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INTRODUGAD

0s Governos Estaduais encontram-se atualmente no centro
de um processo contraditorio no que se refere ao crescimento de
suas fungoes administrativas e politico-institucionais, face a

uma crescente dificuldade em gerar e alocar recursos.

A expansao das fungoes do Governo e as ‘caracteristicas
particulares que essa éxpanséo assﬁme, em termos da produgao de
bens e servicgos démandados a nivel local, nao encontra resposta
equivalente no campo da politica tributaria e da Formﬁ]agéo 'dé

politicas de acao, por parte dos Governos Estaduais.

A evolugao recente das fungoes do Estado deu-se no sen-

tido de uma diversificacao de funcoes, com um aumento de atri-

buigcdes gerado pelo processo de crescimento econdmico e pela
crescente urbanizagao e, paralelamente, a Reforma Tributaria
orientou-se no sentido de uma perda da autonomia estadual na

geracao de recursos e na orientagao de seus gastos.

0 descompasso estabelecido pelo confronto entre essas
duas tendéncias, aumento das atribuicoes e perda de autonomia
na geracdo de recursos, trouxe como coroladrio uma situagao fi-
nanceira progressivamente deficitaria nos Estados, levando a um

endividamento crescente e 3 busca de alternativas de solugao.



Formulou-se o presente estudo buscando entender as es-
pecificidades do caso paranaense. Visando inicialmente elaborar
a Conta Consolidada do Setor Publico Estadual, posteriormente o
estudo ampliou-se no sentido de subsidiar a participagao da Se-
cretaria de Estado das Financas do Parana, no Grupo de Trabalho
constituido pelos Estados das Regides Sul e Sudeste que é&labo-

rou um documento conjunto encaminhado ao Ministério da Fazenda.

0 resultado final do estudo encaminhou-se no sentido de
fornecer uma visao de conjunto das Financas Publicas do Estado,
nao apenas quantificando sﬁas principais variaveis agregadas mas
também, avaliando as linhas gerafs do comportamento do Setor
Publico Estadual e o impacto gérado pela Reforma Tributaria so-

bre as financas estaduais.

Dois aspectos nesse trabalho s3o ineditos em termos de
quantificagéd e analise: de um lado, a consideragao da Adminis-
tragcdo Piblica Estadual tratando-se individualmente a Adminis-
tracao Centralizada e a Descentralizada e, de outro lado, a con-
sideragao dos gastos plublicos segundo elementos de despesa e

segundo a classificagao funcional programatica.

A grande limitagdao do estudo, em termos de se analisar
o conjunto do Setor Publico Estadual, €& a nao consideragao da
Atividade Empresarial do Governo, que responde por parcela apre-
&iavel dos investimentos publicos e do atendimento de funcgoes
piblicas, caracteristicas da feigao mais moderna da intervencgao
do Estado na economia. Outra limitagao esta representada pelo
fato de que o estudo ndo se aprofundou em termos de uma avaliagao

do desempenho do Setor-Publico Estadual, confrontando a efica-



cia dos gastds publicos com as necessidades da coletividade. Es-
sas questdes permanecem em aberto e podem vir a se constituir

em temas para nossos estudos.

A linha mestra que permeia todo o trabalho & a de que
se procurou fugir do enfoque puramente financeiro, que conside-
ra como ponto central o equilibrio entre variaveis de receita e
despesa, avangando em termos da avaliagao conjunta das varia-
veis do Setor Piblico Estadual face ao papel que o mesmo desem-
penha ao intervir sobre a economia paranaense. Evidentemente gue
o caminho escolhido &€ o mais aspero em termos de complexidade
analitica, embora traga resﬁ]tados mais consistentes e, nesses
termos, pode-se considerar qué alguns resultados satisfatorios
foram obtidos, embora a principal conclusao a que a equipe che-
gou foi da importéncia dé qué seja ampliado o conhecimento da
acdo do Estado, visando aprofundar o diagnostico relativo a seus

instrumentos operativos face 3 consecugao de objetivos fixados.

De todo o modo, o primeiro passo ja foi dado e acredi-
ta-se que o mesmo revele-se util para os responsaveis pela Ad-
ministracdo Piblica Estadual. 0 esforgo de obtengao de informa-
coes estatisticas detalhadas e sistematizadas representa’ uma

contribuicao que pode assumir um carater mais permanente, haja
vista que as principais dificuldades metodologicas, de concei-
tuacdo e compatibilizagao de variaveis, para um periodo de tem-

po razoavelmente longo, ja foram equacionadas.

0 periodo basico considerado e o de 1970 a 1977 e o ano
de 1963 foi incluido como representativo de um ano anterior a

Reforma Tributaria. Entretanto, em func3o da disponibil}dade de



informagoes, sempre que possivel a série basica foi ampliada.

0 19 capitulo apresenta os procedimentos basicos adota-
dos, ou seja, a classificagao das receitas e despesas e o0s cri-
térios para consolidacdo das mesmas, cuja leitura fornece os
elementos essenciais para compreensao do trabalho. 0Os demais cri-
térios adotados, as fontes de informagoes primarias e o trata-
mento dado a essas informacoes encontram-se no Anexo B - Proce-

dimentos Operacionais.

Para a analise da Estrutura da Receita no 22 capitulo,
tomou-se como referéencia as alteragoes havidas na capacidade
de tributacao por parte da Unido e dos Estados, no sentido de
se analisar a composicao e evolucdo da receita estadual ‘dentro
do marco estabelecido pela Reforma Tributaria, o que permitiu
identificar as especificidades do comportamento da receita = do

Parana face as caracteristicas gerais dos Estados brasileiros.

J3 com relacao a Estrutura da Despesa, apresentada no
39 capitulo, a preocupagao dominante foi a de analisar a orien-
tacdo dos gastos piblicos segundo elementos, fungoes e progra-
mas, confrontando os mesmos com as fontes de Financjamento dis-
poniveis e, na medida do possivel, com as necessidades da cole-

tividade.
0 4° capitulo procura sintetizar as principais Conclu-
soes a que se chegou ao longo do estudo € discute algumas pos-

sfveis recomendagodes.

) - s .
Finalmente, procurou-se organizar um Anexo Estatistico
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com todas as informagdes basicas utilizadas no trabalho e cujo
resultado se consubstancia na elaboracao da Conta Consolidada do
Setor Piblico Estadual, para a qual elaborou-se uma referencia

metodologica especifica.

Cabe ainda agradecer a orientacao dada pela assessoria
Econdmica da Secretaria de Estado das Financas do Parana, em
especial ao Prof. ROMAR TEIXEIRA NOGUEIRA E EVERLINDO HENKLEIN,
bem como a colaboragao prestada e valiosas informagoes forneci-
das pelos Srs. ALEXANDRE MANCIO, ANSELMO MERLIM, ATATDE STONO-
GA, DIVONZIR LOPES BELOTO, ELEUTERIO DALLAZEM, EMILIO PORTUGAL
PEDERNEIRAS, GOYA CAMPOS; LAELIO NEVES PIRES, NARZIW\'ZENEDIM e
0SVALDO MALDONADC SANCHES. Agradece-se finalmente as discussoes
com o Prof. FERNANDO A. REZENDE DA SILVA. Ressalta-se que Os
erros e omissoes encontrados no trabalho sao de responsabilida-

de exclusiva da equipe.



1 - PROCEDIMENTOS ADOTADOS

1.1 - DELIMITACAO DO CAMPO DA PESQUISA

A atividade governamental no Brasil, caractériza-se’'ins-

titucionalmente por trés esferas distintas - Uniao, Estados e
Municipios - e dois niveis administrativos - Administragdo Di-
reta e Indireta - de acordo com o Decreto Lei 200 de 25 de fe-

vereiro de 1967, que assim os define:!

a) Administracaoc Direta, que se constitui dos servigos
integrados na estrutura administrativa da Presiden-

cia da Replblica e seus Ministérios.

b) Administracao Indireta, que compreende entidades do-

tadas de personalidade juridica prépria, organiza-
das sob a forma de Autarquias, Fundagoes, Empresas
Pidblicas e Sociedades de Economia Mista, que estao

vinculadas aos Ministerios ou Secretarias de Gover-
no, em cuja competéncia estiver enquadrada sua prin-

cipal atividade.

1

BRASIL., Leis, decretos, etc. Reforma administrativa. /Rio
de. Janeiro/Auriverde, 1973. p. 30-1. Legislagao completa e
atualizada para 1973. O decreto lei n? 200, de 25-02-67 com to-
das as alteracoes e legislagao complementar. Texto atualizado
da Lei n? 4.320 de 17.03.64.
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As Autarquias e Fundacoes compreendem o servigo auto-
nomo, criado por lei, com personalidade Juridica, patrimonio e
receita propria, para executar atividades tipicas da administra-
¢30 piblica, que requeiram para seu melhor funcionamento, gestao

administrativa e financeira descentralizada.

As Empresas Publicas compreendem as entidades de perso-
nalidade juridica de direito privado, com patrimonio proprio e
capital exclusivo das esferas administrativas (Uniao, Estados
ou Municipios), criadas por lei para a exploragao da atividade
econdmica que o Governo seja levado a exercer por forga de con-
tingencia ou de conveniencia administrativa, podendo revestir-

se de qualquer das formas admitidas em direito.

As Sociedades de Economia Mista, por sua vez, compreen-
dem as entidades dotadas de personalidade juridica de direito
privado, criadas ﬁor lei para a exploracao de atividade econo-
mica, sob a forma de Sociedade Andnima, cujas acoes com direi-
to a voto pertengam, em sua maioria, a Uniao, Estados ou Muni-

cipios, ou ainda a entidades da Administracao Indireta.

Esquematicamente, o Setor Publico brasileiro engloba
trés esferas e dois niveis administrativos, assim constituidos:

a) Unido - Administragao Direta

Administragao Indireta Autarquias

- Fundacoes

- Fundos

- Atividade Empresa-
rial do Governo fFe-

deral.
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b) Estados - Administra¢ao Direta

Administragio Indireta Autarquias’

- Fundagoes

- Fundos

- Atividade Empre-

sarial dos Gover-

nos Estaduais.

¢) MunicTpios - Administracdo Direta
- Administracao Indireta - Atividade Em-
presarial dos
Governos Muni-

cipais.

Para efeitos do presente trabalho, considerar-se-a so-
mente a esfera do Governo do Estado do Parana, com algumas con-

sideragoes e comparagdoes com a esfera da Uniao.

Por outro lado, convencionou-se denominar os niveis ad-
ministrativos de Administracao Centralizada e Descentralizada,
para nao confundir com o sentido dado pelo Decreto Lei 200 de
25/02/1967, ao nivel da Administragao Indireta, que e mais am-
plo que o adotado neste estudo, por considerar a Atividade Em-

presarial do Governo.

Portanto, o estudo engloba a esfera do Governo Estadual,
compreendendo & Administragdo Centralizada e Descentalizada, on-
de:

a) A Administrag¢do Centralizada é composta pelos servi-

¢os integrados na estrutura administrativa do Gover-
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no do Estado e suas Secretarias, cuja estrutura de
organizag¢ao administrativa se reflete na previsao e

execugao or¢amentarias.

b) A Administracao Descentralizada, engloba as Autar-
quias e Fundacoes, dotadas de personalidade Jurfidi-
ca; Patrimonio e Receita Propria, criadas e apoiddas
por entidades da Administragao Direta do Estado e
vinculadas as Secretarias, em cuja area de competen-

cia estiver enquadrada sua principal atividade.
1.2 - CLASSIFICACARO DOS ELEMENTOS DE DESPESA

A classificagao dos elementos de despesa adotada neste
estudo, baseia-se na-especificagéo da lei 4.320 de 1964, agre-
gados ou desagregados conforme o objetivo proposto no trabalho.
Detalhadamente, encontra-se no Anexo B.3.1 a conceituacgao dos
elementos de despesa, assim como Os criterios de compatibiliza-
c30 entre o ano de 1963 (classificagao anterior 3 lei 4.320) e

os anos de 1970 a 1977.

1 - Consumo do Governo
1.1 - Pessoal
1.2 - Bens e Servigos

2 - Transferéncias
2.1 - Transferencias a Consamidores
2.2 - Subsidios
2.3 - Transferencias ao Governo Federal
2.4 - Transferéncias ao Governo Municipal

2.5 - Transferencias Intragoverno Estadual
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2.6.- Qutras Transferencias
3 - Investimento
3.1 - Obras
3.2 - Equipamentos e Instalagoes

3.3 - Material Permanente
3

.4 - Participagoes Financeiras
3.5 - Servigo em Regime de Programagao Especial
4 - Outras Despesas

1.3 - CLASSIFICACAO FUNCIONAL PROGRAMATICA

0 sistema de classificagao adotado no levantamento de
informagoes identifica 14 funcoes, cada uma delas dividida em
um nimero variavel de programas, conforme a classificagao abai-
xo. A lista completa dos itens considerados, acompanhada da de-
finicao das fungoes e programas e dos critéerios de compatibi-

tizagdo, encontra-se detalhada no Anexo B.3.2.

1 - Governo e Administracao Geral
1.1 - Processo Legislativo
1.2 - Processo Juridico

1.3 - Administracgao
1.4 - Planejamento Governamental
1.5 - Administracgao Financeira
2 - Seguranca Publica
2.1 - Administragao
2.2 - Policia Civil
2.3 - Policia Militar
2.4 - Seguranga de Transito

2.5 - Defesa contra Sinistros



2.6 - Correg3o e Reforma

Agropecuaria

3.1 - Administracao, Defesa, lInspecao, Promogao
Extensao Rural

3.2 - Ciencia, Tecnologia e Pesquisa

3.3 - Organizacao Agraria

3.4 - Abastecimento

Recursos Natﬁrais

L.1 - Recursos Hidricos

4.2 - Protecao do Meio Ambiente

4.3 - Preservagao de Recursés Naturais Renovaveis

Educacao e Cultura

5.1 - Administracao

5.2 - Ensino do Primeiro e Segundo Grau’
5.3 - Ensino Universitdrio

.4 - Ensino Sﬁpletivo

6.5 - Educagao Fisica e Desportos

5.6 - Cultura
5.7 - Treinamento e Pesquisa

5.8 - Educacao Especial

6.1 - Administracao

6.2 - Assistencia Medica Hospitalar

6.3 - Assistencia 3 Maternidade e a Infancia
Saneamento

7.1 - Abastecimento d'agua

7.2 - Saneamento Geral

Comunicacoes
Transportes

9.1 - Administracgao
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13

14

9.2 - Transporte Rodoviario
9.3 - Transporte Ferroviario
9.4 - Transporte Aeroviario
9.5 - Transporte Hidroviario

Industria, Comercio.e Servigos

17

10.1 - Administracao
10.2 - Promocao e Fomento
10.3 - Normatizacao e Fiscalizacao da Atividade Em-

presarial
10.4 - Atividades Industriais

10.5 Atividades Comerciais

10.6 Servigos
Assistencia e Previdéncia

11.1 - Administragao

11.2 - Assistencia Social

11.3 - Assisténcia ao Trabalho
11.4 - Inativos e Pensionistas
11.5 - Previdéencia

Desenvolvimento Urbano

12.1 - Urbanismo

12.2 - Habitagao

12.3 - Regiao Metropolitana

Energia e Recursos Minerais

13.1 - Energia Eletrica
Desenvolvimento Regional

14.1 - Desenvolvimento Microrregional
14.2 - Programas Integrados

14.3 - Assistencia e Apoio a Programas

Municipais



1.4 - CLASSIFICAGCAO DAS RECEITAS
A classificacao das Receitas compreende os seguintes
ponentes, explicitados segundo a classificagao adotada para

receita da Unidc e do Estado:

RECETTA DA "UNTAD

1 - Receitas Correntes
1.1 - Receita Tributaria
a) 1Pl
b) IR

c) Taxas
d) outros
1.2 -~ Outras Receitas: Correntes
a) Receita Patrimonial
b) Receita Industrial
c) Receitas Diversas
1.3 - Transferéncias Correntes
2 - Receitas de Capital
2.1 - Transferéncias de Capital
2.2 - Operagoes de Credito

2.3 - Qutras Receitas de Capital

RECEITA DO ESTADO

1 - Receita Tributaria
1.1 - Imposto Indireto
1.1.1 - ICM

1.2 - Imposto Direto

com="

d
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1.2.1 - Imposto sobre Transmissao de Bens
Imoveis
1.3 - Taxas
2 - Transferencias

2.1 - Transferencias do Governo Federal
2.1.1 - Cota Parte do FPE
2.1.2 - Cota Parte do IUCL
2.1.3 - Cota Parte do IUEE
2.1.4 - Cota Paite do IUM
2.1.5 - Cota Parte do TRU
2.1.6 - Imposto de Renda Retido na Fonte
2.1.7 - Qutras

2.2 - Transferencias lIntragoverno Estadaal

2.3 - Transferéncias do Governo Municipal

2.4 - Outras Transfer&ncias

3 - Operacoes de Creédito

L - Outras Receitas Correntes e de Capital
L.1 - Recéita Patrimonial
4.2 - Receita Indﬁstrial
4.3 - Receitas Diversas

L.4 - Vendas de Bens e Proprios do Estado

L.5 - Vendas e Legitimagao de Terras

0 Anexo B.3.3, encontra-se detalhada a definigao dos

componentes da Receita,

assim como os criterios adotados na com-

patibilizacao das informagoes de 1963, 1970 a 1977. "
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1.5 - CONSOLIDACAO DA RECEITA E DESPESA DA ADMINISTRA-

CAO CENTRALIZADA E DESCENTRALIZADA

A forma institucional de apoio, em termos financeiros,
das entidades da Administragdo Centralizada a Descentralizada,

refere-se as Transferencias Intragoverno Estadual.

Quando uma éntidade da Administracao Centralizada reme-
te recursos orcamentarios a outra entidade da Descentralizada,
sem que estes recﬁrsos exijam em troca a contraprestacao dire-
ta de bens e servigos, a forma de registro incluira as Transfe-
réncias como '""Despesa de Transferéncia'" da Administracao Central

e '""Receita de Transferencia' da Descentralizada.

Ao se analisar o graﬁ de atuacdo dos dois niveis admi-
nistrativos, o ;imples somatorio da receita e despesa dos niveis
ceritra’lizados e descentralizados acarretaria em superestimacgao
do volume de receita e déspesa em um montante igual as Transfe-

rencias Intragoverno Estadual.

Portanto, para se conhecer o real volume da despesa e
receita dos dois niveis, isto e, do Governo do Estado do Para-
na, torna-se hecessario recorrer a consolida¢ao das receitas e

despesas.

A consolidacao da despesa consiste em eliminar na des-
pesa da Centralizada as ''transferencias Intragoverno Estadual',
pois esta sera considerada ao se calcular as despesas na admi-

nistracao Descentralizada.
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Com relacao a consolida¢ao da receita, esta se faz eli-
minando-se da receita da Administracao Descentralizada, o mon-
tante de recursos recebidos pela Descentralizada a cargo = das
transferéncias intragovernamentais, uma vez que esta ja esta

contabilizada na receita da Administracao Centralizada.



2 - ESTRUTURA DA RECEITA

2.1 - 0 SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

0 federalismo fiscal caracterizatse por um Estado sobe-
rano e Estados-membros gozando de autonomia limitada, onde cada
esfera da administracao publica gera, na area fiscal, um con-

junto de caracteristicas inerentes a sua propria estrutura.

No Brasil, o Sistema Tributario Nacional baseia-se ..no
federalismo fiscal cujas relagdes de coordenagdo tem variado no
tempo: desde a centralizagdo tipica de um modelo unitarista ate
a forma intermediaria do federalismo cooperativo. Desde 1889
até hoje, houverdiversas fases, tanto de maior ou menor influen-

cia do poder central, como de maior ou menor autonomia das uni -

dades federativas, onde as principais modificagoes em termos
de aspectos fiscais, brotaram a partir das Constituigoes de
1934 e 1967.

Durante o periodo do Imperio e nos primeiros anos da

Republica Federal, as fungoes publicas foram exercidas basica-
mente pelo Poder Central, o gue provocou a rebeldia das provin-
cias e municipios, contribuindo para que,na Constituigao de
1891, ocorresse uma tendencia inversa em favor do federalismo

no. Brasil, quando a centralizagao deu lugar a descentralizagao,
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com Estados que dispunham de autonomia de decisao. A descentra-
lizagao em favor dos Estados levou a uma constante . compétigao
dos Estados entre si e destes com a Uniao, em funcao da falta
de definigdo clara quanto 3 competéncia de arrecadagaoc de al-
guns impostos é a delimitacao das fungoes por esferas adminis-
trativas, com conseqlente queda na arrecadacgao da Uniao em fa-

vor dos Estados e Municipios.

A Constituicao de 1934 veio novamente direcionar a po-
l1ftica fiscal no sentido de uma maior centralizagao, atribuin-
do ao Governo Federal um papel mais importante e delimitando a

autonomia estadual e municipal.

As principais alteragoes da Constituigao de 1934 foram:

a) Delimitacao da competencia dos impostos federais,

estaduais e municipais.

b) Criag3ao dos Impostos de Consumo e de Renda, de ".Com-
peténcia de Uniao e do Imposto de Vendas e Consigna-

coes de competéncia dos Estados.

A Constituicao de 1937 veio reforgar a tendéncia ..cen-
tralizadora iniciada com a constituigao de 1934, e essa tenden-

cia acentua-se ate 1945,

A expansao do Setor PlUblico Federal, que absorveu fun-
coes desempenhadas pelos Estados e Municipios, a eliminagao dos
tributos interestaduais e intermunicipais, a proibicao da con-
tratacao de empréstimos externos pelos Estados e Municipios

foram alguns dos instrumentos utilizados no sentido de enfra-
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quecer o poder dos Estados e Municipios em todo o periodo. A
maior enfase da caracteristica centralizadora da "Era Vargas"
estava no sistema de decisoes, onde todo o poder emanava do Go-
verno Federal, restringindo completamente a autonomia dos Esta-

dos.

0 perfiodo de 1946 a 1964 caracteriza-se pelo federalis-
mo cooperativo, diminuindo a tendéncia centralizadora do perio-
do anterior. A Constitui¢ao de 1946 favorece especialmente a
receita municipal, através da transferéncia da competéncia es-
tadual para a municipal do Imposto de: Industrias e Profissoes,
e de uma irracional e intensa transferéncia de recursos tribu-
tarios beneficiando a esfera municipal.:.No entanto, deve-se no-
tar que o fortalecimento financeiro dos Municipios significa-
va, indiretamente, o fortalecimento dos Estados que tambem fo-
ram beneficiados pela ampla utilizagdo do sistema de transferen-
~cias, atraves .da participagao em 48% do total da arrecadacgao
do Impostos Unicos sobre Combustiveis e Lubrificantes, Energia

Eléetrica e Minerais.

Enquanto a primeira Republica caracterizou-se pela com-
peticao entre a esfera federal e a estadual, e dos Estados en-
tre si, a '"Era Vargas'' tem como principal fator a dominacao da
esfera federal sobre as demais e, ja no periodo de 1946 a 1964,

a principal caracteristica € a cooperagao intergovernamental.
2.1.1 - A Reforma Tributaria de 1966

As profundas modificagoes na estrutura produtiva nacio-

nal e o rapido crescimento economico apos 1946, ano da ultima
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alteragdo tributadria, trouxeram como conseqUéncia um hiato en-
tre os impostos e suas competéncias e as necessidades reais de

recursos do Setor Publico brasileiro.

A Reforma Tributaria se constituiu, basicaménte, na
Emenda Constitucional n? 18 de dezembro de 1965, uma vez que a
Constitui¢ao de 1967 e a Emenda Constitucional n® 1 ~ de 1969
poucas modificagoes fizeram no cdédigo original. Tais dispositi-
vos legais alteraram substancialmente o Sistema Tributario .Na-
cional, visando ajusta-lo as diretrizes gerais de politica eco-

némica tragadas a partir dos meados da década de 60.

A justificativa dada ao novo sistema adotado € de  que
o mesmo aumentaria a racionalidade e a produtividade dos tribu-
tos, bem como promaveria o crescimento-econoemico., Para tal, os

instrumentos fiscais seriam intensamente utilizados.

Assim sendo, as principais alteragoes da nova sistema-
tica implantada consistiram na extingao, na criacao e no rema-
nejamento da competéncia de tributos e ainda na institucionali-
zagdo do.sistema de transferéncias de recursos aos Estados e
Municipios, atraves de fundos constitufdos por parcelas do Im-
posto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializaaos,ar—

recadados pela Uniao.

As transferéencias a cargo do FPE foram introduzidas no
novo sistema tributario em decorréncia da necessidade de se pro-
mover uma redistribuigao de receita entre os Estados, bem como
da Uniao trazer a si o controle mais direto da politica de gas-

tos referente a setores especificos da ecoenomia nacional, pois
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as transferéncias sao vinculadas a aplicacgoes. setoriais em per-

centagens determinadas pela Uniao.

Ac analisar as trés esferas do governo no que tange 3

competéncia e & arrecadagao, percebe=se que dos

14 tributos exis-

tentes, apenas dois (2) sao de competencia dos-Estados e dois
(2) dos municipios. Para uma melhor visualizagao das modifica-
¢bes ocorridas, apresenta-se a seguir um quadro sinotico dis-

criminando os impostos segundo sua competéncia.

DISCRIMINAGCAO DOS IMPOSTOS SEGUNDO COMPETENCIA

EOMPETENCIA

IMPOSTOS Sistema Modificacoes | Sistema |[Modificagoes
de 1946 |iIntermediarias | de 1966 |Posteriores
Patrimonio e Renda Uniao - Uniao -
Consumo Uniao - Extinto -
Prod. Industrializados - - Uniao -
Impor tagao Uniao - Uniao -
Unico Energia Elétrica - _Uniao .(a) Uniao. -
Onico Comb. Lubrific. Uniao .- Uniao -
Onhico Minerais do Pafs - Uniao (b) Uniao -
Operacgoes Financeiras - - Uniao -
Serv. Transp. Comunic. - - Uniao -
Prop. Territorial Rural Estado Uniao (c) Uniao -
Vendas e consignagoes Estado - Extinto -
Circul. de Mercadorias - - Estado -
Tran:Prop.Causa-Mortis Estado - Extinto -
Trans.Prop.Inter-Vivos  Munic. - Extinto -
Transm. Bens Imoveis - - Estado -
Exportacao Estado - Uniao -
Prop. Terr. Urbana Munic. - Munic. -
Licenga Munic. - Extinto -
Ind. e Profissoes Munic. - Extinto -
Servigos - - Munic. -

Transp.Rodov. Passag.

a) Criado pela Lei n% 4.425/64

b) Criado pela Lei n® 2.

308/50

¢) Transferido para Uni3o - Emenda Constitucional n® 10/64

d) Criado pelo Decreto-Lei n¢ 284/67
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Portanto, com a Reforma Tributaria, a Uniao nao so6 ab-
sorveu alguns impostos jid existentes. (Exportagao e Propriedade
Territorial Rural), como criou para si.novos tributos (sobre 0-

peracoes Financeiras, Servigos de Transporte e Comunicag¢des) .

0 Imposto sobre Produtos lIndustrializados, veio substi-
tuir o Imposto de Consumo com a nova caracteristica de nao ser

cumulativo.

0 Imposto sobre Exportagao foi abolido da esfera esta-
dual e tal remanejamento foi justificado em fungao da ..necessi-
dade do tributo integrar a politica comercial do Governo Fede-
ral, sendo gue para atingir o objetivo supracftado, varios in-
centivos fiscais foram adotados (isengoes, rédug&es na aliquo-

ta, etc) a fim de promover as exportagaes.

Do Imposto Territorial Rural arrecadado pela Uniao, 80%
dos recursos destinamrse aos Municipios onde estejam localiza-
dos os imoveis sobre os quais incidia a tributacao, e 20% .per-
manecem com a Uniao.para custeio dos respectivos 'servigos de

lancamento e arrecadagao.

Com relacao aos impostos estaduais, a principal modifi-
cagao ocorrida foi a substituigao do Imposto sobre Vendas e Con-
signacoes (IVC), pelo Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias
(1CM), cuja principal modificagdao € a taxagao sobre um ' quantum'
assemelhado ao valor que se adiciona,-abatendo-se o montante
pago em cada uma das operagoes anteriores ainda que tenham sido

em outro Estado.
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Na sua concepg¢ao original, o ICM seria classificado co-

mo um imposto:

a} geral sobre vendas de mercadorias;

b) cobrado por dentrog

c) do tipo "multiestagio'", isto &, cobrado em todas as
etapas do processo de produgdo e comercializagao de
mercadorias;

d) calculado através do método de credito fiscal;

e) cobrado segundo o '‘principio de origem'.

Teoricamente, a.base de calculo do imposto em cada Es-
tado sefia, portanto, igual ao proprio. valor da renda gerada em
cada um dos trés 'setores submetidos a obrigatoriedade de paga-
mento do tributo: agricultura, indastria e comércio. . Todavia,
sabe-se que a arrecadacao do ICM nos trés setores nao corres-

ponde 3@ renda gerada pelos mesmos.

As causas principais das diferengas relacionam-se com
particularidades quanto a utilizagao desse tipo de tributo no
caso brasileiro, fazendo com que na pratica, o ICM se digtancié
consideravelmente de um imposto '"puro' sobre. o valor adiciona-

do. De modo geral, a questao mais importante refere-se ao efei-

to da nao incidéncia do imposto sobre alguns tipos de transa-

¢oes: minerais, combustiveis e lubrificantes, insumos agrico-

las, construcao civil e prestacao de servicos em geral (inclu-
P & g

[

sive servigos publicos, servigos financeiros,.transportes e co-

municagoes), foram desde o infcio, excluidas da base de <calcu-
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culo do ICM.!

Além das isencoes estabelecidas inicialmente e por ini-
ciativa do Governo Federal, a prdopria experiencia de utiliza-
¢ao do ICM no pais tem levado a adogao. . de medidas freqlentes no
ambito estadual e federal, visando ajustar o imposto aos obje-
tivos estaduais de arrecadacao e crescimento e aos objetivos
nacionais de estabilizagao, crescimento das exportagoes e au-

mento dos investimentos.

Na pratica, tais medidas consistem, regra geral, em es-
tabelecer normas a respeito de critérios para a cobran¢a do im-
posto, de isengOes tributarias e de incentivos a industrializa-
¢do. 0 grau de liberdade dos governos estaduais nesse particu-
lar € progressivamente reduzido pela instituigac do mecanismo
de convénios entre os estados de uma mesma regiéo, com a fina-
lidade de harmonizar as decisoes a respeito. Nao obstante, o
conjunto de leis, decretos,.regulamentos e portarias que dizem
respeito a modificagoes dessa natureza assume, hoje em dia, pro-
porcGes consideraveis. Em Sado Paulo, .por exemplo, entre 1967 e
1972, a legislagao estadual sobre isengoes foi modificada mais

de 70 vezes através de decretos.?

Ao contrario do ICM,-0.1VC incidia sobre o total de ca-

da transacao, cujo numero seria tanto majior quanto.mais etapas

1SILVA, F.A. Rezende da & SILVA,M.C. 0 sistema tributdrio e
as desiqgualdades regionais: uma analise da recente controver-
sia sobre o ICM. Rio de Janeiro, IPEA/INPES, 1976.

2|bid.



30

intermediarias houvesse no processo de produgao. As aliquotas
eram fixadas.pelos Governos Estaduais (o que nao acontece com
relagdo ao ICM, cujas aliquotas sao fixadas pelo Governo Fede-
ral e sofreram modificagcoes no tempo),.que dispunham assim de
certa autonomia, pois quando necessario aumentavam a sua capa-

cidade de arrecadagdo, através do aumento das aliquotas.

A principal critica que se fazia ao IVC era de que a
incidéncia em todas as operagoes elevava o precgo dos produtos
que .passavam por um maior numero de transagoes. lsto, a par de

ser um fator inflacionario, favorecia a integragao vertical das
empresas, o que nao era de interesse para o desenvolvimento do

pais.

Por outro lado, dos Municipios foram eliminades todos
os tributos, com excegao do Predial e Territorial Urbano, e
criado o Imposto sobre Servig¢os que.na verdade € a agregagao dos

Impostos de Indistrias e Profissoes e de Diversoes Publicas.

No que toca ao IPTU, sabe-se que o mesmo. € pouco ex-
pressivo em termos de arrecadagado. lsto ocorre em fungao da de-
satualizagdo dos.cadastros imobiliarios e dos mapas de valores
das prefeituras municipais,que nao acompanham o prego de mer -

cado dos imoveis.

Quanto ao 1SS, o mesmo s6 & significativo nos grandes

centros urbanos onde sao elevados os graus.de atividade.

Em que pese um estudo mais profundo acerca da arreca-

dagdo municipal em geral, uma das mais significativas fontes de



receita continua sendo a parcela do. ICM transferida pelo Gover-
no- Estadual que, alem de ser em alguns casos a maior fonte de
recursos, € praticamente a unica em que o municipio tem total
liberdade de aplicagao, visto que a mesma nao esta vinculada a

nenhum tipo de gasto pré-determinado.

Como compete a Uniao o poder de conduzir ou alterar o
sistema tribufario, os Estados e Municipios nao pessuem auto-
nomia para estabelecer seus atributos, tampouco para determi-
nar suas aliquotas que sao fixadas em legislagao federal. Devi-
do a estas restrigoes, o poder dos Estados e Municipios para

legistar sobre a matéria tributaria,é nulo.

A Reforma Tributdria trouxe como consegléncia uma nota-
vel concentracao de recursos. na esfera federal. As informagoes
abaixo sobre a participacao das esferas na receita tributaria

total, comprovam essa tendencia.

PARTICIPACAO DA. UNIAO, ESTADOS E MUNICTPIOS NA RECEITA TRIBUTA-

RIA TOTAL
ANOS UNIAO ESTADOS MUNICTPIOS
1965 50,7 42,5 6,8
1968 51,0 45,3 _ 3.7
1971 56,0 40,4 3,6
1974 | 58,9 ' 37,3 3,8
1 ]

FONTE: REFLEX0S DA REFORMA TRIBUTARIA DE 1966 NAS FINANGAS MU-
NICIPAIS. REVISTA DE FINANGCAS PUBLICAS, 39(337):47, JAN/
MAR. 1979.

Ne entanto, a queda da arrecadagéo tributaria ao nivel

de Estados e Municipios foi acompanhada paralelamente pelo sis-
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tema de transferéncias, atraveés do Fundo de Participagao dos
Estados e Municipios, da Cota Parte dos Impostos Unicos, entre
outros, implicando em uma menor centralizagao em termos de vo-
lume de recursos, principalmente em relagcao aos--Municipios, que
inclusive aumentaram sua participagao nos recursos efetivamente
disponiveis no total da arrecadagao, omesmo nao acontecendo com

os recursos disponiveis dos Estados.

PARTICIPACAO DOS RECURSOS EFETIVAMENTE DISPONTVEIS NAS TRES ES-
FERAS DO GOVERNO EM RELAGCAO A ARRECADAGAO TRIBUTARIA

Em porcentagem

ANOS NI AO ESTADOS MUNICTPIOS
. (a) {(b) (c)
1965 39,0 - 48 12,9
1968 bo,2 42,9 16,9
1971 46,8 39,4 13,8
1974 50,5 36,0 13,5
FONTE: “"REFLEXOS DA REFORMA TRIBUTARIA DE 1966 NAS FINANGAS

MUN!ﬂ!PAlS” -

a) Receita Tributaria da Unido menos transferéncias aos
Estados e Municipios.

b) Receita Tributaria dos Estados menos .transferencias
aos Muficipios mais transferencias da Uniao

¢) Receita Tributaria dos Municipios mais transferen-

cias da Unidao e dos Estados.

As transferéencias, apesar de complementarem as receitas
dos Estados e Municipios, apresentam uma caracteristicas .niti-

damente centralizadora, em fung¢d3o de :trés aspectos:

a) Concentracgao -da Legislagao Tributaria a cargo da

Unido, trazendo como conseqUéncia decisoes nao com-
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pativeis com as reais necessidades regionais ou lo-

cais.

b) A excessiva vinculagao das transferencias a despe-
sas de capital que implicam em posterior. aumento nas
receitas correntes que serao necessariamente cober=
tas através de recursos proprios dos Estados e Muni-

L4 -
cipios.

c) As vinculagoes .em relagdo a fungoes especificas, que

muitas vezes nao refletem as necessidades reais de
oferta e demanda de servigos publicos regionais e
locais. Sabe=-se que esses‘problemas diferem de um
Estado para outro, os quais tem caracteristicas e

problemas diversos.

Portanto, passados mais de 10 anos de vigencia da nova
estrutura, e com base em estudos ja elaborados a respeito do de-
sempenho da Receita Tributaria da Uniaoc, dos Estados e dos Mu-
nicipios, pode-se. concluir que o novo sistema apresenta algumas

desvantagens, ou seja:

a) Perda da capacidade de arrecadagao

A partir da Reforma Tributaria de 1966, a capacidade

de arrecadag¢ao dos Estados e Municipios ficou bastante compro-

metida, nao 56 .em fungao da limitada competéencia de legislarno
campo fiscal, como principalmente em decorréncia da implanta-
cao, por parte-do Governo Federal,de diversas formas de isen-

¢oes, incentivos e ainda de redugao de aliquotas do ICM.
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b) Aumento.do Endividamento

Dada a insuficiente capacidade de geragdo de recur-
sos sob forma de tributos, necessarios ao atendimento de suas
necessidades, .05 Estados e Municipios viram-se compelidos a in-
tensificar o uso. das operacoes de crédito.como alternativa para
atender a demanda de servigos publicos decorrentes do desen-

volvimento do Pais.
c) Aumento do Grau de Dependéncia

A maioria dos Estados e Municipios dependem de re-
cursos financeiros da Uniao para fazer frente as suas necessi-
dades de gastos,.dado o fraco desempenho da capacidade de arre-
cadagcao face aos aumentos dos gastos em fungao das novas res-

ponsabilidades atribuidas aos mesmos.
d) Limitagao da Capacidade de Planejamento

Isto decorre em fungao dos recursos transferidos pe-
la Uniao serem vinculados a determinadas fungoes e categorias
de despesas. Portanto, o direito de aplicacao, de acordo com
prioridades proprias de cada Estado, bem como a liberdade de de-

cidir onde investir ficam bastante limitados.

Para finalizar, em que pese perscrutar ainda os possi-
veis aspectos positivos no que diz respeito a reforma Tributa-
ria adotada, pode-se afirmar com base nas desvantagens mencio-
nadas, que as decisoes em torno da reformulagao ou reforma do
sistema tributario nao deveriam ser tomadas de forma aprioris-

tica; ao contrario, deveriam fundamentar=se em indicacoes, tanto
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quanto possivel, palpdveis, a fim de se coadunarem com a reali-

dade econdmica e social e com os efeitos a que se propoem.
2.1.2 - Fontes de Financiamento do Setor Publico

A estrutura produtiva,-a organizagao politica e o esta-
gio de desenvolvimento influenciam a-composicao do sistema tri-
butirio adotado em um pafs,como também a selegdo e importancia
de cada tipo de imposto na formag3o dos recursos necessarios ao

financiamento dos gastos publicos.

A tributacdo, um dos instrumentos utilizados na politi-
ca de distribuicdo de renda, evidencia, através de sua composi-
¢ado (impostos diretos e indiretos), quais=as camadas da popula-
¢3o responsaveis pelo financiamento do setor publico; e, por
outro lado, a.propria estrutura da despesa indica quem sao 05

beneficiarios dos gastos efetuados.

' 0s impostos indiretos sao aqueles que recaem sobre o)
consumo, cujo onus se transfere total ou parcialmente do con-=
tribuinte de direito ao consumidor final des.bens e servigos so-

bre o qual incidem.

0s impostos diretos sao aqueles que, incidindo sobre o
patrimonio e a renda de empresas e individuos, estabelecem a

coincidéncia entre o contribuinte de direito.e de fato.

Existem alguns estudos que procuram associar o proces-

so de .crescimento econdmico com a evolugdo do Sistema Tributa-
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rio:

A teoria due mais se aproxima da realidade brasileira
€ a que mostra que em paises no inicio do processo de cresci-
mento, e mesmo quando estes atingem uma posigao iintermediaria,
os impostos indiretos tém predominancia sobre os diretos, com
uma tendéncia crescente na participagao dos impostos sobre as
transacoes internas em detrimento dos .impostos sobre o comér-

cio exterior.

Conforme se pode observar na tabela 2.1.2(a), o Sistema
Tributario brasileiro realmente apresentou esta tendencia. No
infcio do século, o Imposto sobre Importacao representava mais
de 50% .da receita da Uniao e,:na esfera-estadual, o de Exporta-
cdo é o que tinha maior peso. A partir de 1946, na esfera fede-

ral o impesto de maior peso passa a ser o.de Consumo e, na es-

fera estadual, o IVC.

A orientac3o recente da estrutura tributaria nacional
tem se configurado de molde a gerar distorg¢oes, na medida em que
o financiamento das atividades publicas,.tem cada vez mais re-
caido sobre os impostos indiretos. 0 onus desses impostos se
transfere total ou parcialmente aos pregos dos produtos finais,
e portanto, sao pagos pelos consumidores desses bens e servi-
¢os, sendo que uma.parcela significativa de sua receita deriva

das camadas de. renda mais baixa.

3gILVA, F.A. Rezende da. Financas publicas. Sao .Paulo,
Atlas, 1978. p.4l.
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TABELA 2.1.2(a) - ARRECADAGAO TRIBUTARIA DA UNIAO E DOS GOVERNOS .ESTA-

DUA1S: PARTICIPACAO DOS PRINCIPAIS TRIBUTOS NA  RECEI-
TA TRIBUTARIA - 1907/1973

UN 1Ko ESTADOS®
PER[0DO? IMPOSTOS
IMPOSTOS INDIRETOS DIRETOS IMEOSTOS INDIRETOS
c I'MPOSTO : d e
IMPORTACAO | CONSUMO IUCL S /RENDA EXPORTACAO™ | VENDAS
1907 - 1914 53,2 10,3 - - - -
1915 1922 34,1 18,7 - - - -
1923 - 1929 39,2 19,8 - - b1,9 -
1930 - 1937 34,2 20,7 - - 21,6 5,4
1938 - 1946 16,7 25,6 - 16,8 5.5 43,4
1947 - 1949 9,3 26,3 5,4 22,6 4,2 66,2
1950 1952 7,2 24,4 5,5 24,0 2,4 70,9
1953 - 1955 3,1 22,7 6,7 24,5 2,3 69,3
1956 1958 3,6 21,8 6,6 20,5 1,3 70,4
1959 - 1961 6,9 23,1 9,2 18,1 1,2 77,4
1962 1964 6,5 30,7 9,2 18,6 1,0 84,3
1965 1967 L,6 26,5 11,4 17,0 - 90,3
1968 1970 4,5 27,2 9,0 14,0 - 91,2
1971 1973 4,1 22,2 7,0 14,0 - 89,4
FONTE: FGV - (CONJUNTURA ECONOMICA - OUTUBRO DE 1970 E JUNHO DE 1975) .
FIBGE, ANUARIO ESTATISTICO DO BRASIL - VAR3TOS ANOS.
a) Média nos::intervalos de periodo indicado
b) Refere-se a Administracdo Central e as suas Autarqaias
¢) Imposto sobre Produtos Industrializados a partit.de 1967
d) Com a .Emenda Constitucional n? 18.de 10/12/1965,0 Im-
posto de Exportagdo passou para a esfera da Uniao, des-
tinando-se a receita liquida do imposto a formagao de
reservas monetarias. :
e) Imposto sobre Circulagao de Mercadorias a partir de
1967, referindo-se a 100% da arrecadagao.
APUD: SILVA, Fernando A. Rezende da - Financas Publicas -
$30 Paulo - Atlas. 1978, pg. 43
Alem disso, mesmo os impostos diretos que incidem sobre
a renda, e o patrimonio, cuja caracteristica principal e a

progressividade, apresentam distorgoes significativas, por' so-
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brecarregar demasiadamente o contribuinte médio, na medida em
que para faixas de renda acima de certos limites esses impos -~

tos tornam-se regressivos.

Soma-se a esses fatores, a crescente ampliacao dos re-
CuUrsos extra-orgamentérios, tais como:0s fundos especiais (FGTS,
PlSﬂ”ﬁEP){OS servicos de loterias entre outwos, ~que constituem
um orgamento paralelo em maos da Uniao, sendo que estes recur-
sos tém a mesma caracteristica dos impostos indiretos.* Embora
as contribuigoes do FGTS e PIS sejam recolhidas pelas empresas,

tais encargos sao transferidos ao pre¢o do produto final.

Portanto, historicamente, 0 Sistema Tributario Nacio-
nal se caracterizou pelo maior peso dos impostos indiretos na
geracao das receitas publicas, ponderag3o esta que tem eviden-
ciado uma -tendéncia crescente nos ultimos anos, intensificando
as disparidades de renda, uma vez que queh arca com os oOnus des-

se tipo de. imposto sao.as camadas de mais baixa renda.

2.2 - EVOLUGAO E COMPOSICAO DA RECEITA DA UNIAO E DOS

ESTADOS

Pretende-se, ao longo deste item, analisar a composi-
cdo e a evolugao das Receitas Correntes ¢ de Capital da Uniao,

no periodo.de 1966 a 1977. Serao tambem feitas algumas compara-

*0 FGTS, somando aoc PIS-PASEP, equivalia em 1974 a 90%. da
arrecadacdo do Imposto de Renda. (MARTINS, Luciano. Estatizagao
da economia ou privatizacao do estado? Ensaios de Opiniao, Rio

de Janeiro (3+7):31, 1978).




TABELA 2.2 (a) - PARTICIPACAO DOS COMPONENTES DA RECEITA TOTAL DA ADMINISTRAGAO CENTRALIZADA DA UNIAO - 1969/77

Em Porcentagem

1966 1967 1968 1969 1970 1971 7 1972 1373 1974 1975 1976 1977

1 - RECEITAS CORRENTES 82,81 74,39 88,08 75,01 63,59 96,71 98,14 99,51 99,99 99,99 99,98 99,92

1.1. Receita Tributaria 79,30 68,07 84,44 73,16 62,12 92,21 90,88 92,39 92,57 91,74 90,26 88,95

P 36,87 38,46 43,03 34,40 28,53 42,18 37,77 37,66 36,88 35,19 29,56 27,48

iR 22,30 20,99 18,44 19,12 16,42 24,03 25,32 24,28 25,56 26,16 24,03 28,03

Taxas 0,53 1,74 - 0,78 1,20 1,14 2,64 2,55 5,00 5,13 4,83 6,29 7,52

Qutros 19,60 6,88 22,16 18,54 16,05 23,36 25,24 25,45 25,00 25,56 30,38 25,88

1.2. Outras Receitas Correntes 3,51 6,32 3,64 1,85 1,47 1,83 1,90 1,96 1,96 2,22 L, Ly 5,39

Patrlimonial [},15 0,‘2 0s18 0107 0,07 Os]7 0:52 0140 0943 0,39 ],95 ¥,89

Industrial 0,76 0,93 0,72 0,15 0,03 0,05 0,05 0,04 0 0,01 0,05 0,02

Diversas : 2,60 5,27 2,74 1,63 1,37 1,61 1,33 1,52 1,53 1,82 2,44 3,48

1.3. Transferéncias Correntes o o o - - 2,67 5,36 5,16 5,47 6,04 5,29 5,58

2 - RECEITAS DE CAPITAL 17,19 25,61 11,92 24,99 56,43 3,29 1,86 0,49 0,01 0,01 0,02 0,08
2.1. Transf.de Capital - - - - - - - . - - . -

2.2. OperaQSes de Crédito o= - - 24,99 36,41 3,28 1,31 0,49 - 0,01 0,02 0,08
2.3. Outras Rec.de Capital - - - - _ ¢ 0,01 6,55 0 0,01 - - -

3 -~ TOTAL GERAL 100,00 100,00 106,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 106,00 100,00 100,00 100,00

FONTE: TABELAS BASICAS
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¢oes com as receitas dos Estados, com a finalidade de mostrar
as condi¢oes criadas pelo Sistema Tributario vigente, o qual
evidencia um panorama bastante diferenciado, no que toca a ca-

pacidade de obtengao de recursos pelas duas.esferas de Governo.

A tabela 2.2 (a) expoe a participagao relativa dos com-
ponentes da Receita Total da Uniao. Com base nela, observa-se
que das receitas correntes, compostas basicamente pela tributa-
ria, o {Pl e IR, os tributos mais expressivos, contribuiram, em

média, com 58% do.total arrecadado no periodo de 1966 a 1977.

Por outro lado, as Receitas de Capital compostas quase
que exclusivamente pelas Operagoes de Credito, oscilaram nos

anos de 1966 a 1970, .entre 12 e 36% do total da receita.

A queda da participagao relativa das Receiéas Correntes
em 1970 ocorreu em funcado do volume .das Operagoes de "Credito
contratadas neste ano. A partif de 1971, as Receitas Correntes,
e dentro destas a Tributaria, cresceram expressivamente. Entre-
tanto, o mesmo nao ocorreu com as Receitas de Capital que de-
cresceram ao longo do periodo, chegando mesmo .a nao constar nos

anos de 1974 e 1975.

Do total de recursos .obtidos pela Uniao durante o pe-
riodo 1966 a 1977, cerca de 84% aproximadamente couberam a Re-
ceita Tributaria. Dos tributos que compoem a Receita Tributa-
ria o IPl, o IR e o IUCL s3o os mais significativos, sendo que
o primeiro ate 1976 foi o mais expressivo, pois contribuiu, em
média com 43% do total da Receita Tributaria arrecadado (tabela

2.2.(b)).



TABELA 2.2 {(b) - PARTICIPAGAO DAS COMPONENTES DA RECEITA TRIBUTARIA DA ADMINISTRAGAO CENTRALIZADA NO TOTAL DA RECEITA TRIBUTARIA DA UNIAO - 1969/77

Em Porcentagem

TRIBUTOS 1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974 19%5 1976 1977
Pl ké,sp 56,51 51,00 46,88 k5,91 45,74 41,56 40,73 39,85 38,36 32,75 30,89
IR 28,12 30,83 21,84 26,14 26,43 26,06 27,86 26,28 27,61 28,51 26,62 31,56
LiM 8,73 7,36 8,20 7,49 7,18 Z,zh 7,36 7,84 9,71 10,41 9,69 7,63
fucL - - 16,05 15,89 15,40 14,71 12,76 11,14 9,53 8,95 15,47 13,20
|UEE 4,06 2,09 1,58 1,62 2,43 é,&z 3,00 3,17 2,83 2,95 2,69 2,49
IUMP 0,60 0,62 0,37 0,31 0,37 0,45 0,64 0,69 0,71 0,90 0,87 0,92
TAXAS 0,67 2,55 0,92 1,64 1,84 2,87 2,81 5,42 5,53 5,26 6,98 8,45
OUTRAS 11,32 0,04 0,04 0,03 0,46 .Q,Sl 4,51 4,50 b,24 4,65 4,95 h,86
TOTAL 100,00 100,00 100,00 100,00 300,00 100,00 100,00 100,00 ic0,00 100,90 100,00 100,00

FONTE: TABELAS BASICAS
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Interessante observar que 6 IR no dltimo anc do periodo
superou o !Pl. Embora a participagao do IUCL tenha decrescido em
alguns anos, em 1976 sua contribuigao foi bastante significati-
va. Isto se deu em fung¢ao da criagao do adicional de 12%. 0 Im-
.posto sobre Importagao tambem tem um peso bastante elevado na

composigac dos.recursos da Uniao.

Caracterizado o desempenho no que toca a Receita Tribu-
taria da Uniao, procurar-se-a analisar comparativamente a esta

o comportamento da receita dos Estados brasileiros. E relevante

proceder a esta verificacao, uma vez que as evidencias teori-
cas sugerem que a estrutura implantada a partir de 1966, além
de centralizar. o poder fiscal nas maos da Uniao, vem sofrendo

distorcoes através de seguidas modificagoes na legislacao basi-
ca ou na sua regulamentacao, limitando com isto a capacidade de

arrecadacao dos Estados.

A relag3o entre o volume da Receita Tributdaria da Uniao

e dos Estados evolui de 1,23 para 1,83, .no periodo de 1966 a
1977, tendo como média 1,35, Orcoeficiente 0,86 encontrado em
1967 deve-se a atipicidade que o caracteriza por ser o ano da

implantagao da. Reforma Tributaria.

EYOLUGAD REAL DA RECEITA TRIBUTARIA DA UNIAO E DOS ESTADOS E DO PRODUTO [N~
TERND ERUTO '
Ea €rd 1.000.000,00 de 1977

RECEITA TRIBUTARIAT RECEITA TRIBUTA~| pRODUTD | NTERNG

54 UKD | RiA fg? ESTADOS BRUTO

Valor A |Indice |Valor B l!ndice' valor Tndice| ™8
1366 58.995 1o 47.808 100 7B9. 48k 100 1,23
1967 48.537 8z 56.388 118 832.088 105 0,56
1968 77.360 131 70.662 148 951.714 Hel | 1,09
1969 92.706 157 771.507 162 1.042.226 132 1,20
1970 99.570 169 79.832 167 1.119.805 142 1,25
1971 111.332 189 82,254 172 1.235.159 156 1,35
1972 136.670 232 92.394 193 1.385.351 175 1,48
1973 161.422 274 108. 502 227 1.651.20 209 1,49
197k 189.365 306 116.663 244 1.852.751 - 234 i,55
1975 186.071 315 120.372 252 2.035,189 258 1,55
1976 222.075 376 121.068 253 2.226.5060 282 1,83
1277 224,687  38) 2.382.779- 288

.a) INCLUI 1203 DO I1¢M
FONTE: - CONJUNTURA ECOMOMICA N% 7 - VOLUME 3! .
= REVISTA DE FINANGAS POBLICAS - ANO 38 - N2 333 ~ JAN/FEV/MAR. =~ OE
1978 ~ CADERNG DE DADOS, PAG. 53 & b4
- FIBGE - ANUARIO ESTATIST!CO CO BRASIL
#[ndice Gera)l de Pregos - Disponibilidade Interna - Coluns 2 - F2V
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Desta forma, através dos dados do quadro acima, veri-
fica-se que a Receita Tributaria da Uniao vem crescendo em rit-
mo bastante superior a dos Estados.a partir de 1970, e mesmo do
Produto Interno Bruto brasileiro. Entretanto, o crescimento da
Receita Tributdria da Uni3o se deu muito mais em fungao da mé:
nipulagdo dos instrumentos fiscais a sua disposigao do que da

eficiéncia de sua maquina administrativa.

As alteragdes na incidencia do IUCL e a criagao do adiF
cional de 12% (1976) contribuiram para que este tributo passas-
se .a ser uma das mais significativas fontes de recursos da Uniao.
Ainda, a ampliacgao. do campo de incidéncia do ISTR, abrangendo
também o transporte de carga, € as elevagoes das tarifas para
importagao de mercadorias, tambem foram responsaveis pelo con-
sideravel aumento da Receita Tributaria da Uniao. Enquanto para
a Uniao quase todas as medidas adotadas foram positivas no sen-
tido de aumentar a Receita Tributaria, para os Estados, a maio-

ria das decisoes foram negativas.

0s Estados se obrigaram a conceder na area do ICM os
mesmos incentivos fiscais que o Governo Federal concedia .. na
area do IP1. Assim, os incentivos Tiscais e a queda das aliquo-

tas do ICM foram fatores que concorreram para redu¢ao da Recei-
ta Tributaria dos Estados, razao pela qual seus indices de evo-

lugao apresentaram-se menores do que os da Uniao.

Por outro lado, o sistema de transferencias surgiu pa-
ra compensar a perda prevista das receitas dos Estados decor-
rente da centralizagao tributaria, mas averiguagoes posteriores

mostraram que na realidade as Transfereéncias nao foram eficien-



tes a ponto de compensar a

referida perda.

Ll

RECEITA TRIBUTARIA.DA UNIAO DEDUZ1DAS AS TRANSFERENCIAS A0S ESTADOS E .RE-
CEITA TRIBUTARIA DOS ESTADOS ACRESCIDAS DAS TRANSFERENCIAS FEDERAIS E DE-
DUZ!DAS AS TRANSFERENCIAS A0S MUNICIPI10S.
, Cr$ 1.000.000 , 00 de 1977%*
RECEITA TRIBUTA- [,RECEITA TRIBUTA-:| RECEITA TRlBUTA; '
RIA DA UNIAO (-} | RIA DOS ESTADOS |[{RIA DOS ESTADOS | |
TRANSFERENCIAS | (+) TRANSFEREN- |.{+) TRANSF: A0S | |
A0S ESTADOS CIAS DA UNIAQ ESTADOS (-) TRANSF.’ /b a/c
. A0S MUNICTPIOS
Valor | Evolugdo | Valor |Evolugdo | Valor | Evolugao
a b c
1966 53.328 100 53.475 100 53.242 100 1,00 i,OU
1967 41.964 79 62.961 118 52.435 98 0,67 0,80
1968 68.024 128 79.998 150 66.782 125 0,8 1,02
1969 81.654 153 88.559 166 74.133 139 0,92 1,10
1970 88.461 166 90.941 170 75.945 143 0,97 1,16
1971 98.420 185 95.116 178 80.011 150 1,03 1,23
1972 120.731 226 108.333 203 91.231 171 1,11 1,32
1973 141.318 265 128.606 2 108.169 203 1,10 1,31
1974 157.887 296 139. 141 260 117.134 220 1,13 1,35
1975 159.408 299 147.035 275 124,046 233 1,08 1,29
1976 191.952 360 . 151.191 283 128.098 24 1,27 ..1,50
FONTE: - ANUKRI07?STATTST|C0 DO BRASIL

- REVISTA DE FINANGAS POBLICAS -

CADERNG DE DADOS, PAG. 53 A 64.

#*[ndice Geral de Pregos - Disponibilidade Interna -Coluna 2 - FGV

ANO 38 - N2 333 - JAN/MAR/ DE 1978%

Ao se analisar a evolugao da Receita TributdriadaUniao

deduzidas as Transferéncias aos Estados e a evolucgao. da Recéita

Tributaria dos Estados acrescidas das Transferencias

verifica-se que a partir de 1970 as Transferéncias

nao tem sido suficientes para compensar a perda da

de arrecadacao dos Estados.

Da implantacao da Reforma Tributadria até esse ano,

Estados beneficiaram-se em termos de volume de recursos

federais,

federais

capacidade

S

dispo-
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niveis, principalmente no ano subseglente a sua implantacgao,
quando o sistema de transferéncia adotado atendeu a um dos ob-
~jetivos, listo é, o -de compensar a queéda de arrecadag¢do dos Es-
tados. Observe-se que em 1966 a relagao entre a Receita Tribu-
titia da Unido menos a Transferencia aos Estados e a Receita
Tributdaria dos Estados mais Transferéncias da Unido era wunita-
ria, e no ano de implantac¢do da reforma esta relacao cai para
0,67, elevando-se em 1970 para 0,97. No entanto, ac se conside-
rar a Receita efetivamente disponfve] dos. Estados (Receita Tri-
butaria mais Transferéncias da Uniao menos ILransferéncia dos
Estados aos Municipios) observa-se que somente em 1967 a situa-
¢io financeira dos Estados fol relativamente favoravel em rela-

¢ao a Uniao.

A partir de 1970, esta posigao inverte-se radicalmente,
a Receita Tributaria da Unido. deduzidas as Transferéncias aos
Estados, passa a crescer a taxas sens.ivelmente superiores aos
recursos disponiveis dos Estados, observando-se em 1976 um Tn-

dice de evolugao de 360 para a Uniao e 283 para os Estados.

Um dos fatores responsaveis por esta situagao, foi a
redugéo, em 1969, dos recursos do FPE transferidos para os Es-
tados, através..do Ato Complementar n?® L0. que definiu o novo
percentual em 5%, o qual vigorou .até 1975; com a redugao no FPE,

a Unidc reteve maiores recursos nas rubricas do IR e IPI.

Ainda com relagao as Transferéncias, cabe ressaltar que
além de nao terem sido suficientes para ressarcir a perda da
capacidade de arrecadagao dos Estados, apresentam a iriconvénien-

cia. de serem vinculadas a elementos de despesa e a fungoes es-
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pecificas, limitando com isto a capacidade de planejamento dos

Estados.

A tabela 2.2(c) mostra o balango entre Receita e Despe-
sa Total da Uniao e dos Estados de 1968 a 1977. A simples .com-
paracao desses balangos evidencia as dificuldades financeiras
que os Estados vem enfrentando para cobrir seus gastos, pois
enquanto os balancos da Unido apresentam ''superavit" (com exce-
cao de 1966, 1967 e 1975), o "déficit' €& uma constante nos ba-

langos.:dos Estados (excetuando-se 1971 e 1975).

A ampliacao da arrecadagao tributaria e a forte centra-
lizagao de recursos ao nivel do Governo Federal K foram acom-
panhadas pela implanta¢cao e aperfeigoamento dos mecanismos de

captacao de recursos extra-orgamentarios.

0s fundos compulsérios, tais como PIS - PASEP, FGTS, o
Salario Famflia, os titulos do Tesouro Nacional (ORTN e LTN), o
confisco sobre alguns produtos agricolas, os programas tais co-
mo PILN e PROTERRA, e as loterias esportivas, sao alguns dos me-
canismos criados pela Unido e que lhe permitem ampliar o volume

de recursos disponfveis para o financiamento dos seus gastos.
p

Nao se dispoe de informagdes sobre o volume total dos
recursos extra-orgamentarios a disposigao da Uniao, mas apenas
para dar uma idéia da grandeza desses recursos, observa-se que
no periodo de 1975 a 1977, os fecursos extra-orcamentarios pro-
venientes dos fundos compulsorios, do PIN, do PROTERRA e das lo-
terias esportivas, representavam, em média, 39% da Receita To-

tal da Administragao Centralizada da Uni3o.



TABELA 2.2(¢) - BALANGO DA RECEITA E DESPESA DA UNIAO E DOS ES-
TADOS - ADMINISTRAGAO CENTRALIZADA

Em Cr$ 1.000.000,00 correntes

ANO RECEITA: |DESPESA DEFICIT: (-) RECEITAS.DOS DESPESA DOS DE?ICIT (-)
DA UNIAO [DA UNIAO |SUPERAVIT (+) |ESTATOS*: ESTADOS**  |SUPERAVIT(+)
1966 6 007 6 139 ( -132) 4 778 5 361 ( 483)
;967 7 384 8 137 ( 789) 6 189 7 526 (1 337)
1968 11 786 11 543 243 9- 479 9 392 ( 87
1969 19 684 18 652 1 032 13 348 13 802 ( 454)
1970 29 820 28 1y6 1 704 16 916 17 137 ( 221)
1971 27 052 26 143 909 21 425 20 819 606
1972 39 420 38 198 1 222 28 159 28 536 ( '377)
1973 52 726 50 767 1 959 38 001 38 158 ( 157}
1974 75 663 71 750 3 913 53 935 54 816 ( 881)
1975 100 591 103 839 (3 248) 81 183 80 543 643
1976 172 372 168 181 4 191 115 215 116 655 (1 440)
1977 252 605 247 467 5 138 - - -

FONTE: ANUARIO ESTATISTICO DO BRASIL - BALANGCO DA UNIAO

* Inclui apenas 80% do.ICM
**Estao excluidos 20% de Transferencia do iICM aos Municipios
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"Por outro lado ndo se pode deixar de levar em conta em
analise dessa natureza, que as perturbagaés e distorg¢goes oriun-
das da movimentagao de récﬁrsos extra-orgaméntériog, atingindo
diretamente o poder central, conduzem também a pértﬁrbagaes nos
niveis perifericos, que se fazem sentir nas éxécugaes finahcei-

ras e Orcamentarias'.”

PASTLCIPAGAD DE ALGUMS RECURSCS EXTRASRZAMENTARIOS 4R RECEITA
- TOTAL DA UNIAD 1
Em fr§ }.060.000,00 Correntas
: . ) 1975 1875 1977
a) FUNDOS COMPULSORIOS 30.0117 5Q.665 30.561
FGTS . 14,8288 22.134 35.023
PIS 10,402 18,292 13.019
PASEP 4.802 8.768 14.300
SALARIQ EDUCACRO(1) 27 t.271 1.71%
b} PROGRAMAS E LOTERIAS 8.378 41,654 16,746
: PIN ) 3.077 4.553 6.523
} PHOTERRA 2.052 3,038 4.350
: Loe. Espertiva 3,249 - 4.063 5.875
; .
i c) TOTAL 18.4a95 62.3119 107,309
: d] RECZITA TOQTAL DA ADM.
' CEMTRALIZADA 109.591 172.372 252.605
; o) crd (3} ' 18,27 35.15 82,48

FOMTE: (i) - BALANCOS GERAIS DA UNERD
BAMCO CENTRAL DO BRASIL

APUD: FINANCAS POBLICAS - UMA EXPERIEHCIA ESTADUAL
NOS DLTIMOS ANDS - JAN/79 - PAG. 245 .

Assim, para o periodo em analise, é&.possivel - verificar
que a Unidao nao sd ampliou suas fontes de captagao de recursos
extra-orgamentarios como concentrou os recursos provenientes de

tributagao em suas maos, tendo como contrapartida para os Esta-

dos uma redugao nos recursos efetivamente disponiveis. £ nesse

“FINANCAS publicas; uma experiéncia estadual nos Gltimos
anos. /s.l., s.ed./1979. p.. 243, Uma contribuigac dos Secreta-
rios de Estado da Fazenda ou Finangas dos Estados de Minas Ge-

rais, Parand, Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro, Santa Catarina
e Saoc Paulo.-
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contexto que o grau de endividamento dos Estados passa a ter
relevancia, na medida em que a contratagao de empréstimos surge

como alternativa para a perda em sua capacidade de arrecadagao.

Dada a insuficiéncia de récursos necéssérios para aten-
der a demanda de servigos pﬁblicos decorréntesde desenvolvimento
do pais, os Estados se viram obrigados a intensificar o uso 'de
Operagdes de Crédito, cujos percentuais tém representado peso

crescente em suas receitas.

RELACAO ENTRE OPERAGOES DE CREDITO E RECEITA TRIBUTARIA DOS ES-

TADOS - 1966/76

ANOS RECEITAATRIBUTAR!A OPERAQSES DE B/A
{a) CREDITO

1966 3 860 64 1,66

1967 L 749 83 1,75

1968 7 390 213 2,88

1969 9 799 894 9,12

1970 12 066 1 155 9,57
21971 15 038 : 1 708 11,36
1972 19 737 2 284 11,57
1973 26 576 2 719 10,23

1974 36 760 . 4 874 13,26

1975 48 298 14 289 29,59

1976 68 646 18 788 27,37

FONTE: FIBGE - ANUARIO ESTATTSTICO DO BRASIL
_REVISTA DE_FINANCAS POBLICAS -_AND ) XXXVIIT - Ne 333 - JAN/FEV/MARGO
DE 1978 - CADERNO DE DADOS.

(a) Inclui somente 80% do 1CM

|
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A relacao entre a Receita Tribuaria e as Operagoes de
Credito é bastante conclusiva e este respeito, pois em 1966 as
Operagoes de Credito representavam 1,66% das Receitas Tributa-

rias, sendo que em 1976 representam 27%, aproximadamente.

Considerando tudo que foi mencionado, e com base nos
resultados encontrados, cdnclui-se com relagao as finangas es-

taduais que:

a) A centralizagao das decisoes em matéria de politica
tributaria implicou em uma perda progressiva da ca-

péEJﬁadé'gde arrecadagao dos Estados.

-

\

b) As Transferéncias Federais tém sido insuficientes
para cobrir o hiato entre necessidades e disponibi-

lidades de recursos dos Estados.

c¢) Além das Transferéncias nao- terem sido suficientes
para compensar as perdas sofridas pelos Estados, com-
prometeram o poder de decisao dos mesmos, pois os
recursos transferidos sao vinculados a ‘determinadas
funcoes e a.elementos de despesa em -percentagens fi-

xadas pela Uniao.

d) Aumento do endividamento dos Estados, como conse-

qUéncia da impossibilidade de aumentarem suas recei-

tas.
2.2.1 - Comportamento da Receita de alguns Estados
A analise anterior _demonstrou que a Reforma Tributa-

ria trouxe como conseqléncia o descompasso entre a evolugac dos

recursos em maos da Uniao e dos Estados, de forma agregada.
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Resta saber se esse tratamento foi nivelado em cada Estado, ou
se a estrutura da receita entre os mesmos sofreu impactos dife-

renciados.

Para tanto foram selecionados alguns Estados, objeti-
vando analisar o comportamento e a importéncia dos .componentes

da receita.

A selegao dos Estados (obedeceu. a alguns critérios pre-

viamente estabelecidos:

a) Estados da Regiaoc Sul - Rio Grande do Sul, Santa Ca-
tarina e Parana - para poder avaliar a posigao re-
lativa do Estado do Paranada em relagao aos demais Es-

tados da Regiao.

b) Estados de Pernambuco e Bahia - tendo em vista que
uﬁ dos objetivos da Reforma Tributaria foi diminuir
as desigualdades regionais, foram selecionados dois
Estados da regiao Nordeste, a fim de se poder ava-

liar quais os resultados em termos de estrutura tri-

butaria.
c) Sao Paulo e Minas Gerais - por serem Estados signi-
ficativos em termos de arrecadagao tributaria, e

por se caracterizarem como Estados mais industriali-

zados.

A analise econdmica dos componentes da receita eviden-
cia a situagdo de cada Estado em relagao ao desempenho, grau de

dependeéncia e endividamento.
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Atraves da participagao da Receita Tributaria no total
da receita dos Estados & possivel inferir qual a capacidade dos
mesmos em fazer frente as suas despesas totais , com recursos

proprios.

Como regra geral, observa-se que todos os Estados rela-
cionados apresentaram a partir de 1973, tendéncia decrescente
na participagao da Receita Tribuféria. Isto evidencia a cres-
cente dependencia desses estados em relagao a Transferencias. fe-
derais e/ou Operagoes de Credito. No Estado da Bahia, a Receita
Tributaria nao atinge, em média, no periodo, 50% da receita to-
tal do Estado, o-que eéa de se esperar ja que se trata de um
Estado do Nordeste. No entanto, no Estado de Pernambuco esta
participagao ultrapassa a 70% na média, ja que as Tranferencias
e Operacgoes de Credito pesam pouco na composigao da receita
total. Além disso, e baixa a partfcipagéo da receita desse Es-

tado na média dos Estados brasileiros.

0 Estado de Minas Gerais cuja participacao da Receita

Tributaria representava 77% em 1970, nos anos subseqlentes cai

de forma sensivel, e a queda observada deve-se basicamente ao
fato do Estado ter recorrido a Operagoes de Crédito (tabela
2.2.1 (a)).

Destacam-se o Parana, Sao Paulo e Rio Grande do Sﬁl,
como éstados cujos indices medios de participagao da Receita
Tributaria na receita total sao os.-mais elevados, no primeiro

representando 79% e nos demais 7h4%, podendo-se inferir que sao
estados com maior autonomia em termos.de politica de gastos,

na medida em que dependem menos de fontes externas de 'recursos



53

(Transferéncias e Operag¢oes de Credito)

TABELA 2.2.1(a) - PARTICIPAGAO DA RECEITA TRIBUTARIA* Na RECEI-
TA TOTAL - ADMINISTRAGAO CENTRALIZADA - 1970/76

Em porcentagem

ESTADOS L7 | veze [ae7n 1972 | 1973 | 1974 | 1975 1976
Pernanbuco 72,85 71,35 78,66 72,90 71,08 65,71 63,59
Bahia 58,37 49,14 53,31 (55,56 bk,89 145,20 43,07
Minas Gerais 77,26 6L4,12 49,45 52,59 55,98 53,56 51,61
Sao Paulo 73,31 77,35 79,43 77,68 77,07 67,93 66,87
Parana 81,28 70,05 86,48 84,64 79,86 75,27 76,09
Santa Catarina 80,74 69,72 65,39 75,9% 71,54 54,16 57,02
Rio Grande do Sul . 76,48 81,98 76,59 73,88 69,37 64,42 65,52

FONTE: TABELAS BASICAS.

% nclui somente 80% do ICM.

Antes de se analisar a importancia e a participagao re-
1ativé das Transferéncias nas receitas total dos Estados con-
siderados, torna-se necessario tecer alguns comentarios acerca
das mesmas. O Fundo de Participacao dos EStados foi criado pela
Reforma Tributaria através da Emenda Constitucional n? 18, cujo
principal objetivo era de atenuar as possiveis quedas de recei-
ta que sofreriam alguns estados com a troca do (VC pelo ICM. O
FPE & distribuido aos estados, Distrito Federal e Territorios,
segundo criterios que envolvém area, populacao e renda per ca-

‘pitaw

0 referido fundo. tem sua origem nas parcelas do [Pl e
IR; inicialmente 10% da arrecadagéo destes tributos deveriam

ser transferidos aos Estados que se obrigariam a aplicar 50%
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do montante recebido em formaggo de capital. No entanto, este
- perziiantualv_igorou apenas em 1968, uma vez que a Constituigao de 1967 !
em séu artigo 182, determinava que nesse ano o Fundp de Parti-
cipagao do Estado seria apenas de 7% do produto da arrecadagao

do 1P}l e IR.

Em 1969, pelo Ato Complementar n¢ 40, de 30 de dezembro
de 1968, reduziu-se para 5% o FPE e foi criado o Fundo Especial
(2%) cujo objetivo e de dar suporte financeiro aos Estados me-
nos desenvolvidos. Estes percentuais vigoraram ate 1975, quando
foi aprovada a Emenda Constitucional n? 5 que deu nova redag¢ao
ao Artigo 25 da Constituigao, determinando que os valores per-
centuais distribufdos seriam de 6% em 1976, 7% em 1977 e 8% em

1978, sendo que o FE continuaria com 2%.

Essas participagoes todavia foram alteradas pelo Decre-

tomLei Federal n¢ 1434 de 11/12/1975 que criou a reserva - do
FPE, destinada exclusivamente aos Estados das Regioes Norte e
Nordeste, constitufda por 10% dos recursos do referido .fundo,

nos exercicios de 1976, 1977 e 20% em 1978.

Desse modo, a efetiva participagao do FPE no produto
da arrecadagao do IPl e do IR, passa a ser a seguinte: 5,4% em

1976, 6,3% em 1977, 6,4% em 1978 e a partir de 1979, 7,2%

0 montante do FPE no inicio estava vinculado apenas a
categoria de despesa (50% correntes, 50% capital), mas com o
advento do Decreto-Lei n? 835 de 1969, o fundo passou a“ ser

também vinculado as seguintes fun¢oes: Educag¢ao, Saude, Sanea-

mento, Agricultura e Abastecimento, e constituig¢ao de fundos de
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desenvolvimento.

Além do FPE, integram o sistema de transferencias de
tributos federais os Impostos sobre Combustiveis e Lubrifican-

tes, Energia Eletrica e Minerais.

Dos trés, o primeiro é substancialmente mais importan-
te, sendo que sua arrecadagao € quase deé vezes maior que a do
IUEE. 0 IUCL foi criado em 1940 pela Lei Constitucional n® 4.
Atualmente 32% da arrecadac¢ao desse tributo e destinado aos Es-
tados, Distrito Federal e Territorios e 8% aos Municipios. 0s
critérios de distribui¢ao envolvem basicamente consumo de com-
bustiveis e lubrificantes, populagd3o e area, e 0s recursos des-
ta transferéncia sao totalmente vinculados.a gastos. com trans-

porte.

A lei n? 2038 criou o. Imposto Unico sobre Energia Ele-
trica, que e cobrado segundo o quiliwatt-hora dé energia consu-
mida, sendo que uma parcela (50%) é distribuida aos Estados,
Distrito Federal e (10%) aos Municipios, segundo critérios que
envolvem basicamente populagao, superficie territorial e produ-

3o efetiva de energia elétrica.

O0s ‘recursos deste fundo sao totalmente vinculados a
despesas de capital e devem ser aplicados em servigos de ener-

gia eletrica.

Quanto ao imposto sobre minerais, o menos expressivo,
70% €& distribuido aos Estados, Distrito Federal e Territorios

de onde tenha sido extraido o mineral e 20% aos Municipios, on-
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de tenha ocorrido a extragao.

0s recursos oriundos dessa transferéncia tém sua apli-
cagao vinculada a Despesas de Capital, sendo que os estados de-
vem alocarlos em investimento e financiamentos de obras ou
projetos que direta ou indiretamente interessem a industria de
mineragao, enquanto que os municipios devem utiliza-los, prio-
ritariamente, nos setores de educagao, saude publica e assis-
téncia social.

<

Através da participagao das Transferéncias no total das
reqe“gﬁ-arreégggdés,;@&e@e'pbsérvar que com excegao de Sao
Paulo, Parana e Rio Grande do Sul, os demais Estados apresentam
um Tndice de participagao bastante significativo, principalmen-
te na Bahia e Minas Gerais. Na Bahia as Transferéncias respon-

dem em média com 29% da Receita Total (Tabela 2.2.1(b)).

0s Estados do Parana, Sao Paulo e Rio Grande do Sul,
s30 0s que apresentam menor dependéncia em rela¢ao as Transfe-
réncias do Governo Federal, destacando-se o Parana com © menor
indice médio no periodo, isto &, as Transferéncias representam

somente 6,8% da receita estadual.

£ de se esperar que os Estados com menor dependéncia em
relacao as Transferencias federais, possuam maior autonomia em
relac3o as opgoes de gastos, levando-se em conta as vinculagoes
das Transferéncias a despesas correntes e de capital ¢ a deter-
minadas fungoes. No entanto, a analise da estrutura da despesa
do Estado do Parana indicou que a orienta¢ao dos gastos se deu

predominantemente nas mesmas fungoes as quais destinam as vin-



TABELA 2.2,1(b) - PARTICIPAGCAO DAS RECEITAS DE TRANSFERENCIAS NA RECEITA TOTAL - ADMI-

NISTRAGAG CENTRALIZADA - 1970/76
Em percentagem

oo oS [ o707 1972 | 1973 | 197k | 575 | 1976

1. PERNAMBUCO

FPE 7,66 8,91 12,14 9,42 9,80 8,77 10,21

Cota Parte-Imps.

anicos® 3,12 0,10 0,10 0,10 0,09 0,11 0,15

Demais Transf. 1,04 4,65 4,85 5,00 5,83 19,04 8,26

Total 11,82 13,66 17,09 14,52 15,72 27,92 18,62
2.BAHIA :

FPE 9,18 10,81 12,99 11,65 9,14 8,74 10,08

Cota Parte-Imps. -

ini cosk 13,52 15,00 13,46 13,02 3,21 A8,33 10,72

Demais Transf. 3,85 4,49 6,29 6,27 13,81 13,82 7,26

Total 26,55 30,30 32,74 30,93 26,16 30,89 28,06
3.MINAS GERAIS

FPE 5,70 5,29 4,91 4,82 5,06 . 4,22 4,33

Cota Parte-Imps.

anicos* 9,14 10,2} 8,03 8,81 8,72 _ B,12 10,50

Demais Transf. 0,44 0,68 1,12 7,16 7,16 7,49 8,34

Total 15,28 16,18 14,06 20,79 20,92 19,83 23,17
L.sR0 PAULO N

FPE ' 0,33 0,34 0,35 0,33 0,36 0,30 0,34

Cota Parte-imps. 2,30 3,42 3,49 2,62 2,72 2,05 3,70

unicos® : : %

Demais Transf. 2,55 1,63 3,19 4,83 4,79 4,0 5,09

Total 5,]9 5,39 7:03 7’78 7,87 ‘ 6’76 9,]3
5.PARANA . : '

FPE 3,8t 3,80 3,74 3,59 3,68 3,20 3,55

Cota Parte-lmps, '

inicos % 1,23 1,88 2,08 2,20 2,07 - 1,96 1,99

Demais Transf. 0,26 0,33 0;29 2,27 2,10 1,97 1,98

Total - 5,30 6,01 6,11 8,06 7,85 7,13 7,52
6.SANTA CATARINA : :

FPE 4,34 4,06 3,98 4,16 3,98 2,93 4,16

Cota Parte-Imps. 6,25 5,49 6,58 6,74 6,62 4,85 7,02

unicos®

Demais Transf. 4,29 2,36 2,43 5,98 5,73 8,46 9,07

Total 14,89 11,91 12,99 16,88 16,32 16,25 20,26
7.R10 GRANDE DO SUL |

FPE . 2,00 2,13 2,31 2,10 2,16 1,78 2,00

Cota Parte-Imps.

anicos* 0,91 1,36 1,49 1,52 1,42 1,20 1,40

Demais Transf. 2,h0 2,78 2,58 5,82 6,64 6,27 6,70

Total 5,31 6,27 6,38 9,44 10,22 . 9,25 10,10
FONTE: Revista de Financas Publicas - Ano 38 - n® 333 - - jan./mar./

de: . 1978 - Cadernco de Dados. '

* N3o inclui o IUCL por referir-se apenas 3 Administragao Centralizada.
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culagoes, isto €, Transporte e Educagao.

Comparando-se, por outro ladeo, as Transferencias a car-
go do FPE, que se distribuem em proporgao direta a populagao e
area e inversamente a renda dos Estados, verifica-se que na Ba-
hia e em Pernambuco essas Transferéncias representam, em média,
respectivamente, 10,4% e 9,6% do total da receita, sendo que
nos demais Estados essas transferéncias equivalem a menos de 5%
do. total, evidenciando seu carater redistributivo dada sua re-

lativa importancia nos Estados.menos desenvolvidos.

No que toca aos imposStos uUnicos, nota-se que Os mMesmMoOS
apresentam maior relevancia na formagao de recursos na Bahia,
em Minas Gerais e em Santa Catarina, sendo que nos demais Esta-

dos a contribuig¢ao destes & quase que inexpressiva. Embora ge-

nericamente as Transferéncias de recursos a cargo do Impsoto
Onico sobre Minerais sejam menos significativas do que as do
Imposto sobre Energia Elétrica, sabe-se que elas sao relevan-

tes para os Estados onde ocorre a extracao de minerais.

Com relagao as demais Transferéncias federais, as quais
incluem o Imposto de Renda Retido na Fonte, a Taxa Rodoviaria
Unica e outros, observa-se que.para a.maioria dos Estados con-
siderados, elas passam a ter importdncia a partir de 1970, sen-
do expressiva sua participagdo em Pernanbuco (19% em 1975}, na
Bahia (14% no bienio 74/75), e em Santa Catarina (8% e 9% em

1975 e 1976).

Antes de verificar a importancia dos recursos oriundos

das Operacoes de Crédito na formagao dos recursos totais, cabe
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ressaltar que devido a indisponibilidade de dados desagregados,
por origem de recursos {internos e externos), esta analise ba-
seia-se no total das Operagoes de Crédito efetuadas pelos Esta-

dos.

TABELA 2.2.1(c) - PARTICIPAGAD DAS'OPERAQGES DE CREDITO NA RE-
CEITA TOTAL - ADMINISTRAGAO CENTRALIZADA -

1970/76 .
Em porcentagem
M----E-ST_ADOS | i o 1970 | 1971.( 1972 {1973 | 1974 | 1975|1976
Pernambuco. 2,64 7,13 0,69 - 8,68 10,57 © 3,64 13,74
Bahia 8,52 - - 2,85 22,76 15,99 23,42
Minas Gerais 1,05 14,55 29,50 18,55 13,42 18,35 16,46
Sao Paulo 11,02 9,77 8,31 9,43 9,68 18,36 17,35
Parana 8,44 18,14 - - 4,17 11,26 10,75
Santa Catarina - 14,72 16,71 1,59 6,87 26,58 19,66

Rio Grande do Sul 3,777 3,49 5,88 5,87 13,45 19,51 17,4

"FONTE: TABELAS BASICAS

Verifica-se que com excecao da Bahia, no biénio 71/72,
do Parana em 72/73, e de Santa Catarina em 1970, os demais Es-
tados em maior ou menor grau utilizaram-se das Operagoes de

Credito em todos os anos do. periodo analisado.

Porem, ao analisar indiviidualmente cada Estado, nota-se
que a partir de 1971 em Minas Gerais, as Operagoes de Credito
tem contribuido significativamente, sendo que em 1972, 30% apro-
ximadamente da receita total de Administragao Centralizada des-

te Estado foi obtida através desta fonte de recursof Outro. Esta-
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do que se destaca pela importancia das Operacoes de Crédito na
'Formagéo de sua receita € Santa Catarina, pois em 1975, 27% de
suas receitas sao provenientes das Operagoes de Credito. No
tocante a participagao das Operagoes de Credito para os demais
Estados, verifica-se que atée 1973 com algumas excegoes (S3o Pau-
lo em 1970 e Parana em 1971) elas sao relativamente pequenas.
Contudo, nos dltimos trés anos do periodo, esta fonte de recur-
sos passa a ser bestante significativa para todos os . Estados
considerados. Apesar da analise acima haver fornecido = algumas
informagdes sobre o comportamento das Operagoes de Credito nos
Estados considerados, ela é pouco conclusiva, uma vez que nesta
analise nac estao incluidos os outros niveis de governo (admi-
nistracao descentralizada e atividade empresarial do governo),
bem como o nfvel das informacoes nao permite verificar se os

recursos mais utilizados san os internos ou externos.

Tendo em vista as observagaes anteriores, poder-se-ia
ressaltar que o Estado do Parana € o que apresenta a melhor si-
tuagao financeira, se comparado com os demais Estados, em fun-
¢ao de que grande parte de seus gastos sao financiados com re-
cursos proprios, dada a pouca dependencia de recursos de Trans-
feréncias e dado que as Operacoes de Crédito sao .relativamente
inexpressivas. No entanto, qualquer conclusaoc a respeito 5O po-
de ser visualizada observando-se simultaneamente o volume de
despesas, quando.se procurara evidenciar.que. esta situagao man-
teve-se devido a uma atitude pouco agressiva em termos politi-
Ea de gastos, ja que algumas fungoes ndo tem sido atendidas de
modo satisfatdrio. Essa situag3o de relativo equilibrio finan-

ceiro comegou a apresentar tendéncia a esgotar-se uma vez que nos |

Gltimos anos o Estado tem sido levado a recorrer a Operagao de
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Credito para fazer face as suas despesas.

Atée agora foi possivel visuyalizar a composigac interna
da receita de alguns Estados. Resta saber qual o volume de re-
cursos a disposi¢ao desses Estados em confronto com o total da
receita dos Estados brasileiros (Tabela 2.2.1(d)), bem como em
relag3o a arrecadagao tributaria da Uniac em cada um desses Es-

tados (Tabela 2.2.1(e)}.

Do total da receita disponivel nos Estados, Sao Paulo
concentra, em média, 41% dos recursos, seguido a grande distan-
cia pér Miﬁas Gerais com 8,8%, Rio Grande do Sul com 7,6% e Pa-
rana com 5,5%. £ importante réssa]tar que Sao Paulo concentria a
maior parcela de recursos em relagao a todos os componentes da
receita, mesmo no que se refere as Transferéncias do Governo
Federal, apesar de que estas, segundo suas formulagao inicial .de-
veriam ter carater redistributivo. Essas informagoes levam a
'que se questione o sentido redistributivo que as Transferencias

assumem.

Nesse sentido, outro aspecto a salientar, refere-se ao
volume de Transferencias destinadas aos Estados do Nordeste.
Apesar dos recursos de transferéncias se destacarem como impor-
tante fonte de financiamento das despesas desses Estados, eles
nadao chegam a 8% em média no Estado da Bahia e a 3% em Pernambu-

co, do total dos recursos transferidos pelo Governo Federal.

Entre os Estados selecionados, o Parana e o que apre-
senta menor nivel de participagao no total das transferencias

federais com a média no periodo, de 2,5%.



TABELA 2.2. 1(d) - PARTICIPACAO DOS COMPONENTES DA RECEITA DE ALGUNS ESTADOS NO TOTAL DOS
COMPONENTES DA RECEITA DOS ESTADOS BRASILEIROS - ADMINISTRAGCAQ CENTRA-
LIZADA - 1970/76

(em percentuaisi

[ 1970 T 7970 ] 1972 [ 1973 [ 1978 | 1975 | 1976
1. PERNAMBUCO 2,4 2,2 2,1 2,3 2,3 2,2 2,4
1.1 Receita Propria 2,5 2,3 y 2,3 2,3 2,2 2,5
1.2 Transferéncias 2,3 2,3 2,4 2,1 2,2 3,7 2,4
1.3 Operagoes de
Credito 0,9 1,0 0,2 2,8 2,7 0,5 2,0
2. BAHIA 3,8 3,5 3,5 3,6 4,6 b1 4,5
2.1 Receita Propria 3,1 3,1 3,1 3,1 3,2 3,3 3,4
2.2 Transferencias 8,2 8,0 7,8 6,9 7.5 7.7 6,9
2.3 Operacoes Cre~-:
di to 4,8 - 14,3 1,4 1,6 3,7 6,5
3. MINAS GERAIS 6,8 8,0 10,0 9,0 8,9 9,0 9,7
3.1 Receita Propria 7,0 7,1 7,3 7,1 7,8 8,4 9,0
3.2 Transferéencias 8,5 9,6 9,5 11,7 11,5 1150 12,3
3.3 Operagoes Cre-
dito 1,0 7,5 36,4 23,4 13,2 9,4 9,8
4, SAQ PAULO 45,1 51,5 41,1 40,7 40,5 49,2 39,4
4,1 Receita Propria 46,7 44,8 4g,2 43,9 Ll 6 Lg .6 Ly, 3
4.2 Transferéncias 19,1 16,6 19,5 19,9 19,7 16,7 19,6
4.3 Operacoes Cre-
dito 72,8 26,3 b2,1 53,7 43,4 42,0 41,9
5. PARANA 5,2 5,8 5,2 5,5 5,6 5,4 5,8
5.1 Receita Propria 5,5 5,6 6,3 6,6 6,5 6,6 7,3
5.2 Transferéncias 2,3 2,6 2,1 2,8 2,7 2,4 2,4
5.3 Operacoes Cré--
di to 6,4 - - - 2,6 3,5 3,8
6. SANTA CATARINA 2,1 2,4 2,7 2,4 2,6 3,0 3,0
6.1 Receita Propria 2,2 2,3 2,5 2,6 2,7 2,6 2,6
6.2 Transferéncias 2,6 2,2 2,4 2,6 2,7 3,0 3,2
. 6.3 Operacoes Cre-
dito - 2,3 5,6 0,5 2,0 4.5 3,5
7. RIO GRANDE DO SUL 7,4 71,5 7,5 7,8 7,8 8,0 7,4
7.1 Receita Propria 8,3 8,7 8,6 8,6 8,0 8,7 8,2
7.2 Transferéncias 3,2 3,5 3,3 4,6 4,9 L,6 4.1
7.3 Operagoes Cre-
dito 4,1 - 5,5 6,4 11,7 8,9 7,9
8. TOTAL DOS ESTADOS
DO BRASIL 100,0 “100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
8.1 Receita Propria 100,0  100,0  100,0  100,0 100,0 100,0  100,0
8.2 Transferencias 100,0 10G,0 100,0 100,0 1¢0,0 100,0 100,0
8.3 Operacoes Cré-
dito 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

FONTE: Tabelas Basicas.
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Porem, considerando-se a contribuigao de cada Estado
para a arrecadagao tributaria da Uniao, novamente ‘destaca-se
Sao Paulo, respondendo em média por 50% do total. Em um nivel

inferior situa-se o Rio Grande do Sul e Minas Gerais com, res-
pectivamente, 7,4% e 5,6% QO total da arrecadacao da Uniao. As
menores contribui¢des, em ordem decrescente, s3o na Bahia (3%),
Pernambuco (2,5%), Parana (2%) e Santa Catarina (1,2%), em me-

dia, no periodo 1970/76.

TABELA 2.2.1(e) - PARTICIPAGCAO DA RECEITA TRIBUTARIA DA UNIAC
ARRECADADA NOS ESTADOS SELECIONADOS EM RELA-
¢A0 A0 TOTAL DOS ESTADOS BRASILEIROS.

Em Percentagem

R 1970 11971 [1972 .| 1973 1974 | 1975 | 1976

ESTADOS

Pernambuco . 2,69 2,51 2,51 2,44 2,46 2,37 2,39
Bahia - 3,67 3,38 2,83 2,57 2,50 2,63 3,12
Minas Gerais 5,84 5,91 5,63 5,42 5,21 5,65 5,6k
S0 Paulo 48,71 49,91 48,71 49,25 49,81 49,38 46,37
Parana 1,83 1,8 1,77 2,08 2,37 2,36 2,13
Santa Catarina 1,19 1,18 1,19 1,27 1,35 1,28 1,10
Rio Grande do Sul 7,52 8,00 7,73 7,22 7,01° 7,36 6,82
Estados Selecionados 71,45 72,70 70,37 70,25 70,71 71,03 67,57

Total Estades do Brasil 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

FONTE: TABELAS BASICAS

Finalmente, e possivel estabelecer a relagao ‘entre as
Transferencias da Uniao para os Estados selecionados e a recei-

ta arrecadada pela Uni3do nesses mesmos Estados (Tabela 2.2.1(f)).
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TABELA 2.2.1 (f) - PARTlC!PAgAO DAS TRANSFERENCIAS DO GOVERNO
. FEDERAL A0S ESTADOS NA RECEITA DA UNIAO AR-
RECADADA NOS ESTADOS* - 1970 a 1976

3

;ésnums::i S 1970 | ‘1971 { 1972]1973 {1974 | 1975 | 1976
Pernambuco 9,6 10,4 11,0 11,0 11,7 22,5 13,7
Bahia 59,5 63,0 62,4 56,8 57,6 58,3 54,5
Minas Gerais 21,9 25,9 26,2 33,5 32,1 31,2 36,9
Sao Paulo 4.8 4,2 5,1 5,5 5,4 5,3 6,8
Paran3 | 13,7 16,7 14,1 17,1 14,8 14,2 15,2
Santa Catarina 23,9 21,1 23,4 25,3. 244 33,6 39,0
Rio Grande do 5ul 6,k 7,3 6,2 9,7 10,2 10,2 10,3

Total Estados Selecionados 8,3 8,2 8,8 10,1 . 9.7 10,9 12,3

Total Estados do Brasil 13,2 13,6 13,4 14,1 13,8 14,8 15,1

FONTE: TABELAS BASICAS .
*N3ao inclui o IUCL tanto na arrecadagdo como nas transferéncias

Nesseg termos, destaca-se o peso das Transferencias fe-
derais na arrecadagao tributaria da Bahia, embora essa relagao
venha decrescendo no periodo. em andlise (de 59 .para 54%), gra-
cas a evolugao mais lenta das Transferéncias em relagao a arre-
cadagdo. Em seguida situam-se Santa Catarina e Minas Gerais, on-
de as Transferéncias apresentam elevados indices evolutivos, e
passam de 24 e 22% . para, respectivamente, 37 e-39% da arrecada-

gao Federal nesses Estados.

Numa posigao intermediaria encontram-se Pernambuco e

Parand, com a participacao das Transferéncias na .. -arrecadagao
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tributaria da Uniao, evoluindo de 10 e 14% para 14 e 15%, res-
pectivamente, entre 1970 e 1976. As menores participagao encon-
tradas saoc para o Rio Grande do Sul, onde as Transferencias em
relagdo a arrecadagao evoluem de 6 para 10% e Sao Paulo, onde a

relagao passa de 5 para 7%.

Em todos os Estados selecionados, com excecao da Bahia,
tem-se uma evolug¢do mais que proporcional das Transferencias fede-

rais em relagao a arrecadagdo tributdria da Uniao no Estado.

Finalmente, completando a analise do:volume de recursos
disponiveis nos Estados Selecionados face a receita totaldos Es-
tados brasileiros, resta considerar as operacgoes de credito
contratadas, de cujo total, em 1970, 73% foram efetuadas porSao
Paulo, apesar de que nos demais anos esta participagao tenha se
mantido em torno de 40%. A redugao na participacao das Operacgoes
de Crédito de Sao Paulo no total dos Estados;, nao se deu em. fun-
gao da reducao do volume de credito contratado por este Estado,
mas sim devido ao crescente grau de endividamento dos demais Es-

tados nos Gltimos anos (Tabela 2.2.1(d)).

TABELA 2.2.1(g) - RECEITA TOTAL DOS ESTADOS,.  TRANSFERENCIAS
FEGERAIS £ OPERACOES DE CREDITC - ADMINISTRA-
$A0 CENTRALIZADA - 1970/77

EM CRS 1.000,00 CORRENTES PART LC 1PACAD ;
Total Receita | lransterencias |Operagoes de e ‘

dos Estados Federais Cradito B/A C/A

(a) (8) ) -

1970 . 16.916.022 2.067.298 1,154,620 12,2 6,8
f
1971 21.425.213 2.833.759 1,708 426 13,5 8,0 _:

1972 28.158.795 4.178.080 2.283.56} 14,8 8,1
1973 - 38.000.4k2 6.067.118 2.719.123 16,0 7.2 :
1974 " 53.934.800 B.729.448 4.873.591 16,2 9,0 i

1975 -+ 81.182.928, 13.223.862 14,288,628 16,3 17,6
1976 §15.215.696 21.105.537  18.787.586 18,3 16,3 :

FONTE: Tabelas Basicas. } R ] ;
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Comprovando a crescente dependéncia dos Estados em
relagao’ as Transferéncias federais e Operagoes de Credito,
observa-se que as primeiras aumentam de 12% em 1970 para 18%

em 1977 a sua participagao na composigao da receita dos Es-

tados, enquanto que as Operagoes de Crédito, que - contribuiam
com 7% da receita dos Estados em 1970, wultrapassam a 16% em
1977.

Pode-se concluir portanto, que os Estados vem, por

um lado, perdendo gradadivamente a sua autonomia em termos de

opgao-de gastos, em fungao das vinculagoes previamente esta-

belecidas pelas Transferéncias e, por outro lado, a pers-
pectiva € de um crescente grau de comprometimento das recei-
tas estaduais com os servigos da divida, isto &€, juros e

amortizagoes.
2.3 - ASPECTOS GERAIS DA RECEITA DO PARANA

Esta analise refare-se em nivel agregado, as recei-
tas e, dentre estas, principalmente ao ICM, alem de medir al-
guns indicadores financeiros do Estado, «com o objetivo de de-

tectar as tendéncias globais do comportamento da receita es-

tadual.

As caracteristicas - mais importantes do ICM no total
dos Estados brasileiros. ja foram suficientemente aborda-
dos nos topicos .anteriores. Uma das preocupagoes ~ basicas
agora & de medir a magnitude da resposta da receita do ICM

as variacoes da renda interna estadual.



67

TABELA 2.3.(a) - PARTICIPACAO DA RECEITA DO IVC/ICM DO GOVERND
DO ESTADO DO PARANA NA RENDA INTERNA ESTADUAL,
SEGUNDO SETORES ECONDBMICOS.

Em Percentagens

ANOS ICM AGRIC/RENDA |  ICM IND./RENDA { ICM COM./RENDA | ICM TOTAL/REN-

AGRICULTURA | INDOSTRIA COMERC 10 DA TOTAL
1963 - - - 5,54
1964 - - - 6,23
1965 - - - 6,77
1966 - .- - 9,34
1967 - - - 7,57
1968 - - - 8,38
1969 - - ' - 7,80
1970 - - - 7,93
1971 10,35 cee 10,12 e 6,50
1972. 11,96 . 9,01 ... 6,73
1973 13,20 12,44 7,99 7,00
1974 9,06 10,13 8,35 6,15
1975 9,54 9,27 8,37 5,90
1976 11,50 8,19 7,38 5,98
1977 8,84 7,59 7,02 5,35

FONTE: TABELAS A.2.1.n E A.2.1.0.

A relagao do ICM Total/Renda Total tem-se revelado in-
suficiente em fornecer um crescimento da receita, proporcional
ao nivel de crescimento da atividade economica, medido pela
renda interna. Apesar de apresentar acréscimos relativos, prin-
cipalmente no Tnicio da implantag¢ao.-da Reforma Tributaria, man-
tendo-se crescente até 1968 (apesar da atipicidade revelada em

-1966 quando o ICM cresceu 39% em termos reais, relativamente a

4 -
1
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" 1965), a partir de ‘entac decai gradativamente e de forma ainda” ~ mais
acentuada a partir de 1974, acompanhando o movimento geral de reducao
nas aliquotas. Crescendo a receita do ICM a taxas inferiores ao cresci-
mento da renda, tem-se como resultado um agravamento da situagéo fi-
nanceira do Estado, uma vez que este passa a nao dispor de  recursos

proprios compativeis as suas .necessidades de gasto.

A evidencia da queda relativa da receita do Estado pode

ser visualizada através da comparagao entre a receita consoli-

dada- e a renda interna. A exemplo do ICM, .- a {presente relagao
" também demostra um comportamente decrescente a partir de 1973
(na Administracao. Central desde 1971), evidenciando, nao seus

aspectos favoraveis frente a comparagoes com outros Estados e

Unido (vide tabela 2.3.(e) adiante), mas o crescimento insufi-
ciente da disponibilidade global de recursos face as ''necéssi-
dades" de gasto, que segundo hipoteses tedricas comprovadas,

apresentam uma elasticidade-renda maior do que um.

Na tentativa de apcontar as causas mais consistentes da
queda na relagao ICM/Renda é indispensavel levantar algumas

hipoteses teoricas a respeito.

Destaque-se primeiramente que em decorréncia de uma sé-
rie da particularidades que serao apontadas, o ICM se distancia
de um Tmposto ''puro' sobre o valor adicionado e apresenta uma

elasticidade renda menor do que um.® Caso contrario, a relagao

SILVA, F.A. Rezende da. Financas publicas. .Sao .. Paulo,
Atlas, 1978.
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<TABELA: 2.3.(b)- PARTICIPACAO DA RECEITA DO GOVERNO DO ESTADO DO PARANA NA RENDA INTERNA ESTADUAL.

i

Em €r$ 1.000,00 correnteb

RENDA INTERNA DO|RECEITA ADM.CEN- RECEITA ADM.DES- \RECEITA CONSOLI-
ANOS PARANA TRAL B/A CENTRAL. C/A  DADA D/A
A B % c % D %
1963 553.447 37.65]1 6,80- 14.995 2,71 47.276 8,54
1964 1.080.059 77.633 7,19 21.009 1,95 90.095 8,34
1965 1.928.064 191.698 9,94 48.931 2,54 220.161 11,42
1966 2.678.124 272.484 10,17 79.269 2,96 311.878 11,65
1967 3.773.573 320.871 8,50 115.539 3,06 365.615 9,169
1968 4,831.647 493.917 10,22 133,503 2,76 564.923 11,@9
1969 7.123.017 652.088 9,15 198.602 2,79 741 .473 10,41
1970 §.391.932 875.979 10, bk 306.301 3,65 999.400 11,91
1971 12.641.676 1.246.600 9,86 372.581 2,95 1.416.271 11,20
1972 17.654.398 1.459.752- 8,27 578.292 3,28 1.677.749 9,50
1973 24.413.36] 2.100.175 8,60 845,562 3,46 2.657.179 10,88
1974 37.424.669 2.998.638 8,01 1.348.439 3,60 3.504,071 9,36
1975 52.924. 194 4.355.556 8,23 1.591.610 3,01 4,947 . bh2 3,35
1976 81.082.296 6.696.248 8,26 3.076.350 3,79 7.640.186 9,42
1977 123.566.39] 8.559.547 6,93 5.357.190 b, 34 10.667.753 8,63
FONTE: Fundacgao IPARDES{Renda Interna do Parana 1970/77 - "Analise do Impacto da CODEPAR/BADEP na |Eco-

nomia Paranaense atraves dos Investimentos ao Setor Industrial')..

1
|

i
Secretaria de Estado das Finangas/Contadoria Geral do Estado/Balanco Geral do Estado 1963/77.



ICM/Renda

70

‘tenderia a aprésentar um resultado médio em torno de

13,4%, correspondente a media das aliquotas internas e externas

no periodo 1967/77. Contudo, a media dessa relagao neste perio-

do. é de apenas 6,8%, apresentando diversas oscilagoes no perio-

do, que podem ser explicadas por:

Com exce¢ao do Comércio, a qéo-incidéncia do ICM nos
demais subsetores do Setor Servigos (responsaveis por
35% em média da renda total no periodo 1970/77) e que
foram excluidos desde o inicio da base de calculo do

ICM, tende a substimar a relagao ICM Total/Renda To-

tal, tornando-a inclusive inferior a media da mesma
relacdo referente a Agricultura, Indastria e Comer-
cio. Apenas uma parcela da carga tributaria nestes

subsetores decorre de estabelecimentos industriais e
comerciais de empresas que sao predominantemente do
Setor Servigos e sobre as quais acaba incidindo ICM,

uma vez que seu valor adicionado esta superestimado.

No Setor Agricola, o ICM nao-e tributado efetivamente
sobre o valor adicionado, mas sobre o valor da produ-
¢ao, devido a impossibilidade de exclusao do consumo
intermedidrio. Disto decorre que a relagao ICM Agri-
cultura/Renda Agricultura deveria ser superiéﬂa 13,8%,
que & a media das aliquotas no periodo 1971/77, uma
vez que o fato de incidir sobre o valor da produgao
tende a elevar esta relagao, que no entanto & de ape-
nas 10,6% em média no periodo 1971/77, inclusive com

tendéncia decrescente.

Na Industria a incidencia do ICM se aproxima mais de
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um”im posto sobre o valor adicionado, muito embora  a
sistematica de calculo do mesmo: pela SEFl © superes-
time, uma vez que nao excluiu o consumo intermediario
de alguns servigos como. transporte, engrgia elétrica,
propaganda, outras despesas, etc. Esse fator deveria
elevar a relagao ICM industria/Renda Indlstria para
mais de 13,3%, média das aliquotas do qlinqlenio 1973/
77. Contudo, a relagao em causa apresenta um resulta-
do medio de 9,5% no periodo 1973/77, com. .. : tendéncia
continua e acentuadamente decrescente, evidenciando
que apesar da maior fagilidade de fiscalizacao e ar;
recadagao no Setor Industrial, dado a razoavel pro-
por¢ao de grandes e médios estabelecimentos, a adogao
de medidas de politica econdmica (isengoes e incenti-
vos para atrair novos investimentos e promaover exbor-

tagaes), tem se dado em ritmo mais intenso -nesse se-

tor que nos Setores Agricola e Comercial.

0 Sub-setor Comércio tende a apresentar.uma  relagdo_

ICM- Comércio/RendaiComércio inferior a da Agricultura
e Indﬁstria em decorrencia de dificuldades de <calcu-
lo, arrecadacao-e controle, pois o subsetor € com-
posto em grande medida por pequenos estabelecimentos
que além de acarretar uma maior dificuldade de orga-
nizacao na produgao estabelece uma maior .diferencga
entre a base de calculo do ICM e o V.A.. propriamente

dito. Esses fatores tendem a subestimar a relagao

- em causa, que no Comércio & de apenas 7,8% no qlin-

gUenic 1973/77.

,_\



Varios argumentos podem ainda ser apontados para

72

jus-

tificar o aflastamento da sistematica do ICM das condicoes ideais.

Além das especificidades setoriais apontadas, tem-se:

Variagoes Setoriais na producao, principalmente na

Agricultura;

Fatores climaticos;
Isengoes e incentivos;
Variagoes na aliquotas;
Sonegacao;

Dificuldades de controle e fiscalizacgao.

Duas sugestoes teém sido apontadas (sem a pretencao de
esgotar a questdo), para corrigir algumas das distorcdes do ICM:
a) Torna-lo um imposto geral e uniforme sobre a V.A.
em todos os Setores. "0 grau em que o 1CM diverge
de sua imagem teorica(IVA) é revelado pelas dife-
rencas setoriais de carga tributaria efetiva. Um
imposto geral e uniforme sobre o V.A. apresentaria
uma distribuicao proporcional da carga tributaria em
relacaoc ao Y.A. pelos setores da atividade economi-
ca'.®
b) adotar um imposto diferenciado para cada setor com
®SILVA, F.A. Rezende da. Financas piblicas. "Sao Paulo,
Atlas, 1978.
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critérios mais adequados a forma de organizagao  da

producao em cada um, tornando o ICM:~’

- Um imposto sobre o valor.da produgao na Agricultura;
- Um imposto sobre o valor adicionado. na Industria;

- Um imposto sobre.vendas no Comercio.

A segunda proposig¢ao &€ contestada por Osmundo E. Rebou-
¢as, que argumenta que © sistema apfesenta serios problemas de
integragao contabil sfiscal. "A transformagao do ICM na Agri-
cultura num imposto sobre o valor da produgao, cobrads . ° num

inico estagio, parece medida razoavel, e de fato pouco iria di-

ferir’ da atual praxe utilizada no Setor''. Mas a mudanga no Co-

-

merciio para “"um imposto sobre vendas, apresenta uma série de
. P p )

problemas'’, ” como a escolha de uma aliquota, cuja tarefa e muito
delicada. "A separagao de vendas tributadas (para uso :interme-
diario de estabelecimentos comerciais, agricolas eindustriais),

seria um dos maiores desafios 3 fiscalizagao tributaria'.®

Com relagao aos incentivos fiscais, os mesmos objetivam
promover o aumento da produgao, criando facilidades para o au-
mento do nimero de unidades produtivas ou aumento da dimensao

das ja existentes.

Disto decorre, a nivel estadual, uma verdadeira '"'sede"

7SILVA, F.A. Rezende da & SILVA, M.C. O sistema tributario
e as desigqualdades regionais: uma analise da recente controver-
-sia sobre ICM. Rio de Janeiro, [PEA/INPES, 1974,

8REBOUQAS, 0.E. Imposto sobre circulacao e mercadorias: .dia-
gndostico e alternativas. Revista de Financas Publicas, Rio de

Janeiro, 38 (333):33, jan./mar. 1978. '
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aéﬂdeéénvélvgmento que se maﬁifésta principalmente em relaééa
ao Setor Industrial. A exemplo do Governo Federal, que tem uti-
lizado determinados impostos como instrimento de politica fis-
cal, os Estados passaram a utilizar o ICM, como instrumento de

politica no campo da extrafiscalidade, indo diretamente contra

a concepgao inicial de sua incidéncia, na qual deveria servir
de receita fundamental a nivel estadual. Partindo inicialmente
da concessao de isengoes pura e simplesmente, © posteriormente

utilizaram-se mecanismos altamente sofisticados com o objetivo
de expansao. economica e até mesmo para reduzir custos de pro-
dutos exportaveis ou de primeira necessidade. no - abastécimento
Qjﬁ%ﬁ@ijo que se observa, entretanto, é que essas medidas ape-
nas prejudicam a receita do imposto e nao contribuem efetiva-
mente para reduzir o custo das mercadorias. Alem do mais, nem
sempre o incentivo age como fator de indugao ou atra¢ao de no-
vos empreendimentos, mas apenas beneficia investimentos que, em
virtude de vantagens locacionais e outras, ja se ' .instalariam

naquela area.

Ressalte-se ainda o fato de gue a adocao dessas | medi-
das ‘por parte dos Governos Estaduais, nao leva a resultados sa-
tisfatérios, pois todos passam a adotar iguaf tratamento, o que
conduz inevitavelmente a que os Estados que oferecem hoje van-

tagem fiscal comparativa, nao mais poderao contar com ela.Apro-

ximando-se de um determinado nivel de igualdade nas vantagens

locacionais, os incentivos tornam-se ineficientes a patir da-
- - - [ 4 - +* . .

quele patamar, e inicia-se uma luta por beneficios adicionais

capazes de, supostamente, atrair novos empreendimentos. 0 efei-

to final é de mera reducao na Receita tributaria estadual.



75

Os principais beneficios concedidos a nivel estadual
tem sido: diferimento, dilatagao de prazo de pagamento, suspen-
sao, creditos fictos, premios, isengoes, devolugoes :parciais
como subsidios economico, redugdes na base de calculo, aplica-
cao de parcelas do tributo em projetos industiriais de interesse

economico, etc.’

£ necessario ter em vista ainda, o fato de que a con-
cessao de incentivos fiscais pode induzir ao‘u;o de técnicas de
producao pouco intensivas em trabalho, pois provocam um bara-
teamento relativo do capital em relagao ao mesmo, com prejuizo
para o objetivo de aumentar as oportunidades de emprego de mao-

de-obra.'?

Neste contexto, € bastante esclarecedor o qguadro que
expoe as perdas institucionais do ICM, através da - comparagao
entre seu potencial de geracao (!1CM devido mais isencbes), e 6
valor efetivamente recolhido em razao dos dispositivos legais

em vigor na legislagao tributaria.

Neste ponto € necessario abrir um parenteses para es-
clarecer o porqué do ICM recolhido ser superior ao devido, Uma

das hipoteses que podem ser levantadas a respeito e de que a

*yAN DER BROOCKE, L.F. Alguns aspectos da politica fiscal.
Revista Paranaense de Desenvolvimento, Curitiba (32):. ° 7-19,
set./out. 1972.

105 |LyA, F.A. Rezende da. Financas piblicas. $Sao Paulo,
Atlas, 1978,




"TABELA 2.3.(c) - COMPARATIVQO DO ICM POTENCIAL E ICM RECOLHIDO

- |
PELO ' GOVERNO DO ESTADO DO PARANA;-
1973/77. i
i
Em Cr$ 1.000,00 correntes. .
: PARTICIPACAQ
ANOS [1cM  DEVIDO [EvOLugAe |1CM RECOLHIDO*| EVOLUGRO| ISENGOES |EVOLUGAO| ICM POTENCIAL [EVOLUGAO |ISENGJES NO
ICM RECOLHIDO
% 2 4 %
1973 1.788.010 100 2.136.620 100 .116.595 100 2.904.605 100 52,26
1974 2.550.792 143 2.875.572 135 .502.276 135 4.,053.068 140 52,24
1975 3.543.453 198 3.900.215 183 .195.53] 197 5.738.984 198 56,29
1976 5.916.816 331 6.065.656 284 .174.059 374 10.090.875 347 68,8]%
1977 8.029.338 Lo 8.259.23] 387 .747.778 515 13.777.116 474 69,59

FONTE: Secretaria de Estado das Finangas/Assessoria Economica

# 100% do ICM.
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concessao de isencoes e a diferenciag3ao de alfquotas nao $ao
aplicadas uniformemente em todos os estagios da atividade eco-
nomica.
"No caso das isencgdes, e necessario que haja .um reem-
bolso no ultimo estagio de todos os impostos pagos & no
caso da redugao. da aliquota, esta deve ser aplicada em
todos ou somente no ultimo estagio, uma vez que devido

ao sistema de créditos, o. resultado final depende da ali-
quota aplicada no Gltimo estagio'.™

0 que acaba ocorrendo & que a empresa ''recolhe” deter-
minado valor do ICM na entrada das mercadorias e por ocasiao da
saida das mesmas, o calculo do ICM ''devido' se revela inferior

ao ja recolhido desde que se verifica mais isengoes sobre opera-

coes de saida do que de entradas de mercadorias. No global da
economia tende a permanecer um saldo credor, pois o ICH reco-
lhido no primeiro estagio @ maior que o devido no Gltimo esta-

gio da operacao. A observagao da tabela 2.3.(c) comprova, contu-
do, que o ICM devido cada vez mais se aproxima do recolhido, pe-
la evolugao mais que proporcional do primeiro em relagao ao se-

gundo.

Mas o que realmente importa destacar € o expressivo VvoO-
lume das isencgoes, que além de estarem evoluindo em nivel siste-
maticamente superiorés ao ICM recolhido no periocdo 1973/77, re-
presentam mais da metade do valor recolhido em 1973, e cerca de

70% do mesmo em 1977. Disto decorre que o potencial efetivo

'11s)LVA, F.A. Rezeénde da. Finang¢as publicas. S3o Paulo,
Atlas, 1978.
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de geracido de receita advinda do ICM poderia ser 36% superior
ao que foi recolhido em 1973, 41% em 1974, 47% em 1975, 66% em
1976 e 67% em 1977. Destaque-se ainda que esses efeitos nega-
tivos advem unicamente do peso das_isengaes sobre a capacidade
de arrecadagéo, uma Qez que os demais fatores adversos, como
clima, atraso de pagamente por parte das empresas, oscilacoes
na produgao, sonegagéo,.etc. ndo podem ser mensurados no ambito
deste trabalho. Entretanto, € possivel inferir-se que as multas
por atraso de pagamente do [CM por parte das empresas devedo-
res, perdem sua caracterisitica punitiva em fun¢ao de elevagao
dos juros e demais custos dos recursos ndo mercado '“financéiro,
fazendo com que as emptesas prefiram reter o ICM e atiliza-lo
como capital de giro. 0 fato agrava-se com a concessao de anis-
tia fiscal aos devedores em atraso, que privilegia os maus pa-
gadores, concedendo-lhes um premio nao usufruido pelos que. pa=

/

gam em dia.

Assim, ora com base. nas diretrizes governamentais esta-
belecidas na esfera federal, ora movidos por decisoes proprias
no sentido de se definir metas prioritadrias para o proprio Es-
tado, a realidade € que se deflagra um processo de acirrada
concorrencia entre os Estados, beneficiando diretamente a clas-

se empresarial,

A conseqléncia € a redugao.do ritmo de crescimento do
ICM fazendo com que esse nao companhe o crescimento da renda
interna estadual e que inclusive apresente uma taxa real de
crescimento negativo nos dois ultimos amos. Alem dos fatores
adversos ja apontados, alia-se a dependencia da receita tribu-

tiria estadual em relacdo ao ICM gerado pelo Setor Agricola



7(5ﬁf6kfﬁédéﬁéﬁt57ﬁ5%'ém”MEdiéhaﬁwtbtaT'arfécadédd ne " periodo
1971/78), e o fato de excessiva vulnerabilidade .caracteristica
desse Setor em funcao da sazonalidade da produgcao primaria, su-
jeita a condicoes climaticas desfavoraveis, e até mesmo @ osci-

lagoes na demanda internacional dos produtos do Setor.

Além disso, a Agricultura & um Setor que possui meca-
nismos de cobranca de 1CM muito particulares, pois alem . de
isengaes sobre varios produtos, alguns outros se benpeficiam de
regime especial, como ocorre com o café. Sobre outros produtos,
a incidéncia do imposto se da apenas sobre a Gltima _transagao,
em func3o do diferimento. Como conseqlencia, apesar da base .lde
calculo do ICM no Setor estar superestimada (valor da producgao),
a relagao ICM Agricultura/Renda Agricultura € de apenas 10,6%

em média na serie 1971/77, como indicado anteriormente,

A juncao desses fatores faz com que a evolugao da re-
ceita tributdria da Administragao Centralizada do Parana . seja

inferior a3 da Uniao.

Ry  3.{4} - EVOLUCAQ REAL DA RECEITA TREBUTARIA DA~ AQHI-
rasin 2.3 (e} uISTREQﬁU CENTRALIZADA DA UNIAD E PARANA.

. Em Ce$ £.000,00 de 19774+

- Ao
RECELTA TRIBUTA- | EVOLUGAD] RECEITA TRIBUTA- EVOLUL
ANGS | pip pa uNIAD % K - |RIA  rD  PARANAZ H

1970 99 570 386 100 § 720 292 100

1971 BNl 332 524 N2 hgn oy ez
1972 136 669 687 137 5 9343 32A 126
1273 161 427 324 162 7 306 936 - 155
1974 150 36k 733 T 7647 820 162 ;
1975 186 270 754 187 8 183 656 173
1976 222 078 208 223 ' 9 003 667 ta)
19 225 686 653 226 - 8571 51 182

g i
NTE; ANUARIO ESTATISTICO DG BRASIL - F18GE
Fo SELRETARIA DE ESTADY 9AS FIN!\NQAS.’CGN‘TADGRIA GERAL ot
ESTADO/BALANSY GERAL 9D ESTADD OE 1970/77.

#100% do ECH gerade p/tornar compativel cam Unido .
asfndice Geral de Pre;os-oispcni‘bilidade tnterna = Coluna
2.~ tonjuntura Economica. o



80

Ainda considerando gpenas a Admfﬁistraééo Ceﬁtra!r e
comparando-se a evolugao da receita total do Parana, Estados e
Uniao, verifica-se que a receita no Parana tem crescido em rit-
mo mais intenso; mais que duplicando num periodo de seis anos e
revelando um crescimento real mais acelerado que a receita da

Uni3do e dos Estados.

TABELA 2.3.(e) - EVOLUGCAO REAL DA RECEITA TOTAL DA ADMINISTRA-
CAO CENTRALIZADA DO PARANA, ESTADOS E UNIAO.

Em Cr$ 1.000,00 de 1977%%

RECEITA TOTAL |EVOLU-|RECEITA TOTAL | EVOLU- |RECEITA TOTAL EVOLU-
ANOS |ADM. CENTRAL |{CAO  |ADM. CENTRAL | A0 ADM. CENTRAL GAO

DA UNIAQ % |DOS ESTADOS* % DO PARANA= %
1970 160 250 021 100 105 901 372 100 5 601 45k 100
1971 120 706 680 75 110 756 370 105 6 478 528 116
1972 150 379 685 94 124 522 816 118 6 702 036 120
1973 174 716 257 109 146 361 661 138 8 375 303 150
1974 194 833 161 122 160 688 804 152 9 202 400 164
1975 202 822 532 127 186 679 269 176 10 354 970 185
1976 246 018 504 154 187 534 686 177 11 288 680 202
1977 252 605 448 158 ... 16 211 020 182

FONTE: ANUARIO ESTATISTICO 00 BRASIL - FIBGE
“REVISTA DE FINANGAS PUBLICAS - 38 (333) JAN./MAR./1978 -
CADERNO DE DADOS . —
SECRETARIA DE ESTADO DAS FINANGAS/CONTADORIA GERAL DO ES-
TADO/BALANGO GERAL DO ESTADO DE 1970/77.

*Inclui 100% do ICM gerado
*%[ndice Geral de Precos - Disponibilidade Interna - Co-
luna 2 - Conjuntura Econdmica.

Analises posteriores demonstrarao que esse crescimento
relativamente satisfatorio da receita total do Parana & atribu-

to principalmente as 7 Transferéencias Federais ja que, ' embora
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representem apenas 7,42 ﬁa receita ﬁéafa da Administragao Cen-
tralizada no periodo 1970/77, sua evolugao real praticamente
quadruplica no mesmo periodo. Paralelamente, as Outras Receitas
Correntes e de Capital, com peso relativo medio de 6,4% no mes-
mo periodo, evoluiram de forma expressivamente mais satisfato-
ria que a Receita Tributaria. Alem disso, as mais elevadas Ope-
ragoes de Crédito (com excecao de 1971) foram contratadas a
partir de 1975, sendo um fator adicional na evolugao mais que
proporcional da receita da Administragao Centralizada do Para-

na, relativamente 3 da Uniao e Estados.

Com o auxilio de alguns indicadores financeiros para o
Parana, foi possivel estabelecer relagoes entre as principais
variaveis, determinar o padrao estadual. de comportamento e seu
grau de sanidade financeira. 0s dados referem-se as receitas

e despesas consolidadas.

Uma conceituacao e analise mais genérica dos indicado-
res permite extrair as seguintes tendencias e consideracoes so-

bre a situacao financeira do Parana:

1 - A relagao Receita Propria/Despesa Total mede a ca-
pacidade financeira do Estado em cobrir o total de
sua despesa.com recursos exclusivamente proprios
(Receita Tributaria e Outras Receitas Correntes e

de Capital).

Ha uma queda relativamente acentuada, a partir de 1975,
da capacidade de autofinanciamento do Estado, desde que no pe-

riodo 1970/74 o Estado cobria 92% em media de seus gastos glo-



TABELA 2.3.(f)- INDICADORES FINANCEIROS DO PARANA

1963 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977

INDICADORES

1 - RECEITA PROPRIA 93,4 80,0 92,2 93,6 99,3 95,6 74,2 80,3 75,5
DESPESA TOTAL

2 - RECEITA PROPRIA+TRANSFERENC|AS 98,8 90,2 106,7 106, 4 123,7 108,8 83,9 91,2 89,2
DESPESA TOTAL

3 -DESPESA DE CUSTEIO 75,5 81,2 90,1 83,5 71,3 73,5 92,8 75,0 76,1
RECEITA PROPRIA

4 - TRANSFERENCIAS DE CAPITAL - - - ‘u1,7 56,8 31,0 19,2 - -

' DESPESA. DE INVESTIMENTO

5 - DESPESA DE INVESTIMENTO

- - - 77,3. 55,1 - 77,1 204,90 - -
SALDO DISPONTVEL.P/INVESTIMENTO* . -

FONTE: Tabelas Basicas - Anexos A.2.1. e A.2.2

*[(Receita Propria + Transferencias Correntes) - (Despesas de Custeio)] + Transferéncias de Capital
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bais com recursos proprios e no periodo 1975/77, estes sao res-

ponsaveis, em média, por apenas 77% da despesa total.

2 - A relagao Receita Propria + Transferéncias/Despesa
Total indica em que proporgao a receita prépria do

Estado mais Transferéncias Correntes e de Capital €

responsavel pelo financiamento. dos gastos totais,
nao recorrendo apenas, portanto, as Operacgoes :i de
Crédito.

Disto decorre que, acrescidas as Transferéencias ao nu-
merador do indicador anterior, verifica-se que foi possivel co-
brir o total de despesas do Estado e ainda restou uma poupanga
liquida na série 1971/74, evidenciada na diferenga para mais de
100, do indicador. Como ocorre com o indice anterior, nem mes-
mo acrescendo-se as Transferencias melhora apreciavelmente a
situagao financeira do Estado a partir de 1975. Pode-se con-
cluir que o crescimento das Transferéncias-da Uniao para o Pa-
rana, embora expressivo, revelou-se insuficiente nos altimos
anos da série para suprir as necessidades do Estado. A diferen-
ca para menos de 100 do indicader, representa a necessidade es-
tadual de recorrer as Operagoes de Crédito se nao desejar apre-
sentar déficit. Observa-se também, através desse indice, a pou-
¢ca necessidade do Estado de ter que recorrer a empréstimos ate
1975, comparativamente ao volume de bens e servigos oferecidos,

retratados na despesa total.

3 - A relagao Despesa de Custeio/Receita Propria mede
o peso dos gastos incomprimiveis (Pessoal, = Bens e

Servigos, Transferencia a Consumidores, .. Qutras
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De 1970 a 1977, 80% em média dos recursos proprios do
Parana estiveram comprometidos com despesas correntes, ditas
incomprimiveis. As oscilagaes para mais, comoc ocorre em 1971 e
1975, devem-se em grande parte a queda da receita prépria, uma
vez que esse tipo de despesa tende a apresentar um comportamen-
to regular. A diferenca entre 100 e o indicador reflete a capa-
cidade de investimento do Estado com recursos .. “exclusivamente

proprios.

4 - A relacgao Transferéncias de Capital/Despesas de
Investimento reﬁresenta a.participagao dos recursos
provenientes de Transferéncias de. Capital (basica-
mente federais) vinculadas a .gastos de capital, nas

despesas com o investimento do Estado.

Apenas de 1972 a 1975 foi possivel. separar as receitas
de Transferencias.em Correntes e de Capital, o que nao ocorreu
nos demais anos devido a n3ao-obrigatoriedade da Administragao
Descentralizada em desagregar sua prestagao de contas a esse
nivel, impedindo inclusive, a consolidacao. das .Transferencias.
0 indicador evidencia a perda de posicao das Transferéncias de
Capital da Uniao no financiamento do Investimento do Estado,
comprovando que a manutencao. de um patamar razoavel de Inves-
timentos foi mantida de forma crescente com recursos proprios,

ou via Operacoes de Crédito.

5 - A relacao Despesas de lnvestimento/Saldo Disponivel

para Investimento permite avaliar a disponibilidade
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de recursos que o Estado pode alocar em I'nvesti-
mento a partir de recursos proprios e Transferén-
cias Correntes nao-comprometidos com gastos de cus-
teio, alem da disponibilidade de recursos advindos

de Transfereéncias de Capital.

A necessidade de recorrer a operacoes de credito para
cobrir o Investimento realizado, revela-se na diferenga para
mais de 100 do indicador, quando fica comprovado uma perda na

capacidade estadual de investir em 1975, relativamente a 1972,
1973 e 1974, visto que em 1975 o saldo de recursos proprios e
Transferencias Correntes nao-comprometidos com gastos de cus-
teio, e as Transferéncis de Capital, nao foram suficientes pa-

ra cobrir o Ilnvestimento do Estado.

Destaque-se que a preocupacao basica nao é.a de demons-
trar. em gue termos a receita do Estado se comporta relativa-
mente a outros indicadores, mas sim até que ponto sao suficien-
tes sob o ponto de vista do atendimentbidas necessidades publi-
cas e do que efetivamente o Estado tem condicoes de oferecer a
coletividade, tendo em vista sua capacidade de arrecadagao. Em
outros termos, frente a disponibilidade total de recursos, qual
o nivel de‘atendimento das necessidades coletivas, uma vez que
uma real visualizacao do desempenho do Setor Publico so se
configura através da observagao simultanea das receitas e deg-
pesas. £ exatamente neste aspecto que se guestiona a poten-
cialidade do crescimento da receita, nao em termos absolutos,
mas face as crescentes atribuicoes assumidas pelo Governo

Estadual.
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2.4 - EVOLUCAO E COMPOSICAO DA RECEITA NO PARANA

Neste topico, procurar-se-a analisar a composigao da
receita do Estado do Parana, bem como o <comportamento desta,
tanto na Administracao Centralizada quanto na Descentrali-
zada e também na Consolidagao. Outrossim, cabe a ressalva de
que devido a falta de informagoes em determinados itens de éi-
guns componentes da Administracao Descentralizada, nao foi pos-

sfvel uma visualizacao completa para um acompanhamento mais de-

talhado.

A série temporal adotada foi.de 1970 a 1977, tendo si-
do considerado o ano de 1963 como referencia ao.periodo ante-
rior a2 Reforma Tributaria em vigor a partir de 1967. Faz-se
necessaria ainda a adverténcia de que o carater deste téopico

€ pura e simplesmente o de analisar a evidéncia do- comporta-
mento dos dados apresentados, sem a preocupacao de . considerar
outros elementos que, sem duvida, sao necessarios para uma ana-
lise mais completa. No entanto, servira de base para outros ca-
rd . - - .
pitulos do.trabalho, onde essa variavel tera um tratamento mais
adequado. As informagoes aqui analisadas constam das tabelas

2.4(b), 2.4(c) e 2.4(d).

Observando ©os dados sobre a receita do Estado do Para-
na, percebe-se numa primeira aproximagao, uma tendéncia de au-
mento de participagao da receita da Administragao Descentrali-
zada em detrimento a Centralizada, confirmando desta forma a
constatacao de que aquele nivel de administragao tem aumentado

suas atribuicoes.
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TABELA 2.4(a) - PARTICIPACAD DE CADA NIVEL DA ADMINISTRACAC NO
TOTAL DA RECEITA DO ESTADO DO PARANA

ADMINISTRACAOQ ADMINISTRACAO

CENTRALIZADA (%) ~ DESCENTRALIZADA (%)
1963 72 28
1970 K 74 26
1971 77 23
1972 72 28
1973 71 | 29
1974 ‘ 69 31
1975 73 27
1976 69 31
1977 62 38

FONTE: TABELAS:BAS!ICAS - ANEXO A.2.1.

A Receita Tributaria corresponde a maior parcela da re-

ceita na Administracao Centralizada do Estado, cabendo ao [m-
posto sobre Circulagao da Mercadorias a quase totalidade deste
componente com uma participagao em torno de 95% no decorrer do
periodo, apresentando uma evolugao mais que proporcional 2 evo-
lugao da Receita-Tributéria. No entanto, ao se analisar a con-
solidacao dos dois niveis da administragao, observa-se que o
crescimento da Receita Tributaria nao acompanha o ritmo da evo-
lugao da Receita Total do Estado. Este componente se concentra
basicamente na Administragao Centralizada, com uma participagao
aproximada de 80% do total da receita deste nivel de - adminis-

tragao durante o periodo considerado.



TABELA 2.4b - PARTICIPAGAD 0DOS COMPONENTES DA RECEITA NO TOTAL DA RECEITA DO GOVENO DO ESTADO DO PARANA, SEGUNDO RIVELS ADHINISTRATIVOS - 1963, 1970/77

Em percentangens

HTVEES ADMINISTRATIVOS/AROS

ADHINISTRAGAG CENTRALEZADA ADHINISTRAGAO DESCENTRALIZADA CONSOLIDAGAD

COMPONENTES DA RECEITA 1963 | 1970 | 1971 | 1972 | 1973 | 1974 } 197S 1976 | 1977 1963 {1370 | 1971 1972 | 1973 197k 11975 | 1976 [ 1977 1 1963 | 1970 | 1971 1972 3 1973 {197t  f197s | 396 | 1977

1. RECE{TA TRIBUTARIA 92,62 ° 81,27 70,84 86,48 84,65 79,87 75,28 76,10 80,85 5,28, 5,35 7,97 6,41 0,08 - 0,23 - - 75,46 72,88 63,74 77,35 5g,93 68,35 66,34 66,69 64,87
1.1 Impostos ladiretos 81,37 75,95 65,88 81,4t 81,38 76,72 7I;6h 72,47 11,20 - - o - - - - - - 64,80 66,59 57,98 70,83 64,33 65,66.‘ 63,06  £3,51 61,93
T.2 impostos Diretos 2,18 §,33 1,31 1,93 2,33 2,3 2,27 2,39 2,52 - - ‘- - - - - - - 1,74 1,16 1,16 1,68 1,84 2,00 2,00 2,09‘ 2,03
1.3 Taxas 9,07 5,99 2,85 3,05 0,93 0,81 1,37 1,2 1,13 528 5,35 ?.57 6,11 0,08 - - 0,23 - - 8,50 5,13 4,60 4,8 0,76 0,69 1,28 1,09 0,91

. ; _ . . .

2. TRANSFERENCIAS 0,09 5,3t 6,01 6,11 805 7,86 7,12 7,51 1L&7 st M, 78,43 77,35 81,66 75,86 74,62 74,76 79,34 7,42 5,02 10,39 11,32 11,99 19,64 11,38 10,12 10,63 14,61
2.1 Do Governo Federal - 5,3t 6,00 6,01 8,05 7,86 7,12 7,5t LI,&7 is,zf 17,37 21,27 17,71 39,92 H,51 9,67 6,20 L 4,84 9,98 18,89 11,h2 - 19,06 11,15 9,33 9,08

2.1.1 tota parte FPE - 3,82 3,80 3,75 3,59 3,68 3,20 3,56 5,00 : - - - 0,47 ... L - 3,26 2,84 3,15 2,37

2.1.2 fota parte 1ULC > - - - - - - - - 0,97 . 12,17 18,21 8,72 8,93 .. . - B8 3,25 3,36 2,87 -

2.1.3 Cota parte 1UEE 7 - 1,15 1,79 1,81 1,91 1,76 1,65 1,71 2,18 e i - < = = ! .. e 458 1,51 1,50 1,k ..

2.1.4 Cota parte IUNP < 0,08 0,09 0,26 0,28 0,32 0,3 0,28 0,30 - - - . .. . 0,23 0,22 0,27 9,27

2.1.5 Cota parte TRU - - - - 1,80 1,76 1,60 1,40 2,19 - - . - - - - ' . . - - A2 1,80 L4 .

2.1.6 IRRF - 0,26 0,33 0,23 0,23 64,34 0,37 0,58 0,8 .:f - - - - . JN . 0,26' 0,18 0,28 0,32 .
207 outres T - - ST e s . - e i v sk 29,71 . 2,79 6,27 .. eee L,31 9,6% 1,07 0,09 .
2.2 Intragoverno Estadual - - - - - - - - - 35,81 59,71' g4, 46 62,30 34,13 62’,52 62,82 69,31 60,65 - - - - - - - - -
2.3 0o Governo Municipal 0,09 - - - - - - - - - - o34 0,26 0,31 0,58 0,08 0,2 0,07 - 0,06 0,03 0,00 0,23 0 0,09
2.4 Qutras Tre.nsfe:ér.cias. - - - - . - - - - 6,33 1,35 .58 1,39 1,50 0,00 2,26 | 3,62 0,11 0,41 9,33 0,8 0,48 0 0,73 1,k

. OPERAGOES DE CREDITO 2,66 8,45 18,14 - - 4,17 11,26 16,75 2,45 20,69 3,62 3,62 90,92 0,62 5,33 8,00 44y 6,09 8,68 8,33 16,32 0,32 0,20 é,ss 12,68 11,23 5,03
3.1 internas 2,66 .. 0.5 - - 2,60 1,55 1,81 1,43 20,69' 3,02 3,62 0;i5- 0,62 5,39 7,77 4,48 8,68 ... 1,47 0,05 0,20 3,79 3,85 - 3,39
3.2 Externas - . 17,55 =~ - 2,17 9.2 " 8,34 1,02 - - 1 0,77 = - 4,23 0,01 - 15.h§ 0,27 - 1,8 8,64 7,8 ...

. OUTRAS RECEITAS CORRENTES E O CAPITAL 4,63 hk,97 5.8 7,40 7,30 8,00 6,3 5.6k 5,23 :zz,s‘zn§ 13,20 11,06 11,31 23,4 13,39 17,01 16,17 22,49 10,86 8,40 8,02 10,34 13,23 ' 15,62 11,05 11,45 15,39‘
4.1 Patrimonial 0,17 3,05 2,09 1,87 2,55 2,50 1,80 162 1,70 © i eee. 0,09 0,08 0,33 0,33 6,98 165 2,06 2,27 1,69 ... 1,86
4.2 industrial 0,'12 0,03 0,02 6,02 0,01 0,83 0,05 0,07 0,06 88 4,84 5,33 6,38 '5,5!; .. . 1,0 1,55 2,08 2,09 - 2,83
.3 Diversas 4,08 1,87 3,60 5,5 4,70 546 4,42 3,90 3,43 S 6,29 18,22 1h,22 9,95 ... 15,90 cee eei 8,96 9,58 10,13 7,10 10,74
G.% Vends de Bens Prdprios do Estado 6,24 0,00 0 gm0 0,0z 0,06 0,81 0,01 0,03 . {o,os {0,30 {o,n {0,35 . {0,07 el {e,oz {3,13 {o,ih {0,17 {o,os'
4.5 Venda e Ligitimeg3o de Terras 0,02 0,00 6 0,001 9,02 6,05 0,06 0,04 { . . ’ . ' .

5. TOYAL DAS RECEITAS ] ' . 100,00 109,060 100,00 100,00 'mo,oo “100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00-100,00 109,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 109,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

FONFE:

Tabelas Basicas - Anexo A.2.1.

2 b bt



TABELA 2.hL.c - EVOLUGAO REAL* DOS COMPONENTES DA RECEFTA DO GOVERND DO ESTADO 00 PARANA, SEGUNDO NTVEIS AOMINISTRATIVOS - 1970/77

. Em Percentagens
';-;;’SE'S ADRIRISTRATIVOS/ . ADHINISTRAGRO CENTRALIZADA ADHINISTRAED DESCENTRALIZADA - CONSOL1DALHO
COMPONENTES DA RECEITA 1976 1970 § 172 {1973 1974 1975 1976 1977 1576 { 1871 972 |.1973 1978 | 1975 1976 1977 1970 | 1971 972§ 1973 | 1974 1975 1976 1977
1. - RECEITA TRIBUTARLA tog - 102 26 154 161 173 190 181 106 150 153 3 - 8 - - oo 103 126 1513 158 169 186 177
1.1 -~ impostes Indiretos w00 o2 127 - 158 ° 166 176 194 1 - A - - - e 100 toz 127 158 166 176 194 185
1.2 - impostos Diretos , e N7 72 20 289 319 6l 346 - - . - - - - - o 117 172z 260 289 319 ¥61  3k6
1.3 = Toxas =~ i00 84 93 Y 6 63 51 100 1sg 153 . 3 - 8 - - 108 105 Nz -24 23 oo 43 35
2 - TRANSFERFHCIASA , 100 13k 136 224 243 250 267 393 106 . 100 140 165 201 186 270 296 100 128 138 310 184 . 181 208 279
2.1 = o Governo Federal _ 100 13 136 224 243 250 287 393 0o azd 137 391 zks 109 ... B 1 T 2. 136 313 188 175 185
2.1.1.~ Cota parte FPE LT ns 116 139 158 157 189 238 - - - - - wo 1o 120 136 142
2.1.2 - Cota parte IULC ) - - . - - L. - 100 e 100. a7 n‘s 107 100 107 3 07
2.1.3 - Cota parte IUEE S [ 184 187 246 250 68 w2 30 - - - - - = - - 00 132 13F 1k
2.1.4 ~ Cota parte IUNP _ 100 128 392 530 658 iy ns 578 - ,_;f- - - L. - - ‘e e 100 135 168 181
2.1.5 - Cota parte TRY _ - - - 100 109 2 197 150 - - - - - - - - - - - 1o 109 an
2.1.6 = IRRF A 0o 149 132 129 2100 261 Lt 596 - - - - = - - - e e tes 98 160 138
2.1.7 = Outras - - - - - - - - - T 160 681 78 7 100 695 79 7
2.2 - IR agaVe NG B AU T ™ ™ T T e e i i s s e a g 92 ‘4o 97 221 205 310 331 - - - - - - - -
2.3 - Do Governo Municipal ‘ - - - - ~ - - - - 10 .238 359 8438 17 395 - 100 238 35'9' 848 17 393 e
2.4 - Dutras Transferdncias - - . - . - - - - 100 11 138 189 2 326 _ FAL - ' 100 i 138 189 2 326 . 714
3 - OPERAGIES DE CREWITO o0 254 - - 81 248 258 53 we 121 Mo 35 317 si1 o 397 657 108 239 5 Y 1tk 278 274 120
3.1 - Internas 160 - - a7 42 526 373 100 121 7 35 377 502 396 10 319 367 413 397
3.2 - Externas cee 200 - - 17 87 88 9 - - e - - 43 2 e 100 - 17 88 88
L - QUTRAS RECEITAS CORRENTES E DE CAPITAL 160 138 7% 217 268 238 33 192 e 8 115 302 319 251 327 555 100 112 147 258 293 244 277 366
4.1 - Patrimonial 100 85 72 2 135 g 108 102 100 119 608 553 ... 2.74k ... 160 170 194 160 187
L2 - Industrial . 100 90 88 7 92 337 596 btz 100 126. 172 196 .., 276 ... 100 126 173 192 ce. 278
4.3 ~ Diversas ’ 100 227 Wy -3 77 440 K23 333 06 368 356 230 ... 614 ... e 100 188 205 159 S 257
4.5 = Venda de Bens Préprios do Estado 100 56 132 430 1474 22 37 ... we frir o {319 \{968 {300 o {100 {933 {1.060 {:.mg {532
4.5 - Venda e Ligitimagio de Terras 100 43 64 227 659 822 672 { { { vee e
5 - TOTAL DAS RECEITAS ' : 100 18 g 148 164 187 203 182 106 101 134 170 - 201 185 267 325 100 118 19 - 164 168 18 203 199

FONTE: Tabelas Basicas = Anexo A.2.1..
*Tndice Geral de Pregos - Disponibilidade Interna - Coluna 2 - Conjuntura Econdmica



TABELA 2.4.d - PARTICIPAGAO DOS COMPONENTES DA RECEITA NO TOTAL DA RECEITA CONSOLIDADA DO GOVERNO DO ESTADO DO PARANA, SEGUNDO CATE-

? GORIAS DA RECEITA - .1972/1975
: ! Em percentagens

CATEGORIAS DE RECEI- RECEITAS CORRENTES RECEITAS DE CAPITAL TOTAL
TA/ANOS
COMPONENTES .
DA RECE|TA 1972 1873 1974 | 1975 1972 1973 1974 1975 1972 1973 1974 1975
| .
1. RECEITA TRIBUTARIA 85,19 78,84 80,02 83,33 - - - - - 77,35 66,93 68,35 66,34
2. TRANSFERENCIAS 3,81 7,45 3,99 5,00 92,71 88,18 54,70 29,48 11,99 19,64 11,38 10,12
2.1 G%verno Federal 3,19 7,32 3,89 4,07 92,63 85,06 53,67 29,47 11,42 19,06 11,16 9,39
2.2 Dd Governo Municipal 0,09 0,12 0,09 0,01 0,06 = 1,03 - 0,09 0,10 0,22 -
2.3 Outras Transferéncias 0,53 0,01 0,01 0,92 0,02 3,12 - 0,01 0,48 0,48 - 0,73
3. OPERACOES DE CREDITO - - - - 3,6 1,31 38,70 59,7 0,32 0,20 5,65 12,49

L. OUTRAS RECEITAS CORRENTES E

DE CAPITAL 11,00 13,71 15,39 11,11 3,83 10,51 6,60 10,81 10,34 13,23 14,62 11,05

5. TOTAL DAS RECEITAS 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

i
|
' - . i
fbelas Basicas - Anexo

'

FONTE: Ta
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- “Entretanto, o ano de 1963 foge a tendéncia normal da
série, apresentando um percentual de participagao da Receita
Tributaria de 93%, constantando-se dessa forma a conseqllencia

mais imediata da Reforma Tributaria, qual seja, a queda da re-

ceita advinda de tributos dos Estados.

Numa melhor observagao aos componentes da receita na

Administracao Centralizada, nota-se que o comportamento da Re-

ceita Tributaria esta intimamente ligado. ao comportamento do
componente Operagoes de Credito. Ou seja, nos anos de baixa
arrecadagao de tributos, ativam-se as Operagoes de Credito no

sentido de ajustar o desequilibrio provocado.

Cabe ainda ressaltar que as Taxas, com pouca partici-
pacdo na constitui¢ao da Receita Tributaria, tiveram um compor-
tamento bastante irregular, caindo violentamente nos anos de
1973 e 1974 e recuperando-se parciaimente nos anos posteriores.
A explicacaoc para tal fato e de que a partir de 1973, a arreca-
dagao da Taxa Rodoviaria Unica (TRU) saiu da esfera do Governo
Estadual e passou para a responsabilidade do Governo Federal,
sendo parcialmente repassada para o Estado atraves da Cota-Par-

te da TRU que aparece a partir de 1973.

Na seglencia. da analise da composicao da receita, en-

contra-se o componente Transferencias que, embora na Adminis-

tracdo Centralizada tenha uma participagao pequena (mesmo con-
siderando o aumento havido nos anos posteriores a Reforma Tri-
butadria), na Administracao Descentralizada corresponde a maior
parcela dentre os componentes da receita, com uma participacao

variando em torno de 75%.
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“Ja ao considerar-se os dados consolidados, a evolucao
das Transferéncias foi mais que proporcional ao aumento da Re-
ceita Tributaria, indicando sua func¢3ao compensatoria em termos
da queda da receita dos governos estaduais ocasionada pela re-
forma. No entanto, a maior parte dessas Transgeréncias sao
receitas de capital e, portanto, vinculadas a determinagoes de
gastos do Governo Central, perdendo os Estados a autonomia no
sentido da programagao de seus investimentos. Talvez esta seja
a conseqUéncia mais funesta da Reforma Tributéria_para os Esta-
dos, aparecendo de forma insistente na pauta de discussoes dos
pesquisadores de finangas publicas. A razao principal das cri-
ticas levantadas é a de que a politica econdomica tracgada pelo
Governo Central nem sempre concorda com as reais necessidades
das economias regionais, contrapondo-se desta forma a raciona-

lidade na orientagao dos investimentos.

As Operacoces de Crédito sao consideradas atualmente

como um componente estratégico para a politica de desenvolvi-
mento dos Estados, frente as dificuldades de captagéo.de recur-
sos dos mesmos. No entanto, no Estado do Parana, como mencio-
nado anteriormente, na Administracao Centralizada, este compo-
hente & utilizado basicamente para cobertura de deficits pro-
vocados pelas oscilacoes da Receita Tributaria, mas € na Admi-
nistracao Descentralizada que ele possui uma evolugao .bastante
progressiva, chegando a aumentar éuase sete vezes no ano de
1977 com relagao a 1970, muito embora se fag¢a necessario consi-
derar a queda brusca nos anos de 1972 e 1973, fugindo & tendén-
cia normal da série. Nao obstante, cabe a observagao de que es-
sas Operagoes de Crédito neste nivel deladministragﬁo, sao rea-

lizadas quase que em sua totalidade pelo Departamento de Estra-
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das de Rodagem (DER), que tem sua receita centralizada basica-
mente na Cota - Parte do Imposto Unico sobre Combustiveis e Lu-
brificantes {lUCL). Verifica-se desta forma alguma relagao en-
tre o volume daquelas Operagdes com o nivel de arrecadagao da
Cota-Parte do IUCL, principalmente pelo fato do Estado do Para-
na ter concentrado parcela apreciavel de recursos nos altimos
anos na expansao da malha rodoviaria, e a Cota-Parte do ftuctL
nao ter acompanhado o nivel de gastos para tal expansao. Contu-
do, o Parana foi um dos que menos utilizou a contratacao de em-
préstimos para incrementar sua receita, estando bem abaixo da
média dos demais Estados, de tal forma que no guadro da Coﬁso-
lidagao, a maior participagao deste componente foi no ano de

1971 com 17%, aparecendo os anos de 1972 e 1973 com menos de. 1%:

As Outras Receitas Correntes e de Capital, componente

mais significativo na Administracao Descentralizada que na Cen-
tralizada, teve um comportaménto irregular no decoﬁrer‘ do pe-
rfodo, com uma caracteristica ascendente até o ano de 1974, de-
crescendo paulatinamente até 1976 e registrando uma subida brus-
ca em 1977. Embora pouco expressivo em termos de ~participacao,
este componente teve um crescimento,méis acelerado que a Re-

ceita Tributaria no mesmo periodo.

Tendo em vista o exposto, pode-se concluir que, se ob-

servado do lado das Operacoes de Creédito, o Parana possui uma
perspectiva futura até certo ponto otimista, uma vez que pode
orientar-se para uma politica de endividamento crescente, nao

somente para a cobertura de déficits orgamentarios, mas tambem
para uma iniciativa mais agressiva de investimento. Entretanto,

visto pela 6tica da autonomia financeira, verifica-se que a re-
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ceita propria do Estado do Parana, o0 seja, a Receita- -TFributd-
ria e as Outras Receitas Correntes e de Capital, na Consolida-
¢ao, ‘tem perdido participagao no total da receita no decorrer

da série, conforme visualizado no grafico 2.4(1).

A evolucgao dessas variaveis indicam que o Estado esta
cada vez mais subordinado a componentes de receita que nao de-

pendem do seu proprio desenvolvimento.
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3 - ESTRUTURA DA DESPESA

3.1 - ASPECTOS GERAIS DA DESPESA

Embora tenha aumentado a importancia do Governo do Pa-
rana na atividade economica, observa-se uma insuficiencia . de
estudos a esse respeito, principalmente no que se refere a uma
abordagem economica do assunto. Nem mesmo sob o ponto de vista
juridico, administrativo, orgamentario ou tributario o tema tem
sido abordado mais seriamente, com excegao de alguns: :‘estudos
sobre ICM e estudo do impacto dos investimentos no setor publi-
co.! A necessidade desses estudos torna-se crescente em vista
do processo de desenvolvimento que leva a uma maior intervencao
governamental na economia, justificando a analise dos itens da

despesa e da eficiencia na alocagao funcional, em vista dos ob-

jetivos primarios de crescimento e redistribuicao da renda.

Este enfoque do setor publico é pioneiro no Estado do

Parana, sendo que este topico trata da analise das despesas no

'FUNDAGAO IPARDES. A contribuicao da CODEPAR e BADEP para
o financiamento do desenvolvimento da economia paranaense., Cu-
ritiba, 1978. Relatorio de pesquisa 2: analise do impacto = da
CODEPAR E BADEP. na economia paranaense atraves dos. investimen-
tos no setor industrial.
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nivel de detalhe que a apresentagéordos balangos financeiros

permite.

A preocupagao basica esta voltada para as despesas da
Administracao Centralizada e Descentralizada por elemento, fun-
coes e programas, destacando-se suas estruturas, evolugao das

~

tendéncias e sua. composi¢ao , percentual ao longo de trés anos.
0s anos selecionados para o levantamento dos dados e as

razoes de sua escolha foram as seguintes:

1977 - por se tratar do ano mais recente sobre o qual
se dispos de dados na fase de coleta das infor-

macoes do Balanco Financeiro;
< %

1970 - por conjugar .trés situacoes: ser o periodo in-
termediario entre 1963 e 1977, representar a
maturagao do processo de descentralizagao .admi-
nistrativa como reflexo ao nivel estaduaf do
decreto lei 200, e por ja se haver consolidado o
processo de alteragao contabil ditado pela lei

n? 4.320;

1963 - por se tratar de ano que antecede 3 Reforma Tri-
butaria e, portanto, possibilitar a ~verificacgao

das modificacoes ocorridas posteriormente.

A avaliagao da importancia do setor pliblico estadual a
partir dos dados relativos ao volume de despesas executadas a
esses niveis de governo; fornece resultados extremamente signi-

ficativos, dada a importancia da inclusao da Administragao Des-

]
H
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Eéhtralizada, cuja omisséorsubesfimaria&o esfor¢o estadual de
investimento, pois que, embora a coﬁtribuigéo dessas entidades
no total dos gastos do setor publico seja inferior a um tergo
em 1963 e 1970, essa participacao aumenta para praticamente h40%
das despesas em 1977. |sso se deu em decorréncia da diversifi-
cagao de fungoes e ampliac3ao no numero de G6rgaos nessa esfera
administrativa. Mas, o que realmente caracteriza essas entida-
des é o alto volume de investimentos, que contudo nao.-eé .tao sig-

nificativo quanto osinvestimentos da Atividade Empresarial do

Governo Estadual, nao contemplada nesta fase do trabalho.

Richard Musgrave destaca a importancia da participagéb

do setor publico na fase de expansao dos investimentos durante

0o processo de crescjmento economi co, dada a necessidade de
apoio 3 infra-estrutura economica e social que possibilita a
expansao da. atividade economica, uma vez que a acumulagao  do
setor privado nao atinge o elevado volume de recursos neces-
sarios ao desenvolvimento desses setores basicos, exigindo a

intervencao governamental.?

Essa tarefa foil basicamente assumida pela Administragao
Descentralizada, e pela Atividade Empresarial do Governo Esta-
dual, para a qual, embora nao se disponha de indicadores espe-

- . ‘ - - - . . - ey -
cificos, e possivel inferir uma elevada participag¢ao no inves-

timento, em vista de seu cardter predominantemente produtivo e

2MUSGRAVE, R. Fiscal systems. Yale, Conn., Yale Univer-
sity, 1969.
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da importante fungao que assume atualmente no processoﬁde in-

tervengao do Estado na economia.

Cabe portanto salientar que a analise do sétor publi-
co, na medida em que considera somente as fungoes exercidas pe-
la Administracao Central e Descentralizada, nao revela a verda-
deira fungao e atuagao do setor publico estadual, dentro das
caracteristicas economicas e politicas que este assumiu na eco-
nomia moderna, que estao distantes do que se poderia denominar:
de tradicionais, e, na medida em que o estudo nao engloba a
Atividade Empresarial do Governo Estadual, deixa de lado um im-
portante segmento das relacdes entre Estado e Economia. Isto &
especialmente notdrio com relagao ao problema da divida publi-
ca, uma .vez que bem mais da metade das operagaes de credito 1i-
beradas ao setor plublico sao destinadas a Atividade Empresarial
do Governo, que tem suas fontes de financiamentos vinculadas a
captacao da poupanga interna e externa, principalmente para sua
implantagao, e cujo indicador elevaria consideravelmente a par-
ticipagao dos gastos de investimento do governo do Estado : do

Parana.

Por outrd lado, permanecem a cargo da Administragao Cen-
tralizada as atribuigdoes mais tradicionais do governo como Ad-
ministracao Geral, Seguranga, Educagao, Assisténcia e Previden-
cia, bens e servigos caracteristicamente piblicos. Nas fungoes
ndo tradicionais em que se verifica a atuacao da Administragao
Central tem-se basicamente despesas de transferencias de recur-
sos 3 Descentralizada, permanecendo sua participag¢ao nos gas~-

tos com investimento pouco expressiva em termos de volume de

recursos em relagao a segunda.
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Na verdade, substancial c}escimento das despesas do se-
tor pliblico € observado no periodo que esta sendo analisado. No
intervalo entre 1963 e 1977, essas despesas cresceram cinco ve-
zes em termos reais.

A verificagao do grau de participacao do governo esta-
dual na economia pode ser efetuada a partir de relagoes entre o
volume de gasto realizado e o nivel de renda interna do Estado.
A expectativa de existencia de uma correlacgao elevada entre a
participacao do goﬁerno estadual na economia e o nivel de ren-
da, esta baseada no fato de que aquela é determinada pelas pos-
sibilidades de obtencao de recursos, por sua vez )limitados pela
capacidade de arrecadagao tributaria. Como esta ultima esta di-
retamente relacionada com o nivel de renda, o volume Qe despe-

sas também estaria associado a esta variavel.

Aspectos semelhantes sao estabelecidos pela comprovacao
empfricg da lei de Wagner,® como ponto de partida para a dis-
cussao do p;ocesso de expénséo das étigidades governaménfaié,
atestando que a medida que se eleva o nivel de renda e o pals
se industrializa, cresce a importancia relativa do setor pu-
blico em funcao do aumento da demanda por bens publicos, de mo-
do que a participacao do governo na economia acompanha o pro-

prio crescimento economico do pais. As razoes para tal justifi-

cativa sao as necessidades naturais de crescimento das fungoes

3S£LVA; F.A. Rezende de et alii. Politica fiscal e pro-
~gramacgao dos gastos do governo. Rio de Janeiro, IPEA/INPES,
1976.




TABELA 3.1.(a) - PARTICIPAGAO DAS DESPESAS DO GOVERNO DC ESTADO DO PARANA NA RENDA INTERNA ESTADUAL

Em Cr$ 1.0030,00 correntes

wos [erCralmie e [ rsiet deerssae oy ol derpesasl ey [ Totel desnesa T o)
A B c 3 b f
1963 553,447 36.276 6,55 15.505 2,80 43.679 ¥,89
1964 1.080.059 72.235 6,69 37.431 3,47 104.053 L.63
1965 1.928.064 183.445 9,51 63.197 3,28 221.231 1$,u7
1966 2.678.124 283.743 10,59 81.320 3,04. 315.563 11,78
1967 3.773.573 358.711 9,51 119.657 3,17 1415.698 l%,dn
1368 o 4.831.647 © 482.875 9,99 166.248 3,44 583.388 12,07
1969 7.123.017 755.500 10,61 261.163 3,67 859.479 |%,07
1970 8.391.932 926.080 11,04 360.642 - 4,29 1.015.454 12,10
1971 L 12.641.676 1.030.330 8,15 315,143 2,49 1.102.661 %,72
1972 17.654.398 1.500.919 8,50 499.500 2,83 1.571.419 5,90‘
1973 24 . 413,361 2.021.278 8,28 651.888 2,67 2,155,118 %'Zsi
1974 37.424.669 2.858.754 7,64 1.032.466 2,76 3.040.169 8,12
1975 52,924,194 4,451,022 8,41 1.506.152 3,60 5.160.888 $,75
1976 81.082.296 6.137.250 7,57 3.297.483 4,07 7.533.794 9,7
1977 123.566.391 9.195.337 7,44 5.413.325 4,38 11.359.678 4.19
|

-FONTE: FUNDAGAO IPARDES - (RENDA INTERNA DO PARANA 1970/77)

SECRETARIA DE ESTADO DAS FINANCAS/CONTADORIA GERAL DO ESTADO/BALANCO GER
FUNDAGAO IPARDES - (ANALISE DO IMPACTO DA CODEPAR E BADEP NA ECONOMIA PA
NO SETOR INDUSTRIAL).

AL DE ESTADQ DE 1963/77

RANAENSE ATRAVES DOS INVESTIMENTOS
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administrativas e de seguranga que acompanha o processo de in-
dustrializagao, a pressao provocada pelo desenvolvimento indus-
trial e urbano sobre a demanda de servigos sociais (Educagao,
Saddé, Saneamento, e€tc.), € os vultosos investimentos que exi-
gem alguns setores industriais em virtude do desenvolvimento
tecnoldgico, propiciando condigdes de distorgoes de mercado com
a criagao de grandes monopolios. Ressalte-se contudo que a lei
de Wagner é alvo de diversas criticas que nao compete agora -men-
ciona-las, uma vez que sua men¢ao neste trabalho tem por. fina-
lilidade apenas verificar em que medida se comprova uma parti-
cipacao mais efetiva do governo de Estado’'na economia, relacio-

nando seus gastos com a renda estadual.

A participagao das despesas estaduais na renda interna
do Parana eleva-se de 8% em 1963 para 12% em 1970. Porem, nao
se comprova uma intervengao crescente do Setor Publico na eco-
nomia, uma vez que ésse percentual decai bruscamente em 1971,

sendo que a participagao dos gastos na renda em 1977 foi da or-

dem de 9%.

Uma observagao mais. detalhada revela que a Administra-
c3o Centralizada é que foi responsavel pelo nao-acompanhamento
dos gastos em relacao a renda depois de 1370, nos meﬁmos niveis
verificados de 1963 até esse mesmo ano, uma vez que a partici-
pacdo da Administragao Descentralizada nesta variavel macroeco-
nomica em 1977, manteve-se igual 3 revelada em 1970, isto e,
4%. l1sso é perfeitamente justificavel dada a progressiva expan-
sao dos oOrgaos descentralizados, enguanto a Administragao Cen-

tral permanece atuando nas fungoes tradicionais, onde o impacto

dos gastos em relagéo a renda &€ menos acentuado.do que naque-
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I35 fun¢oes semipublicas €m que se verificd uma maior interven-
¢do do Estado na economia, funcgoes estaé atribuidas basicamente
a Administracao Descentralizada e Atividade Eﬁpresarial do Go-
verno.

Ressalte-se que a proliferacao de entidades a nivel da
Descentralizada € de grande relevancia na maioria dos Estados,
dadas as implicacoes advindas em termos de dependéncia na pro-
gramacao dos gastos e da coordenagao das decisoes a serem ado-
tadas. Tentar-se-a, adiante, demonstrar até que ponto - isto
ocorreu no Estado do Parana, desde que determinados fatores apa-
rentam uma tendencia diversa a verificada na maioria dos Esta-
dos, pbs reforma-tributaria,. no que toca @ dependéncia de re-
cursos federais e conseqllente vinculagao desses recursos a

aplicagoes preestabelecidas por esta esfera de governo.

Com as possibilidades de expansao das despesas sao li-
mi tadas pelas possibilidades de expansao das receitas, uma das
causas da queda de participagao dos gastos na renda depois de
1970, poderia ser encontrada na queda da taxa de crescimento das
receitas estaduais de 1970 para 1977, em relagao a 1963 para
i970, o que se verificou principalmente nas receitas Tributa-
rias e, em menor medida, nas receitas de Transferencias e Ope-
racoes de Credito, impedindo uma expansao das despesas na mesma
proporgao, ou acima do crescimento da renda interna paranaense.
Dado o baixo volume de Operacoes de Crédito contratadas, a sai-
da poderia ter sido um volume mais significativo das mesmas, cu-
ja expansao poderia ter permitido maior expressividade dos gas-
tos estaduais, uma vez que o limite de expansao das despesas,

imposto pela capacidade de arrecadacao, poderia ter sido desta
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—forma superado, tendo em vista a capacidade estadual de

endi s

vidamento.

Mas, na medida em que a politica estadual optou por as-
sumir uma situacao inclusive deficitdria em alguns periodos, a
fim de nao comprometer a receita futura com amortizacgoes e ser-
vigcos da divida, verifica-se a queda na relagao despesas esta-
duais[nmdé} interna apos 1970. Na verdade, o volume de despesas
refletem o nivel de oferta de servigos publicos - por sua vez
limitada pela capacidade estadual de arrecadagao, alem de con-
digoes institucionais existentes para sua. aplicagao, como por
exemplo, prioridades estabelecidas pela politica estadual de

desenvolvimento e nao a demanda dos respectivos servigos.

Qutro fator que justifica a queda na relagao em causa
& que a evolugao da renda foi mais acentuada que a evolugao dos
gastos, principalmente entre 1970 e 1974, comprovando que espe-
cialmente nestes anos, ©0s gastos estaduais nao conseguinam acom-
panhar o crescimento economi co, embora observe-se um crescimen-
to da receita mais que proporcional aos demais periodos consi-
derados, exatamente entre 1970/74, o que ja foi detalhado na
analise da receita. 0 superavit estadual apresentado nestes. .mes-
mos anos evidencia a elevacao da receita e o crescimento menos
que proporcional dos gastos em relagao 2 mesma, e, conseqlente-
mente, em relacao a renda. 0 Estado poderia ter assumido uma

politica mais agressiva em relagao aos gastos neste periodo.

A analise da consolidagao das receitas e despesas apre-
senta uma situagao deficitaria de 1964 a 1970, e em 1975, 77 e

78, fato que leva a uma tendéncia de endividamente para cobrir



. X |- .
TABELA 3.1.{b) - DEFICIT/SUPERAVIT ANUAL DA ADMINISTRACAO CENTRAL, '‘DESCENTRALIZADA E} CONSOLIDACAO - 1963/77.
Em Cr$ 1.000,00 co%rentes

FONTE: Secretaria de Estado

das

Financas/Contadoria Geral do Estado/Balan¢o Geral do Estado de 1963/78.

483)

ANOS \RECEITA,ADM. }DespgsA_Annl 25§é§;;;$u RECELTA ADM.| DESPESA ADM. gﬁgéﬁkzlgu RECEITA DESPESA gﬁgégk6l$u
| GENTRAE———} CENTRAL™ -l 0" wpyrra, | DESCENTRALL | DESCENTRAL.. | 2o =" cc . | CONSOLIDADA | CONSOLIDADA CONSOL I DACE
1963 37.651 36.276 1.375 14.995 15.505 (- 510) 47.276 43.679 3.597
1964 77.633 72.235 5.398 21.009 37.43 (-16.422) 90.095 104.053 (-13.958)
1965 191.698 183. 445 8.253 48.931 63.197 . (-14.266) 220.161 221.231 {31,070)
1966 272.484 283.743 (-11.259) 79.269 81.320 {-2.051) 311.878 315.563 (-3.685)
1967 320.871 358.711 (-37.840) 115.539 119.657 . .- (-4.118) 365.615 415.098 (-49,
1968 493.917 482.875 11.042 133.503 166.248 (=32.745) 564.923 583.388 (-18.465)
1969 652.088 755.500 (-103.412) 198.602 ©261.163 (-62.561) 741.473 859.479 (-118.006)
1970 875.979 '~ 926.080 (-50.101) 306.301 360.642 (-54.341) 999.400 1.015.454 (-16.054)
1971 1.246.600 1.030.330 216.270 372.581 315.143 57.438 1.416.271 1.102.661 313.610
1972 1.459.752 1.500.919 (-41.167) 578.292 499.500 78.792 2.677.749 1.571.419 1.106.330
1973 . 2.100.175 2.021.278 78.897 845.562 651.888 193.674 2.657.179 2.144.118 - 513.061
1974 2.998.638 2.858.754 139.884 1.348.439 1.032.5466 315.973 3.504.071 3.040.169 463.902
1975 4.355.556 4,451,022 (-95.466)  1.591.610 1.906.152 (-314.542) 4,947,442 5.160.888 (-213.446)
1976 6.696.248 6.137.250 558.998 3.076.350 3.297.483 (-221.133) 7.640.186 7.433.794 206.392
1977 8.559.547 9.195.337 (-635.790) 5.357.190 5.413.325 (-56.135) 10.667.753 11.359.678 (-691.925)
1978 14.704.463 14.810.868 (-106.405)  7.900.171 8.373.032 (-472.861) 18.733.620 19.312.886 (-579.266)
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GRAFICO 3-|(|)-— INCREMENTO ANUAL REAL DA RECEITA E DESPESA CONSOLIDADA DO GOVERNO DO ESTADO DO PARANA
'EM Cr8 BILHOES DE 1977
(ESCALA SEMILOGARITMICA)

RECEITA E DESPESA

CONSOLIDADA. EM
BILHOES DEI9T7 3 4
124
(R
104
9
8
7-
6
54
4-1
3-
LEGENDA
—— RECEITA
2 — DESPESA
! . ; . . . r . . ANOS
1963 64 65 66 67 68 69 70 h 72 73 74 75 76 77 78

FONTE: TABELAS BASICAS - ANEXOS A.2) E A.2.2
8 INDICE GERAL DE PRECOS - DISPONIBILIDADE INTERNA - COLUNA 2 - CONJUNTURA ECONOMICA

A\




107

esses deficits, . ou ao comprometimento da receita futura para

este fim. Embora o Parana seja um dos Estados menos dependentes

de transferéncia federal, esses deficits comprovam a insuficien-
cia da receita prépria, identificada.na queda .de - participagao
relativa das despesas na renda interna estadual, uma vez gque

estas Ultimas sao obrigadas a ajustar-se ao volume de receita.
Desta forma, o crescimento da despesa sequer consegue acompa-
nhar a evolugao da renda, guando e perfeitamente conhecido - o
fato da crescente participagao do setor publico no conjunto da
atividade economica.

Ressalte-se contudo, que os déficits apresentados nao
sao significativos, representando apenas 6,54% da receita con-
solidada do Estado na média dos periodos deficitarios. 0s defi-
cits foram. mais acentuados em 1964, 1967 e 1969, chegando a re-
presentar 15,49%, 13,53% e 15,92%, respectivamente, da receita
consolidada. 0s deficits dos demais anos foram pouca significa~

tivos em termos de comparagao com a receita consolidada.

Como a receita tributaria € a principal fonte de recur-
sos do Estado, sendo responsavel por mais de 65% dos - recursos
consolidados no periodo 1970/77, nela deve residir uma das cau-
sas de impedimento da expansao das despesas na mesma medida da
renda apds 1970. 0 I1CM evidencia bem este aspecto, pois sendo o
grande instrumento tributdrio indireto, n3ao é o mais adequado
para ser utilizado como mecanismo de politica de incentivos fis-
“cais e isengoes, visando a protegao de determinadas atividades
economicas ou metas fixadas pelo.governo federal na execucao de
objetivos da politica nacional de desenvolvimento, a exemplo do

que ocorre com a politica de incentivo 3 exportagao. Além disso,
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hd o aspecto de sazonalidade da receita tributaria, em decor-
réncia de seu vinculo direto com a comercializagao da produgao

primaria.

Qutra hipotese que pode ser formulada com relagao ao
fato de que a relacao despesas/renda posterior a 1970 nao acom-
panhou a tendeéncia crescente observada até este ano, € que ~ O
governo do Estado tenha tomado uma atividade aparentemente con-
servadora com relacao a contratacao de empréstimos, impedindo-o
de se aparelhar de forma adequada para atender as necessidades

crescentes originadas de um processo de crescimento acentuado,

pelo menos se comparado. com a maioria dos outros estados, que
adotaram uma politica de endividamento bem mais agressiva. Ca-
be, contudo, fazer uma ressalva, desde que a nao-inclusao da

Atividade Empresarial do Governo Estadual no estudo, subestima
o montante da divida publica estadual, bem como impede que se
verifique o verdadeiro.e completo comportamento da despesa to-

tal consolidada em relagao 3 renda interna do Estado.

De todo modo, como esse comportamento, decréscimo da
participagao dos gastos na renda, € atipico em relagao a maio-
ria dos Estados, cujos estudos tambem nao incluem a Atividade
Empresarlal‘do Governo, € que se permite tirar estas . conclu-

soes, observadas na timidez da polftica estadual frente a con-

tratacao de empréstimos, relativamente a outros Estados. Nesse
sentido, a participagao das Operacoes de Crédito no total da
receita estadual, aparentemente, hao parece comprometedora em

termos de divida publica, como excegao de 1965, quando chegaram
a representar 30% da receita total consolidada e 1971 e 1978,

quando esse indicador apresentou uma participagao de 17%. As



-TABELA 3.1.(c)-PARTICIPAGAO DAS OPERAGUES DE CREDITO, AMORTIZAGAO E JUROS DA DTVIDA PUBLICA, NA RECEITA

1963/78

TOTAL CONSOLIDADA -

Em 1.000,00 correntes

TOTAL RECEITA CONSOLI-

OPERAGOES DE CREDITO

AMORTIZAGAO DA DIVIDA

JUROS DA DIVIDA PUBLI-

ANOS DADA ~ A ADM. CENTRAL E DES- B/A PUBLICA. ADM. CENTRAL E| C/A CA..ADM. CENTRAL E DESH{ D/A
CENTRALIZADA - B DESCENTRALIZADA - C | CENTRALIZADA - D
1963 4L7.276 L.102 8,68 134 0,28 179 0,38
1964 90.095 12.168 13,51 191 0,21 259 0,29
1965 220.161 66.69]1 30,29 2.962 1,35 529 0,24
1966 311.878- 18.589 5,36 564 0,18 513 0,16
1967 365.615 3.484 0,95 984 0,27 795 0,22
1968 564.923 32.200 5,70 1.519 0,27 1,406 0,25
1969 741,473 28.290 3,82 1.804 0,24 18.503 2,50
1870 999. 400 83.243 8,33 20.336 2,03 7.841 0,78
1971 1.416.271 239.652 16,92 48. 164 3,40 24.555 1,73
1972 1.677.749 5.341 0,20 92.762 3,46 53.186 3,17
1973 2.657.179 5.259 0,20 84.614 3,18 34.715 1,31
1974 3.504.071 197.840 5,65 63.848 1,82 53.711 1,53
1975 bh.947. 442 617.877 12,49 215.806 4,36 95.969 1,94
1976 7.640,186 858.185 11,23 176.825 2,31 157.630 2,06
1977 10.667.753 536.336 5,03 302.461 2,84 315.408 2,96
11978 18.733.620 3.132.717 16,72 601.765 3,21 590.608 3,15

FONTE: Secretaria de Estado das Financas/Contadoria Geral do Estado/BalangoiGeral do Estado de 1963/78.
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Operagoes de Credito foram ainda relativamente elevadas em 1964,
1975 e 1976. Ja em 1972 e 1973 sao insignificantes, represen-
tando apenas 0,2% da receita do Estado. Por outro lado, a ca-
racteristica dessas Operacoes de Crédito € basicamente de atuar
como complementacgao.de receita, em periodo de baixa arrecada-
¢do tributaria, e pouco significatico nas aplicagoes de inves-

timento.

Esses aspectos foram comprovados mais detalhamento no
topico especifico. da receita do Estado, ao se analisar a par-
ticipacao .relativa dos componentes da receita total. De - !'todo
modo, como as.despesas $ao O reflexo direto da receita ao Esta-
do é que se torna.necessario recorrer a esta uUltima na tentati-
va de aprofundar um.pouco a andlise-e verificar ate que ponto o
comportamento da despesa € compativel com a da receita e refle-

xo desta.

Em c0nseqU€ncta do baixo volume e da recente contrata-
tacdo de Operagdes de Crédito nos niveis de governo em questao,
é que a Amortizagao-e os Juros da Divida Publica chegaram a
comprometer apenas 1,8% e 1,4%, em média, respectivamente, da

receita total do Estado no periodo 1970/77.

Por outro lado, o tamanho da divida, medido pelo saldo
devedor a cada ano em relagao a receita total do Estado, repre-
sentou, em dois momentos, um fator de pressao. sobhre as finangas
estaduais. -0 primeiro momento situa-se em 1970/71/72 e coinci-
de exatamente com a contratagao de Operagoes de Crédito-em 1970
e especialmente, em 1971. Contudo, os financiamentos feitos nes-

se perfodo foram de curto prazo implicando em.que, ja em 1973,



TABELA 3.1 (d). - RELAGAO DIVIDA PUBLICA E RECEITA TOTAL -

ADMINISTRAGAO CENTRAL, DESCENTRAL!ZADA E CONSOLIDADA - 1966/79

CENTRAL | ZADA

DESCENTRAL | ZADA __

CONSOQL | DADA

B L P I S A e I S e P S | S
1966 53.726 272.484 19,72 - - - - - -
1967 101.783 320. 871 31,72 - - - - - B}
1968 119.314 493.917 24,16 - - - - - -
1969 246.695 652.088 37,83 - - - - - -
1970 480.573 875.979 54,86 - - - - - -
1571 598.837 1.246.600 48,04 - - - - - -
1972 668.832 1.459.752 45,82 - - - - - -
1973 563.707 2.100.175 26,84 - - - - - -
1974 793.111 2.998.638 26,45 - - - - - -
1975 1.540.893 4.355.556 35,38 460.68] 1.591.610 28,95 2.001.574 4.947.442 40,46
1976 2.269.544 6.696.248 33,89 1.193.395 3.076.350 38,79 3.462.939 7.640.186 45,33
1977 3.509.829 8.559.547 41,00 1.896.203 5.357.190 35,40 5.406.032 10.667.753 50,68
1978 7-462.908 1.704.463 50,75 3.032.408 7.900.171 38,38 10.495.316  18.733.620 55,83
1979% 9.589.356 19.830.900 48,36 - - - - - -

FONTE: Secretaria de Estado das Finangas/Contadoria Geral do Estado/Balango Geral do Estado de 1966/1978

*Ministerio da Fazenda apud Gazeta Mercantil - 11/7/79 - “Na Dependencia do Modelo'' = pg. 3



TABELA 3.1(e) - DIVIDA POBLICA - ADMINISTRAGAO CENTRALIZADA - 1966/79 (Cr$ 1.000,00::CORRENTES)

DIVIDA FUNDADA

DTVIDA

DTVIDA

(2/3) %

i FLUTUANTE (L) PUBLICA (5) (1/3) % (3/5) %[ (4/5) %
Interna (1) Externa (2) Total (3) _ B
1966 3.954,99 772,55 h.727,54 48.998,76 53.726,30 83,7 16,3 8.8 91,2
1967 3.754,86 795,11 4.549,97 97.233,01 101.782,98 82,5 17,5 55 95,5
1968 3.450,14 10.400,41 13.850,55 105.463,83 119.314,38 2.9 7501 1.6 88 .4
1969 2.938,58 30.702,33 33.640,9] 213.054,33 246.695, 24 57 93 13,6 86,
1970 2.749,41 104.525,03 107.274, bk 373.298,29 480.572,73 26 91 223 777
1971 9.928,62 289.944,36 299.872,98 298.964,12 598.837,10 3.3 96,7 50,1 4.9
1972 2.537,07 326.093,97 328.631,04 340.200,62 668.831,66 0,8 99,2 49,1 50,9
1973 2.315,42 295.851,08 298.166, 50 265.540,31 563.706,81 0,8 99,2 52,9 47,1
1974 60.076,36 392.289,38 452.365,75  -340.745,24 793.110,99 13,3 86,7 57,0 43,0
1975 127.000,00 717.830,08 844.890,08 696.002,55 1.540.892,63 15,0 85,0 54,8 45,2
1976 262.757,35 1.426.263,59 1.689.020,94 580.523,08  2.269.544,02 15,6  B8h,h  7hk 256
1977 429.491,35 1.730.327,92 2.159.819,27 1.350.009,25 3.509.829,22 19,9 80,1 61,5 38,5
1978 1.252.932,02 4.054.194,91 5.307.126,93 2.155.780,81 7.462.907,74 23,6 76,4 71,1 28,9
1979%  1.923.623,00 5.228.819,00 7.151.442,00  2.437.914,00  9.589.356,00 26,9 73,1 W6 254

FONTE: Secretaria de Estado das Finangas/Contadoria Geral do Estado/Balango Geral do Estado - 1966/78

*Ministério da Fazends - apud ''‘Na Dependencia do Modelo' - Gazeta Mercantil 11/7/79 - pg.3



TABELA 3.1(f) - DIVIDA POBLICA - ADMINISTRACAQ DESCENTRALIZADA |
(Cr$ 1.000,00° CORRENTES)

FUNDADA

» OIVIDA | PVIDR s x| s % [Grsy v | ws) g
Interna () Externa (@) Total(3) FLUTUANTE POBLICA a _
1975 237.431,37 26.915,36 264 346,73 196.334,37 460.681,10 89,8 10,2 57,4 h2,6
1976 694.007,94 34.193,48 728.201,42 465.193,30 1:193:394,72. . 95,3 h,7 61,0 39,0
1977 1.135.167,81 39.429,96 1.174.597,77 721.614,89 1.896.202,66 9,6 . 3,4 61,9 38,1
1978 1.614.366,91 88.769,93 1.703.136,84 1.329.271,23 3.032.408,07 94,8 5,2 56,2 43,8

FONTE: Secretaria de Estado das Finangas/Contadoria Geral do Estado/Balango Geral do Estado - 1975/76.



TABELA 3.1(g) - DIVIDA POBLICA CONSOLIDADA - ADMINISTRAGCAO CENTRAL E DESCENTRALIZADA

(Crsl.ooo,oo;coaaeﬂTEs)

FUNDADA l
ANOS - - 0 orvioa L DIV sy | 3 x| (3/5) % | (w/5) %
Interna Externa Total FLUTUANTE POBLICA
1975 364.431,37. 744 .805,44  1.109.236,81 892.336,92 2.001.573,73 :32,9 67,1 55,4 kb5
1976 956.765,29 1.460.457,07  2.417.222,36 1.045,716,38 3.462.938,74 39,6 60,4 69,8 30,2
1977 1.564.659,17 1.769.757,88  3.334.417,05 2.071.614,84 5.406.031,89 46,9 53,1 61,7 38,3
1978 2.667.298,93 4.142.965,84  7.010.263,77 3.485.052,04 10.495.315,81 40,9 59,1 66,8 33,2

FONTE: Secretaria de Estado das Finangas/Contadoria Geral do Estado/Balango Geral do Estado 1975/78.
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houvesse substancial redugao no tamanho da divida publica. Ja no
segundo periodo, iniciado em 1976, a expectativa era de que a
rellagao divida piblica/receita total se mantivesse em niveis ele-
vados por um periodo mais prolongado, uma vez que © volume de
Operacoes de Credito contratadas vem se elevando desde 1975 ate
1978, tanto na Administrac3o Centralizada como na Descentrali-
zada e em conseqlencia, o crescimento da - divida consolidada tem

sido muito mais.intenso que o cresciménto da. receita (Tabéla 3.1.(d)).

Em termos de composicao da divida publica do Estado, o
maior peso refere-se a Divida Fundada Externa noque se refere a
Administracao Centralizada, embora ao longo do periodo conside-
rado (1966/79) esse comportamento tenha sofrido alteragoes. Ate
1970 a Dfvida Flutuante era a mais importante componente da Di-
vida Publica e, nos anos de 1966 e 1967, a Divi.da: Fundada) Exter-

nafﬁé}dnwg&&‘a 20% do total da Divida Fundada (Tabela 3.1 (e)).

No que se refere 3 Administragao Descentralizada, as
poucas informagoes disponiveis indicam a maior importancia da
Dfvida Fundada lnterna (Tabela 3.1 (f)). Desta forma ao se con-
siderar a Divida Consolidada (Tabela 3.1 (g}) € possivel veri-
ficar que, em média, a Divida Fundada Interna da :Administracgao
Descentralizada respondeu por 66% da Divida Fundada Interna Con-
solidada, embora no total da Divida Consolidada, a Administra-
cao Descentralizada representa apenas 30% em media, nos anos de

1975/78.

3.2 - ANALISE DOS ELEMENTOS DE DESPESA

0 comportamento.dos gastos por elemento de despesa ao
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longo do periodo foi bastante regular. Uma tendéncia continua-
mente decrescente é observada desde 1963 no que toca a partici-

pacao relativa das despesas com Pessoal, enquanto os gastos com

Bens e Servicos permanecem praticamente constantes. E impor-

tante .observar que a redugao nesse tipo de gastos manifesta-se
a partir do momento em que aumentam as preocupagoes do governo
com o combate a inflagdo que se agravara a partir de 1961, ten-
do como .uma das causas principais o crescente deficit governa-

mental. Os planos de governo elaborados no periodo .consistiram

em recomendar uma reducgao nas despesas de consumo do governo,
uma vez que a manutencao da politica de crescimento ‘economi co
impossibilitava redugao das despesas das despesas de '~ investi-

ménto.-A rigidez introduzida na politica salarial, .tornando-se
mais uma fonte auxiliar no processo de acumulagao da economia,
que forgou queda acentuada nos salarios reais principalmente
apos 1959, € acentuada a partir de 1964, verificando-se o de-
clinio mencionado na participagao relativa dos gastos com Pes-
soal no total das despesas estaduais. A perda de peso relativo
destes gastos verificou-se também em decorréncia do crescimento

mais que proporcional dos demais elementos de despesa.

Em termos de volume de recursos dispendidos, 60% em

1963 foram utilizados para cobrir despesas com o Consumo do Go-

verno. (Pessoal e Bens e Servigos), decaindo para 52% e 43% em
1970 e 1977, respectivamente, a nivel de consolidagao dos gas-
tos (quadro 3.2(b)). Como ja foi acentuado, isso se deu em fun-
¢ao da queda relativa das despesas com Pessoal, uma vez que o0s

gastos com Bens e Se€rvigos permanecem constantes em todo ' periodo.

Por outro ltado, a perda de peso relativo de Consumo do
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Governo no total dos gastos, tem como fator decisivo o tipo de
fungoes enfatizadas pela politica estadual, como sera eviden-
.ciado na analise dos gastos por fungoes. Pode-se adiantar que a
alta participagao dos gastos de Investimento devem-se basica-
mente a infra-estrutura economica, que implicam em pequeno au-
mento dos gastos de custeio em periodos posteriores ao investi-
mento realizado, o que permitiu uma expansao dos gastos com o
Consumo do Governo, menos que proporcional a expansao dos gas-

tos com Transferencias e Investimentos.

0 Consumo do Governo da Administragao Central € em sua
granae maioria destinado a gastos com Pessoal, enquanto que na
Administracao Descentralizada, Pessoal e Bens e Servigos se
equiparam ao longo da série. lsso ocorre dado o grande volume
de contratacao de servico de terceiros efetuado por esse nivel
administrativo. Em termos de volume de recursos (quadro 3.27(c)) ,
76% em média foram aplicados pela Administragao Centralizada,

no que se refere.as despesas com o Consumo do Governo.

Em contrapartida aos gastos com o Consumo do Governo,
aumentam as participagoes relativas das despesas com Transfe-
rencias e lnvestimento, no total dos gastos. A Admﬁnistfagéo

Centralizada .foi responsavel pela quase totalidade das despesas
com Transferencias, principalmente nos elementos de Transferén-
cias Intragoverno Estadual (autarquias e fundagoes}, com ten-
dencia acentuadamente crescente, e Transferéncias a Consumido-
res {pensoes, aposentadorias, auxilios, etc.).. ‘A maior parcela
dos gastos de Transferéncias na Administragao Centralizada foi

com relacdo a Transferéncia a Consumidores (quadro 3.2.(b}).
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Do total da aplicacao de recursos de Transferencia, 93%
em média se efetivaram a nivel de Administragao . .Centralizada

(quadro 3.2.(c)).

Ressalte-se que as Transferéncias da Administragao Cen-
tral para a.Descentralizada representam mais de 70% em media do
total de transferencia correntes e de capital recebidas por es-
ta esfera administrativa;:uma vez ‘que a uniao -Thes transfere
parcela correspondente a pouco mais de 20% em media, ‘éviden-
ciando que o alto volume de investimento efetuado principalmen-
te pe1a$ autarquias, provém em medida -bem mais significativa de
recyursos transferidos pelo Governo do Estado do que pelo Gover-

no Federal,

TABELA 3.2{(a) - PARTICIPACAO DO GOVERNO ESTADUAL E FEDERAL NO
TOTAL DA RECEITA DE TRANSFERENC!AS CORRENTES E
- DE CAPITAL PARA A ADMINISTRACAO DESCENTRALIZADA

Em Percentuais

a0 | RENCIAS OA Aon. | SOVERNO | GOVERNO | ouTRAS TRANS-
DESCENTRALIZ.
1963 100 . 70 29 1
1970 . 100 76 22 2
1977 . 100 71 27 ) 2
1972 100 | 76 22 2
1973 104 45 53 2
1974 100 84 i§ ]
1975 100 84 13 3
1976 1q4a 87 8 5
FONTE: SECRETARIA DE ESTADO DAS FlNANQAS/CONTADORlA'GERAL DO

ESTADO/BALANGO GERAL DO ESTADO DE 1963, 1970/76.
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As despesas de capital também aumentaram seu peso re-
latiQo nas despesas totais, desde 1963, principalmente na Admi-
nistragao Central, embora a maior responsavel pela aplicacao
dos recursos nesse elemento de despesa seja a Administragao Des-
-céntralizada, na qual as despesas de Investimento " ultrapassam
60% do total da despesa .deste nivel de governo. Pofém, na con-
solidagao geral, os gastos com Investimento nao chegam a supe-
rar o Consumo do Governo, em 1977, sendo que nos anos -.anterio-
res este elemento de despesa superava em grande medida o Inves-

timento (tabela 3.2.(b}).

Portanto, a separagac dos gastos por elementos, permite
verificar que a grande maioria dos Investimentos, principalmen-
te em obras, € realizada pelos orgaos que integram a Adminis-
tragdo Descentralizada (autarquias e fundagoes), evidenciando-
se a-funcoes de transportes, no qual o DER € o maior responsa-
vel pela aplicagso dos recursos. 0s Investimentos - realizados
pela AdministragéolCentralizada, embora crescentes no periodo,
nadao chegam a representar 12% em média, do total dos gastos re-
lativos a este nivel administrativo. lsto €, considerando-a iso-
ladamente, seria pouco expressivo o Investimento publico execu-
tado .pelo governo estadual, com excegao apenas das ' Participa-
¢des Financeiras. Por outro lado, € a Administragao Central 1 a
grande transferidora de recursos para a Descentralizada, e que,
portanto, permite que esta ultima realiza.aqueles lInvestimentos

(tabela 3.2.(c}).

Como ja foi mencionado, .destaca-se a insuficiéntia das
Transferencias federais de capital para suprir as ".necessidades

estaduais de fnvestimentos, uma vez que a Administragao Central
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& forgada a transferir para a Descentralizada, volume de recur-
sos significativamente superior ao desembolsado pela Uniao para
este fim, como -ficou comprovado na aﬁélise da composicao ' -das
receitas a esse nivel de administragao. 0O comprometimento de
boa parte dos recursos deste nivel de governo com Transferencia
para fnvestimentof dificulta o governo estadual em fazer frente
la suas despesés de Consumo.

Por outro lado, a parcela do‘financiamento‘do Investi-
mento estadual que provém de Transferéncias federais, € wvincu-
lada.a aplicagao em determinadas fungoes, anulando a liberdade
de atuacao do governo estadual em matéria de alocagao funcional
desses recursos advindos'da esfera federal, signiffcando exis-
tir uma certa rigidez na politica de !nvestimentos do setor pu-
blico, na medida em que os recursos disponiveis para este fim
est3o previamente destinados a. determinadas fungoes, que serao
evidenciadas em analise posterior. A exemplo, da Transferencia
federal do imposto GUnico sobre combustiveis e lubrificantes, 70%
em media foram destinadas a despesas Qe capital, enquanto o
fundo de participacoes dos Estados € vinculado a este fim numa

parcela correspondente a 50% dos recursos transferidos.

A justificativa oficial & que os recursos pGBlicos de-
vem ser aplicados conforme prioridades estabelecidas pelo sis-
tema de planejamento federal, que teria um conhecimento mais
amplo das reais necessidades sobre a demanda por bens publicos.
A obrigatoriedade garantiria. uma aplica¢ao mais racional dos

recursos plblicos, diminuindo seu désperdicio.

Porem, dada a diversidade das diferentes realidades es-
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taduais, nem sempre as prioridades estabelecidas a nivel nacio-
nal coincidem com as necessidades de servigos publicos a nivel

estadual, e a racionalidade. dos gastos fica seriamente compro-

metida.

As distorgoes causadas por estes fatos, a exemplo, po-

dem ser:

- aplicagao de recursos em fungoes em que o Estado ja
possui atendimento satisfatorio;

- falta de recursos para despesas -de Investimento em
funcoes onde o atendimento € mais carente;

- pode ocorrer que o disponivel no Estado para despe-
sas com o Consumo do Governo seja insuficiente, quan-
do se verifica um superdimensionamento das despesas
de capital no atendimento.de fungoes que implicam au-
mento daquelas despesas.

Na analise especifica por funcoes e programas, verifi-

car-se-a até que ponto o Estado do Parana viu-se prejudicado

pelos aspectos anteriomente mencionados, e s€ 05.. Tecursos trans-
feridos pela Uniao‘e vinculados. a determinados programas foram
ou n3o compativeis com as prioridades estabelecidas pelas poli~-

ticas do governo estadual.

Pode-se adiantar que o Parana apresenta percentagem
bem menos significativa que a maioria dos demais Estados no que
se refere 3 importancia das Transferencias federais no finan=-

ciamento de seus gastos, sendo que estas contribuem com menos
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de 10% em média da receita nos niveis administrativos aborda-
dos. Este aspecto e importante desde que posiciona o Parana co-
mo um Estado financiador, pois que dos recursos aqui arrecada-
dos pela Uniao a conta do Imposto sobre Produtos industrializa-
dos, Imposto de renda e demais tributos, apenas 14% em média,
no periodo 1970/76, é transferido para o Estado. Tal resultado
decorre em parte dos critérios utilizados para distribuigao das
Transferéncias realizadas 3 conta do .Fundo de participacao dos
Estados, tendo em vista que a distribuigao dos recursos desse
fundo é feita inversamente proporcional ao nivel de renda e di-
retamente proporcional a populag¢gao, com maior peso para a pri-
meira variavel, alem dos critérios de distribui¢ao dos impostos

unicos.

A participacao .das Transferéncias federais vinculadas
a despesas de capital representou 42% do totai das despesas de
Investimento estadual em 1972, 55% em 1973, 30% em 1974 e 19%
em 1975, anos em que foi possivel isolar do total de Transfe-
rencias federais, as destinadas a despesas de capital. Esta
claro que, se por.um lado o Parana possui certa liberdade de
decidir onde investir, decorrente do baixo volume de recursos
vinculados a despesas de capital, transferidos pelo governo fe-
deral, fica evidente o grande peso arcado pelo Estado em aten-
der os Investimentos de infra-estrutura economica e . "sérvigos
piblicos bhasicos. Como a receita tributaria estadual nao - .vem
apresentando crescimento expressivo, principalmente para fazer
frente ao volume crescente dos lnvestimentos necessarios, o Es-
tado se vé ohrigado a contratar emprestimos. Por outro lado, as
Operacoes de Credito vem sendo controladas pelo governo fede-

ral, dado o.elevado grau de endividamento piblico interno e ex-=
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tefno, e na medida que estes empréstimos so sao aprovados pela
Uniao de acordo com a capacidade de arrecadacgao tributaria es-
tadual, -os Estados por vezes se obrigam a reduzir o nivel de
atendimento das necessidades locais. A pressao neste sentido
por parte dos Estados resulta da intengao de desenvolver novos
programas, impedido pela insuficiéncia de recursos e pela in-
suficiencia das Transferencias da Uniao, alem da rigidez exis-

.tente na sua destinagao funcional.

Contudo; como ja foi assinalado anteriormente, a con-
tratagao de Operacgdes de Crédito no Parana foi pouco signifi-
cativa, nao chegando a niveis que pudessem preccupar o governo
federal, e se o Estado obrigou-se a nao atender a demanda de
determinados servigos publicos, foi mais em fung¢ao da insufi-
ciente expansao da receita tributaria e do elevado grau de com-
prometimento da receita, com despesas de consumo. Aparentemente, .

por uma: opgao politica ao nao endividamento.

0 proprio.periodo pos-reforma tributaria evidencia a
ampliagao da.competéncia da Uniao em detrimento das demais es-
feras de governo, como resultado da centralizacao verificada a
partir de entao, reduzindo a capacidade de arrecadagao tributa-
ria estadual. A pratica de isencdes e incentivos fiscais sobre
o maior instrumento de arrecadagao estadual, o [CM,'além de im-
plicar em grande queda da receita, impossibilita o Estado de
encontrar compensacao em outros tributos por serem componentes

de peso. muito pouco expressivo na receita propria estadual.

Estes aspectos ja foram suficientemente andlisados no

estudo especifico da receita. A pretensao inicial foi a de evi-



i,QQBoﬁq;jtﬁﬂﬂifARTlgIP&gEQRELATIVA DOS ELEMENTOS DE DESPESA NO TOTAL DAS DESPESAS DO

GOVERNO 00 ESTADO DO PARANA SEGUNDO NTVEIS ADMINISTRATIVOS - 1963/70/77

Em percentuais

NTVEIS ADMINTSTRATIVOS/ ADMINISTRACAO CENTRAL | ZADA ADMINISTRACAO DESCENTRAL ) ZADA CONSOLI DAGAO
ANOS .

'ELEMENTOS DE DESPESA 1963 . 1970 1977 - 1963 1970 1977 1963 1970 1977

1. CONSUMO DO GOVERNO 58,16 45,41 36,57 3356 28,83 27,35 60,22 51,66 42,87
151: Pessoal 51,55 39,38 30,36 17,20 12,70 14,76 48,92 4o, bk 31,60
1.2. Bens e Servigos 6,61 6,03 6,21 16,36 _ 16,13 13,09 11,30 11,22 !1’27

2. TRANSFERENCIAS 32,89 40,79 48,21 4,33 7,87 8,61 10,31 13,28 14,53
2.1. A consumidores 10,17 10,36 10,85 4,33 6,31 7,54 9,98 11,63 ]2,38
2.2, Subsidios - - - - _ - - - -
2.3. Intragoverno Estadual 22,33, 29,29 35,33 - - - - - -
2.4 A fundos 0,23 0,50 2,03 - - 0,79 - - -
2.5. Outras transferéncias 0,16 0,64 - - 1,56 0,28 0,33 1,60 2,15

i

3. INVESTIMENTO 7,47 13,08 15,05 61,77 63,03 63,54 28,12 34,31 42,46
3.1. Obras 0,02 2,08 1,12 56,39 60,33 45,37 20,04 23,32 22,52
3.2. Equipamentos e instalacoes 0,94 0,31 0,05 5,15 1,65 2,4 2,61 0,87 1,19
3.3. Material permanente 0,22 0;14 0,04 0,23 0,79 0,61 0,26 0,41 0,33
3.4. Participagdés Financeiras 6,29 10,55 10,81 - 0,26 0,50 5,21 9,71 8,99
3.5. Servigo em regime de program. _ _ 3.03 _ _ 14,65 - - 9,43

especial >
L. OUTRAS DESPESAS 1,48 0,72 0,17 0,34 0,27 - 1,35 0,75 0,14
5. TOTAL GERAL 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

FONTE: Tabelas Basicas - Anexo A.2.2.




'QUADRO 3.2, (c)-PARTICIPACAD ~ |RELATIVA DOS NTVEIS ADMINISTRATIVOS NAS DESPESAS DO GOVERNO DO ESTADO DO PARANA SEGUNDO ELEMENTO DE DESPESA - 1963/70/77.

|

EM PERCENTUAIS

ANOS/NTVEIS ADMINIS-

'

. ; 1963 1970 1977
TRATIVOS T - . N . =] — = .
Admlnlstrakao Administracgao TOTAL Administracao| Administracad , Administra§50 Administracao
o . 1 TOTAL | TOTAL
ELEMENTOS DE DESPESA Centralizada |Descentralizada Centralizada |Descentralizada ) Centralizada |Descentralizada ’
| | | :

1> CONSUMO DO GOVERNO 80,21 | 19,79 100,00 80,18 19,82 100,00 69,04 30,96 100,00
1.1. Pessoal 87,51 12,49 100,00 88,85 11,15 100,00 77,75 22,25 100,00
1.2. Bens e Servigos 48,61 | 51,39 100,00 i 45,95 51,05 100,00 4y 63 55,37 100,00

2. TRANSFERENCIAS 94,68 5,32 100,00 93,01 6,99 100,00 90,49 9,51 100,00
2.1. A consumidores 84,61 15,39 100,00 80,84 19,16 100,00 70,96 29,04 100,00
2.2. Subsidios - - =z - - - - - 100,00
2.3. Intragoverno estadual 100,00 - 100,00 100,00 - 100,00 100,00 - 100,00
2.4, A fundos 100,00 - 100,00 100,00 - 100,00 81,41 18,59 - 100,00

I'a

2.5. Outras tranferencias 100,00 - 100,00 51,27 48,73 100,00 - 100,00 100,00
_|3. INVESTIMENTO 22,04 - 77,96 100,00 34,76 65,24 100,00 28,69 71,31 100,00
3.1. Em obras 0,10 99,90 100,00 8,13 91,87 100,00 4,02 95,98 100,00
3.2. Equipamentos e instala¢oes 30,00 70,00 100,00 32,40 67,60 100,00 3,53 96,47 100,00
3.3. Material permanente 68,97 31,03 100,00 31,18 68,82 100,00 10,97 89,03 100,00
3.4. Participagoes financeiras 100,00 - 100,00 99,06 0,94 100,00 97,35 2,65 100,00
3.5..5%ervigo em reg.de prog.especial - - - - - - 25,99 74 .01 100.00

4. OUTRAS DESPESAS 91,02 8,98 100,00 87,17 12,83 100,00 100,00 - 100,00
5. TOTAL GERAL 70,06 29,94 100,00 71,97 28,03 100,00 62,94 37,06 100,00

FONTE: Tabelas Basicas - Anexo A.2.2.

|
|
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denciar que as possibilidades de crescimento das despesas sao
limitadas pelas possibilidades de expansao das receitas, e o
que € mais importante, a forma como as mesmas sac obtidas. Isto

ira determinar o seu grau de autonomia ou dependéencia em rela-
cao ao esfor¢o estadual em fazer frente a novas despesas de In-
vestimento, requeridas pelo processo de desenvolvimento, ‘-que

proporcionam um aumento nas despesas de.consumo, “déficilmente

comprimiveis.

3.3 - ANALISE FUNCIONAL DE DESPESA

Este topico se refere a classificagao das despesas do
setor publico estadual, das Administragoes Central e Descen-
tralizada, segundo a finalidade dos gastos, .com o objetivo de

verificar as modificagoes estruturais da despesa publica, iden-
tificando as novas fungoes assumidas nos ultimos anos, quer de-
vido a alteragoes nas prioridades estaduais, quer face a novas

necessidades publicas atendidas.

Esta abordagem.talvez seja mais importante que a obser-
vacao das despesas globais, sua .correlagao com a renda interna
do Estado ou mesmo a analise por elemento de despesa, pois que
a verificagdo da estrutura dos gastos do ponto de.vista da par-
ticipagao relativa das diferentes fungoes, permite verificar se
o tamanho do setor puUblico pode ser explicado pelas atividades
exercidas pelo boverno, e em que medida a maior diversificagao
das atividades relaciona-se ao respectivo nivel de desenvolvi-
mento da economia estadual. Como ja foi abordado anteriormente,
0 crescimento do Setor Piblico Paranaense explica-se bem .mais

pelas pelas novas fungoes atribuidas a Administragao Descentra-
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lizada e Atividade Empresarial do Governo do que pela esfera

mais tradicional do Setor Piblico, a Administracao Centralizada

Algumas dificuldades sao encontradas quando se preten;
de detectar a alocacao dos recursos segundo sua finalidade, de-
vido ao fato de que uma mesma entidade por vezes executa servi-
¢os que atendem diferentes fungoes. Ha casos em que os recur-
sos transferidos pela Administracao Central para a Descentrali-
zada destinam-se a atender a mais de uma fungao, dificultando
a identificacao da parcela especifica a cada uma. Esta dificul-

dade, contudo, ocorreu apenas em 1977.

0 assunto é bastante complexo e nao se pretende aqui
esgotar todos os.aspectos que a ele se relaciona, como © por
exemplo, o nivel de atribuicoes de cada esfera de governo - ou

orientagao uniforme para sua aplicagao tendo em vista a obten-
cao de melhores resultados. Sabe-se que dada a escassez dos re-
cursos publicos, uma maior racionalidade poderia ser ° ‘'obtida
atribuindo-se a cada esfera governamental responsabilidades es-
L d * 3 -~ - -
pecificas pela aplicagao dos recursos em determinadas fungoes e
programas. Segundo Fernando A. Rezende da Silva..A repartigao de-
veria obedecer critérios baseados na natureza do servigo e 'no

grau de propagacao de seu beneficio além das fronteiras geogra-

ficas onde.é produzido.” Esse tipo de discuss3o constitui um
dos pontos centrais do que se denominou 'federalismo "~ fiscal'.
“SILVA, F. A. Rezende da. Avaliacdo do setor publico  na

economia brasileira: estrutura funcional da despesa. Rio de Ja-
neiro, IPEA/INPES, 1972. p,92
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Por outro lado, apesar de viavel um agrupamento de fungoes se-
gundo grandes objetivos, o presente tépico nao atinge esse hi-
vel de preocupacao, no qual, por exemplo, as fungdoes de Sadde,
Educacao e Cultura, Assisténcia e Previdencia estariam contidas
dentro de um objetivo maior, o bem-estar social. Desenvolvimen-
to Regional e Urbano se correlacionariam com o objetivo de cor-
rigir distorgoes provocadas pelo crescimento economico. Trans-
porte, ComunicagBes, Energia e Recursos Minerais, Agropecuaria,

com o objetico de promover o crescimento economico.

Admitida a evidencia da interferencia estatal, emergem
novas necessidades ligadas ao crescimento economico e redugao
das disparidades de renda que podem ser visualizadas na diver-
sificacao de fungoes apos 1970, especialmente na .Administragao
Descentralizada. Os dispendios ligados a promocao.do crescimen-
to.economico refletem-se nas fungoes de Desenvolvimento Regio-
nal, Energia e Recursos Minerais, etc. Quanto ao objetivo de
melhorar a. qualidade de vida, destacam-se os gastos com o De-

senvolvimento Urbango, Saneamento, etc.

As crescentes e diversificadas necessidades e sua for-
ma- de atendimento, podem ser visualizadas .atraves da <classifi-
cacao dos bens e servigos do governo em publicos, semipublicos,
e privados,’ que inclusive demonstram as forma pelas quais o

Estado intervem na atividade economica.

SALMEIDA, W. J. M. As atribuigoes econdmicas do governo.:in:
SILVA, F. A. Rezende da et alii. Polftica fiscal e programacao
dos "gastos do governo. Rio de Janeiro, IPEA/INPES, 1976.
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Sao plublicos quando seu consumo € necessariamente cole-
tivo, implicando em indivisibilidade e impossibilidade de defi-
nir seu preg¢o de mercado por unidade. S6 podem ser oferécidos
em quantidades suficientes para toda a coletividade, ou nao se-
rem oferecidos de modo algum. Nele classificam-se as fungoes do
Governo e Administragao Geral, Seguranga Publica, Desenvolvi-
mento Urbano e Desenvolvimento Regional. Observando o quadro
3.3.(c) por funcoes, fica clara a atuagao quase que :exclisiva
da Administracao Centralizada nos bens e servigos caracteristi-

camente publicos.

0s bens e servicos privados sao o caso oposto, com ca-
racteri{sticas de divisibilidade e fornecem satisfagao apenas
para o usuario direto, e sua aquisicao é efetuada atraves da

revelagao de preferencias no mercado, por meio dos pregos. Para

efeitos da contabilidade social, a Atividade Empresarial do Go-
verno insere-se no contexto do setor privado da economia. 0
principal fator de distingao entre a Atividade Empresarial do

Governo e a Administracdo Central e Descentralizada, reside em
que ©S bens e/ou ser&igos gerados por aquela, sao colocados a
disposigao do consumidor final mediante o pagamento de um prego
ou tarifa. No entanto, esta delimitacao nso € nem rigida, nem
tao simples como poderia parecer 3 primeira vista, desde que se

encontra autarquias e até mesmo fundagoes desempenhando ativi-

dades empresarial.

0s bens e sevicos semipiblicos estdao numa posigao in-
termediaria, sendo que a evolugao historica justificou a inter-
ferencia do governo na oferta dos mesmos. Sao divisiveis para

o consumo, acessiveis a determinadas faixas da populagao e es-
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tdo sujeitos a precos de mercado. Sao passiveis de exploracao
privada, porém seu uso traz importantes repercussoes para toda
a coletividade. Pode-se classificar como bens e servigos semi-
piblicos as funcoes de Agropecuaria, Recursos Naturais, Educa-
cao e Cultura, Saude, Saneamento, Comunicagoes, Transporte, In-
distria Comércio e Servigos, Assisténcia e Previdencia e Ener-

gia e Recursos Minerais.

A intervengao do setor publico na oferta de bens e ser-
vigos semipublicos se da principalmente naqueles setores em que
se faz necessaria uma complementacaoc em relagao a atividade
privada, face aos grandes objetivos e prioridades estabelecidas
pelas politicas de desenvolvimento. Nas fungoes de infra-estru-
tura economica, a expansao dos gastos poderia relacionar-se com
a necessidade de eliminar obstaculos a expansao da atividade.eco-
nomica, com o efeito multiplicador da expansao dos gastos sobre
a. taxa de crescimento da capacidade produtiva da economia e com
o papel atribuido ao governo no processo de desenvolvimento. Os

mesmos argumentos . justificam a intervengao estatal em atividades

EL N

diretamente produtivas, visando o desenvolvimento de setores

=

industriais onde o volume de capital inicial necessario e ele-
vado e os prazos de maturagao-dos investimentos sao longos. Nos
setores ligados ao desenvolvimento da infra-estrutura - .social
(Educacao, Salde), deveriam ainda ser considerados os . efeitos
redistributivos dos gastos e sua relacdo com a taxa de crescimento. Ai1‘ex—
pansao dos gastos nestes servigos nao se justifica apenas pela
evolugao da demanda mas pelo seu proprio papel no processo de
desenvolvimento. Os bens e/ou servigos semipUblicos saoc execu-
tados tanto pela Administragao Central como Descentralizada, e

embora com .peso maior para a primeira, esta vem perdendo essa
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importancia gradativamente para a segunda.

As fungoes que mais explicam o crescimento das despesas

do setor publico ‘nos anos mencionados sao, por ordem de im-)

portancia, a fungdo _de Transportes, énfase dos Gltimos  ‘go- )

'vernos no apoio a infra-éstrutura econdmica,i ' e ‘para ‘a

qual a vinculagao dos recursos transferidos fornece meios de
expansao; e a fungao de Educagao, que segundo a énfase colocada
nos ultimos anos sobre o processo de desenvolvimento, refletiu-

se num esfor¢o do governo com seu crescimento.

Portanto, a-distribuigcao funcional dos gastos «consoli-
dados revela uma participacao substancialmente elevada das des-
pesas .com Transporte e Educacaoc e Cultura, além de uma _concen-

tracao de aplicagoes menos acentuada nas fungoes de Governo e

Administracao. Geral, Segurancga Pdblica, Assistencia e Previden-
cia, Energia e Recursos Minerais. Apenas as dusas primeiras res-
pondem por aproximadamente 53% em media dos dispendios totais,
engquanto que o segundo grupo de fungoes participa com 35%. Ob-
serve-se que apenas as fungoes aqui citadas respondem.com 88%

da oferta de bens e servigos do setor publico estadual.

As participagoes: relativas da maior parte das fungoes
citadas apresentam oscilagoes entre os tres periodos seleciona-
dos, porém nao muito acentuadas. A exemplo, o comportamento de

Governo e Administragao Geral e regularmente crescente tanto na

consolidagao geral quanto nos niveis administrativos. 0 con-
trario se dad com a fungao de Seguranga Publica, que revela um
decréscimo continuo quanto a sua participagao nos dispéndios,

porém nao de forma muito acentuada. As fun¢does de Educacgao e
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Cultura e Assisténcia e Previdencia aumentam suas participagoes

nototal do gasto consolidado em 1970 em relagao a 1963, porém
perdem participagao em 1977 relativamente a 1970. Sob o ponto
de vista dos niveis administrativos, a primeira fungao pe rde
representatividade na Administragao Central, mas aumenta de

forma significativa na Descentralizada, enquanto a segunda fun-
cao obteve participagao elevada em 1970, unicamente em favor da

Administracao Descentralizada.

0 comportamento 'da fungao Transporte € crescente na Ad-

ministragao Central e acentuadamente decrescente na Descentra-

lizada, o0 que € perfeitamente explicado pelo crescimento mais
que proporcional da funcgao Educagao e Cultura relativamente
as demais neste nivel administrativo. -lsso-em decorrencia de

uma progressiva descentralizacao na execugao de diferentes pro-
gramas, com a criagao de inimeras agencias integrantes da Admi-
nistracao Descentralizada, cujo desenvoivimento teria sido fru-
to da necessidade de maior flexibilidade na manipulag¢ao de re-
cursos necessarios ao desenvolvimento de novas entidades. Res-
salte-se que essa mesma razao foi responsavel pela grande perda
de participagao relativa de algumas fungoes em favor de outras
em 1977, a nivel de consolidagao geral dos gastos por fungoes.
Quanto 3s fungoes exercidas pela Administragao Central em 1977,
pouco diferem das que executava em 1963, passando a atuar ape-
nas em Comunicagoes e Desenvolvimento Urbano em 1970, que ine-

xistiam em 1963.

Crescentes aspiragoes da coletividade quanto a presta-
¢ao de novos servigos no campo social e economico, obrigaram o

governo a interferir mais diretamente nesses setores, mediante
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criacao de entidades especializadas. Contudo, a maior flexibi-
‘Jidade dada .3 execugao de diferentes fungoes, constitui um fa-

tor adicional na reducao do grau de liberdade na utilizagao de

Fecarsos disponiveis _em perjodos futuros. 0 desenvolvimento de

novas )
ertidades pelarproliferdcio de movos rgics Bumertou o volume ~“de
despesas incomprimiveis, tendo em vista os recursos necessarios
a sua manutengao. H3 ainda outro tipo de rigidez na manipulagao

'
dos recursos .governamentais, introduzida pela criagao de enti-
dades descentralizadas; aduela relativa a .alocagao setorial de
parcela . dos recursos a programas previamente definidos, que po-
de ser concretizada através da destinacao prévia da receita ou,

do lado da despesa, pela transferencia global de recursos da

Administracao Central a autarquias e -fundagoes.

Por outro lado, os problemas de coordenagao -das deci-
soes tornam-se mais complexos quanto maior o numero de agentes
envolvidos no processo decisério, uma vez gque a nao consolida-
¢ao dos orgamentos impede uma avaliagao global da programagao

dos. .gastos governamentais.

A representatividade da Administragao Descentralizada
é especialmente notoria nas fungoes de Transporte e Educagao e
Cultura, conformé ja menci;nado, em decorrencia do fato do go-
verno reservar a Administracao Central a tarefa de exercer di-
retamente atividades relacionadas a producao de bens pablicos
tradicionais (Governo e Administracao Geral, Seguranga Publica,
etc.), e as novas atividades atribuidas ao governo passaram a

ser tarefa de drgaos especialmente criados para este fim.

Contudo, ha uma elevada concentragao de gastos em al-
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gumas poucas fungoes, mesmo a nivel da Administragao Central,
especificamente em Transporte e Educagao. Algumas .pistas podem
ser apontadas quanto .a esse procedimento adotado pelo governo

estadual.

Primeiramente, destaque-se que a demanda de servfgos
.governamentais vista a partir de dados sobre as despesas reali-
zadas com a producao de ‘determinados servigos, na verdade re-
flete o "nivel de oferta' desses servigos, de acordo coﬁ prio-
ridades estabelecidas pélo governo estadual e‘disponibiliﬁqde.de
recursos, que condiciona, o volume de producao, principais fa-
tores a serem considerados na explicagao da magnitude da ~ par-
ticipagao do governo nas diferentes funcoes.. Nao faz @ uséntido
medir a elasticidade funcional das despesas. utilizando hipote-
ses que influenciam a demanda. pelos respectivos servigos, mas
sim o.que foi.considerado prioritario a ser ofertado pelas di-
retrizes dos planos da politica estadual, face a disponibilida-

‘de de receita.

A arrecadacao do ICM pela.Administragao Central, alem
de nao ter.apresentado uma taxa de.crescimento compativel com
as necessidades estaduais de desenvolvimento,principalmente nos
“Gltimos anos (vide participagao.lVC/ICM na Renda Interna), es-
t3d em .grande parte comprometida com programas relativos a pro-
dugcao de bens pﬁblidos tradicionais (Governo . e .Administragao
Geral, Segurancga Piblica) e em grande parte se destina a encar-
gos de pessoal em todos os programas {incluindo pessoal ativo
e inativo, mais encargos sociais correspondentes), além . das’
despesas com transferéncias a autarquias, .fundagoes e -fundos.

Fica evidente o grande esforgo que deve ser dispendido pelo Es-



TABELA 3.3(a) - PARTICIPAGAO DA RECEITA DO
DO ESTADO DO PARANA NA RENDA

IVC/ICM DO GOVERNO

INTERNA PARANAENSE

- Em Cr$ 1.000,00 correntes

}:}.RENDA?-lNTERNA, RECEITA
ANOS DO PARANA CIVC/ICM B/A

A “ B .

[
1963 553 447 30 638 5,53
1964 1 080 059 67 297 . 6,23
1965 1 928 064 130 577 6,77
1966 2 678 124 250 121 9,34
1967 3 773 573 285 789 7,57
1968 L 831 647 4ok4 974 8,38
1969 7 123 017 555 627 7,80
1970 8 391 932 665 450 7,93
1971 12 641 676 821 212 6,50
1972 17 654 398 1 188 372 6,73
1973 24 413 361 1 709 296 7,00
1974 37 42h4 669 2 300 459 6,15
1375 52 924 194 3 120 172 5,90
1376 81 082 296 4 852 524 5,98
1977 123 566 391 6 607 392 5,35

FONTE: FUNDACAO LPARDES (RENDA INTERNA.DO PARANA -  1970/71977.

"ANALISE DO

iMPACTO DA .CODEPAR/BADEP NA ECONOMIA PARANA-

ENSE ATRAVES DOS

TADO/BALANCO GERAL DO ESTADO DE

INVESTIMENTOS DO SETOR INDUSTRIALY. . .-
SECRETARIA - DE ESTADO DAS FINANCAS/CONTADORIA. GERAL DO ES-

1963/77) .



136

tado a fim de aumentar a. participagao relativa dos investimen-
tos no total das despesas, desde que os recursos de transferéen-
cia do governo federal representam apenas 11,6% em media da re-
ceita total do Estado no periodo 1970/77, embora ainda apresen-
tem valores absolutos substancialmente elevados. Contudo, a op-
¢ao politica que enfatizou prioritariamente os investimentos em
infra-estrutura economica, impediram, ate o -momento, um cres-

cimento demasiadamente acentuado das despesas de custeio.

De todo modo, a disponibilidade de recursos proprios
seria suficientemente importante para permitir uma maior liber-
dade na manipulagao.de recursos, que poderia.ter-se  :. traduzido
em maior diversificacdo funcional das despesas. Porem, os dados
contrariam essa expectativa e apresentam uma concentrag¢ao glo-
bal de recursos, comprovando .que essa liberdade ‘naoc se traduziu
em maior diversificacao de atividades. Por outro lado, os re-
sultados colocam em divida a hipotese de que a concentragao se-
torial de recursos estadual poderia estar refletindo 6 efeito
das vindulacdes .das transferéncias. Na medida em que os recur-
sos.proprios livremente alocados s30 muito superiores a parce-
la vinculada, esta ainda nso é suficiente para provocar o efei-
to mencionado. A menos que as vinculagoes contribuam para per-

petuar possiveis distorgoes existentes.

As principais vinculagoes para aplicagao das transfe-
réncias federais referem-se a Transporte e Educagao, que sao
também as principais funcoes. executadas pelo setor publico es-
tadual, cujos gastos sao sistematicamente mais elevados que os

recursos transferidos. lsso indica um certo efeito multiplica-

dor que opera no sentido de elevar o veclume de ~ .invéstimentos
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nestas fungoes, acima do limite correspondente ao montante de
transferéncias. Como os recursos estaduais disponiveis para in-
vestimento sao relativamente escassos, este fato contribuiu pa-
ra reduzir a disponibilidade para aplicacao nas demais funcoes.
No caso de Transporte, a razao desse comportamento ' paradoxal,
alocar recursos adicionais para investimento em fungao que ja e
bastante contemplada com recursos de transferéncia federal .es-
pecificos, teria -por motivo a reduzida despesa de custeio . ne-
cessaria a manutencgao e funcionamento dos servigos existentes,
uma vez que a finalidade principal da funcao € a propria cons-
trucao e/ou melhoramento de rodovias. Tal.raciocinio leva o go-
verno estadual a utilizar grande parte do Fundo de ‘Participacgao
dos Estados em investimento para apli?agéo-em Transporte, o
qual nao tem praticamente nenhum impacto posterior sobre as ne-

cessidades de custeio.

Mas, sobrepondo-se a essa justificativa de carater pu-
ramente financeiro, ha que se considerar a impor;ﬁncia economi -
ca e politica que os investimentos em Transportes representa-
ram, para a economia paranaense nos Gltimos 20 anos. De um la-
do, por se tratar de um Estado cuja ocupacao se deu recentemen-
te, os Transportes, principalmente no programa rodoviario, de-
sempenharam .uma. fungao fundamental no sentido de consolidar a
ocupagao economica do Estado e estabelecer uma efetiva integra-
¢ao entre zonas produtoras e seus mercados. De outro lado, es-
ses investimentos se constituiram, e se constituem 5inda, em
importante instrumento de acao politica no sentido de apoiar as
atividades de produgao agricola e industrial, facilitando seuy
escoamento atraves de programas de corredores de exportagao e

construgao de estradas vicinais, e atendendo as necessidades e
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reivindicacoes das comunidades do .interior do Estado.

Assim, os investimentos em infra-estrutura em geral, e
em Transporte em particular, tem-se configurado desde o inficio
dos anos 60, como uma das formas preferenciais de atuagao do
Setor Publico Paranaense sobre a economia do Estado, acelefando
a implantacao de condigoes capitalistas de produgao e estrei-

tando as vinculagoes entre a economia paranaense e a nacional.

A propria experiencia técnica e administrativa ja acu-
mulada no programa rodoviario pelo DER, e a provavel existéncia
no mesmo de um arsenal de projetos cuja execugao dependeria
apenas de obtencgao de recursos adicionais para investimento nes-
se programa, traduzem-se num fator adicional na obtencgao de re-

cursos a seu favor.

Na fungao de Educagao e Cultura as necessidades de des-
pesas de custeio sao bastante elevadas e indispensaveis a pro-
pria expansao da qualidade dos servigos produzidos. Dessa for-
ma, no Parana, os gastos com investimento na fungao de Educagéa
e Cultura tem ganho peso relativo nos anos considerados, agra-
vando a situacao financeira do Estado, uma vez que o aumento

dos investimentos nessa fungao exige, posteriormente, um aumen-

to substancial nas despesas de custeio. Como no periodo se-
guinte nao pode ser aumentada a parcela de transferéncias fe-
derais a serem utilizadas em despesas correntes, uma decisao
desse tipo implica em grande responsabilidade do setor publico

estadual na manutencao desta fungao, que sem ddvida &€ conside-
rada uma das prioritarias pelo governo do Parana, como ~ fica

evidenciado pela elevada e crescente participacao relativa da
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funcao no total dos dispéndios. Caso contrario, uma . "decisao
destas poderia resultar em construgao de escolas que ficariam
posteriormente, total ou parcialmente fechadas por “insuficien-
cia de recursos para custear-lhe o funcionamento. Resta saber

se os responsaveis por estas aplicagoes, possuem estimativas de
previsao de arrecadacao de receita propria ou transferida, com-
pativeis com a manutengao- das despesas de custeie progressivas,

provocadas por Educagao e Cultura.

Entretanto, em termos proporcionais,. 0s investimentos
em infra-estrutura econdmica (Transporte, Comunicagoes, Ener-
gia e Recursos Minerais), superam substancialmente os em infra-

estrutura social (Seguranga Piblica, Educacdo e Cultura, Saude,

Saneamento, Assisténcia e Previdéncia) e demais ‘ninvestimentos
(Governo e Administragéo Geral, Agropecuaria, Recursos Natu-
rais, Indistria, Comercio e Servi¢os, Desenvolvimento :Urbano,

Desenvolvimento Regional),., A elevada participagao de Educagao e
Cultura no total dos gastos deve-se quase que exclusivamente a
despesas com pessoal, embora os investimentos na fungao téem

ganho peso .relativo nos dltimes anos (Grafico 3.3.(1)).

As curvas isoladas para os respectivos.gastos permitem
melhor visualizacao do comportamento individual dessas despe-

sas. (Grafico 3.3.(2)).

Ressalte-se que a prioridade dada aos investimentos em
infra~estrutura economica, aliada a um:periodo favoravel da re-
ceita do ICM em 1972/74, tem permitido ao Estado manter o orga-
mento em certa medida satisfatorio em termos de receita e des-

pesa, desde que a opcao dada aos investimentos tem impedido uma
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expansao acelerada das despesas de consumo. Esta situagao, no
entanto, ja apresenta sinais de reversao nos ultimos anos, tan-
to em funcao do lento crescimento da receita, posteriormente a
1974, préprio de uma conjuntura econdmica .desfavoravel, quanto
do aumento com.gastos de investimentos em infra-estrutura 50-

ci-al, relativamente aos periodos anteriores.

Embora outros programas importantes .além de Transporte
nao tenham praticamente nenhum impacto posterior sobre as des-
pesas correntes {(Saneamento, e em menor medida, Desenvolvimento
Urbano, Energia e Recursos Minerais, Desenvolvimento Regional),
0s gastos do governo estadual nos mesmos sac inexpressivos, com
excecao apenas de Energia e Recursos Minerais. A razao da énfa-
se em Transporte, além dos aspectos ja .apontados, pode residir
tanto.nos provaveis rendimentos politicos associados a fungao,
quanto na insuficiencia de.gxperiéncia estadual no que se refe-
re & _execicio e adninistragio de projetos rias GitFes fungBes " mencio-
das.. Mas, aparece evidente que a concentracao de fungoes e ba-
sicamente decorrente de uma opgao politica estadual em consi-
derar prioritarias fungdes de destaque tambem a nivel de go-
verno federal, quais sejam: aperfeigoamento-e prosseguimento da

infra-estrutura econdomica e social. A politica estadual estaria

assim.coerente com a federal.

A analise dasinformagbes contradiz a hipotese de que
despesas com Saude crescam a um ritmo mais acelerado que ocres-
cimento da Renda, tendo em vista que o coeficiente.de‘ elasti-
cidade-renda da demanda por esses servigos seria superior a

unidade. Como na verdade, os dados de despesa refletem o nivel

da oferta de servigos plUblicos, nao é dificil concluir que a



QUADRO: 3.3(b) = PARTICIPAGAO RELATIVA DAS FUNCOES NAS DESPESAS DO GOVERNO DO ESTADO 00 PARANA SEGUNDO NIVEIS ADMINISTRATIVOS - 1963/70/77
| ‘ ém percentuais
NTVEIS ADMINISTRA- ADMINISTRAGAD CENTRALIZADA " ADMINISTRAGAO DESCENTRALIZADA CONSOL 1 DAGAO
T1V0S/ANOS _

FUNGOES 1963 1970 1977 1963 1970 1977 1963 | 1970 . 1977
01. Governo e Administracao Geral 11,62 12,82 15,98 ; - - 3,95 9,61 11,68 13,33
02. Seguranga Pablica 11,38 8,46 8,71 - - 1,33 9,87 7,72 7,05
03. Ag;ope;uéria 3,64 1,89 2,89 - - 2,52 3,01 1,68 . :2,88
04. Recursos Naturais 0,05 , 0,08 1,88 - - _ 5,35 0,04 0,06 2,88
05. Educagao e €ultura 26,09 ? 25,99 21,49 3153 | 1520& 2i:45 22,91 25,84 ~ 23,80
06. Saide 5,45 - 3,38 2,48 - 2,78 1,30 q b,51 3,54 2,22
07. Saneamento 0,6} ‘ 0,58 2,61 - - - ) 0,16 0,14 l | 2,11
08. Comunicacoes - | 1 3,44 0,02 - - - - 3,14 - 0,02
09. Transporte 20,03 - 23,56 24,38 88,66 69,98 56,23 32,96 25,22 ,27,18
10. Indistria, Comércio e Servigos 1,22 2,92 1,91 1,40 0,67 1,43 0,76 2,56 2,06
11. Assistdncia e Previdéncia 11,33 11,22 7,56 2,04 9,87 5,70 9,28 13,25 8,37
12. Desenvolvimento Urbano - 0,22 0,29 - - 0,12 - 0,20 ‘ 0,10
13. Energi’d e Recursos Minerais 7,41 4,96 6,59 4,37 1,66 - 6,33 4,53 o 5,33
14. Desenvolvimento [Regional 0,67 0,48 3,21 .- ’ - 0,12 0,56 0,44 _ 2,62

TOTAL GERAL 100,00 | 100,00 100,00 100,00 100,00. 100,00 100,00 100,00 100,00
FONTE: Tabelas Basicas - Anexo A.2.2,




QUADRO 3.3 .(c) - PARTICIPACAO RELATIVA DOS NTVEIS ADMINISTRATIVOS NAS DESPESAS DO GOVERNO DO ESTADO DO PARANA SEGUNDO FUNGOES

- 1363/70/77.

ANOS/NTVE IS ADMINIS-
TRAT IVOS

1963

1970

1977

Administracao

Administragao

Administracao

Administragao

Administracao

Administracao

FUNCOES , - Centralizada Descentral fzada TOTAL Centfalizada Descentralizada TOTAL Centralizada Descentralizada TOTAL
01. Governo e Administragao Geral 100,00 - 102,00 100,00 - 103,00 87,30 12,70 103,00
02. Seguranc Piblica 100,00 - 109,00 100,00 - 100,00 91,76 8,24 100,00
03. Agropecuaria 100,00 - 100,90 ioo,oo - 100,00 66,11 33,89 100,00
OL4. Recursos Naturais 100,00 - 100,00 100,00 - 100,00 35,31 64,69 100,06
05. Educacao e Cultura 94, 54 5,46 100,00 81,61 18,39 100,06 62,99 37,01 100,00
06. Salde 100,00 - 100,00 75,73 24,27 100,00 76,38 23,62 100,060
07. Saneamento 100,00 - 109,00 100,00 - 100,00 100,00 - 100,00
08. Comunicagoes - - - 100,00 - 100,00 100,00 - 100,00
09. Transporte 34,58 65,42 100,00 46,37 53,63 100,00 42,41 57,59 100,00
10. Industria, Comércio e Servicos 67,17 32,83 100,00 91,82 8,18 100,00 69,42 30,58 100,00
1. Assitencia e Previdencia 92,84 7,16 100,00 74,49 25,51 100,00 65,28 30,72 100,00
12. Desenvolvimento Urbano - - - 100,00 - 100,00 : 30,77 19,23 100,00
13, Energia e Recursos Minerais 79,86 ‘20,]h 100,00 " 83,48 11,52 100,00 100,00 - 100,00
714. Desenvolvimento Regional 100,00 - 100,00 100,00 - 100,00 97,75 2,25 100,00

TOTAL GERAL 70,06 29,34 100,00 71,97 28,03 100,00 62,94 37,06 100,00
FONTE: Tabelas Basicas - Anexo A.2.2,
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fungao de Saude nao tem sido atendida de maneira satisfatoria
nos periodos considerados, possivelmente pelas mesmas razoes ja
apresentadas anteriormente, de que esta fungao tende a provo-
car um comportamento.ciclico-nos investimentos a nivel do setor
puiblico estadual, face as repercussoes posteriores sobre - .as
despesas de custeio. Por outro lado, sendo a fungéo em . cefta
medida contemplada com dispéndios do governo federal, possibi-
litou certa negligéncia por parte do governo estadual em ofer-
tar parcela adicional desses servigos, que sem divida, nao sao
atendidos suficientemente nem mesmo .pelo governo federal, per-
manecendo .grande parte da demanda dos mesmos, insatisfeita. A
justificativa estadual € de que esta fungao € de competéncia da
Uniao, dado que a repercussao de seus efeitos ultrapassa os li-
mites geograficos estaduais (ex.: combate a apidemias). A cau-
sa sem divida reside no impacto que a fungao ocasiona sobre as
despesas de consumo, fazendo com que o atendimento desse obje-
tivo, ja tracgado pelas metas estabelecidas pelo atual governo
do Estado, implique em analise profunda da compatibilizagao re-
ceita/despesa, e mais especialmente em uma previsao otimista de
arrecadacao, sem a.qual, poderao ser construidos hospitais e
postos de saltde para serem fechados posteriormente, devido a

escassez de recursos para manutengao dos gastos de custeio.
3.4 - ANALISE DAS DESPESAS POR PROGRAMAS

A portaria nuamero 25, de 14 de junho de 1976, do Se-
cretario de Orgamento e Finangas da Secretaria de Planejamento
da Presidéncia da Republica, apresenta uma '"classificagao fun-
cional programatica" com 16 fungdes e 65 programas: Esta é con-

tudo, uma classificacao mais adequada para as fungoes exercidas
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pelo governo Federal. Pela inexistencia de uma classificacao
oficial a nivel estadual, optou-se por uma propria, adaptavel
aos balangos financeiros do Estado e, de certa forma, seme lhan-
te a adotada pelo Estado de Minas Gérais, com a preocupagao de
possibilitar posteriores comparagoes interestaduais com pelo
menos um Estado que j3 possua as informagoes sistematizadas e

que se encontrava desenvolvendo estudo similar.

Este estudo comparativo, no entanto, nao sera objeto
do presente relatorio de pesquisa, e fara parte de uma possi-

vel continuidade de estudos sobre o Setor Pablico Paranaense.

A classificagao adotada € melhor adapatada.é esfera es-
tadual, especialmente ao caso paranaense, pois as fungoes e
programas relacionados correspondem aos efetivamente assumidos
pelo governo estadual nos trés anos selecionados para a anali-

se.

A analise por pFogramas pretende, elém do detalhamento
da alocagao dos recursos publicos, a diversificagao ocorrida em
termos de novos programas assumidos. A classificagao programa-
tica teve também por objetivo determinar critérios para a dis-
tribuigao dos programas a cada esfera de governo {federal, es-
tadual, municipal), dé acordo com variaveis tais como: area be-
neficiada, economias de escala, pressao sobre a demanda, poli-
tica economica e prioridades nacionais, critéerios - politicos,
etc. Este problema, evidentemente, reveste-se da maior serieda-
de e complexidade e envolve naoc sé as questoes praticas rela-
cionadas a definicao de quais os encargos a serem . rega?tidos,

como também os problemas politicos de autonomia do governo fe-
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deral. Uma orientacao uniforme para aplicagao dos gastos, e que
evitasse problemas de duplicacao de esforgos, 0s quais provocam
excessiva pulverizagao -dos recursos publicos, certamente condu-
ziria a melhores resultados. Dada a escassez de recursos publi-
cOoSs, uma maior raciﬁnalidade pode ser obtida atribuindo-se a

responsabilidade pela aplicagao, a uma unica esfera de governo.

Entretanto, esses aspectos, dada a propria complexida-
de que os envolve, nao serao objeto desta etapa de trabalho,
especificamente, pois dependem de maior amadurecifmento dos &es-
tudos sobre o setor publico-estadual, impraticavel no ambi to

desse estudo inicial.

A continuidade do trabalho permitiria fornecer subsi-
dios importantes para o.dimensionamento e aprofundamento do
problema, que constitui elemento importante para o japerfeicg¢oa-

mento do processo de programacao das despesas do governo.

A désagregagéo das informacoes por programas executa-
dos pelos governo estadua) nao introduz nenhuma alteragao subs-
tancial nas. observagoes anteriores,.ou seja, por funcoes, em-
hora fornega alguns esclarecimentos adicionais que merecem des-
taque, mesmo sendo impossivel no momento, abordar critérios e
pfoceder 3 avaliacao dos gastos estaduais a nivel programatico.
0 primeiro aspecto refere-se a descentralizacao das despesas,

haja vista que os 13 principais programas assumiam 89% dos gas-=

tos consolidados em 1963, decaindo o peso relativo dos mesmos
para 84% em 1970, para finalmente atingir 77% em 1377. = .. lIsso
permitiu que uma maior parcela de recursos ficasse “"disponive)

para aplicagao nos demais programas. -
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Mantendo fixo o percentual de 89%, correspondente aos
13 principais programas em 1963, observa-se que em 1970, rela-
tivamente ao ano anterior € possivel apenas 0s programas de
"Comunicagoes' e "Promogao e Fomento'. Ja em 1977, relativamen-

te a 1963, a percentagem fixa de 89% correspondente aos 13 pro-

gramas mais representativos, permite a inclusao.de - :"Polltica
Civil'", "Protegao e Meio Ambiente', "Ensino "Universitario',
"Abastecimento de Agua' e '"Desenvolvimento de Microrregioes',

passando portanto, 18 programas em 1977 a absorver 89% dos - re-v

cursos do Estado.

Concentracao semelhante a verificada a nivel funcional,
observa-se nas despesas a nivel programatico, que os princi-
pais programas em termos de participagao relativa no total dos
gastos sao, na maior parte, componentes das fung¢oes mais re-

presentativas, aquele mesmo nivel comparativo.

Portanto, a analise dos principais programas contempla-
dos fornece detalhe adicional 3s. fungoes anteriormente mencio-
nadas, quando Transporte, Educagao e. Cultura, Governo e Admi -
nistracao Geral, Seguranga Publica, Assisténcia e Previdencia,

Energia e Recursos Minerais, absorveram.838% dos recursos do Es-

tado. Dos ‘gastos classificados na funcao. de Transporte, 92%
na média dos tres anos referem-se ao programa de . '"'Transporte
Rodoviario'", na consolidagao geral dos gastos. Em Termos eco-
nomicos, este programa talvez se constitua no que mais gere
economias externas, para fins de interligacao de centros pro-
dutores, consumidores, supridores de materias-primas, etc. 0
programa inclui a canstrugao, pavimentagao, conservacao e  du-

plicacao de rodovias e representa 26% do total dos gastos efe-
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tuados pelo Setor Piblico Estadual na média de 1963/70/77. Cor-
responde a cerca de’ 22%, em meédia, dos gastos totais da Admi -
nistragao Centralizada, basicamente em despesas com transferén-
cias para a descentralizada, apresentando tendencia crescente
no perfiodo. Comporta .ainda 67% das despesas totais da . Adminis-
tracao Descentralizada, com tendéncia decrescente no longo dos
trés anos selecionados, cuja justificativa € encontrada 'na
grande diversificacao de programas e proliferagao de novas en-

tidades, que se verificou a esse nivel administrativo.

0 programa de "Ensino de Primeiro e Segundo Grau', cor-
responde ac segundo .mais significativo nas despesas 'estaduais,
na medida em que equivale a praticamente 21%, em.media, dos
gastos totais consolidadog;fe 85% da fungao Educagao e Cultura.
Os dispendios deste programa sao especialmente notorios na:Admi-
nistracao Central, que participa com 21% do total dos 1 gastos
neste nfvel administrativo, apresentando uma tendencia decres-
cente, se observados os periodos individualmente. Embora o pro-
grama de Ensino de Primeiro e Ségundo Grau absorva menos recur-
sos na Administracao Descentralizada, cerca de 11%, em media,
do. total das despesas, apresenta acrescimo significativo . em

1970, relativamente a 1963.

A principal razao dessa significativa intervengao do
governo no Ensino de Primeiro e Segundo Grau esta associada ao
provavel afeito redistributivo do programa. 0 ensino fundamen-
tal a todos os individuos independente do nivel de renda, guar-
da relacao com o carater social desse servigo, que se produzi-
dos pelo setor privado, impidiria o consumo por parte de grande

maioria da comunidade. Contudo, a quantificagao de que <classes
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de renda sao beneficiadas com tal programa, depende de maiores
esclarecimentos sobre a distribuigao -relativa- dos beneficios por

classes de renda em que se encontram.

Apenas -0os programas.de Transporte Rodoviario e Ensino
de Primeiro e Segundo Grau absorvem 47% dos recursos do Esta-
do, na médida dos tres anos, a nivel de consolidagao geral dos

gastos.

Destaca-se em terceifo lugar, contudo num plano signi-
ficativamente inferior aos doijs : programas anteriores a parti-
cipagao de "Energia Elétrica' com 5,4% na média dos gastos con-
solidados, basicamente em favor da Administracao Central, onde
o programa participa com 6% do total, em gastos referentes a
transferencia para a Descentralizada e participagoes financei-
ras. Ressalte-se que esse.€ O unico programa que o Estado  as-

sume na funcao de Energia e Recursos Minerais.

Os programas de Transporte Rodoviario e Energia Elétri-
ca refletem o objetivo de promogao do crescimento economico por
parte do governo do Estado, visto que a promogao da .infra-es-
trutura economica..-reduz os custos de expansao do mercado e per-
mite acelerar o ritmo de crescimento da economia. Como acentua
CARL0OS ESTEVAN MARTINS, a empresa publica € "uma das formas em
-que- 0 capital se manifesta e se apoia durante determinadas eta-

pas de sua expansaoc'.® 0 papel desempenhado pelo Estado é - no

.

®MARTINS, C.E. Capitalismo de estado e modelo politico  no
Brasil. Rio de Janeiro, Graal, 1977. '
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Brasil '""a condigao de desenvolvimento do capitalismo tardio'. E
que, além do mais '"é indispensavel acumular nos setores esta-
tizados a fim de que, dinamicamente, seja c¢riado o espago eco-
nomico que possibilita a acumulagao privada', embora "muitos
conflitos ocorram ''enquanto o investimento publico for chamado

a atuar como garantidor do ciclo de expansao'.

Ressalte-se ainda que o volume de recursos absorvidos
no programa de Energia Eléetrica constitui.apenas.uha parcela do
total .dos gastos do Setor Piblico Estadual neste programa, uma
vez que a nao inclusao da Atividade Empresarial do Governo. Es-
tadual, subestima .a importancia do mesmo na consolidagao geral
dos gastos. Muitas limitagces implicitas neste trabalho, como
vem se alertando no -longo do mesmo, serao superadas a partir do
momento em que a continuidade de estudos acerca do setor Pabli-

co. Estadual -incluam aquele nivel de governo.

0s programas de "Assisténcia Social", '"inativos e Pen-
sionistas" .e "Previdencia'", componentes da fungao Assisténcia
e Previdencia e tomados em conjunto, somam 10%, do agregado pa-
ra os gastos estaduais consolidados, na.média dos trés - -anos,
principalmente em favor da Administracao Central, exceto - no
programa de Previdencia, que assume relativa expressividade. tam-
bém a nivel da Descentralizada. 0Os dados demostram que © dis-
pendio efetuado nestes programas, alem de decrescente em alguns
periodos, é sensivelmente baixo, e que nao e compensado com o©s

gastos das fundagoes e autarquias nos referidos programas.

Ressalte-se, entratanto, que os gastos do governo do

Estado na funcgoes de Assisténcia e Previdéencia estendem-se ape-
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nas aos funcionarios publicos estaduais, ficando a maior parce-
la dos dispendios na fun¢ao, a cargo do governo federal, basi-

camente através das atribuicoes do INPS.

0s dispéndios nos programas componentes de Assistencia

e Previdéncia, Saltde, e Educagao.e Cultura dao uma idéia da
magni tude da atividade diretamente redistributiva -do governo,
visto que os beneficiarios dos gastos nestes programas estao

geralmente incluidos nas classes de renda mais baixa.

Porém, o.efeito redistributivo da atividade governamen-
tal n3o pode ser avaliado apenas pela observa¢ao isolada dos

gastos. Como o sistema tributario.estadual tende a ser regres=

sivo, pela .predominancia dos impostos indiretos, que ' cincidem
sobre o preco final do produto, esse efeito.regressivo nao e
satisfatoria ou totalmente compensado pelos gastos .do ~~governo

estadual nos programas que tornam-a distribuicao de renda mais
equitativa,.visto que esses programas .nao possuem peso rela-
tivo suficiente nos gastos tdtais pafa compensar o efeito re-
gressivo dos impostos indiretos. Pode-se concluir com razoavel
grau de seguranca que o objetivo redistributivo dos gastos nao
foi contemplado satisfatoriamente em favor das classes de renda

mais baixa.

Na fungao Governo e Administragao Geral, os programas
mais importantes.referem-se a despesas com ''Processo Judicia-
rios", "Administracao Geral' (que incluem basicamente os gastos
com o alto escalao administrativo do governo estadual: gabine-
tes do governador e sécretariado, consultoria, procuradoria,

etc.) e "Administragao financeira" (atividades .dddinistrativas
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de arrecadagdo tributaria e de controle dos gastos). As despe-
sas com Administracao Geral absorveram quase 5% dos recursos
‘do .Estado, a nivel de consolidagao dos gastos e na média dos
tres periodos. A Administragao Financeira 3% e o Processo Judi-

ciario 2,5%, aquele mesmo nivel comparativo.

Na fungéo de Seguranga Publica, destacam-se apenas as
despesas-relativas ao programa de '""Policia Militar", no qual a
Administracao -Central € responsavel pela totalidade dos dis-
pendios, que correspondem a 6% dos gastos totais em média a es-

\
se nivel administrativo, e 5% do gasto publico consolidado.

Possuem ainda relativo destaque na composigcao dos dis-
pendios do Estado, os programas de '"Administragao, Defesa, Ins-
pecdo, Promogao e Extensao Rural" (funcao de Agropecuaria), ''As-
sistencia Médico Hospitalar'" ({(fungao.de Saude)}, e "Transporte
"Hidroviario" (fungao de Transporte), que no conjunto contribuem
com 8,3%, 5,5% e 5% em média -dos gastos totais consolidados nos

anos de 1963/70/77, respectivamente.

E importante observar que apenas ©0s |3 programas men-
cionados nos paragrafos anteriorés,wséo responsaveis por 83% e,
média do total das despesas efetuadas pelo Setor Publico Esta-
dual consolidado, nos periodos analisados, conforme indicam os

resul tados reynidos no quadro resumo que segue.

Do ponto. de vista da repartigao de encargos, 3 situacao
quanto aos principais programas demonstra uma. divisao:mais ou
menos nitida de responsabilidades no que se refere aos progna-

mas assumidos pela Administragao Central e Descentralizada. As



TABELA 3.4(a) - "PARTICIPAGAO RELATIVA DOS PRINCIPAIS_PROGRAMAS NO TOTAL DAS DESPESAS DO GOVER-)

NG DO ESTADO DO PARANA, SEGUNDO NTVEIS ADMINISTRATIVOS - 1963/70/77.. |

Em percentuais

NTVEIS ADMINISTRA  apM|N|STRAGAO ADMINI STRACAO

TIVOS/ANOS
CENTRALIZADA DESCENTRAL I ZADA CONSOLIDAGAO

PRINCIPAIS PROGRAMAS

1963 1970 1977 | 1963 | 1970 | 1977 1963 | 1970 | 1977

Transporte Rodoviario 18,78 22,01 23,93 82,42 65,82 53,21 29,75 23,36 25,38
Ensino de 12 e 29 grau 24,19 22,07 15,37 3,53 14,69 13,71 21,33 22,73 17,49
Energia Eletrica 7,4 L,96 6,59 4,37 1,66 - 6,33 4,53 5,33
Policia Militar 7,28 5,67 4,51 - - - 6,04 5,18 3,66
Inativos e Pensionistas 4,84 7,32 5,17 - - - 4,02 6,67' b,19
Administragao Financeira 5,40 4,28 6,60 - - - 4,49 © 3,89 5,34
Adminstracao Geral 2,13 3,49 4,71 - - 2,75 1,77 3,18 3,78
Assistencia Médico Hospi-

talar 4,76 2,40 2,31 - 2,78 1,30 3,96 2,64 2,08
Assisténcia Social 6,14 2,03 0,88 0,59 2,60 1,62 4,46 2,29 1,02
Previdencia - 1,70 1,38 1,45 7,27 4,08 0,52 4,13 3,05
Processo Judiciario 2,43 3,30 2,88 - - - 2,02 3,01 2,33
Transporte Hidroviario - - - 6,24  L,16 3,02 2,21 1,48 1,44

Adm. ,def.,insp.,prom. e
ext. rurail. 2,55 1,50 2,04 - - - 2,11 1,37 1,64

TOTAL Principais Programas 85,91 80,73 76,37 98,60 98,38 79,69 89,01 84 46 76,73

FONTE: Quadro . 3.4.c.
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aplicacoes do programa de Transporte Rodoviario saoc basicamente
de responsabilidade da Descentralizada (Departamento de Estra-
das de Rodagem), uma vez que a quase totalidade dos recursos
aplicados neste programa a nivel de Centralizada, referem-se a
gastos com transferéncias a Administracao Descentralizada, mais

especificamente para a referida entidade.

Embora grande parcela do programa de Ensino de Primei-
ro e Ségundo Grau seja assumida pela Administracao Central,
observa-se um grande volume de recursos aplicados tambem pela
Descentralizada, em 1970, relativamente a 1963. Nao se verifi-
ca, contudo, a mesma tendencia apos 1970, e a participacao
deste nivel administrativo no programa € mantida de forma se-

melhante a verificada em 1970.

A maior parte dos programas sao assumidos pela Admi -
nistragao Central, inclusive em termos de volume de recursos.

Poréem, uma grande diversificagao de programas da-se na Adminis-

tragéo‘Descentralizada, principalmente em 1977, relativamente
a 1970. Muitos programas contemplados apenas a nivel Central
passam a fazer parte da composigao dos dispendios da Descen-

tralizada. De todo modo, verifica-se uma diversificagéo de pro-
gramas nos dois niveis de governo, o que & comprovado pela per-
da de peso relativo dos 13 programas abordados, nos tres anos

em estudo.

A exemplo, na Administracao Descentralizada, onde a di-
versificagao de programas foi mais acentuada, apenas Trans-
porte Rodoviario e Ensino de Primeiro e Segundo Grau respondiam

por 86% dos dispéndios totais em 1963. A participacao 'relativa



ESTADO DO PARANA, SEGUNDO PRINCIPALS PROGRAMAS ~ 1963/70/77.

iPAGAO RELATIVA_DOS NTVEIS ADMINISTRATIVOS NAS DESPESAS DO GOVERNO DO

Em percentuais

NIVEIS ADMINISTRA-
T1VOS/ANOS

ADMINISTRAGAO
CENTRAL I ZADA

ADMINISTRACAO
DESCENTRAL I ZADA

CONSOL IDAGAO

PRINCIPAIS PROGRAMAS 1963 1970 | 1977 | 1963 1970 1977 | 1963 1970 1977
Transporte rodoviario 34,77 46,20 43,30 65,23 53,80° 56,70 100,00 100,00 100.00
Ensino de lé e 29 Grau 94,13 79,42 65,57 5,87 20,58 34,43 100,00 100,00 100,00
Energia elétrica 79,86 88,48 100,00 20,14 11,52 - 100,00 100,00 100,00
Policia Militar 100,00 100,00 100,00 - - - 100,00 100,00 100,00
Inativos e Pensionistas 100,00 100,00 100,00 - - - 100,00 100,00 100,00
Administragﬁo Financeira 100,00 100,00 100,00 - - - 100,00 100,00 100,00
Administragéo_geral 100,00 100,00 74,42 - - 25;58 100,00 100,00 100,00
Assisténcia Médico Hospi-
talar 100,00 68,88 75,04 - 31,12 24,96 100,00 100,00 100,00
Assisténcia Social 96,04 66,72 47,96 3,96 33,28 52,04 100,00 100,00 100,00
Previdéncia - 37,49 36,46 100,00 62,51 63,54 100,00 100,00 100,00
Processo Judiciario 100,00 100,00 100,00 - - - 100,00 100,00 100,00
Transporte hidroviario - - - 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Adm. ,def.,insp.,prom. e
ext.rural 100,00 100,00 100,00 - - - 100,00 100,00 100,00
100,00 100,00 100,00
TOTAL PRINCIPAIS . PROGRAMAS 70,06 71,97 58,91 29,94 28,03 41,09 100,00 100,00 100,00

FONTE: Tabela A.2.2.g.

i
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desses mesmos programas no total dos gastos deste nivel admi-
nistrativo, decai para 81% e 67% em 1970 e 1977, respectivamen-
‘te. Como isso nao ocorreu em fungao de uma queda na taxa real
de crescimento dos gastos, nos respectivos programas, comprova-
se essa perda de peso relativo unicamente em decorréncia de
uma maior diversificacao de programas assumidos pelo governo
do Estado, .comprovada inclusive pela proliferagao de entidades
descentralizadas, ‘pds-reforma tributdria. Em resumo, a redugao
observada na participagao relativa de alguns programas ac lon-
go ‘dos tres anos, nEQ reflete um decréscimo real de ‘recursos
aplicados, mas na .grande maioria dos casos, apenas uma perda de
peso relativo, face a ampliagao mais que proporcional nos . de-

mais programas ou em decorrencia de novos programas assumidos.

A mensuracao dos principais programas analisados re-
flete, implicita ou explicitamente, as prioridades estabeleci-
das pelo governo estadual em aplicagoes que conccretizam os ob-
jetivos de sua politica economica. Observou-se um esforgo acen-
tuado. na promogao da infra-estrutura economica e social, sendo
que os 13 programas destacados retiveram 83% em media dos re-
cursos consolidados do Estado, como mencionédo anteriormente.
0s restantes 17% dos recursos, dilufram-se entre os 42 progra-
mas'restantes,lque nao apresentam destaque em termos de parti-
cipagao no total dos gastos. Conclui-se pois, que o saldo efe-
tivamente disponivel para aplicacao em programas que atendem
outros objetivos e atividades do governo estadual, foi bastan-
te reduzido, e, como ja sugerido na analise funcional dos gas-
tos, a concentragao de despesas em uns poucos programas nao

foi reflexo das vinculagoes das transferencias federais, desde

que as mesmas nao pesam significativamente na composigao da



QUADRO 3.4(c) ~PARTICIPACKO RELATIVA DAS FUNGDES E PROGRAMAS NO TOTAL DAS DESRESAS 00 GOVERKO 00 £STACO 0O PARANA, SEGUNDD NTVEIS ADMINISTRATIVOS - 1963/70/77.

Em percentyais

HIVEIS ADMINISTRATIVOS/

ADMINESTRAGRO  CENTRAL FZADA

ADMINESTRAGAO DESCENTRAL IZADA

CONSOL I DAGAD

ANOS

FUNGBES/PROGRAMAS 1963 : 1970 1377 1963 1970 1977 1963 1970 1977

b, GOVERNG E ADMINISTRAGAQ GERAL ' ll-,62 12,82 15,98 - - 3,95 9,61 11,68 13,38
1.1, Processo Legislativo 1,54 Co,68 1,28 ; - - - 1,23 1,45 1,04
1.2, Processo Judicidrie 2,43 3,30 2,88 : - - - 2,02 3,61 2,33
1.3. Administragio Geral 2,13 3,49 &7 P - 2,75 1,77 3,18 3,78
1.k, Plancjamento Governamental 0,12 0,17 9,51 } - - 1,20 0,10 0,15 0,39
1.5. Administra¢io Financeira 5,40 4,28 6,60 i - - - 4,49 3,99 5,34

2. DEFESA NACIONAL € SEGURANGA POBLICA 1,88 3,46 8,7 i - - 1,33 9,87 772 7,05

2.1, Administragio 0,87 . 0,33 0,41 E - - - 0,73 0,30 0,33
2.2, Polfcla Milltar 7.28 . 5,67 4,51 : - - - 6,04 5,18 3,66
2.3, Polleia Clvd 1,59 1,23 2,02 i - - - 1,32 1,12 1,63
2.4, Seguranga de Transito 0,43 0,24 0,97 i - - 1,33 4,36 0,22 6,73
2.5. Defesa Contra Sinistros 0,9¥ 0,50 0,52 % - - - 6,76 0,45 0,42
2.6. Corregio e Reforma 0,80 8,49 ¢,28 o - - - 6,66 0,45 0,23

i Ll
¥

3. AGROPECUARIA 3,66 : 1,89 2,89 - - 2,52 3,01 1,68 2,88
3.}, Administragio, Defesa, inspegdo, 3

Promigio.e Extens3o Rural 2,55 1,50 2,04 - - - 2,11 1,37 1,64

3.2, Ciéncia, Tecrologia e Pesquisa - - 0,69 § - - 2,11 - - F,00

3.3. Organlzagio Agriria V1,09 0,39 8,12 !‘ - - 0,41 0,90 0,31 0,20

3.4, Abastecimento - - 0,04 ; - - - - - 0,04
: i

i .

4. RECURSOS NATURAIS 0,05 0,08 1,03 ! - - 5,85 0,04 0,06 2,88
. i

k.1, Recursos Hidricos. . - 6,01 9,37 § - - 0,75 - - 0,36

- 4.2, Protegic e teio Ambiente 6,01 - 1,51 - - 5,10 0,01 - 2,52
4.3. Preservagio de Recursos Naturais i

Renoviveis 0,04 0,07 - ‘ - - - 0,03 0,06 -

5. EDUCAGAD € CULTURA 26,09 25,99 21,49 X 15,04 21,45 22,91 25,84 23,80
5.1, Administragio 0,70 1,62 1,98 ; - - - 0,58 1,48 1,60
5.2. Ensino.de Primeiro e Segundo Grau 24,19 - 22,07 15,37 3,53. 14,69 13,71 23,33 22,73 17,49
5.3. Ensino Universitirio 0,90 1,48 3,04 - - < 7,46 0,75 0,73 3,80
5.4, Ensino Supletivo - - 0,03 - - - - - 0,03
5.5. Educagio Fisica e Desportos 0,02 : 0,39 0,62 i - - - 0,02 0,35 2,50
5.6, Culturs 0,25 0,42 0,31 : - 0,35 0,28 0,21 0,51 0,27
5.7. Treinamento e Pesquisa “g,03 0,04 o 0,06 r - it - 0,02 0,04 0,05 *

5.8, tducagio Especial 0 T LT - 0,08 : - - - - t - 0,06
B - - '

6. SAODE ) SQI'S ) 3;38 2”‘8 - 2.78 ]»30 “’Sl 3!51{ 2’22
6.1. Administragio 0,30 9,72 8,17 - - - 0,23 0,66 0,14
6.2. Assist@ncia Midica Nospitalar. 4,76 2,40 2,31 - 2,78 1,30 3,96 2,64 2,08
6.3. Assistincia a Haternidade e inf3ncla 0,39 0,26 - - - - 4,32 0,24 -

7. SANEAMENTO 0,61 0,53 2,61 - - - 0,16 0,14 2,11
7.3, Abastecimento de Agus - 0,15 2,60 - - . - 0,k 2,1
7.2, Saneamento em Geral | 0,61 0,42 0,01 - - - 0,16 - -

P

3. COMUNICAGUES - 3,44 0,82 - - - - 3,14 0,02
8.1. Comunlcagdes - 3,44 6,02 - - - - 3,14 0,02

9. TRANSPORTE 20,03 - 23,36 24,38 88,66 69,98 56,23 32,96 25,22 27,18
9.1, Administragso' . 8,50 0,34 4,20 - - - 0,42 0,31 8,16
9.2, Transporte Rodovidrio 18,78 22,01 23,93 82,42 65,82 53,21 29,75 23,36 25,38
8.3. Transporte Ferrovidrio 0,05 1,54 0,03 - - - - - 0,02

. 8.4, Transporte Aeroviirio 0,70 0,07 0,22 - - - 0,58 0,07 0,18
9.5, Transporte Hidroviirio - -~ - 6,24 4,16 3,02 2,21 1,48 1,44

0. JNDOSTRIA, COMERCID E SERVIGOS 1,22 2,92 1,91 1,40 0,67 . 1,432 0,76 2,56 2,06"
10,1, Admintstragio L - * - 0,06 - - - - . 0,05
10.2, Promogdo e Fomento 0,28 2,32 1,43 - - - 0,23 2,12 1,15
10.3. Normatizaglio e Fiscalizaglo -da Ati~

vidade Empresarial. : 0,04 0,06 0,05 - - .0,02 0,03 0,05 0,05

10,4, Atividades Industrials 0,90 0,46 9,21 1,00 0,67 0,40 0,50 0,33 0,20
19.5, Atividedos tomerclais - - - - - - - . -

10.6. Servigos - 0,08 0,16 - - 1,0 - 0,07 0,62

11, ASSISTENCIA E PREVIDENCIA 14,33 11,22 7,56 2,04 9,87 5,70 9,28 13,25 8,37

11,1, ‘Administragio 0,31 0,15 9,05 - - - 0,25 0,14 9,0k

. 112, Assistinela Social 6,14 2,03 0,88 0,59 2,60 1,62 4,46 2,29 1,02

11.3. Assisténcia ao Trabalho 0,04 0,02 0,08 - - - 0,03" 0,02 0,07

V1.4, dnativos e Pensionistas 4,84 7,32 5,17 - - - 4,02 6,67 4,19

11.5. Previdéncla T - 1,70 1,38 1,45 7,27 4,08 10,52 4,13 3,05

12. DESENVOLVIHENTO URBAHO - 0,22, 0,28 - - 0,12 - 0,%0 0,10
12,1, Urbanizag3o - ’ - - - - _ - . -

12.2. Habitagho - 0,22 0,06 - - - - 0,20 0,05

12.3. Regido Metropolitana - - 0,23 - - 0,12 - - 0,05

13. ENERGIA E RECURSOS HINERAIS 7.4 4,96 6,59 L3y 1,66 - 6,33 4,53 5,33

13.1. Energia Elétric'a 7,4 4,96 6,59 4,37 1,66 - 6,123 4,53 5,33

14, DESENVOLVIMENTO REGHONAL 0,67 0,48 3,2) - - 0,12 0,56 0,44 2,62

V4.7, Desenvolvimento de HicrorregiGes - - 2,91 - - - - - 2,35

' 14,2, Programas Integrados . 9,06 - 0,26 - - - 0,05 - 9,21

1.3, Assisténcia e Apoio a Programas . .
Hunicipais 0,61 6,48 0,04 . - 0,12 0,51 0,44 0,06
15. TOTAL GERAL - 100,060 109,00 tQ0,0% 190,00 160,00 160,00 " 100,00 160,00

e

oo o 2 s s om

100,00

FONTE: Tabola Az, 2.q9.
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receita do Estado, haja vista que o volume de recursos pro-
prios desembolsados & bem mais elevado que as proprias transfe-
rencias federais, naqueles mesmos programas que possuem rela-

tiva vinculagao de recursos.

3.5 - ANALISE DA DESPESA.SEGUNDO PRINCIPAIS FUNCOES E

ELEMENTOS.

e

Além da.analise isclada relativa estrutura funcional,
pragramatica e por elementos da despesa, a distribuigao .. dos
gastos pode ser.conduz?da de modo a permitir verificar qual a
alocacao funcional dos gastos segundo os principais elementos
de despesa e a distribuicao dos elementos de despesa. segundo
as principais fungoes.

No atendimento deste objetivo, para fins de simplifi-
cacdo, decidiu-se . montar os guadros’ "~ partiddo. . apenas
das principais fungoes e élementos de despesa assumidos ~ .lpelo
governo do Estado, desde que as. seis fungoes consideradas sao

responsaveis por 88% dos recursos dispendidos pelo Setor Publi-
co Estadual, na média dos tres anos analisados e a nivel do
gasto consolidado (tabela 3.5(d)). Da mesma forma, os sete ele-
mentos de despesa.em questao foram a causa da. absorgao de 96%

dos recursos do Estado (tabela 3.5(e)).

Detalhando um pouco mais esses aspectos, observe-se que
as funcdes destacadas, Governo.e Administracao Geral, Seguran-
¢a Pliblica, Educag3o.e Cultura, Assisténcia e Previdencia,
Transporte, Energia, absorvem 92% dos gastos com pessoal, 81%

de bens e servigos, 96% das transferencias a consumidores, 100%
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do investimento em obras e 67% das participacoes - financeiras,
na média dos tres anos e’a nivel de consolidacao dos gastos
(tabela 3.5(d))}. Do mesmo modo, os sete elementos de despesa
relacionados, » Pessoal, Bens e Servigos, Transferencias a consu-

midores, Transferéencias Intragoverno Estadual, Investimento em
Obras, Participagoes Financeiras e Servigos em Regime de Pro-
gramacao Especial sdo os responsaveis por 96% em média dos gas-
tos consolidados nas funcoes de Governo e Administragao Geral,
Seguranga Pdblica e Assisténcia e Previdencia. Esses mesmos
elementos de despesa respondem por 98% dos dispendios efetuados
nas fungoes de Educagao e Cultura e Transporte, e 97% dos gas-

tos em Energia, também a nivel de consolidagao geral e na me -

dia do trienio (tabelta 3.5(e)).

Como fica evidente, torna-se desnecessaria uma analise

que inclua todos os elementos de despesa e fungoes em que o
Estado dispende seus recursos, devido ao carater pulverizado
que os mesmos assumem nas demais funcoes e elementos nao con-

templados no ambito deste tépico. Uma descrigao exaustiva de

‘todos os resultados das tabelas, alem de cansativa € desneces-

- saria, uma vez que o leitor interessado nesse tipo de detalhe
podera obter a informagao desejada a respeito de qualquer um
dos aspectos mencionados, consultando diretamente as tabula-

¢oes correspondentes, em anexo.

A natureza das principais funcoes executadas pelo go-
verno do Estado permite estabelecer algumas proposicoes basi-
cas a respeito de sua distribuigao nos principais elementos de
despesa {tabela 3.5(d)). Disto decorre que Governo e Adminis-

tragao Geral, Seguranga PlUblica e Educagac e Cultura, sao fun-
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¢oes cujo insumo principal € a mao-de-obra, de modo que sao as
que absorvem .a parcela mais significativa do Consumo do Governo
com Pesscal, e em. menor medida, em Bens e Servicos (material
de consumo, servigo.de terceiros e encargos diversos), princi-
palmente na Administracao Centralizada, cujas atribuigcoes res-
tringem-se mais as fungoes tradicionais do governo. Apenas Edu-
cagao e Cultura € responsavel por 46% dos dispendios com Pesg-
soal, a nivel consolidado e na média dos trés anos. Esse per-
centual eleva-se para 81% dos gastos com Pessoal, se incluidas
as funcoes de Governo e Administragao geral e Seguranga Pdbli-
ca (tabela 3.5(d)). Por outro lado, do total dos gastos nas
funcoes de Governo e Administragao Geral, Seguranga_PGblica e

Educagao e Cultura, 63%, 84% e 87%, respectivamente, -refere-se

a Pessoal, a nivel consolidado e na média de trés anos {tabe-
1a 3.5(e)). |
Qutro aspecto que meréce ser destacado € o continuo
decréscimo que os gastos com Pessoal apresentam em termos de
pesco relativo no total dos gastos. destas fungées, se observa-
dos os periodo ‘individualmente (tabela 3.5(e)). As causas que
podem ser apontadas podem ser desde um crescimento mais . que

proporcional dos demais elementos de despesa, até uma. queda no
salario real e controle do aumente do quadro de pessocal empre-
gado, nas respectivas fungoes, ao longo do periodo. Em Governo
e Administracao Geral, os gastos com Pessoal perdem peso rela-
tivo ao longo do perfiodo, principalmente em favor dos gastos
com. Transferéncias e Consumidores e Bens & Servigos. Com rela-
¢ao ao elemento do Consumo do Governo como Bens e Servigos e
possivel inferir-se que a contengao. do crescimento no quadro de

funcionarios tenha sido possivel utilizando como alternativa a
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contratagao .de servigos de terceiros, que € um-dos- componentes
dos gastos em Bens e Servigos. 0 mesmo nao se pode concluir a
respeito de Seguranca Piblica e Educagao e Cultura, desde que
os gastos com Pessoal na primeira perdem representatividade
para o elemento de Outras Transferéncias e na sequnda, para o
elemento de Servigos em Regime de Programagao Especial, especi-

ficamente em 1977.

No Consumo do Governo com Bens e Servigos, a concen-

tracdo é menos acentuada, tanto no que se refere as fungoes co-

mo aos niveis administrativos. Disto decorre que 29% dos dis-
pendios -em média nesse elemento de despesa, encontram-se em
Transporte, principalmente na Administragao Descentralizada,

visto ser esta fungao a que mais contrata servigos de tercei-
ros. ‘Governo e Administragao Geral absorve 19% em média desse

tipo de gasto e Educacao e Cultura 15%.

Por outro lado, Assisténcia e Previdéencia inclui basi-
camente as despesas com Previdencia e Inativos e Pensionistas,
sende portanto, a funcao que absorve 72% em media, dos recur-
sos do Estado no elemento de Transferencia a Consumidores,
principalmente em favor da Administragao Centralizada e em me-
nor proporcao na Descentralizada (tabela 3.5(d}). Do total dos
dispéndios da fungao, 79%, em média, refere-se Transferéncia a

Consumidores (tabela 3.5(e)).

Volume expressivo dos dispendios estaduais encontram-
se no elemento de Transferéncia Intragoverno Estadual, do qual
76% refere-se a fun¢ao de Transporte, gasto esse efetuado uni-

camente pela Administracao Central, que transfere esse montan-
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te de recursos para a Descentralizada e que, inclusive, permi-
‘te que esta realize o elevado volume de gasto.com Investimento

em Obras, que apresenta -(tabela 3.5(d)}.

Conseqlentemente, as despesas no elemento de Investi-
mento-eﬁ Obras estao concentradas basicamente na fungao de
Transporte, que absorve 89% em média, dos recursos a nivel con-
solidado, neste elemento especifico, tanto pela natureza da
fungdo, como também pelo efeito decorrente da vunculagao do
Fundo Rodoviario.e Imposto Unico Sobre Combustiveis e Lubrifi-
cantes, a-despesas de capital. A Administragéo Descentralizada,
como apontado acima, foi responsavel. pela maior -parcela dessas
aplicagoes, que chegaram a representar 96% do Investimento to-
tal em Obras do Estado em 1977, somente na fungao de Transpor-
te, e na parcela correspondente. a esse nivel administrativo
(tabela 3.5(d)). Do total dos gastos:da funcao de '~ Transporte,
69%. em média, a nivel consolidado encontra-se no elemento de
Investimento em Obras, apresentanto.inclusive uma - - tendencia
crescente em termos. de participacao .desse elemento no total dos

gastos da -fungao (tabela 3.5(e)).

Dos gastos no elemento.de Participagoes Financeiras,
64%, em média, a.nivel consolidado, encontram-se na fungao de
Energia, sendo que a Administracao Centralizada foi a unica
responsavel pelos dispendios, que, por sua caracteristica es-
pecifica destinam-se basicamente a possibilitar o incremento
do investimento do Estado, através da-Ativ}dade Empresarial do
Governo Estadual. Contudo, este nivel administrativo nao foi
contemplado no.ambito deste estudo (tabela 3.5(d))}. Do .total

das despesas na funcao de Energia 87%, em media, referem-se a



TABELA 3.5(a) - PARTICIPAGAO RELATIVA DOS PRINCIPAIS ELEMENTOS DE DESPESA NO TOTAL DO DISPENDIO
CONSOLIDADO DO GOVERNO DO ESTADO DO PARANA; SEGUNDO A NATUREZA DO GASTO -

1963/70/77.

Em Percentual

NATUREZA DO GASTO/

FUNGOES DE CARATER

FUNGOES DE CARATER

ANOS 1 2 OUTRAS FUNCOES?

PRINCIPAI SOCIAL ECONOMICO

ELEMENTOQS DES-

PESA 1963 1970 1977 [ 1963 1970 1977 1963 1970 1977
Pessoal 71,5 55,3 50,5 18,5 12,3 9,1 78,4 64,4 37,1
Bens e Servigos 7,5 12,3 9,1 15,1 9,1 8,9 13,2 13,3 23,2
Transferencia a
Consumidores 17,5 20,1 18,7 3,3 3,0 4,0 4,3 3,3 16,3
Investimento em
Obras 1,8 7,2 1,5 44,5 48,9 52,6 0,2 12,2 4,1
Participagoes
Financeiras - 0,5 3,5 12,1 25,0 17,9 - 1,6 1,6
TOTAL.PRlNCIPAIS
ELEMENTOS 98,3 95,4 93,5 98,3 92,5 96,1 94,8 82,3

83,3

FONTE: Tabelas Basicas - Anexo A.2.2

lseguranca Pablica, Educagdo e Cultura, Saude, Saneamento, Assistencia e Previdencia

2Agropecuaria, Recursos Naturais, Transportes, Comunicagoes, Industria Comercio e Ser-

vigo, Energia

3Governo e Administracao Geral, Desenvolvimento Urbano, Desenvolvimento Regional.
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Partitipagoes Financeiras (tabela 3.5(e)).

De um modo geral, como ficou evidenciado, a propria na-
tureza da funcao determina o elemento de despesa mais importan-
te. A questao mais relevante no caso, seria a '""avaliagao' des-
ses resultados sob o .ponto de vista da eficiencia da atividade
governamental na alocag3o dos recursos, analise esta nao con-

templada no ambito desse estudo.

De .todo modo, julga-se ter deixado claro, que as: fungoes
que efetuam gastos de cardter basicamente social sao as que apre-
sentam seus dispéndios concentrados em Custeio (Pessoal, Bens e
Servicos e Transferéncias),enquanto as funcdes em que os gastos sao

de carater economico, concentram seus dispendios nos Ihvestimentos.

A titulo de resumo geral, vale a pena observarque apenas
os .elementos de despesa abaixo relacionados em  fungdes especifi=-
cas, absorvem 64,54% dos recursos manipulados - pelo governo do Es-
tado do Parana, na média do trienio 1963/70/77 e a nivel de . gasto

consolidado:

CONSOLIDADA DO GOVERND DO ESTADD DO PARANA - 1963/70/17.
Em percentuais

. b

TAIELA 3.5(b) ~ PARTICIPAGAO OF ALGUNS FTENS CE DESPESA NO TOTAL DA DESPESA . l
|

|

!

ANDS '
19863 1570 1377
JTENS DE DESPESA
. Bespesa com Pessosl empregaco ea
: Educagao e Culturs 21,15 19,15 14,85
. Despesa ¢om Pessoal empregado em ) h
. Governo & Administragio Geral . 147 _ 189 _ 5,88 . )
: Oespesa com Pessoal empregads em ’ .
. ' Seguranga Piblica - . 8.83 6,44 5,52 !
! despesa com Transfergncia a Consu= s . !
midores em Assistincis e Previdencia 7,96 - 6,39 i
. N ., i
Despess de Investicento em Obras . .
em Traniportes 19,15 18,12 21,00 .
i
Despesas de Participagoes Financei- .
ras em Energle .78 3,9 5.33 !
Total Principais itens de Despesa 65,34 £5.31 58,98

FONTE: TABELAS BASICAS - ANEXQ A.2.2.
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Observe-se que, pelo volume de recursos movimentados
por esses quatro elementos de despesa nas 6 funcgoes respecti-
vas, sao os itens que deveriam merecer estudos mais aprofunda-
dos, com o objetivo de melhorar a eficiencia na utilizagéo des-
ses recursos éplicados pelo Setor Publico Estadual, Essa impor-
tancia torna-se ainda mais relevante quando se evidencia que a
concentracac dos recursos em alguns poucos elementos e em fun-
coes especificas, € mais acentuada no Estado do Parana do ‘ique
na media dos estados brasileiros. Esta especificidade pode ser
visualizada através da comparagao das informagoes a ﬁfvel de
Parana e do Total dos Estados (inclusive Parané),_muito ‘embora
para o primeiro,, os dados sejam de 1370 e para os segundos, as
informagoes disponiveis refiram-se a 1969. Entneéanto, isso nao
invalida o que se pretende demonstrar, uma vez que a estrutura
das despesas. so assume diferencas significativas numa séﬁéuma{s
longa e dificilmente de um ano para outro, principalmente nos

elementos de despesa considerados e que sao comparados.



TABELA 3.5(c) - (PARTICIPACAO DOS ITENS DE DESPESA MAIS RELEVANTES NO TOTAL ")

DA DESPESA CONSOLIDADA DO GOVERNO DO ESTADO DO PARANA (1970)

E_NO_TOTAL DA_DESPESA CONSOLIDADA DOS ESTADOS BRASILEIROS — )

Em percentuais

PARANA/TOTAL ESTADOS % NA DESPESA TOTAL % NA DESPESA TOTAL

ITENS DE DESPESA DO PARANA DOS ESTADOS
Despesas de Pessocal empregado em
Educagao e Cultura. 19,2 11,8
Despesas de Pessoal empregado em
Governo a Adm. Geral 7,9 6,8
Despesas de Pessoal empregado em
Seguranga Publica 6,4 5,8
Despesas de Transferencia a Con-
sumidores em Assistencia e Pre-
videncia 9,8 9,7
Despesas de Investimento em
Transporte 18,2 10,5
Despesas com Participagoes Fi-
nanceiras em Energia 3,9 2,8
Total Principais ltens de Despesa 65,4 L7,4
FONTE: Parana - Tabelas Basicas- Anexo A.2.2

Total Estados - Dimensao e Estrutura do Setor Publico Estadual Vol. 1 -

Setor Publico Estadual Consdlidado 1968/69 - IPEA/FGV - Vide Tabulagdes

Estatisticas: D-2.



QUA—ﬁO 3.5(d) - PART IPACAO DAS PRINCIPAIS FUNGOES NO TOTAL DAS DESPESAS DO GOVERNO DO ESTADD DO PARANA, POR NTVEIS ADMINISTRATIVOS E SEGUNDO PRINCIPAIS ELEMENTOS DE DESPESA - 1963/70/77

em _percentagens .

N w05 . 2 | CONSUMO DO GOVERNO | CONSUMO DO GOVERNO |TRANSFEREHCIAS A | TRANSFERENCIAS |N- INVESTIMENTO EM PART I C|PAGDES INV. EM SERV. EM TOTAL ELEMEN-
Funcoes/Anos< |coy pESSOAL COM BENS E SERVICOS|CONSUMI DORES TRA-GOVERNO ESTA- | OBRAS F I NANCE | RAS REG. DE PROGR..ES- | TOS  DESPESA
e DUAL PECIAL
Elementos. deéspesa/ ; L,
NiVeis: gg |n|Etrat|vos 1963 1970 1977 1963 | 1970 1977 {1963 [ 1379 1977 11363 { 1970 | 1977 1963 [ 1970 | 1977 | 1963 | 1970 |i1977 1963 {1970 1977 (1963 1970 1977

j—

. GOVERNO E ADMINISTRAGAD

GERAL ) ) . . . } ,

Adm. Centralizada 17,45 21,97 22,34 22,09 29,77 48,72 4,85 4,36 28,86 0,25 0,04 5,03 77,78 79,32 68, 67 - - .2,87 - - - 11,62 12,82 15,98
Adm, Descentrallzada'jj - - 5,62 - - 16,70 - - 2,15 - | - - - 0,18 - - - - - - - - 3,95
Consolidagao ' 15,27 19,53 18,62 10,74 14,58 30,99 4,11 3,53 21,10 - - - 0,08 6,45 2,93 - - 2,80 - - - 9,61 11,68 13,38

2) SEGURANGA POBLICA

Adm. Centralizada 20,64 17,91 21,95 17,099 19,33 18,91 - 0,01 2,93 - - 2,23 - 2,36 0,58 - T - - - - - 11,88 8,47 8,71
Adm. Descentralizada - - 1,87 - - 2,35 - - 0,30 - . - - - - - - - - - - - - - 1,33
Consolidagao 18,06 15,91 17,48 8,31 9,46 5,28 = - - 2,17 - - - - 0,19 0,02 - - - - - - 9,87 7,72 7,05

3) EDUCACAO E CULTURA < _
Adm. Centralizada 49,38 52,48 50,58 7,34 22,90 9,75 - 0,04 6,05 - | 12,01 13,33 - 7,43 - - - - -

- 4,02 26,09 25,98 21,49
Adm. Descentralizada 0,19 6,67 34,33 2,64 25,40 20,68 12,97 13,63 23,50 - - - 4,23 12,94 2,25 - 100,00 6,17 - - 68,35 3,53 15,04 21,45
Consolidagéo _ LIB,Z’-} ‘47,37 1!6,96 ’-I,92 2“,]5 ]5,80 2,00 2,6’4' ]],]2 - - - ‘-{,23 ]2’[{-9 2,]6 - 0’91} 0’]6 - - 51,63 22,9] 25,81‘ 23’80
4) ASSISTENCIA E PREVIDENCIA
Adm. Centralizada 1,08 0,43 0,30 7,42 5,31 2,92 89,11 93,81 61,49 4,63 1,82 1,62 - 3,52 3,99 - - - - - - - 11,33 11,22 7,56
Adm. Descentralizada 1,24 10,49 6,10 1,50 15,17 15,83 28,32 4O 45 27,63 - - - 0,00 2,75 0,65 - - 5453 - - - 204 9,87 5.70
Consolidagao 1,10 1,55 1,59 4,38 10,34 10,07 79,73 83,58 51,66 - - - 0,01 2,81 0,78 - - 1,45 - - - 9,28 13,25 8,37
5) TRANSPORTE i
Adm. Centra]izada ’ 0,86 0,65 0,28 L},79 ],"46 0,93 5,99 - 0,06 8],6i 79,07 67,73 22’22 3’09 26’76 3,86 - - - - - 20’03 23’56 24,38
Adm. Descentralizada 81,21 68,58 33,60 84,78 45,01 31,49 53,95 43,38 29,66 - | - - 95,66 84,31 96,00 - - 39,30 - - - 88,66 69,98 56,23
Consolidagao 10,90 8,23 7,69 45,90 23,70 17,85 13,37 8,31 8,66 - | - - 95,58 77,72 93,22 3,86 - 1,04 - - - 32,96 25,22 27,18
i . :
6) ENERGIA E RECURSOS MINE- ’
RAIS
Adm. Centralizada T - - = - - - - - 7,41 2,18 - - - - 9 7]-uh0 96»“60 97 - - - 7,41 4,96 6,59
Adm. Descentralizada 11,06 5,4] - 9,54 1,48 - 3,87 0,83 - - - - 0,10 - - = s - - - §.37  1.66 I
Consolidagao 138 060 - kS0 075 - D0 016 - - - - 00. - - 9,71.G6.56. 59,34 - - - 6,33 4,53 5,33
7) TOTAL PRINCIPAIS FUNCOES
Adm. Centralizada - 89,h1 93,44 95,45 58,73 78,77 71,23 99,95 98,22 99,39 93,91 95,12 89,94 100,00 95,72 100,00 95,57 40,96 63,84 - - 4,02 88,36 87,01 84,7
Adm. Descentralizada 93,70 91,15 81,52 98,46 87,06 87,05 99,11 98,29 83,24 - - - 100,00 100,00 99,08 - 100,00 100,00 - - 68,35 98,60 96,55 88,66
Consolidagao _ 89,95 93,19 92,34 79,15 82,98 79,99 99,81 98,22 94,71 - | - - 100,00 .99,66 99,11 95,57 41,50 64,79 - - 51,63 90,96 88,24 85,11

‘FONTE: Tabelas Basicas - anexo A.2.2.
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QUADRO 3. 5(8)“ PARTlCIPAQAO DOS PRINCIPAIS {ELEMENTOS DE DESPESA NO TOTAL DAS DESPESAS DO “OVcRNO DO ESTADO DO PARANA, POR NIVEIS C

ADMINISTRAT!VOS

. E SEGUNDO PRINCIPAIS FUNGOES -

1963/70/77 i
; em percentagens
-~ - isténci E i Re- -
Fun¢oes/Anos /ugoverno e Adm. Geral | Seguranga Pablica |Educagao e Cultqra A;iéifzgﬁé?ae Transporte c:i;gééﬁizera?s TOTAL das Funcges -
Elementos despesa/ };
Niveis administrativos | 1963 | 1970 | 1977 [ 1963 | 1970 | 1377 |1963 | 1970 | 1577 1963 | 1970 { 1977 | 1963 | 1970 | 1977 } 1963 | 1970 | 1977 | 1963 | 1970 | 1977
1} CONSUMO OE GOVERNO COM PES-
SOAL - - .
Adm. Centralizada 77,40 67,52 42,46 89,52 83,36 76,45 97,58 79,53 7T,46 ‘4,92 1,49 1,18 2,22 1,09 0,34 - - - 51,55 39,39 30,36
Adm. Descentralizada - - 21,00 - - 20,72 0,91 5,63 23,62 10,41 13,49 15,80 15,77 12,45 8,82 43,52 41,43 - 17,21 12,70 14,76
Consolidag50 77,76 67,57 44,00 89,52 83,36 78,37 92, 28 74,14 62,37 5,380 L,72 5,99 16,17 13,18 8,95 10,66 5,&§} - 48,91 L4o,44 31,60
| . .
2) CONSUMC DO _GOVERNO COM BENS
ETSERVIGOS - T o
Admz) Centralizada 12,57 13,99 18,94 9,51 13,76 6,3 1,86 5,31 2,82 4,33 2,8 2,40 1,58 0,37 0,24 - - - 6,61 6,02 6,21
Adm. Descentralizada - - 55,39 - - 23,15 12,25 27,26 ]2‘62 11,99 24,80 36,40 15,64 10,37. 7,33 35,69 14,38 - 16,35 16,13 13,09
Consolidagéo 12,63 14,00 26,11 9,51 13,76 8,44 2,43 10,49 7'h8 5,33 8,76 13,55 15,73 10,54 7,40 8,75 1,87 - 11,30 11,22 11,27
3) TRANSFERENCIA A CONSUMIDORES ;
Adm. Centralizada 4 26 3,53 19,59 - a,0 3,65 - 0,01 3 96 79,96 86,58 88,20 3,04 - 0,03 - 12,89 - 10,16 10,36 10,85
Adm. Descentralizada - 4,10 - - 1,69 15,90 5,71 8,26 59,94 25,83 36,57 2,63 3,91 3,98 3,83 3,14 - 4,33 6,31 7,54
Consolidacao 4 27 3,53 19,52 - 0,01 3,80 0,87 1,20 S 78 85,79 73,68 76,33 4,05 3,85 3,94 0,94 0,41 - 9,38 11,68 12,38
4) TRANSFERENCIA [INTRAGOVERNO f
ESTADUAL ? .
Adm. Centralizada 0,47 0,08 11,13 - - 9,05 - 13,54 2]%92 9,12 4,75 7,55 91,03 98,27 98,15 22,32 12,89 - 22,34 29,29 35,33
Adm. Descentralizada . - - - - - - - - - - - - - _
Consolidagao - - - - - - - - r - - - - - - - - - - - -
!
5) INVESTIMENTQ EM OBRAS i
Adm: Céritralizada 0,16 12,87 4,81 - 0,58 0,07 - 0,59 - 0,65 0,59 0,02 0,27 1,23 - - - 0,02 2,08 1,12
Adm. Descentralizada - - 2,04 - - - 67,65 51,91 4,76 0,32 16,79 5,17 60,85 72,68 77,43 1,33 - - 56,39 60,33 45,37
Consolidacao 0,17 12,88 h,94 - 0,58 0,07 3,70 11,27 2,04 0,02 4,95 -2,11 58,10 71;84. 77,29 0,33 - - 20,04 23,32 22,53
6) PARTICIPACBES F1NANCE i RAS %
Adm. Centralizada - - 1,94 - - - - - f - - - 1,21 - - 77,68 87,11 100,00 6,28 10,55 10,81
Adm. Descentralizada - - - - - - - 1,71 0414 - - 4,79 - - 0,35 - - - - 0,26 0,50
Consolidagao - - 1,88 - - - - ,35 ,06 - - 1,55 0,61 - 0,34 75,48 86,99 100,00 5,21 9,71 8,99
7) INV. EM SERVICO_)EM REG. DE
PROGR. ESPECIAL
Adm. Centralizada - - - - - - - - 0,57 - - - - - - - - - - 3,03
Adm. Descentralizada - - - - - - - - Le,70 - - - - - - - - - - - 14,65
Consolidacao - - - - - - - - 20,47 - - - - - - - - - - 9,42
B) TOTAL PRINCIPAIS ELEMENTOS
DESPESA i
Adm. Centralizada 94,86 97,99 98,87 99,03 97,71 95,58 99,4k 98,98 99,83 98,33 96,32 99,92 99,10 100,00 99,99 100,00 100,00 100,00 96,96 97,69 97,71
Adm. Descegtralizada - - 82,53 - - 45,56 96,71 92,22 96,10 82,66 80,91 98,73 94,89 99,41 97,91 84,37 58,95 - 94,28 95,73 95,91
X Consolidagao 94,53 97,98 96,45 99,03 97,7t 90,68 99,28 97,45 98,20 96,94 92,11 99,53 94,66 99,41 97,92 96,16 94,66 100,00 95,44 96,37 96,19

FONTE: Tabelas Basicas - Anexo A.2.2,



4 - CONCLUSDES E RECOMENDAGOES

0 desenvolvimento da economia brasileira no pos - guerra
se configurou de um. lado, pelo aprofundamento das relagoes en-
tre o capitalismo nacional com o capitalismo mundfal, relagoes
essas que se expressam nao. apenas através da internacionaliza-
¢ao do sistema financeiro, mas tambem, através das articulagoes
do sistema produtivo que se internacionaliza} basicamente atra-
ves do capital industrial. De outro lado, foi a partir do pos-
guerra que o Estado passou a atuar como agente ativo do proces-
so de industrializagado assumindo, além das fungoes classicas
de administragao fiscal e monetaria, a tarefa de participar di-
retamente do processo de acumulagao de capital. Suas fiungoes se
diversificam e mialtiplica-se o numero de instituigoes atraves
das quais o Estado opera e intervem sobre a economia e a8 socie-

dade.

0 aumenfo-da participagao do Estado no processo econo-
mico se deu nao so atraves da forma empresarial direta, em em-
presas de economia mista dotadas de autonomia administrativa e
financeira, mas também atraves da utilizagao ampliada de -~ sua
capacidade normativa e instrumental e da mobilizagao de recur-

sos financeiros.

A ampliagao de recursos foi especialmente notoria a



171

partir de 1964, quando se alteroq substancialmente a forma de
financiamento do Estado a partir da Reforma Tributaria e da
criagao de novas fontes de recursos, atraves de mecanismos de
captagao de poupancas. 0 fortalecimento financeiro do '~ Estado
foi acompanhado pela centralizagao dos recursos e dos instru-
mentos de politica em maos do Governo Federal, implicando em

crescentes dificuldades para os Governos Estaduais e Municipais
que, pela propria caracteristica expansiva das fungoes as?umi-
das pelo Setor PGblico no periodo, se viram face a um -aumento
mais>que proporcional de suas atribuigoes com uma perda cres-

cente na sua capacidade de gerar e alocar recursos.

Assim, o aumento da importancia das entidades da Admi-
nistragao Descentralizada e da Atividade Empresarial do Gover-
no representou para os Governos Estaduais uma necessidade cres-~-
cente de recursos e maiorés dificuldades na 6oordenag50 e pro-
gramacao das decisoes de gastos, uma vez que coube ‘justamente
a esses niveis de governo assumir as novas fungoes requeridas

pelo processo de crescimento economico. As. barreiras represen-

-

tadas pela limitacao de recursos somente puderem ser superadas
com a contratagao de empréstimos levando, atualmente, a uma
crescente incapacidade dos Governos Estaduais em’ liquidar os

seus compromissos financeiros.

Se, em termos gerais, essa & a situacao da maioria dos
Estados brasileiros, a analise feita para o Parana revelou cer-
tas especificidades no comportamento das financgas publicas es-
taduais que, praticamente, colocaﬁ este Estado numa posigao pri-
vilegiada se.em confronto com a dos demais. !sto nao significa

porém que as finangas plblicas estaduais ndo apresentem qual-
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quer descompasso e que o nivel de atendimento das fungoes pu-
blicas seja absolutamente satisfatorio. Significa apenas que, .
pela conjugaééo de uma série de fatores, a situacao financeira
do Parana lhe permite ainda um certo grau de liberdade nNo: dire-
cionamento de seus gastos, visando manter em nivel razoavel sua
capacidade de investimento; permite-lhe programar com raciona-
lidade seus investimentos futuros de forma a manter em um pata-
mar aceitavel as despesas de custeio; e lhe permite ainda optar
por uma politica mais agressiva de endividamento seguindo o pa-

dr3ao adotado pela maioria dos estados brasileiros.

Sinteticamente, os fatores que levaram a essa situagao

foram, de um lado, um periodo bastante favoravel em termos . de
crescimento da receita, entre 1969 e 1973 implicando .inclusSive
. que o Estado apresentasse um balango sureravitario na maloria

dos anos no periodo 1970/77. Essa situagdo se explica pelocres-
cimento da Receita Propria do Estado, cujo principal componente
e a Receita Tributérié, responsavel em media por 68% dos recur-
sos consolidados do Estado no periodo. A igso se liga ainda a
propria composigao da Receita Total onde a Receita Propria do
Estado apresenta elevada. ponderacao, em confronto com as Trans-
feréncias e Operagoes de Crédito. Isto significa nao so que o
Estado tem menor dependéncia em termos de vinculagao de sua re-
ceita a orientagoes de gasto prestabelecidas pelo Governo Fe-
deral, como também que & baiﬁs seu grau de endividamento e por-
tanto, de comprometimento da receita com a liquidagao do com-
promissos financeiros. De fato, as Transferencias federais tem
representado, em media, 12% da Receita Total consclidada no pe-
riodo 1970/77 e as amortizagoes e juros da divida publica re-

presentaram, em média, 1,8% e 1,4%, respectivamente, da Receita
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Total do periodo 1963/78.

Duas importantes conclusdes derivam dai: nao s6 o Esta-
do do Parana foge a regra geral dos Estados brasileiros com re-
lagdo a limitagao representada pelas Transferéncias federais na
composigao de sua Receita Total (é o Estado onde essas trans-
feréncias tem menor ponderagao), como também, fugindo ao padrao
geral adotado, o Parand optou por uma politica de nao endivida-
mento, recorrendo a contratacao de Operagoes de Credito muito
mais visando a complementagao de receita em anos de baixa arre-

cadacdo, do que propriamente para aplicagdes em investimento.

Analisando-se pelo lado da orientagao dos gastos no pe-
riodo considerado, outra caracteristica marcante contribui para
configurar uma situacao financeira relativamente equilibrada no
Estado, ou seja, tem sido possivel manter os Investimentos em
niveis relativamente elevados, oscilando em torno de 30% do to-
tal das despesas realizadas e utilizando em larga medida recur-
sos proprios. Isso se explica basicamente pela orientacao dada
aos Inyestimentos, privilegiando as aplicacoes em "infra-estru-
tura econdmica que, praticamente, nao. tem nenhum impacto poste-

rior sobre as Despesas Correntes.

Essas indicagbes levariam a concluir que o Parana nao
encontrou tantas dificuldades quanto a maioria dos Estados a
partir da iﬁplantagéo da Reforma Tributaria e da orientagao de
Politica Fiscal adotada no periodo em analise. Na realidade is-
so nao ocorreu e as indicagoes nesse sentido podem ser <coloca-
das s0b duas oticas:

- a partir de algumas consideragdes quanto a orientagao
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dos gastos publicos face as necessidades da coleti-
vidade;
- a partir das perspectivas financeiras que se colocam

para o futuro.

1 - Em primeiro lugar e preciso ressaltar que . existe
uma expectativa de correlagao elevada entre a participagao do
Governo na economia (medida pelos gastos realizados) e o nivel
de renda, haja vista que o gastos sao determinados pela possi-
bilidade de obtengao de recursos, 0s quais por sua vez, estao
.Iimitados pela arrecadagdo tributdria. Como esta Gltima se re-
laciona diretamente com o nivel de renda, o volume de déspesas

também esta associado a esta veriavel.

Nesses termos, a atuagao do Setor Pdblico Estadual nao
comprova essa expectativa, na medida em .que a relagao gastos/
renda que se apresentou crescente no periodo 1963/70 decresce a
partir de entao, atingindo em 1377 um valor inferior ao deIéBh.
A anélise‘feita indicou que esse comportamento derivou de  uma
politica de gastos muito pouco agressiva (os superavits nos ba-
lancos de alguns anos indicam bem essa orientacgao), a qual sc

soma uma opgao pelo nao endividamento.

Em segundo lugar é preciso lembrar que o volume de des-
pesas reflete, na realidade, o nivel de oferta de servigos e

nao sua demanda.

Sobre esse aspecto & que cabe retomar a analise da es-
trutura funcional dos gastos, onde dois aspectos sao marcantes

e tem serias implicagoes.
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De um lado, verificou-se uma forte concentragao . dos
gastos em algumas poucas fung¢des: Transporte e Educagao, - que
tem representado em média 53% dos dispendios totais, e Governo
e Administracao Geral, Segurang¢a Piblica, Assisténcia e Previ-
dencia, Energia-e Recursos Minerais, representando 35% do total
das despesas, situagdao que pouco se altera para os 3 periodos

considerados (1963, 1970 e 1977).

Essa concentragao dos gastos, que se acentua quando se
desagrega a analise ao nivel dos programas, implicou nao apenas
em um nivel pouco satisfatdorio de atendimento as demais ~.oito
funcdes, mas, além disso, implicou em que a orientagao dos re-
cursos do Estado embora ndo dirigida.pelas Transferéncias fede-
rais, tomasse o mesmo sentido que estas. Ou seja, as principais
vinculagoes para aplicagdo das Tranferencias federais referem-
se a Transporte e Educagao. e, embora o peso dessas Transferen-

cias na Receita Total seja pouco expressivo, os gastos nessas

fungoes foram elevados e substancialmente superiores aos recur-

_sos provenientes das Transferéncias federais. Disto se - pode
concluir que o planejamento -estadual tem orientado suas déci-
sbes ofcamentarias atendendo a dois reclamos especificos do

processo de desenvolvimento estadual, quais sejam, a expansao da
ocupacao do territorio e o crescimento e Urbaniza¢ao de sua po-
pulacaoc, embora n3o se possa descartar a possibilidade das
Transferéncias federais estarem operando como mecanismo que im-

plique em um certo efeito multiplicador dos gastos a nfvel es-

tadual.

Outro aspecto que ressalta da analise e o crescimento

da Administragao Descentralizada, cabendo a esta assumir as no-
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vas fungoes criadas pelas necessidades do processo de: cresci-
mento economico do Estado. Se de um lado a proliferagao de en-
tidades descentralizadas atende aos requisftos de maior flexi-
bilidade na execugdo dos programas piablicos, de outro lado, im-
plica em fator adicional para o crescimento do volume de despe-
sas incomprimiveis, tendo em vista Os recursos necessarios a
sua manutencao. Além disso, a criacao de entidades descentrali-
zadas introduz um outro tipo de rigidez na.manipulacao dos re-
cursos governamentais, representada pela alocacao setorial . de
parcela de recursos a programas definidos, seja por destinagao

prévia das receitas ou por Transferéncias da Administragao Cen-

tral para a Descentralizada.

Assim, tem sido da competéncia da Administragao Central
a execugdo de gastos ligados a produgao de bens publicos tradi-
cionais (Governo e Administragao Geral, Seguranga Publica, etc),
cabendo. um percentual crescente das fungoes de produgao de bens
e servicos semipiblicos.-a Administragao Descentralizada (Agro-
pecuaria, Recursos Naturais,.Educagéo e Cultura, Sadde, Trans-

porte e Assisténciae Previdéncia).

Evidentemente que os problemas de coordenagao das deci-
soes tornam-se mais complexos na medida em que aumenta o numero
de agentes envolvidos no proéesso decisorio, uma vez que a nao
consolidagao dos orgahentos impede uma avaliagao global da pro-

gramacao -dos gastos.

Por outro lado a analise dos principais elementos de
despesa, segundo a natureza do gasto realizado, indicou uma al-

ta predominancia dos gastos com Pessoal e Transferencias a Con-
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sumidores nas funcOes de carater social (como Segunranga Publi-
ca, Educagao e Cultura, Sadde, Saneamento, Assisténcia e Previ-
déncia). Enquanto que nas funcoes de carater economico {como
Agropecuaria, Recursos Naturais, Transporte, Comunicagoes, In-
dustria, Comércio e Serviéps e Energia) os elementos de despe-

sa que implicam em maior poderagao sao os lnvestimentos em

Obras e as Participagoes financeiras.

Isso tem a ver nao s6 com a caracteristica basica dos
investimentos em infra-estrutura economica que geram um  baixo
crescimento posterior das Despesas de Custeio, ao contrario dos
investimentos em ‘infra-estrutura social, mas. se explica também
pela forte concentragao dos gastos em alguns elementos de des-
pesa relacionados a fun¢oes especificas. Assim, 18% em. média
dos gastos consolidados realizados em 1963, 1970 e 1977 refe-
riram-se a Despesas com Pessoal. empregado em Educagao e Cultu-
ra, 19% foram Despesas de Investimento -em Obras em Transpgrte,
8% referiram-se a Despesas com Transferéncias a Consumidores em
Assistencia e Previdencia, 7% destinaram-se a Despesas com Pes-
-soal empregado em Governo e Administragao Geral e outros 7% a

também pessoal empregado em Seguranca Publica, enquanto quase

5% foram Despesas com Participagoes Financeiras em Energia.

A manipulagao cuidadosa desses quatro elementos de des-
pesa nas seis funcoes apontadas permite, pelo volume de recur-
sos que representam, uma melhor eficiéncia na utilizagao dos

recursos aplicados pelo Setor Publico Estadual.

Finalmente, cabe acrescentar uma conseqllencia importan-

te que deriva do.elevado grau de concentrag¢3ao des gastos em al-
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gumas poucas fungoes, na medida que um percentual bem como sig-
nificativo dos gastos totais tem-se dirigido ao atendimento das
chamadas '"fungoes de carater social', onde se incluem Assisten-
cia e Previdencia, Saude, Seguranga Publica e Educagao e Cultu-
ra. A Unica excecao se refere aos gastos realizados nesta al-
tima, funcdao melhor aquinhoada no conjunto dos gastos efetuados

pelo Setor Publico Estadual.

Sao os dispendios nessas fungoes os que melhor _indicam
o carater redistributivo da a¢ao do Governo, na medida em que
0s beneficiarios destes gastos estao geralmente inclufdés nas
classes de renda mais baixa. Como o sistema tributario tende a
ser regressivo, pela predominancia de Imposfos Iindiretos que

incidem sobre o preco final dos produtos, esse efeito regressi-

vo nao chega a ser satisfatoriamente compensado :.pelos gastos
governamentais em fungoes que tornam & distribuicdao de renda
mais equitativa, haja vista que os gastos com fungoes sociais
nao possuem péso relativo suficiente para compensar o efeito

regressivo dos Impostos Indiretos.

2 - Considerando-se a qualificagao da analise das fi-
hancas plblicas estaduais, vista pela otica das perspectivas
que se colocam para o futuro, a primeira consideracao a o oser

feita refere-se ao fato de que essas perspectivas ja comegaram
a se configurar para os anos imediatamente seguintes ao .ultimo
ano considerado na analise.

Inicialmente cabe considerar o comportamento da Recei-
ta Propria do Estado, cujo principal componente é a Receita Tri-

butadria e desta, a parcela mais importante cabe ao ICM, princi-
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pal instrumento tributario indireto. No entanto, este tributo
vem sendo utilizado como mecanismo de politica de incentivos
fiscais e insengoes, visando estimular a expansao-de  algumas
atividades economicas e a consecugao de objetivos da politica

nacional de desenvolvimento.

Essas insengoes e incentivos tém atuado no sentido de
reduzir a arrecadagao sem que necessariamente impliquem em be-
neficios para o Estado. Se, em periodos de elevado crescimento
da arrecadagao as :isengaes e incentivos ja representam um peso
consideravel para a receita do.Estado, a situagao assume pro-
por¢des mais graves quando sao pouco favoraveis as perspectivas

de crescimento da Receita Tributaria.

Ora, no Parana o principal componente do ICM a{nda é a
arrecadagaoc do setor pr.imario e mesmo no setor industrial e de
comércio e servigos ha uma grande dependéncfé entre a renda des-
ses setores e a produgao primaria, estando portanto a arrecada-
¢3c sujeita a interferéncia climaticas n3o.controlaveis. Além
disso, a receita do - ICM (e tambéem a Receita Tributaria) depois
de um intenso crescimento entre 1969 e 1973, passou a crescer
mais lentamente implicando portanto em que as 'isengoes e in-
centivos fiscais representem um peso maior sobre a receita do

Estado, na medida em que estes tem crescido continuamente.

No que se refere 3 contratagao de Operagoes de Crédito,
as mesmas tem sido pouco significativas e tem sido pouco eleva-
do o comprometimento da receita com a amortizagao e os juros da

divida publica. Esta posicao deve contudo ser observada mais a

“fundo, pois que as mais elevadas Operacoes de Crédito contra-
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tadas sao bastante recentes, e nisto reside a causa do © baixo
grau de amortizacao e juros da Divida, visto que a maior parte
dos empréstimos estao no prazo de caréncia. Esta justificativa,
no entanto, exige informacgoes, eSpedificamente sobre a idivida
acumulada, cujo indicador difere radicalmente da divida con-
traida ano a ano, em funcgao do volume acumulado que a mesma as-
sume durante o prazo de carencia, acrescido dos gastos com a
servigo da divida. De fato, o montante da divida que em . 1975

representava 40% da Receita Total, eleva-se a 56% em 1978.

0 lento crescimento da Receita Propria tem aumentado a
dependencia financeira do Estado quanto a emprestimos e finan-
ciamentos do sistema bancario nacional e internacional. Na me-
dida em que 0S5 recursos transferidos pela Uniao . representam
apenas 11,5% em media da receita estadual, resta basicamente a
Receita Tributaria como fonte supridora do resgate dos compro-
missos assumidos. Na medida em que esta apresenta uma evolugao
lenta em virtude de sua inelasticidade em relagao ao crescimen-
to da renda, fica comprometedora a perspectiva futura no que se
refere ao comprometimento da Receita Propria com o rresgaté da
divida. A situagdo agrava-se na medida em que algumas das novas
fungoes assumidas pelo Setor Publico Estadual, a descentraliza-

¢30 administrativa, juntamente com a énfase dada a fungao . Edu-

cacdo e demais investimentos sociais, aumentam o volume de des-

pesas incomprimiveis, dependendo basicamente da_receita .prépria
a fim de serem saldadas.
Resta acrescentar que, no que tange a .. Transferencias

Federais, a regulamentagao recente prevé uma elevagao no Fundo

de Participagdo dos Estados e Municipios e uma redugao nas vin-
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culacgoes dos recursos transferidos. Como ja se viu, as Transfe-

rencias federais pesam pouco no.total da receita estadual e as

vinculagoes ndo chegam a representar uma limitagao séria na
orientagao dos gastos, de tal forma que essas medidas, embora
favoraveis, deverao representar um impacto bastante 'i. }limitado

sobre as finangas.: publicas estaduais.

Em confronto com-as perspectivas de um crescimento me-
nos vigoroso da receita, colocam-se as crescentes necessidades
‘de gastos de carater so¢ial, que vem se constituindo na anfase
tanto do Governo Federal como do Governo-Estadual nesta- gestao
administrativa, implicandc em que a meédio prazo reduza-se subs-
tancialmente a capacidade de investimento do Estado pelo aumen-

to mais que proporcional dos gastos de custeio.

Face a essas consideragoes, e possivel pensar num elen-
co de alternativas, algumas de carater puramente . !i financeiro,
outras de politica fiscal e tributaria, visando a minimizar ou
até mesmo-a superar as dificuldades que tendem a. ser crescen-

tes, para a condugao das financas estaduais no futuro proximo.

Algumas dessas alternativas implicam em se estabelecer
linhas de negociagac com a Unido, enquanto outras se ¢ ‘referem
mais a.linhas de agéd-para o Governo Estadual e implicam_em ma-
nipular com maior eficiencia e racionalidade os recursos pu-
‘blicos, embora na maioria dos casos se devesse pensar em agoes

combinadas de ambos os tipos. Assim, € possivel indicar as se-

guintes recomendagoes:

‘1 - Tornar mais compativeis o0s encargos do Estado com
p
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os recursos-disponiveis.

Ha duas formas de se conseguir isso: transferir uma
parcela maior dos encargos para o Governo Federal,
ou aumentar substancialmente a parcela de recursos

transferidos do ‘Governo Federal para o Estado.

Em ambos os casos criam-se resultados negativos do
ponto de vista da dependencia do Estado com relagao
a decisoes de gastos estabelecidas pelo | Governo
Federal, diminuindo ainda mais os graus de liberda-
de do planejamento e do orgamento estadual. - Essa
nao seria o caso, se se pudesse pensar em trans-

feréncias totalmente livres de gualquer vinculagaos

De todo modo,. € necessario que haja uma definigao

mais clara da distribuigcao de encargos.entre o Es-

tado e a Uniao, de forma a evitar que haja dupli-
cagao de competéncia em algumas fungoes, enquanto
outras permanecem ccm atendimento deficitario em

ambas. as esferas de governo como.é o caso, porexem-

ple, da. funcao Saude.

Aumentar o endividamento do Estado, seguindo’ o
exemplo adotado na méioria dos Estados brasileiros.
Na medida em que o Parana pouco tem recorrido a:
contratagao.de Operagoes de Credito, essa alterna-
tiva ainda permanece em aberto e, embora implique
a médio prazo num comprometimento-cresﬁente da re-~
ceita com juros e amortizagoes, permitirialéo Esta-

do expandir seus  investimentos em setores sconside-

rados prioritarios. As formas para aumentar o endi-
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vidamento se colocam, de um lado, na colocagao de
Obrigagoes Reajustaveis do Tesouro Estadual, uma
forma de expandir o endividamento sem vinculagoes
a Despesas de Custeio ou de Investimento. Essa
alternativa tem sido largamente utilizada por Sao
Paulo e Minas Gerais, por exemplo. Entretanto, o]
Governo Federal tem passado a cont?olar de forma
severa esse tiﬁo de endividamento e o Parana’ nao
conseguiu autorizagdo para langar seus titulos no

mercado financeiro.

Resta entao a alternativa de contraﬁagéo de Opera-

¢oes de Crédito com instituigoes financeiras in-
ternas e externas. Nesses casos $ao contratados
empréstimos de mais longo prazo, geralmente com a
finalidade explicita de aplicagoes em investimen-
to. Também essa alternativa vem séndo crescente-
mente controlada pelo Governo Federal, face ao
elevado grau de endividamento publico externo e

interno e o Estado devera se defrontar com restri-~
¢6es, quer gquanto ao volume, quer quanto a finali-

dade das Operacoes de Credito contratadas.*

3 - Alterar a participacao do Estado no conjunto dos

%A resolucgdo n? 62/75 do Senado Federal impoe limites ao
montante global da divida estadual. Estao excluidas desse mon-
tante as operacgoes de credito contratadas com o Fundo Nacional
de apoio ao Desenvolvimento Urbano, com o Fundo de Apoio ao De-
senvolvimento Social e com o Banco Nacional de Habitagao, con-
forme a resolugaoc n¢ 93/76. ‘
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recursos obtidos via tributacao. Essa alternativa

escuda-se na constata¢ao de que ha um descompasso
entre a distribuicao de recursos e de encargos
entre diferentes esferas de Governo e implica em
reforgar a demanda por uma mais ampla revisao do
éistema Tributaria Nacional, no sentido de se con-
seguir maior autonomia de decisao em termos de re-

ceitas e gastos publicos.

A esse respeito-e importante lembrar que desde a im=-
plantagao da Reforma Tributaria, tem havido um continuo debate
a respeito-das dificuldades trazidas pela mesma para as finan-

¢as dos Estados.

Inicialmente esse debate colocou-se em torno da con-
troversia dos 'estados consumidores' e 'estudos produtores'',
‘onde se argumentava que a nova sistematica de arrecadagao do
ICM tendia a beneffciar a posicao relativa dos Estados, :: cujo

sistema industrial tivesse como fatores locacionais predominan-
tes a orientagao para a materia-prima-e um elevado-grau de in-
tegragao em seu parque industrial, com efeitos 'para frente e
para tras'.! Na realidade o que se confrontava nessas discus-
soes era a posigao dos estados menos desenvolvidos (consumido-

res) face aos mais industrializados (produtores) e que acabavam

'HADDAD, P.R. & ANDRADE, T.A. Politica fiscal e desiqui-
-1ibrios regionais. Estudos Econdmicos, $3o Paulo, L (1) jan./
maio 1974,
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retendo uma parcela maior da arrecadagao do I|CM.

Mais recentemente, a partir de 1975, os debates passa-
ram a centralizar-se nas dificuldades financeiras e no elevado
grau de endividamente que atingiam a todos os Estados indiscri-
minadamente, quer os mais desenvolvidos, quer os de menor .hivel
de desenvolvimento relativo. A mudan¢ga de énfase nas discussdes
implicou em que todos os Estados passassem a apontar suas difi-
culdades ao Governo Federal, propugnando por uma ampla revisao
do Sistema Tributario Nacional. Os.principais argumentos apre-
sentados. referiram-se - a diminuigao da receita dos Estados, a
sua perda de decisio sobre a orientagao dos gastos, a seu cres-

cente endividamento e a sobrecarga representada pelos incenti-

vos fiscais e isencoes para as finangas estaduais.

Dentro dessa linha de debates, }nﬁmeras propostas . tem
surgido, onde o elenco mais completo de recomendagoes derivou
de um esforgo. conjunto dos Secretarios de Estado da Fazenda ou
Financas dos Estados de Minas Gerais, Parana, Rio Grandedo Sul,
Rio de Janeiro, Santa ‘Catarina e Sao Paulo.? Nesse documento, a

filosofia basica das alteragoes propostas considera que & fun-

2F INANGAS ‘publicas; uma experiencias estadual nos ultimos
anos. /s.1., s.ed./ 1979. p. 8-57; Outras sugestoes podem ser
encontradas em: REBOUGAS. 0.E. Imposto sobre circulagao de mer-
cadorias: disgnostico e alternativas. Revista de Financas Pa-

blicas, Rio de Janeiro, 38 (333) jan./mar. 1978.; TEIXEIRA, N.G.
As financas publicas na realidade brasileira em fungao dos re-
cursos estaduais e municipais. In: SAD PAULO. Sistema de Plane-
jamento e de Administragao Metropolitana. A tributacao e o dra-
ma dos municipios. S3o Paulo, 1978.;LONGO, C.A. Federalismo fiscal
e as aliquotas ‘de ICM entre estados. Revista Brasileira de Eco-
nomia, Rio de Janeiro, 33 (2): 301-17, abr./jun. 1979.
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damental "uma maior descentralizagao das decisoes em mateéeria
de natureza tributaria'" e a '"restauragao da capacidade dos ni-
veis periféricos - Estados e Municipios - de livre geréncia dos

seus recursos''.

No entanto, algumas indicagoes levam a crer que a solu-
¢ao para as dificuldades financeiras dos Estados nao sera en-
cont}ada de forma desvinculada da questao do modelo economico
de desenvolvimento, e as dificuldades atuais com que se defron-
ta a economia brasileira sao uma forte indicagao dessa orienta-
¢ao. "Seguramente, o governo nao desequilibrara o Tesouro, ou
seja, nao trocara o seu superavit pelo deficit das administra-

goes estaduais'.’?

"a reforma fiscal e

Nesses termos, pode-se concluir que
tributér{a esta amarrada a outras reformas mais  importantes,
que implicam o redirecionamento do modelo econdmico. Essa nova
direcao sera definida pela agricultura e pela nova ipolitica

energética. Em suma, os Estados terao de esperar".®

Sendo- assim, a orientagao-atual dos Governos Estaduais
deveria ser no sentido de concentrar seus esforgos imediatos
sobre as propostas de mecanismos que permitam a melhoria do

fluxo da caixa, mesmo sem alterar fundamentalmente a estrutura

3SANTOS, A. Reforma tributdria na dependéncia do . modelo.
Gazeta Mercantil, Sao Paulo, 11 jul. 1979. p. 3

“Ibid.
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tributaria e simultaneamente procurar participar intensamente
das discussoes que devem levar, a medio prazo, a reformulagao
fiscal e tributaria inserida a um novo padrao de crescimento da

economia.

‘Face a essas circunstancias, a politica de gastos do
Governo Estadual € um importante instrumento de agao e a esse

respeito sugere-se:

4L - Programar as op¢oes de distribuigao dos recursos de
investimento do Estado no tempo, de tal forma que
seja possivel controlar o ritmo de crescimento dos
gastos de custeio. Isso porque o-crescimento destes
gastos depende da distribuicao dos investimentos de
cada periodo entre programas sociais e de infra-es-
trutura economica. Como os programas sociais tendem
a apresentar uma relacao maior entre acrescimos de
custeio e investimento, uma enfase nesses programas
implica em elevar rapidamente as Despesas de Cus-
teio, tornando maior a parcela de gastos nao com-

primiveis.

A alternativa que se coloca portanto, e ade estabe-
lecer a melhor composigao.para os investimentos,
face as possibilidades de financiamentg - que se
apresentam, atendendo simultaneamente aos objetivos
da Politica Social e as necessidades de -equilibrio

orgamentario.

€ sempre possivel se pensar na combinagao de uma

alternativa desse tipo com a alternativa de endivi-



188

damento, de tal forma que se amplie consideravel-
mente os investimentos do Estado, controlando-se a
parcela dos gastos de custeio aos quais se somariam
0s juros e amortizagoes da divida pablica. Eviden-
temente que nesse €aso a Programagéo Financeira e a
Programagao Orgamentaria deverao estar bastante
ajustadas, na medida em que havera necessidade de
permanente compatibilizagao entre o crescimento dos

gastos e suas respectivas fontes de financiamento.

H& ainda algumas alternativas que se colocam e que,
em grande parte, representam as opg¢oes feitas pelo
Estado atée agora. E ¢ caso, por exemplo, de se man-
“ter em nfveis elevados os investimentos em infra-
estrutura econdmica, notadamente em Transportes, ou
ainda manter os.reajuétes-sé]afiais sistematica-

mente abaixo do Tndice inflacionario.

Pode-se pensar também na utilizacao de processos
mais intensivos em capital nos servigos governamen-
tais, como forma de orientar os gastos mais para
Despesas de Capital do que de Custeio. Porem, -’ esise
alternativa se coloca frontalmente contra a orien-

tacao expressa no documento Diretrizes Globais para

o periodo administrativo de 1979/83.

Evidentemente que essas alternativas tém um custo
politico e social extremamente elevado e que sua
utilizagdo pode trazer mais dificuldddes do que be-

neficios.
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