distributiva, beneficiando os municipios das regides de menor renda.’

3 A receita propria € composta pelas receitas tributdrias, patrimonial, agropecuaria, industrial e
de servigos e alienagdo de bens maoveis e imoveis.

4 Esses fatores s&o: populagio (7%), area (7%), numero de propriedades rurais (5%), produtivi-
dade primaria (3,5%), o inverso da taxa de evaséo escolar (0,66%), o inverso do coeficiente de
mortalidade infantil (0,66%), pontuagdo no projeto parceria (0,34%) e participagao fixa (0,84%).

5 A cota-parte de cada municipio do FPM ¢ proporcional a um coeficiente individual, determinado
segundo o numero de habitantes. Os municipios das capitais recebem 10% do total dos recursos
do FPM, e o restante é distribuido da seguinte forma: 85% para os estados integrantes das
Regibes Norte, Nordeste e Centro-Oeste e 15% para os estados das Regides Sudeste e Sul.
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Tabela 3

Receita municipal segundo as cotas-parte do FPM e do ICMS, por classes de tamanho, no RS —1995-98

(R$ milhdes)
- 1995 1996 1997 1998
DISCRIMINACAO

FPM ICMS FPM {CMS FPM ICMS FPM ICMS
Até 10.000 .. 291 210 293 221 345 233 385 226
De 10.001 a 50.000 273 401 280 419 273 372 309 359
De 50.001 a 100.000 114 263 110 230 105 207 122 217
Mais de 100.000 123 368 134 414 132 382 161 369
Porto Alegre 32 173 35 175 35 166 40 174
TOTAL ... . 832 1415 851 1457 8 1359 1016 1345

FONTE: Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul
NOTA: Os valores foram inflacionados pelo IGP-DI médio anual da FGV, a pregos de jan./00

No conjunto dos municipios do RS, houve uma queda relativa da participa-
¢ao dessas transferéncias (FPM) na receita total de 23,0% em 1995 para 19,6%
em 1998 (Tabela 3). No entanto, ao se desagregarem as informagbes por tama-
nho de populagéo, constata-se que, para os municipios menores, de até 50 mil
habitantes, o FPM tem uma participacéo mais significativa. Desse modo, tam-
bém s&o esses municipios que detém a maior parcela desses recursos, ou
seja, 68,2% do total do FPM. Levando-se em conta apenas 0s municipios com
até 10 mil habitantes, constata-se que o FPM representou, em média, mais de
40% do total das receitas. No caso de Porto Alegre, o percentual desse fundo
no total das receitas € insignificante, sendo de, em média, 4% no periodo.

Somando-se 0s recursos provenientes do retorno do ICMS e do FPM, veri-
fica-se que a maior parcela das receitas totais dos municipios pequenos (com
até 50.000 habitantes) resultou dessas transferéncias federais e estaduais®.

De acordo com a Carta do lbre da FGV (Vez..., 2000), seria necessario
mudar as regras do FPM de forma a terminar com os incentivos ao crescimento
do ndmero de pequenos municipios, os quais sdo muito dependentes dos recur-
sos de transferéncias constitucionais e, ao mesmo tempo, beneficiados por
elas. No entanto, os municipios maiores so os que necessitam de mais recur-

¢ Além dessas transferéncias, tanto a Unido quanto o Estado efetuam outras transferéncias
para os municipios, tais como: 50% do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
(IPVA) e 50% do Imposto Territorial Rural (ITR).
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sos para atender as demandas sociais e acabam tendo que assumir com recei-
tas proprias um maior 6nus com esses gastos.

E interessante notar que, no periodo em andlise, considerando-se o total
das transferéncias, houve um aumento expressivo no item outras transferéncias
no conjunto dos municipios gatichos, quando estas, tradicionalmente residuais,
passaram a ter maior importancia relativa. E o caso, por exemplo, dos auxilios
e contribuicdes da Unido, que passaram de 2,9% do total das transferéncias em
1995 para 15,1% em 1998. Nessa categoria, estdo contempladas as transferén-
cias para o Sistema Unico de Saude, que, uma vez tendo sua municipalizacao
acelerada, provocou um aumento significativo de repasses para municipios, es-
pecialmente para Porto Alegre. Nesse municipio, esse repasse correspondeu,
sozinho, a 48% do total das transferéncias realizadas em 1998.

Por sua vez, observando-se a relagao receita propria/receita total para o
conjunto dos municipios do RS, verifica-se que as primeiras tiveram sua partici-
pagéo relativa reduzida de 22,3% em 1995 para 17,8% em 1998, apesar de as
receitas proprias terem registrado um pequeno aumento nesse intervalo, pas-
sando de R$ 806,0 milhdes para R$ 921,1 milhdes (Tabela 4).

[Essa queda relativa também se verificou em todos os estratos populacionais
considerados. Além disso, quanto menor o municipio em termos de populagao,
menor é a participagao das receitas préprias no total, variando de um percentual
de 8,8% nos muito pequenos (com até 10.000 habitantes), 18,6% nos grandes
e 31,5% em Porto Alegre, no ano de 1998. Nessas circunstancias, observa-se
gue 0s menores municipios dependem fortemente das transferéncias constitu-
cionais, pois sua arrecadagéo prépria de tributos € insuficiente para financiar os
seus gastos.

A Constituicdo de 1988 atribuiu aos municipios a competéncia dos seguin-
tes impostos: o Imposto sobre a Propriedade Territorial e Urbana (IPTU), o Im-
posto sobre Servicos (I1SS), o Imposto de Transmissdo de Bens Iméveis
(intervivos) (ITBI) e o Imposto sobre Vendas a Varejo de Combustiveis Liquidos
e Gasoso (IVVC)’. Além destes, os municipios ainda dispdem de taxas e contri-
buicdes de melhoria.

7 Este ultimo imposto foi extinto por emenda constitucional em 1993.
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Tabela 4
' Participacao percentual da receita propria na receita total,
por classes de tamanho, no RS — 1995-98

DISCRIMINACAO 1995 1996 1997 1998
At 10.000 .......coocoevvivrerennns 11,2 9.4 9,9 8,8
De 10.001 a 50.000 ............. 16,0 14,2 15,4 13,8
De 50.001 a2 100.000 ........... 178 16,5 17,7 15,2
Mais de 100.000 .................. 23,8 21,0 21,9 18,6
Porto Alegre ......cccocvevveeennn. 458 39,7 32,0 31,5
TOTAL oo, 22,3 20,1 20,0 17,8

FONTE DOS DADOS BRUTQOS: Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul.

No que se refere ao comportamento da arrecadacao desses tributos muni-
cipais,® verifica-se que, no conjunto dos municipios do RS, houve um aumento
real de 21% no ano de 1998 em relacéo ao de 1995. O imposto mais importante
para os municipios é o IPTU, que representou, em média, 36% do total da
receita tributaria do periodo. Além disso, esse imposto vern crescendo nos ulti-
mos anos, registrando um aumento real de 16,7% de 1995 para 1998. Uma das
razbes para essa melhora no comportamento desse imposto é que, a partir do
Plano Real, com a estabilidade da moeda, ficou mais facil efetuar uma avaliagéo
dos imoveis e atualizar os cadastros (Balthazar, 2000).

Também o ISS aumentou sua arrecadagao apos a estabilizacido econdmica,
crescendo 34% em termos reais, no periodo em analise, como decorréncia da
elevacao da participacéo dos servigos nas atividades econémicas.

Todavia a participacao das receitas de tributos no total dos recursos dos
municipios representou, em média, apenas 16,0% no periodo. Assim, 0 que se
verifica € que o volume de impostos arrecadados diretamente pelas prefeituras
gauchas no seu conjunto nao € significativo.

Os tributos, normalmente, sédo mais expressivos nas cidades maiores e na
Capital. Nesse sentido, considerando-se o Municipio de Porto Alegre, tanto o
IPTU quanto 0 ISS se constituem em importantes fontes de recursos. As recei-

® O conceito de tributos inclui os impostos, as taxas e as contribuicées de melhoria.
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tas tributarias de Porto Alegre responderam por 36,5% das receitas totais na
média do periodo. Existe uma preocupagdo em aumentar as receitas tributarias
proprias. Com esse objetivo, a Secretaria Municipal da Fazenda de Porto Alegre
desenvolveu um projeto de software denominado Sistema Anti-Sonegacéo (SAS)
para fiscalizar os tributos municipais. Primeiramente, foi implantado para o ISS —
através do monitoramento dos maiores contribuintes desse imposto —, estando
prevista, ainda, a sua utilizagdo para os demais tributos. Essa secretaria também
¢riou um sistema de informatiza¢ao (janeiro de 1997) para o 1TBI, como intuito
de operacionalizar as atividades de langamento, arrecadagao e cobranga desse
imposto, 0 que permitiu um aumento substancial de receita com o mesmo.
Uma outra fonte de receitas para 0os municipios séo as operagdes de cré-
dito (empréstimos), as quais enfrentam algumas restri¢bes, tais como: (a) as
contratacdes dependem dos limites de endividamento fixados pelo Senado Fe-
deral; (b) 0s municipios somente poderao obté-los se nao estiverem com débi-
tos com o Pasep, 0 FGTS e 0 INSS; e (¢) se cumprirem com o estabelecido
guanto ao valor maximo a ser despendido com pessoal (60% da receita corren-
te liquida). Para o conjunto dos municipios gauchos, a participacdo dessas
receitas é pequena, representando, em media, 1,4 % do total, tendo, inclusive,
reduzido o seu volume, que passou de R$ 83,8 milhdes em 1995 para R$ 32,3
milhdes em 1998, o que significa que, em geral, 0s municipios ndo recorrem a
esse mecanismo de financiamento, em vista das dificuldades para consegui-lo.

2.2 - A andlise das despesas municipais

As despesas municipais totais registraram um crescimento real ao longo
do periodo, passando de R$ 3,8 bilhdes em 1995 para R$ 5,1 bilh6es em 1998
(perfazendo um incremento de 34,5%) — Tabela 2. Desagregando-se 0s munici-
pios pelo tamanho da populagéo, houve um crescimento dos gastos em todos
os estratos de populagao considerados.

Com relagdo aos dispéndios com pessoal, que representaram uma parce-
la significativa do gasto total, os municipios tiveram uma taxa de crescimento
menos elevada, subindo 19,3% em 1998 em relacéo a 1995.

Assim como a Unido e os estados, os municipios também dever&o enqua-
drar-se na Lei Camata I (Lei Complementar n® 82), limitando os seus dispéndios
com pessoal em 60% da receita corrente liquida.

Na relagao entre as despesas com pessoal ativo e a receita corrente liqui-
da, considerando-se o tamanho dos municipios, percebe-se que, no estrato
com até 10.000 habitantes, apenas 5,6% tém seus gastos com pessoal acima
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do limite permitido.® Dentre os municipios com o numero de habitantes entre
10.001 e 50.000, 13,2% gastaram mais do que 60% da receita corrente liquida
com pessoal. Dos municipios com mais de 100 mil habitantes, exclusive Porto
Alegre (em nuimero de 16), 43,7% do total (7) passaram do limite permitido por lei.

Ja no Municipio de Porto Alegre, os gastos com pessoal situaram-se, du-
rante o periodo analisado, abaixo do limite permitido (31,3% em média).

Por sua vez, os gastos com investimentos para o conjunto dos municipios
do RS atingiram um montante reduzido, tendo caido nos ultimos anos, passando
de R$ 549,3 milhGes em 1995 para R$ 506,0 milhdes em 1998. Esses dispéndios
dependem dos recursos correntes que 0s municipios dispdem apos cobrirem os
seus gastos correntes e, também, de operagdes de crédito (Tabela 2).

No que se refere aos gastos municipais com o servigo da divida, estes ndo
foram muito expressivos, representando, em média, 5,1% das despesas totais
no periodo 1995-98.

3 - O gasto social municipal

O volume do gasto social nos municipios gatchos sofreu importante cres-
cimento no periodo em estudo, passando de R$ 2,1 bilhdes em 1995 para R$
3,3 bilhdes em 1998, sendo que a participagéo das despesas sociais no conjun-
to das despesas municipais foi sempre significativa e crescente: partiu de 56,1%
em 1995 até alcancar 64,2% em 1998 (Tabela 5).'° Com relag¢&o ao PIB munici-
pal, constatou-se um aumento da participacdo das despesas sociais munici-
pais nesse agregado, revelando que, embora a renda municipal tenha crescido
no periodo, a despesa na area social foi relativamente mais incrementada.

Para o conjunto dos municipios, tem-se que 21,9% gastam, em suas fun-
coes sociais, mais de 60% do total de suas despesas. Porém esse patamar
ocorre de maneira heterogénea entre os municipios, de acordo com a sua capa-
cidade de fazer frente aos diversos compromissos municipais. Assim, dentre.os
maiores (com mais de 100.00 habitantes), exclusive Porto Alegre, em 1998,
56,3% superaram 60% da despesa na area social, ao passo que, dentre os

? Pela Lei, as despesas com pessoal incluem, além dos ativos, inativos, pensionistas e outros
gastos relativos a pessoal. Como néo se dispde, no momento, dessas outras informagoes,
o percentual considerado pode estar subestimado.

19 O gasto social estadual, em contrapartida, teve sua participacdo reduzida, no periodo, de
43,2% da despesa total estadual em 1995 para 34,8% em 1998.
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muito pequenos, (até 10.000 habitantes) apenas 11,1% tiveram aquele desem-
penho. O Municipio de Porto Alegre despendeu, em 1998, a significativa parcela
de 85,4%. : .

Para compreender a dinamica da responsabilidade municipal pelos gastos
sociais, é necessario considerar-se, além dos diferentes pesos das fontes de
financiamento, o contexto da descentralizagéo de recursos e atribuicdes sociais
esbogado na Constituicao de 1988 e que vem sendo, gradativamente, implantado
desdeentdo. - o o o T D

Tabela 5

Participacédo percentual das despesas sociais na despesa total,
por classes de tamanho, no RS — 1995-98
DISCRIMINAGAO 1995 1996 1997 1998
Até 10.000 ..coooremererrinernnnne 42,4 48,7 46,5 51,7
De 10.001 a 50.000 ........... 48,9 52,1 52,4 56,1
De 50.001 a 100.000 ......... 55,9 58,9 59,8 62,1
Mais de 100.000 . o 61,6 60,6 63,6 65,2
Porto Alegre .........cccoeeviin 75,8 79,2 84,5 85,4
TOTAL ..ccooiitineinnnnen 56,1 59,0 62,2 64,2

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul.

O processo de descentralizagdo em curso, no Pais, segue uma perspecti-
va de municipalizar os servigos, tendo em vista a idéia de que quanto mais perto
dos cidadaos estiverem os recursos e a responsabilidade pela prestagéo dos
servigos, melhor eles poderao ser controlados através da participacéo popular e
das diversas instancias politicas subnacionais (prefeitos, secretarios munici-
pais, vereadores, etfc.). Assim, nas diferentes areas sociais, vém se gestando
reformas no sentido de alcangar esse nivel de descentralizacao.

Contudo a area da satide foi a Unica onde efetivamente houve a construgzo
de uma politica nacional de descentralizagao, para a qual participaram os diver-
s0s setores da sociedade (houve, desde a Constituinte, um sério embate entre
as forcas representantes de cada setor interessado nas questdes da salide).
Esse processo vem se desenvolvendo com avangos e recuos nos (ltimos 12
anos, mas pode-se afirmar que, hoje, a descentralizagdo da salde é uma reali-
dade na qual se encontra a quase-totalidade dos municipios brasileiros, seja de
uma forma integral, seja parcialmente.
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Assim é que, apds a edi¢ao de varias Normas Operacionais Bésicas (NOBs),
que buscavam regular o processo de repasse de recursos e atribuicoes para
estados e municipios, se alcangou um patamar onde o municipio poderia ingres-
sar no processo de municipalizagdo nas modalidades incipiente, parcial .ou
semiplena, de acordo com as suas condigdes financeiras, materiais e de recur-
sos humanos (NOB-SUS 01.93). Em 1998, o sistema deu novo passo ao implan-
tar a NOB-SUS/96, através da qual seriam repassados aos municipios valores per
capita (R$10,00/hab./a.) para a promogao de acdes basicas de saude, além de
valores adicionais para cada programa federal em que o municipio estivesse inse-
rido (como, por exemplo, Programa de Saude da Familia, Programa de Agentes
Comunitarios de Saude, etc.). Para aqueles municipios que ja estivessem na
gestdo semiplena ou que estivessem em condi¢des de assumir integralmente a
gestdo da saude, criou-se a Gestao Plena do Sistema. Nesses casos (assim
como era na gestdo semiplena do modelo anterior), o repasse de recursos é
integral, ou seja, aos municipios sdo transferidos os valores correspondentes a
gestao total do sistema municipal, incluindo tanto os prestadores publicos quanto
os privados, de acordo com o teto financeiro previamente estabelecido.

Com relagio a area da educagédo, o processo de descentralizagéo ocorreu
de maneira bem mais lenta. Desenvolveu-se, no Pais, uma heterogeneidade
muito grande quanto ao grau de participagdo dos municipios na prestagéao de
servigos educacionais, ou seja, em apenas alguns estados, verifica-se uma im-
portante municipalizagao do ensino fundamental.

Embora a Constituicdo de 1988 ja houvesse definido uma vinculagéo de
receitas para a manutengéo e o desenvolvimento do ensino, ndo foram criados
espacos institucionais de negociagdo para uma nova distribuicdo de competén-
cias, “(...) cujo resultado foi 0 aumento descoordenado do numero de matriculas
e, por conseqliéncia, a formacgdo de sistemas estaduais de ensino néo-
-hierarquizados” (Arretche, Rodriguez, 1999, p.116).

Parafazer frente a essa problematica, foram definidas, através da Emenda
Constitucional 14/96, as atribuicbes de cada instancia governamental, buscan-
do organizar um sistema hierarquizado de ensino. Assim, os municipios devemn
atuar, prioritariamente, no ensino fundamental e na educag¢ao infantil; os esta-
dos e o Distrito Federal atuarao, basicamente, nos ensinos fundamental e mé-
dio; e a Uniao é responsavel pelo ensino superior.

Essa emenda instituiu, também, o Fundo de Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef), que foi implementado a
partir de janeiro de 1998. Objetivando delimitar um gasto minimo padréo por
aluno em todo o territério nacional e a priorizagao do ensino fundamental (pri-
meiro grau), essa emenda estabeleceu que 60% dos recursos a que se refere 0
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art. 212 da Constituicao' devem constituir um fundo, centralizado em cada es-
tado, a ser repartido proporcionalmente entre o estado e 0s municipios, de acor-
do com 0 numero de matriculas no primeiro grau, nas respectivas redes. Esse
valor ndo podera ser inferior a R$ 315,00 por aluno/ano (para os anos de 1998 e
1999), caso em que o Governo Federal provera a complementagao. Além disso,
essa emenda prevé que 60% dos recursos totais do fundo devem ser destinados
-aremuneragéo.de professores. 2. e e -

Tendo como pano de fundo essas conmderagoes acerca do processo de
descentralizagéo e a importancia que passaram a assumir 0s municipios nos
sistemas constituidos de atengéao as politicas sociais, a andlise das despesas
sociais municipais permite constatar que, dentre elas, as mais importantes séo
aquelas realizadas nas fun¢bes Educacao e Cultura e Satide e Saneamento, '3
que representaram, em 1998, 27,9% e 18,9% da despesa total do conjunto dos
municipios respectivamente (Tabela 6).

Tal hierarquia se repete desde 1995, porém com uma distancia menor en-
tre as areas que disputavam o segundo lugar. Isto porque, desde 1995, a impor-
tancia da fung@o Saude e Saneamento vem crescendo, em decorréncia do in-
cremento do processo de municipalizacio da satde nesse periodo.

Nas classes de tamanho, observa-se que a participagio da despesa social
na despesa total é diretamente proporcional ao tamanho dos municipios, ou
seja, as categorias com municipios menores despendem, em relagéo a sua
despesa total, um volume menor de recursos nas areas sociais do que 0s muni-
cipios maiores. Isto é, em 1998, mais da metade do gasto social (51,3%) se
concentra nos municipios com mais de 100.000 habitantes, inclusive Porto Ale-
gre (a0 mesmo tempo em que a despesa total concentrada nesses municipios
atinge apenas 44,2% da despesa municipal total) — Tabela 7. Especificamente
com relagéo & Capital, observa-se que as despesas sociais, que ja eram ex-
pressivas em 1995 (75,8% da sua despesa total), alcangaram, em 1998, a par-
cela de 85,4%. Em termos absolutos, a despesa social em Porto Alegre pratica-
‘mente dobrou (93%) nesse periodo de quatro anos.

" Art. 212: “A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal
€ 0s municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreen-
dida a proveniente de transferéncias, na manutengéo e desenvolvimento do ensino”.

2 A emenda estabelece, ainda, que, nos primeiros cinco anos, esses recursos (60% do total)
podem ser utilizados também para a qualificagdo dos docentes.

'* Ndo foi possivel se obterem, para o conjunto dos municipios, informagdes suficientemente
desagregadas onde se destacassem as despesas realizadas por programa (Programa
Saude, Educacéo, etc.), bem como que possibilitassem dimensionar as receitas oriundas do
Fundef, das transferéncias para a saude, etc.
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Tabela 6

Despesa municipal realizada, segundo as fungdes sociais, no RS — 1995-98

(R$ mithdes)
DEFESA NACIONAL E . . .
ANOS SEGURANCA PUBLICA EDUCAGAO  HABITACAO SAUDE
1995 6 920 360 427
1996 9 1044 376 582
1997 6 1015 318 822
1998 7 1424 365 966
ASSISTENCIAE
ANOS TRABALHO PREVIDENCIA TOTAL DO SOCIAL
1995 26 390 2128
1996 23 421 2455
1997 35 447 2643
1998 33 482 3276

FONTE: Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul.
NOTA: Os valores foram inflacionados pelo IGP-DI médio anual da FGV, a pregos de jan./00.

Analisando-se a composicao do gasto social nos anos em estudo, consta-
tou-se que as fungdes Educagao e Cultura e Satde e Saneamento tiveram suas
participages incrementadas no total das despesas municipais do RS. Com
relacéo a fungdo Educagao e Cultura, percebe-se um pequeno crescimento da
sua participagdo na despesa total no ano de 1998, passando de 23,9% em 1997
para 27,9% no ano seguinte, 0 que, provavelmente, ja € um resultado da
vinculagio de recursos através do Fundef, uma vez que a sua implantacéo foi
iniciada em 1998.

A funcdo Saude e Saneamento, por sua vez, também apresentou um cres-
cimento no periodo, passando de 11,2% em 1995 para 18,9% em 1998. Esse
aumento da sua participagao reflete um incremento de recursos para esse setor:
de um gasto de R$ 2,1 bilhGes em 1995 para R$ 3,3 bilhdes em 1998.
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Tabela 7

Composigéo percentual das despesas sociais na despesa total municipal, segundo
as fungdes, por classes de tamanho, no RS — 1998

DEFESA NACIONAL E

CLASSES DE TAMANHO oo o CA PUBLICA EDUCAGAO . HABITAGAO SAUDE
Até 10 000 hab 10,3 21,0 10,5 11,8
De 10 001 a 50 000 hab , 25,8 27,9 16,2 14,3
De 50.001 a 100.000 hab 18,7 14,3 13,8 9,1
Mais de 100 000 hab 45,2 25,9 27,1 16,9
Porto Alegre ... . - 10,9 32,4 47,9
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0

CLASSES DE TAMANHO  TRABALHO APSF?&T?E\’,%’I‘ N Sy DE(S).FT’/EEA
Até 10.000 hab 35 9,1 15,2 18,8
De 10.001 a 50.000 hab 46 18,1 20,9 24,0
De 50,001 a 100.000 hab 18,2 13,6 12,6 13,0
Mais de 100.000 hab. ... 35,9 31,3 24,3 23,9
Porto Alegre 39,8 279 27,0 20,3
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul
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Esse crescimento é devido, principalmente, ao Municipio de Porto Alegre.
Ressalte-se que, desde 1997, mais da metade do gasto social de Porto Alegre
se concentra na fungdo Sadde e Saneamento, o que representa cerca de 45%
da despesa total (em 1995, esse percentual era de 18,4%). Esse expressivo
aumento da despesa com saude, além de ser decorréncia de uma politica que
prioriza o setor, esta diretamente ligado a inclusao do Municipio de Porto Alegre,
emagosto de 1996, na modalidade de gestdo semiplena dentro do processo de
municipalizagdo da satide'*. Como se viu, nessa modalidade de gestéo, o Muni-
cipio recebe dos Governos Federal e Estadual todos os recursos disponiveis
para aplicagdo em salde, aplicagdo esta que passa a ser realizada sob a ges-
t&o do Municipio, incluindo o pagamento aos prestadores publicos e privados de
assisténcia a saude, medidas de saude preventiva, etc.

Dentro de uma tendéncia de se concentrarem equipamentos urbanos, em
funcgdo da necessidade de serem garantidos uma economia de escala e um
atendimento a um maior nimero de pessoas da regiéo, observa-se que, na area
da saude, pelo elevado custo desses equipamentos, essa concentragio se ve-
rifica em larga escala. Tal € o caso de Porto Alegre, onde se encontram hospi-
tais e equipamentos de ponta no setor saide. Essa concentra¢éo se revela
quando, em 1998, 47,9% de todo o gasto municipal do RS com a fungéo Saide
e Saneamento ocorreu em Porto Alegre.

4 - Consideracodes finais

A necessidade de promover-se um ajuste fiscal sustentado constitui-se
numa prioridade para o Governo. Para isso, busca-se uma melhora nas contas
publicas dos Governos Central e regionais. O Governo Federal vem ajustando
suas finangas, atingindo resultados positivos, enquanto os estados e 0os munici-
pios, apesar de registrarem desempenhos mais desfavoraveis, melhorando so-
mente no ano de 1999, deverao continuar contribuindo para o ajuste fiscal.

Nesse sentido, a analise das finangas municipais torna-se de extrema im-
portancia, dada a participagao das mesmas no resultado global do setor publico.

A observagado da receita dos municipios do RS revela que ocorreu um cres-
cimento desses recursos, mas a maioria ainda é muito dependente de transfe-

140 Municipio de Porto Alegre estava inserido no processo de municipalizagéo, desde 1994, na
modalidade de gestao incipiente, enquanto efetuava negociagdes com o Govemno Estadual
acerca da transferéncia de atribuicbes e recursos para ingressar na gestdo semiplena.
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réncias das outras esferas de governo. No entanto, percebe-se que, de acordo
com o tamanho do municipio, estas representam uma parcela mais ou'menos
significativa da receita total. Nos municipios pequenos, as transferencias sdo
fundamentais para financiar os seus gastos, enquanto para aqueles de maior
porte, em termos populacionais, estas ndo séo expressivas, e as receitas pro-
prias tém uma participag@o maior no total das receitas. Desse modo, os muni-

cipios, para fazerem frente ao crescimento.dos seus gastos, deveriam melhorar -

as suas receitas proprias, de forma que estas se tornem cada vez mais impor-
tantes na composigao das suas receitas. De acordo com as estimativas efetuadas
por Araujo e Souza apud Balthazar (2000), a arrecadagdo municipal poderia
elevar-se 18% somente com mais eficiéncia na gestéo financeira das prefeitu-
ras. Nas pequenas cidades, haveria espa¢o para um aumento de até 40% nas
receitas tributarias. Pelo estudo, parece evidente que existe um potencial para o
crescimento das receitas préprias pelas prefeituras, no sentido de explorarem
melhor suas competéncias tributarias. No conjunto dos municipios, em nivel
nacional, ja se observa uma mudancga nessa dire¢do, com um aumento das
receitas tributérias, que duplicaram entre 1988 e 1998.

Ao efetuar-se 0 exame dos gastos municipais do RS, percebe-se que ocor-
reu uma tendéncia de aumento no periodo de 1995-98, em decorréncia das
maijores atribuicdes que os municipios vém assumindo. Nesse sentido, as des-
pesas que mais subiram foram as sociais, representando, para ao conjunto dos
municipios do RS, a maior parcela dos gastos. Além disso, os municipios me-
nores despendem, proporcionalimente, um percentual menor do total das suas
despesas com as areas sociais do que 0s municipios maiores, revelando que
essa participagao esta diretamente relacionada com o tamanho dos municipios.

Nesse quadro, com as receitas aumentando, mas as despesas crescendo
num ritmo maior, tem-se, para o total dos municipios do RS, um resultado orga-
mentario deficitario em quase todo o periodo analisado, com excegao de 1998.
Dada a dificuldade de reduzir gastos, tendo em vista uma maior absor¢éo de
encargos pelos municipios, torna-se necessaria uma efetiva exploragéo de suas
competéncias tributarias.
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