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INTRODUGAD

0 presente relatorio corresponde a um estudo-piloto de-
senvolvido pelo Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econo-
mico e Social - IPARDES - Fundacao Edison Vieira,. com apoio
financeiro da Secretaria de Estado do Planejamento e com o su-
porte tecnico do Banco Interamericano de Desenvolvimento -BID-,
atraves dos servicos de <consultoria especializada do Prof.
Fernando Rezende, tendo como escopo o financiamento de politi-
cas sociais do Estado do Parana, nos termos do projeto ATS/SF
2234-BR.

0 principal objetivo do projeto &€ o de preparar um ro-
teiro metodologico para a analise, previsdo e planejamento dos
gastos publicos, tendo em vista a necessidade de harmonizar o
crescimento das demandas sociais com as restricdes financeiras
a elas associadas. 0 caso do Parana foi tomado como estudo-pi-
loto da aplicacao da metodologia sugerida, uma vez que a nova
administracao estadual (empossada em 1983) tinha plena cons-
ciencia das dificuldades que teria de enfrentar _para levar
adiante a politica que atribui maior prioridade aos gastos so-
ciais.

Simuitaneamente, o projeto-piloto devera proporcionar
ao BID o apoio conceitual e empirico para a elaboraciao de um
projeto regional sobre o mesmo tema, a realizar-se em colabo-
racao com as instituicoes de planejamento dos paises interes-

sados na analise de diferentes mecanismos de financiamento dos
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gastos sociais e na proposigao de medidas concretas para asse-
gurar um maior equilibrio entre as possibilidades de inversdo
e a capacidade futura de mobilizar recursos para o financia-
mento dos gastos operacionais.

Neste relatdrio apresentam-se, de forma resumida, os
principais resultados das estimativas realiizadas para a aferi-
cao das carencias sociais no Parand, o calculo dos requisitos
financeiros para o atendimento das necessidades, visando sua
reducao, e uma avaliagdo das restrigdes financeiras.

0 marco em que se inscreve o projeto e 0 de que as me-
didas tomadas visando o ajustamento da economia brasileira as
dificuldades decorrentes da crise externa e interna colocam de
imediato a preocupacao com as questoes sociais no planejamento
dos gastos governamentais. Entre outras coisas, e necessario
reconhecer que qualquer programa de ajustamento vai estar as-
sociado a taxas menos espetaculares de crescimento economico
€ a uma maior preocupacgao com um processo de desenvolvimento
socialmente equilibrado. Um ritmo mais lento de expansaoc eco-
nomica significa, por sua vez, uma menor taxa de crescimento
das receitas publicas, num conflito direto com as'perspectivas
de expansdao das demandas sociais que decorrem das transforma-
¢Ges demograficas que estdo se processando no pais.

A expectativa e, portanto, de um agravamento dos pro-
b]ema; sociais, cujas raizes se nutrem da defasagem entre 0
crescimento da forga de trabalho urbana e o aumento do emprego
nas cidades. Se, no passado recente, quando o pais experimen-
tou taxas de crescimento ineditas, as evidencias demonstraram
que o ritmo de crescimento do emprego urbano nao foi capaz de

absorver as elevadas taxas de crescimento da forga de trabalho
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nas cidades brasileiras, € pouco ptovﬁveT que, frente a expec-
tativas mais modestas de expansaoc da economia, possam ser ob-
tidos resultados mais favoraveis a esse respeito no futuro
proximo.

Nessas condigoes, ao mesmo tempo em que devem ser de-
senvolvidos maiores esforgos para elaborar uma politica de em-
prego e enfrentar a questao da distribuicdo de renda, & funda-
mental ampliar os programas sociais compensatorios, especial-
mente aqueles voltados para reduzir os diferenciais de oportu-
nidade de acesso de segmentos menos favorecidos da populagao
a beneficios decorrentes de programas governamentais, tendo em
vista evitar o agravamento da crise social durante a fase de
transicao.

Assim, sem abandonar a necessidade de incorporar a
preocupagao social na definicao das prioridades de desenvolvi-
mento, uma estrategia de medio prazo voltada para a ampliagao
dos programas compensatorios e importante no marco das difi-
culdades a serem enfrentadas na segunda metade da presente de-
cada.

Tendo em vista o objetivo proposto para este relatorio,
qual seja, o de ilustrar as possibilidades de ¢ roteiro meto-
dologico utilizado contribuir para a melhoria do processo de
programagao das inversoes sociais, muitas estimativas' feitas
ainda tém carater preliminar e este trabalho apresenta uma se-
rie de limitacoes em seu escopo analitico. Convém delimitar,
assim, o exato contexto dentro do qual o presente relatorio
deve ser encarado.

0 ambito da analise restringe-se a quatro programas

governamentais associados a necessidade de o Estado ampliar os
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gastos publicos em programas sociais compensatorios voltados,
precipuamente, para o atendimento de segmentos mais desassis-
tidos da populagao. Consideraram-se, portanto, os programas de
habitag&o,Asaneamento, ensino de 10 grau e atendimento basico
em saude.*

Todos esses programas foram tratados de forma agrega-
da, para todo o Estado, nao tendo.sido possivel nessa etapa do
trabalho incluir a dimensao regional. Entretanto, na analise
dos resultados ficou claramente delineado o tipo de Tlimitagao
imposto por esse nivel de agregacao; limitacdo essa que nao
podera ser contornada apenas pela consideracao da escala re-
gional, mas que devera contemplar também as desagregagdes ur-
bano/rural e centro/periferia dos grandes aglomerados urbanos.

Da mesma forma, a aplicagdo do roteiro metodologico
permitiu levantar alguns pontos cuja analise futura se apre-
senta como crucial para o enfrentamento da questao social a
partir dos gastos publicos. Dentre eles, destacam-se:

a) a questdo politica geral da formulagdo de priorida-

des sociais e da alocagdao de recursos compativel com
as mesmas;

b) a avaliagdo do processo de tomada de decisao quanto

o)

reorientacdo do orgamento, no sentide de atender

as demandas sociais identificadas. Duas questoes

*plem dessas necessidades basicas, coloca-se ainda, e
de forma cricial, a questdo do elevado nivel de carencia ali-
mentar e nutricional-da populagdo do Estado. Esse tema nao me-
receu tratamento individualizado ne medida em gue nao corres-
ponde a ele nenhum programa gavernamental especifico, embora
o Estado mantenha algum tipo de atendimento atraves de seus
programas na area de educagao (merenda escolar) e de sadde.
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Em
linear os

politicas
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emergem dai: de um lado, qual a possibilidade de re-
manejamento dos recursos do Tesouroc, enfrentando uma
aparente rigidez na formulacaoc do orcamento; e, de
outro, qual o espaco de atuacao do Governo Estadual
perante suas empresas publicas, e de economia mista,
cuja orientacao normativa e financeira guarda uma re-
lagao mais forte com suas congéneres federais do gue
com a formulagao de politicas a nivel do Estado;

a discussao de formas alternativas de acao para 0
Estado frente a programas de carater social, seja em
termos de mecanismos operacionais, seja em funcdo de
formas alternativas de financiamento;

a consideracao de um maior envolvimento da esfera
municipal na prestacdao de servigos de atendimento di-
reto a populagdo, na medida em que se espera que uma
maior descentralizacao administrativa possa repercu-
tir favoravelmente tanto no custo como na eficiencia
da prestagao de determinados servigos, desde que ade-
quadas suas fontes de financiamento;

a mensuracao do impacto que a expansaoc do atendimen-
to as necessidades sociais da populacdo pode ter so-
bre os niveis de emprego, em funcgao tanto da amplia-
cao dos investimentos, como dos gastos de custeio.
sintese, o presente relatorio limita-se apenas a de-
contornos mais gerais da questao do financiamento das

sociais, a partir da consideragao de programas go-

vernamentais levados a efeito pela esfera estadual. A avalia-

cao mais precisa dos resultados, o detalhamento da analise e a

consideragao de alternativas de acao deverao necessariamente
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ser objeto da etapa posterior de desenvolvimento do projeto,
ja em tramitacdo junto ao BID,

A descricao da metodologia empregada bem como o detalhe

do calculo realizado compdem o volume 2 desta publicacio.



1 0 PARANA NA DECADA DE 70: TRANSFORMACOES ECONOMICAS E CA-
RENCIAS SOCIAIS

No decorrer da ultima decada, a economia paranaense ex-
pandiu-se notavelmente, atingindo a taxa media de crescimento
da renda de 13% a.a., crescimento este superior a media de ex-
pansdo da economia nacional que foi de 9% a.a. No periodo, au-
mentou o PIB real per capita que evoluiu de Cr$ 1 358,50 por ano em
1970 para Cr$ 4 896,30 em 1980, crescendo 218% e superando a
media brasileira. Assim, o paranaense medio era mais pobre que
o brasileiro medio em 1970 e em 1980 essa situacao se inverte.
Convem lembrar, entretanto, que esse incremento do produto as-
socia-se a uma redugao no ritmo de crescimento da populagao.

0 setor industrial apresentou o maior crescimento ao
longo da decada, e, sendo o mais dinamico, modificou radical-
mente o perfil economico do Estado que passou de uma ecocnomia
basicamente agraria para uma industrial,

Esse crescimento se deu com o aparecimento de novos ge-
neros e com a modernizacao dos tradicionais. 0 desdobramento
de madeira, o primeiro e rudimentar processamento de produtos
agropecuarios e a producao de oleos vegetais brutos, linhas de
producao que dominavam a geragao do produto industrial no co-
meco da decada de 70, cedem passo, por exemplo, para a metal-
mecanica (em parte ligada a agroindustria) e para a maior ela-
boracio das matérias-primas locais. Altera-se radicalmente a

organizagdo industrial, principaimente os padrges de concorrencia.
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Em praticamente todos os segmentos da industria de transforma-
¢ao detecta-se a presenca predominante da empresa moderna, de
tecnologia avangada, operando no mercado nacional e mesmo in-
ternacional. Embora a pequena empresa seja dominante em nume-
ro, sua contribuig&o para o emprego e a renda estaduais e bas-
tante limitada. Comparando-se os quatro maiores estabelecimen-
tos de cada segmento da indﬁsttia de transformagio, chegou-se
a 1 184 unidades industriais que, representando apenas 11% do
numero total de estabelecimentos, geram 66% do emprego e res-
podem por 77% da massa de salario da induastria.*

A concentragao industrial foi um processo estreitamente
vinculado a progressiva integracdo do mercado nacional, impli-
cando crescente concorrencia entre empresas a nivel inter-re-
gional. A industria que aparece no Parana dos anos 70 teria
de se estabe]ecer sequindo o3 padrﬁes tecnicos e economicos
vigentes nos polos mais desenvolvidos - condi¢ao fundamental
para sua sobrevivencia. Essa circunstancia explica tambem a
recente abertura do espa¢o economico paranaense a aplicagao de
capitais externos ao Estado. Na medida em que praticamente ine-
xistia significativa acumulacao previa em grande parte dos se-
tores industriais do Parana, a exigencia de grande volume de
recursos para atingir aquele padrao tecnico-economico explica
a perda de posicao dos capitais locais frente ao capital es-
trangeiro ou de outros estados. Pouqufssimos grupos industriais
locais puderam fazer frente a esse desafio, destacando-se en-

tre eles, as cooperativas agricolas que, valendo-se de sua

*As informagbes referentes as transformagoes socio-eco-
nomicas baseiam-se em estudos e pesquisas ja feitos .pelo IPARDES
e, em especial, as contribuigoes ao Plano de Agao 1983/1987 do
Governo do Estado.
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solida implantacdo na comercializacio agricola, realizaram
significativas inversoes na agroindustria.

A concentragao da producdac em poucas plantas industriais
concentra também o produto gerado em algumas cidades. Enquanto
em 1975 a Regiao Metropolitana de Curitiba gerava 32% do valor
adicionado industrial e Ponta Grossa, junto com Londrina e Ma-
ringa, 37%, hoje a regido da capital abriga mais de 50%, en-
quanto os tres polos do interior somados nao atingem 25% da
producao industrial. No inicio dos anos 80, a industria para-
naense contribuia com mais de 30% para a geragao da renda in-
terna, respondia por cerca de um terco do ICM arrecadado e em-
pregava diretamente mais de 300 mil pessoas, fazendo depender
do emprego industrial cerca de 30% da populacao urbana do Estado.

Embora com taxas de crescimento mais modestas do que as
verificadas na industria, a agricultura tambem apresentou um
grande dinamismo no decorrer da 0ltima decada.

A producgao dos quinze principais produtos agricolas pa-
ranaenses cresceu a uma taxa media anual de 4,2%, significando
que em termos acumulados a oferta agricola aumentou em 50% na
decada passada, incorporando cerca de 2 milhoes de hectares de
novas areas aos estabelecimentos agropecuarios do Estado.

Deve-se enfatizar que esse aumento da producao agricola
global ocorreu em fungao das elevadas taxas de crescimento da
producac de soja, tendo em vista que o crescimento da produgao
agregada do conjunto lavouras, sem a soja, foi negativo (-2,7% a.a.).
Deve-se lembrar, no entanto, que essa expressiva expansao da
drea de soja nao implicou perda do carater diversificado que a
agricultura estadual vem apresentando desde os anos 60.

0 fenomeno mais marcante desse crescimento agricola foi
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o processo de modernizacao, no qual esteve calcada a expansao
da produgao do setor. Embora o binomio soja/trigo tenha sido o
veiculo privilegiado dessa modernizacio, ela nao se limita a
ele, tendo alcangado varios outros produtos e tendendo a am-
pliar-se no tempo.

A modernizacdo, alem de uma mudanca nas tecnicas produ-
tivas, significa a integracdo da agricultura paranaense a in-
distria nacional e o seu atrelamento a operacdes financeiras
capazes de viabilizar os investimentos, bem como 0 custeio da
produgao moderna.

Um aspecto que deve ser destacado se refere a dependen-
cia que passou a ter a agricultura com relagcdao aos segmentos
agromercantis, industriais e financeiros, especialmente o cre-
dito rural, na medida em que a nova agricultura integra-se a
esses segmentos de forma subordinada, ja que um grande numero
de produtores agricolas depende de poucos comerciantes, indus-
triais e financistas.

Refletindo o crescimento tanto da industria como da
agricultura, o setor tercidrio apresentou dinamismo, mantendo
sua participagao na renda interna em torno de 50%, dos quais
20% referem-se ao comercio. Destacou-se nesse conjunto a renda
gerada pelos servigos financeiros, cuja participagao elevou-se
de 5,8% para 7,4% da renda interna entre 1970 e 1980.

Em sintese, o crescimento real do PIB do Parana foi de
250% entre 1970 e 1980; o principal movel desse crescimento foi
a indastria (510%), seguida pelo comeércio, com 347%, e, final-
mente, agricultura com 48%.!

! IPARDES-FUNDACAD EDISON VIEIRA. Estimativa da renda

interna e indice do produto real do Parana - 1970/83; wversao
preliminar. Curitiba, 1984.
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Todo esse crescimento economico foi acompanhado de pro-
fundas transformagoes a nivel populacional. A dinamica demo-
grafica observada na déecada passada teve seu trago mais nota-
vel na velocidade com que o estado passou da condicdo de re-
ceptor para expulsor de populacao.

Existem hoje 3,15 milhoes de habitantes no campo para-
nanese, um volume inferior em 2,60 milhoes de pessoas - 83% a
menos - ao que seria esperado sem a ocorréncia de migracao.
Grande parte desses que deixaram o campo fixou-se em poucos
centros urbanos do proprio Estado e aproximadamente 1,10 mi-
lThao saiu do Parana.

Dessa maneira, a taxa de urbanizagao elevou-se acentua-
damente na Ultima decada. Em 1970, 36% da populacdo habitava os
nucleos urbanos, enquanto tal porcentagem passava a 59% em 1980.

No entanto, todo o crescimento economico obsevado na de-
cada nao foi capaz de promover tem-estar em termos sociais. As
profundas transformagﬁes populacionais alteraram de forma ra-
dical o modo de vida do paranaense: nao se conseguiu gerar em-
prego suficiente nem atender as demandas sociais crescentes,
resultantes daquele processo de transformacao.

0 processo de modernizagao na agricultura promoveu um
aumento das escalas de producao gque, associado ao pacote tec-
noldgico, permitiu que os proprios proprietdrios: cultivassem
toda a terra que possuiam, implicando diminuigao do emprego ru-
ral pela exclusao dos nao-proprietarios, bem como redugio no
nimero de pequenos proprietarios.

A introdugao de culturas modernas expulsou wum grande
contingente de pessoas da zona rura1, e, com a capitalizagao

da agricultura, veio a capitalizagao das relagoes de trabalho
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que introduziu uma alteragao substancial no quadro social pa-
ranaense: a dominancia do trabalho volante dos boias-frias
(trabalhadores assim conhecidos pelas suas precarias condigoes
de vida e de trabalho) como forma de emprego rural. Hoje, eles
somam nao menos de 450 mil* trabalhadores volantes, cerca de
25% do total do pessoal ocupado na agropecuaria.

0 emprego urbano apresentou, como resultado do cresci-
mento urbano na decada, um elevado dincremento nas. taxas de
atividade dos setores secundario e terciario (7,3% a.a.), in-
dice esse superior ao aumento da populacido urbana (5,8% a.a.).
Mesmo assim, esse incremento nio foi suficiente para reter a
mao-de-obra no Estado.

Embora o volume de atividades informais e de subemprego
tivessem igualmente um importante destaque na conformagao do
mercado de trabalho urbano, esse incremento foi basicamente
determinado pelas atividades modernas e dinamicas da industria
e do terciario.

A populagao ocupada em atividades urbanas (PEA) aumenta,
em termos absolutos, de 838 mil em 1970 para 1 638 mil em 1980,
duplicando praticamente o volume de atividades no periodo.

Essa transformacao correspondeu a uma mudanga na dis-
tribuicao relativa do emprego urbano no Estado, passando de
36,8% em 1970 para 58,7% no fim da decada.**

A induastria de Transformagao e a Construgao Civil con-

tavam juntas, em 1980, com 522 mil ocupados. Do ponto de vista

*Segundo estimativa da Federac&o dos Trabalhadores da
Agricultura do Estado do Parana - FETAEP.

**Relacao entre a PEA ocupada em todas as atividades que
nao da agricultura, silvicultura e pecuédria e a PEA total dao
Estado.
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do emprego formal {empregados declarados pela Relagao Anual de
Informagoes Sociais - RAIS - nesses dois subsetores) registra-
se naquele mesmo ano 307 mil empregados. Por diferenca, pode-
se inferir, precariamente, sobre a existencia aproximada de 216
mil pessoas nao-pertencentes ao mercado de trabalho formal da-
quelas duas atividades (informal e subemprego).

0 setor terciario, como atividade derivada dos setores
primario e secundario, apresentou maior crescimento absoluto
na decada, registrando, em 1980, 1 116 mil pessoas ocupadas
nessa atividade. Desse total, 429 mil (37,6%) faziam parte do
emprego formal, dos quais 190 mil (44,2%) 1localizavam-se em
Curitiba.

Quanto a estimativa de subemprego, em 1980 o total de
pessoas ocupadas que recebiam ate 1 salario minimo era de 816
mil, ou 28,5% da PEA daquele ano (2 863 mil), sendo que 417,3
mil {51,1% no total de subempregados) estavam ocupados em ati-
vidades agricolas e 399 mil (48,9%) em atividades urbanas.

A esse quadro de cronica deficiencia da oferta .de em-
prego no Estado, resultante de seu padrao de desenvolvimento,
sobrepoe-se atualmente o impacto da crise economica que afeta
0 ritmo de crescimento das atividades urbanas.

Em suma, o crescimento recente da economia paranaense
foi acompanhado de desigualdades sociais crescentes, agravadas
por um quadro politico-institucional onde as decisdes de poli-
tica economica sao extremamente centralizadas e seguem por ca-
minhos claramente recessivos. Crescem o desemprego € o subem-
prego, piorando ainda mais a qualidade de vida do trabalhador,
a inflacao corroi os salarios e agrava-se a inigtiidade na dis-

tribuicao da renda e da riqueza.
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Sem participacao na definicao e no controle de politi-
cas capazes de atuar diretamente sobre as disparidades sociais,
ou seja, politicas redistributivas. mais amplas, apoiadas numa
profunda revisao do sistema tributario nacional, ao lado de
politicas de emprego, salarios e previdencia social, o Estado
do Parana tem sofrido sua inadequacdo, sem que se expandam po-
1iticas compensatorias, visando atenuar a grav{dade dos pro-
blemas sociais. Tem-se observado, quase que passivamente,0 ace-
lerado movimento migratorio que esvazia o. campo - tornando
ainda mais isolado e desassistido o trabalhador rural que 1a
permanece - e faz crescer a periferia das cidades, gerando
pressoes insuportaveis nos servicos assistenciais e a deterio-
racao da qualidade do atendimento.

Uma parcela ponderavel da populacao do Parana apresenta
deficiencia alimentar e nutriciqna]. As politicas federais do
setor, voltadas quasé que exclusivamente para o aumento da pro-
dugao, nao lograram possibilitar, para todos, um consumo ade-
quado de alimentos.

As despesas com alimentagao representam entre 40% a 50%
das despesas globais das familias de baixa remuneracao (menos de 3 sa-
1arios minimos de renda familiar mensal). Segundo os dados da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios - PNAD -, referen--
tes a pessoas de 10 anos e mais, em 1982, 85% tinham redimento
mensal de ate 2 salarios minimos.?

A situacdo de carencia e/ou inseguranga alimentar des-
sas classes mais pobres, phnmipalmenterms:éreaswaanas do Estado,

e agravada pela diminuigao progressiva do seu poder de compra.

PESQUISA NACIONAL POR AMOSTRA DE DOMICILIOS, Rio de Ja-
neira, Fundagao IBGE, v.B, t.10, 1982.
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R auséncia de instrumentos de politicas que permitissem
ao Governo do Estado inverter a evolugao desfavoravel da si-
tuagao do emprego e renda dos paranaenses, SOma-se o precario
desempenho das agoes compensatorias, que nao evitou o agrava-
mento das carencias sociais.

0 nivel de saude dos paranaenses nao condiz com a sua
renda per capita.* 0 Tndice global de cobertura alcangado, em
numero de consultas, pelos servicos publicos e privados de sau-
de no Parana, em 1981, ndao atingiu a metade do total estimado
com base em padroes ideais de aténdimento (os indices utiliza-
dos no calculo sdo os do PREVSAUDE). Essa situagao apresenta-
se mais grave quando se considera a distribuigdo das pessoas
que utilizaram os servigos de saiude, segundo classes de rendi-
mento, 0 que fornece o grau de eqllidade do atendimento. Assim,
somente 7% das pessoas que pertencem as classes que recebem
até 2 salarios minimos (41% da populagdo do Estado) utilizaram
os servigos de saude, enquanto 12% da populacdo que recebe
mais de 2 salarios minimos (58% da populacao total) o utilizaram.
Tal situacao decorre do baixo indice de atendimento atraves de
rede publica - cerca de um terco do atendimento total. Assim,
embora a rede publica oriente seu atendimento para a popula-
cao de renda mais baixa, a predominancia da rede privada con-
tribui para a iniqtlidade do sistema.

Note-se que o atendimento atraves da rede publica esta-
dual e ainda mais reduzido - cerca de 9% das consultas efetua-

das em 1981 -, oque se explica pela forma de atuagao do sistema

*0s conceitos, as informagdes e o detalhamento dos cal-
culos relativos a analise dos programas governamentais feita a
seguir enconiram-se na segunda parte do volume 2 desta publicagao.
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previdenciario - INAMPS - gque, mediante convénios com .a rede
privada, propiciou o atendimento de 66% das pessoas que utili-
zaram 0s servicos de saude.

As distorgdes da politica de-saﬁde sao ainda reveladas
pelo alto indice de internacées hospitalares verificado no Es-
tado - mais de 1 milhao em 1980 -, evidenciando um atendimento
mais voltado ao tratamento curativo do que ao preventivo e am-
bulatorial. No Parana, o indice de internacdes € de cerca de
7% do total de consultas basicas, quando padroes oficiais es-
tabelecem que esse Indice deva ser da ordem de 1%.

Nao obstante as carencias apontadas, existe uma ociosi-
dade significativa na rede fisica estadual de unidades sanita-
rias - utilizou-se, em 1981, apenas 33% da capacidade de aten-
dimento medico possivel de ser ofertado - e, mesmo existindo
uma insuficiencia de pessoal medico em relacao ao necessario,
esse estad sendo subutilizado, visto que a ociosidade da rede
fisica, em termos de atendimento médico,.é consideravelmente
supérior.Os recursos fisicos e de pessoal mostram-se, assim,
suficientes para aumentar o atendimento publico. Poréem,dada a
concentracdo dos servigcos nos grandes centros urbanos, nao se
pode afirmar que essa possibilidade e igualmente repartida em
termos regionais.

Evidentemente que, dadas as distorcoes na distribuigao
da renda, a ociosidade da rede publica afeta as classes menos
favorecidas, tornando mais dificil seu acesso aos servigos de
saude.

Quanto a habitagao popular, os problemas fundamentais
alem do preco e formas de financiamento existentes estao as-

socjados ao rapido processo de urbanizacdo e a queda crescente
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do nivel de renda de grande parte da populacao, que contribuem

para o acirramento da questao habitacional.

Alem das favelas, os loteamentos populares e os corticos
exigem processos de tratamento para reformas e melhorias. 0Os
loteamentos localizam-se nas areas perifericas das cidades
maiores, longe dos locais de trabalho e, fregllentemente, clan-
destinos, nao obedecendo aos dispositivos legais que os regu-
lamentam.Sdao desprovidos de infra-estrutura basica (agua, luz,
esgoto) e de servigos como transporte, telefone, escolas, aten-
dimento de saude e Seguranca publica.

A atuagao do Poder Publico na area de Politicas Habita-
cionais, feita atraves de Companhias Habitacionais, assenta-se
basicamente na orientacao estabelecida pelo Sistema Financeiro
de Habitagao - SFH -e Banco Nacional de Habitagdo-BNH-e esta
voltada para o mercado popular, r_epresentado pela populacao abrangi-
da pela faixa de renda familiar dela 5 salarios minimos mensais.

No Parana, a atuag¢do das Companhias Habitacionais em
quase 20 anos de atividade chegou a concluir, ate Jjaneiro de
1983, 69 665 unidades, estando em obras outras 7 915 wunidades
e em fase de inicio 4 113,

Essas cifras sao bastante modestas quando comparadas com
as dimensoes assumidas pelo deficit habitacional estimado para
a clientela-alvo dos programas levados a efeito pelo setor pu-
blico; mais ainda se a essa clientela se acrescentar tambem a
populacdo cuja renda familiar e inferior a 1 salario minimo e
que ndo e atendida pelos programas habitacionais existentes mas
que, do ponto de vista da analise de politicas sociais, deve-
ria ser objeto de uma atengao concentrada.

Considerando-se, portanto, o deficit habitacional ab-
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soluto* para a clientela representada pela populacao cuja ren-
da mensal familiar e inferior a 5 salarios minimos, verifica-
se que em 1980 este atingia a cifra de 73 425 domicilios, ou
95% do total de domicilios necessarios para todas as faixas de
renda.

Em outro extremo, o deficit habitacional relativo**
atinge a cifra de 596 704 domicilios, correspondendo a 48% dos
domicilios existentes nas faixas de renda da populacao consi-
derada como clientela-alvo dos programas habitacionais levados
a efeito pelo Estado.

Pode-se dizer que deficit habitacional absoluto repre-
senta o limite inferior a estimativa do deficit, enquanto o
indicador do deficit habitacional relativo representa o Timite
superior.

Uma serie de fatores reforgam a baixa efetividade da
politica habitacional no atendimento a populacao mais carente.
Entre eles encontram-se as exigencias de comprovagao de renda
e de estabilidade na sua obtencdo, que constituem Timitagoes
intransponiveis para todos aqueles que militam no subemprego ou

desemprego disfargado. Tambem a atual crise economica - com o

*Conceituado como a necessidade de habitagao para aten-
der as familias gue ndo possuem moradia, ou seja, as familias
conviventes secundarias (conceituadas pelo IBGE como sendo duas
ou tres familias, de no minimo duas pessoas cada, ocupando o
mesmo domicilio particular, alem da familia principal), as quais
se acrescem s domicilios improvisados, ou seja, aqueles qgue
gmbora nao tendo sido construidos para fins residenciais, es-
tivessem cumprindo essa fung¢do na data do censo.

*¥*N&ficit habitacional relativo & propriedade dos domi-
cilios, representado pela agregagdo da proporgao de domicilios
proprios considerados rdsticos, mais a propargac de demicilios
alugados onde a renda mensal domiciiiar vai atée 5 salarios mi-
mos, mais a proporcao de domicilics cedidos s ainda a propor-
cao de domicilios com outra condigdc de ocupagéo.
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desemprego e o subemprego atingindo niveis jamais alcancados -

vem agravar a situacao das familias de baixa renda que ja ti-
nham precario acesso as condicoes de moradia.

De outro lado, o incentivo @ especulagdo imobiliaria,
como resultado direto da complacencia da politica urbana e da
atuacdo do BNH, fez com que a moradia tivesse .nao apenas um
valor de uso, mais principalmente um alto valor de troca, pri-
vilegiando os detentores de maiores rendas e informagdes em
detrimento das familias de mais baixa renda. Da mesma forma, a
retencao especulativa de glebas vazias contribuiu para o des-
controlado processo de ocupagao e uso do solo urbano, tornando
0 acesso a terra dotada de infra-estrutura e equipamentos es-
senciais vedado as familias de mais baixa renda.

Assim, o tipo de ocupagao do solo movido pela especula-
¢ao imobiliaria acaba constituindo-se em fator de inviabiliza-
gcao de programas habitacionais adequados as condicoes orcamen-
tarias da populacdo mais carente, pois o custo do terreno in-
terfere significativamente no custo da produgdao, acentuando, de
forma cada vez mais crescente, a incompatibilidade entre o po-
der aquisitivo da populagao e os pregos dos imoveis.

Também o custo da construgdo tem crescido mais rapida-
mente do que 0s salarios, o que repercute na esfera das solu-
¢O0es dos agentes promotores da habitagao popular. Como conse-
gllencia, esses programas acabam reduzindo a qualidade e o ta-
manho da habitacao, q]ém de estarem sistematicamente ocupando
areas urbanas maijs perifericas, ao mesmo tempo em que cresce a
impossibilidade de atender as populagOes de mais baixa renda.

No que se refere ao sistema de saneamento, sua cliente-

la potencial & definida essencialmente a partir da populagao
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urbana e, especificamente, esta associada as estimativas habita-
cionais.

Em 1980, a rede geral operada por entidades publicas que
atuam no setor atendia a 75,3% dos domicilios e 74,2% da popu-
lagao quanto ao abastecimento de agua; e 22,3% dos domicilios
e 20,4% da populagdao no que se refere aos Servicos de esgoto.

0 atendimento dessas necessidades e de integral respon-
sabilidade do setor publico. No Parana, os servigos de 3dgua e
esgoto sao consuzidos em sua maior parte pela Companhia de Sa-
neamento do Parana - SANEPAR -, de ambito estadual. Atuam tam-
bem nessa area a Fundacao SESP (do Governo Federal), que tem a
concessao dos servigos em quatro municipios e um nimero decrescente
de autarquias municipais, cuja area de concessao vem sendo ab-
sorvida paulatinamente pela concessionaria estadual.

0 Plano de Agao do Governo Estadual® estabeleceu como
metas para 1987 atender com agua tratada 95% da populagdo ur-
bana em todos os municipios do Estado e ampliar o atendimento
dos servigos de esgoto a 28% dessa populagao.

O0s indices de carencia indicados acima permitem avaliar
a distancia entre o atendimento atual e as metas fixadas, ca-
racterizando uma situacao mais delicada no que se refere a re-
de de esgoto, cuja expansao fica comprometida, inclusive, pela
prioridade ao abastecimento de agua explicitada no Plano Na-
cional de Saneamento - PLANASA -, ao qual estao vinculados os
recursos disponiveis para o setor.

Com respeito a distribuicao dos beneficios dos servigos

SPARANA. Secretaria de Estado do Planejamento. Piano
de acam - 1983-1987. Curitiba, 1983.
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de saneamento por categorias socio-economicas da populagdo, em
termos globais o abastecimento de agua atraves da rede geral
ja apresentava, em 1980, alguma representatividade, mesmo em
se tratando de familias de mais baixa renda: o grupo na faixa
de mais de 1 a 5 salarios minimos recebe esse atendimento em
73% dos domicilios. Mas a faixa da populagio com renda ate 1
salario minimo, ou sem rendimento, apresenta um elevado nivel
de carencia em relacdo a esse servico: mais de 50% dos domici-
170s nessa faixa de renda ndo sao abstecidos pela rede geral.

De forma mais significativa tem-se, no que se refere
ao sistema de esgoto , uma maior iniqdidade no atendimento a
populagao, pois apenas nas faixas de renda superior a 10 sala-
rios minimos ganha alguma representatividade o atendimento pe-
la rede geral, atingindo a mais de 50% dos domicilios dessas
faixas.

De modo geral, e bastante elevada, em todas as faixas
de renda, a porcentagem de domicilios atendidos por fossa sep-
tica, rudimentar ou outro tipo de escoadouro e, nas faixas de
renda inferiores a 1 salario minimo, quase 10% dos domicilios
nao tem qualquer tipo de instalacdo sanitaria.

Essa distribuigao dos servicos de saneamento de forma
diretamente proporcional a renda dos domicilios torna-se mais
perversa quando se considera que 16,7% dos domicilios paranaen-
se tem como renda media mensal ate 1 salario minimo; 60,6% es-
tao na faixa de mais de 1 a 5 salarios minimos, 13,3% estdo na
faixa de 5 a 10 salarios minimos e 8,7% tem renda mensal domi-
ciliar superior a 10 salarios minimos.

Com relacao a educacado, as causas determinantes das ca-

rencias refletem a inadequacao do processo educativo as neces-
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sidades e possibilidades da maioria da populagado.

Em 1980, 13,3% das criancas em idade escolar - 7 a 14
anos - ficaram fora da escola, e, das que foram matriculadas,
12,2% abandonaram a escola ao longo do 19 gfau. A taxa de per-
manencia tem sido muito reduzida; apenas 16% das criangas que
ingressaram na 1% série em 1972 chegaram a 8% série em 1979,
concluindo o ciclo basico. 0 Tndice de reprovagdo no 19 grau
foi muito elevado; em media 14,5% em cada serie desse ciclo.

Esses problemas indicam o baixo rendimento do sistema
escofar, cujas causas estao tanto no proprio sistema quanto na
situagao socio-economica das familias, alem do distanciamento
que existe entre os objetivos educacionais e o centro de inte-
resse das comunidades regional e local, bem como entre as ne-
cessidades e expectativas comunitarias e os conteudos e planos
do sistema escolar.

Na zona rural, as distorc¢oes sao bem mais graves que na
zona urbana. Basta que se compare a taxa de reprovagaoc na 12
serie do 19 grau: 20% na zona urbana e 25% na rural. Ressalte-
se, ainda, a pequena oferta de vagas nas series . terminais do
19 grau na area rural e a existencia de elevado numeroc de es-
tabelecimentos com uma s0 sala de aula, onde o ensino das se-
ries iniciais do 10 grau e ministrado para turmas muitissetiar
das, com evidente prejuizo para o aproveitamento.

No Estado do Parana, predomina a atuacdo do setor pu-
blico na educacao. Do total de alunos matriculados em 1980,
55,4% freqllentavam a rede estadual de ensino e 37,2%. a rede
municipal, porém, nesta ultima, a concentragao e nas quatro
primeiras series, ficando a oferta de vagas, para as series

terminais, concentrada na rede estadual de ensino.
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A possibilidade de o Estado vir a atender melhor a de-
manda educacional encontra-se cada vez mais limitada pelo acu-
mulo de deficiencia no sistema e pelas dificuldades econdomico-
financeiras; dificuldades essas ligadas ao funcionamento do
sistema e que representam uma constante e acentuada pressao so-
bre os recursos para custeio.

0 ensino supletivo, gue poderia ser um instrumento para
sanar a seletividade do ensino regular, proporcionando aos ado-
lescentes e adultos outra chance para completar sua educacgao,
nao vem atingindo seu objetivo em razio das dificuldades en-
contradas pelo Estado para implementa-lo. Apesar de implantado
por dispositivo legal em 1972, o Estado ainda nao dispoe de
ensino supletivo a nivel de 20 grau em sua rede escolar publi-
ca e, novamente, a falta de recursos para custeio se impoe co-

mo maior empecilho a solucao do problema.



2 0 AJUSTAMENTO A UMA NOVA REALIDADE: EXPECTATIVA PARA 0S
ANOS 80

Projecdes realizadas pelo IPARDES em termos de populagao
para o final da decada de 80" indicam continuacdo do processo
de urbanizacao de forma concentrada nos majores centros urba-
nos do Estado, o que coloca a preocupagao com as questdes so-
ciais em primeiro plano.

Essa major urbanizacao requer do setor publico inter-
vencao maciga na area dos gastos sociais. No entanto, dentro
do quadro da crise atual, estima-se uma ampliacao das dificul-
dades financeiras e havera necessidade de que 0s gastos a se-
rem efetuados o sejam da melhor forma possivel, em termos de
retorno, o que demanda conhecimento profundo das questoes so-
ciais.

Qualquer projecao sobre o futuro da economia paranaense
e, em conseqliencia, do poder de intervencao do Estado, depen-
dera da forma pela qual as questdes nacionais serdo encaminha-
das. No momento, o Governo brasileiro implementa um programa
de estabiliza¢do economica sob a recomendacdo do FMI. A carac-
teristica principal desse programa e seu cardater recessivo que
busca reprimir a demanda interna a fim de que o pais obtenha

expressivos superavits em seu comercio com o exterior.

L'IPARDES-FUNDAI;AD EDISON VIEIRA. Parana: caracteristi-_
cas demograficas e projegcao da populagaoc, por microrregiao, ate
1990. Curitiba, 1883. 105F,
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A nivel do Parand, o reflexo em termos economicos des-
se programa de estabilizacao transparece na evolugao recente
do PIB estadual, cujas taxas anuais de crescimento real tem
sido negativas: (2,8%) em 1980-81, (5,1%) em 1981-82 ¢ (8,5%)
para 1982-83. Esses valores refletem principaimente as difi-
culdades enfrentadas pela industria, particularmente a cons-
trugdo civil, e pelo comércio, visto que o desempenho da agri-
cultura foi negativo apenas em 1981-82. Um resultado direto
desse desempenho desfavoravel e o empobrecimento da populagao;
entre 1980 e 1983, o PIB per capita estadual sofreu uma redu-
cao de 20,7%, com evidentes conseqllencias sobre o padrao de
vida do paranaense.’

Porem, e em termos de seu impacto sobre o emprego que
as medidas adotadas a nivel nacional refletem mais claramente
seus efeitos no Estado. Em fins de 1980, havia quase 98 mil
trabalhadores desempregados, cifra que no final de 1983 ele-
vou-se a aproximadamente 300 mil.*

Setores importantes em termos de emprego, como a CONnS-
trucao civil, tem despedido sistematicamente seus trabalhadores
e parcelas da industria de transformagao ligadas a esse setor,
como minerais ndo-metalicos, madeira, etc., tem mostrado o mes-
mo desempenho negativo.

Qutros setores economicos voltados para o mercado in-
terno também ressentem-se com a crise. A agricultura voltada
para o mercado interno, baseada sobretudo na produgao de pe-

guenos produtores, abriga hoje 615 mil pessoas ocupadas em

*Conforme estimativa da equipe de Emprego do IPARDES.

5Op. cit. nota 1, tabela 4.
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pequenos estabelecimentos, reserva migrqtﬁria em potencial,
Regioes como o Sudoeste Paranaense vem apresentando ainda ele-
vada instabilidade em sua estrutura fundiaria, levando a crer
na continuidade do processo de expulsao de populagao da zona
rural, Isso porque a agricultura deve tendencialmente continuar
na vereda de modernizagao, uma vez que esse processo e irre-
versivel, e ja se percebe a inclusdo de produtos tradicionais no
Estado, sendo produzidos de forma moderna {algodao, milho, ar-
roz e ate mesmo o feijao).

A tendencia, pois, & de um aprofundamento da dependén-
cia da agricultura paranaense aos segmentos industrial, comer-
cial e financeiro e a consolidacgao de uma agricultura baseada
na media propriedade, ocupando primordialmente a mao-de-obra
familiar, ja num certo patamar de tecnificagdo.

A restrigao ao mercado interno coloca em ¥isco outros
setores importantes da economia paranaense: a industria volta-
da para a producao de alimentos e também o comercio em geral
(estrategico em termos de emprego). 0 comercio varejista vem
registrando quedas sucessivas em suas vendas.

0s unicos setores economicos a apresentar dinamismo na
economia paranaense sao aqueles ligados a exportagao, refle-
tindo bem o programa de estabilizacdo que, atraves da politica
cambial, os torna bastante rentaveis. E o caso da industria de
papel e papelao, alguns grupos da industria de alimentos e
tambem a agricultura de exportagao.

0 crescimento desses setores, no entanto, nao sera ca-
paz de resolver os problemas de emprego advindos da crise eco-
nomica atual. Alguns deles tem revelado crescimento da produ-

cao sem ao menos realizar novas contratagoes de pessoal. Nesse
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quadro, espera-se um agravamento das questoes sociais acompa-
nhado de uma redugao do poder de intervencdo do Governc esta-
dual na questdo.

No que se refere 55 necessidades habitacionais, as pers-
pectivas para o final da decada indicam um acirramento da pres-
sao sobre os programas levados a efeito pelo setor publico, na
razao direta do aumento das dificuldades economicas da popula-
caoc de mais baixa renda e do avango do processo de urbanizagao
no Estado.

Estima-se que o montante de novas habitacdes necessa-
rias para atender as carencias existentes, bem como o acresci-
mo de populagdo previsto, € da ordem de 287 mil domicilios no
caso do deficit habitacional absoluto (para atender as fami-
1ias que ndo possuem domicilio), que representa o limite infe-
rior para as carencias habitacionais. Ja o 1limite superior,
representado pelo deficit habitacional relativo (para atender
as familias que nao s3o proprietarias de seus domicilios) atin-
ge 809 mil novos domicilios.

Vale ressaltar que esses limites estimados para a va-
riacao do deficit habitacional abarcam toda a populagao cuja
renda mensal domiciliar € inferior a 5 salarios minimos, clien~
tela preferencial para as politicas habitacionais -levadas a
efeito pelo poder publico. Nessas condigoes, esses lTimites
serao variaveis em funcdo da evolugdao das condigles socio-eco-
nomicas da populacao do Estado, bem como do ritmo que o pro-
cesso migracao/urbanizagao venha a assumir.

Por sua vez, a estimativa das necessidades de servigo
de saneamento para 1990 esta diretamente relacionada as neces-

sidades habitacionais, ou seja, ao incremento esperado no nu-
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mero de domicilios.

Assim, partindo-se do deficit constatado na prestacao
desses servicos em 1980 e considerando-se a evolucdao esperada
no numero de domicilios, estimou-se que as carencias poten-
ciais, no que se refere ao abastecimento de agua, estarao em
torno de 470 mil domicilios a serem atendidos, enquanto para
os servigos de esgoto a carencia estimada e de 660 mil.*

No caso dos servigos de saneamento, os diferentes ni-
veis que o atendimento, por parte do setor publico, pode assu-
mir dependem em grande medida de condigcoes tecnicas associadas
a prestacao dos servigos, dado o porte assumido pelos investi-
mentos a serem feitos e a indivisibilidade em sua producgao. No
entanto, e de se esperar que, na medida em que o processo de
urbanizagao assuma um carater mais concentrado, 0Ss requisitos
tecnicos associados a prestagdo do servigo tornem-se mais res-
tritos e ent3ao as solugoes de menor custo financeiro sejam me-
nos viaveis,

Ao longo desta decada, a pressao sobre o sistema esco-
lar nao devera apresentar crescimento significativo, tendo em
vista a redugao que vem se observando na taxa de fecundidade®
da populacao do Parana. Assim, estima-se para 1990 um aumento
de apenas 3% do total da populacdo em idade escolar, em rela-
¢do ao existente no inicio da decada. Essa populagao devera
estar concentrada na zona urbana, pois o Estado vem  sofrendo

um continuo e acelerado processo de urbanizagao.

*Respeitando-se a5 metas do Plano Nacional de Saneamen-
to - PLANASA -, para 1990, de que a populagao urbana sera aten-
dida em 95% pelo abastecimento de agua e em 65% pelos servigos
de esgoto.

®0p. cit. nota 4.
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Considerando que a divisao atual de responsabilidades
entre 0s governos estadual e municipal, no tocante ao atendi-
mento das demandas educacionais, mantenha-se “inalterada ate
1990, pode-se esperar, para esse ano, um total de 930 mil alu-
nos na rede estadual urbana, o que comparado com a disponibi-
lTidade atual de vagas, mais de 1. milhao, indica que, salvo a
ocorrencia de carencias regionais localizadas, o Estado preci-
sara apenas repor a depreciacdo da rede escolar urbana com a
construgao de cerca de 70 mil m? de salas de aula por ano. Tam-
bem na zona rural ha evidéncia de que a necessidade maior sera
de reposigao e nao de ampliacdo da rede de ensino.

A maior carencia nesta decada estara relacionada aos
recursos humanos, estimando-se em 50% a ampliacado desejavel no
numero de professores e técnicos em educacdo para fazer frente
a necessidade de melhoria do sistema. 0 desafio nessa area
continuara sendo a permanencia proveitosa do aluno na escola
ate o final do ciclo basico, com a desejavel diminuigdo nos
indices de evasao e reprovacao, na zona urbana e mais ainda na
zona rural. Todavia, essas dificuldades estdo Tigadas a varia-
veis exogenas ao setor, tais como: programas de nutrigao,
agoes basicas de saude, eliminacao do desemprego, melhor dis-
tribuigcdo de renda, todas associadas a formulagdo de uma poli-
tica social integrada para o Estado.

Por outro lado, a continuidade dos movimentos migrato-
rios em direcao aos grandes centros, o grande crescimento ve-
getativo das populagoes pobres, no campo e na cidade, e as di-
ficuldades crescentes da economia, aumentarao a pressao sobre
0os servicos de saude, urbanos e rurais, com a conseqllente de-

terioracao do atendimento.
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0 impacto sobre a rede estadual de saude dependera das
opgdes a serem adotadas. Devido ao alto indice de ociosidade
das unidades existentes, nao haveria, em termos globais, ne-
cessidade de ampliacac da capacidade de atendimento para man-
ter os atuais niveis de responsabilidade do Governo Estadual:
8,8% do total do atendimento medico e 7,9% do atendimento odon-
tologico. Nessa hipotese, a demanda exercida sobre a rede es-
tadual em 1990 seria da ordem de 2 300 mil consultas medicas e
360 mil consultas odontologicas, significativamente inferior
as possibilidades atuais de atendimento. 0 ‘“excedente" ainda
seria da ordem de 34% para o atendimento medico e de 63% para
o atendimento odontologico. Tambem no . caso das internacgdes
hospitalares, o numero de leitos atualmente existentes seria
capaz de absorver a demanda sobre o setor publico estadual (es-
timada em 5 500 leitos para 1990), mantidos os baixos Tndices
de responsabilidade do Governo Estadual no setor.

E claro que wuma revisdo mais profunda da politica de
saude, na linha de reverter a progressiva privatizacdo das
acoes de saude no Brasil e descentralizar a intervencdo do se-
tor publico (maior responsabilidade dos governos estaduais)
modificara esse quadro, vindo a exigir um aumento dos investi-
mentos em saude. De outra parte, as perspectivas de equilibrio
quando se consideram os numeros globais para o Estado .como um
todo, nao refletem as desigualdades regionais decorrentes da
concentracao espacial das unidades de saude mantidas pelo se-
tor publico.

De qualqguer forma, as prioridades imediatas localizam-
se na reducao da ociosidade da rede publica -estadual, o que

depende da mobilizagao de recursos destinados ao <custeio das



31

unidades existentes. No caso de uma utilizagao plena da capa-
cidade instalada sera necessario ampliar o quadro de pessoal

medico e paramédico empregado no Estado.



3 OBJETIVOS, ESTRATEGIAS E REQUISITOS FINANCEIROS

Para fazer frente as distorcoes apontadas no processo
de crescimento, o objétivo central da atual gestao go-
vernamental & a melhoria das condigbes de vida dos paranaen-
ses, tendo como principal vertente o enfrentamento da questao
do emprego. Se, de um lado, o emprego e pressuposto fundamental
da melhoria das condigoes de vida, de outro, ha necessidade de
uma incisiva orientacao dos gastos publicos para garantir os
mecanismos'compensatarios, da alcada do Governo Estadual, pas-
siveis de amenizar os desequilibrios sociais.’

0 desenvolvimento recente teve como saldo enorme divida
social. Alguns desses desajustes {salarios, tributos, previden-
cia e outros) encontram-se fortemente vinculados a decisoes do
Governo Federal e, portanto, sem dispor dos instrumentos para
solucao desses ﬁroblemas, 0 Estado devera pautar suas agoes por
um continuado processo de mobilizagdo e reivindicagao politica.

Mas, em outras areas, o Governo do Parana tera de en-
contrar meios para uma acao mais direta e decisiva. Entre as
necessidades humanas, algumas sao fundamentais para a sobrevi-
vencia do individuo ou para a sua integracdo na sociedade. Pe-
la sua importancia, essas necessidades basicas devem ser sa-
tisfeitas ao menos em um nivel minimo, fixado pela comunida-

de, e compativel com o0s recursos advindos do crescimento. economico.

7Dp. cit. nota 3.
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E imprescindivel, pois, que se adotem politicas especi-
ficas no sentido de possibilitar um melhor acesso aos bens e
servigos essenciais de saude, de habitacao e saneamento basico
e de educagao, a fim de assegurar, a todas as familias, um pa-
drao de vida compativel com o nivel de desenvolvimento econo-
mico atingido pelo Parana.

Un dado & importante considerar: o de que uma maior
prioridade para investimentos de carater social vai exigir, de
imediato, uma 1ntegrag§o entre as decisoes de expansao desses
programas e as reais possibilidades de posterior financiamento
das despesas necessarias a manutengdao dos novos servicos cria-
dos. Isso porque, no caso dos investimentos em programas de
carater social, o impacto das necessidades de recursos para
custeio e significativamente superior ao volume de investimen-
to feito, em compara¢do com programas na area de infra-estru-
tura economica, por exemplo.

Mas, mesmo em relagac aos programas que estao sendo
considerados como prioritarios, existem algumas diferencas ba-
sicas, de acordo com sua natureza. No caso dos programas de
educacao e saude, tem-se a producdo direta de servicos a popu-
lagao,nos quais os custos operacionais assumem importancia es-
trategica com relagdo aos niveis e a qualidade do atendimento
prestado. No caso dos programas de saneamento, cuja producao
se desdobra em fases que obedecem a uma. seqliéncia. définida
(captagao, aducdo, tratamento, reservacao e distribuicao - pa-
ra agua - e coleta, tratamentd e disposicao final - para esgo-
to) e indivisivel, a questao crucial encontra-se no montante
de recursos correspondente ao investimento que, entretanto, de-

vera variar em fungdo do tamanho da cidade, de suas caracte-
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risticas (tipo de terreno, topografia, etc.), bem como do in-
vestimentorjé existente. Finalmente, no caso dos programas ha-
bitacionais nao se verifica uma producao continua de servicos e
nao ha custeio nem reposicao dos investimentos feitos ante-
riormente; no entanto, outras variaveis passam a afetar o mon-
tante de recursos a ser aplicado no programa, tais como o cus-
to e disponibilidade de terrenos e tambem o custo da constru-
cao seqgundo o tamanho e a tecnologia empregada, variaveis essas
que vao estabelecer parametros tecnicos a serem considerados
na programacao do setor.

As carencias identificadas no Estado nas areas de habi-
tagao e saneamento implicam claramente um esforgo concentrado
em termos de aporte de recursos, dada a perspectiva de conti-
nuidade no processo de urbanizagao na direcdo dos majores cen-
tros urbanos. Como os efeitos do processo de wurbanizagao fa-
zem-se sentir de forma mais rapida e imediata, & de se esperar
que a pressao sobre a ampliacao dos servicos de saneamento e
habitagao reflita-se com maior impacto sobre as necessidades
de recursos para investimento do que para custeio.

Com relacdoc aos Programas Habitacionais, a politica
atual do Governo brasileiro implica que a populagao seja res-
ponsavel pelo ressarcimento do investimento feito; nao ha, por-
tanto, estimativa de necessidade de recursos para custeio, nem
para reposicao dos investimentos. Assim, os requisitos finan-
ceiros associados ao atendimento dos deficits constatados somam
cercd de 170 milhoes de ORTN no caso de déficit habitacional
absoluto e atingem algo em torno de 480 milhoes de ORTN no
caso do deficit relativo.

Cumpre destacar que o crescimento do deficit habitacio-
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nal tem sido significativamente superior a0 ritmo de ampliacao
dos programas existentes. Assim, espera-se, para 1990, um de-
ficit superior ao existente em 1980. No entanto, 0S recursos
aplicados pelo Tesouro estadual nos programas habitacionais
vem decrescendo, em termos reais, a partir de 1980 {entre 1980
e 1983 reduziram-se em 75%) e suas perspectivas de crescimento
sao bastante modestas em funcdo das dificuldades econdmicas e
financeiras que o pais vem atravessando. £ de se supor, por-
tanto, que a defasagem entre o deficit habitacional e o0s re-
cursos disponiveis para enfrenta-lo tenda a aumentar sensivel-
mente.

Alem disso, as perspectivas de atendimento as necessi-
dades habitacionais no Paran3 agravam-se face as dificuldades
economicas enfrentadas pela populagao-alvo dos programas leva-
dos a efeito pelo Estado. De fato, ha wuma incompatibilidade
basica entre o crescimento da renda dessa populagcdo (geralmen-
te assalariados, cujos rendimentos tem evoluido em niveis in-
feriores aos da inflagcao) e o crescimento dos custos da cons-
trugao, que vem acompanhando de perto os indices .inflacionarios.

Assim, as metas estabelecidas pela atual gestao gover-
namental (1983-87) de construir 90 mil habitagoes - cifra que
praticamente corresponde a atuacdo das COHAB no Estado desde
o inicio de seu funcionamento ate dezembro de 1982 - certamen-
te esbarrarﬁo nas dificuldades acima citadas. A. alternativa
encontrada pelo Estado para contorna-las, ou seja, a alocacgao
de recursos orcamentarios do Tesouro do £Estado em Programas
Habitacionais - embora efetiva do ponto de vista de uma maior
liberdade de acao e de um direcionamento a populacao de mais

baixa renda - e modesta em termos da meta fixada. Em principio,
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serao atendidas cerca de 1 300 familias, em 47 municipios, em
sistema de mutirao, com um custo bastante reduzido e pagamento
compativel por parte do mutuario.

No que se refere aos programas de saneamento, a estima-
tiva dos requisitos financeiros necessarios para que o Estado
atenda as novas ligacoes de agua e esgoto, bem como supra as
carencias constatadas, considera duas alternativas correspon-
dentes a necessidades de investimentos e custos operacionais,
com base em diferentes padroes tecnicos decorrentes da nature-
za do servigo prestado. Assim, estima-se que serEo necessarios,
ate 1990, de 16 a 39 milhdes de ORTN de 1investimento para
agua e de 62 a 116 milhoes de 'ORTN para.investimento em rede
de esgoto. 0O custeio anual desses novos investimentos, somado
ao custeio da rede ja existente, representa uma necessidade de
recursos da ordem de 2 900 mil a 4 400 mil ORTN por ano para
agua, enquanto o custeio dos servigcos de esgoto varia entre
850 mil a 1 790 mil ORTN/ano.

Verifica-se a predominancia dos recursos destinados a
investimentos em relacao aos custos operacionais, principal-
mente para os sistemas de esgoto. Para o abastecimento de aqua,
& menor o requisito em termos de investimento, embora seu cus-
to operacional seja mais elevado do que nos sistemas de esgoto.

No entanto, na medida em que as carencias, em termos de
esgoto, sao bastante superiores em relagao ao abastecimento
de agua, uma politica de saneamento, que almeje uma ampla :co-
bertura da populacdo urbana do Estado, tera um _significativo
impacto em termos de necessidade de recursos de investimento.

Ja, no caso dos programas de saude e educagao, a questao

central & melhorar as condigoes de operacao e a eqlidade do
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sistema. 0 impacto gerado pelas mudan¢as na composicao da po-
pulacao - basicamente em termos de perfil etirio - & lento e
seus efeitos se fazem sentir mais a medio prazo, da mesma for-
ma que a correspondente pressao sobre recursos para investi-
mento.

A educacgao nao e sO um meio de transmissao e aquisigao
de conhecimentos, mas tambem uma tecnica de preparacgdo para a
agao e um instrumento de ascensao social, permitindo a .cria-
¢cao de oportunidades semelhantes para pessoas de <classes §O-
cio-economicas diferentes. Nesse sentido, e meta do Governo do
Estado melhorar o rendimento do sistema, aumentando a permanen-
cia do aluno na escola, de forma que em 1987 cerca de 60% das
criangas que ingressaram na 1? série quatro anos antes, conciuam
a 4% s@rie.®

Estima-se a necessidade de recursos de investimento pa-
ra reposicao de salas de aula e equipamentos na zona urbana em
1 550 mil ORTN ao ano e os gastos de custeio da atual rede es-
tadual urbana de 10 grau em 10 800 mil ORTN ao ano. Frente a
necessidade de aumento de 50% do quadro de docentes e técnicos
em educacao, 0S gastos de custeio deverao ser acrescidos de
mais 5 milhoes ORTN ao ano, 0 que resulta num dispendio to-
tal para o Estado de 17 350 mil ORTN ao ano somente com sua
rede escolar urbana. Embora ndo tenha sido possivel prever o
volume de recursos necessarios para a rede rural, pode-se su-
por que seus gastos de investimento e custeio ndaoc serdo signi-
ficativos face as estimativas para a rede urbana, visto que se

estimou que a rede rural devera representar apenas 7% do total

8Dp. cit. nota 3.
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do ensino mantido pelo Estado em 1990.
Quanto aos problemas sanitarios, ao mesmo tempo em que
0 Governo Estadual deve proporcionar a sua populacdo uma maior
satisfacao alimentar e nutricional, outros aspectos necessitam
de atengdo,como a deseducagdo em salde, as mas condigoes de
moradia, a morbidade excessiva, as dificuldades de acesso aos
recursos de prevencao e tratamento. Esses fatores sao respon-
saveis diretos, no Parana, pelas altas taxas de mortalidade
infantil, superiores as da Regido Sul. Por outro lado, a dife-
renca entre a expectativa de vida ao nascer entre as classes
mais pobres e mais ricas, no Parana, & de cerca de 9 anos. A
redugao significativa dessas desigualdades foi considerada co-
.mo um objetivo minimo de politica de salide e de justiga social.
Para os Programas de Saude, no que se refere ao atendi-
mento prestado nas unidades sanitarias, a clientela-alve cor-
responde a parcela do atendimento prestado pelo Estado frente
a demanda total, calculada com base em padroes nacional e in-
ternacionalmente aceitos. Dados os niveis de ociosidade cons-
tatados na rede fisica, a meta estabelecida para 1990 corres-
ponde a plena utilizacdo da atual capacidade de atendimento e
implicara uma necessidade de 98 - mil ORTN/ano de investimento
para reposi¢ao de predios e equipamentos e um montante de cer-
ca de 2 044 mil ' ORTN/ano para custeio, perfazendo um total
de 2 142 mi11 ORTN/ano.
Na medida em que sejam definidas carencias a nivel re-
gional no que se refere a unidades de saude, bem como de edu-
cagao, novas estimativas de investimento e conseqlientemente de

custeio deverao ser preparadas.



4 REQUISITOS FINANCEIROS E DISPONIBILIDADE DE RECURSOS

Resta averiguar a viabilidade financeira da expansao e/
ou melhoria no atendimento dos programas sociais. A consolida-
¢ao dos recursos necessarios, no caso dos quatro programas aqui
considerados, conclui que os gastos totais anuais corresponde-
riam a cerca de 30% do orcamento consolidado do Estado do Pa-
rana para 1984 (Administracdao Direta, Indireta e Atividade
Empresarial), enquanto os gastos de investimento alcangariam
39% do total previsto para o mesmo ano.?*

R guisa de comparag¢do, convem mencionar que o total de
recursos destinados as instituigdes estaduais que atuam nos
setores em questdao correspondeu. a cerca de 13% do orgamento
consolidado para o ano de 1983. Em outras palavras, o atendi-
mento das metas mencionadas no item 3 exigiria um acrescimo
relativo de mais de 100% nas verbas destinadas aos programas
de habitagao, saneamento, saude e educagao.

Os coeficientes globais nao exprimem, todavia, as reais

dificuldades para o aumento na parcela dos recursos publicos

*Em valores absolutos, as necessidades de investimento
no periodo 1984 a 1990 seriam de aproximadamente 93 milhoes de
ORTN /anuais, engquanto o0s gastos de custeio nos gquatro pro-
gramas atingiriamacifra de 24 milhfes de ORTN por ano. A
meior parcela dos investimentos 8 a referente ao setor de ha-
bitacado,o rfgual exigiris 68 milhoes de ORTN/anuais para eli-
minar o deficit habitacional relativo (conforme definigao an-
terior) até o final da década. Na area de saneamento, o0s in-
vestimentos mais elevados seriam na expansdo da rede de esgoto
(16 milhoes de ORTN anuais), enguanto a maior parte do cus-
teio refere-se a necessidades na area do ensino bésico (ver ta-
bela A.1, em anexo),.
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destinados a programas sociais. Ha restricoes "importantes ao
remanejamento de fundos decorrentes da ‘fragmentagdao institu-
cional da administragao publica, da centralizacdo das decisoes
de politica e da origem dos recursos que compdoem o0 orgamento
consolidado do setor publico estadual.

Dos quatro programas em analise, os de habitacdo e sa-
neamento estao a cargo de empresas estatais,_ organizadas sob
a forma de sociedades de economia mista e integradas a siste-
mas de ambito nacional. 0 comando sobre as politicas respecti-
vas, bem como o controle sobre a forma de utilizacgao dos fun-
dos publicos destinados a esses setores, escapam, portanto, ao
dominio de intervengdo do Governo Estadual. Na drea de salde,
o Estado tem desempenhado uma funcao residual no tocante a as-
sistencia medica, em face do predominio das agoes executadas
pela rede privada mediante convenio com a previdencia social.
No tocante a educacdo & que o Tesouro estadual assume uma res-
ponsabilidade maior no aporte de recursos, em decorrencia da
responsabilidade assumida no programa de ensino basico.

Convem, assim, observar o comportamento recente das fi-
nangas estaduais, particularmente no que se refere a evolugao
dos recursos canalizados para cada um dos setores em tela.*

No setor de habitagao, o orcamento da COHAPAR destinado

*A analise gue se segue baseia-se em 'dades constantes
de estudos do IPARDES sobre o orgemento estadual. Ver, parti-
cularmente: 0 ORCAMENTO do Estado para 1383. Analise Conjun-
tural, Curitiba, IPARDES-Fundagédo Edison Vieira, 5 (2): 3-9,
fev./mar.1983. 0 ORGAMENTO do Tesouro e da administragdo des-
centralizada d¢o Parana: origem e aplicagao dos recursos. Ana-
lise Conjuntural, Curitiba,-6 (3): 8-12, mar. 1884.  DRCAMENTD
geral do Estado para 1884: evolugdo e divisao decs recurscs en-
tre os tres niveis da administragao publica. Analise Conjun-
tural, Curitiba, IPARDES-Fundagao Edison Vieira, 5 (10}: 1-3,
out./nov.1983. -
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a construcgao de nicleos habitacionais foi de Cr$ 43 bilhGes em
1983, valor quase 100% maior em termos reais que o referente
ao orgamento de 1979. Apdos a queda registrada no ano de 1980,
0 orcamento da Companhia manteve um creséimento superior .ao
crescimento da inflagao nesse perfodo. Esse crescimento ndo foi
suficiente, entretanto, para reduzir o decifit habitacional. 0
numero de unidades construidas entre 1964 e 1983 - quase vinte
anos de operagao - alcangou 37 844 unidades, um ritmo incompa-
tivel com o vulto das carencias habitacionais. 0 aporte de re-
cursos do Tesouro manteve-se insignificante: a media para o0s
cinco anos {1979-83) foi de Cr$ 4 milhoes, uma fragao irrisoria
(0,01%) do orgamento estadual.

Como se indicou as estimativas de defi¢it habitacional
sugerem que a prioridade localiza-se na eliminacao da carencia
absoluta, isto e, a construcdo de moradias para as familias que
nao possuem qualquer especie de domicilio. 0s numerocs mencio-
nam a necessidade de serem construidas 287 mil habitagoes no
restante da decada para atender 3s familias mais necessitadas,
correspondendo a um montante de recursos estimados em 170 mi-
Thoes de ORTN - pouco mais de Cr$ 2 trilhoes a precos de ju-
nho de 1984. Dadas as caracteristicas dos recursos wutilizados
pela COHAPAR,* a extensao do programa habitacional a populagao
de baixa renda tem sido dificultada pelo custo do financiamento

e pela impossibilidade de a populagao subempregada comprovar

*A fonte principal de recursos utilizados no financia-
mento de programas habitacionais e uma contribuigao compulso-
ria sobre a folha de salario das empresas que constitui um
fundo de garantia do trabaslhador, a ser utilizado em maomentos
de desemprego - o FGTS. A legislagao estabelece que os recur-
sos do FGTS devem ser remunserados a juros reais de 3% a.a.
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os rendimentos necessarios a obtencac do financiamento. A eli-
minagdo do deficit habitacional absoluto dependera, assim, de
um substancial incremento no aporte de recursos orcgamentarios
que facilite a adogao de solugoes alternativas para o problema
da moradia. Essa alternativa e contemplada na programagdoc do
novo Governo Estadual, embora as cifras sejam, ainda, muito
modestas. Na programagao para o corrente ano, a transferencia
de recursos orgamentarios devera propiciar o atendimento de
1 300 familias, uma pequena fracao das necessidades indicadas.

Cabe ainda lembrar que tambem os recursos para o finan-
ciamento habitacional, nos moldes dos programas administrados
pela COHAPAR, deverdo sofrer novos cortes em decorrencia das
dificuldades enfrentadas pelo sistema financeiro da habitagao.
Com o agravamento da recessao, as contribui¢des para o FGTS -
que incidem sobre a folha de pagamento das empresas - sofrem o
efeito cumulativo da reducao no emprego e da contencao sala-
rial. Ao mesmo tempo, crescem 0SS saques por motivo de desem-
prego e a inadimpléncia dos compromissos referentes a empres-
timos anteriormente concedidos. Nessas condigbes, e pouco pro-
vavel que a meta estabelecida no Plano do Governo para o pe-
riodo 1983-86 - construc¢do de 90 mil habitacoes - venha a ser
atingida na ausencia de um substancial aporte de recursos or-
camentarios as Companhias de Habitagao.

Na area de saneamento, o Governo do Estado executa,
atraves da SANEPAR - Companhia de Saneamento do Estado do Pa-
rana - a politica tracada pelo Governo Federal para os progra-
mas de abastecimento de agua e esgoto sanitario nas areas wur-
banas do pais. A principal fonte de financiamento dos investi-

mentos e o BNH, que destina uma parcela de seus recursos a
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emprestimos concedidos as empresas estaduais para a ampliacdo
dos sistemas de agua e esgoto nas cidades brasileiras. Ao lon-
go do periodo 1979-83, os recursos da SANEPAR oscilaram de
forma indefinida. Apos uma queda significativa entre 1979 ¢
1981, o orcamento da Companhia voltou a crescer em 1982 para
cair, novamente, em 1983. Em termos reais, o orcamento de 1983
foi inferior em mais de 10% ao de 1979, representando recursos
da ordem de Cr$ 35 bilhGes. No mesmo periodo, as transferéncias
de recursos or¢amentarios para o setor apresentaram valores
reais decrescentes (com excegao, tambem, do ano de 1982). Para
1983, as transferénciés destinadas a programas de abastecimen-
to de agua foram de Cr$ 3,2 bilhoes, menos de 10% do orgamento
da SANEPAR.* Alem disso, o orcamento previa a destinacao de
Cr$ 6,3 bilhoes para obras de saneamento geral, ndo especifi-
cando a destinagao final dos recursos.

As necessidades de recursos no setor variam conforme
as caracteristicas das cidade, os padroes tecnoldogicos e as
possibilidades de wutilizacac de solugOes -ndo-convencionais
(particularmente no caso de esgotos). 0s limites anteriormente
mencionados (ver item 3) referem-se a valores que se situam en-
tre 16 e 39 milhoes de ORTN - para investimentos no abasteci-
mento de agua e entre 62 e 116 milhoes para ~investimentos na
rede de esgoto, ate 1990. 0s recursos necessarios ao custeio
dos servigos existentes, mais o acrescimo previsto, estariam
entre 2,9 e 4,4 milhGes de ORTN °~ para o abastecimento de agua

e entre 850 mil e 1,8 milhao de ORTN para os servigcos de

*Ndo estd especificado o uso dos recursos, mas & prova-
vel que essa guantia destine-se a cobrir os .compramissos do
Tesouro relativos a emprestimos contraidos pela SANEPAR.
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esgoto. A precos de junho de 1984, os investimentos qnuais em
agua e esgoto estariam entre o minimo de €r$ 135 e o maximo de
Cr$ .268 milhoes; somadas as necessidades de <custeio, o
orcamento do setor alcangaria cerca de Cr$ 180 bilhoes, na
hipotese mais favoravel, ou cerca de Cr$ 275 bilhdes, conside-
rando-se as estimativas mais elevadas para o custo per capita
de expansao e de operagao do sistema. 0 acrescimo necessario,
em relagao as verbas previstas no orcamento da SANEPAR para
1984 ,seria de 90%, tendo em conta o limite inferior, ou de qua-
se 200% para o limite mais elevado.

0 orgamento da SANEPAR para 1984 preve recursos totais
de Cr$ 95 bithoes, dos quais pouco menos de cr$ 5 bilhdes se-
riam provenientes de recursos transferidos a conta do Tesouro.
Nao e conhecida, entretanto, a destinacao desses recursos se-
gundo as principais categorias de uso, mas sabe-se que uma par-
cela crescente destina-se a cobertura dos encargos provenien-
tes dos emprestimos contraidos no passado, o que reduz o espa-
¢o para o financiamento de novos investimentos. Alem disso, a
expansao dos sistemas de abastecimento de agua e esgoto sofre
as mesmas limitacoes apontadas para o programa habitacional -o
baixo nivel de renda media da populagao restringe a realizacao
dos investimentos nas periferias das grandes cidades, onde a
carencia acumulada e mais significativa.

As necessidades de financiamento do programa de ensino
basico, assim como as referentes a agoes na area de salide, re-
ferem-se a gastos de custeio voltados para a melhoria do ren-
dimento dos programas e 3@ plena utilizagao da rede fisica exis-
tente.0 ensino basico urbano, principal responsabilidade do

Governo Estadual na area de educacao, devera absorver recursos
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estimados em 17,4 milhoes 'de "~ORTN/ano - cerca de Cr$ 210 bi-
lhoes a pregos de junho de 1984 - para que seja possivel ado-
tar algumas medidas preconizadas por tecnicos do setor para
reduzir os altos indices de evasdo escolar. Quanto as agoes
basicas de saude, prestadas através das unidades sanitirias do
Estado, apenas a decisao de utilizar plenamente a capacidade
existente exigiria recursos de custeio equivalentes a 'Cr$ 25
bilhoes/ano. As necessidades de investimento, conforme mencio-
nado, referir-se-iam apenas a depreciacao do capital fisico,
inferior a 15% dos recursos de custeio para o programa de en-
sino basico; para os programas da area de salde, a importancia
relativa dos investimentos seria ainda mais reduzida: 5% dos
gastos operacionais.

A forma como se repartem, hoje em dia, as responsabili-
dades pela execucdao das acoes governamentais nos dois setores
acima mencionados, atribui a orgaos da Administracdo Indireta -
a FUNDEPAR na area de educagao e a Fundagao Caetano Munhoz da
Rocha na area de sallde - a execucdo da politica de investimen-
tos, enguanto o custeio dos servigos depende do orgamento ge-
ral do Estado. A dotacao atual de recursos de cada unidade tor-
na a estrutura de financiamento incompativel com as priorida-
des de gasto. No orgamento de 1983, os recursos da FUNDEPAR
Yepresentavam mais de 40% das verbas destinadas a educagao no
orcamento do Estado. Na area de salude, as despesas de capital
mantiveram-se, no triénip 1981-83, ao redor de 40% dos gastos
totais.

Quanto'E participagéo re1ativa desses setores no total
do orgamento, nota-se uma elevagao maior das verbas destinadas

a0 ensino basico (de 7,5% em 1979 para 12,2% em 1983), enquanto
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a parcela do orgamento destinada a assistencia medica e sani-
taria mais os programas preventivos cresceu de 2% em 1979 para
2,8% em 1983. Que representam as necessidades estimadas de re-
cursos do ponto de vista da competicdo por uma fatia maior do
bolo orgamentario? Conforme as cifras mencionadas anteriormen-
te, o programa de ensino basico teria de aumentar para cerca
ce 20% sua participagdao no total do orcamento; para a area de
saude, seria suficiente, por enquanto, assequrar os niveis de
participagcao alcancados em 1983,* desde que fosse possivel
concentrar mais de 90% do total na ampiiac¢ao dos gastos de cus-
teio. Na realidade, como o0s calculos referem-se a valores para
o Estado como um todo, a 1oca1iza§50 de carencias na capacida-
de de atendimento em algumas regioes nao permitira o abandono
completo de novos investimentos. Alem disso, uma reformulagﬁo
mais profunda da politica de saude, na linha de uma maior res-
ponsabilidade da rede publica estadual, exigira um aumento de
participacao relativa do setor no total do orgamento.

0 espaco para mudancas estruturais mais profundas na
repartigao dos fundos piblicos dependera, principalmente, do
comportamento da receita. Em per?ddos de crise, as 'politicas
de estabilizacao produzem efeito assimetrico sobre os dois la-
dos do orgamento do Governo. O crescimento da inflagcao aumenta
05 custos de provisao de bens e servigos publicos, tornados
cada vez mais inflexiveis pela indexagdo dos salarios e pela

mudanca da politica de emprego no setor publico.** A inflexi-

*0s calculos tomam por base as novas estimativas de re-
ceita gque elevam o total do orgamento de 1984 para cerca de
Cr$ 1 trilhao.

**Com a contrata@ég de pesscal pelo regime geral das leis
trabalhistas, o Governo Estadual naoc controla mais os custos
de mao-de-obra empregada na administragao plablica.
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bilidade dos gastos correntes de custeio forga uma contengao
imediata dos investimentos, os quais passam a depender com
maior propensao de recursos provenientes de novos emprestimos.
Do lado da receita, mudancas estruturais resultam da sensibi-
lidade dos varios componentes ao ciclo economico. A queda na
receita tributaria propria, decorrente da retragdo nos nego-
cios, e acompanhada de um aumento na participagao em vreceitas
transferidas do Governo Federal, uma vez que a elevacao da car-
ga tributaria e parte usual das politicas de estabilizagao
adotadas pelo Governo nacional. Alem disso, o controle da po-
17tica tarifaria e as restricoes ao credito bancario reduzem
as possibilidades de financiamento das empresas estatais, 1in-
vertendo o quadro predominante durante o periodo mais favo-
ravel.

0 resultado imediato dessas mudancas e representado por
um reforgo da capacidade de atuacao do orcamento fiscal como
instrumento financéiro das politicas governamentais, criando
condicoes propicias a realocacao dos fundos. A par do reali-
nhamento de forgas politicas que sancionem os propositos de
ampliar a participagao dos gastos sociais nas receitas orga-
mentarias, € necessario adotar uma perspectiva de mais Tlongo
prazo nas decisoes a esse respeito, com o propdsito de assegu-
rar a estabilidade necessaria ao melhor desempenho das politi-
cas sociais.

Exemplo importante das mudangas apontadas e fornecido
pela revisao em curso no orgamento do Estado do Parana para
1984. 0 orcamento elaborado no final de 1983 previa um cresci-
mento nominal de 160% na receita tributaria, com base nas ex-

pectativas “inflaciondrias da epoca. 0 vrecrudescimento da
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inflagao, concomitante a um desempenho extremamente favoravel
da produgao agricola voltada para o mercado externo, levou a
uma revisao das estimativas de receita que quase duplicam as
estimativas de arrecadagao do imposto estadual sobre a circu-
lagao de mercadorias - o ICM. Calculos realizados em maio de
1984, estimaram em Cr$ 830 bilhoes a receita do ICM para este
ano, um valor 60% maior que 0 previsto inicialmente (Cr$ 545
bilhoes). E provavel, entretanto, que esse calculo ainda este-
ja subestimado uma vez que s0 o efeito da inflacdo {(que devera
situar-se ao redor de 220%) daria conta desse incremento. Nao
seria fora de proposito, portanto, admitir uma arrecadagao de
ICM na casa de Cr$ 1 trilhao.

Qutros componentes da receita orcamentaria foram igual-
mente revistos. Mudangas recentes no sistema de transferencia
de receitas federais para estados e municipios, assim como a
concretizacdo de novas operacoes de credito, contribuem, tam-
bem, para uma maior disponibilidade financeira do Tesouro es-
tadual. Os numeros disponiveis, conforme estimativa da Secre-
taria de Financas em maio de 1984,* prevéem um acrescimo de
cerca de Cr$ 40 bilhGes por conta das transferencias federais
e de Cr$ 50 bilhoes a titulo de operagoes de credito. Mais-uma
vez, e pouco provavel que essas estimativas sejam definitivas
frente as incertezas da conjuntura economica nacional.** Novas

revisoes deverdo ser feitas ao lTongo do exercicio financeiro.

*As estimativas sao da Coordenagdo de Administragao Fi-
nanceira da Secretaria Estadual de Finangas.

**Estimativas da SEFI situam os "ganhos” decorrentes das
alteragoes promovidas pela mini-reforma tributaria em Cr$ 54
bilhoes para 1984. Conforme RECENTES alteragdes na legislagac
tributaria. Analise Conjuntural, Curitiba, IPARDES - Fundacao
Edison Vieira, 5(2):3, vov./dez.1983.
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E claro, entretanto, que o recrudescimento da inflacao
tambem provoca uma elevacdo dos dispendios, particularmente no
que se refere aos gastos de pessoal e aos encargos do endivi-
damento. Nos calculos realizados pela Secretaria de "Finangas,
os acrescimos no dispendio equivalem ao acréscimo total de re-
cursos, 0 que permitiria ao Estado manter uma situagao inveja-
vel no que diz respeito a disponibilidade para investimentos.
Essa permaneceria superior a Cr$§ 200 'bilhoes, representando
20% da receita total. Na hipotese - provavel - de esses calcu-
los subestimarem o ingresso de recursos, a situagao das finan-
¢as estaduais ficara ainda mais favoravel.

Os numeros referentes a reparticdo dessas disponibili-
dades financeiras fornecem evidencias interessantes sobre as
regras observadas no encaminhamento das decisoes orgamenta-
rias. Dos Cr$ 200 bilhoes de recursos do Tesouro, inicialmente
destinados a despesas de capital em 1984, a metade e represen-
tada por transferencias a instituigGes da Administragao Indi-
reta - principalmente Autarquias e Fundacces. A amortizacao da
divida - externa e interna - destinam-se Cr$ 40 bilhdes, item
que apresentou maior crescimento em relagao aos valores de 1983.
Do restante, pouco menos de Cr$ 19 bilhoes correspondem a in-
versoes financeiras, Cr$ 17 bilhdoes referem-se a participacao
no capital de empresas estatais, restando pouco menos de Cr$
18 bilhoes relativos a investimentos diretamente realizados
por orgaos da Administracao Direta.

A curto prazo, portanto, o grau de liberdade na politi-
ca de investimentos e reduzido pela fragmentagao institucio-
nal. As transferencias para a Administracao Descentralizada e

0os encargos do endividamento absorvem a maior parte das dispo-
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nibilidades financéiras, deixando menos de 10% do total para
aplicacgao em qbras e instalagoes de pequeno vulto. A medio e
longo prazos, uma maior flexibilidade do dispendio ira exigir
uma ampla reforma institucionatl.

A mudanca requerida na politica de gastos em ‘face das
prioridades sociais implica romper com uma longa tradi¢aoc no
manejo das finangas publicas estaduais: a compressdao dos gastos
de custeio principalmente os de pesscal - com a concentragao
dos investimentos em programas voltados para a consolidagao da
infra-estrutura de transportes, comunicacgoes e energia eletri-
ca.* Por razoes facilmente percebidas, a contencdo das despesas
de custeio incidiu fortemente sobre os programas sociais.

Apesar das manifestagoes em contrario, essa tendencia
nao apresentou mudancas no passado mais recente: Entre 1979 e
1983 - um perTodo em que o comportamento da receita estadual
foi afetado por uma conjuntura desfavorﬁve] -, as despesas de
pessoél continuaram contidas. Embora a menor disponibilidade
de recursos tivesse conduzido, tambem, a uma contencdo dos in-
vestimentos, n3ao ha evidencia concreta de uma significativa al-
teracao na sua estrutura.

A "folga" obtida em 1984 cria condigoes propicias a im-
plementacao de algumas medidas preconizadas no Plano de Gover-

no elaborado pela nova administragao. Ndo obstante, a inércia

*Entre 1965 e 1979, a despesa do Estado com o pagamentao
de seus empregados caiu de 48,8% para 33,9% do dispendio total.
No mesmo periodo, os investimentos com energia eléetrica e ro-
dovias mantiveram-se em niveis proximos a 70% dos investimen-
tos totais. Conforme: PARANA. Secretaria de Estado das Finan-
gas. Autonomia politica e dependéncia financeira: ume analise
das relacoes intergovernamentais. Curitiba, 1882Z.
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do processo orgamentétio pode fazer com que essa possibilidade
nao seja devidamente aproveitada. Implicita nos calculos das
hovas disponibilidades financeiras esta a preferéncia por "pre-
servar" a capacidade de investimento, contrastando com as ne-
cessidades de aumentar os recursos para o custeio do ensino
basico e da agGes na area de saude publica.

0 crescimento das despesas financeiras da SANEPAR e o
provavel aumento da inadimpléncia no pagamentoc dos financia-
mentos concedidos pela COHAPAR irao representar uma pressao
maior sobre o0os recursos do Tesouro, acrescida as demandas de-
correntes da necessidade de se aumentar o conteudo social das
politicas de habitacdo e de saneamento. Resta ver qual a par-
cela que sera transferida a essas instituicdes na reformulacdo
do orgamento do Estado para o corrente ano, bem como na pro-
posta orcamentaria para 1985 que ja estd sendo elaborada.

Um ponto parece claro: o de que a baixa prioridade atri-
buida no passado a alocacdo de fundos publicos em programas so-
ciais nac se deveu a restricdes financeiras severas, mas sim a
opcoes de politica fiscal. A concentragdo dos investimentos
na infra-estrutura economica permitiu, ainda, que o Estado man-
tivesse uma situacdo financeira confortavel num momento em que
a maioria dos estados brasileiros enfrentava sérias dificulda-
des para equilibrar suas finangcas. 0 reordenamento da politica
de gastos nao pode, assim, ignorar a necessidade de assegurar-
se um relativo equilibrio das finangas estaduais.

A estabilidade de modificacdes na estrutura do dispen-
dio, no sentido de um aumento da participacao de programas So-
ciais, dependera do aperfeicoamento do processo de programacao

dos investimentos plublicos, que leve em conta o impacto futuro
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das decisodes atuais sobre a reparticdo da receita publica, bem

como a sensibilidade das diferentes formas de financiamento aos
ciclos economicos. 0 acrescimo no percentual de recursos tri-
butarios para financiar o melhor rendimento do ensino basico,
a plena utilizagdo da rede estadual da salde piublica e a cons-
trucao de moradias para a populacao de baixa renda devem guar-
dar relacdo com as expectativas de crescimento da receita de
tributos de forma a evitar futuros retrocessos.

As incertezas decorrentes da conjuntura politica nacio-
nal e da indefinicao quanto aos rumos da politica economica e
0s contornos de uma nova reforma tributaria tornam precaria a
formulagao de hipoteses acerca do desempenho da receita publi-
ca no restante da decada. Acresce o fato historicamente obser-
vado de uma acentuada sensibilidade da arrecadacdo estadual em
relagao ao comportamento das safras agricolas, o que teria con-
tribuido, talvez, para uma atitude cautelosa na politica fi-
nanceira do Governo Estadual.

Nao obstante a indefinicao do quadro geral, e pouco
provavel que a segunda metade dos anos oitenta seja desfavora-
vel do ponto de vista das financas estaduais. A menos que fato-
res climaticos afetem a produgao agricola, as culturas de
exportacao continuardo estimuladas pelas necessidades do Ba-
lango de Pagamentos, engquanto a recuperacao da atividade in-
dustrial - ainda que a um ritmo lento - podera reequilibrar as
fontes de suprimento de recursos ao Tesouro estadual. Do ponto
de vista das transferencias federais, ha o efeito das medidas
ja adotadas {Emenda Passos Porto), alem do compromisso .com o
reforgo da capacidade financeira dos estados, qualquer que se-

ja o conteido da reforma a ser realizada no sistema tributario



53
brasileiro. '
Ha, ainda, possibilidades de uma utilizagao mais sele-
tiva do endividamento. No universo dos estados-membros da fe-
deragao brasileira, o Parana e, talvez, aquele que desfruta,
hoje em dia, de uma situacao mais favoravel no tocante a ni-
veis de endividamento. 0 estoque de divida do setor publico
estadual era, em 1983, inferior a 30% dos recursos totais do
Tesouro e das instituigcoes da Administracdo .Indireta. Nesse
mesmo ano, as despesas com o servico dessa divida representavam
apenas 7% das receitas publicas.* Aliada a disponibilidade de
recursos orcgamentarios que podem ser oferecidos como contra-
partida a novos emprestimos, essa situacac confere ao Governo
Estadual uma posigao privilegiada na busca de recursos para
investimento junto aos organismos internacionais de credito.
Uma das possibilidades, portanto, consiste em aumentar o es-
forco destinado a elaborar projetos que propiciem 0 acessc a
esses recursos. 0 estreitamento das fontes nacionais de finan-
ciamento a programas de habitacao e saneamento sugere captar
‘recursos externos para ampliar os investimentos nesses seto-
res, sequndo as prioridades mencionadas anteriormente.
£ importante, também, rever as praticas tarifarias que
dificultam a extensao dos servigos publicos de agua e esgoto a
populacao de baixa renda. Apesar das intengoes oficiais, a dis-

tribuicdo do onus das tarifas de agua e esgoto por categoria

*Conforme DIVIDA do Setor Pldblico Parananese. Analise
Conjuntural, Curitiba, IPARDES-Fundagdo Edison Vieira, 5 (2):
5-7, maia/jun.1983. Tambeém a divida das estatais paranaenses
€ reduzida, apresentando um perfil confortavel de amortizagao.
Conforme: DIVIDA das Estatais Paranaenses. Analise Conjuntu-
ral, Curitiba, IPARDES-Fundacao Edison Vieira, 5(2): 1-4, abr./
maio,1963.
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de usuario e por classes de renda do consumidor & regressiva,
impedindo o acesso ao sistema - mesmo em areas onde ha oferta
disponivel - de parcelas da populagao que nio podem pagar o
custo da ligacdo do domicilio a rede geral e o0 gasto mensal
respectivo.* 0 elevado nivel do consumo minimo estipulado para
calculo da conta mensal do consumidor e um dos problemas que
precisam ser corrigidos. A proposta - cujo detalhamento exige
uma analise mais acurada - € a de reduzir o valor da conta m7-
nima, aumentando a progressividade da tarifa para consumidores
de renda mais elevada e para o consumo nao-residual.

Em resumo, as expectativas futuras sugerem gue as res-
trigoes financeiras, ainda que existentes, n3o deverdoc ,cons-
tituir fator impeditivo a um grande avanco do Governo Es-
tadual no sentido de encaminhar as solugoes preconizadas para
segmentos importantes da politica social. A distancia que po-
dera ser percorrida, em termos de redugao das carencias apon-
tadas, dependera de reforgar a vontade politica - expressa no
Plano de Agao do atual Governo - com o aperfeigoamento da pro-
gramacao de inversﬁeé sociais, explicitando os custos do aten-
dimento de metas alternativas, as opg¢oes de financiamentos, as
vantagens de tecnologias apropriadas e os ganhos da descentra-
lizacao.Esse e o proposito das trabalhos que deverdo dar con-

tinuidade ao presente estudo.

*Uma andlise preliminar dos problemas atuais da politi-
ca tarifaria aplicada ao setor de saneamento esta contida em
trabalho recente de Jose Cezar Castanhar scbre praticas tari-
farias no Brasil. Versédo Preliminar, nao publicada, FGV/EBAP,
1983.



ANEXO



TABELA A.1 - REQUISITOS FINANCEIROS ANUAIS PARA PROGRAMAS- SO-

CIAIS, NO PARANA

(Em milhoes de ORTN/ano)

PROGRAMA INVESTIMENTO* CUSTEIO
Habitag¢ao Popular 68 ,0** -
Saneamento - -
Rgua 5,6 4,4
Esgoto 16,6 1,8
Ensino de 190 grau 1,6 15,8
Acoes Basicas de Saude 0,98 2,0
TOTAL 92,8 24,0

FONTE: IPARDES

*0 valor anual do investimento foi obtido atraves da dis-
tribuigdo do montante estimado para 1990, por um perio-

do de 7 anos (1984-90).

**Refere-se apenas ao deficit habitacional relativo.



