Autonomia politica e dependéncia
financeira: uma analise das
transformacoes recentes nas relacoes
intergovernamentais e seus reflexos
sobre a situacido financeira dos estudos *

FErRNANDO REZENDE **

do longo dos duas wullimas décadas, as relagdes intergovernamentais na Federagao
brasileira sofreramr importantes mudangas que alieraram a nratureza da depen-
déncia dos governos subnacionais em relacdo ao poder central, A centralizacdo
tributdria — freqiientemente criticada — nfo é a inica, ¢ nem Sempre a nais
importante, manifestacdo da perda de autonomia de estados e municipios. Hd
que destacar, também, os efeitos das transformagdes institucionais na organizagio
do Estado brasileiro que esvaziaram a capacidade de intervengdo dos governos
locais, transferindo as decisdes de investitnento para a Orbiia das autarguias,
fundagdes € empresas estatais, cuju vinculagdo 4 autoridade estadual é mais for-
mal do que efetiva, constituindo, ng realidade, érgdos subsididrios das “matrizes’”
federais do respective setor. O artigo cuida, porfante, de caracterizar as vdrias
faces dessa dependéncia e de analisar as suas implicacdes no tocante ao agrava-
mento da crise financeira de estados e municipios. Argiii-se que, entre outros
efeitos, a perda de autonomia contribuiu para afrouxar os controles sobre a
expansdo do dispéndio piblico, facilitar a ampliecdo do endividamento, pro-
vocar maior desperdicio, pela participacdo simultines de dois ou mais drgdos
publicos na execugdo de um 36 programa, e reduzir a representatividade nas
decisbes governamenlais.

* ZEste artigo resume, sob a perspectiva o autor, os resuliados de uma
pesquisa que contou com a participacio de técnicos das Secretarias de Fazenda
dos Estados do Parand, Rio Grande do Sul, Pernambuco e Bahia, cuja colabora-
¢do desinteressada merece a nossa profunda gratidio. Agradeccmos, ainda, aos
comentdrios de leitores andénimos a uma versio preliminar do texto, os quais
permitiram eliminar algumas de suas imperfei¢des, e A colaboragio de Ismael
Abatti na organizagio dos dados aqui utilizados.
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1 — Introducao

As duas ultimas décadas testemunharam modificacbes profundas
na organizagio institucional do sctor publico brasileiro e na natu-
reza das relagdes intergovernamentais, que mudaram tanto quanti-
tativa quanto qualitativamente, alterando a natureza da dependéncia
dos governos subnacionais em relacio ao poder central.

Do ponto de vista financeiro, as transferéncias fiscails perderam
importéncia em relagdio ao montante de recursos destinados a fi-
nanciar os novos investimentos publicos. Do ponto de vista admi-
nistrativo, a expansio do setor empresarial estatal e sua integracio
a sistemas nacionais retirou do governo estadual a capacidade de
decidir sobre o ritmo € a distribuicdo setorial das inversdes. Do ponto
de vista politico, o esvaziamento do poder local ignorou os argu-
mentos de que a vepresentatividade da acio governamental é impor-
tante para o préprio controle do crescimento do Estado.

O aumento da dependéncia dos estados em relacio ao governo
federal mem sempre ¢ claramente percebido. Em alguns casos, a
andlise financeira nio permite' uma clara percepgio do problema,
E a nivel de processo decisério, principalmente no que se refere
as decisdes de investimento, que o assunto deve ser pesquisado.
A esse respeito, a adogdo pelos estados do que se convencionou
chamar de planejamento para negociagio ¢ uma das manifestacdes

mais concretas da perda de autonomia.

Neste artigo, busca-se discutir os problemas que a perda de auto-
nomia teria provocado do ponto de vista da evolugio recente da
situacdo financeira dos estados. O argumento central ¢ o de gue
a excessiva dependéncia gerou distorcées que foram se acumulando
ao longo do tempo, invertendo os propdsitos oficiais de aumentar
a cficiéncia na gestdo dos gastos publicos através de um controle
mais centralizado. A questio é controversa e o assunto € suficiente-
mente complexo para que se adote uma postura dogmadtica. Por

enquanto, o objetivo é o de contribuir para a discussio de pro-
postas destinadas a refor¢ar o equilibrio da Federagfio brasileira,
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2 — A caracterizacdo da dependéncia

2.1 — A natureza da dependéncia

As modifica¢des institucionais na organizacio das atividades pua-
blicas contribuiram para tornar multifacetada a questio da depen-
déncia dos governos estaduais em relacio ao poder central. Nio
se trata, apenas, de repisar no ponto por demais discutido da
centralizagio de competéneia tributaria — embora esse seja um
assunto importante. A descentralizacio administrativa consolidou
sistemas onde as empresas e autarquias formalmente instituidas pelo
Estado dependem, em grau ainda mais elevado, das Instituicdes
federais que exercem a funcio de orgio central desses sistemas.
Além disso, a diversificagio de formas de financiamento permitiu
uma ampliagio mais que proporcional de mecanismos informais de
transferéncia de recursos através de convénios e de repasses efetuados
por intermédio de programas especiais.

Ao longo dos ultimos 15 anos, a dependéndia financeira evoluiu
quantitativa e qualitativamente. A ampliacio inicial das transfe-
réncias tributdrias — com a criaciio do FPE em 1967 —, seguiu-se a
participacio estadual em tributos especiflicos (Saldrio-Educacio,
TRU), o crescimento de transferéncias “nio regulares” — isto ¢,
aquelas efetuadas através de convénios ou programas especiais —, a
ampliacio das fontes internas de crédito, o estimulo 4 captacio de
recursos no exterior e, por tultimo, mas ndo menos importante, o
aumento da participagio direta do governo federal em programas de
imbito nitidamente local.

Em termos globais, esse crescimento da dependéncia refletiu-se
na progressiva perda de importincia dos recursos proprios no total
da receita estadual. Para o conjunto dos estados, a receita propria
representava, em 1965, cerca de 80%, do total de recursos aplicados
pelo setor publico, caindo essa participagiio para cerca de 679, em

1978. E claro que, devido 2 natureza das transferéncias, essa queda
¢ muito mais acentuada para os estados das regides Norte e Nor-
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deste, onde a receita prépria ja representa menos da metade da
receita total.l

As mudangas qualitativas denotam a progressiva dificuldade de
dar cobertura ao hiato de recursos através das transferéncias [iscais
— seguindo a estratégia adotada por ocasido da reforma tributdria.
Ainda que as transferéncias tributirias tenham-se ampliado, a sua
participagio no total dos recursos financeiros transferidos para os
estados perdeu importéncia ao longo do tempo, denotando um pro-
gressivo esgotamento da solucio adotada inicialmente. Cresceram,
em contrapartida, as transferéncias “nio regulares” efetuadas atra-
vés de convénios, repasses de fundos e de programas especiais e outras
formas ndo convencionais, que, para alguns estados, j4 representam
uma parcela tio ou mais importante que aquela referente is trans-

feréncias fiscais.2

E claro que isso representa mais do que uma simples altera¢do
quanto a origem dos recursos transferidos, pois muda, principal-

t Nio faz sentido, aqui, estabelecer distingfio entre as Administraces Dircta
¢ Indireta, porque, de maneira geral, os recursos sdo transferidos vie Tesouro
e postcriormente repassados a autarquias ou fundagdes. Nesse caso, aquilo que
os dados registram como transferéncias federais para a Administracio Indireta
refere-se apenas a parcelas transferidas diretamente, as quais vinham. decres-
cendo at¢ 1975 por for¢a de mudanga nos procedimentos or¢amentdrios que
se propunham a englobar o total de rccursos no orgamento, O ressurgimento
de percentagens ineis sigoificativas em 1978 j& reflete as mudancas com a
ampliacio de repasses viz convénios e outras formas “nfe regulares” {cf. Ta-
hela 1} .

2 Tara a regilo Centro-Oeste, por exemplo, as transferéncias “nio regulares”

representavam, em 1978, cerca de 60%, do total transferido, enquanto nas demais
regides essa percentagem estava em torno de 1/3 {(cf. T'abela 2). Como as trans-
feréncias fiscais vio sendo progressivamente absorvidas pelos gastos correntes, a
importincia relativa das transieréncias “nfo regulares” no financiamento dos
investimentos ¢ muito mais significativa. Cabe acrescentar que naticia recente
{cf. O Globo, de 9 de dezembro de 1981) informava que o MEC iria repassar,
via convénios, Cr$ 116 bilhes para os eostados aplicarem na drea de educagio
naquele ano,
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mente, a natureza da dependéncia.3 As transferéncias tributdrias,
por serem previstas constitucionalmente e obedecerem a normas
legalmente instituidas, sio regulares e transparentes — isto ¢, ¢
possivel estimar os recursos a screm transferidos (para fins de pro-
gramacgio orgamentiria) e comparar a posicio relativa de cada
estado em relagio aos demais. Além disso, mesmo que parte dessas
receitas seja vinculada a aplicagbes especificas, a sua inclusio no
processo orcamentario dd ao estado um certo grau de liberdade,
no sentido de que os yecursos proprios podem ser remanejados para
atender a outras necessidades de gasto. Por outro lado, as transfe-
réncias “nio regulares” caracterizam-se pela informalidade dos pro-
cedimentos. Nido hd regras escritas quanto ao montante a ser repar-
tido nem quanto aos critérios de reparticio. A negociacio passa a
ser bilateral e fragmentada, e o acesso aos recursos depende de fa-
tores ocasionais e do poder de barganha de cada estado. A acen-
tuada irregularidade nos recursos obtidos por alguns estados, a
esse titulo, revela as idiossincrasias das decisdes. Vale a pena notar,
ainda, que em virtude da natureza dessas transferéncias os recursos
seguem, normalmente, atrelados a projetos especificos, requerendo,
em alguns casos, uma complementacio estadual.

Grosso modo, o aumento das transferéncias a fundo perdido sugere
que estd ficando cada vez mais dificil administrar as financas esta-
duais. A auséncia de capacidade de investimento se somaria, agora,
a incapacidade de arcar com as despesas correntes, mesmo com a
climinagio de algumas vinculagdes de transferéncias tributdrias
a despesas de capital. Sabemos que em virios estados mais pobres
a receita propria do 1CM jd nio ¢ suficiente para cobrir as despesas
de pessoal e, mais ainda, mesmo ap6s adicionarmos as transferéncias
fiscais, o saldo entre receitas e despesas correntes apresenta-se nega-
tivo. Estamos frente a uma situacio para a qual a solugio encon-
trada vem sendo a de atender casuisticamente aos problemas de

3 Do ponto de vista financeiro, as mudangas qualitativas na dependéncia
refletiram-se em wm progressive abrandamento das vinculagdes de receitas trans-
feridas. Fm consegiléncia, as receitas vinculadas deixaram de ser um fator rele-
vante para analisar a perda de autonomia das autoridades estaduais nas decisdes
de gasto.
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emergéncia, diluindo-se, em conseqiiéncia, a responsabilidade, Se
nio é renovado o convénio com o MEC, nio ¢ possivel manter em
dia o pagamento dos professores; se ndo sc conscgue liberar uma
parcela adicional de recursos do Fundo Especial, nic é possivel
saldar compromissos com fornecedores; se ndo forem relaxadas as
restrigdes a um maior endividamento, fica impossivel administrar a
propria divida.

Quanto ao setor empresarial, a dificuldade de caracterizagio da
dependéncia devese ao fato de que a relagio recursos proprios/
recursos totais nio fornece uma visdo apropriada da sua magnitude.
Pela natureza dessas instituicdes, elas deveriam pautar as suas ativi-
dades pela busca da auto-suficiéncia financeira — isto ¢, os precos
e tarifay deveriam ser fixados de forma a cobrir os custos operacio-
nais, a depreciacio do capital e as necessidades de expansio. E
claro que essas expectativas otimistas nio corresponderam a reali-
dade. O deficit acumulado pelas empresas estaduais cresceu junta-
mente com o deficit das estatais controladas pela Unifo, na me-
dida em que o ritmo de expansio do dispéndio mostrou-se superior
a capacidade de gerar recursos proprios através da venda de pro-
dutos ou servigos.

O controle sobre os precos e sobre as fontes de crédito € que
melhor caracteriza a dependéncia das empresas estaduais. De um
lado, grande nimero de empresas opera em setores de elevado in-
teresse social — habita¢lo, saneamento, transportes coletivos — onde.
a capacidade de gerar excedentes financeiros por via tarifiria ¢
limitada pelo baixo nivel médio de renda da populagio e pela
essencialidade dos servicos que produzem. De outro lado, o segmento
guantitativamente mais importante ¢ composto por empresas que
produzem insumos bidsicos ao processo de crescimento: energia,
transportes e comunicagdes, extracio mineral, servicos financeiros,
etc., cujos precos tém sido uma das formas de o Estado brasileiro
subsidiar o processo de industrializacio. Nos momentos de crise ¢
que essa dependéncia torna-se mais aparente, uma vez que a politica
antiinflaciondria submete os reajustamentos tarifarios a controles
mais rigorosos, enquanto os custos continuam expandindo-se a um
ritmo acelerado. E curioso notar que, em funcio do agravamento
recente do desequilibrio financeiro — parcialmente explicado pela
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politica salarial —, examinam-se possibilidades de reverter o pro-
cesso de descentralizagio reincorporando na Administracio Direta
institui¢des que hoje pertencem & Administracio Indireta. O objetivo
imediato seria conter o crescimento dos custos, uma vez que o pes-
soal empregado na Administragio Direta nio se beneficia dos reajus-
tamentos semestrais de salarios.

Numa visiio retrospectiva, a impressdo inicial € a de que o sistema
em vigor parece ter sido esticado até aos limites de sua viabilidade
financeira. Historicamente, a forma de o FEstado brasileiro con-
tornar os limites & ampliacdo de sua capacidade extrativa tem varia-
do de maneira significativa. Se no periodo desenvolvimentista de
Kubitschek a restri¢do financeira & ampliagio dos investimentos go-
vernamentais foi rompida através do financiamento inflacionario do
deficit publico, no periodo mais recente o Estado lancou mio de
procedimentos mais sofisticados. A partir de meados dos anos 60 e
primeira metade dos anos 70, a cobertura do hiato de recursos a
nivel do setor piiblico fez-se de modo menos visivel. A descentrali-
zacdo administrativa, com a expansio das empresas estatais, o cresci-
mento da divida ptblica e a criagio de programas especiais, par-
cialmente financiados através do or¢amento monetirio, permitiram
que os gastos publicos crescessem muito além das possibilidades de
incremento na tributacio. Em ambos os casos, todavia, a aceleracgio
do processo inflaciondrio, impulsionado pelo deficit nas contas do
governo, aponiou para o esgotamento das respectivas selugdes. Es-
gotados os limites da imaginac¢io ¢ do casuismo, a universalidade
do orgamento piblico ¢ uma maior transparéncia nas contas gover-
namentais voltam a ser requisitos necessarios para um maior- con-
trole sobre o crescimento do dispéndio publico.

E bom [risar que, embora as duas situacdes anteriormente descritas
assemefhem-se quanto as conseqiiéncias, elas se distinguem do ponto
de vista das rela¢bes intergovernamentais. No primeiro momento,
os estados nido participaram, uma vez gue nio dispunham do poder
de emitir moeda para cobrir deficits orcamentarios. No segundo
momento, a participagio dos estados foi estimulada, mas dentro de
uma mudanga administrativa que enfraquecen ¢ nicleo central do
governo pela fragmentagio dos podlos de decisio. Em realidade, as
principais empresas estaduais estariam atuando muito mais como
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agentes do governo federal no estado do que como érgiio de dmbito
efetivamente local.* Uma manifestacio concreta desse fato foi a par-
ticipagio recente dessas empresas no esforco nacional de captagio
de recursos externos, tendo em vista a nccessidade de se eguilibrar
o balango de pagamentos do pais. Por inducio federal, empresas
estaduais endividaram-se no exterior em condicdes adversas e
encontrario, certamente, dificuldades crescentes para equilibrar as
proprias financas em face do controle interno de tarifas, da eleva-
¢do dos juros externos e da aceleragio nas desvalorizacdes cambiais.
5e nio hd como obter recursos do ji combalido Tesouro Estadual,
¢ certo que tende a aumentar a ajuda financeira do governo federal
a essas empresas, fortalecendo os lagos de dependéncia e reduzindo a
autonomia local.

2.2 — As decisdes de investimento

’

Uma maneira mais apropriada de se medir a dependéncia ¢ através
da andlise da capacidade de as autoridades estadmais decidirem sobre
o ritmo e a natureza do processo de expansio, ou seja, € a capacidade
prépria de investimento que define o grau de autonomia, uma vez
que o comportamento futuro dos gastos correntes depende da dis-
tribuicdo setorial das inversdes.

Neste sentido, os indicadores sio bastante eloquentes. Em termos
agregados, tanto a poupanga or¢amentdria prépria quanto a pou-
panga empresarial sio virtualmente inexistentes, indicando uma to-
tal dependéncia dos estados em relacio a decisdes de investimento.?

4+ A indusio de algumas dessas empresas no rol das estatais controladas
pela SEST ¢ prova cloqiiente desse fato.

5 Dados do IRGE mostram que a poupanca or¢amentiria propria foi nega-
tiva em todos os estados brasilciros (1978), enguanto @ poupanca liquida das
empiesas (medida. pelo lucro retido menos depreciagdes) foi também negativa
em alguns ¢stados e, quando positiva, representoun uma parcela insignificante
dos novos investimentos (1973) . Nos drghos publicos (Administracges Central e
Descentralizada) , as reccitas transferidas da Unifo exerceram o principal papel
compensatério — a poupanca or¢amentiria total tornou-se positiva nos pringi-
pais estados e foi suficiente naquele ano para cobrir as amortizacbes e financiar
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Varia, entretanto, a natureza dessa dependéncia. Nas Administra.
¢oes Central e Descentralizada, os investimentos sio financiados por
transferéncias fiscais, enquanto o crédito ¢ a alternativa preferen-
cialmente utilizada pelo setor empresarial. Do ponto de vista da
Administracio Central, a recente liberalizacio quanto ao uso dos
recursos transferidos propicia uma margem maior de manobra em
termos de distribuiciio setorial das aplicagdes — mésmo que cssas
devam ser submetidas & aprovacio das autoridades federais. As
institui¢des da Administragio Descentralizada (autarquias e funda-
gbes) recebem recursos vinculados ao proprio setor de atividade —
os investimentos rodovidrios realizados pelo sistema DNER/DER
constituem o exemplo mais importante. No caso das empresas, 2
capacidade de investimento depende do acesso ao crédito e da capa-
cidade financeira da organizacio. De um ponto de vista global, a
dependéncia do setor empresarial ¢, assim, maior do gue a depen-
déncia da Administragio Direta, embora esse ndo seja um fato muito
discutido. Nesta ultima, as transferéncias sio feitas globalmente, e
os controles sdo muito mais formais do que efetives. Para as cmn-
presas, os repasses processam-se caso a caso e parceladamente, con-
forme o cronograma de execugio dos projetos. Além disso, o controle
da execugio dos projetos é mais rigoroso.

As distintas formas sob as quais se manifesta a dependéncia de
orgios estaduais em relacio ao poder central contribuem para subs-
tanciais diferencas no grau de dependéncia conforme o setor de
atividade. Os setores onde se concentram as atividades de empresas
estaduais e algumas autarquias — geracio e distribuiciio de energia
elétrica, servigos urbanos (dgua, esgotos, transportes coletivos, ilumi-
nagiio, limpeza), servicos financeiros e infra-estrutura rodovidria —
sdo aqueles gue apresentam um coeficiente de dependéncia mais
elevado. Os setores que ainda permanes:m na drbita da Adminis-

a maior parte dos investimentos (4 unica excecdo entre os grandes estados
foi o Rio Grande do Sul, onde os compromissos com a divida contribucm para
a anemia das finangas esladuais). No setor empresarial, foram as opcragdes
de crédito que permitiram sustentar o volume de investimentos. Os principais
dados a respeito sio apresentados nas Tabelas 4 ¢ 5.

Autonomia politica ¢ dependéncia financeira 497



tracio Direta dependem coletivamente de recursos federais e com-
petem entre si por uma participa¢io maior nos investimentos rea-
lizados através do orgamento,

2.3 — Os gastos diretos

Resta ver o que sucede do ponto de vista das aplicagdes diretas
de recursos federais nos estados. Conforme observacio anterior,
o aumento de repasses financeiros, através das transferéncias regula-
res € nio regulares e da ampliagio de linhas de crédito, niio foi
suficiente para dar cobertura adequada ao crescente hiato de re-
cursos a nivel do setor publico estadual. O governo federal aumentou
também a sua participagio direta nos estados, absorvendo uma
parcela crescente de atribuigbes locais. As manifestacbes concretas
dessa intervencio se fazem sentir principalmente nas atividades li-
gadas a transportes coletivos, assisténcia médica e seguranca publica.
Na assisténcia médica, por exemplo, um numero crescente de hospi-
tais da rede publica estadual busca convénio com o INAMPS como
uma forma de sobrevivéncia. Na drea de seguranca pitblica, a policia
civil cede espago i policia militar, que, integrada s forc¢as armadas,
vincula-se apenas formalmente 4 administragio estadual. Nos trans-
portes coletivos, a crise energética pds em evidéncia a precariedade
dos sistemas de transporte de massa nas grandes cidades, cuja me-
lhoria exige recursos financeiros que estio muito além da capaci-
dade prépria de estados e municipios.

Essa outra face da dependéncia ainda nido ¢ perfeitamente
conhecida, uma vez que ¢ dificil reunir informacdes a respeito.
O trabalho mais completa foi o realizado recentemente pela Funda-
¢io Getulio Vargas sobre a distribuicio regional dos gastos gover-
namentais. As cifras compiladas pela FGV mostram que as apli-
cagdes diretas de recursos federais nos estados cresceram significati-
vamente entre 1970 ¢ 1975, abrangendo, progressivamente, um
numero cada vez maior de setores. _Mais ainda, esse crescimento
ocorreu ndo apenas com relagio a investimentos, mas também no
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que se refere a gastos correntes, revelando o cardter mais perma-
nente dessa intervencio. ®

A face oculta da dependéncia esconde, também, o aprofundamento
de lacos burocriticos que se desenvolveram em virtude da ex-
pansdo de convénios, muitos deles utilizados para complementaciio
salarial das equipes técnicas dos governos estaduais. O principal
exemplo a respeito ¢ o relativo 4 implantacio ¢ desenvolvimento
dos sistemas estaduais de planejamento. Em grande parte dos
estados, uma elite burocrdtica formou-se a partir dos convénios
realizados com a SAREM, os quais previam a complementacio sala-
rial dos dirigentes e técnicos que se encarregaram de organizar o
sistema estadual de planejamento. Pelo conhecimento adquirido
no tocante as possibilidades de captagiio de recursos e ans meandros
burocriticos necessirios 4 sua liberacio, essas equipes técnicas pas-
saram a desempenhar func¢des significativas em diferentes setores da
administracio estadual.

3 — Os efeitos da dependéncia

3.1 — A expansio dos gastos piblicos

Uma das justificativas utilizadas para a crescente centralizacio das
decisdes foi a de evitar o desperdicio pelo maior controle do governo
federal sobre as a¢bes dos governos estaduais e municipais. No

6 Cf. FGV/IBRE/CEF {1970 ¢ 1975} . O crescimento da despesa total da Unido
em cada um dos estados selecionados foi pelo menos igual ao dobro do crescimento
da despesa estadual. O crescimento dos gastos correntes revela que estaria au-
mentando o nimero de agéncias, departamentos ou subsididrias de orgios  fe-
derais nos estados, ocupando os “espagos vazios” deixados pelas autoridades
locais (cf. Tabela 6). Os dados da Fundagfo mostram ainda que as despesas
dirctas da Unido nos cstados concentram-se em cinco fungbes: previdéncia social,
defesa e seguranga, governo e administracio, sande e saneamento. Defesa e
governo absorvem mais da metade dos gastos realizados pela Administracio Direta,
enquante previdéncia, saide e educagfo respondem por mais de 709, do dis-

Autonomia politica e dependéncia financeira 499



plano macroecondmico, a centralizacio tributiria e a necessidade de
maijor controle sobre a expansio do dispéndio publico eram consi-
derados requisitos indispensdveis a uma mais eficiente politica anti-
inflaciondria. No plane microecondmico, a incompeténcia local era
freqiientemente mencionada como geradora de malversacio e des-
perdicio na utilizagdo dos recursos publicos. E claro que nem sempre
05 intuitos originais correspondiam aos argumentos técnicos que
suportavam a proposta de centralizacio. J4 ¢ amplamente reconhe-
cido que a centralizacio financeira foi um dos instrumentos impor-
tantes para a concentragio do poder politico e o esvaziamento
dos governos locais.

O importante a assinalar ¢ que a coeréncia no plano politico nfo
encontra similar no plano da argumentagio econdmica. A médio
prazo, os percalcos das recentes tentativas de se conter a expausio
do dispéndio publico com objetivos de controle da inflagio dio
testemunho elogiiente de que as mudancas institucionais no setor
publico nio propiciaram um melhor controle sobre o dispéndio
global. Estimativas conservadoras sugerem que o deficit consoli-
dado das contas do governo federal atingiu, em 1979, um wvalor
equivalente ao registrado em 1964 — cerca de 5% do PIB. Do
mesmo modo, nio hd indicios de que os gastos estaduais tenham
guardado um comportamento moderado. Ao contririo, avolumaram-
se, principalmente em anos recentes, as queixas das autoridades
locais quanto & sua precdria situagdo financeira, caracterizada por
reduciio na capacidade de investimento, aumento do endividamento
— inclusive o de curto prazo —, atraso nos pagamentos e compres-
sdo salarial.”

péndio da Administracio Descentralizada. Como cra de se esperar, a concentragio
aumenta em funcio do nivel de desenvolvimento do estado: em S&o Paulo, a
previdéncia social sozinha — incluindo ai os gastos com satide — & responsavel
por quase toda a despesa direta da Administracdo Descentralizada federal no
estado (979, em 1975).

7 O Parand constitui a principal divergéncia a este padrio entre os prin-
cipais estados brasileiros. Segunde o estudo realizado pela Secretaria de Finangas
do Parand (1982), o comportamento “atipico’” das finangas estaduais dove-se
a uma postura conservadora dos governos locais, que mantiveram sob controle
os investimentos sociais, utilizaram com parciménia o recurso ao endividamento
¢ cvitaram uma excessiva fragmenta¢do institucional de governo.
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E obvio que uma piora na situacio financeira no passado recénte,
quando as receitas estaduais (proprias |- transferidas) cresceram a
taxas elevadas, so se explica por um acréscimo mais que proporcio-
nal nos gastos.® Como explicar, entretanto, o elevado crescimento
das despesas estaduais quando um dos propositos aparentes da
centralizagio era exercer um maior controle sobre o dispéndio pu-
blico? Como explicar a ampliacio dos gastos quando a fragmentagio
institucional sc propunha a aumentar a eficiéncia da atividade go-
vernamentai?

A questdo da eficiéncia é um aspecto importante. £ muito
freqiiente a assertiva de que o problema com que hoje se defron-
tam os estados ¢ fruto de sua propria incompeténcia revelada por
uma expansdo do dispéndio acima das respectivas possibilidades
financeiras. Na realidade, todavia, a questio ¢ mais complexa ¢
relacionase 4 forma particular de expansio do Estado brasileiro
no periodo. Ademais, a provavel ineficiéncia na administragio pu-
blica ndo pode ser considerada como um problema restrito a niveis
inferiores de governo. Ela certamente ¢ encontrada, também, no
governo federal e em todos os segmentos da Administracio {Central
e Descentralizada), ainda que seja dificil estabelecermos uma base
quantitativa para comparacio.

Ainda que parega trivial, o fator mais importante para explicar
o crescimento dos gastos € o aumento na disponibilidade de recursns.
A primeira vista, pode parecer que essa ¢ uma observacio irrelevante.
Sob outro dngulo, entretanto, a constatagic assume grande im-
portancia, pois revela que as teses defendidas por Niskanen (1971)
e Caiden e Wildawsky (1974) sdao mais importantes para explicar
o comportamento dos gastos publicos do que os modelos “racionais”
de comportamento.® Segundo Niskanen, o burocrata visa a maxi-
mizar o tamanho de seu orcamento, uma vez que a importincia

% As Tabelas 7 e 8 retinem as informagdes disponiveis sobre crescimento da
despesa e da receita estadual a partir de 1965.

% Uma simples compara¢do entre taxas agregadas de crescimento do dispéndio,
da populagdo e da tenda estadual mostra gue seria dificil encontrar uma expli-
cacio “racional” para o crescimento dos gastos com base no efeito do cresci-
mento ccondémico ¢ demografico sobre a demanda de servigos publicos (cf. Ta-
hela 9) .
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da organizagio mede-se pelo volume de recursos que ela comanda.
Uma vez assegurados os recursos, ¢ necessirio que eles sejam apli-
cados para evitar dificuldades [uturas de negociacio (Caiden e
Wildawsky) .

O ajustamento dos gastos a variacSes na disponibilidade de re-
cursos hio € regular nem instantineo., Um sobito aumento de
receita néio provoca um acréscimo equivalente nos gastos em funcio
do tempo requerido para o desenvolvimento de novos projetos e
dos naturais entraves burocraticos. Por sua vez, a inércia encairega-sc
de fazer com que seja muito dificil retornar a niveis anteriores uma
vez atingides patamares mais elevados de dispéndio. Na realidade,
O processo or¢amentario € incremental, isto ¢, as propostas sie elabo-
radas com base nos gastos realizados no ano anterior, que constitui,
assim, a principal varidvel a explicar os gastos a serem realizados no
ano seguinte. A expansio — seja por acréscimo nas atividades exis-
tentes, seja por incorporagio de novas fungdes — depende da magni-
tude do excedente. Em periodos onde haja maior disponibilidade
de recursos, a competicio entre os diferenres orgios ¢ menos acirrada
€ as possibilidades de ampliagio sio mais evidentes. Em periodos
onde o grau de escassez ¢ mais elevado, aumentam as restricdes ao
desenvolvimento de novas atividades.

Durante a fase de relativa abundéncia que coincidiu com o pe-
riodo dureo do crescimento econdmico recente do pafs, a maior
disponibilidade de recursos permitiu uma ripida expansio dos
investimentos ¢ uma ampliagio das atribuicdes governamentais,
principalmente no que respeita ao envolvimento do governo em
fun¢des nfo tradicionais. O Estado brasileiro, vivamente empenhado
na tarefa de promover um ritmo acelerado de crescimento, esforcou-
se por ampliar o apoio ao crescimento industrial através da melhoria
da infra-estrutura de transportes, comunicagdes e energia, da ex-
pansio dos servigos urbanos e do apeio fiscal e crediticio .10

10 Estudo realizade pela Fundagio Jodo Pinheiro (1980 mostrou que o en-
volvimento em fungdes ndo tradicionais superou a expansiio dos gastos nas ativi-
dades mais antigas, elevando para 309, no final da década de 70 a participa-
¢io relativa de novas funcdes na despesa publica mineira. Entre essas novas
fungdes, destacam-se: energia e recursos minerais, desenvolvimento industrial,
desenvolvimento urbane e agropecudria.
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Os estados menos desenvolvidos puderam contar com a expansio
das transferéncias, o que lhes permitiu manter o ritmo de expansio
do dispéndio. Por sua vez, a proliferagio de fundos de financiamento
e o estimulo ao endividamento externo permitiram que os gastos da
Administracio Indireta em geral continuassem se expandindo a taxas
elevadas.

A analise das variacBes observadas nos principais componentes da
receita e despesa do setor publico estadual (Administragdes Central
e Descentralizada) revela alguns fatos interessantes (l'abelas 7 ¢ 8):

2) Durante a primeira fase — 1965/70 —, o crescimento das des-
pesas de pessoal foi menor do que o crescimento da despesa total
e ainda menor do que o crescimento da receita propria. Nos inter-
valos posteriores, todavia, a situa¢io se modificou. No periodo
1970/75 acelerou-se o ritmo de expansio das despesas de pessoal,
enquanto o total dos gastos e as receitas proprias apresentaram um
comportamento oposto. No intervalo mais recente — 1970/78 —,
verificou-se uma mais nitida diferenca regional: nas regides Norte e
Nordeste, o dispéndio total voltou a se acelerar e foi acompanhado
pelas despesas de pessoal e pelas receitas préprias, que também
apresentaram taxas elevadas de crescimento; nas regides Sul e Su-
deste, o crescimento da despesa total continuou em declinio, acom-
panhado pelos gastos de pessoal e pelas receitas proprias.

b) O comportamento das despesas de investimento ¢ mais irre-
gular, em decorréncia da prépria natureza do gasto. A nivel regional,
entretanto, a configuragio de um ciclo alternativo de evolugio
dos gastos governamentais fica razoavelmente caracterizada. Em
periodos de maior expansio da disponibilidade de recursos, os
investimentos crescem mais rapidamente que os gastos de custeio
(pessoal), em decorréncia da implementagio de projetos de ex-
pansio. Em momentos seguintes, todavia, o efeito acelerador dos
investimentos sobre os gastos operacionais inverte as tendéncias:
crescem os gastos com pessoal e — caso os recursos Nio apresentem
uma taxa crescente de expansio — reduz-se o incremento nos inves.
timentos. A expectativa seria, portanto, encontrarmos periodos de
elevadas taxas de expansio dos investimentos seguidos por periodos
de brusca desaceleragio, aos quais, por seu turno, sucederia uma
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nova retomada do ritmo de crescimento, desde que houvesse dis-
ponibilidade de recursos.

¢} Chama atengio a elevada taxa de crescimento dos gastos com
a divida publica e com as transferéncias pessoais, particularmente
durante o periodo 1965/70, numa aparente indicagio de que o
excedente de recursos do periodo foi parcialmente destinado a pagar
cdébitos anteriores e a ampliar programas assistenciais. Neste caso,
0 comportamento dos investimentos ¢ ainda afetado pelas opgdes de
utilizagio dos recursos liquidos disponiveis {recursos totais menos
custeio) e pelo nivel dos comprometimentos anteriores. Uma am-
pliagio nos encargos da divida e nas transferéncias pessoais expli-
ca taxas relativamente menores de crescimento nos investimentos
no periodo indicado, assim como as variacbes que se observam
entre estados.

A nivel de dispéndio agregado, ¢ dificil interpretar o comporta-
mento das diferentes categorias de gasto. Sob o dngulo que nos
interessa, entretanto, a \nica evidéncia mais consistente ¢ a de que
o crescimento da despesa total ¢ dos gastos de pessoal acompanhou
o aumento da dependéncia, tanto temporal quanto espacialmente.
As difcrencas de comportamento no periodo mais recente entre os
estados do Norte/Nordeste e os estados do Sul/Sudeste demonstram
que menos autonomia ndo significon um melhor controle sobre a
expansdo dos gastos publicos. Numa perspectiva temporal, o mes-
mo argumento fica refor¢ado quando constatamos que, no periodo
onde houve mais expansdo dos recursos préprios, esses nio foram
precipuamente canalizados para expandir as despesas de custeio.
Ao contririo, o custeio (pessoal) recrudesceu no periodo mais re-
cente, quando o acréscimo de recursos nos estados mais pobres
deveu-se, principalmente, 4 ampliacio das transferéncias.

3.2 — A ampliacio do endividamento

Até 1965, o volume da divida publica estadual era relativamente
inexpressivo. O saldo acumulado era muito inferior 3 receita or¢a-
mentdria e os compromissos anuais com o pagamento de juros e
amortizagdes niio chegavam a comprometer uma parcela significativa
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dos recursos do Tesouro. A partir dai, a intensa utilizagio do
crédito publico mudou radicalmente o panorama relativo a situagao
do endividamento estadual, elevando para pouco menos de Cr§ 500
biihoes o saldo da divida consolidada dos estados em 1980. Em ter-
mos relativos, o saldo da divida j4 representava mais de 709, da
receita tributdria estadual ao final da década de 70.1!

O crescimento da divida foi estimulado pela ampliagio das opor-
tunidades de crédito. Primeiro, a extensdo do instituto da corregio
monetdria a titulos da divida publica ressuscitou o mercado para
a colocagio de titulos governamentais. Segundo, a multiplicagio
de fundos federais de financiamento — constituidos por poupanga
compulséria, vinculacio de receitas fiscais, aporte de recursos exter-
nos, ou recursos do orcamento monetirio — transformou a captacio
de empréstimos em principal fonte de financiamento dos investi-
mentos publicos.12 Terceiro, as necessidades nacionais de divisas
estrangeiras criaram facilidades — e em alguns casos até induziram

A

- a obtencio de recursos no exterior.

Vale a pena notar que em alguns casos 1 decisio de ampliar
ou niio o endividamento ultrapassa o intcresse especifico de uma
determinada empresa para submecter-se a uma politica mais geral
do grupo. Como as empresas estaduais s3o, de fato, subsididrias da
“matriz” nacional, as recentes facilidades para obtencio de recursos
externos induziram muitas delas a pleitearem empréstimos no exte-
rior sem que essas operacdes estivessem lastreadas em uma aprecia-
¢io global da capacidade de endividamento do estado. Nesse caso,
a propria contabilizagio dessas operagdes como divida dos estados
pode ser questionada. Haveria que considerar o sctor empresarial
como um caso i parte do resto do setor publico estadual.

A determinacio da capacidade de endividamento é, obviamente,
uma guestdo controversa. Como se sabe, a preocupagio em controlar
o crescimento da divida publica levou o governo federal a estabelecer

limites ao endividamento dos estados. Buscou-se fixar limites tanto

11 Qs dados foram extraidos do trabalho de Macedo (1981).

12 Para uma idéia aproximada da muliiplicacio dos fundos de financiamento,
consultar IPEA/INOR (1979) e MF/SEF (1980) .
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para o saldo acumulado quanto para os encargos com o giro da
divida. Os coeficientes em vigor sio os seguintes: o saldo da divida
deve ser inferior a 709, da receita liquida do ano anterior ¢ os
encargos anuais (juros - amortizagdes) nio devem representar mais
que 15% da poupanga orcamentaria do exercicio findo, atualizando-
se os valores do passado com base nos indices de correcio aplicados
as ORTN. A emissio de titulos seria limitada a 509, do total
da divida consolidada interna,13

Mesmo sem entrar no mérito do critério utilizado — que esta-
belece parimetros estaticos quando a capacidade de endividamento
depende das perspectivas futuras de crescimento —, uma observacio
superficial revela a sua inefetividade. Primeiro, porque os limites
estabelecidos ndo se aplicam a todas as opgdes de crédito. O crédito
direto de fornecedores ¢ o crédito “forgado” sob a forma de “restos
a pagar”, por exemplo, nio sio considerados, Segundo, porque a
propria legislacio que estabelece a norma geral jd contempla intme-
ros casos de excegdo. Conforme 2 origem dos recursos e sua desti-
nacio, algumas operacdes de empréstimos nio ficam submetidas aos
tetos legais — sfio as chamadas operagoes “extralimite”, 14

A existéncia de duas avenidas distintas para acesso ao crédito
representa um controle mais elctivo sobre o governo estadual que
a discutida centralizacio da politica tributdria. Uma, 2 do crédito
geral, encontra-se praticamente bloqueada — a maioria (sendo to-
dos) dos estados ji esharrou nos tetos estabelecidos e nio pode
mats efetuar novas operagdes. A outra avenida, a do crédito sele-
cionado e extralimite, além de descongestionada, tem dupla mio
de direclio, isto ¢, as operaghes expandem-se, ai, nio apenas cm
decorréncda de uma maior demanda de crédito, mas também da
necessidade de se manter o ritmo de expansio de empréstimos para
evitar o actimulo de excedentes financeiros no orgio gestor. A

14 Cf. Resolugdes n.os 62, de 28 de outubro de 1975, ¢ 93, de 10 dc outubro
de 1976, do Senado Federal,

14 Note-se que os dados mencionados na pdgina anterior mostram que
o total da divida consolidada (intra e exrralimite) jd teria ultrapassado o
limite de 70%, da receita tributiria para o conjunio dos estados brasileiros,
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expansio do crédito extralimite nos ultimos cinco anos revela as
facilidades concedidas a essa modalidade de financiamento.

E claro que as crescentes dificuldades no front interno — limita-
¢do de crédito geral e seletividade do crédito extralimite — forcaram
a administracio estadual a buscar outras solucbes. Em principio,
as alternativas existentes sio as seguintes: a) colocagio de titulos
no mercado financeiro; b) obten¢io de recursos no exterior; ¢) am-
pliagio do crédito direto de fornecedores; ¢ d) recurso ao crédito
“forcado”. As opcoes adotadas em cada caso dependem, obviamente,
da capacidade econdmica do estado e de outros condicionantes poli-
ticos. Ao contririo do crédito geral, nfo ha, entretanto, uma norma
basica a ser obedecida. O lancamento de titulos, até agora reservado
aos estados mais ricos, depende de uma negociagdo bilateral. As
solicitagdes, encaminhadas ao Banco Central, sio julgadas caso a
caso segundo critérios nio revelados publicamente. Os dados dis-
poniveis mostram que a emissio de titulos da divida publica esta-
dual associa-se & capacidade econdmica do estado, embora a observa-
¢do dos langamentos aprovados nie permita inferir qual o critério
utilizado para se decidir sobre os limites aplicados em cada caso.

Quanto ao crédito externo, ¢ certo gue a conjuntura atual abran-
dou a aplicagio dos controles. Formalmente, a contratacio de em-
préstimos cxternos pelos estados estd submetida a normas rigorosas.
Primeiro, os pedidos devem ser chancelados pelas autoridades eco-
nomicas federais, que decidem sobre a prioridade ou nic do em-
preendimento. Segundo, devem ser aprovados pelo Senado Federal.
No presente, as dificuldades do balanco de pagamentos levaram
a um afrouxamento dos controles, multiplicando as solicitacdes de
empréstimos externos encaminhadas ao Senado Federal.

Ainda com relagio 4 obtencio de recursos no exterior, disposi-
¢Oes recentes facultaram aos estados ampliar a captagio de recursos
externos via Resolugio n.® 63.1% Em comparagio com as operacdes
usuais, aquelas realizadas sob as condig¢es previstas na citada Reso-
lugdo apresentam duas vantagens imediatas: prescindem de apro-
vagio do Senado e nfo estio associadas a um projeto especifico.

15 Portariz n.” 15, de 11 de fevereiro de 1981, da SEPLAN.
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O risco da ampliacio de operagbes dessa natureza €, entretanto, evi-
dente. Nesse caso, ndo estarfamos captando recursos no exterior para
suprir a deficiéncia da poupanga doméstica, mas sim para cobrir
defrcits financciros do Tesouro ou de algumas empresas estaduais,

Quanto as duas outras opgbes mencionadas, é dificil reunir algu-
ma evidéncia. Com relacio ao crédito direto de fornecedores, ele
¢, provavelmente, mais utilizadoe por municipios do que por esta-
dos, em decorréncia da dimensio das transacées. Com relacio ao
crédite “forcado”, ¢ comum constatarmos o seu recrudescimentio
em perfodos de crise. De um lado, a defasagem de um ano entre a
claboragio das estimativas or¢amentdrias e a efetiva realizacio do
desembolso aumenta as dificuldades de caixa em momentos de
acelerada inflagdo. Compromissos assumidos sdo transferidos para
o periodo seguinte, engrossando os chamados ‘“restos a pagar’.
De outro lado, frustram-se expectativas otimistas quanto ao cresci-
mento da receita prépria ou a obtengdo de outras fontes de finan-
ciamento, provocando um actimulo de dividas para com empreiteiros
de obras publicas e outros fornecedores de bens e servicos ao
governo.

No que diz respeito aos “restos a pagar’”’, os dados da Secretaria
da Fazenda de Rio Grande do Sul (1982} mostram que a divida
de curto prazo representava cerca de 759, do deficit estadual em
1979. E possivel que nos estados mais pobres os “restos a pagar’
representem propor¢io mais significativa, uma vez que esses esta-
dos ndo podem emitir titulos piblicos que cubram deficits de caixa.
Como esses valores niio sio considerados para fins de elaboragio
do or¢amento do ano seguinte, a situa¢do torna-s¢ critica em mo-
mentos de depressio. Nio s6 ha que retirar recursos para cobrir as
tdespesas do ano anterior, mas também as proprias previsdes de
arrccadagio podem nio se realizar, em virtude de uma queda na
atividade econbmica. A tendéncia seria, portanto, de um crescimento
relativo da divida, que s6 poderia ser reduzida com a obtengio
de superavils orcamentdrios.

Um ponto importantc a destacar ¢ o fate de os estados mais
pobres, em virtude de sua menor capacidade de endividamento,
verem-se, com muito mais freqliéncia, na necessidade de apelar para
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o crédito “forgado” do que os estados mais ricos. Como as mar.
gens de manobra al sio mals estreitas, eles tém uma dificuldade
maior para administrar a crise.

Uma avaliagio mais precisa da situacio financeira dos estados
depende da analise conjunta dos virios itens que compdem a divida
estadual. Ainda que nio seja possivel efetuar uma completa conso-
lidacio (a maioria dos estados nio dispde de informacgdes sobre a
divida do setor empresarial), hd algumas evidéncias parciais que
vale a pena recordar. Em primeiro lugar, destacase a expansio
da divida extralimite — decorrente de empréstimos concedidos pelo
BNH ¢ pela CEF (FAS). Em face da menor resisténcia i expansio
desses empréstimos, eles se processam a um ritmo mais intenso do
que os empréstimos “gerais”, mesmo no caso de estados que ainda
nac esgotaram os limites legais. Nesse caso, o efeito da regulamenta-
¢io sobre o endividamento cstadual ¢ oposto ao formalmente esta-
belecido. J4 mencionamos anteriormente que a existéncia de nor-
mas diferentes tem um efeito mais alocativo do que limitativo —
isto ¢, o controle ¢ exercido sobre o uso da divida, mas nio sobre
© seu montante. Devemos acrescentar, agora, que a fragmentacio
da oferta de crédito e o incentivo ao endividamento decorrente da
multiplicagio de fundos de financiamento conduz i expansio da
divida, e nfio 2 um maior controle. Na forma atual, os pleitos enca-
minhados por 6rgios estaduais sdo analisados isoladamente, difi-
cultando uma apreciagio criteriosa da capacidade efetiva de paga-
mento. Do lado do tomador, a responsabilidade ¢ diluida pela
relativa autonomia dos érgios que compdem a Administracio Indire-
ta estadual, cuja atitude predominante passa a ser a de captar o
méximo possivel de recursos para garantir o ritmo desejado de
expansio.

A autonomia do setor empresarial e a concentracio dos investi-
mentos “produtivos” nesse segmento da administracio publica ex-
plica a predomindncia das empresas estaduais no que se refere ao
total da divida. Dados do Banco Central mostram, considerando
apenas a divida externa, que a Administracio Indireta dos estados
era responsivel, em abril de 1981, por uma divida quatro vezes
maior que a de responsabilidade da Administragio Direta. Em
numeros absolutos, a Administragio Indireta devia cerca de 19 bi-
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1haes de délares, contra 4 bilhdes de dolares devidos pela Adminis-
tracio Direta. No conjunto, portanto, o setor publico estadual era
responsivel por uma terca parte da divida externa do pais.'® Vale
a pena notar que a importincia da Administracgo Indireta na divida
em moeda estrangeira varia conforme o nivel de desenvolvimento
dos estados. Naqueles mais desenvolvidos do Sul/Sudeste, a divida
das empresas e autarquias ¢ maior do que a do governo central.
Nos demais estados, a siteacio apresenta-se, em geral, invertida,
devido a4 menor expressio do setor empresarial.

As mesmas informacdes do Banco Central fornecem ainda previ-
sGes sobre os compromissos referentes ao pagamento de juros €
amortizacdes da divida externa em 1982. Para o total dos estados,
as estimativas refecrem-se a 3.300 milhdes de délares, ou cerca de
400. bilhdes de cruzeiros a precos atuais — pouco mais de 109, da

receita or¢amentdria prevista para o exercicio.

- A dimensio do problema aponta para um provavel impasse. Em
face dos estimulos ao endividamento que operaram no passado re-
cente, ¢ licito assumir que as solicitacdes de empréstimos efetuadas
pelos vérios segmentos da administragio estadual tenham procuradao
elevar a0 maximo a captacio de recursos — e a realizagio de inves-
timentos — sem levar em conta a restri¢io financeira imposta pela
capacidade de os governos locais arcarem com o0s COMpromissos fu-
turos desse endividamento. Como nio hd informagdes consolidadas
sobre a divida das empresas estaduais e o respectivo cronograma de
pagamento, ¢ impossivel efetuar uma andlisc mais rigorosa do pro-
blema. Parece claro, entretanto, que uma solucio definitiva para a
crise financeira que assola os estados brasileiros nio pode ser disso-
ciada de uma ampla reorganizagio institucional. O bem inten-
cionado processo de descentralizacio administrativa foi ampliado
provavelmente muito além do que pretendiam os idealizadores da

18 Os dados referem-sc a dividas contraidas em fungio de investimentos
realizados por empresas estatais que integram sistemas de dmbito nacional —
caso do sistema de energia elétrica, por exemplo, supostamente responsavel
por 507, desse montante (Tabela 10) .
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Reforma. H4 organizagbes criadas apenas com a finalidade de con-
tornar dificuldades burocrdticas e empresas instituidas para atender
a programas cuja finalidade social nfio se coaduna com a forma em-
presarial de gestio, ao lado daquelas que desempenham funcdes
genuinamente empresariais cuja responsabilidade foi assumida pelo
Estado. Uma solugio simplista, do tipo um aumento generalizado
de tarifas, ndo leva em conta as especificidades de cada caso e cria
obsticulos do ponto de vista de objetivos regionais de desenvolvi-
mento. A recuperagio imediata da capacidade prépria de investi-
mento das empresas estaduais que atuam nos setores volrados para
o desenvolvimento da infra-estrutura exigiria uma revisio tarifaria
que reduziria os niveis atuais de subsidio A industrializacio, com
efeitos danosos sobre os propdsitos de desconcentracio espacial da
produgio. Quanto a empresas que atuam em dreas de elevado
interesse social, ndo so ficariam agravados os niveis atuais de iniqiii-
dade no acesso aos servigos produzidos, como também a prépria
possibilidade de cxpansdo seria afetada pela demanda reprimida
por uma elevacido abrupta dos precos.

Cabe acrescentar que, em alguns casos, a expansio da divida ¢
facilitada pela existéncia de tributos vinculados que sio repassados
as empresas via Tesouro. Essas receitas podem ser facilmente multi-
plicadas por se constituirem em garantia efetiva para a obtengdo
de empréstimos. Uma vez que as cotas caucionadas sejam automati-
camente deduzidas para cobrir os encargos da divida, tal procedi-
'Mento pProvoca uma crescente sangria nas transferéncias tributarias,
reduzindo a participagio da poupanca proveniente da vinculacio
de tributos no financiamento dos investimentos governamentais. A
conseqiiéncia natural ¢ a elevagio no custo do investimento em de-
corréncia dos encargos financeiros do endividamento. Urge, assim,
reexaminar a racionalidade da atual politica financeira, que, ao
restringir as possibilidades de incremento na receita tributéria, pode
provocar um o6nus mais elevado sobre os proprios contribuintes,
que teriam de cobrir o acréscimo nos custos governamentais, seja
pelo incremento tarifirio ou por uma nova rodada de ampliacio
da carga fiscal.
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3.3 — Superposi¢io de atribuicdes

Freqiientemente, o debate sobre reforma tributiria resvala para o
terreno de repartigio de atribuigdes entre os dilerentes niveis de go-
verno, Argiii-se que ¢ impossivel redistribuir recursos sem redefinir
encargos, adiando ad infinitum o cxame objetivo de possivels solu-
¢des. Acreditamos que seja impossivel — e até mesmo indesejdvel
— estabelecer uma rigorosa demarcagio constitucional de compe-
téncias. Nio obstante, a superposicio que se verilica atualmente,
com a existéncia de redes paralelas de prestacio de servigos publicos,
concorre para um maior desperdicio de recursos e uma menor res-

ponsabilidade na condugio dos negéeios publicos.

E inegdvel que uma parcela significativa do crescimento dos gastos
estaduais no passado recente pode ser explicada por um maor
envolvimento em fungdes ndo tradicionais. Fsse envolvimento, entre-
tanto, responde menos a uma iniciativa propria dos estados € mais
a uma intervengio complementar do setor publico estadual em pro-
gramas federais. E Obvio que a crescente dependéncia obrigou
os estados a “ajustarem” as suas decisdes de gasto as prioridades
definidas pelo planejamento federal como forma de conseguir um
volume maior de recursos, tornando cada vez menos nitida a fron-
teira de divisio de responsabilidades entre a Unido, os estados e 0s

municipios.

A impasigio de um esquema padronizado para a classificacio da
despesa piblica segundo funcdes, programas e subprogramas faciliton
o alegado ajustamento. Comparando-se a estrutura funcional do
dispéndio dos governos estadual e federal, é cada vez mals nitida
a participagdo simultinea em um mesmo programa ou subprograma,
principalmente naqueles incluidos nas fungdes de educaciio, saude,
transportes e agricultura. Para outros programas, a analise com-
parativa dos or¢amentos ndo ¢ suficiente para comprovar a dupli-
caciio de esforgos, em virtude da auséncia de maiores detalhes, como
é o caso de gastos em setvicos urbanos, para os quais ¢ necessdrio

obter uma informacgio mais detalhada.
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A intervengdo simultdnea dos governos federal, estadual e muni-
cipal em um mesmo programa representa uma dose desnecessdria de
desperdicio. De um lado, aumentam os custos administrativos, uma
vez que ¢ necessdrio ampliar as tarefas de coordenacio. De outro,
dilui-se a responsabilidade: quando todos sio igualmente responsa-
veis, ninguém pode ser devidamente responsabilizado. O prefeito
local, por exemplo, pode esquivarse a pressdes por uma melhoria
da rede de ensino bisico alegando que o problema é da algada
do estado ou da Unido, que dispdem dos fundos necessarios para
tanto,

Ainda que seja dificil extrair alguma evidéncia sobre o nivel
de desperdicio com base em dados agregados, vale a pena destacar
o crescimento das despesas administrativas relacionadas s atividades
de administracio, planejamento e controle. Esse crescimento ocorreu
nio apenas na cipula da administracio, mas também nos seus virios
setores, em virtude da extensdo dos tentaculos dos sistemas de pla-
nejamento, orcamento ¢ modernizacio administrativa a todos os ni-
veis de organizacio governamental.

Esse crescimento tem uma outra explicagio. E que a superposicio
de encargos ocorre também no plano horizontal, uma ver que a
descentralizacio administrativa multiplicou o nimero de instituicoes
publicas envolvidas com a execugio de uma mesma atividade.
Com muita fregiiéncia, constata-se que z Administracio Central, a
Administragio Descentralizada e as empresas envolvem-se simultanea-
mente no planejamento e execucio de um mesmo programa. A
despeito da especializagio funcional mencionada anteriormente,
a progressiva transferéncia das atividades executivas para autar-
quias, fundagdes e empresas ndo foi acompanhada da extin¢do de
Orgios que anteriormente desenvolviam essas atividades no Ambito
da Administragio Direta. Ao contrério, a estrutura administrativa do
governo central tornou-se mais complexa para dar conta do aumento
das tarefas de planejamento e controle e garantir a propria sobre-
vivéncia .17

17 Dados da FGV/IBRE;CEF (1975) permitemn  caleular que, para cada
cruzeireo aplicado na fun¢io agricultura naguele ano, a Unido aplicou 67 cen-
tavos: 30 por intermédio da Administracie Central, 21 por meio da Adminis-

Autonomia politica e dependéncia financeira 513



Uma primeira conseqiiéncia da duplicidade de esforcos € o au-
mento de custos. Nio é necessiria muita imaginagio para admitir
que a participagio de vérios Orgios em um mesmo programa aumente
o custo unitario pela elevagio dos custos fixos. Além disso, os
custos varidveis nio sio os mesmos para diferentes niveis de governo
e diferentes setores da administracio. Devido 2 distdncia, ao maior
custo da mio-de-obra técnica, is especificagbes provavelmente mais
sofisticadas e a um maior overhead, o custo de construcio de uma
obra urbana — digamos, um viaduto — pelo estado serd maior do
que o custo que corresponderia i execugio dessa mesma obra pelo
municipio. Diferengas também serdo encontradas para um mesmo
nivel de governo, conforme o segmento da administracio envolvido
em um determinado programa. Principalmente no caso de progra-
mas onde o custo da mio-de-obra representa uma parcela importante
do custo de produgio (o caso dos programas sociais, por exemplo),
a sua execucio através de fundagdes ou empresas representa um custo
mais elevado, tendo em vista as conhecidas diferencas na remu-
neragio da mio-de-obra empregada pelo governo.

Outra conseqiiéncia ¢ a inigiiidade no tocante a0 acesso aos bene-
ficios. Entre o aluno federal, o estadual € o municipal sdo grandes
as diferencas em termos da qualidade do servico prestado. Dife-
rencas marcantes também podem ser encontradas se compararmos o
doente municipal, o doente estadual, o doente do INAMPS e o doen-
te do FUNRURAL, ou ainda se compararmos o usudrio de estradas
federais ou municipais. Notese que essas diferengas nio retratam
capacidades técnicas distintas, mas sim a maior ou menor capacidade
financeira de cada um.

tragio Descentralizada e 16 através do setor empresarial. A parte dos estados
dividiu-se da seguinte maneira: 13 centavos da Administragio Central, 5 da Admi-
nistracio Descentralizada e 15 do sctor empresarial. Na drea de saude e sanea-
mento, a Unido aplicou 37 centavos (34 por intermédie da Administragio
Descentralizada), distribuindo-se da scguinte maneira a parcela dos estados: 12
centavos da Administracio Central, 17 da Administracio Descentralizada e 32 da
atividade empresarial. Os coeficientes variam por estado e por fungfo, cou-
forme pode ser observado nos dados apresentados ma Tabela 11.
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3.4 — Concentracio espacial dos investimentos

As propostas de reforma voltadas para uma maior autonomia finan-
ceira de estados e municipios devem ser reforcadas por outros
argumentos que ndo apenas um ideal federativo. Assim, é oportuno
considerar as possiveis conseqiiéncias de uma progressiva redugiio na
autonomia estadual do ponto de vista do agravamento das dispari-
dades regionais de desenvolvimento. A concentragio do poder
econbmico tende a caminhar junto com a concentracio do poder
politico. Entio, as possiveis vantagens da centralizagio no tocante
a redistribuigio de recursos fiscais podem ser anuladas por uma
maior participagio de grupos econdmicos privilegiados na formula
¢do das politicas governamentais, com evidentes prejuizos para a
desconcentragio espacial da produgio. Além disso, a reduzida capa-
cidade de endividamento dos estados mais pobres e a pequena
capacidade financeira de snas empresas tornam designal a disputa
por participagio nos recursos destinados ao financiamento dos prin-
cipais investimentos publicos na 4rea da infra-estrutura econdmica
e da prestaciio de servicos urbanos.

Se forem corretas as evidéncias que sugerem uma escassa influén-
cia dos programas de incentivos fiscais sobre as decisées locacionais,
€ aceita a hipétese de que a disponibilidade de infra-estrutura ¢ um
fator mais relevante, a situagio atual nio favorece aos objetivos
de desconcentragiio espacial da producio. Nio obstante as dispa-
ridades jd acumuladas, as informacoes disponiveis revelam uma acen-
tuada concentragio da reparticio regional dos investimentos pu-
blicos. Em termos agregados, a regiio Sudeste concentrava, em
1975, 709, dos investimentos federais e 609, dos investimenios
estaduais. Notese que a concentracio ¢ ainda maior no caso dos
investimentos na infra-estrutura de transportes e comunicagdes e
na produgio de insumos industriais.!s

18 Cf Tabela 12, Vale a pena notar que nio é o pequeno incremento -na
participa¢fo da regiio Sudeste entre 1970 e 1975 que denota o efeito da depen-
déncia sobre a concentragio regional dos investimentos, mas sim o fato de que
esses investimentos foram sendo progressivamente deslocaclos para o setor em-
presarial.
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Sem sombra de davida, esse resultado ¢ altamente condicionado
pelo quadro institucional vigente no que diz respeito 4 organizagio
do setor publico e & forma de financiamento das inversdes. O
cardter compensatorio de algumas transferéncias previstas no siste-
ma tributdrio nio ¢ suficiente para atenuar a concentragio de re-
cursos mobilizados via sistema financeiro. Se observarmos a distri-
buicio regional das inversoes efetuadas pelos principais segmentos
do setor piblico, fica mais claro o efeito da descentralizagio admi-
nistrativa. A concentracio dos investimentos realizados pelas em-
presas publicas € maior do que a relativa aos investimentos da
Administragio Central. Para essa ultima, a propor¢io de investi-
mentos nas regides mais pobres ¢ muito maior do que a geragio
interna de excedentes, cumprindo as transferéncias orcamentérias o
papel de suprir os recursos necessirios para financiar os investi-
mentos.? Quanto aos investimentos realizados pelo sctor empresa-
rial, inexiste e¢ssa compensagio, uma vez que a capacidade de
investimento depende da poupanga propria e do acesso ao mercado

financeiro, 20

Vale a pena notar que o problema da concentragio espacial dos
investimentos nio se¢ refere apenas ao aspecto interestadual, sendo

v

igualmente importante com referéncia a distribuigio intra-estadual
das inversdes. A dimensio do fenbmeno é que nio pode ser avalia-
da em face da inexisténcia de informagdes. O que permite assegurar
a importincia do problema € o mesmo argumento utilizado para
explicar a concentragio intra-regides: a predominincia do setor
empresarial como agente encarregado da execugio dos investimentos

18 efeito compensatorio das transferéncias orcamcentdrias € percebido pelas
diferencas na participagio regional, tomando por base a poupan¢a propria {que
as exclui) e a poupanca or¢amentiria {que inclui as receitas transkcridas) .

20 Ainda que o balanco agregadoe de Teceitas e despesas federais por regifio
{(Administracdes Central e Descentratizada) mostre uma significativa redistribui-
¢io de recursos orcamentdrios, a pequena participagio desse segmento do governo
no total dos investimentos pdblicos confere um cardter assistencial ao que sc
verifica no interior do orcamento. A longe prazo, portanto, a concentragio
de poupanca e dos investimentos tem um significado maior para a andlise do
impacto regional da a¢fo do governo.
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nos principais setores. Como os critérios realizados para a aplicacio
dos recursos ndo favorece a desconcentragio das aplicagBes, os
municipios mais pobres enfrentam dificuldades maiores para pro-
mover melhorias infra-estruturais necessirias ao processo de cres-
cimento, ¥

3.5 — Dependéncia e controle financeiro

Outra couseqiiéncia impottante da dependéncia financeira, da des-
centralizacio administrativa e da segmentacio dos recursos ¢ uma
progressiva perda de controle por parte das autoridades estaduais
sobre a evolugiio de suas préprias finangas. Para isso contribuem a
exigéncia de realizacio de gastos complementares a projetos de
investimento de iniciativa do governo federal, a necessidade de
manutenc¢io de novos servigos ¢ o eventual descompasso entre a
elevagio no custo de projetos “importados” e o crescimento das
receitas locais. Além disso, como os estados se vém obrigados a
desviar recursos para complementar projetos de iniciativa do gover-
no federal, ¢ legitimo esperar gue busquem outras opgdes para
financiar projetos de iniciativa prépria, contribuindo para um au-
mento mais rapido nos gastos.

E bom lembrar que o comportamento futuro das financas gover-
namentais depende da distribuigio setorial dos investimentos e gue,
a médio prazo, o problema tende a agravar-se com uma maior prio-
ridade a politica social. Conforme foi demonstrado em estudo
anterior, 2 uma elevada propor¢io de investimentos sociais em rela-
¢a0 ao total dos investimentos piblicos provoca uma elevada taxa de
crescimento dos gastos correntes, concorrendo para reduzir a capa-

21 FEste aspecto do efeito concentrador dos critérios utilizados para a reali-
zacho de investimentos piihlicos tem sido enfatizado por Véspero Mendes — ex-
Secretdrio de Planejamento e atual Sccretdric de Administracio do Parani.
Para um resumo dessas idéias, of. Mendes (1980).

22 Cf. Rezende (1980) .

Autonomia politica e dependéncia financeira 519



cidade futura de investimentos e/ou para uma ampliacio do deficit
governamental . >3

Mesmo que a perda na capacidade de investimento possa ser
momentaneamente contornada pela ampliacio do crédite, a inca-
pacidade para atender 4 expansio dos gastos correntes nio é satisfa-
toriamente resolvida com a integral desvinculagdo das transferéncias
a despesas de capital. Tendo em vista o carater recorrente desses
gastos e a instabilidade das receitas transferidas, ¢ um eventual
corte no montante dos fundos ou uma repentina mudanca nos
critérios de reparticic colocam o Tesouro estadual na dependéncia
de donativos para cobrir os seus mais comezinhos compromissos.
Ademais, a freqilente exigéncia de planos de aplicagio para uso
dos recursos transferidos significaria uma crescente submissdo dos
‘estados no que se refere a decisdes que implicam a expansio
de despesas operacionais, inclusive no tocante 4 prépria politica de
pessoal.

Uma elevada dependéncia em relagio a receitas transferidas au-
menta as incertezas da programacio financeira estadual, agravadas
por freqgiientes modifica¢des no montante ¢ nos critérios de reparti-
¢io dos fundos e por atrasos na liberagio das cotas, recomendando

uma maior cautela nas estimativas de recursos que vio compor a

23 A analisc da Secretaria de Financas do Parana (1982), rcalizada para o
caso desse estado, mostra que o crescimento da despesa publica estadual foi
contido por um menor atendimento das nccessidades puablicas, principalmente
as de cariter social. O estado teria optado por concentrar os seus investimentos
na expansio da infra-estrutura de transpories e energia, os quais contaram, in-
clusive, com aportes significativos de recursos orcamentarios — as inversdes finan-
ceiras do Tesouro do cstado nas empresas de cnergia clétrica superaram os
gastos em saiule, assisténcia social ¢ ecm alguns programas de educacio. E tam-
bém sugerido que a queda na populacio estadual reduziu as pressbes por um
maior crescimento dos gastos sociais. O mesmo ocorreu na Bahia, onde buscou-se
preservar. a capacidade de investimento compriminde as aplicagdes em progra-
mas sociais. Cf. Secretaria da Fazenda da Bahia (1981) .

2¢  Estudo rccente da Secretaria de Planejamento do Espirito Santo  (1981)
mostra a elevada instabilidade das transferéncias do FPE e do FE, o que

dificuita uma melhor programacio das finangas cstaduais.
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proposta or¢amentdria para o ano seguinte. Também a impre-
visibilidade do mercado financeiro e das negocia¢ies para captagio
de novos empréstimos contribui para obscurecer as perspectivas.
Por seu turno, se a incerteza gera uma atitude mais cautelosa,
quanto mais timidas forem as estimativas de disponibilidade de re-
cursos, mais irreal seri o proprio orgamento, que passara a ser
constantemente remendado para atender a realidade dos fatos. O
“orcamento repetitivo” a que se referem Caiden e Wildawsky
(1974) constitui a esséncia do antiplanejamento e traduzse em su-
cessivos decretos que modificam a proposta original, instituindo cre-
ditos adicionais e suplementares para atender ao crescimento dos
encargos e redistribuir o “excesso de arrecadacio”. Ademais, a
defasagem sazonal entre os fluxos de ingressos e de gastos pode
provocar maior necessidade de o estado langar mio de operagdes
de crédito para antecipagio de receita, onerando os custos finan-
ceiros do governo.

E claro que durante um perfodo de expansic os problemas vio
sendo mais facilmente contornados. Periodos de crise, no entanto,
poem a nu a fragilidade do sistema. Nesse momento, ndo so fica
dificil cobrir o hiato de recursos mediante ampliagio das transfe-
réncias federais, como também aumenta a pressio das instituicdes
da Administracio Descentralizada sobre o Tesouro Nacional. Como
a saude financeira dessas instituigdes depende da manutengio de
uma politica tarifdria realista, o controle dos reajustamentos tari-
firios que normalmente se insere no 4mbito da politica antiinflacio-
ndria desfere um golpe mortal nas financas empresariais. O problema
¢ tanto mais grave quanto maior for o nivel de endividamento da
empresa, estimulado pela politica de aplicacio dos fundos federais e
por necessidades de equilibrar o balanco de pagamentos do pals.

Diante desse quadro, é pouco invejavel a situagio dos respon-
saveis pelas financas estaduais. ¥ possivel imaginar que a cada
momento os secretirios sio atropelados por demandas de recursos
nio previstos na programacio de desembolso e tém que decidir rapi-
damente sob pressio dos acontecimentos. Neste momento, fecha-se

o drculo do antiplanejamento, uma vez que quaisquer previsdes
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sdo imediatamente abandonadas em fungio da necessidade de dar
solugiio a fatos consumados.

Na medida em que todas as instituicdes passam a ter uma per-
Cepgao correta da situagio, o problema pode tornarse ainda mais
grave. Nesse caso, os fatos consumados podem constituirse em
uma estratégia de atuagio que tem em mira garantir o maximo de
recursos para que seja possivel realizar um determinado projeto
de expansio. A relativa liberdade das instituices da Administra-
¢do Descentralizada facilita esse procedimento. Obras sio iniciadas
sem que haja qualquer garantia de recursos para a sua continuidade,
na esperanca de que, apds iniciado o empreendimento, serd nais
facil reunir argumentos e mobilizar apoio para justificar o seu
prosseguimento.

Em resumo, o atual quadro institucional no gue diz respeito &
organizagio do setor publico e ao sistema de relagdes intergoverna-
mentais nio favorece As propostas de racionalizagio das decisoes
de dispéndio dos recursos publicos. A pretensa utilizagio de mé-
todos mais sofisticados nio correspondeu uma maior eficiéncia nos
gastos. Na verdade, ¢ possivel afirmar que, em grande parte, a
adogiio de métodos mais sofisticados foram fatores coadjuvantes no
processo de centralizagio das decisées de investimento publico. Nesse
caso, buscava-se substituir a legitimidade da intervencio por uma
agdo supostamente mais racional. Os resultados estio a demonstrar
a necessidade de uma profunda revisio de atitudes.

3.6 — Autonomia e representatividade

Um corolario importante da centralizacio de decisbes é a menor
representatividade no processo de formulacio de politicas gover-
namentais. De um lado, a centralizacio vertical das decisdes au-
menta a distncia entre as comunidades que demandam os SErvicos
governamentais € os 6rgios publicos encarregados de decidir sobre
a forma e o ritmo de expansio, aumentando a probabilidade de
conflito entre critérios nacionais e preferéncias locais. De outro
lado, a fragmentacio do sector publico e a rigidez na alocacio
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sctorial dos recursos diminuem a permeabilidade das politicas publi-
cas a variagdes temporais ¢ espaciais nas prioridades, em decorréncia
da segmentacio dos fundos de financiamento.

O fracasso de propostas que defendiam a centralizagio das deci-
soes orcamentirias como foima de aumentar a2 ractonalidade do
dispéndio publico decorre da invalidade de sua principal premissa:
a de que ¢ possivel promover uma completa assepsia no processo
decisdrio de forma a eliminar os riscos de contamina¢io provocados
pela agiio de agentes externos, isto ¢, as decisdes deveriam ser to-
madas em um ambiente que tornasse as autoridades imunes a quais-
quer pressbes € onde um continuo cilculo racional de vantagens e
desvantagens de cada alternativa fornecesse a base cientifica para
um resultado mais eficiente.

Nesse cendrio ficticio, a representagio de interesses seria substi-
tuida pela fixacio arbitrdria de prioridades. A barganha politica e
as pressdes organizadas seriam publicamente exorcizadas. O papel
da burocracia e as resisténcias internas a mudancas seriam negli-
genciados. O mito da inefabilidade do método cientifico pairaria
sobre as decisGes governamentais.

No mundo real, entretanto, as coisas se passam de modo dife-
rente. E claro que os diferentes segmentos da sociedade continuam
exercendo algum tipo de pressio sobre as autoridades governamen-
tais, embora o nio reconhecimento desse mecanismo torne mais
dificil a participacio dos grupos menos organizados e de menor capa-
cidade politica. As barganhas processam-se em petit comité, nio
se beneficiando de uwma maior transparéncia. A burocracia reage
contra tentativas de cortes mais profundos em seus orcamentos e
inovagbes que ameacem a sua propria sobrevivéncia. E claro gue
a negligéncia formal em relagio a esses fatos ndo contribui para
uma melhor utilizagdo dos recursos publicos.

E. preciso, portanto, recuperar algumas normas fundamentais para
o funcionamento de um governo representativo. Primeiro, que as
prioridades de investimento levem em conta as preferéncias da co-
letividade. Segundo, que seja assegurado o livre funcionamento dos
meios adequados & manifestagio dessas preferéncias e sua correta
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percepgdo pelas autoridades governamentais. Terceiro, que sejam
reduzidos os custos de participacfio, tendo em vista garantir uma
mais eqititativa representa¢io dos interesses coletivos no processo
decisorio.

O atendimento dessas normas reguer uma maior aproximagio
entre a comunidade e as autoridades que decidem sobre questdes
de interesse comum, uma maior liberdade no uso dos recursos dis-
poniveis (isto ¢, auséncia de vinculacdes, de fundos especiais e de
exigéncias de contrapartida) e uma completa transparéncia do
processo decisorio. E evidente que uma elevada centralizagio da
politica financeira nio contribui para a satisfacio desses requisitos.
Uma maior autonomia e uma menor fragmentacio dos recursos
sd0, pois, pré-requisitos indispensiveis para os propésitos de maiot
representatividade nas decisées governamentais.

E bom frisar que mais representatividade nio assegura maior
eqiiidade, principalmente no que se refere & distribuicio regional
das aplicagdes. Uma vez que as comunidades mais pobres tém
menor capacidade financeira, seria impossivel manter um razodvel
equilibrio na distribuigio espacial dos investimentos sem algum
mecanismo de redistribuicio dos fluxos financeiros. Nesse caso, o
importante € que os repasses se facam sem exigéncias quanto 2
forma de utilizacdo, deixando que as autoridades locals assumam
a responsabilidade pelo uso dos recursos publicos. A penalizagio via
funcionamento regular do sistema democratico tende a gerar um
controle mais eficiente do que os controles formais que assolam a
administragio pablica brasileira.

4 — Comentarios finais

Hd trés anos os secretirios de Fazenda dos seis estados mais im-
portantes do Sudeste manifestavam publicamente a sua preocupagio
com a progressiva deterioragiio da situa¢io financeira dos principais
estados brasileiros. Em um documento das Secretarias de Fazenda
de Minas Gerais, Parand, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa
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Catarina e Sio Paulo (1979) foram apontadas as principais distor-
¢Oes existentes e formuladas varias sugestdes de mudanga. O objetivo
era “consolidar a experiéncia obtida em quatro anos de governo
e transmitir 4 nova administracio uma visio consolidada de alguns
problemas ligados & politica fiscal”.

Ainda que abordando um universo mais restrito (o documento
tratava apenas da Administra¢io Central), o enunciado das princi-
pais distorgdes apontava como causa bdsica o mesmo problema
abordado ac longo deste trabalho: a perda de autonomia decorrente
de uma progressiva concentragio de poderes nas mios da Unido.
Ainda que reconhecendo a necessidade de mudancas mais profun-
das nas relagdes intergovernamentais com o proposite de restaurar
a capacidade decisdria de estados e municipios, o documento abstém-
se de apresentar sugestdes globais a respeito. Provavelmente cientes
das dificuldades politicas do momento, os signatirios optam por
adotar uma postura mais pragmditica, encaminhando um elenco va-
riado de sugestdes para amenizar a situacdo financeira dos estados.

Algumas medidas paliativas que jd vinham sendo tomadas pelo
governo federal — aumento das transleréncias federais e ressarcimento
dos créditos do ICM nas exportacdes — foram reforcadas a partir
de 1979, incorporando algumas das sugestdes formuladas pelo rela-
torio dos secretdrios: aumento nas aliquotas do ICM nas operaches
internas, diferenciagio de aliquotas nas operaces interestaduais,
eliminagéio das vinculagdes nas receitas transferidas e cancelamento
de alguns beneficios, propiciando um alivio tempordrio na situagio
financeira. Vale a pena lembrar que essa recupera¢io resultou tam-
bém de uma contengiio do custeio decorrente da compressao sala-
rial 2% ¢ da reduciio dos gastos em programas sociais. 26

25 Conforme estudo recente do Centro de¢ Estudos Fiscais da FGV, a folha
de salirios da Administragie Direta cstadual baixou de 3,59, de PIB em
1970 para 2,5% em 1980, CI[. Conjuntura Econdmica, 36 (2), fev. 1982,

26 A recupera¢ic da poupanca or¢amentdiria, como resultado das medidas
mencionadas ne paragrafo anterior, e a amplia¢io do endividamento permitiram,
por exemplo, que a Administragio Direta do Fstado de Pernambuco recuperasse
um papel mais importante na politica estadual de investimentos. Cf. Secre-
taria da Fazenda de Pernambuco (1982).
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Mas foi principalmente o relaxamento das restricées ao endivi-
damento que criou condigbes para que os novos governos empossados
em mar¢e de 1979 pudessem executar novos projetos. Premido
pelas dificuldades de administracio das contas externas, o governo
federal facilitou o acesso dos estados e municipios ao crédito externo,
iniciando uma transformagio importante na composi¢io da divida
publica estadual. Alguns estados que até entio mantinham uma
posigio cautelosa quanto ao recurso ao endividamento nio tiveram
outra alternativa a nio ser a ampliacio das operagdes de crédito,
aumentando a vulnerabilidade das suas financas em relacio a mu-
dangas na politica cambial. Aqueles que ji tinham um passivo
financeiro oneroso mergulharam ainda mais fundo na rota da in-
solvéncia.

A marcante diferenga entre a situagio hoje apresentada pelo Rio
Grande do Sul — um dos estados que se encontram em situacio
mais dificil — e o vizinho Parani ¢ bastante elucidativa, Enquanto
a divida publica daquele estado ji assumia proporcdes elevadas na
segunda metade da década de 60, o Parand apresentava uma situa-
¢do mais confortivel. Assim, enquanto o crescimento acelerado da
economia permitiu que este Gltimo adiasse a expansio da divida até
2 segunda metade da década de 70, boa parte do crescimento da
receita no Rio Grande do Sul ji vinha sendo drenada para cobrir
0s crescentes compromissos financeiros assumidos pelo Tesouro do es-
tado. O cerco apertava na medida em que a impossibilidade de gerar
poupanga or¢amentdria, em face da ja mencionada perda de subs-
tincia do ICM, levava o estado a expandir ainda mais a divida
para realizar novos investimentos e cobrir os encargos anteriormente
assumidos. 27

Se o Rio Grande do Sul retrata o caso dos estados que se encon-
tram em situagio mais precdria e o seu vizinho — o Parand —
representa o caso oposto — uma ilha de tranqgiiilidade num universo

2T O estudo da Secretaria da Farenda do Rio Grande do Sul (1982) revela
de forma inequivoca os problemas decorrentes da crescente expansio da divida
sobre o comportamento das financas estaduais.
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federativo cada vez mais conturbado —, os prognosticos recentes
sobre este ultimo nio sio nada animadores. Confoyme indica o
estudo realizado pela Secretaria de Finangas do Parand, as volumosas
operacdes de crédito contratadas pelo estado a partiv do final da
década de 70 ainda nio se refletitam no crescimento dos encargos
financeiros, uma vez que os empré:timos ndo ultrapassaram o prazo
de caréncia. Quando isso comecar a ocorrer, as dificuldades para
manter uma situacio equilibrada se tornmario mais evidentes.

O contraste entre dois estados vizinhos permite ainda outra obser-
vagiio interessante: a de que as dificuldades financeiras ndo sio
facilmente explicadas por motivos geograficos, culturais ou econd-
micos. Provavelmente, esse ¢ um campo féreil para investigagdes
historicas, buscando averiguar o cfeito da época de criagio dos orga-
nismos estatals sobre a expansio posterior dos gastos publicos.

Soma-se a isso outras questdes inguietantes. Até que ponto sera
possivel controlar a situnacio [inanceira através de uma menor prio-
ridade 2 cxpansiio de programas sociais? Qual a possibilidade de os
cstados continuarem reduzindo artificialmente o crescimento dos
gastos de custeio através da compressio salarial? Quais as implica-
¢oes de uma ripida transformacio na estrutura da divida que
torna as financas estaduais vulncrdveis o muduncas na politica
cambial?

A reflexio sobre essas questdes niao fornece uma visio otimista
do futuro. Ainda que situando-se em momentos distintos do tempo,
os estados brasileiros estio caminhando para uma sitnagio de insol-
véncia financeira que nio se coaduna com os propoésitos de libera-
lizagdo politica e de maior equilibrio do sistema federativo. Mo-
dificacdes parciais no sistema tributdrio, na linha das recomendagdes
anteriores, ji nio satisfazem, porque o problema nio tem apenas
uma dimensio financeira. Entre outras coisas, a rede cada vex
mais complexa de relagbes intergovernamentais torna a administra-
¢ilo publica mais irresponsavel pela opacidade do processo deci-
sorio e pela impossibilidade de controle, pela sociedade, do crosci-
mento guantitativo e qualitative do setor piablico. A questio é
complexa e nio comporta, portanto, uma tentativa isolada de pro-
por solucoes, que devem surgir como fruto de um maior debate
sobre o tema.
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TABELA 1

Compaosicio percentual da receita do setor publico estadual.
Administragdes Central, Descentralizada ¢ Consolidada

. Py Transferénciag Operacies de
Receita prépria federais créditos
1965 1978 1965 1978 1985 1978
Estados selecionados
Central 944,74 48,62 v 49,36 5,26 s
Ceara Deseentralizada 8,15 22,04 34,30 5,00 13,92 0,38
Consolidada 7758 52,56 — 46,15 9,42 0,14
Central 93,48 63,58 5,56 24,33 0,38 12,08
Pernambuco Descentralizada 21,42 21,84 50,83 397 0,46 578
Conszolidada 80,16 38,07 18,81 29,43 0,43 11,65
Central 83,25 85,37 10,38 27,80 6,37 16,80
Bahia Deseentralizada 30,52 11,58 31,39 5,20 12,93 14,54
Consolidada 76,44 51,17 15,44 2544 8,12 19,91
Central 81,03 65,74 12,14 18,91 .84 13,15
Minas Gerais Descentralizada 16,97 25,04 0,72 4,47 14,34 0,77
Conzolidada 78,17 66,27 11,14 18,25 10,63 12,01
Central 92,04 81,07 7,06 8,98 - 4,55
San Paula Descentralizada 30,95 36,65 0,07 0,24 .- 9,62
Consclidada 94,48 80,61 68,23 7.39 — 11,83
Central 7744 70,51 1,00 10,43 21,56 16,03
Parang Descentralizada 13,27 11,57 16,24 11,33 33,19 4,20
Cunsolidada 66,18 £4 83 5,098 13,99 27,83 17,98
Central 13,94 67,01 3,43 11,64 2,63 21,26
Riu Grande do Sul Dsscentralizada 25,31 43,95 401,05 19,11 £,90 1,59
Conszolidada 85,34 66,78 10,69 13,58 3.97 19,06
Totais regionais
Central 73,47 38,84 25,51 64,05 0,98 7,11
Norte Descentralizada 6,38 17,60 41,50 27,12 3,39 9,66
Consolidada 62,82 34,51 38,18 49,13 1,96 8,42
Central 88,88 40,58 6,63 39,59 4,63 457
Nordesta Treseentralizada 18,24 18,85 42,76 8,82 5,81 10,10
Consolidada 75,27 48,71 17,79 36,72 5,36 11,85
Central 450,44 75,86 7.99 11,56 1,43 11,10
Sudeste Descentralizada 20,36 35,85 1,23 0,84 6,24 7,36
Consolidada 87,89 76,34 7,26 10,03 3,54 11,90
Central 86,36 85,77 3,31 11,49 10,19 22,1%
Sul Diescentralizada 16,89 21,37 20,51 10,63 18,00 2,05
Consolidada T2 64,36 g,55 13,3% 13,64 20,59
Cantral 59,22 51,14 38,54 38,60 1.94 9,07
Centro-Oeste Deseentralizada 15,89 14,57 8,36 6,72 - 3,46
Consclidada 17,35 51,41 3777 37,03 1,50 9,50
Central 88,12 67,80 8,59 18,41 3,16 12,56
Tuotal Brasil Descentralizada 25,33 29,06 8,63 4,61 7,09 6,86
Clonsolidada 83,32 67,47 10,36 17,23 3,24 13,02
FONTE: FIBGF,
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TABELA §

Composicio percentual da despesa do setor publico estaduai:

Administragdes Central, Descentralizada ¢ Consolidada

L . Trangleréneias Divida
Pegsoal Investimento pessoais pliblica
1985 1978 19465 1678 1985 1978 1985 1978
Tstados selecionados
Central 46,16 32,51 2,10 7,700 12,04 063 2,14 2,85
Ceard Drescentralizads 14,85 18549 4323 53,17 3,47 2,87 3,29 5,44
Congolidada 41,49 34,30 16,27 26,57 1149 9,17 2,82 4,45
Cenfral 48,98 38,32 4,83 12,90 1391 8463 0,18 4,02
Pernambuco Desecentralizada 23,73 19,75 4597 1891 2512 545 Q67 %15
Consolidada 48,01 3888 17,63 16,97 1376 9,00 0,35 6,31
Central 5810 2536 462 13,51 10,3 378 101 8,01
Bahia Deseentralizadn 16,40 17,37 63,32 60,35 3,59 1,52 0,00 3,55
Conselidada 80,95 2937 2434 38,72 9,32 350 079 8,40
Central 43,73 28,99 6,04 4,29 10,50 867 0,81 9,40
Minas Gerais Descentralizada 15,33 1840 70,01 61,48 1,23 3,83 0,05 1,30
Consolidada 43,91 31,60 27,15 21,78 10,79 8,98 1,02 0,04
Central 25,29 32,86 6,69 4,10 9,19 0,75 0,18 4,19
Sao Paulo Descentralizada 13,268 1570 38,74 24,04 6,02 24,50 0,11 2,66
Conaolidada 29,82 32,02 2165 12,81 11,30 10,27 20 8,52
Central 37,06 27,97 071 331 9,61 5,85 0,63 6,00
Parang Descentralizada 15,36 14,468 5837 64,42 2,93 1,86 3,26 3,68
Consolidada 34,3 30,11 1R79 3285 8,58 5,75 1,52 6,75
Central 45,51  3%,33 2,30 245 1534 1222 4,02 11,52
Rio Grande do Sul Descentralizada 25,07 20,07 40,16 26,30 7,80 1233 0,03 6,20
Comsolidada 44,90 3841 895 7,37 1504 12,59 3,59 1097
Totuis regionais
Central 16,31 33,55 12,58 11,44 9,45 6,16 0,00 2,96
Norte Descentralizada 33,54 16,27 64,89 65,76 2,78 267 0,00 2,69
Consolidada 24,22 33,03 30,15 33,47 9,13 5,97 0,00 3,47
Central 50,75 31,22 574 1407 12,49 6,27 0,71 5,87
Nordeste Deseentralizada 17,60 17,66 54,31 48,47 4,10 2,85 0,94 4,83
Consolidada 45,64 33,14 21,22 2987 11,16 641 085 8,76
i Central 32,92 32,87 6,78 A,77 9,73 3,92 0,40 .03
Sudeste Deoseentralizada, 14,84 16,73 46,3% 20,65 5,54 14,27 0,40 2,40
Censolidada 36,34 33,46 23,03 1500 11,15 10,17 0,55 8,458
Central 40,93 32,00 1,85 3,20 1258 8,63 240 9,91
Sul Descentralizada 17,01 15,76 57,70 52,84 4,51 4,00 1,44 3,48
Consolidada 39,92 3262 16,06 19,53 12,08 924 2,43 09,65
Central 24,19 8,52 8,07 6,44 3.9% 0,04 6,53
Centro-Oeste Deuscentralizada 31,22 51,34 42,26 0,22 4966 0,01 2,67
Clonsolidada, 36,15 34,09 26,21 4,23 a96 0,03 7,20
Central 35,69 31,94 6,15 6,85 10,30 516 070 841
Total Brasil Descentralizada 16,53 17,85 490,12 38,00 4,86 13,17  (,E0 2,08
Consolidada a7, 84 3343 2246 19,11 10,95 895 0,84 8,20
FONTE: FIBGE.
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TaBeLA 6

Gastos divetos da Unido nos estados

(Cx$ 1.000,00)

Daespesa
Estadus Dospesa total Pessoal Investitnento
1970 1975 1970 1975 1570 1975
Ceara 872,366 6.753.433 276.208 1,034,450 97 5145
Pernambuce 1,590 728 9.171.817 407 443 2.101.687 171,840
Bahia 1.472.205 20,538,740 322 18% 2 609555 221.091

AMinas Gerais 3.665.137  38.371 288 789.058 2.208.993 372089

Bio Paulo 7.379.495 105.943.077  1.326 224 5. 869615 476,759
Parand 1.151.338 13 994 425 314.251 1.285.158 147.772
Rio Grande do Bul  2.627.450  19.208.952 717.327 2.758.881 295 211

Brasil 47 868 704 435,176,231 9.752 035 47.220.570 6.125.769  65.993.527

Composicia percentual

Ceard 100 100 32,0 16,0 110 14,0
Pernambuco 100 100 31,0 23,0 110 13,0
Bahia 100 100 24,0 13,0 15,0 13,0
Minas Crerais 100 100 22,0 9,0 10,0 54,0
S350 Paulo 10HY 100 18,0 6,0 6,0 12,0
Parand 100 100 28,0 10,0 13,0 13,0
Rio Grande do Sul 100 100 28,0 15,0 11, 14,0

Trasil 100 109 210 11,0 13,0 16,0

Taxa de crescimento anusl®
1970:75 197075 H70/75

Ceard 23,81 6,499 20,27
Pernambuco 16,50 ¢,72 19,67
Bahia 39,31 23,44 33,62
Minas Gerals 31,51 9,46 83,53
Sio Paulo 40,09 10,71 56,7
Parané 35,50 8,07 35,69
Rio Grande do Sul 22 .40 7,64 26,37

Brasil 27,80 12,72 32,27

FONTE: FGV/IBRECEF (1975,
* Caleulada a pregos constantos (base: 1935).

Autonemia politica e dependéncia [inaniceiry

o
R*-)
—



o' 16'89 8a'er T1'4 cr'e 9
£9°3 9g'L¢ §L'6T 16'5 9%'E gr'o1
00’6 99'12 a1'2 10°21 0+'e 89'%
Lo'e 8228 62'08 187 09'p ne's 6¥'9
2881 8T LIT 6880 ¥9'oF #L— 009 £F'FL
HE'RY 06001 £¢'L1 8126 28'0%  RLFL 29’
ool 4 097 98'0T 8Y'TI 60'¢ £F U1 08'F
6B8'G-- - oGPy £T'0[ 80'91 05'1 25'91 28'01
[ 002l 29'6 RY'F 66'8%  18'21 a1’z
Le'e 07'%8 692 91’8 666 80— GOy
0'RT 86'0¢ 8ot 8% '0T 6g'L SF - 91'Er
8¥'3 08101 La'g £a'F 08T ®F'0- - (53
L4'8 £2'02 1201 7698 TU'E a91°01 19'21
[N £8°L - 21001 L2'81 ZHES S8~ REYT £6'Tg
£0'0& 2958 9ror 0c's 29'13 ob'sT  EL'CT +8'6
T0°9- - 76'9¢ #6'I68 80's 2812 ooy or'y LFE
09'ga—  I8'SH . TIFT FAN T 10'8 189 |F LY
632 8867 ZGOTE 9L CGET 99°'L 18+ FLGI
148 TRILT 80'¥2 a6'L FETI---  01'% o'y
501 6 — 31'693 II'8T 'Rl - GT'0 0LFIL
£]'2 Rid 11°91 62°2 18—  BFFT G2'e
2601 a¥'0g L3l 'Ly 08 oLy
0L'63 £4°LE 0881 DL'BE 12°L 0g'cT
L2 08'z - - BT 05'82 166 ¥E'G
OF'EL TEEFL 0BT 20°S ' 8L0- - 9E'FT 06'e
L8597 F9'01 2881 RO'6F £6'41 228 OFRT L'0T
[T'1L 0g'a — 9p'Ger 8L8 G0'EE - vr'e 9¥'6- - Ig'R 06'¢
¥ LF Le'ee 0¢'(d F'El L' 81'97 2281 8'%
16T L8861 LT 8G'0-— ORI 4 26C1 6T
8¥08 C6'RE 146 2561 'l i £3'68 e
48 006 01'0---  S¢'FT 90'z 1#0€ G4°ET TH'R
ZL'or- 128 FOPLE CFQ0 - 20°%Z 80'0—  Gy'eg £9'03
HU'0T PYEL 9¢'h 990 96'EL 98'a 16'e ¢1'e
40'L% OE'F - £6'60T  98'% 79'T 98'eT ST'87 16'9
678 STFI- £6'2IT  O%'E £Z'g- - PRey T4 FEE - ee'l
7H'Th o6 86'06 6% LY 8L'6 F1'701 PO
o' 11 18'¢1 98'7L 882 9¢'T 98°01 FH6T 2861
a1y 0F'6 At gg'eT 0¥'£1 B6F0- 66'¢E BE'CT
28" Ly £5'a1 RYG 0z’ 20 SRTI sy OF90T  90'1F 06T
BLCLBT  GZ0L6T  OLCWOT 840261 CL0LGI BLISLOT  QLILET  04/U96T  §2/G160

WOl THINOA
BPRPIOSUO)
RPBEI[RI}UADER(T [isag 18307,
TRIJu3y
BPEPIOSU0)
VDBZHBA Uansa(] 23R N-0IUAT
[E13UD])
BPRPIOIUO;)
VPREI[B TN g
Ty [Bayual)
B2 UPE PIOSTIN
et wpREI[RIIus0saC [ 2}sepng
68°S TRIUD))
£6' wpepIOsU0))
6F'Fi BPBZIRI uoase(] ERENISTING
£LG 611 RO
IO'ST BpRpIOYUC)
CL'8T £n'e MPULT| BRI S0
2L’z LRI (i3 [eLjuas)
SIRUOLTLT sy
05'l £0'2 8901 TPRpI[OsuLy
8r'e— [ [ BpRZIBusosa ] [NE Op sputan o1y
's £8'0 29°01 Teaguay
FO'OT o1'e GLEL EpEpImELOD)
9L'e ¥8'2T 81'6 RPUZI[RINISIFI(] puRIng
a6'01 0e's %6 1BUST
6L ar1'e 8L P07 wpupIcsETany
sF'e Sb'y 108 g0 - EPBIRIITSDBI( | oMmEd 0By
[6'6 186°T 125 41'01 TRHus)
22'F 82T ' WPRPIOSU0D)
9F' 2 1181 ¢ — BPBZL[BI a0 BIRIAN) BRUI[Y
c6'y er'za 0’0 171Uy
ah'e ag' 01 19'91 wPRPIOSIOY
01'91 4y aT0T VPBZITRI)TRI0SI(] RI[RE[
[ eg'el sL'er [enjualy
o' 21T 02'61 BPEPINLUL)
T#21 2¢'0-— PN EPRZICIUEDES( ] OUNQIUETIRJ
00'6 0g'y T$°F1 [vIuss
LO'T- - £8'61 22'01 LT - EPBPLOYUO)
CT'R aF'e s'en 06'a — WPRZITRIIIRIRA(T FINADY
6% 2600 9¢'01 (x4 [Bnuan
BOPWUOTIOTE SOPEIEI]
BLCLBT  GAT0L6T  DAE9GL

saegd wpiang

greassd SRIDUGIG STIBL ],

Cuﬂmzn:m.wnw:h

I LeEEE g

18107 esodsag

QJUITUISILS 2P JUNuUD DXD] —

DpupHOSUO] 2 nppIyDAUIISHT IPAUan) S20Dasinupy [jonpoisa 021and 10395 Op wsadsaey

L vigavy,



oYL CHLNOA

PE'D- - 88'83 £8'02 601 63°CT 506 'y ZFET W19 9z'L 06'F '8 PI'ET VPEPL[OSUO
I8'6F BY'S gc's gL'el 4L'8 O1'L Z8LT 79'c 766 28'9 GRTT GFTT By'e 1911 WPBLIRIUSDSH(] UseIg [BOT,
't Gh'ce £L'6T 09'ST 1L AT o'y £T'F oT'eT 809 Frg) [172631 JETi g 90'6 OE T 843137
62T - IR'u¥ 8218 £R'ET 99 LT ST'® FGL 0T'0 BO6T we'e CH'FT 66T BPEPIOSTEN)
8052 63 L1- - 99 Ie—  29'01 c0'sT SHFT O8'TT G0'e 06'23 ' 0g'L BPRZI[B1US0SOq BI83()-013UDY
13'91--+ BG'PRT GO0L-— 26'91 £6'S[ £6'S 12'18 ' S8'0e 12t 0']1 0002 eIyt
Q00T TE'RE oE'E-- eT'RL 061 69°6 18'2 AN AL 681 'y 29'11 TpupIosuay
2015 —  9F'8 68'2- - 08'CI ' 18T e — SCFT 0%'0 211 £0'8 $2'51 BpuzIjeIIuaRse(] g
0181 45'6F Z0'v—  OF'El |T°L% 06'02 e THET O5'¥ T1'F1 26'% 20°TT TBUIUB)
- T8 9563 £¢'T1 GEFT er'y 29'% 18T I6'F SLTT 14E cL'g RPEpH[OSLEO)
- IT'A—  C0'801 SL'9Y—  F0'eR ©0'% YTl or's 9g'9 TPUZI[BIY USRI apsapngy
- FL'eg 1901 FO'61 [N 68" LG'ET 26'1 'L [2uan
8¢'FE FO'GT cL'e1 i 0Y'ET 0L'ET 108 SH'FL 881 18°L BE9T BRRPIOLI0T )
- - PERE GRRL 0Z'€T— L8 96'8% 18°67 86'0- - €108 96°z8 FEHl- €973 BPBZITBLRIOR T ajERpION
66'0% 9t'ce 98'yT #9'81 9%'8e 0L'0T 1Ty 91T £L1'6 2291 1871 £9°0T £2'01 B Ua)
- - 6178 4B'aT ¥E'01 ST'6T $TFT #5°C 09T 28°01 €8'G P6'GL 499'6 BPEPIOSTO])
- . — - —_ 66'31 ar'ee 9% 69'L7 081 0¥'6 6028 PET - BPEZI[BIIUa05a ] AUON]
- g 18'G Fraa GL'66 2211 ' 108 A6 GP'LT G201 o'g Y311 [expTary
BIFUOITAI #IWIOT,
of'L +'9g 1101 18T 81'0 16°0 zE'9 2881 60'a FL'L 82T LBTT 22181 BpRpIOSAo)
JE 04 90'sh GE'9-- . IR'ET 94°g SO - IRP-- 16'0% ZF'8L 90'g- - 8201 19°61 O¥RL FE¥T EpBZIBNUMSHT [N OP SPUBI 01y
Zr'e 26'84 61'81 GPFI €2'98 cL's G0 69°F cZ'eT 00'8 ze'y (8T 6201 $9°e1 [Ba3U2D)
L3103 8988 80 LT— 8S'ST 1'% 6T LT 29'8 BLET BLE ) TT°FT o1 £4'8 Gradolriive]
56'6 - GT'EF 6I°CE-—~  83'CT 81'8 e1'e 07'0r - ZE'FE F8'Q £6'6T 6F0T 6FT1 08°L1 e CPUZIBLIUIOSI(] BUBIR
6T 00T 88'0T-— TL'OG 08'08 4309 22T 0L [it 3 S A S P8 fdR 4 St 62'11 BB
L% - 8818 — €3 L1 LA B80S 8% ag'eT eu'z 0L 12°€T 298 OB RPRPIOSI0T
GG 19'01 — 18'EF GLGH— €g'e 45 20 L RU(T F6'6 AULT L8 BpBZI[BdIUSIT OB 0%g
1£'61- - 08'12 — o' LT 1 66'S 836 RO'GE  9B'E £a'F 21%1 0 FHOT [enus)y
e 62°e9 99T 1901 1781 1§°%1 T6'01 29’8 06'R c9'11 501 LG or'vT i BPBPIOSTIO])
9e'61---  00'L—  GEROT LE'YF - ZTG8 66'E1 (St ca'o %22 e - 98'qT B1'T-—  WpwRZI[BRUadsa RIAL) HEULTY
- TO'TIT 18°8E - S0'S 11°¢8 SY'R 0T o8'l 806 206 T8¢ 89'L 188363y
0F'11 LO'FE 0F'61 [T 09'6Z S€'F1 £0'6 R0 BRI 1H'8T 9¢'6 OTHT BREPIOELOTD
Li'Te— 0208 LEOFT L0'EE— 86 oy aetel 2001 6F'12 ec'og e w8’ UPRIBIUIOFI] BLYEE
0z'os ¥6'5T <901 6891 G610 82'41 9e'g SH'TT e8'elL 4RI FCIL 6681 [LEELETS)
‘ST - BI'EE ¥E'OT $e'el 6L11 8€'0 78'E BL'GL LLG ST'9 64'31 £F'F TL4T BPREPLGSUOT
EER - OW'PAT EA'1% $e'E—- 0% 2R 96'% 06'€T 5'6T s1'e BGTT 80T — 1961 RPEZI[RAUS083(] OITAUIRULIA
YL AT 8250 2801 12T CE'8T zr'e 112 0¢'vT 982 §0'9 1¢'€T 8 [LEREES
- - - g1 £LFT a9l — 0T go's 887 2O'GT FO'0T S0'8 16 96'L, FPEPI[OSUGY
- - - RO'C - GOIE - EL'9 £6°01 ‘6 7e 09'8T 89'1—  TL'6T '8 gw'al 06'9 BPBZITRL) wassa (] TEAD
A JARErd LHET . ULl 8 86'T ‘el 20'6 66'9 'L 19 [eUay

EOPRIENTIATAE SOPBISTT

Qi CLIOZGT  ONGOBL  BLGLET  SAOLBT  OLCUST  SLGIBT  CL0L61  OLICOGL  BLIGLEL  CLIOLET  04'G00T  SLIGLGT  GL0LBL DLIGHGT

=
y

0P Ip Hopdrliod() SiBRpa) BEIDUIIJSULL ], sradgad 8p20ay BLFIUBSWBILD BIIOSY B30 B3

JORPDIS? D224 PP OjUIULISILI P SIDRUD SUXD [

g VIIAV]



Taxas anuais de crescimento da despesa piblica,

TABELA O

populacio — estados selecionados

renda interna e

1665:70 1970:75 197570

Trespesn Despesa Deapesa
Papu-  Renda total  Popu- IRenda total  Popu-  Renda total

lagiz  PILCF cwnso-  lacfo 1CM couso-  lacda ICAT ennso-

lidada lidada lidada
Ceard 2,41 1,12 0,15 3.22 9,35 10,75 2,88 0,54 17,71
Pernambuen 2,05 4,88 15,70 2,55 8,84 1,71 2,45 6,52 16,32
Tahia 2,11 5,07 16,61 2,40 12,93 10,3% 240 13,27 11,28
Minas Gerais 1,30 5,00 3,41 1,79 10,90 17,31 1,74 7.58 10,81
Bin Paulo 3,00 12,45 1203 3,03 8,19 783 3,07 2,35 3,19
Parand 4,79 5,67 10,07 4,04 12,91 12,75 4,01 0,00 2,47
Hio Grande do Sul 1,90 027 2,71 2,27 10.41 140,5% 22 2,24 4,05
Nerte 4,035 10,26 7,04 2,91 11,57 7.3% 316 9,15 13,61
Nordeste 317 3,53 14,10 2,21 10,33 2,85 2,50 10,61 15,80
Sudestn 2,57 1,62 0.64 2,35 8,15 5,39 2,62 3,30 3,07
Sul BN 8,70 13,85 2,01 11,13 11,34 3,16 +,37 4,52
Centro-Ocste 6,205 10,01 13,79 4,14 1042 12,64 4,27 8,73 8,28
Brasil 3,08 7,28 10,46 2,54 8.79 874 2,30 4,51 7,08

FONTE: FIBGE.
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TaBera 10

Divida publica externa: empréstintos externos em moeda ¢
tmportagdo financiada — saldo devedor: posicdo em abril de 1981

(US$ 1,000.00)

Adminisiracdo

Administracio

Yagiana e .
Regides stados Direta Indireta Total
Norie 83,7731 17,1758 230,548 .4
Acre — —
Amazonas 40,660 8 36,1334 70,1942
Para 13,7122 147,041.9 160,754.2
Nordeste L180,563 .1 BV ATE A 1,568,088 .6
Matanhio 154,804} 8 — 154,850 8
Piaud 45,388 .0 — 48,388.0
Cesrd 266,015, 2 65,080.2 334,995 4
Rtio Grande do Norte 3,408.3 9821 44,480 4
Paraiba 47,7363 20545 36,7908
Permambuco 28,617 .4 60,1372 278,154.6
Alagoas A,11.6 42.¢ 39,053.6
Sergipe 21,055.3 — 21,0535.38
Bahia 332,674, 2 244,979,5 276,340 7
Sudeste 1,581,808.7 16,709,382 1 18,291,180 8
Minas Gerais 615,042.4 4. 181,469 4,796,580 2
Espirito Saunto 83,2461 1,907,417 .7 2,082,663.8
Rio de Janeiro 397,402, 1 2,969,364 .6 4,366,766 7
Sdo Paule 454,118 .2 7,561,052.9 8,045,171 .1
Sul 1,022,060 .4 1,381,216.7 2,403,277 .6
Parana 498,08.2.7 437,746 .4 036,630 1
Santa Catarina 363,009 61,1152.8 424,152.7
tio Grande de Sul 159,977.3 8826175 1,042,504 .8
Centro-Oeste 192,208 .4 THT41.2 268,947 .8
Mato Grosso 30,871.2 14,246. 7 HLLLT .9
Mato Grosso do Sul 40,583 4 - 40,385 .4
Goids 115,731 .8 63,494 .3 179,246 .3
Tatal 4,040,442 2 18,722, M08 22,763.432.0
FONTE: Banrco Central do Brasil.
Autonomin pofitica e dependéncia financeira 530
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