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APRESENTACAO

Desde meados da década de 80, a economia brasileira vem se debatendo em meio a um
processo inflacionario acelerado, aparentemente imune as inimeras tentativas de estabilizagdo. Dentre as
causas desse processo destaca-se a grave crise fiscal do setor publico nacional em praticamente todas as
suas esferas e quadrantes do Pais.

A1 O ajuste fiscal estrutural tem sido sempre recomendado pelos mais diversos analistas
econémicos em todo o mundo como a solugdo para a situagdo critica das finangas publicas e pré-condigdo
indispenséavel para estabilizar a moeda. No Brasil, varios programas de ajustamento macroeconomico
foram experimentados pelos trés ultimos governos da Unido, tendo, porém, fracassado por causa da falta
de efetiva disposigdo politica e/ou de apoio parlamentar para leva-los a termo.

Em fungdo desse interesse destacado e do ensejo das discussdes em torno da formulagdo de um
novo paradigma de regulagio da economia brasileira, pode-se afirmar que a analise minuciosa da
experiéncia cearense de ajuste fiscal em sua abordagem econdmico-financeira se justifica plenamente
como tema de investigagdo.

De fato, 0 novo paradigma de Estado, para a atual realidade da economia brasileira vem a ser,
ao que tudo indica, um Estado fiscalmente ajustado, com poupanca positiva e expressiva em conta
corrente, indutor do crescimento econdmico e da melhoria das condig¢des de vida da populagdo.

No tocante a esse novo paradigma de Estado, vale salientar a necessidade de integrar conceitos
oriundos tanto da macroeconomia convencional para unidades subnacionais de governo e da visdo
multidisciplinar de Estado, com vistas a alcangar uma compreensio a mais abrangente possivel do
processo de ajuste fiscal e de reforma da gestdo do Estado tal como ocorrido no Governo do Estado do

Ceara.

Além do mais, é importante conhecer com profundidade e extensdo as a¢des postas em praticas
pelo Governo do Estado que permitiram realizar uma mudanga substancial no padrdo de gestdo
governamental, e na supera¢do do patrimonialismo que por tanto tempo imperou na administragdo publica
desse Estado.

Considerando, pois, a relevancia do tema e a oportunidade por que passa a Nagdo no sentido de
racionalizar a gestdo da coisa publica, pode-se facilmente concluir como ¢ justificavel prucurar-se
entender, compreender e contextualizar o "modus operandi" pelo qual o projeto das mudangas em prol de
um Ceara melhor, a cargo da social democracia brasileira, vem concretamente atuando no Estado do

Ceara.

Assim, considerando o mérito do tema, o modelo cearense de ajuste fiscal precisa ser melhor,
estudado e mais amplamente divulgado a fim de que possa, pelos seus acertos, servir de inspiragdo para
tentativas similares em outras entidades governamentais e, pelos seus eventuais erros, para orientar melhor
aqueles governantes comprometidos com a melhoria da gestdo ptiblica, com a aplicagdo correta dos
recursos tributérios e com a otimizagdo das agdes voltadas para o desenvolvimento econdémico e social de

seus cidaddos.

g



RESUMO

Este trabalho analisa o processo de ajuste fiscal e de reforma do Estado implementado pelo
Governo do Ceard no periodo de 1987-1991. A abordagem da macroeconomia convencional ¢ utilizada
para explicar o conceito de ajuste fiscal com énfase em uma fungdo estabilizadora do Governo e nos
impactos sobre a renda em unidades subnacionais de governo em um contexto de federalismo fiscal.

Para a reforma do Estado, o paradigma adotado é o da abordagem teérica da social democracia
brasileira que defende um Estado fiscalmente ajustado, com poupanga em conta corrente € com capacidade
de investir e intervir na promogdo do crescimento econdmico e na melhoria das condi¢des de vida da
populagdo. A avaliagdo dos resultados financeiros do processo de ajuste e dos impactos da reforma do
Estado sobre éreas prioritirias da agdo publica revelam que a experiéncia do Governo do Ceara foi, no
geral, bem-sucedida e realizada em conformidade com o receitudrio reformista da social democracia em

sua versdo nacional.
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RESUMEN

Este trabajo analisa el proceso de ajustamiento fiscal llevado a cabo por el Gobierno de Ceara en
el periodo de 1987- 1991. El enfoque de la macroeconomia convencional és utilizado para explicar el
concepto de ajustamiento fiscal dando énfasis a la funcién estabilizadora del Gobierno dentro de un marco

de federalismo fiscal.

Para la reforma del estado, el paradigma adoptado es el del enfoque tedrico de la social
democracia brasilefia que defiende un Estado fiscalmente ajustado, com ahorro en la cuenta corriente y con
capacidad de invertir e intervenir en la promocién del crecimiento econémico y en la mejoria de las
condiciones de vida de la poblacién. La evaluacién de los resultados financieros del proceso de
ajustamiento y de los impactos de la reforma del estado sobre areas prioritarias de la accién publica
muestran que la experiencia del Gobierno de Ceara fué, en general, satisfactoria y realizada de acuerdo con
los preceptos reformistas de la social democracia en su version nacional.
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SUMMARY

This work analyses the fiscal adjustment process and the state reform such as implemented by
the state government of Ceara over the period 1987-91. The standard macroeconomics approach is then
used to explain the fiscal adjustment concept with emphasis in the government stabilizing function as well
as the adjustment effect on income on subnational units of government in a fiscal federalism framework.

For state reform, the theoretical approach used is the social-democrat paradigm which supports
a fiscally adjusted state, with current account savings and that is capable of investing and promoting
economic growth and upgrading people's well- being. The financial results assessment of the adjustment
process and state reform effects on some major areas of public action shows that the Brazilian state
government of Ceara experience has been generally successful and accomplished in accordance with the

Brazilian version of social-democrat reform prescription.
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RIASSUNTO

Questo lavoro analizza il processo di agguistaggio fiscale e di riforma dello stato, compinto dal
Governo del Ceara, dal 1987 al 1991. L'abbordaggio alla Macroeconomia convenzionale ¢ utilizzato per
spiegare il concetto di agguistaggio fiscale con enfasi in una funzione stabilizzatrice del Governo e nei
impatti sulla rendita nelle unita sottonazionali di governo in un cotesto di federalismo fiscale.

Por la riforma dello stato, il paradigma adottato & guello dell abbordaggio teorico della sociale
democrazia brasiliana che difende uno stato fiscalmente aggiustato, con risparmio un conto corrente e con
capacita di investire e intervenire alla promozione della crescita economica e nel miglioramento delle
condizioni di vita della popolazione. La valutazione dei risultati finanziari del processo di aggiustaggio e
dei impatti della riforma dello stato sulle aree prioritare della azione publica rivelano che la esperienza del
Governo del Ceara, nel generale, eble buon risultato ed ¢ stata realizzata in conformita con il ricettario
riformistico della sociale democrazia, nella sua versione nazionale.



ZUSAMNEUFASSUNG

Die vorliegende Arbeit analysiert die Steueraufsicht und die staatliche Reform, die die
Landesregierung von Ceara in dem Zeitabschnitt von 1987-1991 eingefiihrt hat. Um die Steueraufsicht zu
erkliren, wird den konventionellen makroskonomischen Approach benutzt, den die Stabilititsfunktion
dieser Regierung und die finanzielle Wirkung seiner Politik in einem Landstaat, im kontext des

Steuerfoderalismus, emphatisiert.

Die staatliche Reform hat die Sozialdemokratie als Paradigma, das eine Steueraufsicht der
Staat - mit Sparsamkeit im kontokorrent, Aufnahmefihigkeit von kapitalanlage, Einfilhrung des
skonomischen Wachstumes und Verbesserung der sozialen Lage der Bevilkerung-verteidigt. Die
Bewertung der finanziellen Ergebnisses dieser Steueraufsichtprozeb und der Wirkungen dieser staatlichen
Reform auf vordringlichen Gebiete der éffentliche Aktion zeigt, dab die Erfahrung der Landesregierung
von Ceard im allgeimeinen erfolgreich gewesen ist und dab sie gleichlautend mit dem reformistischen
Rezept-buch der Sozialdemokratie, in seiner brasilianischen Version, gemacht wird.
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KONO HOOKOKUSYO WA 1987 NEN KARA 1991 NEN MADENO AIDANI, CEARA-
SYUU SEIFU DE JISSI SARETA ZAISEI SAIKEN TO GYOOSEI KAIKAKU NO PROCESS WO

BUNSEKI SITA MONODESU.

DENTOOTEKI NA MACRO KEIZAIGAKUTEKI APPROACH NIYORI, BRASIL
RENPOO SEIFU ZAISEI WO HAIKEINI, SYUUSEIFU NO FUKUKOKKATEKI TANI TOSITENO
*ZAISEISYUUSI NO IMPACT TO ANTEIKA KINOO" NI JUUTEN WO OITE, ZAISEI SAIKEN
CONCEPT GA SETUMEI SARETE IMASU.

CEARA-SYUU KAIKAKUNO TAMENI TORARETA PARADIGME (KIHAN) WA
BRASIL NO SYAKAIMINSYU SYUGUITEKI RIRON APPROACH DEARI, KORENIYORI SYUU
NO ZAISEI KINKOO GA MAMORARE, TOOZAYOKIN NO TYOTIKU OYOBI TOOSI TO
KAINYUU NI YOTTE, KEIZAI SEITYOO SOKUSI TO SYUUMIN NO SEIKATU JOOKEN GA

JITUGEN SITA TO IEMASU

KOKONI HOOKOKU SARETEIRU KOOTEKI KATUDOO NO YUUSEN BUNYA DENO
ZAISEI SAIKEN KEKKA TO GYOOSEI KAIKAKU NO IMPACT NO HYOOKA WA ITIGAI NI EBA
CEARA-SYUU NO KEIKEN GA, KOKKA LEVEL NO SYAKAIMINSYUSYUGITEKI ZAISEI
KAIKAKU NI ATEHAMARI, UMAKU HIKITUGARE JITUGEN DEKIRUTO YUUKOTO WO

AKIRAKANI SURUMONOTO OMOIMASU.
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L INTRODUCAO

| O modelo brasileiro de desenvolvimento, conservador e concentrador de renda, fortemente
haseado no protecionismo e no endividamento externo passou por uma grave crise a partir do inicio dos
anos 80. De fato, em fungdo da ocorréncia da crise da divida externa, as fontes de financiamento se
=svaziaram, levando a uma diminuigdo substancial na capacidade de investimento do setor publico. Dessa
maneira, 0 Governo central recorreu ao endividamento interno com o propésito de possibilitar a realizagéo
dos investimentos no mesmo patamar que eram efetivados antes da deflagracéo dessa crise.

Desse modo, a poupanga publica em conta corrente do Estado brasileiro diminuiu
significativamente, tornando-se desprezivel a partir de meados dos anos 80. Diante disso ocorreu um
sumento na divida publica, sobretudo da divida interna, como forma de sustentar os investimentos
governamentais, 0 que contribuiu, via aumento dos encargos financeiros, para desestruturar as finangas
publicas e, assim, provocar a expansdo inflacionaria. Por seu turno, esta elevagdo da taxa de inflagdo
‘mviabilizou a manutengio do nivel de investimentos que predominava até o final da década de 70, o que
sesultou na diminui¢do da taxa de formag@o bruta de capital fixo no Pais.

A crise fiscal do Estado brasileiro que se tornou presente pode ser caracterizada mediante a
sdentificagio dos seguintes fatores: déficit piblico, divida publica (interna e externa) excessivamente
grande, incapacidade progressiva de endividamento, poupanga publica negativa ou virtualmente nula e
2 perda de credibilidade dos dirigentes publicos, Pereira (1992, p. 19).

Logo, a fim de reverter essa tendéncia desfavoravel que se descortinava perante a economia
&rasileira, 0 Governo federal deveria ter efetivado um rigoroso e apropriado programa de ajuste fiscal e de
=forma do Estado com o objetivo de criar condigdes para implementagdo de um novo modelo de
4e<envolvimento econdmico. Entretanto, ndo obstante o aprofundamento continuo da crise fiscal do
Esiado brasileiro, o Governo federal ndo logrou realizar um efetivo saneamento das contas publicas. Urge,
portanto, que o Governo do Brasil estabelega um novo paradigma de regulagdo do Estado, de modo que o
mesmo seja saneado, disponha de poupanga positiva € expressiva em conta corrente a fim de que seja
speracionalmente flexivel e dindmico na formulagdo de politicas publicas, bem como voltado
sssencialmente para a promogio do bem-estar social e para o planejamento do desenvolvimento da
=eonomia, da ciéncia e da tecnologia, Pereira (1992, p. 141). Portanto, pode-se afirmar que, ao que tudo
=dica, somente um Estado forte e saneado é capaz de assumir um novo papel estratégico no
gesenvolvimento da economia brasileira.

Além do mais, convém ressaltar que, a partir do final da década de 70, a poupanga publica do
Zeado  brasileiro diminuiu substancialmente, enquanto que os investimentos governamentais
sesmaneceram em niveis bastantes elevados em relagdo a capacidade de investimento do setor publico.
4lém disso, vale salientar que a carga tributdria do Governo federal sofreu uma redugdo bastante
expressiva. Ademais, os subsidios governamentais aumentaram significativamente, o que veio a agravar
wmda mais a fragil situagio do Tesouro nacional. Portanto, percebe-se que a resultante desse processo de.
Sesregramento financeiro e gerencial s6 poderia ser o esgotamento da capacidade de investir do Governo
srasileiro, o que de fato contribuiu para a estagnagdo ou recessdo da economia brasileira.

No tocante especificamente ao Estado do Ceara, a desarticulagdo, em nivel local, do modelo de
Sesenvolvimento conservador e concentrador de renda baseado no endividamento externo se tornou
geesente sobretudo a partir da crise da divida externa em 1982. De fato, em decorréncia do agravamento da
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~sise fiscal da Unidio em funcdo, principalmente, da problematica da divida externa, o Estado do Ceara
perdeu duas fontes adicionais de recursos extremamente importantes: as transferéncias a fundo perdido e
2= créditos interno e externo.

Por outro lado, é importante destacar que, de forma mais grave do que o Governo federal, o
Zeado do Ceard se caracterizou por uma gestio publica marcada, essencialmente, pela falta de
srofissionalismo, sem qualquer preocupagéo com a capacidade de investimento e de endividamento a
longo prazo. Realmente, o Estado "coronelista" agravou bem mais a delicada e fragil situagdo do Tesouro
=stadual, dado que, ao longo de varios governos, o empreguismo, a inexisténcia de uma politica de pessoal
saseada no mérito, a manipulagdo politica nos cargos de diregdo, a caréncia de um moderno sistema de
sontrole interno nas areas de pessoal, material, patriménio, organizagdo & métodos, finangas,
sontabilidade e planejamento, além do gerenciamento ineficaz e ineficiente dos recursos publico levaram o
Tesouro estadual a uma situacdo de virtual faléncia.

De fato, o Estado "coronelista", conforme destaca Paulino (1992, p. 41), se fundamenta
“sobretudo em um compromisso, numa troca de proveitos entre o poder publico, progressivamente
Srwalecido e a decadente influéncia social dos chefes locais, notadamente dos senhores de terra". Desse
—odo. o Estado coronelista apresenta uma relagdo dicotémica com a sua bases de sustentagdo, visto que a
_medida que este se fortalece, enfraquece o poder dos coronéis. Dessa maneira, como era de esperar, o
Swado "coronelista" estava assentado na contramdo da modernidade, do profissionalismo e do
Sesenvolvimento sustentado, visto que a administragdo publica era gerenciada de forma irresponsavel,
desregrada e irracional sob a dtica weberiana.

Ademais, segundo destaca Bursztyn, o Estado "coronelista" esta alicercado no paternalismo,
4sfo que "o paternalismo funciona como instrumento essencial para o esquema de legitimagdo dos
soronéis. Em primeiro lugar porque apresenta-se como um mecanismo eficaz na consolidagdo das relagdes
&= dependéncia que subordinam os trabalhadores aos caciques locais, tanto em nivel econdmico (via
ividamentos externos resultantes do sistema de adiantamento que historicamente funcionava como
senciamentos 4 pequena produgdo) como social (via relagdes de compadrio, que unem, de forma
sordinada, minifundiarios e latifundiarios). Em segundo lugar, e como decorréncia logica, essa
smendéncia ira refletir-se no nivel politico, onde os poderes locais sempre lograram impor sua vontade,
= a época colonial - quando possuiam prerrogativas de justica e militar - passando pelo império -
2ndo eram nomeados coronéis da Guarda Nacional -, até o periodo republicano - quando a forma de
sordinacdo do trabalho ao capital no campo permite a emergéncia do voto de cabresto e dos currais

==sorais” Bursztyn (1984, p. 20).

Como decorréncia do paternalismo, pode-se afirmar que o Estado "coronelista” estruturado em
s=iacdes clientelistas, levou a hipertrofia da administragdo publica estadual de uma forma desordenada,
\ssmduzindo, com isso, o Governo do Estado a uma situagdo de virtual paralisia e contribuindo para a crise
%2l Com efeito, o Estado clientelista, segundo Bobbio, esta assentado em "uma relagdo entre sujeitos de
sumes diversos que se urde & margem, mas na 6rbita da comunidade familiar" Bobbio et al (1983, p. 177),.

melhor, o clientelismo se fundamenta em relagdes pessoais de lagos quase familiares. O clientelismo
wou 4 desarticulagdo das possiveis medidas racionalizadoras na gestdo publica do Estado do Ceara
ao longo de varios governos. Isso, porque, o clientelismo impede o desenvolvimento de uma
smistragdio profissional baseada, principalmente, no sistema do mérito e na qualificagdo do servidor.
=nto, em fungdo da ocorréncia de praticas clientelistas e paternalistas, a administragdo publica estadual
semtrava-se em uma situagdo de virtual descontrole. '
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Na realidade, em fun¢io do modelo politico adotado até entdo no Estado do Ceard, a
administracdo publica estadual perdeu a real capacidade de pér em pratica uma politica de
gesenvolvimento pautada no profissionalismo, na eficicia, na eficiéncia e na efetividade das agdes
governamentais. Ao contrdrio disso, os cargos de direcdo da administragdo direta e indireta, na sua
maioria, eram preenchidos segundo critérios estritamente politicos, inviabilizando, assim, a eventual
adocdo de medidas racionalizadoras na gestdo publica. Urgia, portanto, que a administragdo estadual
partisse para um novo estilo de gestdo governamental, visto que o modelo havia se esgotado face a
scorréncia da referida crise fiscal da Unido, o que desestruturou a continuidade do modelo patrimonialista
e gestdo publica no Governo do Estado do Ceara.

A fim de reorganizar, racionalizar e modernizar a administragdo publica estadual, o Governo
4> Estado deveria ter efetivado uma transformagdo sistémica desde o inicio da crise. Entretanto,
&ferentemente do esperado, o ajuste fiscal e a reforma do Estado ndo foram postos em curso no inicio da
primeira metade da década de 80, sendo, somente depois da elei¢do do industrial Tasso Jereissati ao
Governo do Estado, em 1986. Com efeito, somente a partir da gestdo Tasso Jereissati, ¢ que a
séministragdo publica estadual passou por uma mudanca substancial, o que contribuiu para recuperar a
capacidade de investimento e de endividamento do Governo do Estado, bem como para langar as bases
para a expansdo da economia e melhoria das condigdes de vida da populagdo cearense.

No momento, pode-se afirmar que, em fungdo do bem-sucedido ajuste fiscal e da reforma
s=plementada na administragdo estadual, o Estado do Ceard vem ocupando uma posicdo de destaque no
senario nacional, visto que, nos ultimos anos (ap6s o ajuste fiscal), o PIB do Ceara vem crescendo a uma
w=xa média bem superior a expansdo do PIB nacional. De fato, atualmente, a taxa de investimento do setor
sublico estadual cearense figura entre as maiores taxas de inversGes governamentais no Brasil, Veja (1983,
2 88). Com isso, pode-se argumentar que o Governo do Estado do Ceara vem contribuindo, de forma
smportante para o crescimento da base economica do Estado e a melhoria do padrdo de vida da populagédo

g=arense.

Diante do exposto, trona-se relevante investigar como foi realizada essa substancial mudanga
gualitativa na gestdo publica estadual. Para tal, a descri¢do e a analise do processo de execugdo dessa
expressiva transformagdo serdo delineadas nos préximos capitulos.

Assim, no capitulo 2 serdo descritos os padrdes de gestdo dos Governos Virgilio Tavora e
Gonzaga Mota imediatamente anteriores ao ajuste fiscal. Além do mais, nesse capitulo serd mostrado o
seravamento da crise fiscal do Governo estadual em termos da capacidade de geragdo de poupanga publica
== conta corrente € no tocante & capacidade de endividamento do Estado do Ceard. Desse modo, no
s=ferido capitulo seré apresentado, com certo detalhe, de que forma foi gerenciado o Tesouro estadual, bem
somo se buscaré especificar os importantes avangos observados nos Sistemas Estaduais de Planejamento
/SEP), de Contabilidade (SIC) e de Programagéo Financeira e Crédito Publico (CPFCP).

No que diz respeito ao capitulo 3, em que se coloca o referencial tedrico, sera discutido o
grocesso de ajuste fiscal em um modelo macroeconémico convencional, com énfase em unidades
subnacionais de governo, além de apresentada uma resenha multidisciplinar sobre o Estado, iniciando com
= abordagem da economia politica classica até a proposta social-democrata, a qual, aparentemente, teria
servido de justificativa tedrica e doutrindria para implementago do ajuste fiscal e da reforma do Estado do

LCeara.
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Desse modo, serd explicitado nesse capitulo que, em condigdes de crise fiscal, o novo
paradigma de regulagdo para uma economia do tipo ndo desenvolvida deverd se basear num Estado
saneado, com poupanca em conta corrente e intervindo fortemente na economia para promover o
—escimento da renda e a melhoria do padrdo de vida da populagdo. Conforme destaca Bresser Pereira
11993) "o Estado depois de saneado, fiscalmente ajustado, devera assumir novas e importantes funges
soordenativas, ndo apenas no campo social e do meio ambiente, mas também no campo tecnolégico e de
somércio exterior, além de continuar a realizar os principais investimentos na infra-estrutura" Pereira

11993, p. 48).

Ainda segundo Bresser Pereira (1993) "a suposi¢do de que € suficiente estabilizar e reduzir a
meervencdo estatal para que o crescimento naturalmente ocorra ¢ falsa. Apesar de as reformas
Sheralizantes estimularem a coordenagio do mercado e melhorarem a alocagdo de recursos, o ato de tornar
= sistema econdmico mais eficiente nio basta para gerar o crescimento. Se se deseja que o crescimento
s=a retomado, é necessario combater a crise fiscal, mas principalmente recuperar a capacidade do Estado
&= realizar poupanca publica" Pereira (1993, p. 48). Portanto, pode-se afirmar que o ajuste fiscal
smplementado pelo Estado do Ceard se coaduna com o paradigma social-democrata brasileiro de

Zesenvolvimento.

No capitulo 4, serd descrito com relativa profundidade e abrangéncia os processos de ajuste
Sscal e de reforma do Estado tal como ocorridos no Estado do Ceard no periodo 1987-91. Nesse capitulo
w30 mostradas quais foram as medidas concretas postas em praticas pelo Governo do Estado para
pessibilitar uma mudanga qualitativa na gestdo publica da administragdo estadual.

Ainda no capitulo 4, serfo explicitadas quais foram as medidas efetivadas pelo Governo do
Eseado para o incremento expressivo observado na receita tributdria, principalmente no recolhimento da
s—=cadacio do Imposto de Circulagdo de Mercadorias e Servigos - ICM/ICMS, bem como na elevagdo
substancial verificada na receita patrimonial. Além do mais, serdo delineadas as medidas postas em curso
2eio Governo do Estado com o propésito de diminuir as despesas correntes, sobretudo, no que se refere a
gespesa de pessoal da administragdo direta e indireta do Estado do Ceara.

Além do mais, no referido capitulo serdo explicitados os passos tomados pelo Governo
=sadual para restabelecer a capacidade de investimento e de endividamento do Tesouro estadual, ou seja,
geocurar-se-4 mostrar como o Governo do Estado do Ceara recuperou a poupanga publica em conta
serrente. Por outro lado, serfio apresentadas as principais medidas administrativas baixadas nas areas de
pessoal, material, patriménio, finangas, contabilidade, arrecadagéo, tributagdo, divida ativa, fiscalizagdo,
sianejamento, controle e modernizagdo administrativa com o propdsito de aumentar as receitas correntes,
&minuir as despesas de custeio, recuperar a poupanga publica e efetivar uma nova gestdo de administragdo

governamental.

No que tange ao capitulo 5, serdo exposto os resultados e avaliados os impactos do ajusté fiscal
+ 22 reforma do Estado sobre algumas édreas selecionadas da agdo publica, especificamente sobre a
Sndustria, principalmente a Industria de transformagdo, a Agricultura, nas culturas tradicionais, a
‘Educacio, no ensino de 1° e 2° graus, e a educagdo de um modo geral, e a Satide Publica, sobretudo no
“mcante as condigdes de vida da populagdo infantil.

Por fim, & guisa de conclusio, no capitulo 6 serdo exibidas as principais descobertas ao longo
&= investigagdo do processo de saneamento financeiro e da modernizagio da gestdo publica do Estado do
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Ce=ard, bem como serdo delineadas as possiveis sugestdes para o aprimoramento da administragdo estadual
com a finalidade de capacitar, ainda mais, o Governo do Estado para a sua missdo fundamental que deve
ser a promogdo do crescimento econdmico e a melhoria do bem-estar da sociedade cearense.

De resto, é importante destacar que o Estado do Ceard vem pondo em pratica um novo modelo
Ze gestdo publica assentado, sobretudo, na parciménia, no profissionalismo, no planejamento estratégico e
'~ busca da modernidade. Com efeito, conforme bem destaca Bessa Maia "o ajuste estrutural das finangas
publicas no Cearé viabilizado por esse modelo foi bem-sucedido, trouxe repercussdes favoraveis para a
=conomia estadual e contribuiu para reversio do quadro de estagnagdo e de falta de perspectivas que
saracterizava o Estado na primeira metade da década de 80" Maia (1993, p. 30).

De tudo exposto, pode-se afirmar que, em fun¢do do éxito do processo de ajuste fiscal ¢ da
~forma do Estado, a economia cearense vem passando por um processo de mudanga qualitativa, visto que
» Governo do Estado recuperou a capacidade de investimento e, desta forma, vem contribuindo para a
=xpansio da renda conjuntamente com a melhoria das condigdes de vida da populagdo. Entretanto, €
smportante destacar que, ndo obstante os avangos efetivados, conforme se tentard mostrar, muita coisa
wnda tem de ser realizada. De todo modo, pode-se afirmar que, nos ultimos anos, a administragdo publica
=0 Estado do Ceara vem sofrendo uma mudanga substancial, sem precedentes nas gestdes governamentais
sseriores a 1987. Entender, analisar e apreender essa expressiva transformagdo sistémica serd o objetivo

sentral desta tese ao longo de seus capitulos.

A pesquisa levada a cabo para a elaboragdo desta tese assumiu a0 mesmo tempo contornos
Sescritivos e explicativos 2 medida que visou a desenvolver conceitos e idéias para esclarecer um tema até
=30 ainda inexplorado na literatura econdmica; descrever as caracteristicas do fenémeno e estabelecer
=laches causais entre as varidveis relevantes e, finalmente, identificar fatores que teriam contribuido de
sizuma forma para a ocorréncia desse fendmeno.

Seguindo a ordem de complexidade acima apresentada, no delineamento da pesquisa foram
izados exaustivos levantamentos bibliografico e documental junto a 6rgdos publicos estaduais
—ecialmente selecionados nas 4reas de finangas, planejamento e administragdo, a fim de reunir elementos
subsidios que permitissem efetuar a andlise da evolugdo das finangas publicas no Estado, ndo apenas no
-iodo das duas gestdes governamentais anteriores ao processo de ajuste fiscal, mas durante a propria

¢do do referido ajuste.

Adicionalmente, foram buscados documentos e estudos, de alguma forma relacionados com o
2 elaborados por entidades publicas, privadas ou académicas de modo a complementar as informagdes
~cessarias A consecugdo da pesquisa. Desse modo, foram obtidos dados qualitativos sobre o assunto por
-0 de técnicas de interrogagdo baseadas em entrevistas diretas e abertas com técnicos e dirigentes que
snt3m ou ocuparam posigdes de destaque no executivo estadual durante a fase do ajuste fiscal e/ou no
sodo recente. Os depoimentos colhidos nas é4reas de recursos humanos, controle interno, orgamento,
sneiamento e finangas foram extremamente tteis para esclarecer certos hiatos de informag@o ou duvidas
sidas ao longo do processo de investigagdo devido a eventuais incompatibilidades nos dados

antitativos levantados.

Além do mais, foi feita uma critica rigorosa das informagdes de natureza econdmica,
ministrativa e financeiro-orgamentaria originarias de diversas fontes a fim de assegurar e permitir ndo
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Além do mais, foi feita uma critica rigorosa das informagdes de natureza econdmica,

istrativa e financeiro-orcamentdria origindrias de diversas fontes a fim de assegurar e permitir néo

uma analise objetiva e abrangente do processo de ajuste fiscal, mas também uma avaliagdo isenta e
ilibrada de alguns de seus provaveis impactos sobre a economia estadual.

De resto, no tocante ao marco teérico multidisciplinar, foi elaborada uma discussdo sobre o
ito de ajuste fiscal, inclusive em unidades subnacionais de governo, a luz da macroeconomia
ncional, além de uma extensa resenha teérica sobre o papel do Estado, desde a concepgdo classica da
econdmica até a analise mais recente da social-democracia.



A EVOLUCAO DAS FINANCAS PUBLICAS NO ESTADO DO CEARA NO
PERIODO 1979-1986

A gestiio da administragdo publica estadual no Ceard, no periodo 1979-86, se caracterizara por
= geréncia inadequada no tocante 4 utilizagdo racional dos escassos recursos do Tesouro estadual. Nao
wante, nas administragdes Virgilio Tavora (1979-82) e Gonzaga Mota (1983-86), o sistema de

smeiamento da administragdo publica estadual ter evoluido com a implantagdo da conta unica e do
ss=ma integrado de contabilidade, além da comissdo de programacdo financeira, no referido periodo, as
ancas publicas ndo foram gerenciadas de forma eficiente e eficaz, sendo a sua gestdo incapaz de
smover o fortalecimento da maquina administrativa e do Estado, e, conseqiientemente, recuperar a
idade de poupanga do Governo estadual.

Virios foram os motivos que impediram a realizagdo do idealizado no II Plano de Metas
=mamentais (I PLAMEG) e no Plano Estadual de Desenvolvimento (PLANED). Dentre esses
~=dimentos, destacam-se alguns, aqui considerados, mais relevantes: préticas clientelisticas na maquina
inistrativa; a arrecadagdo tributéria estadual insuficiente para financiar os elevados niveis de despesas
susteio (principalmente) e de investimento; diminui¢io nas transferéncias constitucionais e negociadas;
=riamento dos chamados recursos a fundo perdido; esgotamento da capacidade de endividamento do
—souro estadual em contrair operagdes de crédito interno e externo; crescimento demasiado na folha de
wsoal da administragio direta, autarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedades de economia mista;
-=c30 exagerada do quantitativo de servidores publicos estaduais; expansdo descontrolada no servico da
+% fundada total; disfuncdes gerenciais ocorridas no sistema estadual de planejamento e controle e
wsura organizacional administrativa inadequada para a elaboragdo, a execugdo, 0 acompanhamento € 0
role dos programas e projetos governamentais.

Por outro lado, é importante frisar que fatores condicionantes, exégenos & administragdo

iica estadual, também contribuiram para que o ideal de desenvolvimento ndo fosse realizado. A

~ésito, convém destacar que a adversidade climatica e a ideologia nitidamente patrimonialista,

elista e fisiologica das elites dominantes concorreram para entravar os esforgos governamentais
=ionados a promogdo do desenvolvimento econdémico.

Face aos intimeros e graves problemas com que se deparavam os Governos de Virgilio Tavora

. Senzaga Mota, a reforma do Estado e as transformagdes nas estruturas administrativas e politicas seriam

Smico caminho para se criarem as condigdes necessarias ao saneamento financeiro do Tesouro estadual,

=ciando, conseqiientemente, a recuperagéo da capacidade de investimento do Governo estadual e, por

seguinte, a retomada do desenvolvimento econdmico. Portanto, somente um Estado eficiente, do ponto

+ista financeiro e econdmico, e ndo patrimonialista e fisiolégico do ponto de vista politico, € que teria
Sicdes de se habilitar para promover o crescimento e o bem-estar da sociedade cearense.

Entretanto, a estrutura administrativa do Estado ndo fora redimensionada a fim de tornar o
or publico estadual eficiente e eficaz, visto que os Governos Virgilio Tavora e Gonzaga Mota ndo se |
ram por modernizar a gestdo, a fim de torna- la qualificada para enfrentar a nova realidade porque
va a economia brasileira com o fim do "milagre" econdmico € o esvaziamento das fontes até entdo
—-osas de financiamento dos gastos publicos. Urgia, por fim, que a austeridade, a moralizagdo ¢ a
nizagdo fossem os alicerces do Estado hodierno e saneado, de modo a viabilizar a superagdo do
swiar subdesenvolvimento do Estado.



2.1 A evolucio das financas publicas no Estado do Ceara

2 1.1 - II plano de metas governamentais: Il PLAMEG 1979-83

O segundo plano de metas governamentais do Governo Virgilio Tavora para o quingiiénio
1979-83 consistia em um ambicioso plano de desenvolvimento através do qual eram identificadas as
saréncias e potencialidades dos recursos naturais; dos setores primdrio, secundario e tercidrio; dos
sansportes; energia e comunicagdes; educacio, saide e nutrigdo; saneamento; habitagdo etc a fim de elevar
s mivel de renda e melhorar o bem-estar social.

De acordo com a visdo gerencial do entdo Governador Virgilio Tavora, esse plano representava
= programagio financeira operacional que atendia aos modernos principios de planejamento, evitando a
“mprovisagdo, dispersdo e desperdicio no emprego dos recursos publicos" Ceara (1979 1, p. 7).

O II PLAMEG foi elaborado a partir de estudos realizados conjuntamente pelas secretarias de
‘Esado e a sociedade civil e tinha os seguintes objetivos basicos: favorecer a expansdo e modernizacio
se-icolas, intensificar o processo de industrializagdo, acelerar a pesquisa e a exploragdo dos recursos
= 's, diversificar a estrutura econémica do Estado, assegurar a implementa¢io de infra-estrutura
sica, promover e apoiar programas de bem-estar social, capacitar recursos humanos para a expansdo
-omdmica, reduzir os desequilibrios inter-regionais no Estado e garantir apoio as atividades geradoras de

220.

A fim de atingir tais objetivos bésicos, o Governo procurou aumentar a eficiéncia financeira
~diante a criagio da denominada conta Unica e o aperfeicoamento do sistema estadual de planejamento
meio de um "acompanhamento rigoroso do cronograma da execugdo fisica e financeira de todas as
sdades..., desdobramento de todos os programas em projetos operacionais e possam ser incrementadas
seceitas proprias do Estado para financiamento do plano” Ceara (1979 H.p. &2).

O total do programa de investimento do II plano de metas correspondia a Cr$ 1.654,1 bilhdes
arecos médios de 1991, US$ 4.046,9 milhdes). Deste montante, 3,26% destinavam-se ao programa de
—acdo e aproveitamento de recursos hidricos, 24,96% a outros programas ligados ao setor agropecudrio
30 vegetal, promogdo e extensdo rural), 26,58% a infra-estrutura econdmica (transportes e sistema
. energia e comunicagdes), 38,85% a infra-estrutura social (educagdo, cultura, desportos, saude e
=c30, saneamento, habitagdo, assisténcia e promogdo social) e 6,34% a outros programas (promog¢ao a
~ortacdes, ciéncia e tecnologia, justiga e seguranga publica).

Do montante global do programa de inversdes do II PLAMEG, conforme mencionado, que
svalia a Cr$ 1.654,1 bilhdes (a pregos médios de 1991, US$ 4.046,9 milhdes), fora planejada a seguinte
=ibui¢do temporal dos recursos: 17,8% para 1979; 17,2% para 1980; 19,4% para 1981; 20,8% para
- 24,8% para 1983, Ceara (1979 I, p. 207).

Ademais, vale destacar que o II PLAMEG acabou se tornando uma virtual pega de ficgdo
hil, dado que as metas ambiciosas ali contidas nio foram respaldadas em uma programagao realista
-0 as fontes de financiamento das inversdes, seja com relagdo aos recursos proprios, seja no que tange
& —ansferéncias federais e as operagdes de crédito.



2 1.2 - A execugio orgamentaria no lado da receita: 1987-1982

O modelo conservador e concentrador de renda assentado no clientelismo, empreguismo e
=ansferéncias federais graciosas chegara ao esgotamento no inicio da década de 80. Entretanto, tudo indica
== 0 Governo Virgilio T4vora continuara apegado a politica do dinheiro "fécil" proveniente do Tesouro
sacional, ou seja, "em virtude da necessida de de atender ao crescimento inevitavel da despesa, o Governo
grocurou capacitar-se a haurir recursos extraordinarios, quando possivel a fundo perdido, a0 mesmo tempo
que aprimorou a estrutura arrecadadora estadual” Ceara (1980 m, p. 12).

A necessidade de financiamento do Governo estadual (operagdes de crédito menos
smortizagdes menos superavit orgamentario) no periodo 1979-82, elevou-se em 185,88% em termos reais,
w==do passado de Cr$ 23,3 bilhdes (a pregos médios de 1991, US§ 57,0 milhdes), em 1979, para Cr$ 66,7
s3es em 1982 (US$ 163,18 milhdes). Por outro lado, a receita propria (receitas correntes menos
w=feréncias correntes) cresceu apenas 22,50% em termos reais para o periodo citado, indicando assim a
sec=ssidade imperiosa da realizagdo de um amplo reordenamento nas contas publicas do Governo estadual.

A propésito, a deterioragio da execu¢do orcamentdria no tocante a necessidade de
anciamento ocorreu em conseqiiéncia da modesta elevagdo verificada na receita prépria no quadriénio
279.82, enquanto que o gasto total de pessoal (administragdo direta, transferéncias a pensionistas e

svos, transferéncias operacionais e subvengdes econdmicas) subiu 55,67%, saindo de Cr$ 107,7 bilhdes

pregos médios de 1991, US$ 263,49 milhdes), em 1979, para Cr$ 167,7 bilhdes em 1982 (US$ 410,29
ses). Além do mais, o servigo da divida fundada total (interna e externa) se expandiu para um patamar
sremamente significativo, em torno de 343,78%, ou melhor, os juros e as amortizagdes da divida
dada total que, em 1979, se situaram em Cr$ 8,2 bilhdes (a precos meédios de 1991, US$ 20,06 milhGes)
siram para Cr$ 136,5 bilhdes (US$ 333,96 milhdes) em 1982.

Conforme se percebe, o incremento do déficit orgamentario ano a ano ndo permitiu ao Governo
=ilio Tévora fortalecer as finangas publicas estaduais, apesar dos esforgos voltados para esse objetivo
=0 a cria¢iio do sistema de cheque salario, a implementagdo da chamada conta tnica, Ceard (1980 m, p.
| = a instituigio do sistema integrado de contabilidade (SIC), Ceara (1980 m, p. 42). Entretanto, em que
= 20s indicios e as intengdes declaradas de racionalizagdo e controle da gestdo publica, o Governo
-zilio Tévora ndo se conscientizou da urgente necessidade de realizar um efetivo reordenamento nas
s publicas e reformar o modelo de gestdo fortemente dependente de recursos de terceiros e a fundo

O .

No referido periodo, as transferéncias correntes (constitucionais e negociadas) que
resentavam, em média, 25% das receitas correntes, aumentaram 175,33% em termos reais, porém, ndo
—nassaram o montante de Cr$ 61,5 bilhdes (a pregos médios de 1991, US$ 150,46 milhdes), ou seja,
> foram além de 34,72% das receitas correntes ou a 28,42% da receita orgamentdria. Por conseguinte,
=sar desse expressivo crescimento verificado nas transferéncias correntes, 0 montante das transferéncias
titucionais e negociadas ndo superaram a 20,19% do valor orgado no II PLAMEG (ver tabela 1).

Afora as transferéncias correntes, outra fonte de recursos de terceiros constituem as
ssferéncias de capital que, no periodo citado, sofreram redugdo ano a ano, até chegar a irriséria quantia
S 5,9 bilhdes (a precos médios de 1991, US$ 14,43 milhdes), em 1982. Além do mais, as operagdes
crédito diminuiram ao longo do periodo implicando em decréscimo de 47,37% em termos reais. Logo,
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s receitas de capital foram reduzidas em 21,63% em termos reais, passando de Cr$ 56,6 bilhdes (USS$
138 4 milhdes), em 1979, para 44,3 bilhdes em 1982 (US$ 108,3 milhdes).

Ademais, a receita tributaria, ao longo do Governo Virgilio Tavora, apresentou as seguintes

xas de crescimento real em relagdo ao ano anterior: 11,28% em 1980, -2,53% em 1981 e 10,69% em

1982 Esse desempenho decorreu sobretudo da evolugdo do ICM (imposto sobre circulagdo de

srcadorias), cuja receita acusou variagdo de 11,17% em 1980, -2,53% em 1981 e 10,69% em 1982,(ver

sela 2). Nesse particular, merece destacar que, diferentemente do verificado nos Balangos Gerais do

“seado, as Mensagens do Governador a Assembléia Legislativa para os anos de 1981 a 1983 informaram
ssuivocadamente” que a receita tributaria teria crescido 33,00%, 20,00% e 22,00%, respectivamente(1).

Por outro lado, observa-se no periodo citado, que, enquanto a folha de pessoal elevou-se em

S5 7%, em termos reais, saindo de Cr$ 107,7 bilhdes (a pregos médios de 1991, US$ 263,49 milhdes),

1979, para 167,7 bilhdes em 1982 (US$ 410,29 milhdes), o servigo da divida fundada total

as e encargos das dividas interna e externa) cresceu 343,78%, passando de Cr$ 8,2 bilhdes (US$ 20,06

hoes), em 1979, para Cr$ 36,5 bilhdes em 1982 (US$ 89,30 milhdes). Além do mais, a receita

satria, que correspondia, em média, a 70,18% das receitas correntes, apresentou incremento de apenas

6% para o referido quadriénio. Este modesto crescimento foi resultante da reduzida elevagdo do ICM,
se expandiu em torno de 20,17% (ver tabela 1).

No tocante a receita patrimonial, praticamente inexistente na gestdo Virgilio Tavora, os dados
cam que a mesma ndo ultrapassou, em média, a 1,75% das receitas correntes durante o periodo 1979-
2 o que refletia a insuficiéncia de caixa para aplicar os saldos financeiros decorrentes da execugdo

-ed ntéria.

A receita propria que, no inicio da administragdo Virgilio Tévora, representava, em média,

25% das receitas correntes, caiu para 65,27% em 1982, expressando um decremento de 19,28%, ou

a parcela de recursos de terceiros nos gastos correntes aumentou significativamente, levando o

—ouro estadual a uma maior vulnerabilidade quanto a capacidade de investir e honrar seus

spromissos. A receita propria, no referido periodo, que representava, em média, 74% das receitas

~entes, subiu apenas 22,50% em termos reais, passando de Cr$ 106,5 bilhdes (a pregos médios de 1991,
%% 260,56 milhdes), em 1979, para Cr$ 130,5 bilhdes em 1982 (US$ 319,28 milhdes), (ver tabela 1).

Com relagdo a receita orgamentéria (esta compreende toda receita arrecadada pelo Tesouro
adual, bem como transferéncias federais, operagdes de crédito e recursos recolhidos pelo érgdos da
sinistragdo indireta), a receita propria, que correspondia, em média, a 50,80% daquela, diminuiu sua
sicipagdo ao longo do periodo, ou melhor, a receita prépria que representava 56,55% da receita
—smentaria, em 1979, passou para 53,42%, em 1982, indicando, conseqiientemente, uma redugdo de

53% no quadriénio.

Ver Mensagem do Governador 4 Assembléia Legislativa. Ano 1981, pp. 11; ano 1982, pp. 45;
ano 1983, pp. 45 e Balango Geral do Estado, anos 1980, 1981 e 1982.
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Por outro lado, as receitas correntes, que responderam em média no periodo por 68,24% da
-=ita orcamentaria, se elevaram em 51,75% ao longo da administragdo Virgilio Tévora, passando de Cr$
=1 7 bilhdes (a pregos médios de 1991, US$ 322,2 milhdes), em 1979, para Cr$ 199,9 bilhdes em 1982
5% 489.0 milhdes). Entretanto, apesar deste razoavel incremento, quase na mesma proporgdo do
ento da folha de pessoal, que cresceu 55,67% em relagio ao periodo citado, o servi¢o da divida
a total expandiu-se em 343,78%, ou seja, os encargos e amortizagdes da divida fundada interna e
2 aumentaram, em termos relativos, mais de seis vezes e meia o incremento verificado nas receitas

m=ntes (ver tabela 1).

A analise entre os resultados e as intengdes declaradas pelo II PLAMEG revelou a enorme
sincia entre o discurso e a pratica do Governo. Isso pode ser facilmente visualizado quando se compara
sontante de inversdes programado no II Plano de Metas Governamentais, para o periodo da gestdo
=ilio T4vora, com o que fora realmente investido. Assim, de acordo com o or¢ado no referido plano, os
-stimentos totais (despesas de capital exclusive amortizagdes) deveriam situar-se em torno de Cr$
3.3 bilhdes (a pregos médios de 1991, US$ 3.041,8 milhdes), Ceard (1979 II, p. 207), no periodo
$79.82. porém, na realidade, os investimentos totais, ao longo daquela administra¢do, permaneceram ao

or de Cr$ 232,9 bilhdes (US$ 569,8 milhdes), ou seja, os investimentos totais corresponderam a apenas
" do planejado no Il PLAMEG para o referido quadriénio (ver tabela 3).

Em funcdo do exposto, é facil perceber que a administragdo Virgilio Tavora, no tocante ao
anho financeiro, nio demonstrou efetivo empenho do Governo em realizar uma gestdo
istrativa e financeira adequada, visto que o desregramento gerencial observado levou as finangas
cas estaduais a se tornarem deficitirias operacionalmente, com exceg¢do do ano de 1980, que
ssentou modesto superavit orcamentario, situado em torno de Cr$ 14,5 bilhdes (a pregos médios de
1. US$ 35,47 milhdes), atribuido, porém, & expressiva captagdo de recursos via operagdes de crédito, as
ss corresponderam a Cr$ 72,9 bilhdes (US$ 178,35 milhdes).

Por fim, vale salientar que, face ao considerdvel déficit orcamentdrio, observa-se que a
=ssidade de financiamento, ao longo da administragdo Virgilio Téavora, aumentou 185,88% em termos
s=. apontando para a deterioragdo na capacidade de pagamento do Tesouro estadual. Em ultima analise,
vulnerabibilidade financeira do Governo do Estado decorreu, sobretudo, do aparente descaso com que
conduzida a gestdo publica, o que acabaria por levar, na administragdo seguinte, a virtual faléncia da
ina governamental.
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3 - A execucdo orgamentaria no lado da despesa: 1979-82

O crescimento dos gastos publicos, visualizado como necessario "a manutengdo e ao
slecimento da maquina administrativa estadual" Ceard (1980 m, p. 44) levou o Governo do Ceard a
grave crise fiscal, cujos contornos se delinearam ao longo do quadriénio 1979-82, ocasido em que o
se=mento alcancado na receita propria fora menor do que a expansdo ocorrida nos gastos publicos, ou
enguanto a receita propria elevara-se em 22,50%, o gasto total de pessoal da administragdo direta e
-sa subiu 55,67%, enquanto o servico da divida fundada total expandiu-se em 343,78% em
=30 ao citado periodo . (ver tabela 4)

No que concerne ao gasto total de pessoal da administragdo publica estadual, que equivalia a
2% da receita do ICM, em 1979, verificou-se uma elevagdo expressiva, dado que tal dispéndio
s para 140,84% em 1982. Isto significou um crescimento relativo de 29,52% nesta rubrica para o
sodo em destaque. Além do mais, pode-se observar que a arrecadagdo do ICM que correspondeu a 68%,
média, das receitas correntes nesse periodo, ndo fora suficiente para financiar o gasto de pessoal do
-0 estadual. Em decorréncia do aumento da carga do gasto total de pessoal em relagdo a receita do
M. 2 capacidade de investimento do Tesouro estadual diminuiu, 0 que provocou redugdo nos
wsimentos, que passaram de Cr$ 60,6 bilhdes (a pregos médios em 1991, US$ 148,26 milhGes), em
™ para Cr$ 34,4 bilhdes em 1982 (USS 84,16 milhdes), o que significou uma queda real de 43,23%
@ rubrica. (ver tabela 3)

Em 1979, o gasto total de pessoal alcangou Cr$§ 107,7 bilhdes (US$ 263,3 milhdes), sendo que
@spéndio com pessoal da administragdo direta totalizou Cr$ 93,3 bilhdes (US$ 228,2 milhdes),
ssondendo a 86,59% desse total. Assim, a despesas de pessoal da administragdo indireta ficou em
de Cr$ 14,4 bilhdes (US$ 35,23 milhdes), equivalendo a 13,40% do total da folha de pessoal do

Com relagdo ao ano de 1980, o gasto total de pessoal cresceu 10,53% em termos reais devido
—r=ressivo aumento ocorrido na despesa de pessoal da administragdo indireta que elevara-se em 29,92%
rativamente ao ano anterior (ver tabela 4).

Com referéncia ao ano de 1981, o crescimento do gasto de pessoal com a administragdo
=2 alcangou a taxa de 47,96%, no entanto, o gasto de pessoal se elevou apenas 8,04% devido a virtual
lidade do gasto de pessoal da administragéo direta.

Finalmente, o ano de 1982 apresentou a maior variagdo na despesa de pessoal da administragdo
== a qual se expandiu a incrivel taxa de 77,82% em relagdo a 1981, ao passo que o gasto de pessoal
ministraco direta subiu apenas 17,30%, levando, conseqiientemente, a despesa total de pessoal a um
“Fcativo aumento em torno de 30,36%.

Ao longo do quadriénio 1979-82 como um todo, o gasto total de pessoal ampliou-se em
5™, principalmente em decorréncia do incremento verificado no gasto da administragdo indireta, que
ou em 241,82%. Portanto, o gasto da administragdo indireta que respondia por 13,40% da despesa
de pessoal, em 1979, passou para 29,44%, implicando um acréscimo relativo de 119,70% (ver

24).
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Apesar do gasto de pessoal em relagdo as receitas correntes liquidas (receitas correntes
ive transferéncias aos municipios) no Governo Virgilio Tavora ter ficado praticamente constante,
orreu um aumento no gasto total de pessoal de 55,67% em termos reais, bem acima da expansdo
wsistrada na receita propria que se elevara em 22,50%. Portanto, percebe-se que grande parte das
w<feréncias federais foram alocadas para pagamento da folha de pessoal em detrimento dos
estimentos publicos, to necessdrios para alavancar o desenvolvimento econdmico conforme fora
senosticado no II PLAMEG. Apesar do reconhecimento explicito por parte do Governo da necessidade
investir cada vez mais na economia estadual, este se manteve apegado ao velho esquema politico-
~inistrativo de contornos oligarquico, clientelista e fisiologico, que direcionava a maior parte dos
sursos publicos para a perpetuagdo do poder.

Adicionalmente, cabe mencionar que, devido ao crescimento exorbitante das despesas de
wsoal, o Governo teve de recorrer ao endividamento como fonte adicional de recursos face a

ficiéncia da receita tributria do Tesouro estadual para financiar os elevados gastos de pessoal, e, ao
-smo tempo, alavancar o crescimento da economia via investimentos publicos tal como fora planejado

so [I PLAMEG.

Tal politica de endividamento era considerada vital para a administragdo Virgilio Tavora,
=0 sido, porém, realizada de forma displicente, sem que houvesse uma preocupagdo com a capacidade
pagamento do Tesouro estadual. Assim, no quadriénio 1979-82, a divida interna subiu 90,95%, em
=mos reais, enquanto a divida externa elevou-se em 14.527,74%, tendo passado de Cr$ 1,06 bilhdo (a
weos médios de 1991, USS 2,59 milhdes), em 1979, para Cr§ 155,05 bilhdes em 1982 (US$ 379,34
Bdes), (ver tabela 5).

Do mesmo modo, o servigo da divida fundada interna se expandiu em 139,92%, saltando de

% 7.41 bilhdes (US$ 18,12 milhdes), em 1979, para Cr$ 17,79 bilhdes em 1982 (US$ 43,52 milhdes).

outro lado, o servigo da divida fundada externa cresceu 2.212,98%, passando de Cr$ 809 milhdes

(%% 1,97 milhdio), em 1979, para Cr$ 18,7 bilhoes em 1982 (USS$ 45,7 milhdes). Por conseguinte, o

ico da divida fundada total passou de Cr$ 8,2 bilhdes, em 1979 (US$ 20,0 milhdes), para Cr$ 36,5
pices em 1982 (USS 89,3 milhdes).

Outra forma de visualizar o "frenético" processo de endividamento do Governo Virgilio

wwora & observar que, em 1979, a divida fundada total correspondia a 48,45% da folha de pessoal da

=nistragdo publica estadual. No entanto, face a0 aumento desmesurado da divida publica nos anos

iores, a divida fundada total saltara para Cr$ 252,7 bilhdes (US$ 618,2 milhdes), correspondendo a
S0.55% do gasto de pessoal em 1982.

Merece destacar que, no inicio da gestdo Virgilio Tavora, o Tesouro estadual ja mostrava
i< claros de incapacidade de contrair dividas. Porém, o Governo endividou ainda mais o Tesouro,
==do-0 a uma virtual situagdo de colapso e de faléncia na administragdo. A propdsito, uma das
5icdes bésicas para que o Estado possa se endividar é a disponibilidade de receita liquida real e da-

-zem de poupanga real(2).

A margem de poupanca real é igual a receita liquida real (receita or¢amentiria menos
alienacio de bens menos transferéncias aos municipios menos operagdes de crédito menos
transferéncias de capital) menos despesas correntes liquidas (despesas correntes menos
encargos da divida menos transferéncias aos municipios).
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O que se observa em toda a administragdo Virgilio Tavora é que a receita liquida real foi
‘mferior as despesas correntes liquidas, o que acarretou a inexisténcia de margem de poupanga real, ou seja,
despoupanca real liquida. Assim, no inicio da gestdo Virgilio Tavora, o servigo da divida fundada
izl ndo fora superior a 15% da receita liquida real, porém, no ultimo ano (1982), o servigo correspondia a
20.82% da referida receita (ver tabela 6).

Em suma, devido a inexisténcia de poupanga real para financiar o servi¢o da divida, o estoque
&= debitos, no periodo em tela, foi acrescido em escala exponencial ndo apenas em fun¢do da contratacio
&= novas operagdes de crédito, mas por meio das sucessivas capitalizagdes das amortizagdes ndo pagas e
pelo atraso nos pagamentos dos juros.

2 1.4 - A capacidade de investimento do tesouro estadual: 1979-1982.

Dado o crescimento verificado nas despesas correntes acima da expanso na receita propria, a
=pacidade de investimento do Tesouro estadual se reduzia ano a ano. Em 1979, a receita liquida para
“mwestimento (receita orgamentdria menos operagdo de crédito menos despesas correntes) situou-se em
o de Cr$ 44,7 bilhdes (a pregos médios de 1991, US$ 109,3 milhdes), representando 41,97% da receita
oria do referido ano. No que concerne ao ano de 1980, a receita liquida para investimento sofreu uma
sfucdo de 38,62% em relagfio ao ano anterior, situando-se ao redor de Cr$ 27,4 bilhdes (US$ 67,0
hes), correspondendo a 22,63% da receita propria do citado ano, (ver tabelas 3 e 1).

Seguindo a tendéncia dos anos anteriores, a receita liquida para investimento se reduziu em
32% em relagdo ao ano de 1980 devido, principalmente ao expressivo aumento havido nos encargos da
wda externa (147,64%), bem como a diminui¢do da receita prépria, que sofrera uma ligeira redugio (em
=o de 1%) no ano de 1981. Portanto, a receita liquida para investimento nesse ano ficou em torno de
7.8 bilhdes (US$ 19,0 milhdes), correspondendo a apenas 6,12% da folha de pessoal, contra 23,05%
1980 e 41,512% em 1979 (ver tabela 3).

Com relagéo ao ultimo ano da gestdo Virgilio Tavora (1982), a situa¢do financeira do Tesouro
al se agravou ainda mais em decorréncia do crescimento registrado na despesa total de pessoal
56%) como resultante de um ano eleitoral. Com efeito, essa despesa saltou de Cr$ 128,7 bilhdes (a
médios de 1991, US$ 314,8 milhdes), em 1981, para Cr$ 167,7 bilhdes em 1982 (US$ 410,2
es), sem falar na expansio observada do servigo da divida fundada total (63,20%). Em vista disso, no
mo ano da gestdo Virgilio Tadvora, a receita liquida para investir tornou-se negativa, em torno de Cr$
= bilhdes (US$ 78,7 milhdes).

Com isso, a média anual dos investimentos totais na administragdo Virgilio T4vora situou-se
s=dor de Cr$ 58,1 bilhdes (a pregos médios de 1991, US$ 142,1 milhes), correspondendo a 44,38% do
» médio de pessoal, o qual permaneceu em torno de Cr$ 130,09 bilhdes (US$ 318,2 milhdes). Desse
2. 0 maior nivel de investimento total ocorrido na gestdo Virgilio Téavora, que totalizou Cr$ 80,7
des (US$ 197,4 milhdes), ocorreu em 1980, tendo entdo representado 30,03% da receita orgamentaria.
s=m. no referido ano os investimentos totais foram financiados, essencialmente, por recursos de
p=iros (65,99% do total). (ver tabela 3)
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A luz do exposto e diferentemente do planejado, a administragdo Virgilio Tavora realizou um
esto volume de investimentos publicos comparativamente ao idealizado no II PLAMEG. Com efeito,
guadriénio 1979-82, os investimentos totais do Governo ficaram em torno se Cr$ 232,9 bilhdes
$ 569,8 milhdes), ndo tendo ultrapassado 18,74% do total programado, que fora Cr$ 1.243,3 bilhdes (a
=cos médios de 1991, USS$ 3.041,8 milhdes).

Além disso, os investimentos totais financiados com recursos préprios ndo superaram a marca
30.39% da média do total investido para o referido periodo, dado que, nos dltimos dois anos da gestdo
“reilio Tavora, os investimentos totais financiados por recursos proprios corresponderam a 13,81% e zero
cento do total investido, respectivamente, (ver tabela 3).

As inversdes efetivadas no Governo Virgilio Tavora totalizaram Cr$ 60,7 bilhdes (US$ 148,5
Bdes); Cr$ 80,7 bilhdes (US$ 197,4 milhdes); Cr$ 57,0 bilhdes (U S$ 139,4 milhdes) e Cr$ 34,5 bilhdes
precos médios de 1991, US$ 84.4 milhdes) em 1979, 1980, 1981 e 1982, respectivamente. Se
arados ao que fora planejado no I PLAMEG, os investimentos governamentais atingiram apenas a
% do programado em 1979, 28,42% em 1980, 17,74% em 1981 e 10,04% em 1982.

Em tltima analise, cabe ressaltar que, em toda a gestdo Virgilio Tévora, o Governo federal
sferiu para o Estado do Ceara recursos a fundo perdido no montante de Cr$ 101,0 bilhdes (a precos
sdios de 1991, US$ 247,1 milhdes)(3), correspondendo a 21,13% da receita prépria no quadriénio 1979-
¥ o que certamente contribuiu para aumentar 0s investimentos totais, os quais, entretanto, se situaram
w20 aquém do planejado no II PLAMEG.

= ° _ Plano estadual de desenvolvimento: PLANED

O plano do Governo Gonzaga Mota (1983-86), PLANED, semelhantemente ao II PLAMEQG,
sropunha a realizar o fortalecimento da economia estadual, bem como a diminui¢do das desigualdades
=sis. A fim de atingir tais objetivos, o Governo estadual planejou intervir em todos os setores da
wmomia, visando a promover, conseqiientemente, o desenvolvimento econémico sustentado. Todavia, o
— ndo discriminou as metas a serem atingidas, delineando somente o publico alvo e os possiveis meios
izar para atender a referidos objetivos.

Assim, o plano estadual de desenvolvimento para o qiiinqiiénio 1983-87 representava um
20 genérico e ambicioso, no qual se identificava as caréncias e potencialidades dos principais setores
smdmicos (agropecudria, industria e servigos), da infra-estrutura basica (transportes e energia) e da infra-
stura social (saude, educagdo, habitagdo e promogdo social), dentre outros. Com o propdsito de suprir
caréncias e aproveitar as potencialidades, o Governo estadual se dispunha a aumentar a eficiéncia e a
~icia de suas agdes, principalmente no tocante a "maior racionalidade administrativa" Ceara (1983 p, p.
mediante a aplicagdo do "concurso publico" Ceara (1982 p, p. 15) e a redugdo da "concessdo de
agens generalizadas aos funcionarios estaduais" Ceara (1982 p, p. 16). :

Ver Mensagens do Governador 3 Assembléia Legislativa nos anos de 1981, 1982 ¢ 1983, pp. 19,
39 e 61 respectivamente.
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Além do mais, o Governo estadual planejara "aumentar a arrecadagdo tributéria e reduzir a
ewasio fiscal" Ceara (1983 p, p. 16) com o propoésito de elevar a receita propria do Tesouro estadual a fim
Snanciar os programas e projetos idealizados pelo PLANED. Afora os parcos recursos estaduais, o
“wwerno tencionava buscar recursos federais "dada a impossibilidade de custear, com recursos proprios, os

=ss programas de investimentos" Ceara (1983 p, p. 2).

As metas a serem efetivadas ndo constavam do plano global, mas somente em "programas
moriais de circulagdo restrita por serem documentos internos de trabalho do Governo" Ceard (1983 p, p.
A ndo fixacdo das metas no plano global fora considerada "método mais flexivel, realista e eficaz de
s=iamento” Ceara (1983 p, p. 17). Por outro lado, a referida flexibilidade enfatizada no plano estadual
desenvolvimento levou, conseqiientemente, & impossibilidade pratica de avaliar "ex post" a execugdo
s objetivos planejados pela gestdo Gonzaga Mota, dado que as metas setoriais ndo foram reveladas a
siico. Por conseguinte, a sociedade civil perdeu virtualmente a capacidade de referenciar os resultados
acdes de Governo com o objetivo empenhado pelo planejamento publico.

2 2 1 - A execugdo or¢amentdria no lado da receita: 1983-1986

A crise fiscal que se instalara no Governo Virgilio Tavora permaneceu e se aprofundou na
=nistragio Gonzaga Mota com contornos bem mais visiveis devido ao agravamento da crise da Unido
se tornara presente a partir de 1983 e ao colapso do financiamento externo em decorréncia da crise do
sdamento dos paises em desenvolvimento. Semelhante a gestdo anterior, 0 Governo Gonzaga Mota
samente do que proclamara, ndo promoveu a recuperagdo da poupanga publica estadual em conta
—=nte, a fim de financiar os programas e projetos do plano estadual de desenvolvimento (PLANED).
ate da aparente decisdo politica em ndo realizar um reordenamento das contas publicas estaduais, a
swsc3o do Tesouro se deteriorou ainda mais. Assim, até o final do Governo Gonzaga Mota, a margem de
~anca real(4) ndo fora suficiente para honrar o servigo da divida fundada total.

Cabe ressaltar que se verificou o agravamento nas contas publicas do Tesouro estadual embora
m=ceita propria na gestdo Gonzaga Mota tenha se elevado em 68,28% como resultante da expansdo
wda na arrecadagdo tributdria, que atingiu 64,49%. Esse aumento decorrera principalmente da elevagdo
seceita do ICM, a qual crescera 64,08%. No entanto, vale mencionar que esse incremento real
=ssivo na arrecadagdo do ICM, durante a gestdo em andlise, foi fortemente influenciado pelo efeito do
5> Cruzado, que ampliara consideravelmente a base tributdria devido ao surto do crescimento
wocado pela sibita estabilizagdo (posto que temporiria) da inflagdo, de modo que o significativo
==<cimo real na receita do imposto ocorreu na auséncia de qualquer medida de esforgo fiscal. Além do
s=_concorreu para o aumento da receita propria o incremento verificado nas transferéncias federais por
=2 do efeito expansionista da aludida estabilizagdo sobre as receitas federais.

Ademais, comparado com o periodo da gestdo anterior, observa-se que o crescimento havido
s=ceita propria no periodo 1983-85 (26,5%) superou a média da gestdo Virgilio Tévora cuja receita
aria se expandira em torno de 22,50% (ver tabela 1).

A margem de poupanga real é igual a receita liquida real menos despesas correntes liquidas.
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Do mesmo modo, a arrecadagdo tributdria para o ano de 1983 totalizou o montante de Cr$
1085 bilhdes (a pregos médios de 1991, US$ 265,45 milhdes), enquanto que a receita do I[CM permaneceu
e=m torno de Cr$ 106,2 bilhdes (US$ 259,82 milhdes). Em 1984, a arrecadagdo tributaria se expandiu
% 07% em relagdo a 1983, principalmente como resultante da elevagdo da arrecadagdo do ICM em 8,10%.
LCom referéncia ao ano de 1985, a receita tributdria se expandiu em 15,16% como conseqiiéncia do
wrescimento da arrecadagdo do ICM em 14,82%, (ver tabela 2).

No triénio 1983-85, a arrecadagdo tributdria do Governo estadual acumulou um aumento real
2= 23,76% como decorréncia do incremento verificado na receita do ICM, em 24,11%. Comparado com o
wescimento médio da gestdo Virgilio Tavora, que ficara em 20,06% para a arrecadagdo tributdria e
20.17% para a receita do ICM, verifica-se que a administragdo Gonzaga Mota apresentou um desempenho
anceiro semelhante & anterior. Por fim, deve-se destacar que as taxas de crescimento real anual da
adacdo tributaria nos anos de 1984 a 1986, apuradas pelos dados dos Balangos Gerais do Estado,
am de 9,07%, 15,06% e 32,91%, numeros notadamente diversos do expresso nas Mensagens do
Sovernador 4 Assembléia Legislativa, 7,2% Ceara (1986 m, p. 35), 11,2% Ceara (1986 m, p. 35) e 100%
(1987 m, p. 28).

No que diz respeito a receita patrimonial, na gestdo Gonzaga Mota, a mesma situou-se, na
ia, em torno de Cr$ 3,4 bilhdes (a pregcos médios de 1991, US$ 8,31 milhdes), ndo tendo ultrapassado
1.50% das receitas correntes. O irrisorio valor da receita patrimonial pode ser explicado pelo fato de que
22 receita tributdria, com exce¢do do ano de 1984, fora insuficiente para cobrir a despesa orgamentaria,
» permitindo ao Tesouro estadual ter o que aplicar no mercado financeiro face a elevada carga das
as sobre as receitas, sobretudo das despesas correntes.

Quanto as transferéncias correntes no quadriénio 1983- 86, os dados indicam uma elevagdo
acumulada de 87,05%, bem acima do incremento alcangado pela receita propria, que se expandira em
28% no referido periodo. Todavia, apesar do significativo crescimento observado nas transferéncias
ais, estas ndo ultrapassaram a 38,50%, em média, das receitas correntes no quadriénio. De tal modo,
longo da administragdo Gonzaga Mota, as transferéncias federais aumentaram sua participagdo relativa
@ receita orgamentdria, bem acima da expansdo verificada no Governo Virgilio Tavora, que fora 25,56%,
tabela 1).

Entretanto, ainda assim, o0 Governo Gonzaga Mota considerava que as transferéncias correntes
capital eram insuficientes, dado que "a falta de autonomia fiscal e financeira imposta por um quadro
g forte concentragdo de decisdes e de recursos ao nivel do Governo federal" Ceara (1984 m, p. 9) ndo
aitia a realizagdo dos planos de Governo. Tratava-se pois, de um reconhecimento da exaustdo fiscal da
. que deixava de aportar os recursos "generosos" tipicos da década de 1970. Com efeito, no
riénio 1983-86, as transferéncias de capital ndo ultrapassaram a Cr$ 1,7 bilhdo (a pregos médios de
%1, USS 4,15 milhdes), ou seja, ndo superaram a 0,91% da receita or¢gamentaria, tendo sido, portanto, de
ena monta o volume de transferéncias de capital como fonte de financiamento.

Por outro lado, a receita propria, com excegdo de 1984, ndo ultrapassou a 65% das receitas
=ntes, diferente da administragdo Virgilio Tévora, cuja menor participagdo da receita propria em
c30 as receitas correntes ficara em 65,27%. Além do mais, enquanto no quadriénio 1983-86, a receita
mentiria se elevou em 80,33%, a despesa orgamentdria se expandiu em 95,55%, contribuindo, por

suinte, para um aumento significativo da necessidade de financiamento do setor publico estadual,
subiu 152,26% no referido periodo (ver tabela 1).
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Portanto, em fungdo dos dados expostos, pode-se afirmar que o descontrole nas contas publicas
sduziu a uma deterioragdo nas finangas do Estado em especial no final da gestdo Gonzaga Mota, em que
verificou um déficit orgamentario de Cr$ 123,9 bilhdes (a pregos médios de 1991, US$ 303,13 milhdes),
gue correspondeu a 38,86% das receitas efetivas (receita orgamentdria menos operagdes de crédito).
=sse modo, o Tesouro estadual chegava a uma situagdo de virtual faléncia.

222 - A execugdo or¢amentdria no lado da despesa: 1983-86

Seguindo praticamente a mesma concepgdo politica da administragdo Virgilio Tavora, o
emo Gonzaga Mota manteve praticamente toda a receita propria canalizada para financiar o
amento da folha de pessoal da administragdo direta e indireta em detrimento dos investimentos
Slicos tio necessarios, conforme diagnosticado no préprio plano estadual de desenvolvimento, Ceara
283 p, p. 1). Deste modo, os elevados aumentos proporcionados aos servidores publicos comprometeram
" capacidade de investimento por parte do Governo. E nisso houve uma opg¢do entre recuperar 0 poder
ssitivo dos servidores e despender recursos com obras adidveis" Ceard (1986 m, p. 9).

Por outro lado, levado a cabo pela gestio Gonzaga Mota, cabe ressaltar que a chamada

itica de valorizagdo do servidor publico estadual" contribuiu para elevar significativamente o déficit do

<ouro, dado que "a reposigdo salarial dos funcionarios publicos da administragdo direta e indireta

scou um grande aumento das despesas correntes, ndo coberto pelas receitas geradas, apesar de todos
w =sforcos despendidos, ocasionando expressivo déficit no Tesouro estadual” Ceard (1986 m, p. 9).

A propésito, no primeiro ano da administragdo Gonzaga Mota, o gasto total de pessoal
izara Cr$ 150,2 bilhdes (a pregos médios de 1991, US$ 367,47 milhdes), sendo que a administragdo
=2 respondera por Cr$ 114,7 bilhdes (US$ 280,62 milhdes) e administragdo indireta por Cr$ 354
Ghdes (US$ 86,6 milhdes). Com isso, o gasto total de pessoal correspondera a 141,40% da receita do
"M e representara 132,66% da receita propria, (ver tabelas 4 e 1).

No que concerne ao ano de 1984 observou-se uma conduta atipica na gestdo Gonzaga Mota
mado ao fato de que o gasto de pessoal da administragdo direta decrescera 21,80%, bem como o gasto de
wsoal da administracdo indireta se elevara em apenas 8,50%, gerando uma reducdo no gasto total de
wsoal da ordem de 14,64%, algo inédito desde o inicio do Governo Virgilio Tévora. No referido ano, o
wouro estadual apresentou um superavit orcamentério da ordem de Cr$ 1,6 bilhdo (a pregos médios de
1. US$ 3,91 milhdes), que correspondeu a 4,72% da receita efetiva. No citado ano, o gasto de pessoal
swvalia a 111,66% da receita do ICM e 103,82% da receita prépria do Tesouro estadual. Portanto, se o
Sewerno Gonzaga Mota tivesse tomado o ano de 84 como pardmetro para a administra¢do financeira, as
acas publicas provavelmente nio teriam chegado 4 virtual faléncia no final de sua gestdo (ver tabela 2).

Com referéncia ao terceiro ano do Governo Gonzaga Mota, o gasto  de pessoal da
gministragdo direta cresceu 64,70% em relagdo ao ano anterior. Além disso, o gasto de pessoal da.
winistracdo indireta subiu 22,42%, contribuindo para expandir a despesa total de pessoal em 52,00%.
outro lado, o gasto total de pessoal, que correspondera a 79,16% das receitas correntes liquidas e a
% 82% da receita propria em 1984, passou para 91,60% das receitas correntes liquidas e a 136,04% da
geta propria em 1985, o que levou a diminuigdo dos recursos disponiveis para investimento e a
-uldades para o pagamento dos servigos da divida fundada total (ver tabela 4). Quanto ao ano de 1986,
20 ano da administracio Gonzaga Mota, os dados indicam que o gasto total de pessoal da
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ministracdo direta cresceu 25,64%, enquanto que o gasto de pessoal da administragdo indireta subiu
2% 53%. Assim, no referido ano a despesa total de pessoal alcangou a 139,91% da receita do ICM.

Comparativamente, a despesa total de pessoal no Governo Gonzaga Mota fora superior a
wceita gerada pela arrecadagdo do ICM, bem como maior que a receita propria verificada no quadriénio
283-86. Conseqiientemente, os recursos liquidos para investimento, tdo importantes para o crescimento

economia, ficaram muito aquém do planejado pelo PLANED.

No tocante a divida publica, no inicio da gestio Gonzaga Mota, o servico da divida
—espondia a 23,86% da receita real liquida e a 706,47% da margem de poupanga real, indicando,
anto, a total incapacidade do Tesouro estadual de honrar, com recursos proprios, os débitos contratuais
wiativos a divida fundada total. Com relagdo ao segundo ano do Governo Gonzaga Mota, o Tesouro
ssmadual apresentou uma margem de poupanga real da ordem de Cr$ 18,6 bilhdes (a pregos médios de
91 US$ 45,50 milhdes), o que correspondeu a 15,08% da receita propria e a 123,04% do servigo da

wda fundada total, (ver tabela 6).

No terceiro ano da citada administragdo, o Tesouro ndo apresentou margem de poupanga real,

endo implicado a capitalizagdo dos atrasados ndo pagos ao montante da divida fundada total, contribuindo
w2 um aumento da divida fundada interna e externa em 14,98%. No aludido ano, a margem de poupanga
foi, portanto, negativa, tendo se situado em torno de Cr$ 3,9 bilhdes (a pregos médios de 1991, US$

54 milhdesd), enquanto que o servigo da divida fundada total consumiu Cr$ 42,7 bilhdes (US$ 104,46
ades), o0 que representou cerca de 1.072,22% ou mais de onze vezes a margem de poupanga real. Desta

2a. 0s numeros mostram que o Tesouro estadual caminhava cada vez mais para uma situagdo de virtual

fEncia.

Finalmente, no ultimo ano da administragdo Gonzaga Mota, a margem de poupanga real,

=sar de ter sido positiva, em torno de Cr$ 12,5 bilhdes (US$ 30,58 milhdes), ndo ultrapassou a 20,56%

@ servico da divida fundada total, o que contribuiu para aumentar o déficit publico, que conforme ja
mcionado situou-se naquele ano em torno de Cr$ 1259 bilhdes (US$ 308,02 milhdes), tendo
=spondido a 39,42% da receita efetiva. Isto representou o maior valor de necessidade de financiamento

ante a administragdo de Gonzaga Mota (ver tabela 2).

Portanto, devido ao esgotamento, que entdo ocorria nas fontes externas de financiamentos,

> nacionais como internacionais, a logica do modelo cearense de gestdo publica, assentada no

idamento interno e externo e nas transferéncias federais, perdeu sua sustentagdo, o que levou a quase

gencia da maquina publica e A conseqiiente debilitagdo do esquema politico vigente até entdo, fortemente
=ada nas transferéncias federais.

2 3 - A capacidade de investimento do tesouro estadual: 1983-1986

No final da gestdo Virgilio Tavora, o Tesouro estadual ndo apresentara receita liquida para
mestimento. Esse fato tornava imperiosa a necessidade de realizar um ajuste fiscal, a fim de que o
=mo do Estado retomasse a capacidade de investir com recursos proprios. Entretanto, contrariando as
ectativas, 0 Governo Gonzaga Mota nio realizou o reordenamento das contas publicas estaduais, tendo,
gontrario, procurado seguir o "velho" esquema das transferéncias federais a fundo perdido e do
widamento publico como fonte de financiamento dos investimentos da maquina estadual.
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Dessa forma, a receita liquida para investimento(5), no primeiro ano da gestdo Gonzaga Mota,
; fortemente negativa, exigindo recursos da ordem de Cr$ 40,6 bilhdes (a pregos médios de 1991,
8% 99,33 milhdes). No entanto, o Governo estadual investiu Cr$ 9.2 bilhdes (US$ 22,50 milhdes),
Smanciados em parte pelo endividamento publico e em parte por recursos a fundo perdido, (ver tabelas 1 e
o Com referéncia ao segundo ano da gestdo Gonzaga Mota, o Tesouro estadual apresentou uma receita
ida positiva para investir no montante de Cr$ 7,2 bilhdes (USS$ 17,61 milhdes). Todavia, o Governo
wiizou inversdes em torno de Cr$ 16,0 bilhdes (USS$ 39,14 milhdes), financiados parcialmente por
-acdes de crédito e por recursos a fundo perdido.

No que tange ao ano de 1985, a receita liquida para investimento foi fortemente negativa,
& -ndando recursos da ordem de Cr$ 44,6 bilhdes (US$ 109,11 milhdes). Nesse ano o Governo investiu
montante de Cr$ 38,9 bilhdes (US$ 95,17 milhdes), ora financiado por operagdes de crédito, em torno
Cr$ 21,1 bilhdes (US$ 51,62 milhdes), ora por recursos a fundo perdido. Dando continuidade aos
-stimentos publicos estaduais, mediante endividamento e transferéncias federais, o Governo estadual,
1986 investiu a vultosa cifra de Cr$ 90,8 bilhdes (US$ 222,15 milhdes), apesar de nada dispor em
=os de recursos para investimento, visto que a receita liquida para investir alcangara o valor negativo de
% 35.0 bilhdes (US$ 85,63 milhdes).

Face ao agravamento da situagdo financeira do Tesouro estadual, e apesar do expressivo
—=mento havido nas inversdes no ano de 1986, os investimentos totais acumulados na administragdo
—a0a Mota situaram-se em torno de Cr$ 155,1 bilhdes (a pregos médios de 1991, US$ 379,46 milhdes)
2 Cr$ 232.9 bilhdes (US$ 569,81 milhdes) do Governo Virgilio Tavora. A proposito, vale mencionar
o Tesouro estadual recebeu, no quadriénio 1983-86, recursos a fundo perdido da ordem de Cr$ 213,3
hses (US$ 521,86 milhdes) contra Cr$ 100,1 bilhdes (US$S 244,90 milhdes), no periodo de
"2-82 (6).

Este aparente paradoxo (aumento das transferéncias a fundo perdido e diminui¢do dos
—timentos) da administragio Gonzaga Mota pode ser explicado, no referido periodo, pelo fato de a
=12 orcamentéria média anual ter sido inferior a despesa orgamentaria média anual em cerca de 19,33%,
pressionou, conseqiientemente, para aumentar o déficit publico em 155,26% no quadriénio 1983-86.

Enquanto, nos dois primeiros anos da Gestdo Gonzaga Mota, os investimentos totais ndo
snassaram a 12,55% da folha de pessoal da administragdo direta e da indireta, no biénio 1985-86 os
<mos alcangaram 37,50% do gasto total de pessoal. No entanto, mesmo tendo ocorrido um aumento nos
~<timentos totais, no final da gestio Gonzaga Mota, os investimentos da administragdo direta e da
-ta ndo superaram a 27,50% da receita orgamentdria, a0 passo que na gestdo Virgilio Tavora haviam
sdo 32,22% da receita total, (ver tabelas 2 e 4).

Receita liquida para investimento = receita orcamentaria menos operagdes de crédito menos

despesas correntes.
Mensagem do Governador a Assembléia Legislativa, anos 1980, 1981, 1982, 1983, 1984, 1985,

1986, 1987, pp. 47, 19, 60, 61, 31, 15, 29, 27 respectivamente.
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Por outro lado, convém destacar que os investimentos da administragdo direta, que
—esentavam 48,32% dos investimentos totais no inicio da gestdo Gonzaga Mota, sofreu redugdo de
icipagdo nas despesas de capital exclusive amortizagdes até chegar a 27,8% em 1986. Por 1ltimo, deve-
mencionar que, com excegdo do ano de 1984, nos demais anos da administragdo Gonzaga Mota, os
-stimentos publicos estaduais foram financiados por recursos de terceiros através de endividamento e

sursos a fundo perdido.

Do exposto, pode-se concluir que a conseqiiéncia natural do descontrole gerencial verificado
guadriénio 1983-86 foi o aumento na necessidade de financiamento em 152,26%, o que aumentou o
it publico em relagdo & receita efetiva na ordem de 45,51%, exaurindo quase por completo a
idade do Tesouro de financiar os programas e projetos governamentais de desenvolvimento
sorados pela equipe do Governo Gonzaga Mota.

Adicionalmente, com a exaustio da capacidade de pagamento do Governo e com o simultaneo
mizpso das fontes exdgenas internas e externas de financiamento, a programagio do PLANED ndo pdde
= cumprida, frustando as expectativas de que o Governo pudesse alcangar o mais rapido possivel "o
wcimento econdmico, com as acdes de curto prazo compativeis com uma trajetéria auto-sustentada de

pecio e longo prazos" Ceara (1983 p, p. 5).

- O papel dos sistemas de planejamento e controle na administra¢io publica
estadual

3 1 - O planejamento na administragdo puablica estadual

O Planejamento governamental no Estado do Ceard tivera inicio na década de 60, durante o
~—=iro mandato do Governador Virgilio Tavora, com a elaboragdo do I Plano de Metas Governamentais
' PLAMEG) para o quadriénio 1963-67. Ainda na década de 60 foram criados a Superintendéncia de
wenvolvimento (SUDEC), as Secretarias Extraordindrias de Planejamento e Coordenagdo
inistrativa, a Companhia de Desenvolvimento do Ceara (CODEC), o Banco do Estado do Ceara
") e 0 Fundo de Desenvolvimento do Ceara (FDC)(7). O objetivo central dos vérios 6rgdos de
:amento entdo instituidos fora ordenar os investimentos publicos segundo as prioridades de governo,
= de possibilitar o desenvolvimento econdmico.

Vale salientar que, desde a formulagdo do I PLAMEG, a elaboragio de planos de Governo no
s passara a ser uma constante nas diversas administracSes publicas estaduais. Assim, depois da
—emizacio do | PLAMEG, foram preparados o Plano de agdo integrada do governo (1967-71), o Plano de
o do Estado do Ceard - PLAGEC (1971-75), o I Plano Qiiingiienal do Estado do Ceard - I
NDECE (1975-79), o II Plano de Metas Governamentais - II PLAMEG (1979-83), o Plano Estadual
Sesenvolvimento - PLANED (1983-87) e o Plano de Mudangas (1988-91), Cearéd (1992 f, p. 1).

O Fundo de Desenvolvimento do Ceara (FDC) fora criado pela Lei n° 8.012/65, com o objetivo
de auxiliar supletiva e complementariamente o desenvolvimento sécio-econdmico do Ceari,
promovido por entidades piblicas de natureza privada sem fins lucrativos. Atualmente, o FDC
gerencia os investimentos da administracio publica estadual.
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Por outro lado, a fim de propiciar a realizagdo da elaboragdo, execucdo e avaliagdo do
=amento atendendo aos modernos principios de orgamento-programa ou método de decisdo orgamentario
R=zende (1987, p. 101) fora criado, no ano de 1969, o Sistema de Planejamento e Controle (SPC) através
Decreto-Lei n° 8.992/69. Entretanto, o referido sistema de planejamento e controle ndo funcionara a
stento na tarefa de articular "as agdes e os procedimentos governamentais em uma atividade eficiente,
ssoante em todos os érgdos publicos estaduais, baseada nos principios de planejamento, coordenagdo e
role" Ceara (1992 sp, p. 6).

Face a aludida disfun¢do gerencial verificada no Sistema de Planejamento e Controle (SPC), o
verno estadual redefiniu o sistema de planejamento com a implantagdo do Sistema Estadual
PManejamento (SEP) através da Lei n° 10.146/77. O SEP fora etruturado sob dois conjuntos de partes
wrdenadas entre si, que sdo os subsistemas central e setorial. Os subsistemas centrais sdo: planejamento e

gramagdo, acompanhamento e avaliagdo, informagdo para o planejamento, ciéncia e tecnologia,
amento e finangas e moderniza¢do administrativa.

No tocante a operacionalizagdo do Sistema Estadual de Planejamento (SEP), a Secretaria de
sejamento e Coordenagdo (SEPLAN), conjuntamente com a Fundagdo Instituto de Planejamento do
zara (IPLANCE) ficaram responsaveis pelas fungdes de "sistemas centrais, correspondentes a defini¢do
estratégias, politicas e ainda a coordenagdo, acompanhamento, controle e avaliagdo das politicas e agdes
=ramentais, Ceara (1992 sp, p. 6), enquanto que os subsistemas setoriais, responsaveis pela execugio
atividades de planejamento, permanecem gerenciados pelas secretarias de Estado e 6rgdos vinculados.

Ao lado do Sistema Estadual de Planejamento (SEP), o Sistema Integrado de Contabilidade

vem representando um dos maiores avangos verificados no processo de elaboragdo, execugdo e

sacdio do planejamento no Estado do Ceard. Atualmente, o SIC abrange todos os oOrgdos da

mistragdo publica estadual propiciando, consequentemente, informagdes quantitativas e qualitativas

2 o Sistema Estadual de Planejamento (SEP), tornando-o capaz de acompanhar o desenvolvimento de

sdes, programas, projetos e atividades do Plano Geral do Governo, Teixeira (1993, p. 214), bem como

=3-lo, dentro do permitido pela Lei, a fim de maximizar a aplicagdo e o retorno econémico e social dos
pursos do Tesouro estadual.

Além do mais, cabe registrar que o novo Sistema Estadual de Planejamento evoluiu para uma
2 atribui¢do legal que inclui elaboragdo, acompanhamento e avaliagdo do or¢amento-programa de
a regionalizada de acordo com a Constituigdo estadual de 1989 (art. 203) que determina a seguinte
sui¢do aos gestores publicos: "o Plano Plurianual, editado por Lei, contemplard as diretrizes, objetivos
=tas da politica financeira estadual para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para
srimento de programas de continuada duragdo, e sera expressa de forma regionalizada".

A prop6sito, buscando o aumento da eficiéncia e eficécia na administragdo publica estadual,

ante o aperfeicoamento do Sistema Estadual de Planejamento, o Instituto de Planejamento do Ceara

NCE), encontra-se desenvolvendo o Sistema de Acompanhamento de Metas (SAM) que

abilitara a0 Governo estadual estruturar programas com o custo-beneficio estimado, maximizando,

=giientemente, o retorno esperado dos recursos publicos aplicados em projetos e atividades avaliados
s=rmos de metas realizadas e de custos dos respectivos objetivos.

Por outro lado, parece importante frisar que a partir da Constituigdo estadual de 1989, e com a
decisdo politica do Governo do Estado, o planejamento ganhou um impulso adicional extremamente




29

i0so. Além do mais, a elaboragdo, a execugdo e a avaliagdo de programas e projetos de
ssenvolvimento de forma regionalizada representou um importante passo para a promogdo do
-<envolvimento econdmico e social além de contribuir, efetivamente, para a desconcentragdo espacial da

nda.

Adicionalmente, vale mencionar que o planejamento passou a ter maior consisténcia, com a
=igéncia legal da elaboragdo do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e do
~amento anual, todos devidamente articulados. Por conseguinte, de acordo com a nova politica
—amentdria, o planejamento deixou de ser uma simples programagdo de gastos para atender a
secessidade de elaborar o orgamento programa-anual, assumindo a sua verdadeira fungdo que representa o
sl de programar, a longo prazo, o desenvolvimento econdmico a fim de alcangar um melhor padrdo de

%ia e bem-estar da populagio.

Portanto, de acordo com a nova exigéncia legal, o orgamento-programa anual compreende o
s=amento fiscal, o orgamento da seguridade social e o orgamento de investimentos das estatais. Além do
is, o orcamento geral compreende todas as despesas de custeio, pessoal e investimento, da
sinistragdo direta, autarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedades de economia mista, bem
20, impostos, taxas e multas arrecadadas pelo Estado, operagdes de crédito interno e externo, recursos
=ramente arrecadados por empresas publicas e sociedades de economia mista, convénios, cota-parte do
do de Participagio do Estado, cota-parte do salario-educagdo, indenizagdo pela extragdo de petroleo,

-as transferéncias correntes e transferéncia de capital.

Finalmente, a partir das reformas aplicadas desde 1987, convém ressaltar que o planejamento
administragdo publica estadual evoluiu bastante, capacitando o Governo estadual a elaborar programas
vjetos de desenvolvimento mais consentineos com as necessidades da populagdo cearense, e, assim,
i eficdzes na promogio do crescimento econdmico, na desconcentragdo da distribuigdo espacial da
da, possibilitando ao Estado galgar um novo estigio em termos de seu desenvolvimento econdmico e

-

32 - O controle na administragdo publica estadual

O controle da administragio publica estadual no Ceard se aperfeicoou bastante com a
s acdo realizada nos sistemas de controle interno, e de Contabilidade (SIC) e na Comissdo de
gramacio Financeira e Crédito Publico (CPFCP).

No tocante especificamente ao sistema de controle interno, com a promulgagéo da Constituigdo
dual em 1989 (art. 67-68), o referido sistema passou a avaliar o cumprimento das metas previstas no
> plurianual, a execugdo dos programas de Governo e dos orgamentos do Estado, bem como passou a
= = incumbéncia de comprovar a legalidade e apreciar os resultados alcangados quanto a eficiéncia e
Scicia da gestdo orgamentéria, financeira e patrimonial nos érgdos e entidades da administragdo
dual, além da aplicagio de recursos publicos por entidades de direito privado. Adicionalmente, -
sete a0 sistema de controle interno exercer a fiscalizagdo no que se refere as operagdes de crédito,
=s e garantias aos direitos e deveres do Estado.

Com relagdo a evolugdo e ao aperfeigoamento do sistema de controle interno € importante
gentar que o referido sistema deixou de fiscalizar apenas pessoal para analisar com profundidade e
s30 as areas de recursos humanos, de recursos materiais, de recursos patrimoniais e o sistema de
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sdernizacdo administrativa, Ceard (1993 sd, p. 41). Além do mais, o sistema de controle interno
hou reforgo na sua missdo através do controle or¢amentdrio e financeiro das empresas publicas
sdiante 0 acompanhamento direto da execugdo orgamentaria pelo Departamento de Orgamento Publico e
s Estatais (DORPE), da Secretaria do Planejamento (SEPLAN), de auditorias sistemdticas junto as
sdades das administragdes direta e indireta objetivando avaliar o equilibrio orgamentario e financeiro
mesmas, pelo Departamento de Auditoria Geral da Secretaria da Fazenda (SEFAZ).

Os objetivos basicos do sistema de controle interno do Governo do Estado do Ceara sdo:
ervar as normas legais, instru¢des normativas, estatutos e regimentos; assegurar que as informagdes
dbeis, financeiras, administrativas e operacionais tenham exatiddo, confiabilidade, integridade e
srrunidade; antecipar-se, preventivamente, ao cometimento de erros, desperdicios, abusos, praticas anti-
smomicas e fraudes; propiciar informagdes oportunas e confidveis, inclusive de carater gerencial, sobre
resultados atingidos; resguardar os ativos financeiros e fisicos quanto a sua utilizagdo racional;
srecer a implementagdo de programas, projetos, atividades, sistemas e operagdes visando a aumentar a
=éncia, a eficicia e a economicidade dos recursos, além de assegurar a aplicabilidade das diretrizes,
20s, normas e procedimentos nas prioridades de Governo nos respectivos orgdos e entidades publicas,

(1993 sd, p. 15).

Merece mencionar que, ao lado do sistema de controle interno, o Sistema Integrado de
abilidade (SIC) representa um dos pilares do controle da administragdo publica estadual. O SIC fora
=acdo em 1979 através da Lei n° 10.338/79, tendo por objetivo central propiciar ao Governo estadual o
role geral da administragdo financeira, com a geragdo de informagdes centralizadas a fim de propiciar
»dos os oOrgdos da administragdo publica estadual, de forma individualizada, o acompanhamento da
scucdo financeira e contabil.

Atualmente, o Sistema Integrado de Contabilidade realiza a verificagdo sistemdtica e
inuada da movimentagdo financeira das secretarias de Estado, Poderes Legislativo e Judiciario,
istério publico, fundos, fundagdes, autarquias, empresas publicas e sociedades de economia mista.
=m do mais, o SIC controla a execu¢do do orgamento fiscal, da seguridade social e de investimentos das
sresas publicas. No que se refere a operacionalizagdo do sistema, este ¢ gerenciado pelo Servigo de
sessamento de Dados do Ceara (SEPROCE), Secretaria de Planejamento e Coordenagdo (SEPLAN) e
aria da Fazenda (SEFAZ), além de ter como usudrios todos os 6rgdos da administragdo direta e da

a do Estado do Ceara.

Por outro lado, o SIC, através da centralizagdo de todos os 6rgdos da administragdo publica
dual, propicia informagdes de natureza quantitativa e qualitativa ao Governo estadual, capacitando-o
sdamente para atender ao planejado no Plano Plurianual, na Lei de Diretrizes Orcamentdrias € no

—=mento Anual.

Diferentemente do Governo federal, que realiza via o Sistema Integrado de Administragio

aceira (SIAFI), o acompanhamento e a avaliagdo da execugdo orgamentdria apenas da administragio-

=2, autarquias e fundagdes excluindo as empresas publicas e as sociedades de economia mista, o SIC é

paz de fornecer com precisdo e rapidez o quanto o Tesouro estadual despende em pessoal, custeio e

sstimento em qualquer 6rgdo da administragdo publica estadual. Por conseguinte, o SIC representa um

elementos essenciais para a administragdo publica do Estado do Ceard no tocante as agdes de
jamento, execugdo e controle dos gastos publicos.
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Tendo em vista realizar o controle interno da administragio publica estadual, o Governo

ssou a contar, além dos citados SIC e SEP (no subsistema de acompanhamento e avaliagdo), com o
Departamento de Orgamento Publico e das Estatais (DORPE) da Secretaria do Planejamento e
“oordenacdo (SEPLAN), o Departamento de Auditoria Geral da Secretaria da Fazenda (SEFAZ) e a
aditoria Interna da Secretaria da Administragdo (SEAD), sem falar na Comissdo de Programacdo
manceira e Crédito Publico (CPFCP), afeta a SEFAZ.

A CPFCP fora criada na mesma época da implantagdo da conta unica do Tesouro a fim de
ximizar a utilizagdo dos recursos proprios do Governo estadual. Porém, diferentemente do esperado,
la comissdo ndo funcionara a contento por ndo exercer um controle eficiente e eficaz sobre os gastos
slicos na administragdo direta e indireta, ou seja, "na realidade, a comissdo se limitava a dividir o
weamento geral do Estado em quatro desembolsos trimestrais, a partir dos quais presumia estar exercendo
a vigilancia atenta em relagdo aos gastos do dinheiro piblico pelos érgdos da administragdo estadual”
(1991 s, p. 13).

Entretanto, a partir da gestdo Tasso Jereissati, a CPFCP passou por uma forte reestruturag:ﬁo
1 0 propésito de tornar-se efetiva no tocante ao uso dos recursos publicos. Mediante o Decreto n°
568/87, a referida comissdo ndo poderia mais fixar cotas mensais ou trimestrais de desembolsos,
mando por base as necessidades de numerario, apresentados pelos diversos orgdos, Decreto estadual
279, n° 13.644), e sim, fixar cotas mensais ou trimestrais de desembolsos compativeis com o fluxo de
ma do Tesouro estadual. Portanto, a reestruturagdo da CPFCP possibilitou ao Governo estadual um
aroso e pertinente controle dos gastos publicos de acordo com o orgamento-programa anual e segundo
disponibilidades financeiras do Tesouro estadual "e outras fontes de recursos proprios arrecadados
s 6rgdos da administragdo indireta, inclusive aqueles provenientes de contratos, convénios, ajustes e
" Portaria SEFAZ (25/91).

Portanto, pode-se afirmar que o controle interno na administragdo publica estadual avangou
smante nos Governos Tasso Jereissati e Ciro Gomes, criando condigdes para que os recursos estaduais

assem a ser utilizados da forma mais racional possivel, minimizando os desperdicios e coibindo
satuais praticas lesivas ao patrimdnio publico, que até entdo haviam caracterizado, normalmente, a
20 governamental no Ceara.
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3-0 AJUSTE FISCAL E A REFORMA DO ES,TADO EM ECONOMIAS MENOS
DESENVOLVIDAS: O REFERENCIAL TEORICO

E um consenso que os paises menos desenvolvidos, em geral, e, em particular, na América

ina, passaram por aguda crise, ao longo dos anos 80, desencadeada pela crise da divida externa, cuja

=usa bésica teria sido a prépria crise fiscal do Estado, trazida a tona pela virtual faléncia dos governos, a

rda de credibilidade financeira externa do setor publico e a paralisia a que foram relegados os
westimentos e as politicas governamentais na maioria das nagdes latino-americanas.

Diante do diagndstico dramatico da crise, as solugdes encontradas para o problema expressas
copiosa literatura académica e técnica sobre o assunto, tém apontado para a necessidade de um ajuste
zal como pré-condigdo para a superagdo do impasse e para a estabilizacdo macroecondmica dos paises
Regido, considerados fatores indispensaveis para a retomada do crescimento econdmico e para a
er¢do competitiva dessas economias no sistema mundial de comércio e investimento.

A partir, portanto, dessa terapia economicamente consistente, porém, socialmente perversa, ¢

varios governos latino-americanos, por meio de programas de estabilizagdo financiados por

sanismos multilaterais, buscaram com duvidosa eficicia implementar ajustamentos estruturais nos seus

=mas publicos e em suas economias com vistas a eliminar o desequilibrio fiscal crénico, estabilizar a
=da e garantir uma situagdo externa sustentdvel.

No caso especifico do Brasil, varios experimentos de ajustamento fiscal foram intentados, ao
20 da década de 80 e no inicio dos anos 90, no dmago de programas de estabilizagdo supervisionados
ndo por entidades multilaterais. Todavia, até 0 momento essas tentativas ndo surtiram os efeitos
smeiados, tendo contribuido inclusive para desorganizar o Estado e desmantelar a administragdo publica,
=litando com isso a prolifera¢do de esquemas de manipulagdo de dotagdes orgamentarias e a debilitacdo
mecanismos de controle interno.

Com relagdo as subunidades nacionais de governo, tais experimentos de ajustamento, em
=rs0s casos, buscaram enquadrar os governos estaduais, cortando-lhes o acesso ao crédito como forma
mduzi-los a maior disciplina orgamentaria, inclusive por meio de controle das operagdes de seus bancos
duais, cujo uso politico pelos governos acionistas majoritirios acabou por converté-los em
sanismos de transmissdo de déficits e dividas estaduais para o governo federal.

A fim de exercitar esse enquadramento dos governos estaduais no esforgo de ajustamento e,
sm. reduzir o impacto do desajuste financeiro dos Estados (e de municipios) sobre as necessidades
ais de financiamento do setor publico, diversas medidas de controle do endividamento e de rolagem
dividas dos Estados foram editadas pelo governo federal desde meados dos anos 70 sem que, porém,
am logrado o éxito esperado. '

Tendo em vista o relativo insucesso das tentativas pretéritas, partidas de cima (do governo

=ral), de ajustamento das finangas publicas estaduais no Brasil, o caso do ajuste fiscal realizado

snomamente” pelo Governo do Ceard, no periodo recente, reveste-se de enorme importdncia, dado que

westigagdo de seu aparente sucesso podera fornecer ligdes extremamente uteis para subsidiar a eventual

zacdo do modelo de ajuste cearense em outras unidades federadas do Pais € mesmo servir para orientar

peramas de ajustamento na esfera federal (dadas as proporgdes) e até em outros paises em
senvolvimento.
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Considerando, pois, a relevancia teérica e pratica da experiéncia do Governo do Estado do
\Ceard no tocante ao ajuste fiscal e a reforma do Estado, torna-se imprescindivel adotar um referencial
‘earico multifacetado e multidisciplinar a fim de permitir explicar, com a maior propriedade, os diversos
mectos inerentes ao tema em estudo e dissecar, com mais profundidade, as inter-relagdes existentes entre
iaveis econdmicas, politicas e financeiras envolvidas com a questio do Estado em economias

snitalistas.

Desse modo, inicialmente serd abordado o conceito de ajuste fiscal segundo uma versdo da
scroeconomia convencional, baseada na sintese dos modelos classico e keynesiano de andlise econdmica
chamada sintese neoclassica). A luz da referida abordagem, apds conceituar ajuste fiscal, buscar-se-a
sscrever o processo de determinagdo da renda numa economia fechada e com o governo, com vistas, a
solicar como opera a fungdo estabilizadora do governo em um contexto de ajuste fiscal.

Em seguida, serdo enfocados os limites do ajuste fiscal em subunidades de governo, tendo
=0 referéncia um paradigma de federalismo fiscal, tal como conceituado pela literatura usual de
ancas publicas, e a teoria da politica econémica, que destaca os instrumentos disponiveis de politica
wendmica. Como ponto final dessa andlise se chega até uma discussdo acerca dos impactos do ajuste
=al sobre 0 quadro macroecondmico do espago territorial abrangido por uma dada unidade subnacional
governo em processo de ajuste fiscal.

Posteriormente, ser4 feita uma resenha tedrica do Estado segundo as principais abordagens
wstentes na ciéncia econdmica, tais como a classica, a marxista, a keynesiana, a neoclassica, a da
snomia relativa do Estado e a da social democracia, culminando com a social democracia brasileira € o
set0 dos jovens empresarios no Ceara, embrido do movimento politico que promoveu o ajuste fiscal no
e deu inicio ao processo de reforma do Estado.

Por fim, com os referencias tedricos acima expostos, pretende-se explicar o que teria se
=ssado no Ceara com o ajuste fiscal entdo realizado e colher subsidios que permitam, nos capitulos
s=riores, compreender as motivagdes do processo, as suas limitagdes e perspectivas.

- O conceito de ajuste fiscal na macroeconomia convencional

_1 - Introdugdo

A economia capitalista moderna consiste em um sistema misto no qual os setores publico e
=do interagem amplamente, tendo o governo maior ou menor influéncia na determinagdo da trajetéria
5mica. De todo modo, além da atividade estritamente orgamentaria, isto €, a arrecadagéo de tributos e
salizacdo de despesas, o setor publico também influencia o curso da atividade econdmica através da
fucdo da politica monetiria e crediticia, da administragdo de suas empresas produtivas e/ou
sceiras, da regulamentagio da atuagdo das empresas privadas, do exercicio da politica de rendas e da .
~=ssio de incentivos ou subsidios ao setor privado, Longo, C.A. & Troster, R. L. (1993, p. 17).

A literatura convencional de finangas publicas destaca trés fungdes principais que a ag¢do do
=m0 exerce sobre a atividade econdmica, ou seja, as fungdes alocativa, redistributiva e estabilizadora,
serave, R. A. & Musgrave, P. B. (1980, p. 6). A primeira se refere a provisdo de bens publicos ou a
2 pela qual o uso dos recursos totais da economia ¢ alocado entre bens publicos e privados; a segunda
sona-se ao ajustamento na distribui¢do de renda pessoal, em conformidade com uma situagdo
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“=qgiiitativa" de reparti¢do do produto politica e socialmente considerada. Por fim, a terceira tem a ver com
5 uso da politica orgamentéria com vistas a manter o pleno emprego da forca de trabalho, uma certa
sabilidade monetéria e dos fluxos do Pais com o exterior, além de uma taxa desejavel de crescimento da

‘sconomia.

Com relagdo especificamente a terceira fungdo da agdo do governo, a qual mais de perto
“mseressa ao presente estudo, a mesma € basicamente instrumentalizada por meio da politica fiscal ao lado
&2 politica monetdria, se bem que a ultima quase sempre se refere as agdes do governo através da
‘s=oridade monetéria, fora, portanto, da instdncia orgamentdria tradicional (1).

Até aqui o setor publico aparece como composto por um so nivel ou esfera de governo. Na
de, o sistema fiscal de um pais pode constituir-se de uma série de unidades de diversos tamanhos e
z=us de importancia, como é o caso do Brasil com seus trés niveis de governo (federal, estadual e
micipal). Todavia, em grande parte desta segdo, a politica fiscal e o ajuste fiscal serdo tratados em um
-atexto centralizado para facilitar a exposigdo. Porém, na segdo 3.2, ao se voltar a discussdo para as
agdes do ajuste fiscal em unidades descentralizadas de governo, a analise enfocard uma unidade
acional de governo num contexto de federalismo fiscal.

No contexto internacional das duas tltimas décadas, as crises do petrdleo, da divida e das
ancas publicas forgaram intimeros governos de paises menos desenvolvidos a empreenderem programas
ajustamento macroeconémico, em geral com o apoio de organizagdes multilaterais. O objetivo imediato
tais programas era estabilizar a economia pela eliminagéo das principais fontes de desequilibrio. Para
wadar a restaurar o crescimento, esses programas incluiam reformas nas é4reas de comeércio exterior,

—cultura, sistema financeiro e no gerenciamento do setor publico. Referidas reformas, destinadas a
horar a alocagdo de recursos e ampliar o campo de atuagdo dos mecanismos de mercado, foram
santes criticadas pelo suposto viés ideolégico e/ou pelos equivocos de formulagdo, Faini, R. & de Melo,

1991, p. 7).

De qualquer forma, tais programas continuaram a ser intentados, tendo como foco o ajuste
como componente essencial. Por um lado, a recuperagdo (ou o estabelecimento) da disciplina fiscal
wista como pré-requisito basico para a estabilizagdo macroecondmica. Por outro, a reforma do Estado e
=mocdo das restrigdes institucionais e estruturais ao desenvolvimento do livre mercado tornaram-se
sonhecidas como passos fundamentais na eliminagdo das principais distor¢des a retomada do
imento econdmico.

Apesar de a literatura especializada chegar a um consenso sobre a necessidade do ajuste fiscal
=stabilizar uma dada economia, a mesma praticamente omitiu-se quanto a conceituar o processo, tanto
-0 a sua dimensdo tedrica no campo econdmico-financeiro, como no aspecto mais complexo (e
sdisciplinar) da reforma do Estado, e na preparagdo de sua elite dirigente para as tarefas requeridas
2 2 adogdo das mudangas estruturais necessérias  reativagdo econdmica.

Obviamente, cabe salientar que as trés fungdes principais da agio governamental tém inter-
relacdes entre si no mundo real, uma provocando efeitos nas demais de intensidade variavel, de
sorte que, dificilmente, as repercussdes sio neutras, a exemplo dos impactos, por vezes
perversos, da estabilizaciio sobre a distribui¢io da renda.



35

No campo estrito da teoria macroecondmica convencional, aqui entendida como a versdo
keynesiana estilizada pela formulagdo de Hicks & Hansen(2), o ajuste fiscal ndo € referido explicitamente,
sendo de forma subliminar como "politica fiscal" para o controle das flutuagdes do crescimento, da
mflagdo e do emprego. Assim, & luz do arcabougo tedrico convencional, o ajuste fiscal pode apenas ser
entendido como a execugdo de uma estratégia bem delineada de alteragdo na estrutura de gastos e de
m=ceitas de uma dada instincia governamental, de modo a alcangar uma determinada situagdo de equilibrio
sustentavel e compativel com a estabilidade do sistema econdmico no qual esteja inserido este governo.
Trata-se ndo de uma mera modificagdo na condugdo da politica fiscal a curto prazo, mas de um
deslocamento permanente do nivel e da composigdo dos gastos publicos acompanhado por uma mudanga
soropriada no padrédo de financiamento do Estado.

3.1.2.1 - A politica fiscal e a determinagdo da renda

Na macroeconomia convencional a politica fiscal € representada pela situagdo de equilibrio no
“ado real da economia, ou seja, no mercado de bens. Assim, a curva de equilibrio nesse mercado, a

a curva IS, que mostra combinagdes de taxas de juros e niveis de produgdo nos quais os gastos
jados dos agentes econdmicos sejam iguais a renda, reflete a maneira como a politica fiscal pode
enciar ou determinar a renda em um dado sistema econémico.

A prop6sito, pode-se afirmar que a renda de uma economia fechada depende da demanda
gada pela produgdo gerada, sendo que essa demanda € a soma das demandas de consumo, do governo
&0 investimento. Com relagdo ao investimento cabe endogeneiza-lo mediante a vinculagio das decisdes
investir ao nivel da taxa de juros (o custo de oportunidades dos recursos para o financiamento das
des). Deste modo, 4 medida que cai a taxa de juros, coeteris paribus, aumenta o investimento.
entando o investimento se eleva a demanda agregada, e, conseqiientemente, a renda da economia. Em
palavras, a renda e a taxa de juros tém uma relagdo inversa entre si. Isto €, quando cai a taxa de

. tudo o mais constante, cresce a renda, Dornbusch, R. & Fischer, S. (1982, p. 106).

Isso posto, pode-se representar a curva IS, no gréfico I, como negativamente inclinada, dado
um aumento na taxa de juros reduz os gastos de investimentos planejados e, por conseguinte, também
da agregada, resultando na redugdo do nivel de equilibrio da renda.

Nos trabalhos mais recentes da macroeconomia nota-se a tendéncia de condensar as idéias
keynesianas e monetaristas em um s6 corpo tedrico a partir do consenso de que a teoria
keynesiana tem aplicabilidade maior no curto prazo, enquanto que, ao longo prazo, a teoria
monetarista tem-se mostrada vilida. Assim, a chamada sintese neoclissica adotada nesta tese, o
modelo IS-LM, baseia-se nos textos ja classicos de: J.R. Hicks ""Mr. Keynes and the Classics: A
Suggested Interpretation'', Econometrica, april 1937; e A.H. Hansen, Busines Cycles and
National Income, New York, 1951. Ademais, para um maior detalhamento do significado teérico
da sintese neocldssica, ver a proposito, Magno Lopes. A Sintese Neoclassica: Origens, Conceitos
¢ Postulados. In Moeda e Produgiio: Teorias Comparadas. Editora da UnB, Brasilia, 1992, pp.
129-138. ‘
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O Governo pode influenciar a demanda agregada por meio de uma politica fiscal
expansionista, aumentando seus gastos e diminuindo seus impostos. Isso ndo s6 aumenta a despesa do
governo como também, com a politica tributdria ativa (redugdo nos impostos) induz ao aumento no
consumo. Desse modo, a curva IS se desloca para a direita, conforme se observa no grafico II, sendo que a
amplitude do deslocamento dependera da dimensdo do multiplicador dos gastos.

De forma andloga, uma reducgdo nos gastos do governo e/ou um aumento nos impostos, ou
seja, uma politica fiscal contracionista, resultam em um deslocamento da curva IS para a esquerda, como
' pode ser visto no grafico IL. '

3.1.2.2 - A politica monetdria e a determinagdo da renda

No item precedente foi examinada sucintamente a relagdo entre a demanda global e o mercado
bens. Volta-se agora para o mercado monetario, enfocando as situagdes de equilibrio entre a oferta por
a (M) e a demanda por moeda (L).

A demanda por moeda (L) depende de um grande nimero de varidveis, tais como a taxa de
, a renda, a estrutura financeira, as expectativas etc. Dentre essas, as varidveis mais importantes sdo a
xa de juros e a renda. De fato, € l6gico supor que quanto maior for a renda, maior sera a demanda por
a. Isso significa que para cada nivel de renda se requer um volume maior de moeda para realizar um
mero acrescido de transagdes.

No que tange a taxa de juros, existe uma série de relagdes entre esta e a demanda por moeda.
um lado, tem-se a taxa de juros como o custo de oportunidade de se reter moeda. Dito de outra forma,
nto maior for a taxa de juros, menor devera ser o volume de moeda retido em virtude de ser maior o
sto de reten¢do de moeda. Assim, a demanda por moeda apresenta uma relagdo inversa com a taxa de

Todavia, o segundo motivo para reter moeda € o que se conhece por demanda especulativa de
que resulta de uma relagdo inversa entre a taxa de juros e o prego dos titulos. Dessa forma, €
=ressante especular (e lucrativo) reter moeda quando se espera uma elevagdo na taxa de juros. Isso
que se a taxa de juros subir, o prego dos titulos cai e, como resultado, se consegue adquirir uma
atidade maior de titulos. Do exposto, deve-se esperar uma demanda maior de moeda quando a taxa de
for menor. Pode-se entdo representar a demanda por moeda como L =L (y, i), onde L é a demanda
moeda, y é arenda e i a taxa de juros. Toda a expressdo indica que a demanda por moeda é fung¢do da
de juros e da renda.

A fim de se alcangar o equilibrio, a demanda por moeda deve-se igualar a oferta.
esentando a oferta de moeda por "M", tem-se o equilibrio quando M =L, ouseja M =L (y, i). Se a
=ta de moeda for fixa, ter-se-a4 que, como a demanda por moeda se relaciona diretamente com a renda e
ente com a taxa de juros, ao aumentar a renda, deve haver aumento na taxa de juros. Obviamente,
ado a renda cai, a taxa de juros tem de baixar para continuar havendo equilibrio no mercado monetério.
wdo o modo, o quanto a taxa de juros tem de subir ou cair depende da elasticidade-juros e da
scidade-renda da moeda, ou seja, a variagdo da taxa de juros depende da sensibilidade da demanda
ia por variagdes na taxa de juros e no nivel de renda.
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Em termos graficos, o equilibrio do mercado monetdrio é representado pela curva L M,
conforme o grafico III, sob a forma positivamente inclinada num plano onde convencionalmente se coloca
2 renda no eixo dos abscissas e a taxa de juros no eixo das coordenadas.
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Alteragdes no estoque de moeda deslocam a curva LM, sendo fécil concluir que uma redugéo
na quantidade da moeda implica elevagio na taxa de juros a0 mesmo nivel de renda. Assim, a politica
monetaria (manejo das varidveis monetérias pelas autoridades) provoca deslocamentos da curva LM
devido ao aumento ou diminuigio da oferta de moeda. Um aumento no estoque se processa por meio da
compra de titulos do governo ao passo que uma redugio ocorre no caso da venda de titulos do governo.

Quando se analisa a politica monetaria surgem duas situagdes extremas: a primeira, conhecida
como a "armadilha da liquidez" ocorre quando a taxa de juros ndo reage a variagdes no estoque de moeda,
ou seja a curva LM torna-se horizontal, o que implica a impoténcia da politica monetaria em afetar a taxa

de juros.

A outra situagdo hipotética, qualificada como "classica" é a curva LM vertical, quando a
demanda por moeda ndo é afetada pela taxa de juros. Nesse caso, qualquer deslocamento da curva LM
resulta num efeito maximo no nivel de renda, o que significa ndo apenas que a politica monetaria €
plenamente eficaz, mas também que a politica fiscal ¢ totalmente indcua.

Devido a essas situagdes "sui generis" é que comumente se representa a LM como uma curva
com um primeiro trecho horizontal (armadilha da liquidez), um trecho positivamente inclinado
(intermedi4rio e mais realista) e, finalmente, um trecho vertical, que € o trecho classico. De qualquer
forma, as duas situagdes extremas apresentadas sdo tedricas, devendo-se considerar a curva LM como uma
funcdo positivamente inclinada, Dornbusch, R. & Fischer S. (1993, p. 80).

3.1.2.3 - Os impactos do ajuste fiscal sobre a renda

Apo6s a simplificada derivagdo das relagdes existentes entre as politicas fiscal e monetéria com
2 determinagdo da demanda por meio das curvas IS e LM, passa-se agora a anélise dos impactos
produzidos por processos de ajuste fiscal sobre a renda.

Dado que o ajuste fiscal, aqui entendido, refere-se a um deslocamento estrutural (isto é€,
permanente) no nivel e na composi¢do dos gastos piblicos, em contraste com as meras alteragdes de curto
prazo nas condugdes da politica fiscal, pode-se argumentar que o ajuste fiscal em uma dada economia
spresenta dois efeitos basicos, de curto e de médio prazos.

No tocante ao curto prazo, a redugdo das despesas governamentais de consumo (custeio), de
wansferéncias e de investimento provoca uma abrupta queda nos gastos autonomos (tanto maior em fungdo
do grau de participa¢do do setor publico nas despesas agregadas), afetando negativamente a renda. Por
putro lado, a elevagdo da carga tributdria, por meio, seja da elevagdo de aliquotas, seja do combate a
sonegacdo ou ampliagdo da base tributaria, concorre para reduzir a renda disponivel do setor privado, o
gue implica um efeito multiplicador menor dos gastos autbnomos e conseqiientemente, um impacto
minimizado sobre a renda.

Adicionalmente, o deslocamento provocado pelo programa de ajuste na composi¢do dos gastos
‘pablicos, ou seja, na substituicdo do dispéndio de custeio (manuten¢do da maquina administrativa e folha
‘salarial) e de transferéncias (servigos da divida publica) e subvengdes no sentido de despesas de capital,
em especial em investimentos de infra-estrutura econdémica e social, promove uma alteragdo mais ou
menos intensa ou duradoura sobre o proprio nivel de investimento agregado da economia, o qual passa a
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reagir relativamente menos s variagdes na taxa de juros devido ao acréscimo no componente auténomo da
formagdo bruta de capital financiado por recursos préprios do governo e nio mais por créditos de terceiros.

Com isso, em termos formais do modelo IS-LM, ao modificar-se para baixo o coeficiente que
relaciona as despesas de investimento com a taxa de juros (b), ocorre uma mudanga no intercepto da curva
de demanda agregada (de onde se deriva a curva IS) e, portanto resulta na propria alteragdo da inclinagdo
da curva IS, que tende a converter-se numa curva relativamente mais inclinada, o que significa dizer que a
mudanca na taxa de juros deverd ser bem maior (do que a situagdo anterior de pré-ajuste fiscal) para que
possa provocar uma dada variagéo na renda.

A longo prazo, supondo que o processo de ajustamento fiscal tenha sido bem-sucedido, devera
haver um impacto positivo sobre a renda, visto que o equilibrio or¢amentério sustentado permitira ao
governo manter niveis relativamente elevados de inversio produtiva financiados de maneira néo-
mflaciondria, seja por recursos proprios de natureza tributéria, seja via créditos de longo prazo (permitidos
pelo restabelecimento da credibilidade financeira do governo) perfeitamente pagos com a poupanga em
conta corrente.

Assim, a redugdio do multiplicador dos gastos publicos (em relagdo a situag¢do de pré-ajuste)
provocada pela elevagdo da carga tributdria podera ser mais do que compensada pela elevagdo continua e
squilibrada dos investimentos piiblicos auto-financiéveis, o que, ademais, teria efeitos favoraveis sobre os
mvestimentos privados, tanto pelas externalidades geradas como pela auséncia do conhecido efeito
g=slocamento ("crowding-out"), que € suposto provavel de ocorrer em um contexto de pleno emprego da
sconomia ou em uma situacdo em que a demanda por moeda ndo esteja relacionada com a taxa de juros,
=xpressa por uma curva LM vertical (situagdo cléssica).

Do exposto ¢ fécil perceber que a eliminagio das fontes de desequilibrio na estrutura fiscal do
governo e a reestruturacdo do gasto publico no sentido de maiores investimentos e menos dispéndios de
io (gastos correntes) resultam na maior eficicia da agdo governamental sobre a economia a médio
, ndo apenas pelo restabelecimento da capacidade de poupanga e de investimento - que reforga a
ividade da intervencdo das politicas publicas -, mas pela possibilidade de o governo continuar a
ir de modo nao inflacionério e sem deslocar os investimentos privados, aumentando as inversdes
no que permitirem o crescimento das receitas fiscais e o potencial, de endividamento do governo.

Até o momento, a analise baseou-se na exposigdo verbal para tentar explicar os provaveis
tos do ajuste fiscal sobre a renda de uma dada economia. A partir de agora, a anélise buscara um
ento algébrico mais formal para fixar melhor o entendimento do assunto. A fim de se determinar o
| de equilibrio da renda é necessario que haja equilibrio simultdneo nos mercados de bens e de moeda.
maior conveniéncia, parte-se das condi¢des usuais de equilibrio.

rcado de bens
Y = (A - bi) (1)

Onde Y ¢ o produto, a € o multiplicador e A, os gastos autdnomos (consumo, transferéncias,
ento e gastos do governo).
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Mercado monetario

1 m
i= - k¥~ ~) 2
h p

Onde i é a taxa de juros; h, a elasticidade-juros da demanda por moeda; k, a elasticidade-renda
da demanda para moeda e m/p € a oferta de encaixes reais.

Como se requer o equilibrio simultneo dos mercados de bens e de moeda, deve-se resolver as
equagdes (1) e (2) simultaneamente, expressando a taxa de juros e o nivel de renda de equilibrio em fungdo
das variaveis exogenas. Assim, procedendo-se a substituigdo pertinente, tem-se:

b M
Y=a[A--(kY- -)] (3)
h P

Acrescentando os termos implicitos em Y, o resultado €:

Yo = ( ~weee ) A+( - ) - @
h+kba h+kbo P

Em que Yo é o nivel da renda de equilibrio e os termos em parénteses representam,
sspectivamente, os multiplicadores fiscal (de A = gastos autdbnomos) e monetario (M/P = oferta real de

moeda).

O multiplicador fiscal (ha/h+kba) exprime o quanto um aumento nos gastos governamentais
af=tara o nivel de equilibrio da renda, mantendo-se constante a oferta de moeda.

A proposito, deve-se observar que o multiplicador sera nulo se a elasticidade-juro da demanda
gor moeda se tornar muito pequena e serd igual ao multiplicador simples (o = 1/1-c(1-t) se a elasticidade-
o da demanda por moeda for extremamente elevada. Tais situagdes correspondem, respectivamente, a
wma curva LM vertical (situagdo classica) e horizontal (situagdo keynesiana ou a armadilha da liquidez).

Do mesmo modo, um valor relativamente alto, tanto do coeficiente de elasticidade-juro do
=vestimento (b) quanto da elasticidade-renda da moeda (k), serve para reduzir o impacto dos gastos
governamentais sobre a renda, isso porque um alto valor de K implica um grande aumento da demanda por
moeda 4 medida que a renda se eleva e, portanto, acarreta uma grande elevagéo na taxa de juros a fim de
manter o equilibrio no mercado monetario. Juntamente com uma alta elasticidade-juros do investimento,
‘=0 determina uma reducio acentuada na demanda agregada.

De forma similar, o multiplicador monetario (bo/h+bke.) demonstra o quanto a oferta real de
afeta o nivel de equilibrio da renda caso se mantenha inalterada a politica fiscal. Assim, quanto
iores forem as elasticidades juro e renda da demanda por moeda, e quanto maiores a elasticidade juro do
imento (b) e o multiplicador keynesiano simples (a), tanto mais expansionista serd o efeito de uma
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ampliagdo da oferta de moeda sobre o nivel de equilibrio da renda. Portanto, b e a altos correspondem a
uma curva [S muito achatada.

Feita, pois, a recapitulagdo formal do equilibrio no modelo IS-LM, passa-se agora & aplicagdo
da equagdo (4) para buscar explicar como se ddo os impactos de um experimento de ajuste fiscal em uma
economia fechada e com um nivel constante de pregos.

No curto prazo, conforme ja mencionado, ao processar-se 0 ajustamento da estrutura fiscal do
governo, a simultinea redugdo dos gastos puiblicos e 0 aumento da carga tributaria provocam redugdes nos
gastos autdbnomos (tanto de consumo quanto de transferéncias e de investimentos) e no multiplicador, pela
elevagdo na aliquota tributaria efetiva ou (t em 1/1-¢(1-t) = av).

Com isso, a renda de equilibrio se reduz na propor¢do da queda havida nos gastos auténomos
vezes o percentual de redugdo verificado no multiplicador simples. Portanto, a curto prazo o ajuste fiscal
apresenta impacto contracionista sobre o nivel de renda da economia.

Por outro lado, a reestruturagéo do gasto publico no sentido do investimento em detrimento das
despesas correntes altera a composi¢do do investimento agregado (aumentando o componente publico
"vis-a-vis" com o componente privado), tornando-o menos sensivel as oscilagdes na taxa de juros, dado
gue o0 maior volume de investimento do governo passa a ser financiado por recursos proprios € ndo mais
por terceiros, pelo menos no inicio do processo. Isso equivale a uma redugdo na elasticidade-juro do
mvestimento (b), o que implica uma elevagdo no multiplicador fiscal (ha/ h+kba) pela redug@o que exerce
20 denominador da formula.

Do exposto, se conclui que, a curto prazo, os impactos do ajuste fiscal sobre a renda de
equilibrio sdo negativos em fungdo da redugdo dos gastos autdnomos e a elevagdo da propensdo marginal a
mbutar. Todavia, a redugdo que a mudanga na composigdo do gasto publico provoca sobre a elasticidade-
suro do investimento resulta em um aumento (ainda que supostamente reduzido) no multiplicador fiscal.
De todo modo, o impacto liquido do ajuste fiscal € negativo no curto prazo, dado que o modesto efeito
micial sobre o investimento ndo ¢ suficiente para compensar as repercussdes contracionistas provocadas
pela redugdo dos gastos publicos e pelo aumento dos impostos.

A longo prazo, o impacto do ajuste fiscal sobre a renda de equilibrio pode ser visualizado nos
=rmos da equagdo (4) por meio de uma expansdo equilibrada e financeiramente sustentavel nos gastos
‘stdnomos (A), em especial no componente relativo aos investimentos. Com isso, o nivel de renda devera
slevar-se comparativamente a uma situagdo caracterizada pela auséncia de um processo de ajustamento.

Por outro lado, a inexisténcia de déficits operacionais do governo e o auto-financiamento de
s=us gastos com a poupanga em conta corrente faz com que o aumento continuo e equilibrado dos
“mvestimentos publicos se faga sem pressionar o mercado de crédito local ou a taxa de juros e, portanto,
sem provocar deslocamentos nos investimentos privados, os quais, ao contrario, seriam favorecidos pela
liagdo da base infra-estrutural resultante das inversdes publicas e pelas economias externas dai
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3.2 - Os limites do ajuste fiscal em unidades subnacionais de governo

Na secdio precedente, buscou-se analisar o conceito de ajuste fiscal com base na
macroeconomia convencional, com énfase nos impactos do ajuste sobre a renda de uma economia fechada
= com pregos estdveis e no contexto de um sistema unitario de governo nacional.

Agora procurar-se-4 analisar o ajuste fiscal em uma unidade subnacional de governo dentro de
um sistema de federalismo fiscal em que, ao governo central, compete o exercicio pleno das fun¢des
alocativa, distributiva e estabilizadora e de todas as politicas publicas, em especial da politica
scondmica(3), enquanto, ao governo estadual ou provincial, cabe apenas, mas plenamente a fungéo
slocativa e, parcialmente, as duas outras, além de uma relativa capacidade de formulagdo e execugéo de
politicas, limitando-se, porém, na esfera econdmica, 4 condugéo de politica fiscal(4).

3.2.1 - O modelo do federalismo fiscal

A literatura de finangas publicas costuma abordar a questdo da partilha de receitas e despesas
entre diferentes instincias de governo de um dado Estado como federalismo fiscal em alusdo a federagéo,
gue consiste numa unido de Estados-membros sobre a égide de um governo central e com varios niveis de

descentralizag@o das responsabilidades fiscais.

Conforme assinalam Longo & Troster "o objetivo que, em geral, norteia a formagdo de
federagbes ¢ a preservagdo da independéncia dos Estados-membros em fungdo da possibilidade de
agressdes por um lado, e do excesso de centralismo do poder ncional, por outro" Longo, C.A. & Troster,
R L. (1993, p. 147). Além do mais, para esses autores, os critérios politicos que devem animar o sistema
federativo enfatizam o primado da livre negociagdo de interesses entre governos do mesmo nivel (relagdes
Borizontais) e entre governos de diferentes niveis (relagdes verticais). Esses critérios destacam as virtudes
da dispersdo de poderes como meio de proteger a liberdade local e, por via de conseqiiéncia, a individual.

O federalismo pressupde instituigdes independentes em cada nivel de governo, tendo cada
esfera o direito de transforma-las unilateralmente nos limites da Constituicio Federal. Assim, cada
governo deve possuir institui¢des suficientemente organizadas e recursos proprios para atuar em sua area
de competéncia, sem depender de outros governos.

3) Ademais, no sistema fiscalmente descentralizado, a divisdo de atribui¢des entre diferentes
esferas de governo nem sempre é a ideal, surgindo, as vezes, problemas de externalidades de
custo e beneficio entre as jurisdigdes, 0 que torna necessaria a intervenciao do Governo central
para as devidas compensacdes fiscais e corregio das distorcdes alocativas e distributivas.

4) De fato, das chamadas politicas economicas (fiscal, monetaria, cambial, tarifiria e de rendas),
somente a primeira pode ser exercida por uma unidade federada no marco de um paradigma
de federalismo fiscal, o que implica limitada capacidade de intervencio na economia por parte
do Governo subnacional "vis-a-vis" com o governo federal ou central.
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De acordo com Musgrave & Musgrave, o modelo do "federalismo fiscal" recebeu muita
wencio da literatura especializada em parte como reflexo da difusdo da teoria dos bens publicos, a qual,
micialmente concebida no contexto de governos nacionais, passou a enfocar os problemas de
sscentralizagio fiscal no sentido de governos estaduais e locais, Musgrave, R. A. & Musgrrave, P. B.

980, p. 531).

Embora, obviamente, os problemas concretos do federalismo fiscal estejam intimamente
sados a evolucdo histérica de um pais, cabe aqui analisar abstratamente a questdo através de uma visdo
sormativa, procurando discutir, dentre as fun¢des basicas do governo - alocagdo, distribui¢do e
=tabilizacdo - qual dessas deva ser desempenhada pelo governo central e/ou pelos niveis subnacionais.

Antes, porém de abordar a distribuigdo de competéncias das unidades federadas em termos de
ncdes, deve-se ter em mente que trés principios basicos norteiam um sistema de federalismo fiscal: i) o
ancipio do beneficio, segundo o qual os servigos publicos devem ser prestados em uma dada esfera em
acio da extensdo especial dos beneficios gerados, de modo a permitir que os custos incorridos na
svisdo incidam sobre os beneficidrios; ii) o principio da compensagdo fiscal, que se refere a corre¢do das
seernalidades passiveis de ocorrerem na federagdo através do governo central por meio de mecanismos de
ansferéncias intergovernamentais, e iii) o principio da distribui¢do centralizada, que consiste nos
sustamentos na distribuigdo da renda por parte do governo central sem perdas severas em termos de
siéncia econdmica, Longo (1984, p. 184).

Tendo em conta o atendimento de tais principios e considerando que as unidades subnacionais
governo podem ser reformuladas de forma a assegurar o desempenho mais eficiente possivel das
des fiscais dos governos, pode-se agora analisar se cada uma das fungdes governamentais basicas deve
stencer ao governo central ou a jurisdigdo subnacional e mesmo a ambos simultaneamente.

No que toca a fungdo alocativa, a principal justificativa para o modelo federal reside na
~erioridade que os governos descentralizados supostamente tém para uma alocagdo mais eficiente de
zursos por meio da diversificagdo dos servigos publicos prestados segundo as preferéncias locais. Assim,
is ou menos servigos publicos seriam oferecidos em fungdo da extensdo territorial de seus beneficios,
do sua provisdo decidida pelos residentes da area diretamente beneficiada.

Dado que a extensdo geografica dos beneficios dos gastos publicos € diferente para vérios tipos
servicos publicos, o federalismo fiscal sugere, a rigor, que cada servigo deva ser prestado por
ssdicdes diferentes mas sobrepostas. Todavia, tal modelo levado ao extremo seria muito complexo,
=cialmente onde os beneficios ndo fossem uniformes em cada jurisdi¢do, chegando mesmo a ser
savel, o que limitaria a implantagdo do principio da equivaléncia entre dreas de custo e beneficio fiscal.

Uma alternativa mais realista do modelo para minimizar as ineficdcias alocativas resultantes da
shilidade territorial na politica de bens e servigos publicos locais seria, pois, um mecanismo de
asferéncias vinculadas do governo central para as subunidades de governo, cujo montante dependeria da
ensdo e intensidade das externalidades interjurisdicionais. Com isso, € facil perceber que as unidades
aacionais deveriam merecer prioridades na alocagdo de servigos para a provisdo de bens e servigos
ilicos, cabendo ao governo central o papel de compensagdo das externalidades via transferéncias, além,
sdentemente, de defini¢do de politicas publicas de abrangéncia nacional ¢ de relacionamento com o resto
mundo.
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No que tange a fungdo distributiva, pouco se pode esperar de politicas redistributivas de
svernos subnacionais, dado que, a menos que esses ajustes sejam de pequeno significado, dentro da
opria jurisdigdo, tais politicas diferenciadas podem afetar as decisGes locacionais tanto de individuos
guanto de empresas e, por conseguinte, gerar ineficiéncias. Além do mais, medidas regionais

-distributivas sdo auto-limitadas por provocarem a fuga dos ricos e o afluxo dos pobres para aquela
isdicdo que defende uma maior eqiiidade, Musgrave, R. A. & Musgrave, P. B. (1980, p. 539). Por
Wsimo, a redistribuigdo fiscal (via progressividade do imposto de renda, por exemplo) deve ser uniforme
sentro de uma area onde exista elevado grau de mobilidade de fatores e de individuos. Isso significa que a
cdo distributiva deva ser atribuigdo do governo central (5).

Por fim, no que se refere a fungdo estabilizadora, tanto Musgrave & Musgrave (1980) quanto
ango & Troster (1993) concordam que a utilizagdo da politica fiscal com propdsitos de estabilizagdo deva
- unplementada em nivel central. Isto é assim considerado porque os niveis subnacionais de governo néo
am condi¢des apropriadas para executar com sucesso tal objetivo, sendo isso reforgado pela

isténcia, no Ambito subnacional, da capacidade de exercer plenamente todas as politicas econdmicas.

Com efeito, 4 medida que cada subunidade governamental se insere na federagdo como uma
wnomia completamente aberta (com a taxa de cimbio fixa e total mobilidade de fatores) no contexto do
-rcado nacional, medidas fiscais estabilizadoras de carater local seriam marcadas por vazamentos
=ados pelo intercdmbio mercantil inter-estadual, o que naturalmente enfraqueceria ou mesmo anularia o

tiplicador fiscal em relag@o a economia nacional.

Assim, conforme salientam Musgrave & Musgrave, "medidas tributdrias ou de gastos, tomadas
dos niveis governamentais inferiores, sejam com um sentido restritivo ou com o sentido expansionista,
g=am em grande parte anuladas pelos vazamentos decorrentes do comércio. Tais vazamentos ndo
=cem ou entdo sdo substancialmente inferiores quando essas medidas fiscais sdo implementadas a um
nacional, Musgrave. R. A. & Musgrave, P. B. (1980, p. 541).

Além dos vazamentos mencionados, um processo de ajustamento fiscal requer também
acdes no perfil de endividamento publico da unidade governamental, o que constitui um problema
s dificil para os governos subnacionais, que tém maior dificuldade de acesso a0 mercado nacional de
stais e ndo possuem controle algum sobre a politica monetaria que via de regra ¢ utilizada com suporte

siustamento das finangas publicas(6).

Apesar de a literatura especializada reconhecer que as medidas redistributivas mais
importantes devam ser implementadas em nivel central, também destaca que este nio deve
restringir os ajustes na reparti¢io da renda apenas ao plano espacial, devendo também efetuar
mudancas na distribuicio pessoal da renda.

Se uma politica local de ajuste fiscal ndo é recomendavel isoladamente, a implementacdo da
politica monetdria pelos niveis subnacionais de governo é claramente uma hipétese menos
aceitavel ainda, conforme salientam Musgrave & Musgrave (1980), pp. 141.
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Adicionalmente, as repercussdes financeiras da reestruturacdo das dividas dos governos locais
o diferentes daquelas aplicadas a divida publica nacional, dado que as dividas locais tém a maioria de
weus credores localizados (supostamente) externamente a jurisdi¢do em questdo, sem falar que o
sanciamento da divida em nivel local deve assegurar uma distribui¢do equilibrada dos seus encargos

e as geragoes.

Em ultima analise, dado que a coordenagdo entre as subunidades de governo néo € fécil de se
or, tem-se que o cumprimento eficaz da fungdo estabilizadora em um modelo de federalismo fiscal
=auer 0 engajamento direto do governo central, de modo a garantir 0 sucesso do esforgo de ajustamento, o
s obviamente, nio implica excluir ou descartar tentativas individuais de estabilizagdo por parte de

idades subnacionais de governo.

Do exposto, depreende-se que, em um modelo de federalismo fiscal, as fungdes distributiva e
w==hilizadora do governo seriam essencialmente realizadas pelo poder central, enquanto a fungdo alocativa
2 desempenhada em nivel central e subnacional em decorréncia da incidéncia territorial dos beneficios
2dos e dos custos incorridos dos servicos e bens publicos ofertados. Desse modo, para uma unidade
snacional de governo, a capacidade de intervengdo seria extremamente limitada no que tange a
igdo da renda e na estabilizagdo macroecondmica do sistema federal como um todo.

%22 - As limitagdes da politica econdmica em subunidades de governo.

Conforme mencionado na se¢do anterior, em um sistema de federalismo fiscal, a fun¢do
hilizadora deve ser de competéncia do governo central, dado que a descentralizagdo na execugdo das
“ticos econdmicas teria sua eficdcia seriamente prejudicada devido ndo apenas as caracteristicas de
ssnomias abertas que tém as subunidades de governo, como aos riscos de irresponsabilidade gerencial e
descoordenagdo operativa entre as diferentes unidades federadas.

Para um dado governo subnacional, como para quaisquer outras entidades organizadas, o
sensionamento de suas operagdes de gasto e de receita é fundamental para a condugdo bem-sucedida de
gestio. Em um contexto nacional, a comparabilidade entre as diversas esferas de governo torna-se
serativa para a redefini¢fio na reparti¢do de recursos e encargos, nas reformulagdes das relagdes entre os
~dos-membros e na afericdo dos efeitos macroecondmicos de um esforgo conjunto de ajustamento,

in (1991).

No dimensionamento de uma unidade subnacional de governo em um contexto de federalismo
torna-se primeiramente essencial delimitar suas fronteiras, ndo tanto geograficamente, mas
do de maneira funcional. Assim, pode-se definir um governo local a partir de sua fung@o, que € a
»mogdo do bem publico por meio de politicas que gerem a produgéo de bens e servigos fora do mercado
2 redistribui¢do de renda, financiadas basicamente pela tributagdo compulséria de outros setores, isto &,
familias e as empresas.

Em outras palavras, a caracteristica singular do governo local ndo ¢, portanto, 0 mero controle
propriedade publica. Essa inclui também as empresas estatais. O que distingue o governo € que o
-smo opera por meios politicos ao invés do mercado na obtencdo de recursos e na distribui¢do de bens,
icos e renda. Como resultado, a provisdo de um servigo como abastecimento d'agua, que € geralmente
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snsiderado uma atividade governamental, quando realizada por meio da venda aos usudrios € computada
a do governo e mensurada na industria de utilidades publicas.

Em segundo lugar, convém identificar a relativa autonomia do governo local vis-a-vis o
sverno central. O objetivo disso é esclarecer se tal estrutura governamental pode auto-gerir-se com
ficiente discri¢do em relagdo ao governo nacional. Para tal, deve-se observar se o governo subnacional
spde de independéncia orgamentdria e administrativa para gerenciar seus proprios negocios e de
rocracia propria para tocar as suas atividades como uma unidade de governo autdonoma.

Feita a identifica¢do dos limites funcionais e do grau de autonomia relativa de uma subunidade
governo € que se pode passar a analisar as limitagdes inerentes ao exercicio das politicas de natureza
sondmica, as quais interessam mais de perto aos objetivos do presente estudo.

Desse modo, dentro de um modelo de federalismo fiscal, uma unidade subnacional de governo
@spde de competéncias notadamente delimitadas tanto no tocante ao poder de tributar e de extrair recursos
scais da sociedade, quanto no que tange a formulagdo e execugdo de politicas de amplo alcance
oecondmico. Dito de outra forma, os objetivos maiores da politica econdmica devem ser privativos do
s»werno central em um arranjo federativo, o que, porém, ndo exclui a participagdo direta das subunidades
governo na mobilizagdo de instrumentos de politica econdmica.

A proposito, é conveniente lembrar que a literatura especializada em politica econdmica
a classificar os instrumentos de interferéncia macroeconémica do Estado em quatro categorias
cas: fiscais, monetarias, cambiais e de intervengdo direta. Os primeiros referem-se aos fluxos de receita
sbutos diretos e indiretos) e de despesas (consumo, investimentos, transferéncias as familias e subsidios
empresas); os dois seguintes, a esfera das relagdes de valor entre a moeda corrente do pais e as demais
, bem como ao controle das operagdes financeiras ou reais com o exterior, e, por fim, os ultimos
zem respeito a uma grande variedade de formas de intervengdo do Estado sobre a regulagio da produgio,
s precos e da remuneragdo de fatores produtivos, Rosseti (1981, p. 226).

Dos quatro instrumentos basicos de politica econémica acima destacados, o inico comumente
aipuldvel por subunidades federadas de governo ¢ o fiscal e, ainda assim, de maneira restrita, visto que
receitas geralmente sdo sujeitas a critérios rigidos de competéncia tributiria, de modo a impedir ou
imizar a "guerra fiscal" entre estados-membros e a coibir o excesso de taxagdo ou duplicidade
sositiva, garantindo, assim, o minimo de consisténcia e harmonizagio fiscal na federagdo.

De todo modo, a unidade subnacional de governo detém, a rigor, plena capacidade no
wenciamento de suas despesas e na defini¢do de suas prioridades de gastos, atendendo, obviamente, a
orgamentarias nacionalmente estabelecidas que garantam a uniformidade de elaborag@o e execugdo
s orgamentos publicos e que regulem a agdo administrativa dos governos. Assim, salvo as vinculagdes
wransferéncias intergovernamentais, os governos subnacionais dispdem de ampla margem de manobra
2 decidir o quanto gastar, em que e para 0 que, Ou mais genericamente, 0 quanto alocar em despesas
wentes e de capital.

No que tange ao quarto instrumento bdsico, os governos federados mantém normalmente
apeténcias concorrentes ou supletivas com as demais esferas de governo (central e/ou local) no gue diz
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speito 4 intervencdo estatal para regular certos aspectos da produgdo e a fixagdo de pregos e de tarifas de
idades publicas, além da remuneragéo de seus quadros de servidores e prestadores de servigos.

Os demais instrumentos, monetarios e cambiais, por sua propria natureza, somente devem ser
sonados e exercidos pela esfera nacional do sistema federal consoante os objetivos maiores de curto,
sdio e longo prazos da politica econdmica do Pais como um todo, tendo em vista garantir a estabilidade
moeda ou do emprego, a manuteng¢do ou modificagdo da repartigdo de renda e um nivel sustentavel na
imentacdo dos fluxos econémicos com o resto do mundo.

Do exposto, se observa que as unidades subnacionais de governo em um contexto de
alismo fiscal enfrentam uma limitagdo séria na condugdo da politica econdmica porquanto seu campo
stuagio se restringe parcialmente ao instrumento fiscal e a alguns aspectos regulatérios, o que, por seu
o, reduz o impacto macroecondmico decorrente de ajustes nos gastos e receitas desses governos, ou
minimiza as repercussdes resultantes de alteragdes nas despesas correntes e de capital e na carga
gtaria relativas a tais governos sobre o espago econdmico abrangido pelo territério politico-
mistrativo respectivo.

No entanto, convém destacar que a conclusdo acima ndo implica dizer que os esforgos
iduais de estabilizagdo ou de ajuste fiscal empreendidos por unidades subnacionais ndo possam ter
os tangiveis sobre a economia da unidade federada ou contribuir para o ajuste do setor publico
olidado em nivel nacional. Em fungdo da amplitude do ajustamento realizado nas contas publicas do
=mmo subnacional, pode-se esperar que o deslocamento resultante nos gastos governamentais no sentido
esas de capital (investimentos) possam potencializar, via multiplicadores, o dinamismo econdémico
o e médio prazos. De outro lado, dependendo do porte relativo do governo subnacional no contexto
acdo, o seu ajuste fiscal pode concorrer para o saneamento financeiro do governo como um todo
da redugdo que o seu ajuste acarretard sobre as nucessidades de financiamento do conjunto do setor

- Os impactos do ajuste fiscal sobre a macroeconomia local

Em que pese a limitada capacidade que subunidades federadas de governo tém em termos de
=cdo da politica econdmica, restringindo-se, na pratica, @ manipulagdo dos instrumentos fiscal e
cionista, pode-se argumentar que as medidas expansionistas ou contracionistas adotadas pelos
subnacionais, tal como sucede no plano nacional, provocam efeitos mais ou menos intensos
os agregados macroecondmicos da economia local.

No caso particular do ajuste fiscal, em que a politica fiscal se caracteriza por forte redug¢do nos
¢/ou elevagdo na carga tributdria efetiva, os efeitos mais visiveis devem incluir o desemprego da
obra (pela demissdo de servidores publicos), a queda no nivel de atividades das empresas que
em bens e servigos ao governo ou que realizem obras publicas (pelos cortes ou adiantamentos em
0s), a redugdo da massa salarial (devido tanto a diminui¢do do emprego publico quanto a contengéo
do funcionalismo) e a desativagdo dos investimentos publicos (pelo menos na fase inicial do

Além desses efeitos, o ajuste fiscal de um governo subnacional também pode afetar a
sconomia local por meio da alteragdo que provoca no nivel de subsidios (subvengdes a empresas), o
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2, por seu turno, pode modificar a rentabilidade de empresas ou setores e mesmo o nivel dos
‘mvestimentos privados em capital fixo. De outro lado, a alteragdo nas despesas de transferéncias (que
sonstituem pagamentos unilaterais feitos pelo governo sem contrapartida especifica) também pode trazer
=nercussdes, sobretudo redistributivas, visto que resultam em mudangas no fluxos de rendimentos para os
posentados e pensionistas e para os credores bancérios do governo.

Outro impacto importante que pode resultar de um processo de ajuste fiscal de um governo
derado diz respeito ao efeito "crowding-in", ou seja uma elevagdo de despesas privadas verificada
guando o governo reduz suas despesas. Esse efeito inverso estd relacionado principalmente com o
sanciamento do déficit orgamentério do governo por parte do sistema bancério, o que desloca recursos
= de outra forma, estariam financiando o capital fixo (investimento) e de giro das empresas privadas.

Dito de outra forma, quando um governo federado ou subnacional incorre em déficits
srmanentes (estruturais), o financiamento do desequilibrio orgamentério se faz ou através de transmissdo
déficits ou dividas para o governo central ou por meio de financiamento espurio (atrasos nos
s-amentos a fornecedores e empreiteiras) ou ainda via créditos bancérios, Banco Mundial (1990, p. 22).

A primeira modalidade de financiamento poderd vir a gerar desajuste financeiro na federagdo
<o a unidade governamental subnacional for suficientemente importante em termos econdmicos
dativamente a federagdo, podendo comprometer as finangas publicas do pais em seu conjunto. A segunda
alidade, por sua vez, ¢ insustentével a médio prazo pela erosdo da credibilidade do governo. Por fim, a
a modalidade, se permanente, tende a implicar seriamente o setor privado local, dado que a
racidade" do déficit acaba por desviar créditos normalmente alocados para financiar a produgdo ou o
mento da capacidade produtiva para a cobertura de necessidades financeiras do Tesouro publico.

Nesse caso, uma situagdo tipica de "crowding-out", o déficit do governo subnacional, ao
io do que advoga o keynesiano puro, passa a apresentar um viés anti-crescimento econdmico
wque reduz o investimento privado) e a engendra uma tendéncia contracionista sobre o nivel de
dade econdmica a curto prazo, dado que diminui a oferta disponivel para financiamentos ao capital de

o dos negdcios.

Porém, em um processo de ajuste fiscal o inverso tende a ocorrer porquanto se elimina o
aico déficit orcamentdrio (e geram-se superavits operacionais), liberando os bancos da necessidade
=mente de financiar o governo, o que lhes permite aumentar as operagdes ativas junto ao setor privado
==dito industrial, rural, comercial, pessoal etc). Além do aumento dos créditos para atividade produtiva,
ro efeito possivel do ajuste fiscal é uma tendéncia de redugdo da taxa de juros causada pela virtual
a da pressdo imposta pela cobertura dos déficits do governo.

Do exposto, pode-se concluir que um processo de ajuste fiscal em uma dada subunidade
monal de governo pode acarretar diversos impactos importantes sobre a macroeconomia local, abrindo
aco (ap6s um periodo contracionista inicial) para uma salutar dinamizagdo da atividade privada e para a
a dos investimentos e do crescimento econdmico.
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- O ajuste fiscal e a reforma do Estado: uma abordagem multidisciplinar

O Estado, segundo o conceito classico, enquanto institui¢do, representa a centraliza¢do politica
suridica de um povo ou nagdo, operado por um governo munido de poderes de coergdo (soberania) para o
1 de organizar a vida civil.

Nesta analise objetiva-se apresentar as diversas visdes do Estado, inclusive a doutrina de cunho
al-democriatico defendida pelo Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), a qual aparentemente
—~viu de referencial para justificar a implementagdo do ajuste fiscal e da reforma do Estado no Governo

Ceara.
3.1 - A abordagem cléssica

Segundo a abordagem cldssica do pensamento econdmico, o Estado deve assumir papel
wndario na promogdo do desenvolvimento econdmico porque o0 mercado é capaz de promover 0
imento da economia e atender as necessidades sociais. Ao Estado cabe fiscalizar a realizagdo do
rato social, possibilitar educagdo bésica para toda a populagdo, garantindo justica e seguranca. O
4o nio deve interferir no mercado a nfo ser para evitar possiveis irregularidades por parte dos agentes
2omicos, ou seja, o Estado deve intervir para evitar praticas monopolistas. Esta tese ¢ defendida pela

1a Classica.

Além do mais, defendendo essa teoria, Quesnay afirmou que existe uma ordem natural e geral
encerra as leis fundamentais e constitutivas de todas as sociedades, ou seja, existe uma sociedade
al, anterior a toda convengdo entre os homens, fundada sobre as necessidades fisicas, sobre o seu
—esse, considerado evidentemente comum. Resta, portanto, ao Estado a efetivagdo do interesse geral
ante 0s agentes econdmicos. Por conseguinte, a lei natural da sociedade € que deve comandar o
onamento da economia e cabe ao Estado "facilitar o caminho de retirar as pedras da estrada e deixar
-rem-se livremente os concorrentes, pois sdo eles que garantem o estado de riqueza de uma Nagdo"

(1986, p. 18).

Um dos maiores defensores desse ponto de vista, Adam Smith, criticou fortemente as medidas
-cionistas executadas pela politica mercantilista que defendia a balanga comercial favoravel como
essencial para a condugdo do crescimento econdmico. Segundo ele, aquelas medidas favoreceram a

da competitividade por parte das empresas, exatamente O OpoOsto do idealizado pela politica
~cionista. Para Smith, somente o livre mercado era capaz de dar impulso ao crescimento da economia e
sr 2 toda sociedade: "A liberdade do comércio, sem que seja necesséria nenhuma atengéo especial por
do governo, sempre nos garantird o vinho que temos necessidade; com a mesma segurang¢a podemos
certos de que o livre comércio sempre nos assegurara o ouro € a prata que tivermos condi¢des de
prar ou empregar, seja para fazer circular nossas mercadorias, seja para outras finalidades" Smith

5. p. 363).

Dessa maneira, o livre mercado agindo através da mdo invisivel maximiza o bem-estar social,

2 busca do lucro individual certamente levara a sociedade a um padrdo de vida superior, ou seja. "a
a de sua propria vantagem individual natural ou, antes, quase necessariamente, leva-o a preferir
2 aplicagdo que acarreta as maiores vantagens para a sociedade" Smith (1985, p. 378). Neste caso,
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s=staria ao Estado a atribui¢@o no tocante ao processo econdmico como agente a dinamizar as condi¢des
ara 0 crescimento econdmico sem interferir na logica do mercado.

Semelhante a Adam Smith, Stuart Mill defendia o liberalismo econémico como condigdo
ental para alavancar o crescimento, porém, dedicou um estudo mais aprofundado as possiveis
idades em que o Estado deveria agir, tais como: educagdo basica e formagdo ideolégica da sociedade,
da de trabalho, prestagdo de caridade aos pobres, avaliagdo do uso produtivo da terra etc.

Mesmo admitindo a interferéncia do Estado em algumas atividades especificas, Stuart Mill
asidera que caberia ao mercado o papel central na condugdo do desenvolvimento econdmico, pois, a
Berdade de acdo advinda do mercado levaria a uma produgdo mais eficiente e eficaz, e a melhoria das
wdigdes sociais como consegiiéncia da superioridade do livre mercado. Ele argumentava que "as coisas
vida sdo mais bem feitas quando se deixa liberdade de agdo aqueles que tém um interesse imediato, sem
strole por parte da lei ou intromissdes de algum funcionario publico”" Mill (1986, p. 403). Logo, o
sser-faire" deve ser a regra e a intervengéo a excegao.

Além disso, para Stuart Mill o mercado ¢ sempre superior a qualquer planejamento
-rnamental porque o consumidor é o melhor arbitro sobre os objetos materiais produzidos para seu uso.
se destinam a atender a alguma necessidade fisica ou a gratificar algum gosto ou inclinagdo e, com
“eito a esses desejos ou inclinagdes, o tnico juiz & a pessoa que os sente” Mill (1986,, p. 403).

Além do mais, é importante destacar que para Stuart Mill o Estado deve intervir na economia

scordo com a conveniéncia geral da sociedade a fim de estabelecer um regime democratico com 0

“sito de atender o interesse de toda a comunidade, ou melhor, "existe uma multiddo de casos em que

zovernos com a aprovagdo geral se atribuem poderes e exercem fungdes as quais ndo se pode atribuir

razdo, sendo a de que conduzem ao bem geral" Corazza (1986, p. 18). Portanto, o unico critério para
maior ou menor ago estatal é a conveniéncia geral da sociedade.

3 2 - A abordagem marxista

Se, a divisdo do trabalho no livre mercado, para Adam Smith fora responsavel pela
alizacdo e aumento da eficiéncia, para Marx, isso constituia um fetiche atraves do qual a classe
ante extrai a mais valia e assegura a reprodugdo do capital.

Segundo Marx, a troca entre o trabalho prestado pelo operario e o saldrio recebido no processo
stivo era desigual, pois o saldrio era sempre inferior ao valor gerado na produgo, e esta diferenga, ou
a2 mais-valia, cresceria cada vez mais no processo produtivo capitalista, gerando as crises de

Além do mais, Marx foi claro ao mostrar que a economia de mercado tem como conseqiiéncia
do capitalismo porque esta é endégena ao proprio sistema devido a diminuigdo do salario. Além
para Marx "quanto mais se desenvolve o capital produtivo, mais cresce a divisdo do trabalho € o
.20 da magquinaria; quanto mais cresce a divisdo do trabalho e o emprego da maquinaria, mais
2 a concorréncia entre os operdrios e mais diminuem os saldrios" Marx (1987, p. 48).
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Por outro lado, para Marx, o Estado representa um instrumento a servigo da sociedade
guesa, usado para garantir a posse da propriedade privada e promover a acumulagdo do capital, ou seja,
‘wravés da emancipagio da propriedade privada em relagdo a comunidade, o Estado adquire uma
éncia particular, ao lado e fora da sociedade civil; mas este Estado ndo ¢ mais do que a forma de
izacdo que os burgueses necessariamente adotam, tanto no interior como no exterior para garantia

Além disso, para Marx, a base econdmica da sociedade condiciona a superestrutura juridica e
itica da qual o Estado ¢é resultante. Por conseguinte, o Estado € condicionado pela sociedade civil, ou
=thor, "relacdes juridicas tais como formas de Estado, ndo podem ser compreendidas nem a partir de si
=smas, nem a partir do chamado desenvolvimento geral do espirito humano, mas, pelo contrério, elas se
i nas relacdes materiais da vida, cuja totalidade foi resumida por Hegel sob o nome de sociedade

" Marx (1982, p. 25).

Entretanto, apesar do expressivo avango na analise da dindmica capitalista, a teoria marxista
» explica como o Estado, na atualidade, realiza a sua legitimagdo através de programas sociais e maior

icipagio da classe trabalhadora no processo politico, o que foi posteriormente explicitado por
bulantzas, Sweezy, O'Connor, Przeworski e Carnoy, como mostraremos nos itens seguintes.

3 - A abordagem keynesiana

Na sua grande obra Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda, Keynes demonstrou que o
mercado ndio € capaz de promover o desenvolvimento auto-sustentado da economia capitalista, uma
gue ndo existe equilibrio estivel como defendiam os economistas cldssicos, e sim um equilibrio
mivel em face de a economia operar com desemprego involuntdrio, ou seja, para Keynes a economia
alista pode funcionar com insuficiéncia de demanda efetiva, o que, provavelmente, impossibilita o
mercado de restabelecer o pleno emprego.

Dessa forma, a economia capitalista gera a crise de demanda efetiva que somente pode ser
onada segundo Keynes, através da intervengdo estatal. Essa crise decorre da queda da propensdo
a consumir e da reducdo da eficiéncia marginal do capital. Além do mais, para Keynes "ndo
as a propensdo marginal a consumir € mais fraca em uma comunidade rica, como também, em virtude
capital acumulado ja ser grande, as oportunidades para novos investimentos sdo menos atrativas, a

ser que a taxa de juros des¢a a um ritmo bastante rapido" Keynes (1985, p. 33). Logo, cabe ao Estado
meciar diretamente, via subsidios, os investimentos privados, através de taxas de juros reais negativas.

Keynes concluiu que o nivel de emprego depende da propensdo marginal a consumir e do nivel
yvos investimentos. Na economia capitalista, a tendéncia ¢ diminuir a propensdo marginal a consumir
20 crescimento da renda, bem como de capital. A solugdo proposta por Keynes para a crise decorrente
tendéncia seria o Estado intervir na economia via gastos publicos, aumentando a demanda efetiva
do multiplicador de investimentos.

Portanto, segundo Keynes, o Estado deveria assumir a organizagdo direta dos investimentos a
de possibilitar o alcance do pleno emprego, conforme ele se expressa: "da minha parte sou,
smtemente, algo cético quanto ao éxito de uma politica meramente monetaria no sentido de exercer
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luéncia marginal sobre os bens de capital a longo prazo e com base nos interesses gerais da comunidade,
-ro vé-lo assumir uma responsabilidade cada vez maior na organizagdo direta dos investimentos, ainda
considerando-se que, provavelmente, as flutuagdes na estimativa do mercado da eficiéncia marginal
diversos tipos de capital, calculada na forma descrita antes, serdo demasiado grandes para que se possa
mpensa-las por meio de mudangas vidveis na taxa de juros" Keynes (1985, p. 119).

Por conseguinte, o propésito da Teoria Geral € que a economia opere em pleno emprego. Para
). é necessdria a intervengdo estatal a fim de evitar as crises de demanda efetiva que sdo inerentes a

ica do sistema capitalista.

Entretanto, diferentemente de Marx, Keynes ndo defendia a socializagdo dos meios de
ducdo, mas sim a socializagdo dos meios de investimentos para a solugdo de crises capitalistas, ou
shor, Keynes pregava a intervengdo estatal para o fortalecimento da economia capitalista através da
soracio entre Estado e empresas privadas, visto que o livre mercado, por si s6, ndo levava a economia
pleno emprego € a maximizagao do bem-estar, necessitando, portanto, da intervencgdo estatal, ou seja,
= improvavel que a influéncia da politica bancdria sobre a taxa de juros seja suficiente por si mesma
= determinar um volume de investimento 6timo. Eu entendo portanto, que uma socializagio algo ampla
investimentos serd o tnico meio de assegurar uma situagdo aproximada do pleno emprego, embora
ndo implique a necessidade de excluir ajustes e formulas de toda a espécie que permitam ao Estado
com a iniciativa privada" Keynes (1985, p. 256).

Baseados nos fundamentos da teoria classica sobre o papel do Estado na economia, os tedricos
icos defendem que o Estado deve assumir a postura de fiscalizador das relagSes contratuais por

dos agentes econdmicos.

Von Mises, um dos eminentes tedricos da escola neoclassica austriaca considera que o
-ncionismo estatal é um grave erro por ser contra a base da economia capitalista: a propriedade
2 dos meios de produgdo. Partindo dessa premissa, Von Mises defende a propriedade privada como
amento da economia e ndo mais a livre concorréncia.

Para ele, a formagio de monopélios e oligopdlios é uma conseqiiéncia natural da economia
alista e adotar medidas intervencionistas a fim de restabelecer a livre concorréncia € contra a propria
-2 desse sistema. Porém, o préprio Von Mises afirma que nem toda medida governamental € restritiva,
que uma medida intervencionista pode ser vista como "uma norma restritiva imposta por um orgéo
amental que forca os donos dos meios de produgdo e empresarios a empregarem estes meios de uma
2 diferente do que empregariam" Mises (1977, p. 18).

Além do mais, Von Mises considera, ainda, que o Estado néo tem condigdes de criar nada, e
2 somente de apropriar-se do que foi criado. O governo é ineficiente porque se apropria da riqueza
pela economia através do imposto. No obstante, o Estado ndo € capaz de induzir o crescimento da
Por conseguinte, segundo Von Mises, o Estado leva a economia a uma desorganizagdo e ndo a induz
-senvolvimento como pensam os intervencionistas. Para ele, "nenhum decreto governamental pode
coisa alguma que ja ndo tenha sido criada antes. Apenas os inflacionistas ingénuos acreditam que o
—o pode enriquecer a humanidade através da emissdo de dinheiro. O governo ndo pode criar coisa
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slguma; suas ordens ndo podem nem mesmo expropriar nada que pertenga ao mundo da realidade, mas
sdem expulsar qualquer coisa do mundo do permissivel. O governo ndo é capaz de tornar o homem mais

, mas pode empobrecé-lo" Mises (1977, p. 22).

Além disso, a intervengdo governamental, segundo Von Mises, leva necessariamente a
sorrupgdo em todos os cantos do Estado intervencionista. A corruptibilidade dos politicos, deputados e
aciondrios é a propria base do sistema" Mises (1977, p. 31) visto que, caso ndo ocorresse a corrupgdo, 0
- ema intervencionista seria abolido ou levaria a estatizagio completa da economia, ou seja, de acordo
=m Von Mises, o intervencionismo levaria ao socialismo ou ao liberalismo.

Dessa maneira, para Von Mises, o liberalismo social € um erro, pois ndo conduz a economia ao
ietivo planejado, ao contrario, "ndo produz nada a ndo ser uma ruptura do processo de produgdo
aoitalista, ou acaba conduzindo a socializagdo total dos meios de produgdo” Mises (1977, p. 90).

Como conseqiiéncia, a propriedade privada dos meios de produgdo ¢ superior a qualquer
=anizagdo governamental, dado que a ineficiéncia € inerente & natureza de qualquer organizagdo que ndo
—ha fins lucrativos. "Néo se pode dizer que o erro esteja no fracasso ou deficiéncia de organiza¢do ou na
scompeténcia dos funcionérios. O erro estd na propria natureza de qualquer organizagdo que ndo ¢ voltada
= dar lucro" Mises (1977, p. 170).

Por outro lado, Friedman, outro tedrico liberal, acredita que o livre mercado ¢ condigdo
sensével para a realizagdo da democracia. Segundo ele, a liberdade politica é a base do sistema
smocrético, que somente pode existir mediante a liberdade econémica, ou seja, a organiza¢do economica
e=empenha um papel duplo no desenvolvimento de uma sociedade livre. De um lado, a liberdade
sndmica é parte da liberdade entendida em um sentido mais amplo e, portanto, um fim em si préprio e
sutro "a liberdade econdmica é também um instrumento indispensavel para obtengdo de liberdade

sica" Friedman (1985, p. 25).

De acordo com o pensamento de Friedman, o mercado ¢ quem deve assumir o papel central na

somia capitalista porque € a forma mais eficiente e justa na promogao do desenvolvimento econdmico.

Zstado deve atuar na economia para que o mercado funcione o mais livre possivel, evitando assim,

siveis medidas restritivas por parte dos agentes econdmicos. A fim de alcangar tal objetivo o governo

2 incumbéncia de estabelecer regras assegurando o funcionamento do livre mercado. Para Friedman "a

- 3ncia de um mercado livre ndo elimina, evidentemente, a necessidade de um governo. Ao contrario,
governo ¢ essencial para a determinagdo das regras do jogo" Friedman (1985, p. 25).

Segundo Friedman, a recessdo americana de 1930 foi conseqiiéncia da concentragdo de poder
mios de uma minoria, alterando as regras do mercado de maneira inconsistente, ou melhor, "a grande
30 nos Estados Unidos, longe de ser um sinal de instabilidade inerente ao sistema de empresas
das, constitui testemunho de quanto mal pode ser causado por erros de um pequeno grupo de homens
ndo dispdem de vastos poderes sobre o sistema monetdrio de um Pais, Friedman (1985, p. 53).

Por outro lado, Friedman criticou Keynes com bastante veeméncia no tocante a politica fiscal
ssionista, induzida pelo multiplicador dos gastos piblicos. Para ele, a politica fiscal de pleno emprego
¢ suficiente para promover o efeito multiplicador da renda porque este aumento nos gastos publicos
certamente a diminui¢do nos gastos privados, ou seja, 0 aumento dos gastos publicos € compensado
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or uma reducdo nas despesas de capital das empresas privadas na mesma proporgdo do aumento nos
stos governamentais. Este fendmeno ficou conhecido como efeito deslocamento ou "crowding out".

O resultado da politica expansionista governamental € a elevagdo do processo inflacionario ¢ o
nento cada vez maior da participagdo do Estado na economia, pois, "o principal prejuizo acarretado pela
sria do equilibrio ndo consiste no fato de ser incapaz de combater a retragdo - 0 que também € verdade -
=em no fato de ter introduzido uma inclina¢do inflacionaria na politica governamental, o que acontece,
s sim em ter estimulado a expansio continua das atividades governamentais em nivel federal e
sedido uma reducio da carga de impostos federais" Friedman (1985, p. 76).

5 - A abordagem da autonomia relativa do Estado

Segundo a abordagem da autonomia relativa do Estado, na economia capitalista, o Estado pode
= relativamente autdnomo perante a classe hegemdnica, bem como, pode representar 0s interesses da
peiedade em geral.

A classe dominante exerce seu poder através de um projeto hegemonico, consolidado a partir
formulacdo ideolégica da classe burguesa perante a classe trabalhadora. Essa ideologia impde a
-=dade civil os valores e normas da burguesia como se fossem o interesse de toda sociedade, efetivando
onsentimento da classe dominada diante do projeto politico burgués. Para Carnoy, "a hegemonia
sreende as tentativas bem-sucedidas da classe dominante em usar sua lideranga politica, moral e
slectual para impor sua visdo de mundo como inteiramente abrangente e universal e para moldar os
seresses e as necessidades dos grupos subordinados" Carnoy (1984, p. 95).

Ainda segundo Carnoy, "o Estado ¢ auténomo, no sentido de que, embora caracterizado pela
anca da classe hegemonica, ndo representa diretamente 0s interesses econdmicos das classes
inantes, mas seus interesses politicos; e é o centro do poder politico das classes dominantes, a medida
¢ o agente organizador de sua luta politica. O Estado funciona a fim de organizar as classes
inantes e reduzir a concorréncia entre elas, enquanto aumenta a competi¢do entre as classes
inadas, isolando cada um de seus membros em seu espago individual, mas mantendo sua legitimidade
« olhos das classes dominadas, afirmando ser uma forga unificadora e representativa dos interesses do

" Carnoy (1984, p. 135).

Semelhante a Carnoy, para Poulantzas, o Estado ¢ dirigido pelas classes ou fragdes de classes
-mdnicas no poder. Ainda para Poulantzas, "a classe hegeménica concentra a dupla fungdo de
-sentar o interesse geral do povo-nagdo e de manter uma dominancia especifica entre as classes e
wies dominantes; e isto na sua relagdo particular com o Estado capitalista" Poulantzas (1977, p. 137).

Adicionalmente, o Estado Burgués representa uma condensagdo de relagdo de forgas entre
=s e fragdes de classes. O Estado ndo é simplesmente um instrumento de dominagdo como defendiam
~+ ¢ Engels, nem uma instituigdo superior a propria sociedade civil como expressavam Hegel e Max
#er, ou seja, 0 Estado ¢ uma "condensagdo de uma relagdo de forga entre classes e fragdes de classes,
somo elas se expressam, de modo especifico, no interior do Estado" Poulantzas (1984, p. 70).

Semelhante a Poulantzas, Sweezy argumenta que o Estado visa reproduzir as relagdes sociais
adugio capitalista e a reprodugdo ampliada do capital, porém assumindo a postura de uma institui¢do
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abelecida no interesse geral da sociedade. O Estado, segundo Sweezy, pode até mesmo ser contra os

-resses da classe dominante ou fragdo desta no curto prazo, desde que sua agdo atenda os interesses da
e capitalista como um todo a longo prazo, pois, a intervengdo estatal pode ser contra "os interesses

ndmicos imediatos de alguns ou mesmo de todos os capitalistas, desde que isso atenda ao objetivo
incipal de preservar intacto o sistema" Sweezy (1986, p. 193).

Além disso, 4 medida que a economia capitalista se desenvolve, a agdo estatal torna-se cada
- mais necesséria, objetivando evitar as crises ciclicas proprias do sistema. Essas crises sdo decorrentes
gueda da taxa de lucro, como demonstrou Marx na teoria da queda tendencial da taxa de lucro, e cabe
Estado interferir no processo econdmico elevando a lucratividade dos monopolios, ou seja, cabe ao
we=do "intervir por meio de empréstimos de fundos publicos e subsidios a empresas monopolistas”

zezy (1986, p. 242).

Seguindo a mesma concepgdo tedrica de Sweezy, para O'Connor o Estado pode assumir o
1 de financiar a acumulagdo das empresas oligopolistas.

Além do mais, segundo O'Connor, o Estado financia a acumulagdo de capital bem como
ssima sua existéncia perante a classe dominada. A fim de realizar tal objetivo, o Estado, através de sua
snomia relativa, implementa um projeto politico que tenta conciliar os interesses das classes e fragdes
slasses dominantes com a classe dominada, ou seja, "o Estado capitalista tem de tentar desempenhar
fungdes basicas e muitas vezes contraditérias: acumulagdo e legitimagdo. Isto quer dizer que o Estado
tentar manter, ou criar, as condigdes em que se faga possivel uma lucrativa acumulagdo de capital.
anto, o Estado deve manter ou criar condigdes de harmonia social” O'Connor (1977, p. 19).

Além disso, a crise fiscal do Estado para O'Connor, decorre da socializagdo dos custos de
al e despesas sociais de produgdo e da privatizagdo do lucro, ou seja, o Estado internaliza a crise do
sesso capitalista de produgdo ao transferir as despesas para 0s contribuintes, o que foi uma manobra
permitiu aumentos mais rdpidos nos lucros e salarios das atividades monopolistas, O'Connor (1977, p.
Essa crise tem elevado a divida publica, e, principalmente, vem concentrando o seu perfil no curto
» e gerando impacto inflacionario na economia. A concentragdo do perfil, no curto prazo, compeliu "o
4o a transformar seus titulos de divida em quase dinheiro e, cada vez mais, a engajar-se no mais
ionério tipo de empréstimo: o financiamento a si mesmo. Por outro lado, um efeito das finangas
ionrias é o de elevar as taxas de juros e, portanto, agravar o servigo da divida" O'Connor (1977, p.

Ademais, o Estado capitalista segundo O'Connor € um Estado militarista previdencidrio
fare - welfare state"). Esse Estado cada vez mais amplia seus gastos sociais tais como, a renovacdo da
-strutura urbana e dos transportes coletivos, o combate a poluigdo, o reflorestamento etc. Estes gastos
is substituem os gastos militares como geragdo de demanda efetiva para a politica de pleno emprego.

Por ultimo, conforme destaca Amaral Filho, o Estado ¢ resultante da sociedade civil, no
10 interfere na estruturagdo desta, ou seja, "o Estado ndo esta acima das classes sociais como se fosse
wieito dotado de consciéncia e vontade proprias e nem é simplesmente um instrumento de dominagdo
classes capitalistas. O Estado €, a0 mesmo tempo, um produto e um produtor da divisdo social do
ho ou, de uma forma mais geral, da sociedade civil que, em dltima instancia, € sua genitora" Amaral

2 (1992, p. 2).
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3.6 - A abordagem da social democracia

A social democracia nasceu do movimento socialista europeu. Diferentemente do socialismo
=odoxo que pregava a ditadura do proletariado e a destruigdo do Estado capitalista, a social democracia
=ndia "uma politica programatica de reformas do capitalismo, com passos necessarios para a construgdo
socialismo" Santos (1985, p. 44).

Na economia capitalista, a classe trabalhadora ndo tem capacidade de alterar a distribuigdo da
a, porém, através do processo democratico € da luta sindical é possivel estabelecer uma correlagio de
-as com a classe burguesa e melhorar essa distribui¢io. "Embora como produtores imediatos o0s
salhadores ndo tenham direito legal ao produto, como cidaddos podem obter tal direito via sistema
itico" Przeworski (1991, p. 24).

Entretanto, com a publicagio da ja mencionada Teoria Geral de Keynes, a social democracia
ssou por uma verdadeira revolugdo, pois antes dessa publicagdo a intervengdo estatal era justificada
para financiar gastos sociais, sem estabelecer uma correlagdo entre o funcionamento do mercado e

=cessidade dos gastos publicos.

Antes da Teoria Geral, a participagio da classe trabalhadora na disputa eleitoral era uma
0 estratégica para realizar conquistas sociais no curto prazo e criar condi¢des de tomar o poder
avés do voto. Com a publicagdo da sua obra méxima, Keynes demonstrou que ¢ necessaria a intervengao
al para induzir o desenvolvimento da economia de forma sustentada. Dessa maneira, essa participagio,
 gartir da Teoria Geral, ganhou um impulso adicional devido a possibilidade do Estado intervir na
somia para promover uma politica econdmica de pleno emprego, bem como para realizar os gastos
=ais em educacdo, saude, saneamento, previdéncia etc.

A doutrina social democrata visa a atingir o bem-estar social através de uma politica
sdmica voltada para o pleno- emprego mediante o fortalecimento dos beneficios sociais. Portanto, a
de atingir o bem-estar social é imprescindivel realizar uma redistribui¢do de renda, aumentando,
segiientemente, o mercado interno e promovendo o desenvolvimento econdémico. A proposito,
srme Chaui, no Brasil, o "atual desenvolvimento econdmico ndo € incompativel, mas, pelo contrario,
-ce uma politica de redistribui¢do de renda visando ao préprio progresso do capitalismo no pais
ado interno, bens de consumo), que, além de diminuir a escandalosa concentragdo de capital, também
inui a excessiva distancia entre as classes sociais" Chaui (1991, p. 234).

Além do mais, é importante destacar que a social democracia ou Estado social, que tem por
=ivo atingir o pleno emprego mediante o fortalecimento dos gastos sociais, interfere praticamente em
= todos os setores da economia com o propdsito de facilitar o crescimento da renda e com o fito de
=der as demandas sociais em educagdo, saude, transporte, habitac¢do etc. Desse modo, o Estado social
-rvém na economia como distribuidor, dita o saldrio, manipula a moeda, regula os pregos, combate o
=mprego, protege os enfermos, d4 ao trabalhador e ao burocrata casa propria, controla as profissdes,
sra a producdo, financia as exportagdes, institui comissdes de abastecimento, prové necessidades
-iduais e estende sua influéncia a todos os dominios que dantes pertenciam, em grande parte, a area da
sativa privada, Bonavides (1980, p. 208).
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Por outro lado, segundo Jaguaribe, a social-democracia combina os ideais socialistas de
sualdade e justiga sociais com a preservagdo e o aprofundamento das liberdades democraticas dentro de
sondi¢des que mantenham a economia de mercado e assegurem 0 dinamismo de agilidade da empresa
ivada, Jaguaribe et. al. (1989, p. 3). Desse modo, a social-democracia visa a sintetizar o lado positivo do
anitalismo que vem a ser a eficiéncia, a eficicia e a efetividade das agdes empresariais, com o lado
asitivo do socialismo que representa a igualdade de oportunidades para todos os cidaddos.

Além do mais, ¢ importante destacar que a solugdo para a crise da perda da eficacia do Estado,
do a concepgdo social-democrata, ndo passa pelo processo de desregulamentagdo da estrutura do
2ado, e sim deve ser voltada para a reorganizagdo sistémica da maquina estatal a fim de propiciar a
uperacio da eficicia das agdes governamentais, Jaguaribe et. al (1989, p. 62). Dessa maneira, pode-se
Srmar que, a racionalizagio da maquina administrativa com o proposito de aumentar as receitas proprias
diminuir os gastos de custeio aliada as inversdes sociais em educagdo e saide representam 0 novo
adigma do Estado, Amaral Filho (1992, p. 14).

Por tltimo, vale salientar que o Estado social-democrata almeja "a obtengdo de rapido
imento econdmico, pleno emprego da mdo-de-obra, balango de pagamentos equilibrado, pregos
eis, elevagdo do bem-estar da populagio e mais eqilidade na distribui¢do da renda pessoal e regional"

22 (1982, p. 30).
7- A social democracia e o projeto dos jovens empresarios no Ceara

A grave crise que levou a virtual faléncia do Governo do Estado do Cear4, na década de 80,
articulou o modelo politico de desenvolvimento conservador e concentrador de renda, assentado em
ssferéncias federais generosas e em esquemas tradicionais de dominagéo politica.

Os jovens empresarios do Centro Industrial do Ceara - CIC, Tasso Jereissati, Amarilio
cedo, Assis Neto, Sérgio Machado e Beni Veras dentre outros, herdeiros, em quase a totalidade, de
resarios industriais tradicionais do Estado, assumiram o comando do Centro Industrial, em 1978, com
sietivo de formular um projeto hegeménico burgués capaz de dar respostas efetivas ao agravamento da
<éria social, decorrente do esgotamento daquele modelo conservador e concentrador.

No seu discurso de posse na presidéncia do CIC em 1978, o industrial Beni Veras afirmou que
necessario estabelecer um projeto politico capaz de propiciar respostas a grave crise social. Porém, em
pronunciamento, ndo foram delimitadas as diretrizes basicas deste projeto, sendo vejamos: "Fomos
-ocados a assumir o Centro Industrial Cearense e a procurar desenvolver através dele um trabalho que
=sse colaborar para o desenvolvimento do nosso Estado, do nosso meio e de nés mesmos" Carvalho et.

11989, p. 275).

Vale salientar que a reativagdo do CIC mediante a entrada desses empresarios representou o
a0 de um longo processo na busca pela hegemonia perante a classe empresarial e pela conquista do
er, 0 que resultou, em 1986, na eleigdo do industrial Tasso Jereissati ao Governo do Estado.
-rentemente de Beni Veras, Tasso Jereissati torna clara a necessidade de formular um projeto
s==monico burgués capaz de responder a grave crise social a que estava submetida a sociedade cearense.
=ndo o proprio Tasso Jereissati era necessirio formar "o mais rapido possivel, uma classe politica

setente e forte, capaz de influenciar e até assumir o poder" Martin (1993, p. 56).
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Com efeito, em discurso de posse na presidéncia do CIC, em 1981, Tasso Jereissati afirmou
= "ndo ha nenhuma perspectiva a longo prazo para o empresario sem a solugdo dos problemas sociais...
Ju todos resolvemos juntos o problema da justica social, ou todos perecemos. A bandeira contra a miséria
e ser erguida e defendida por nés" Carvalho et. al. (1989, p. 280).

Assim, na luta pela conquista do poder, através do qual os jovens empresarios objetivavam
stivar o projeto hegemonico burgués, os antigos governantes foram identificados como representantes do
as0, do clientelismo, da perpetuagdo da miséria e da ineficiéncia estatal. Conforme Tasso Jereissati "o
adelo politico coronelista necessita da manuten¢do da miséria para permanecer no poder. Isso porque tal
adelo € montado em favores e no clientelismo e sem eles os chefes politicos ndo teriam como negociar
=s votos" Carvalho et. al. (1989, p. 289).

Nesse aspecto, contrapondo-se ao modelo coronelista que sobrevivia mediante praticas
Sentelistas, o projeto politico burgués representava a modernidade, o fim do clientelismo, a extirpar¢do da
p¢do na administragdo publica, o fim da miséria absoluta, o saneamento financeiro e a reforma do

Portanto, o ajuste fiscal e a reforma do Estado seriam, o caminho a seguir, a fim de recuperar a
pacidade de investimento do setor publico, possibilitando ao Governo, juntamente com a iniciativa
svada, promover o crescimento da base econdmica, e combater a grave injustiga social que
gstoricamente tem caracterizado a sociedade cearense.

.8 - O partido da social democracia brasileira e a social democracia.

No Brasil, a privatizagdo do Estado mediante agdes fisioldgicas e clientelistas, bem como o
scaso com o uso dos recursos publicos, levaram o Estado a uma grave crise fiscal, resultando em uma
al incapacidade estrutural do Governo para promover o desenvolvimento econdmico.

A Social Democracia, segundo a visdo doutrindria do Partido da Social Democracia Brasileira
SDB), deve ter como parametro em sua agdo a diminui¢do das desigualdades de renda e a elevagédo da
dutividade da economia. A fim de atingir tal objetivo, o governo necessita implementar um programa
vise a melhorar o bem-estar social através do fortalecimento da economia de mercado, ou melhor, a
somia deve ser submetida ao "controle social, através de um Estado democrético, controle este que,
ando predominantemente, embora ndo exclusivamente, por via fiscal, corrija os desequilibrios do
=cado, protegendo os setores menos favorecidos e assegurando a todos, dentro de um regime politico de
erdade, independentemente de sua fortuna e classe social, as oportunidades basicas de acesso a
d0, protegdo da saude, transporte publico, cultura e lazer" Programa PSDB (1989, p. 10).

Tal como o diagndstico da doutrina do PSDB, a tendéncia atual na relagdo capital trabalho € a
or participagdo do trabalhador no processo produtivo através da co-gestdo, onde o trabalhador deixa de
um agente passivo para ser um elemento ativo no planejamento organizacional. Seguindo esta
acdo " O PSDB defende a inovagdo nas relagdes de trabalho, incentivando mecanismos de
scipagdo dos empregados nos lucros e na gestdo da empresa” Programa PSDB (1989, p. 11).
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Adicionalmente, para o PSDB o crescimento econdmico ¢ uma condi¢do necessdria, porém
suficiente, para realizar uma redistribuigdo de renda. O crescimento da economia deve ser
sompanhada por uma melhora no padrdo de vida da populagdo, efetivando o bem-estar social.

Assim, na visdo do PSDB o Estado deve ser eficiente, racional, transparente e 4gil a fim de
scutar politicas publicas voltadas para a maximiza¢do do bem-estar social, pois, " cabera ao Estado
srmado, ampla tarefa na luta contra a desigualdade social e regional, na articulagdo da ciéncia e da
mologia com a produgdo e até mesmo na sustentagdo direta de atividades de infra-estrutura e de
acdo econdmica" Programa PSDB (1989, p. 13).

Desse modo, a fim de torna-lo eficiente, o governo deve combater as "deformagdes do Estado
orial, do clientelismo e da degenerescéncia burocratica que corroem a eficiéncia e a credibilidade”
srama PSDB (1989, p. 14). Como corolério da regeneragdo do Estado, o saneamento financeiro do
do é uma condi¢do indispensdvel para recuperar a poupanga do governo e, consequentemente,
prancar os investimentos publicos a fim de promover o desenvolvimento econémico. Com o propésito
anear o Estado, o governo deve controlar e reduzir os gastos publicos, € aumentar a receita propria.

Tendo em vista realizar o reordenamento das finangas publicas, o PSDB defende um programa
wverno que vise a "controlar os gastos publicos para diminuir a pressdo sobre o Tesouro (e, portanto, a
=30 de mais endividamento e juros altos), aumentar a receita tributéria liquida (pelo corte de subsidios
zentivos) e reduzir drasticamente o endividamento publico, interno e externo, para, a partir deste
nto de medidas, fazer uma politica de investimento com redistribui¢do de renda" Programa PSDB

Nesse sentido, pode-se argumentar que a reforma administrativa combinada ao ajuste fiscal

mam a base de um Estado eficiente, capaz de intervir na economia para promover 0O crescimento

Smico com justiga social. As praticas cartoriais, clientelistas, fisiolégicas e patrimonialistas devem ser
a fim de tornar o Estado transparente, democrdtico, agil e eficiente.

Tendo isso em mente, um dos pilares da reforma do Estado deve ser a profissionalizagdo do
dor publico mediante "uma politica seletiva para o funcionalismo, baseada em concursos, no
mento do pessoal, na implantagdo de planos de carreira de melhor remunerac¢do” Programa PSDB
#2_p. 48). A profissionalizagdo do servidor publico implicard maior nivel de eficiéncia e eficdcia no
as ag¢des de Governo.

Portanto, em tltima andlise, a Social Democracia, segundo o PSDB, € "a sintese da tese
a capitalismo e sua antitese chamada socialismo. A social democracia € um sistema que acredita
economias de mercado sob o controle social e debaixo de um Estado sob o controle democratico"”
a PSDB (1989, p. 55).
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- A EXPERIENCIA DE AJUSTE FISCAL E DE REFORMA DO ESTADO NO
CEARA NO PERIODO 1987-1991

- O papel do projeto politico das mudancas

Todo o esforgo do ajuste fiscal e de reforma no sistema de gestdo publica no Ceard somente
e ser realizado porque chegara ao poder uma nova elite, oriunda do empresariado jovem, e que
ebia 0 Estado como um meio para executar politicas tendentes a minorar a miséria da populagéo e,
, lancar os fundamentos para uma futura ampliagdo da base econdmica estadual, Unica forma de
mandir o mercado local e dinamizar a economia privada.

Com efeito, a candidatura do empresario Tasso Jereissati ao Governo do Ceara em 1986
sresentou um rompimento com o processo politico de contornos clientelistas, que, durante décadas, se
spetuava no poder no Estado do Ceard. Até entdo, a gestdo da coisa piblica era tratada de forma
olicente e o relacionamento entre o povo e a classe politica baseado na "ideologia do favor" e nos lagos
ase familiares” em troca do voto. Dessa prética anacrdnica é que resultou o empreguismo excessivo, o
=caso com o0 uso dos recursos publicos e a corrup¢do na contratagdo de bens e servigos, o que, por sua
levou, em tltima anélise a situagdo "pré-falimentar” do erério publico.

A reforma do Estado, aqui entendida como transformagdes nas estruturas administrativa e
tica, era 0 caminho a seguir, na visdo de Tasso Jereissati, para se criar as condi¢des de combate a
gséria, ao analfabetismo, & mortalidade infantil e a indigéncia politica. Somente um Estado eficiente, do
» de vista econdmico e financeiro, e ndo clientelista sob a dtica politica, € que poderia se credenciar
= enfrentar o desafio do desenvolvimento.

A propésito, durante a campanha eleitoral, Tasso Jereissati teve a oportunidade de diagnosticar
isténcia de uma " (super) estrutura viciada a manter a populagdo aprisionada a politica do clientelismo,
se baseia em dois pilares: poder e miséria". E concluir que "s6 ¢ possivel mudar essa situa¢do a partir
sudanga das estruturas administrativas e politicas" Martin (1993, p. 90). Esta afirmacdo expressa com
ante clareza a concepgio de Tasso Jereissati sobre como deve ser gerenciado o Estado a partir de um
ama de Governo baseado nos principios de modernidade politica, justiga social e eficiéncia
istrativa. Nas condi¢des entdo vigentes, somente uma terapia de ajuste fiscal e de reforma
ministrativa poderia sanar os males do sistema publico estadual e reverter o cadtico quadro em que se
sontrava 0 Governo do Ceara.

Esta reforma do Estado teria como alicerce a racionalizagdo mediante o melhor gerenciamento

sstrutura administrativa e uma nova postura politica por parte do governo. A austeridade, a moralizagdo
sodernizagdo seriam as diretrizes da nova gesto publica que se implantaria no governo do Ceara.

- O processo de saneamento das finangas

2.1 - O ajuste do lado da receita

"A surpresa que tomou conta da equipe empossada em margo de 1987, no Governo do Ceara,
o anacronismo da maquina governamental, ndo poupou nenhum de seus integrantes" Ceara (1991 s, p.
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Essa citagdo do ex-secretario da Fazenda da gestdo Tasso Jereissati exprime bem o quadro de
gesregramento sistemético a que havia sido submetida a administragdo publica estadual por forga da
snduta dos mandatarios anteriores.

De fato, ao assumir o cargo, o Governador Tasso Jereissati e seu secretariado encontraram as
ancas do governo estadual em situagdo aflitiva. O déficit orgamentario herdado do ano anterior (1986)
Begava ao patamar de Cr$ 123,9 bilhdes (USS$ 303,1 milhdes) (a pregos médios de 1991), representando a
crivel marca de 44,3% das receitas correntes liquidas (receitas correntes exclusive transferéncias a
anicipios), (ver tabela 2). Os gastos de pessoal, considerados em todas as suas rubricas, alcangavam a
ra de Cr$ 243,8 bilhdes (a precos médios de 1991), tendo consumido cerca de 87,16% das receitas
rentes liquidas, (ver tabela 7).

Adicionalmente, os servigos das dividas fundadas interna e externa, contraidas na primeira
stade da década de 80, sem qualquer preocupagdo com a capacidade de pagamento do Tesouro estadual,
sontravam-se em atraso e o endividamento se ampliando em fungdo dos encargos de mora incidentes. As
ngagdes sociais, por outro lado, tais como as contribui¢des para o Instituto Nacional de Previdéncia

al - INPS, o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo - FGTS, Programa de Formagdo do Patriménio
Servidor Publico PASEP, dentre outros, também se encontravam em atraso.

Os investimentos totais do Estado(1), por seu turno, haviam atingido, em 1986, o até entdo
edito patamar de Cr$ 90,8 bilhdes (a pregos médios de 1991, US$ 222,1 milhdes), cerca de 132,9%
gerior, em termos reais, ao nivel atingido no ano precedente (1985), (ver tabela 3). Todavia, esse volume
mversdes era insustentdvel financeiramente, dado que era totalmente financiado por terceiros.

Reflexo desse processo 'frenético” de investimento sem recursos proprios ¢ o formidéavel
sento verificado na divida flutuante de curto prazo, a qual chegou, em 1986, ao extraordinario montante
Cr$ 152,1 bilhdes (US$ 372,1 milhdes), valor equivalente a 54,37% das receitas correntes liquidas (2),
o a fornecedores.

7 As primeiras providéncias adotadas pelo Governo para enfrentar a dificil situagdo em que se
sontravam as finangas publicas foi uma série de medidas administrativas de impacto, no sentido de
a sangria no fluxo de caixa do Tesouro, tanto no caso das receitas, com a reorganizagdo do aparelho
pecadador, quanto no das despesas, com austeridade no custeio, cortes de vantagens excessivas
siosamente concedidas a certas categorias de servidores, eliminagdo de actimulo de cargos e demissdo
exonerac¢do de funciondrios ilegalmente contratados na gestdo anterior, sem falar nos entendimentos
os credores para a renegociagdo das dividas, Ceard (1991 s, p. 17).

Entende-se por investimento total a diferenca entre as despesas de capital e as amortizacdes da
divida publica.

A divida flutuante de curto prazo resulta da diferenca entre o ativo e o passive do balanco
financeiro, constituindo-se em um indicador importante da inadimpléncia de uma entidade
publica.
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Para reforgar tais medidas, uma série de dispositivos legais e administrativos foram baixados
»m 0 objetivo de recuperar o controle da maquina burocratica, envolvendo desde o mero disciplinamento
% controle de freqiiéncia dos servidores até a implantagdo de um abrangente Sistema Integrado de

ontabilidade (SIC)(3).

_= Do ponto de vista da gestdo financeira estrita, as medidas racionalizadoras logo comegaram a
ir efeitos ao longo do processo de ajustamento fiscal, a exemplo dos excelentes resultados obtidos com
aplicagdo do "float" dos recursos or¢amentarios no mercado financeiro, do que decorreu um crescimento
de 1.934,2% na receita patrimonial em 1987 relativamente ao ano anterior. Com esse incremento, essa
alidade de receita propria representou, no primeiro ano da gestdo Tasso Jereissati, 8,5% das receitas
entes (contra apenas 0,38% em 1986) e 13,28% das receitas proprias do Tesouro (contra 0,64% em

86, Ceara (1991 s, p. 18) (ver tabela 8).

A proposito da receita patrimonial cabe ressaltar que a sucessdo de superavits mensais € a
npetente gestdo financeira seguida pelo Tesouro estadual levaram a um novo e surpreendente "salto" na
=cadagdo auferida com a aplicagdo financeira em 1988. Naquele ano, as receitas patrimoniais
—enderam 2 cifra de Cr$ 127.9 bilhdes (a precos médios de 1991, US$ 312,9 milhdes), praticamente
satando com a receita proveniente do Imposto de Circulagdo de Mercadorias - ICM e representando
2 de 31,7% das receitas correntes naquele exercicio, (ver tabelas 2 e 8).

Nos anos seguintes (1989 a 1991), as receitas patrimoniais alcan¢aram cifras bem menores do
o nivel recorde registrado em 1988, porém, ainda assim, atingiram o patamar de Cr$ 60 bilhdes (US$
25 7 milhdes) e representaram algo em torno de 14,33% no ano das receitas correntes, correspondendo a
g2 parte da receita do ICM/ICMS. De resto, cabe mencionar, que o austero controle dos dispéndios, de
lado, e a aplicagdo 4gil das sobras de caixa, de outro, permitiram ao Governo estadual auferir receitas
fora da competéncia dos tributos e, assim, maximizar as disponibilidades de recursos proprios para

&= de investimento (4).

No tocante a arrecadagdo tributaria foi necessario promover uma reforma profunda na Fazenda
$lica, calcada na informatizagdo, na reestruturagdo organizacional e funcional, no rodizio da
izagdo, na recuperagdo das instalagdes fazendérias em todo o Estado, na qualificagdo e capacitagdo
ional do pessoal e por ultimo, porém ndo menos importante, na reformulagdo do aparato legal e
smativo tributario, Ceara (1991 s, p. 4).

O Sistema Integrado de Contabilidade - SIC tem como objetivo principal permitir ao Estado
controlar a administra¢io financeira, com informagdes centralizadas, de modo que todos os
érgios da administracio estadual tenham, de forma individualizada, o acompanhamento da
execucio orcamentdria, financeira e contibil Atualmente, o Sistema Integrado de’
Contabilidade realiza o acompanhamento das secretarias de Estado, Poderes Legislativo e
Judicidrio, ministério publico, fundos, fundag¢des, autarquias, empresas publicas e sociedades
de economia mista. O Sistema Integrado de Contabilidade controla a execugio do or¢camento
fiscal, da seguridade social e de investimentos das empresas.

Com relagiio as aplicagdes do Estado do Ceari no mercado financeiro, cabe mencionar que tais
operagcdes sio devidamente fiscalizadas pelo Tribunal de Contas do Estado.
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Todo esse esfor¢o de reforma passou a gerar resultados quase que imediatos, todavia, durante o
de 1987, a receita tributdria acusou um decréscimo real de 11,18% em relagdo ao ano anterior. Ocorre,
‘m, que a base de comparagdo (1986) ficou viesada por ter sido afetada pelo atipico impacto do
ado Plano Cruzado, o qual, independentemente de qualquer esfor¢o de fiscalizagdo e por inércia
ia provocado um forte incremento real na arrecadagdo tributaria em 1986 (32,91%). Desse modo, caso
compare a receita tributdria arrecadada em 1987 com a mesma recolhida em 1985 (ano tipico), o
mento real teria alcancado (18,05%), (ver tabela 8). O que, sem duvida, indica a eficicia do ajuste no
das receitas atingidas pelo Governo do Ceard no primeiro ano do processo de ajuste.

No ano subseqiiente a arrecadagdo tributdria sofreu uma queda de 12,44% (em termos reais)
relagdo ao ano precedente. Essa queda pode ser atribuida aos reflexos negativos da chamada "seca
e", fenémeno climatico adverso para as atividades agropecudrias que se alastrava desde 1987, além de
uldades oriundas da propria reforma administrativa na Fazenda estadual, cujas rdpidas mudancas
uzidas parecem ter provocado, no primeiro momento, uma certa desarticulagdo com efeitos adversos
a eficacia fiscalizadora e arrecadadora, Ceara (1991 s, p. 13). De qualquer modo, o aumento na
ita patrimonial (j4 mencionada) auferida naquele ano (408,01% em termos reais) foi de tal modo
ional que mais do que compensou o recuo na arrecadagdo tributdria (inclusive nas transferéncias
is - FPE, sobretudo), resultando num acréscimo real de 35,75% nas receitas correntes de 1988.

No terceiro ano do ajuste, a maturagdo dos investimentos na é4rea fazendéria se completou,
itindo, ao lado de um quadro favoravel de crescimento econdmico no Estado (7,6%, segundo dados
IPLANCE), uma expansio real de 27,43% na arrecadagdo tributéria (sendo 28,79% no caso do ICMS)
Em 1990, o desempenho do ano anterior praticamente se repetiu, tendo a receita tributdria um aumento
de 24,98% (sendo 24,58% para o ICMS). A proposito, cabe destacar que esse crescimento
ificativo ocorreu em meio a um desempenho sofrivel na economia estadual (0,2% segundo dados do
CE), entio fortemente afetada pela recessdo nacional ocorrida naquele ano, quando o Produto
o Bruto do Pais decrescera cerca de 4,4% em relagdo ao ano anterior, (ver tabela 9).

Por fim, em 1991, a arrecadacdo tributiria acusou um decréscimo real de 3,08% (2,71% no

do ICMS). Curiosamente a receita sofreu declinio em meio a uma economia em expansio (cerca de
segundo o IPLANCE). A possivel explicagdo para essa ligeira queda na arrecadacdo tributéria do
0, em 1991, pode ser atribuida a fatores de natureza extra-econdmica como a propria posse do novo

Com relagio ao desempenho da arrecadag¢io do ICMS em 1989, cabe mencionar que a
Constitui¢io de 1988 ampliou a incidéncia do antigo ICM com a incorporagio ao ICMS de
cinco impostos até entdo arrecadados pela Unido (IUM, IUE, IUCEG, IT, IC), o que aumentou
a base tributiria do novo imposto. Isto teria contribuido para a expansio real da arrecadacio,
porém o impacto desse aumento de base nio foi quantificado. No que tange a arrecadacio
tributdria, como um todo, além das mudancas no Ambito do ICMS, a Constituicio transferiu
aos Estados o Imposto Sobre Transmissido ""Causa Mortis'" e doagio de quaisquer bens ou
direitos (ITBI-CM), além de instituir o adicional de Imposto de Renda, incidente sobre os
lucros, ganhos e rendimentos de capital de pessoas fisicas e juridicas, e a contribuicio de
melhoria a ser cobrada em funcio da valorizacio dos iméveis em decorréncia de execucio de
obras realizadas pelo Estado.
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soverno (Ciro Gomes) e de mudangas na dire¢do da Fazenda estadual, o que pode ter criado a expectativa,
e 0s contribuintes, de possiveis alteragdes nas regras tributarias e mesmo o proprio deferimento no
scolhimento de tributos(6).

De todo modo, no tocante a receita tributiria, pode-se afirmar, sem exagero, que o ajuste
galizado foi coroado de éxito, visto que ndo sé a arrecadagdo atingida em 1991 representou uma expansio
de quase 60% relativamente ao valor arrecadado em 1985 (tltimo ano tipico da gestdo anterior), como
mbém, ¢ o mais importante, nas palavras do ex-secretdrio Lima Matos: "a regra imutdvel entdo
mbelecida foi no sentido de que os impostos de competéncia do Estado deveriam ser cobrados de todos
zles que tinham obrigagdo de pagar, do menor ao maior contribuinte, ndo importando o tipo de amizade
este pudesse ter dentro ou fora do Governo, Ceara (1991 s, p. 4).

Com relagdo especificamente ao I[CM/ICMS, convém destacar, ainda, que o desempenho de
grecadagdes do Estado foi de tal modo excepcional que a participagdo do Ceard na receita nacional de
o passou de 1,45% em 1985 para 1,88% em 1991, representando, portanto, um acréscimo relativo de
ase 30% ao longo do periodo, o que representa uma medida do enorme esforgo de geragdo de recursos
sprios empreendido pelo Governo do Estado (7), (ver tabela 10).

Além do esforgo de geragdo adicional de receitas proprias, o processo de ajuste fiscal do
werno do Ceard também contou parcialmente com o aumento real nas receitas transferidas pela Unido
ato constitucionais, como o Fundo de Participagdo dos Estados - FPE, como as negociadas ou
avénios). Todavia, essa contribui¢do do Governo Federal para o saneamento das finangas do Estado
e ser devidamente qualificada a fim de que ndo se superestime a participagdo da Unido para o sucesso
do ajuste fiscal entdo realizado pelo Ceara.

Com efeito, nos dois primeiros anos da gestdo Tasso Jereissati, cruciais para a implementagdo
ajuste, o aporte de recursos transferidos pelo Governo Federal ao Estado sofreu forte queda em
corréncia ndo apenas do declinio verificado na arrecadagio tributiria da Unido (16,40% em 1987 e
17% em 1988) como também da transferéncia de encargos por forga da chamada "operagdo desmonte",
=r tabela 11). Assim, o Fundo de Participagdo dos Estados - FPE reduziu-se em 20,4% em 1987,
gativamente ao nivel recorde alcangado em 1986 durante a vigéncia do Plano Cruzado e caiu
ionalmente 6,4% em 1988, quando se situou abaixo do valor transferido em 1985, (ver tabela 8).

Quanto as transferéncias negociadas, o valor dos recursos conveniados pelo Estado com a

130 aumentou apenas em 1986 (23,89%), quando alcangou a cifra de Cr$ 17,6 bilhdes (a pregos de

21, USS$ 43,0 milhdes), porém, em 1988, tais transferéncias acusaram forte decréscimo real (25,4%),

alando-se em valor ao montante transferido em 1985, (ver tabela 8). Mais uma vez, a chamada

seracdo desmonte" contribuiu para a redugdo devido a maior severidade que introduziu nas regras de
elecimento de convénios da Unido com Estados e Municipios. :

Além dos fatores acima aludidos, cabe mencionar que a suspensdo da indexacido dos tributos,
imposta pelo Plano Collor II (em fevereiro de 1991), provocou uma queda expressiva na
arrecadacio devido a acelera¢io inflaciondria ocorrida naquele ano até a regulamenta¢io da
aplicagiio da taxa referencial de juros diaria - (TRD) sobre os débitos tributirios.

Com relacio ao Produto Interno Bruto (PIB) do Estado aarrecadacio do ICM/ICMS
aumentou de 4,86%, em 1985, para 6,49% em 1991.
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TABELA 10
ESTADO DO CEARA: PARTICIPAGAO NA ARRECADAGAO
NACIONAL DE ICM/ICMS - 1980 - 1991

+

ANO(*) m PARTICIPAGAO %
+
1980 1,31
1981 1,32
1982 1,42
1983 1,44
1984 1,50
1985 1,45
1986 1,48
1987 1,49
1988 1,51
1989 1,54
1990 1,73
1991 1,88

FONTE: Banco Central do Brasil, Boletim Mensal - diversos
nameros.
(*) Valores referentes ao saldo acumulado de dezem-
bro de cada ano.
ELABORAGAO: O Autor.
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Adicionalmente, o impacto do decréscimo das transferéncias da Unido ao Estado, no biénio
937-88, pode ser dimensionado pela forte diminuigdo observada na participacdo de tais recursos nas
weitas correntes do Governo estadual no periodo relativamente a 1986. De fato, as transferéncias
entes da Unido (constitucionais e negociadas), que respondiam por 40,45% das receitas correntes do
ssado em 1985 (e por 40,10% em 1986), representaram apenas 36,19% em 1987 ¢ 24,00% em 1988, (ver
2la 8). Com isso, se demonstra que a contribuigdo da Unifo para o ajuste fiscal do Ceard foi negativa no
wriodo 1987-88, o qual se constituiu no periodo mais dificil do processo de saneamento financeiro do

fstado (8).

No periodo 1989-90, a contribuigdo da Unido para a consolidagdo do ajuste fiscal foi positiva
fungdo das fortes taxas reais de expansdo das transferéncias federais para o Estado, tanto das
anstitucionais quanto das negociadas. Na realidade, o FPE cresceu 15,67% em 1989 e 53,61% em 1990,
ando alcangou o inédito patamar de Cr$ 145,5 bilhdes (a pre¢os médios de 1991, USS$ 355,9 milhdes),
serando inclusive, o valor até entdo recorde transferido durante o Plano Cruzado (Cr$ 110,0 bilhdes,
8% 269,1 milhdes), (ver tabela 8). De maneira similar, as transferéncias conveniadas também cresceram
forma expressiva: 89,66% em 1989 e 20,74% em 1990, alcangando, respectivamente nesses dois anos,
participagdes de 7,72% e 7,44% das receitas correntes do Estado (contra 5,90% em 1985 e 5,53% em

86), (ver tabela 8).

Ocorre, todavia, que esses aumentos reais verificados nas transferéncias da Uniéo para o Ceara
processaram de modo generalizado para muitos outros Estados da federagdo, dado que decorreram, no
5 das transferéncias automaticas da reforma constitucional de 1988, que ampliou a base de recursos do

(Fundo de Participagdo dos Estados), e da implantagdo do Sistema Unico e Descentralizado de Saude
SUDS (a partir do Decreto-Lei n® 94.657/87), no caso dos convénios, que transferiu aos Estados parcela
sor de recursos para financiar os dispéndios com a saide publica. Desse modo, os dois movimentos de
sento em transferéncias da Unidio ndo se constituiram em privilégio do Estado do Ceard, mas, outrossim
Jpuseram um contexto mais amplo e geral de maiores partilhas de receitas federais com os Estados (e

ricipios) e de descentralizagdo de agdes de Governo(9).

Evidentemente, deve-se reconhecer que a contribuicio do Governo Federal foi positiva em
outro aspecto, ou seja na disposi¢io cooperativa de renegociar a divida do Estado em atraso e
oferecer condic¢des para viabilizar operacdes de refinanciamento com vistas a regularizacio do
servi¢o da divida e ao reescalonamento do perfil das dividas interna e externa do Estado.

Nesse caso, muitos Estados, ao terem seus recursos ampliados, passaram a alocar parcela
maior de suas receitas para o pagamento de salirios em fun¢io do aumento que realizaram na
contratacio de servidores publicos e das reposi¢des salariais que proporcionaram. Nesse
sentido, a persisténcia exibida pelo Ceari ao ajuste fiscal demonstrou um compromisso politico
claro e determinado com a austeridade or¢amentiria e com a énfase na alavancagem de
investimentos financiados com recursos préprios. Isso, sem divida, representou uma mudanga
radical na postura dos governantes cearenses, 0os quais tradicionalmente despendiam a maior
parte dos recursos com saldrios e iam ao Governo Federal "de pires na mio" em busca de
recursos a fundo perdido para bancar o programa de investimentos estaduais.



72

‘AD4/1a-d9| ojad sopeucioeyul ‘1661 8p solpaw sodaud v (,)
01Ny O :0yAvHOoav13
¥ "ou '/§’|0A 'EOILIQUODT BANUNIUOD (FINOS

(58'12) 69'01 v’z (VAN)) (ov'9l) v9'eZ - 9% |E9Y 0JUSLIIDSAID 8P BXEL
00} 2LV 0L L6E'00F €1 9zZ0ZIL 21 EV6 028 L1 EEQEELTL Y06'0E€Z G 659'81€Z) [e10L BUBINGU | BYNS03Y
+ + + + + +
1661 Il 0661 ] 6861 il 8861 il 1861 1] 9861 G861 Il OYAVNIWIHEOSIA
+ + + + + + +
(,)sajueISuod sagyjiw $10
1661-G861

TVYNOIDVN O¥NOS3L 00 VIMYLNGI™L VLIZ03Y
L1 Vi3gavl



73
.2 - O ajuste do lado da despesa

Um dos pilares do Estado clientelista e patrimonialista que durante décadas predominara na
itica cearense, era 0 empreguismo como mecanismo de compensagdo pelo apoio politico nas eleigdes e
processo legislativo. Além disso, esse expediente assumia uma certa funcionalidade econdmica a
sdida que o aumento do emprego no setor governamental, independentemente das reais necessidades do
ico publico, desempenhava um papel estabilizador no mercado de trabalho local, gerava renda e
acidade de demanda no comércio e atenuava as pressdes sociais latentes ou ativas decorrentes do
semprego estrutural resultante da propria fragilidade da base econdmica estadual e do setor privado
ense. Assim, o emprego publico "ilimitado" ndo era questionado, visto que se tratava de uma "valvula
escape”, considerada imprescindivel para o normal funcionamento da economia estadual e para a
petuagdo do esquema clientelista no poder.

Deliberadamente ou ndo, a administragdo publica na década de 70 e na primeira metade da
da de 80, ndo dispunha sequer de um cadastro de servidores para controlar o quantitativo de pessoal, o
torna precaria qualquer avaliagdo da evolugdo do emprego publico no Estado durante aquele longo
sodo em que pontificaram os denominados "governos dos coronéis"(10). Todavia, os dados
gamentarios que relatam os dispéndios com pessoal, em suas diversas rubricas, ao longo do periodo, ja
‘ um persistente e crescente processo de elevagdo das despesas do Estado com o funcionalismo,
2sso este incompativel com a trajetéria da capacidade financeira do Tesouro estadual, com as
rigdes fiscais da Unido (a partir de 1985) e com o fim da "febre do endividamento" (a partir da crise da
a externa em 1983), que até entdo haviam funcionado como elementos financiadores dos déficits
gamentarios do Estado.

Em 1986, as despesas de pessoal da administragdo direta (pessoal civil, militar, pensionistas e
1vos) e da administragdo indireta (transferéncias operacionais e subvengdes econdémicas) alcangaram a
= de 243,8 bilhdes (a pregos médios de 1991, USS 596,48 milhdes), cerca de 25,13% superior aos
totais com pessoal do ano anterior (1985) e 45,38% acima dos mesmos gastos em 1982 (ver tabela
Esse dispéndio extremamente elevado consumiu cerca de 87,16% da receita corrente liquida do
puro e cerca de 140,18% da arrecadagdo do ICM, a qual, diga-se de passagem, encontrava-se em nivel
malmente alto devido ao conhecido efeito Tanzi (segundo qual a arrecadagdo tributdria aumenta
ado ocorre uma redu¢do na taxa de inflagdo, visto que, entre a ocorréncia do fato gerador e o
pihimento do tributo, em um periodo de estabilidade econdmica, propicia um ganho real de renda para
erno) provocado pelo plano cruzado sobre a base tributaria do ICM.

Diante de um quadro de tamanho descalabro gerencial, a administragdo Tasso Jereissati teve de
ar medidas drasticas na area de pessoal para conter a sangria no fluxo de caixa. Todavia, a situagdo era
a2 mais grave devido ao enorme "passivo salarial" entdo existente (os saldrios dos servidores
sntravam-se com até 3 meses de atraso), o que forgou o Governo a estabelecer um cronograma para a

do dessa obrigacdo ainda no primeiro semestre de 1987.

Na literatura especializada, os chamados "coronéis'" referem-se aos grandes latifundidrios que
formam a elite rural do nordeste brasileiro, agindo como potentados e tendo grande influéncia
no processo politico regional. No caso especifico do Ceard, o coronelismo diferenciou-se do
paradigma ao incluir na elite dirigente oficiais militares (ndo propriamente latifundiirios)
indicados pelo Governo Central para administrar o Estado a partir de 1971.
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Simultaneamente, porém, foram postas em prética providéncias gerenciais para restabelecer o
ontrole sobre os gastos de pessoal e eliminar as iniquas e vexatérias acumulagbes de cargo. Dos
sroximadamente 148.000 cheques-saldrio emitidos no final de 1986, a reforma administrativa e as
-didas "moralizadoras" (exoneragdo de servidores, demissdes de funciondrios ilegalmente contratados,
<pensio de contratos e corte de servidores "fantasmas") conseguiram reduzir, ainda no primeiro semestre
1987, para 120.529, uma redugio de 18,56% (11) (ver tabela 12).

A reorganizagdo do 6rgdo central de recursos humanos (Secretaria de Administragdo - SEAD)
o levantamento cadastral semestral dos servidores (qui¢é o primeiro na histéria administrativa do Estado)
srmitiram aprofundar o corte nos desperdicios e nas ilegalidades existentes na folha de pagamento do
acionalismo e maximizar a redugio nas despesas com pessoal. Assim, em 1987, os dispéndios a titulo de
wsoal tiveram um decréscimo real médio de 7,40%, sendo que, na administragdo direta, o decremento
Segou a 8,89% (ver tabela 7). Com isso, e apesar da quitacdo do referido "passivo salarial", as despesas
»m pessoal situaram-se em 86,0%, em 1987, relativamente as receitas correntes liquidas, percentual
siramente abaixo do inédito patamar alcangado em 1986.

A estratégia de ajustamento das despesas de pessoal aos niveis requeridos pelo equilibrio das
stas publicas exigiu um persistente esforgo de contengdo dos reajustes salariais do funcionalismo,
wi=quando-se a correcdo dos proventos as efetivas possibilidades do Tesouro e desindexando-os, a0 menos
—porariamente, da inflagio passada. Assim, em 1987, o gasto com pessoal foi reduzido em 7,40%
mparado ao ano anterior, enquanto as receitas correntes liquidas declinaram em propor¢do bem menor
1%. Essa redugdo nas despesas com pessoal pode ser explicada pelo corte de acumulagdes ilicitas e
soneragdes de servidores publicos em situagdo irregular. Nas administragdes direta e indireta, o
eréscimo desses gastos foi de 8,89% e 2,63%, respectivamente.

No ano seguinte, houve uma redugdo ainda maior dos gastos de pessoal da administrag@o direta
8% comparada com a redugdo verificada na despesa total com pessoal, que foi apenas 8,12%. Essa
vergéneia se explica pelo acréscimo real ocorrido no gasto com pessoal da administragdo indireta, em
=0 de 4,28%. O resultado alcangado na contengdo das despesas totais de pessoal proporcionou uma
»nomia, nessa rubrica, de Cr$ 18,3 bilhdes (a pregos médios de 1991, equivalentes a USS$ 44,9 milhdes).

No terceiro ano do ajuste fiscal, a despesa total de pessoal apresentou um pequeno incremento
de 2,08%, devido principalmente a um aumento real verificado nos gastos com pessoal da
gministragdo direta de 3,5%, visto que as despesas da administragdo indireta com o funcionalismo cairam
-a de 1,48% em termos reais. Ademais, cabe mencionar que a adogdo de uma politica salarial para os

idores baseada na semestralidade e, no final do ano, na bimestralidade, propiciou uma proteg¢do parcial

== 4 aceleragdo da inflagdo, registrada em 1989. Com efeito, o indice de reajuste da folha de pessoal
suele ano de 1.029,9%, Ceara (1990 m, p. 17), situou-se bem aquém da inflagdo média de 1.320,0%
=dida pelo IGP-DI-FGV, determinando uma perda real média de 22%, sendo de 32,78% para o servidor
nivel superior, (ver tabela 13). Com relagdo ao quantitativo, houve uma redugdo de 6.141 servidores
26%) comparativamente ao niimero existente no final de 1988.

Ver, a propésito, Mensagem do Governador a Assembléia Legislativa do Estado. Anos 1988,
1989, 1990, 1991 e 1992.
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No ano subseqiiente, observou-se um recuo nas despesas totais de pessoal de 2,36%, resultado
- uma reduco de 2,72% do quadro global de pessoal e de uma expressiva queda nos gastos com pessoal
%2 administracdo indireta de 19,30%. A reintensificagdo da austeridade fiscal, nesse ano, levou a que a
arcela dos gastos com pessoal em relagdo as receitas correntes liquidas se reduzisse drasticamente, tendo
assado de 65,73% em 1989 para 51,36% em 1990, (ver tabela 7). Esse resultado demonstrou um
mpenho do Governo do Ceard em "progressivamente aumentar a poupanca governamental para investir
s 4reas prioritarias” Ceara (1991 m, p. 38).

Finalmente, no ultimo ano analisado (1991), os principios de austeridade fiscal, que foram
arca registrada do Governo Tasso Jereissati, parecem ter assumido um rigor ainda maior, visto que as
Scnesas correntes totais sofreram decréscimo real de 10,51%, sendo de 15,86% no caso das despesas
ais de pessoal. Com tais cortes, a participagdo das despesas com funcionalismo declinou para a inédita
arca de apenas 45,29% das receitas correntes liquidas.(12) Ademais, cabe referir que essa expressiva
eda ocorrida nas despesas do Estado foi coerente com o discurso do novo mandatario de "ndo gastar
sis do que arrecadar”" em face da redugdo real concomitantemente observada nas receitas correntes do
=souro (3,94%), mercé, sobretudo, do forte decréscimo entdo verificado nas transferéncias da Unido, (ver

sela 14).

Em uma perspectiva abrangente, o ajuste realizado pelo setor piblico do Ceard no lado das
=spesas de pessoal pode ser considerado de enormes proporgdes, visto que, no periodo como um todo
2987-91), referidas despesas registraram decréscimo real de 23,00%, tendo para tal contribuido o corte no
emero de servidores (11,36%) e o declinio nos salarios reais médios de (13,12%), determinado pela
ssindexacdo da politica de corregdo da remuneragéo dos servidores com relagdo a inflagdo passada, em
onia com as efetivas disponibilidades do Tesouro(13).

Por tltimo, no tocante as despesas de custeio da méquina (exclusive pessoal), os resultados
cervados na execucdo orgamentaria durante o periodo do ajuste fiscal apontam (a excegdo de 1987 e de
#20) para um crescimento acentuado nos dispéndios a titulo de aquisi¢do de material de consumo,
icos de terceiros e encargos diversos. Na verdade, essa rubrica saltou de Cr$ 14,6 bilhdes em 1986

35,7 milhdes), cerca de 4,12% das despesas correntes naquele ano para 7,56%, em 1988, e 11,20%
1989. Ao longo do periodo (1985-91), as despesas com a manutencdo da administragdo publica
eram 2 taxa média anual de 16,90%, percentual inferior ao ritmo de incremento observado na
¢do das receitas correntes liquidas (17,9%) no mesmo intervalo de tempo, (ver tabela 15).

A explicagio para esse aparente paradoxo (austeridade fiscal X expansao acelerada do custeio)
ser atribuida a opgdo politica dos novos gestores piblicos em utilizar mais intensamente 0s Servigos
terceiros (locadoras de mdo-de-obra, consultoria externa etc) no funcionamento da administragdo
slica, seguindo a tendéncia geral, ou em curso no setor privado, de "terceirizar"atividades-meio e tarefas

=cificas no cotidiano das organizagdes.

Cabe registrar que esse percentual situou-se bem abaixo do limite constitucional de 65%.

Evidentemente, a compressio salarial imposta aos servidores estaduais foi salutar para os
cofres publicos, porém, gerou disfungdes gerenciais devido a resisténcia formal e informal do
funcionalismo a erosdo de seu poder aquisitivo e 4 perda de bons funciondrios, além da
desmotivagio profissional, cujas conseqiiencias diretas e indiretas precisam ser devidamente

avaliadas.
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A proposito, as informagdes orgamentdrias disponiveis a titulo da evolugdo da rubrica
servicos de terceiros e encargos” ddo conta de um incremento consideravelmente elevado nessas
sspesas, as quais passaram de Cr$ 10,9 bilhdes em 1986 (U S$ 26,6 milhdes) para Cr$ 18,7 bilhdes em
988 (USS$ 45,7 milhdes ) e 25,8 bilhdes em 1990 (USS$ 63,1 milhdes), (ver tabela 15).

No geral, o custeio (exclusive pessoal) apresentou sensivel elevagdo durante o periodo de
suste fiscal, tendo passado de 5,23% em 1986 para 8,05% em 1991 relativamente as receitas correntes
idas. Isso se deveu ndio apenas ao processo aparente de "terceirizagdo" entdo observado, como também
esperada elevagdo de gastos de manutencdo dos orgdos publicos, que resulta necessariamente do
mento nos investimentos de infra-estrutura basica e ampliag@o da prestagdo de servigos publicos.

Em fungdo do exposto, pode-se finalizar esta segdo concluindo que o ajuste no lado de
-spesas, realizado pelo governo Tasso Jereissati e intensificado pelo Governo Ciro Gomes, foi
amente coroado de éxito, visto que as despesas correntes, exclusive transferéncias a municipios e
argos da divida publica sofreram expressivos cortes, situando-se, em 1991, no patamar de Cr$ 2233
sihdes (a pregos médios de 1991, US$ 546,3 milhdes), cerca de 16,39% abaixo do montante registrado em
286 (ano imediatamente anterior ao ajuste), (ver tabela 16).

Em termos relativos (comparado s receitas correntes liquidas), as despesas correntes liquidas,
winidas como despesas correntes exclusive transferéncias municipais e encargos financeiros da divida
whlica, "despencaram" do percentual médio de 98,7% no biénio 1985-86 para a confortavel marca de
8.19% em 1991, (ver tabela 16). Assim, enquanto no biénio 1985-86 sobravam apenas 1,3% da receita
rente liquida apés deduzidas as despesas correntes liquidas exclusive encargos da divida (o que
wresenta a despesa operacional do Governo estadual) para aplicagdo na amortizagdo da divida e nos
=stimentos, em 1991, de cerca de Cr$ 100,00 liquidamente arrecadados, cerca de Cr$ 41,81 ficavam
res para honrar o servigo da divida (juros mais amortizagdes) e/ou para financiar investimentos.
anto, essa relagdo, ao exprimir a taxa de poupanga bruta do governo, indica de modo inequivoco que o
-mo do Ceara, ao longo do ajuste, havia conseguido gerar poupanga em conta corrente €, com isso,
pancar uma situagfo fiscal capaz de financiar com recursos proprios a maior parte de suas despesas de

sstimento (14).
' 3 - A énfase na recuperagdo da capacidade de investir

Conforme foi visto acima, as drésticas medidas adotadas com vistas ao aumento das receitas e
corte de despesas resultaram, ao longo do processo de ajuste das contas publicas do Governo do Ceara,
p formagdo de poupanga em conta corrente, fato talvez inédito na histéria das finangas publicas do

2do. Realmente, em fungdo da efetivagdo de um novo estilo de gestdo governamental, com o or¢amento
ibrado, a administragdo publica estadual partia para um novo padrdo de gastos.

A diferenca entre as receitas correntes liquidas e as despesas correntes liquidas (exclusive
encargos da divida) é idéntica, conceitualmente, 4 poupanca bruta do Governo em conta cor
rente. Se deduzirmos desse resultado as amortizacées da divida, obtemos o conceito de
poupanc¢a liquida para investir. Nesse caso, a poupan¢a do Governo do Ceard, em conta
corrente teria atingido algo em torno de 35% das receitas correntes liquidas.
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Uma analise retrospectiva dos investimentos do governo estadual no Ceard mostra que, durante
s gestdes dos governos Virgilio Tavora (15/03/79 a 15/03/83) e Gonzaga Mota (15/03/83 a 15/03/87), os
mvestimentos governamentais totais - IT (na administragio direta e indireta) eram virtualmente
Snanciados por recursos de terceiros, visto que a receita liquida para investir - RLI (conceituada como
ceita orcamentaria exclusive operagdes de crédito e despesas correntes) era notadamente insuficiente
ara cobrir as despesas com inversdo. Conforme pode ser visto na tabela 3, a relagdo IT/RLI vinha se
steriorando desde 1979, quando alcangara 135,66% (o que significa que de cada Cr$ 100 investidos, Cr$
73,71 provinham de recursos proprios (receitas correntes mais receitas de capital exclusive operagdes de
¢dito), caindo para 294,11% em 1980, 723,86% em 1981 (quando de cada Cr$ 100 investidos apenas

r$ 13,81 eram proprios).

A partir de 1982, a situagdo se agravou, visto que a receita liquida para investir tornou-se
-oativa, nada restando para financiar os investimentos e ainda havendo a necessidade de subtrair recursos
=stinados a investimentos para cobrir despesas correntes. Apds o breve interregno de 1984, quando o
soverno do Estado, num raro momento de austeridade, conseguiu alocar Cr$ 45,01 para cada Cr§ 100,00
estidos, a dependéncia cronica dos investimentos a terceiros voltou a se acentuar, alcangando valores
srtemente negativos (87,34% em 1985 e 259,24% em 1986) para a relagdo IT/RLI, o que implicava a
svacio do endividamento de médio e longo prazos e dos débitos em atraso junto a empreiteiras e

smecedores do Governo.

Com o advento da gestdo Tasso Jereissati, o padrdo de inversdo foi radicalmente alterado,
ando-se a gerar receitas liquidas para cobrir parcela expressiva ou mesmo a totalidade dos
svestimentos. No ano de 1987, em particular, o programa de austeridade fiscal implicou severo corte dos
estimentos, 0s quais, comparativamente aos valores de 1986, sofreram queda real de 81,32%,situando-
em Cr$ 16,9 bilhdes (a precos médios de 1991, US$ 41,3 milhdes), (ver tabela 3), correspondendo a
penas 6,4% das receitas correntes liquidas, comparado a 32,46% em 1986. O momento, porém, era de
tela e de redefinicdo das prioridades de investimentos, o que seria feito por meio das discussdes
raratorias a elaboracdo final do plano de agdo do governo (O Plano de Mudangas).

No ano seguinte, ja sob a égide de nova programagéo e diretrizes, 0 governo promoveu uma
> recuperagdo real dos investimentos publicos (578,70%), alcangando o patamar de Cr$ 116,8 bilhdes
precos médios de 1991, US$ 285,7 milhdes), equivalente a 31,18% das receitas correntes liquidas, dos
ais 100% financiados com recursos proprios (IT/RLI = 93,32%), (ver tabela 3).

Em 1989, os investimentos totais tiveram uma queda de 46,14%, atingindo a cifra de Cr$ 62,9
ihoes (a pregos médios de 1991, US$ 153,8 milhdes) e correspondendo a 19,52% das receitas correntes
guidas. Esse declinio nos investimentos pode ser creditado a forte elevagdo entdo ocorrida no pagamento
: amortizacdes (de Cr$ 50,0 bilhdes, em 1988 (USS 122,3 milhdes), para Cr$ 72,0 bilhdes em 1989 (US$
75.1 milhdes), e a recuperagio dos gastos de custeio exclusive pessoal de Cr$ 22,9 bilhdes, em 1988
'SS$ 56,0 milhdes), para Cr$ 37,1 bilhdes em 1989, (US$ 90,7 milhdes), o que gerou um déficit
zamentério (Cr$ 50,4 bilhdes) (US$ 123,3 milhdes). Diante dessa restrigdo, o governo optou por
wacelerar os investimentos, dos quais 57,2% financiados com recursos de terceiros, (ver tabela 3).

Todavia, esse desequilibrio temporario foi rapidamente superado no ano seguinte, ocasido em
os investimentos totais cresceram 54,04%, alcancando o valor de Cr$ 96,9 bilhdes (US$ 2370
sihdes) ou 24,09% das receitas correntes liquidas, sendo totalmente financiados por recursos proprios.
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or fim, no Gltimo ano analisado, o Governo ampliou ainda mais seu volume de investimento total
26.23%), atingindo o recorde de Cr$ 122,3 bilhdes (a pregos médios de 1991, US$ 299,2 milhdes) ou
87% das receitas correntes liquidas, novamente assumidos com recursos proprios, (ver tabela 3 e 10).

Do exposto, pode-se concluir que, com o ajuste fiscal realizado, o governo do Estado ndo
menas passou a gerar superavits orgamentérios (a excegdo do ano de 1989) crescentes € a formar fluxos de

supanca em conta corrente, como também expandir a capacidade de investir em bases sustentaveis e com
1or vulnerabilidade face as transferéncias de capital da Unido e ao endividamento publico.

A proposito, cabe esclarecer que a referida capacidade adquirida pelo Estado de investir com
weursos proprios ndo significa que o mesmo possa prescindir de fontes de financiamento exdgenas, dado
- a base econdmica de onde provém a maior parte dos recursos fiscais do Governo estadual é, ainda.
oriamente limitada e que as demandas de infra-estrutura econdmica e social acentuadamente ineldsticas,
 nio dizer "insacidveis" conforme sera demonstrado no préximo capitulo. Ciente da insuficiéncia
rutural de recursos proprios para investir na escala desejavel, o Governo do Estado parece ter se
spenhado no resgate do crédito publico como fonte adicional de alavancagem do potencial econdomico,
=do se envolvido num esfor¢o bem-sucedido de renegociagdo das dividas do Estado.

- A reforma administrativa e a moderniza¢io da gestio

3.1 - A administragdo publica estadual herdada em margo de 1987

A falta de profissionalismo no servigo piiblico estadual ndo fora somente uma caracteristica
erente 4 administragdo publica do Estado do Ceard, mas também, uma prética comum ao servigo publico
o Brasil em geral, visto que os governos, durante as décadas de 70 e 80, fizeram largo uso da contratagdo
servidores celetistas ndo concursados, nos quadros especial, emergencial ou temporario permitidos pela
wislagio vigente(15). Por conseguinte, "o sistema do mérito, meritizagdo pelo concurso publico, a
worizacio da competéncia e do desempenho, a classificagdo de cargos pelo conjunto de atribuigdes e
woonsabilidades” Melo (1987, p. 8) ndo formaram a base das politicas de recursos humanos das
ministracdes publicas federal, estadual e municipal. Esta grave disfungdo decorreu do caréter
rimonialista e clientelista das estruturas do poder que tém predominado na maior parte do Pais no

ssente século.

Contudo, esse sistema de contratagdo de servidores, que se caracterizou pelo desregramento
wencial, chegou a seu fim na segunda metade da década de 80 devido a grave crise fiscal a que chegara o
ado brasileiro, além do proprio dispositivo constitucional de 1988 que tornou o concurso publico
igatorio para sele¢do e provimento de pessoal. Logo, os recursos a fundo perdido, as transferéncias
astitucionais e negociadas e as operagdes de crédito interno e externo virtualmente se esvaziaram,
articulando a base do Estado perduldrio e irracional, Weber (1978, p. 15). Isso levou o setor publico a
a imperiosa necessidade de reforma, de modernizagio e de reestruturagio tendo em vista a nova
idade com que se deparava a sociedade brasileira.

Ver, a propésito, A Emenda Constitucional n° 1/69 a Constituicio Federal de 1967, art. 106, e
A Constituicio do Estado do Ceari de 1967, art. 109.
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Por outro lado, no que toca ao Estado do Ceard, o crescimento das atribuigdes do Estado sem a
evida modernizagdo gerencial e administrativa agravou, ainda mais, a situagdo do setor publico estadual.
ara se ter uma idéia, no inicio da década de 80, a folha de pessoal da administragdo direta e indireta do
overno do Estado do Ceara correspondia a 107,58% da receita do ICM (Imposto Sobre Circulagio de
ercadorias) e a 92,79% das receitas correntes liquidas (Receitas Correntes exclusive transferéncias aos
aunicipios). Isso levou, conseqiientemente, o Tesouro estadual a perder sua capacidade de investir.

Ademais, convém destacar que o crescimento do setor publico estadual ocorreu de uma forma
eneralizada, porquanto a administra¢do direta (6rgdos da Governadoria e Secretaria de Estado) passara de
0 institui¢des no Governo Placido Castelo (1968-71) para 36 d6rgdos no Governo Virgilio Tavora (1979-
2) enquanto que a administragdo indireta (autarquias, fundagdes, sociedades de economia mista e
mpresas publicas) aumentou de 20 reparti¢des no quadriénio 1968-71, para 36 empresas no periodo 1979-
2, Melo (1987, p. 37).

No que tange ao Governo Gonzaga Mota (1983-86), a administragdo publica estadual passou a
er 11 6rgdos da Governadoria, 15 secretarias de Estado, 12 autarquias, 5 empresas publica, 11 sociedades
economia mista e 12 fundagdes totalizando 66 institui¢des publicas.

Além do mais, ao longo de varios governos foram criadas inimeras gratificagdes para
ferentes categorias funcionais, gerando graves disfungdes no servigo piblico. Como exemplo, no ano de
286, a administragdo estadual detinha seis proventos de vencimentos, soldo e salérios; e 169 gratificagdes
astribuidas da seguinte forma: gratificagdo de proventos: 10; de fungdo: 8; de especialidade: 13; de
orrogacdo de expediente: 9; de substitui¢do: 4; de projetos por convénios: 7; de abono salarial e férias:
. de produtividade: 2; por tempo de servigo: 4; de pessoal em disponibilidade: 3; de complementagdo

arial: 19; de diferencas salariais: 20; de devolugdo de pagamento: 9; de localizagdo: 6; de risco de vida:
L de ajuda de custo: 9; e diversas: 22, Ceara (1986 f, p. 23).

Por consegiiinte, o crescimento desordenado no quadro de servidores e a elevagdo desregrada
guantitativo de gratificagdes aliados a outras disfung¢des contribuiram para gerar perdas em termos de
iéncia, eficidcia e efetividade do setor publico. Dentre os principais fatores que favoreceram a
minui¢do da produtividade do aparelho estatal no Estado do Ceard destacam- se: tendéncia a disfungdes
ocraticas; baixos saldrios dos funciondrios publicos; exagerado formalismo processual; falta de
stivagdo dos servidores; inexisténcia de um sistema adequado de promog¢do por mérito; descontinuidade
programas de reforma administrativa; precdria supervisdo das entidades vinculadas; e esvaziamento da
acdo das secretarias de Estado.

Além de tais fatores, merecem citagdo, a ndo implementag¢do de medidas racionalizadoras na
io publica; superposi¢do de tarefas e esfor¢os; manipulagdo politica dos cargos de diregdo; distribuigdo
ional impropria as necessidades do servigo publico; cultura organizacional improficiente; arcaico
esso de controle dos gastos publicos; estrutura inflacionada de geréncia; caréncia de um eficaz
scesso de auditoria patrimonial, material, de recursos humanos e de organizagdo e métodos; auséncia de
eficiente sistema de controle financeiro e orgamentario; informagdes defasadas e parciais no processo
sisorio; obsolescéncia de métodos administrativos e gerenciais; estrutura organizacional improficua;
pliagdo da distdncia entre os centros de decisdo e de execugdo; frustagdo de grande numero de
scutivos; ascensdo do especialista em detrimento do generalista; assessores e consultores deslocados do
esso decisorio; massificagdo das atividades de nivel médio; estrutura central calcada em normas e
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stinas desestimuladoras da contribuigdo coletiva & inovagdo; atendimento de grupos e classes em
ento do corpo funcional; e, principalmente, falta de vontade politica, Melo (1987, p. 40).

Por outro lado, face ao elevado crescimento ocorrido no quadro de servidores, ao longo de
irios governos, a administragdo publica do Estado do Ceard, no ano de 1986, contava com
roximadamente 120.529 servidores publicos, dos quais 29.566 estavam lotados na administra¢do

direta, Ceara (1986 f, p. 45).

Ainda com relagdo ao ano de 1986, o Tesouro estadual arcou com uma despesa de pessoal em
mo de Cr$ 2443 bilhdes (a pregos médios de 1991), correspondendo a 87,16% das receitas correntes
Souidas (receitas correntes exclusive transferéncias aos municipios) e a 139,91% das receitas do ICM.
ortanto, face  elevada carga da folha de pessoal, o Tesouro estadual ndo pdde implementar os programas
: projetos de desenvolvimento estipulados no Plano de Governo. Urgia, por conseguinte, que o Governo
Jimensionasse o tamanho e a estrutura do Estado a fim de torna-lo flexivel e dindmico, e com isso
mentar a eficiéncia, a eficicia e a efetividade das agdes publicas.

2 - A reforma administrativa e a modernizagdo da gestdo

A forma assumida no Ceard pelo modelo brasileiro de desenvolvimento foi fortemente
ruturada no clientelismo, no empreguismo e na transferéncia "generosa” de recursos a fundo perdido.
davia, esse modelo chegou, como ja foi dito, ao esgotamento em meados da década de 80 em
wcorréncia da eclosdo quase simultinea da crise da divida externa e da crise fiscal do setor publico no
is. Nido obstante a administragdo publica estadual ndo foi reformulada e modernizada a fim de preparar o
werno do Estado para enfrentar a nova realidade de crise da economia brasileira.

Com efeito, diferentemente do esperado, o quantitativo de servidores na administragdo direta e
fireta no Estado aumentou significativamente, bem acima da real necessidade do servigo publico. Além
mais, ao longo de vérias administragdes foram concedidas inumeras gratificagdes ao funcionalismo
adual, o que gerou graves disfungdes no servigo publico.

Por outro lado, o numero total de 6rgdos publicos, que era de 38 institui¢des no Governo
ido Castelo, saltou para 43 na Administragdo Cesar Cals; para 52 na Gestdo Adauto Bezerra; para 62
mandato de Virgilio Tavora; e para 66 no periodo Gonzaga Mota, Melo (1986, p. 35).

Afora o elevado gasto de pessoal na administragdo direta e indireta do Governo do Estado do
arid. como resultante do excessivo quadro de servidores e da criagdo de intmeras gratificagdes
sncedidas ao funcionalismo, a administragdo publica estadual apresentava disfungdes gerenciais e
-racionais no tocante ao sistema estadual de planejamento, a estrutura organizacional e funcional, a
gministracio de material e patrimdnio, ao sistema e controle interno, ao servigo publico de carreira, a
horagdo, acompanhamento e avaliagdo do orgamento-programa e a programagao financeira.

Diante do quadro de desregramento a que fora submetida a administragdo publica estadual, o
werno Tasso Jereissati, a partir de 1987, estabeleceu uma série de diretrizes a fim de promover a
dernizagio da gestio governamental e tornar um servigo publico eficiente, eficaz e efetivo na realizagdo
s programas, projetos e atividades previstas no Plano de Governo. Dentre as diretrizes fixadas para
sonalizar a estrutura do Governo do Estado se destacam: a reorganizagdo da estrutura do Poder
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Executivo, mediante a elaboragdo de uma nova legislagdo organica para a administracdo publica estadual,
inclusive a revisio da estrutura e funcionamento dos 6rgdos da administracdo direta e indireta; a
formulacdo de um plano de modernizagdo administrativa no sistema de pessoal, incluindo o censo do
servidor publico e um novo plano de cargo e saldrio.

Além disso, as diretrizes editadas pelo Governo previam o fortalecimento da agdo de auditoria
para as dreas de pessoal, material e patriménio em toda a administragdo publica estadual; a consolidagdo
das normas do Estado na 4rea de recursos humanos e a criagdo e implantacdo de uma fundagdo de
reinamento e desenvolvimento do servidor publico; a dinamizagdo dos érgdos central e setorial de
material e patriménio; a operacionalizagio em computador de programas de apoio aos sistemas de
planejamento, orgamento, pessoal, arrecadagdo, tributos e fluxos financeiros; a reestruturagdo do sistema
estadual de planejamento no tocante a elaboragdo de planos, programas, projetos e orgamentos; € a
promogio da racionalidade administrativa do Banco do Estado do Ceara - BEC, Ceara (1987 p, p. 37).

Logo, a fim de racionalizar a administragdo publica, o Governo estadual deveria ter realizado

a reforma do Estado e da gestdo publica incluindo a estrutura organizacional; a organizagdo & métodos;

material; o servico publico de carreira; a administragdo de pessoal; as relacdes humanas, a supervisdo e o

inamento; o orcamento e a administragdo financeira; e pesquisa e planejamento com o propdsito de
mar a maquina do Estado eficiente e eficaz, Emmerich (1962, p. 31).

Entretanto, na visdo do Governador Tasso Jereissati, 0 melhor projeto tedrico ndo poderia "ser

licado dentro de uma visdo de favor politico, dentro de uma visdo que as pessoas encarregadas de por
pratica esta obra tenham responsabilidade para com seu chefe politico, para com a manutencdo e
pliagio desses chefes politicos. A mentalidade fundamental é sine qua non para se mudar qualquer
isa, e que esta execugdo tem que ser competente € descomprometida de vinculos politicos eleitoreiros.
e é o grande problema do nosso Estado. E operacionalizagdo desses projetos e planos" Mota (1991, p.

).

Tendo em vista desestruturar e extirpar a base do sistema clientelista e fisiolégico, 0 Governo

Estado, a partir de 1987, baixou uma série de decretos e regulamentos com o fito de implementar as

ndicdes iniciais para a organiza¢do de um Estado racional, eficiente e eficaz, assentado nas modernas

scnicas de administracdo, Newman (1973, p. 24) e, sobretudo, no sistema do mérito, Serson (1980, p.

7). Em outras palavras, conforme assinala Mota, o Governo "deveria instituir, dentro da administragdo

iblica, a nogdo de mérito, de desempenho. Toda promogéo, chefia intermediaria, deve ser feita através do
stodo do mérito, desempenho e compromisso com seu servigo" Mota (1991, p. 35).
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Além dessas disposi¢des, o Governo Tasso Jereissati determinou: a suspensdo provisoria de
scesso, reclassificagdo, enquadramento, transformagdo, transferéncia e transposi¢do nos orgdos da
sdministragdo direta e indireta (Decreto n° 18.586/87); a extingdo da gratificagdo de nivel superior
Decreto n° 18.587/87); o cancelamento das disposi¢des com percepgdo de salario ou vencimento de
ualquer servidor publico estadual (Decreto n° 18.588/87); o cancelamento da concessao do regime de 40
oras semanais e a exigéncia de concurso publico para admissdo de docentes nas universidades estaduais
Decreto n° 18.589/87); a exigéncia do registro de ponto para todos os servidores do Estado (Decreto n®
18.590/87); o controle da admissdo de servidor em emprego ou cargo em qualquer 0rgdo da administragdo
stadual (Decreto n° 18.591/87); o controle de reajuste salarial dos servidores da administra¢do indireta
Decreto n° 18.592/87); a unificagio da folha salarial de todos os ¢rgdos da administragdo direta e indireta
Decreto n° 18.593/87); a exigéncia periédica de publicagdo da lotagdo funcional de cada repartigdo
iblica (Decreto n° 18.595/87); a criagdo e a implantagdo da comissdo de acumulagfo de cargos (Decreto
® 18.596/87); e, finalmente o cancelamento da gratificagdo de complementa¢do de carga horaria de
scentes que ndo estivessem ministrando aulas (Decreto n°® 18.597/87) (16).

Portanto, face a implementagio desses atos mo tocante ao servigo publico de carreira, a
inistragio de pessoal, as relagdes humanas, & supervisdo e treinamento ¢ a organizagdo e método na
a de recursos humanos, o servigo publico estadual foi reorganizado com o fim de tornar a gestdo publica
Sciente e eficaz segundo os principios da administragio racional ou burocratica baseada essencialmente
% principio do mérito, Chiavenato (1980, p. 210).

Cabe ressaltar que, antes dessas medidas, mais precisamente em 1986, o Tesouro estadual
sspendia aproximadamente 87,16% das receitas correntes liquidas (receitas correntes exclusive
ansferéncias aos municipios) e 139,91% da receita do ICM para o pagamento de pessoal da
iministragdo direta, autarquias, fundagdes, sociedades de economia mista e empresas publicas.
Eatretanto, com a efetivagio das medidas racionalizadoras, a despesa total de pessoal da administragdo
-ta e indireta foi diminuindo ano a ano em relagdo as receitas correntes liquidas e a receita do ICM, até
gcancar, em 1991, 45,29% das receitas correntes liquidas e 83,10% da arrecadagdo do ICM. Por outro
do, no periodo 1986 a 1991 a despesa total de pessoal da administragdo direta e indireta do Estado foi
wduzida em 28,70% em termos reais, ou seja, a despesa total de pessoal passou de Cr$ 243,8 bilhdes (a
-cos médios de 1991, US$ 596,48 milhdes) para Cr$ 173,8 bilhdes (US$ 425,21 milhdes).

Além de redugio nas despesas, a reestruturagio gerencial no Governo do Estado, Matos (1980,
34) com referéncia a politica de pessoal permitiu concretizar as condi¢des necessdrias para uma
wrganizagio global ou sistémica da administragdo estadual envolvendo o planejamento, a estrutura
sanizacional e funcional, o or¢camento, as finangas, o patrimdnio, o material, a contabilidade e a
wanizacdo & métodos possibilitando, conseqiientemente, a0 governo executar politicas publicas voltadas
a promover o desenvolvimento econdmico e social. Logo, uma administragdo publica eficiente e eficaz,
Soontz et. al. (1987, p. 358), seria a base de um Estado moderno, ou seja, somente uma maquina
inistrativa eficiente, conforme se expressou Tasso Jereissati, seria possivel dar uma nova feigdo ao

stado do Ceara, Carvalho (1991, p. 362).

Ver, a propoésito, Didrio Oficial do Ceari. 1987, n° 14.534 parte I.
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Adicionalmente, com o objetivo de aperfeicoar a gestdo publica, o Governo do Estado
srocedeu a redefinigdo da estrutura organizacional e funcional da administragdo publica. Para isso, vérias
medidas de reforma administrativa foram adotadas, dentre as quais destacam-se: a extingdo da Secretaria
sara Assuntos Municipais, do Interior, de Assuntos da Casa Civil, de Comunicagdo Social, Lei Estadual
(1987, n° 11.306), da Fundagdo de Saude do Estado do Ceara (FUSEC), da Comissdo Estadual de
Planejamento Agricola(CEPA), da Fundagdo Nicleo de Tecnologia de Couros, Calgados e Afins (NTCA),
da Autarquia da Regifio Metropolitana de Fortaleza (AUMEF), da Assessoria para Assuntos Politicos e do
Trabalho, do Instituto de Estatistica e Informética (INEINF), da Empresa Cearense de Telecomunicagdes
(ECETEL) e da Superintendéncia do Desenvolvimento do Ceara (SUDEC)(17).

O Governo estadual realizou a jungio de alguns orgdos publicos, a saber: a fusdo da
Companhia de Desenvolvimento Agropecudrio (CODAGRO) com a Ceara Pesca S/A (CEPESCA),
mesultando no surgimento da Companhia de Desenvolvimento Agrario e Pesca (CEDAP); a fusdo do
Departamento de Estradas e Rodagens (DAER) com a Superintendéncia de Transportes Intermunicipais e
Terminais rodoviarios (SUTERCE), dando origem ao Departamento de Estradas de Rodagem e Transporte
{DERT); a fusdo da Fundagdo de Servigos Sociais do Ceara (FUNSESCE) com a Fundagio de Assisténcia
2 Favelas da Regido metropolitana de Fortaleza (PROAFA) o que resultou na criagio da Fundagdo de
Acdo Social (FAS); além da fusdo da Companhia de Desenvolvimento Industrial (CDI) com a Companhia
de Mineragio (CEMINAS) e Empresa Cearense de Turismo (EMCETUR), dando origem a Companhia de
Desenvolvimento Industrial e Turistico do Ceara (CODITUR), Ceara (1991 sd, p. 10).

O Governo do Estado também alterou a estrutura funcional e organizacional da Secretaria de
Agricultura e Abastecimento, criando a Secretaria de Agricultura e Reforma Agraria, e modificou o
arganograma da Secretaria de Obras e Servigos Publicos (SOSP) dando surgimento a Secretaria de
Transportes, Energia, Comunicagdes e Obras (SETECO), Lei Estadual (1987, n® 11.306).

Por outro lado, o Governo do Estado, dando continuidade a reforma administrativa, criou as
retarias de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos, do Trabalho e Agdo
ial e as Superintendéncias do Desenvolvimento Urbano do Ceard (SEDURB) e do Meio Ambiente

EMACE), Ceara (1991 sd, p. 10).

Além do mais, é importante ressaltar que a informatica foi um dos principais instrumentos
dos para modernizar a gestdo publica. Mediante a utilizagdo desse suporte, 0 Governo do Estado
envolveu varios sistemas operacionais com o objetivo de ampliar o nivel de decisdo e a confiabilidade
acdes gerenciais do Estado. A propésito, pode-se mencionar dentre os principais sistemas implantados:
de controle de cargos comissionados; o de controle de reposi¢des salariais de entidades publicas e
dagdes; o de controle da distribui¢do de "ticket" refei¢do; o de controle de servidores com acumulagdo
icita; o de controle de processo de remanejamento de pessoal; o de controle de tabelas salariais e
rcussdes financeiras de reajustes salariais; o de controle de cadastro de autoridade; o de controle de
tro de servidores por data de aniversério; o de controle de informagdo para o planejamento € 0 de

ote oficial, Ceara (1991 sd, p. 12).

7) Ver, a propésito, Lei n° 11.609/91 e Secretaria de Administracio do Estado do Ceara (SEAD):
Reforma Administrativa. 1991, pp. 10.
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Dando sequéncia ao que fora idealizado no Plano de Mudangas, o Governo instituiu e
regulamentou o sistema de recursos humanos, tendo por objetivo prover a administra¢do estadual dos
recursos humanos quantitativa e qualitativamente ajustados as reais necessidades; criar € manter condigdes
que assegurem a ambiéncia organizacional adequada a obtengdo de maior produtividade dos recursos
humanos através de seu eficiente e eficaz desempenho; atender aos requisitos que proporcionam o
desenvolvimento profissional e o aperfeigoamento cognitivo e valorativo dos servidores e finalmente,
suprir dinamicamente a administragio estadual dos recursos humanos necessarios de forma adequada as
sovas tecnologias e fungdes, Decreto estadual (1991, n° 21.284).

Por outro lado, é importante destacar que o referido sistema foi estruturado em um orgdo
central a ser gerenciado pela Secretaria de Administragdo, em 0rgdos setoriais a serem operacionalizados
pelas demais secretarias. Além do mais, o sistema de recursos humanos foi estruturado nos subsistemas de
planejamento e suprimento, de treinamento e desenvolvimento e de manutengdo e controle. No que se
sfere a0 subsistema de planejamento e suprimento, este tem por objetivo identificar as necessidades de
ecursos em quantidade e qualidade dos orgdos e entidades estaduais. Com relagdo ao subsistema
weinamento e desenvolvimento, o mesmo tem por finalidade propiciar a capacitagdo, o aperfeigoamento e
2 valorizagdo do servidor publico. Finalmente, o subsistema de manutengdo e controle objetiva assegurar a
implementagdo de condi¢des de trabalho de que viabilizem a permanéncia dos recursos humanos a
sualidade no desempenho e suas atividades eficientes e eficazes, Decreto estadual (1991, n° 21.284).

Além disso, convém ressaltar que o Governo estadual institucionalizou o sistema de bancos de
os que tem por objetivo a centralizagdo do recebimento, o tratamento, 0 armazenamento, a analise e
eminacdo de informagdes pessoais, funcionais e financeiras dos servidores da administragdo direta e
ireta, Decreto estadual (1991, n° 21.291).

Tendo em vista o aperfeigoamento do sistema de material e patriménio, o0 Governo do Estado
efiniu o respectivo sistema com o propésito de unificar os mecanismos de registro e controle de bens
sveis e imoveis de todos os 6rgdos estaduais; de regulamentar uniformimente o uso, localizagdo,
inagdo, segdo, doacdo e alienagfo dos bens méveis e imoveis; de analisar os precos de compras
izadas pela administragio estadual e promover estudos de mercado; de obter reducdo nos custos
racionais com economias de escala através da racionalizagdo de compras, ressuprimento, redistribui¢do
materiais e oportunizagdo de lotes econdmicos e periodos sazonais adequados, Decreto estadual (1991,

21.285).

Afora a reformulagdo no sistema de material e patriménio, de recursos humanos, de
ernizagdo administrativa, na estrutura organizacional e funcional e na politica de pessoal dos
idores estaduais, o Governo do Estado reestruturou o sistema de planejamento com a finalidade de
der a nova determinacdo constitucional. De acordo com esta ordenagdo legal, Constituicdo estadual
989, Art. 203), o sistema de planejamento passou a perfazer a elaboragdo, o acompanhamento ¢ a
iagio do orgamento-programa anual de forma regionalizada com o objetivo de promover o
nvolvimento econdmico e social, além de contribuir, efetivamente para a desconcentragdo espacial da

da.

Além do mais, o orcamento-programa anual passou a ser composto do or¢amento fiscal
rente aos poderes estaduais, ministério piblico, érgios e entidades da administragdo direta e indireta,
lusive as fundagdes legalmente instituidas e mantidas pelo poder publico; do orgamenio de
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investimento das empresas em que o Estado, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social
com direito a voto; e do orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgéos estaduais
a ela vinculados, da administragio direta e indireta, incluindo os fundos e as fundagdes oriundos ou

mantidos pelo Estado.

Com as alteragdes realizadas, o planejamento estadual no Governo do Ceara passou a dispor de
um or¢amento-programa anual, de acordo com o estabelecido na Lei de Diretrizes Orgamentarias € no
Plano Plurianual, abrangendo todas as despesas de custeio, pessoal e investimento dos orgdos da
governadoria, das secretarias de Estado, das autarquias, das fundagdes das empresas publicas, das
sociedades de economia mista e dos fundos, bem como, incluindo impostos, taxas e multas arrecadadas
pelo Estado, além das operagdes de crédito interno e externo, dos recursos diretamente arrecadados por
empresas publicas e sociedades de economia mista, de convénios, das cotas parte do Fundo de Participag¢do
do Estado, cota parte da contribui¢do do saldrio-educagéo, da indenizagdo pela extragdo de petroleo e
outras transferéncias correntes e de capital.

Portanto, o planejamento da administragio publica estadual no Governo do Ceara evoluiu
significativamente, de sorte que, a partir de 1991, o planejamento passou a realizar a programagéo de todos
os gastos correntes e de capital, bem como, estimar todas as receitas pelas diversas fontes, abrangendo
todos os 6rgdos da administragdo direta e indireta. Isso tem capacitado o Governo a elaborar planos,
programas e projetos de desenvolvimento de acordo com 0 estabelecido no Plano Plurianual e na Lei de
Diretrizes Or¢amentarias, seguindo as modernas técnicas do or¢amento-programa, Sharkansky (1974, p.
75).

Com relagdo ao cumprimento do orgamento-programa anual, o Governo do Estado passou a
executar o orcamento da forma mais eficiente e eficaz possivel, mediante a reformulacao realizada no
Sistema Integrado de Contabilidade (SIC) e na Comissdo de Programagéo Financeira e Crédito Publico
(CPFCP). No tocante & reorganizagdo desta Comissdo, o Governo estadual fez uma reestruturagdo com
vistas a permitir um rigoroso controle nos gastos publicos, e de modo a compatibilizar os dispéndios
correntes e de capital com as efetivas disponibilidades financeiras do Tesouro estadual. Para tal, o Governo
Tasso Jereissati baixou o Decreto n° 18.668/87 através do qual, alterou as atribui¢des da CPFCP com o
objetivo de garantir a austeridade nos gastos publicos, Decreto estadual (1979, n° 13.640).

No tocante ao aperfeigoamento do sistema de contabilidade (SIC), convém ressaltar que a
informatizagdo implantada nesse sistema propiciou ao Governo do Estado maximizar o uso dos recursos
publicos, bem como, controlar os gastos governamentais de acordo com o fluxo de caixa do Tesouro, em
consondncia com as diretrizes do Plano de Governo. A propésito, ¢ importante destacar que, mediante a
informatizagio do Sistema Integrado de Contabilidade, o saldo de caixa do Tesouro estadual passou a ser
aplicado no mercado financeiro, possibilitando, ao Tesouro, um ganho adicional de receita patrimonial,
Teixeira (1993, p. 28) bastante expressivo, o que ampliou a capacidade do Governo do Estado em realizar
os investimentos requeridos pela promogéo do crescimento econémico e pela elevagdo das condigdes de
vida da populagéo.

Quanto ao controle da execugdo orgamentaria, a informatizagdo do sistema de contabilidade
propiciou aos Departamentos de Auditoria Geral do Estado (AUDIT), e de Orgamento Publico e das
Estatais (DORPE), além da Comissdo de Programacdo Financeira de Crédito Publico informagGes em
tempo real. Com isso, o Governo do Estado tornou-se devidamente qualificado para avaliar com
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profundidade e extensdo o comportamento dos gastos publicos, permitindo-lhe, por conseguinte,
minimizar os dispéndios governamentais face a restrigdo financeira do Tesouro estadual.

Outro aspecto que importa destacar ¢ que o SIC viabilizou a uniformizagdo da execugdo
orgamentaria e financeira para todas as entidades da administragdo direta e indireta; o acompanhamento e a
execugdo do orgamento fiscal, da seguridade social e dos investimentos das empresas; a consolidag¢do do
balango geral do Estado, contemplando todos os recursos orgamentarios € extra-orgamentarios; a
centralizagdo dos pagamentos a credores através do Banco do Estado do Ceara (BEC); a descentralizagdo
para os 6rgdos a fim de realizar a emissdo automatica de pagamentos; e a integracdo da execugdo
orgamentaria com a execucdo fisica das metas tragadas pelo Plano Plurianual e pela Lei das Diretrizes
Orgamentérias. Portanto, o SIC, através da centralizacdo contabil de todos os 6rgdos da administragdo
direta e indireta, fornece informagdes de natureza quantitativa e qualitativa ao Governo, tornando-o
devidamente habilitado para maximizar a utilizagdo dos recursos publicos de acordo com o programado.

Na busca do aprimoramento da gestdo publica estadual, o Governo do Estado estabeleceu a Lei
de Diretrizes para a elaboragdo, a implantagdo, e atendendo o dispositivo constitucional, a administragéo
dos planos de cargos e salérios, Lei estadual (1992, n° 11.966) com o objetivo de delinear os pardmetros da
administragio piblica baseada no sistema de mérito, Nigro (1966, p. 366) e, com isso, incrementar a
eficiéncia, a eficicia e a efetividade das agdes governamentais, tendo em vista & promogéo do crescimento
econdmico e a melhoria do bem- estar da populagéo.

Logo, o Governo do Estado, visando a modernizagio da administragdo publica, adotou
diversos critérios para a consolidagdo do sistema de carreira, dentre os quais se destacam: a adogdo do
principio do mérito para o ingresso e desenvolvimento na carreira; o estabelecimento, em carater
sistematico e permanente, de um programa de capacitagdo e aperfeicoamento dos servidores estaduais; o
exercicio dos cargos de diregdo e assessoramento a cargo de servidores estaduais, até o nivel hierarquico
de diretor de divisio e demais cargos de simbolo DAS-2; a fixagdo dos critérios para promogao, acesso,
progressdo e transformagdo com vistas a ascengdo funcional; e, por fim, a definigdo das condigdes
qualitativas e quantitativas para a lotagdo do quadro de pessoal da administragdo direta e indireta.

Mediante os atos baixados pelo Governo, o sistema de pessoal na administragdo publica
estadual deixou de ser fundamentado no "clientelismo" e no "favoritismo" para ser estruturado no sistema
de mérito ou desempenho. Com esta drastica ruptura sistémica que foi implantada nos 6rgéos e entidades
estaduais, o Governo disseminou a base de uma administragdo moderna, melhor preparada para
desempenhar a nova missdo para a qual fora destinada.

Adicionalmente, visando ao aprimoramento da estrutura arrecadadora do Estado, o Governo
implementou uma reorganiza¢do administrativa e funcional na Secretaria da Fazenda (SEFAZ). Com as
medidas concretizadas, a citada Secretaria passou a ser estruturada da seguinte forma: Departamento de
Recursos Humanos; Departamento Administrativo e Financeiro; Departamento Central de F inangas;
Departamento de Auditoria Geral do Estado; Departamento de Fiscalizagdo de Estabelecimentos; e
Departamento de Fiscalizagio no Transito de Mercadorias. A proposito, cabe ressaltar que a estrutura
organizacional dos respectivos departamentos foram reformulados com o objetivo de aumentar a eficacia
operacional da SEFAZ.
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No tocante a politica de pessoal, 0 Departamento de Recursos Humanos (DERHU) da
Secretaria da Fazenda foi estruturado com o objetivo de implementar o sistema do mérito e desempenho,
bem como treinar e desenvolver os servidores da SEFAZ. Com relagdo ao Departamento Administrativo e
Financeiro (DEAFTI), as tarefas de recursos humanos atribuidas a coordenag¢@o administrativa passaram
para o DERHU, enquanto que o DEAFI ficou responsavel pelo sistema de transportes, patriménio,

material e finangas da Secretaria da Fazenda.

No que se refere ao acompanhamento financeiro e contébil do Estado, esta misséo foi confiada
ao Departamento Central de Finangas (DEFIN), segmentado nas divisdes financeira, de contabilidade da
administragdo centralizada, de contabilidade da administragdo descentralizada, de cheque-salirio e de
pagamentos. Além do mais, cabe informar que o DEFIN € responsavel pelo gerenciamento do fluxo de

caixa do Tesouro estadual.

Quanto ao Departamento de Tributagdo (DETRI), é importante destacar que 0 mesmo tem por
objetivo realizar estudos sobre a conjuntura econdmica e financeira do Estado com vistas a elaboragéo de
projetos de legislag@io tributaria estadual, expedigdo de atos normativos de carater tributario-fiscal e
assessoramento ao titular da pasta fazendaria nas decisdes de natureza tributdria, Decreto estadual (1989,

n° 20.307).

Além dessas medidas de reestruturagdo, o Governo estadual, na busca do aprimoramento da
gestdo financeira e fiscal, reorganizou o Departamento de Arrecadag¢do (DEPAR), estruturado nas divisdes
de planejamento do sistema de arrecadagdo, da divisdo da divida ativa, de controle da arrecadagdo e de
cadastro de contribuintes com o propésito de permitir a realizagdo de: estudos e analises comparativas
sobre a receita arrecadada de acordo com componentes principais, como subsidio a elaboragdo da previsio
orcamentaria da receita estadual; estabelecer previsdo, programagdo e analises da receita orcamentaria dos
érgdos regionais da pasta; promover o acompanhamento econémico e estatistico a arrecadagdo em suas
variagdes globais, setoriais e regionais; apurar e inscrever a divida estadual, de natureza tributdria ou néo,
em cadastro proprio, e planejar, orientar, dirigir e avaliar os servicos de controle e processamento
eletronico dos documentos de arrecadagdo, Decreto estadual (1989, n® 20.307).

Cabe ressaltar que um dos fatores decisivos para a significativa transformagdo ocorrida na
SEFAZ foi a informatizacdo de todas as rotinas e atividades das agdes administrativas, fiscais, tributarias e
financeiras como resultado da criagio do Departamento de Informatica (DEPIN), estruturado nas divisdes
de desenvolvimento de software, na divisdo de suporte técnico, na divisdo de producdo e operagédo e de O
& M e acompanhamento.

Além do mais, com vistas a aumentar a arrecadagdo do Tesouro estadual, o Governo do Estado
reformulou os procedimentos de fiscalizagdo, bem como criou o Departamento de Fiscalizagdo de
Estabelecimentos (DEFISE) e o Departamento de Fiscalizagdo no Transito de Mercadorias (DEFIT). No
tocante ao DEFISE, o objetivo € induzir programas de fiscalizagdo junto as empresas, orientando,
controlando e avaliando sua execugdo. De outro lado, no que se refere ao DEFIT, o referido departamento
tem por finalidade dirigir, coordenar, orientar e supervisionar a fiscalizagdo das mercadorias em transito;
elaborar programa de fiscalizagdo em nivel regional, acompanhar e avaliar sua execugdo, e controlar e
avaliar o desempenho do grupo do fisco no exercicio da fiscalizagdo de mercadorias, Decretos (1989, n°®
20.307; 1990, n® 20.662).
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Adicionalmente, em busca de implementar um eficaz processo de avaliagdo de gastos publicos,
o Governo criou o Departamento de Auditoria Geral do Estado (AUDIT) estruturado na divisdo de
auditoria da administragdo centralizada, de auditoria da administragio descentralizada e de apoio técnico
com a finalidade de exercer as fungdes de auditoria operacional, patrimonial, orgamentaria e financeira nos

6rgdos da administragio direta e indireta.

Com tais medidas, a Secretaria da Fazenda passou por uma significativa transformagdo, que
incluiu a informatizagdo dos sistemas-fins, a reformulagdo na politica de pessoal, no sistema de material,
patriménio e finangas, no acompanhamento ¢ controle dos gastos da administragdo direta e indireta, no
aperfeicoamento da realizagdo de atos normativos, no aprimoramento da fiscalizagdo de mercadorias e
estabelecimentos, na modernizacdo do controle das dividas publica e ativa, na concretizagdo de um
moderno cadastro de contribuintes e na reorganizagdo do sistema de arrecadagdo. Por outro lado, €
importante ressaltar que o Sistema Integrado de Contabilidade aliado ao planejamento do fluxo de caixa
criou as condigdes propicias para que o Governo estadual tivesse "o conhecimento oportuno e tempestivo
do perfil do Estado, orientando o planejamento central e 0 acompanhamento das aplicagdes proprias e de

terceiros" Cear4 (1991 s, p. 10).

Convém destacar que "a informatizagio da SEFAZ ndo aconteceu aleatoriamente. Pelo
contrario, instalou-se e prosperou dentro de um contexto de avaliagio previamente estabelecido, de sorte a
compor uma forte alianga que pudesse assegurar a formagdo de um modelo gerencial arrojado e
representativo. A estrutura organizacional, portanto, funcionou como um artifice e antecedente
indispensavel. Sem ela o recurso da informética teriam chegado & Secretaria da Fazenda com poucas
chances de contribuir com eficcia para questdes operacionais inerentes a pasta" Ceara (1991 s, p. 15).

Por meio das reformas efetuadas, a SEFAZ, passou por uma profunda e extensa mudanca
sistémica que preparou o Governo para o novo desafio que lhe fora destinado: a promogdo do

desenvolvimento do Estado do Ceara.

Por fim, cabe assinalar que, apesar da expressiva modernizagéo alcan¢ada na gestdo publica, o
Governo do Estado ndo logrou implantar o plano de cargo e salario de acordo com a Constitui¢do estadual
(1989) e com o que fora estabelecido no Plano de Mudangas, Ceard (1987 p, p. 37), nem reformular os
planos de cargos e salrios em vigéncia, com vistas a atender ao principio da isonomia salarial(18). Tendo
em vista a importincia de tais providéncias para a eficacia operativa do servigos publicos, esta
transformacio sistémica da estrutura de cargos e salarios deve ser efetuada a fim de permitir que a
moderniza¢io da gestdo publica seja incrementada e, assim, elevar a eficicia e a efetividade das agGes
governamentais, preparando devidamente o Governo do Estado para as tarefas prioritarias de promover a
ampliagdo sustentada da base econdmica e a melhoria continua do bem-estar da populagao cearense.

(18) Ver, a propésito, Constitui¢io do Estado do Ceara. art. 166 § 1°, e NIGRO, op. cit. 134.
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5. AVALIACAO DOS RESULTADOS DOS IMPACTOS SOCIO-ECONOMICOS
DO AJUSTE FISCAL E DE REFORMA DO ESTADO DO CEARA NO
PERIODO 1987-1991

3.1 - Avaliacio dos resultados relativos ao resgate da credibilidade financeira.

"O estado de insolvéncia em que se encontrava o Ceard a 15 de margo de 1987, pressionado
por pesadas dividas venciveis ou exigiveis a curto prazo, apresentava um quadro estarrecedor para o
verno que acabara de se instalar." Ceara (1991 s, p. 17) Mais uma vez esse depoimento eloqiiente do ex-
retario da fazenda, Lima Matos, serve para descrever o cendrio calamitoso das finangas publicas do
eard naquele momento de transi¢do da gestdo governamental.

Para enfrentar a situacio emergencial, a primeira providéncia da nova administragdo foi
rovar um acordo com os fornecedores para que o Estado voltasse a ter crédito, reescalonando ou
pendendo, para acerto posterior, a liquidagdo das dividas remanescentes. Com isso, o Tesouro Estadual
teve uma redugéo de cerca de US$ 60 milhdes, Ceara (1991 s, p. 18).

Com o funcionalismo, conforme ja mencionado na segdo 4.2.2, foi estabelecido um calendério
pagamento dos saldrios atrasados (diferengas salariais anteriores a mar¢o/87). No tocante as
ntribui¢des sociais (IAPAS, FGTS) e imposto de renda ndo pagos pelas administragdes anteriores, 0
verno do Estado acertou uma composi¢do para pagar os atrasados, 0s quais passaram a ser resgatados
nsalmente com a quitagio das obrigagdes trabalhistas normalmente devidas.

Apo6s o acerto com os credores ndo-bancarios, o Governo do Cearé passou a etapa mais dificil
foi a renegociacdo da divida fundada interna e externa, estocada em mais de cem contratos, cujas
susulas ndo eram conhecidas com exatiddo. Na verdade, a divida estava quase toda vencida e ndo
ociada com os credores. O Estado praticamente quase nada havia pago nos cinco anos anteriores ao
verno Tasso Jereissati(1).

A renegociagdo, porém, dos contratos foi longa e desgastante, demorando quase trés anos de
erno para se alcangar um acerto global. Apesar da disposigdo das autoridades federais em chegar a um
ndimento com o Estado, a m4 fama de mutudrio inadimplente que acompanhava o Ceara néo inspirava
anca nos credores, de modo que apenas lentamente as barreiras da incredulidade puderam ser
ovidas.

Ver a propésito, Secretaria da Fazenda do Ceara. op. cit. pp. 18 e Governo do Estado do Ceari.
Plano de Mudangas. 1987-91 pp. 40.
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Diante do quadro dificil em que se encontravam as finangas publicas cearenses, as diretrizes do
Governo estadual propunham a busca de rolagem da divida externa e a conversdo da divida interna em
empréstimos especiais de longo prazo, com caréncia suficientemente longa para desafogar o fluxo de caixa
do Tesouro e compatibilizar os desembolsos futuros com a expectativa realista de crescimento das receitas

sstaduais(2).

Por outro lado, a renegociagdo das dividas do Estado ndo poderia ser realizada sem que se
olvesse a questio do Banco do Estado - BEC, o qual, desde 25/02/87 encontrava-se sob reglme de
istracdo especial temporario do Banco Central do Brasil - BACEN devido a situagdo "pré-
imentar" a que fora submetido no Governo anterior por forga da grave crise financeira que atravessava o
ssouro estadual, seu principal acionista e cliente, ¢ da prépria falta de profissionalismo que havia
terizado a gestdo do Banco no Governo estadual durante o quadriénio 1983/1986.

Assim, o Governo Tasso Jereissati empenhou-se em quitar, ainda em 1987 a divida de curto
o referente a antecipagio de receita (cujo maior credor era o BEC, com 60,3% dos créditos) como
a de facilitar o processo de saneamento daquela institui¢do, uma fatura equivalente a US$ 43,60
ilhdes(3). Porém, para acertar de vez as contas com o BEC, de modo a permitir que esse se acertasse com
Banco Central, o Estado contraiu empréstimos junto ao Banco do Brasil (no valor de Cr$ 20.748 milhdes
dez/87, equivalente a US$ 280 milhdes) para liquidar seus débitos junto ao BEC, Cearé (1989 m, p. 33).

Com esses recursos, o Tesouro estadual quitou seus débitos com o BACEN e o BEC,
enciou-se para cumprir integralmente as metas estabelecidas no chamado "Plano Estratégico de
uperagio Administrativa e Econémica Financeira" do Banco, o qual exigia contengdo e austeridade das
esas administrativas, reestruturagio gerencial e racionalizagdo dos servigos, extragdo e aplicagdo de
sos dentro dos pardmetros recomendados pela melhor técnica bancdria, recuperagdo de créditos e
¢do da inadimpléncia dos mutuarios. Somando-se a isso, com a recapitalizagdo do Banco (aumento do
ital social do Banco para Cr$ 21,6 bilhdes, em 30/12/88, equivalente a US$ 28.551.000), Ceara (1989
. p. 34), foi possivel levantar a intervengdo da autoridade monetdria, o que ocorreu em 30/12/88,
citando o Banco a voltar a atuar normalmente no mercado, desta feita como banco multiplo.

Para dar inicio ao processo de reescalonamento da divida, o Governo primeiro tratou de
organizar e estruturar, no Ambito do Tesouro estadual, um sistema de informagdes gerenciais
computadorizado para melhor orientar as discussdes acerca dos débitos para com os credores
do Estado. Conhecida a real dimensio do passivo do Estado, tiveram inicio as renegociacdes da
divida.

Ver, a propésito, Mensagem do Governador a Assembléia Legislativa do Estado, 1988, pp. 46-
48. Procedimento similar foi feito para o acerto de contas do Governo do Estado junto ao
Banco de Desenvolvimento do Ceari - BANDECE, com um novo empréstimo de Cr$ 95,8
milhdes (a precos de dezembro/87, equivalente a US$ 1,335 milhdo).
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Além da recapitalizagio e saneamento do BEC, o Governo Tasso Jereissati empenhou-se com
sucesso a reescalonar o perfil da divida publica fundada interna e internalizar parte expressiva dos
compromissos em moeda estrangeira mediante acerto com o Tesouro nacional. A rolagem da divida
decorreu de um intenso e demorado processo de negociagdes entre os Estados e a Unido, do que resultou
na sangdo da lei n° 7.976, de 27/02/89, a qual dispds sobre o refinanciamento, pela Unido, da divida
externa e interna de responsabilidade dos Estados. Pelas novas regras, portanto, 0s saldos das dividas
externa e interna existentes em 01/01/90 passaram a ser refinanciados com prazo de vinte anos e cinco
anos de caréncia, incluindo-se também nessas condigdes os pagamentos vincendos e decorrentes de
contratos firmados até 31.12.88, Ceara (1990 m, p. 31).

Concluidos os acertos da divida publica fechou-se o circulo que devolveu a saude as finangas
piblicas do Estado, o que resgatou a credibilidade financeira do Tesouro face ndo s6 a potenciais credores
ficias e privados do Pais, mas a investidores estrangeiros e agéncias multilaterais de fomento. O sucesso
do ajuste fiscal realizado pelo Governo Tasso Jereissati foi de tal maneira reconhecido que logo surgiram
sfertas de financiamento externo. A exemplo disso pode-se mencionar os dois empréstimos do Banco
Interamericano de Desenvolvimento - BID, totalizando US$ 89,7 milhdes (contratados em 06/07/90), para
y Programa de Reabilitagio de Estradas e o financiamento da Instituigdo de Crédito para Reconstrugdo -
W, do Governo alemdo, no total de DM$ 15,9 milhdo para obras de saneamento basico no interior do

ado(4).

Do ponto de vista da execugdo financeira, os impactos dos acertos das dividas foram
significativos. Sendo vejamos: em 1987, o Governo do Estado pagou a titulo de encargos financeiros da
ivida fundada interna a enorme cifra de Cr$ 204,3 bilhdes (equivalente a US$ 499,8 milhdes), valor
325,1% superior em termos reais as obrigagdes pagas em 1986, representando cerca de 37,9% do total das
=spesas correntes em 1987. Esse valor extremamente elevado envolveu, sobretudo, a quitagdo de atrasos
. vérios exercicios. Por outro lado, para compensar tamanhos desembolsos foram contratadas operagdes
. crédito de emergéneia (junto a institui¢des oficiais federais), cujo valor totalizou, em 1987, a cifra
scorde em termos reais) de Cr$ 89,3 bilhdes (equivalente a US$ 218,6 milhdes).

Além do 6nus dos encargos, o Governo teve ainda que pagar uma conta elevada de
nortizagdes da divida interna, cerca de Cr$ 82,1 bilhdes (equivalente a US$ 200,8 milhdes), a qual
orrespondeu a 82,84% das despesas de capital, o que implicou, obviamente, drastica redugdo na rubrica
% investimento da administragdo indireta, que sofreu um corte de 95,36% em relagdo ao ano anterior, (ver

ela 17).

Ver, a propésito, Mensagem do Governador 2 Assembléia Legislativa do Estado. 1990, pp. 32 ¢
Balanco Geral do Estado de 1990.
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No exercicio seguinte, os acertos entdo realizados no ambito dos débitos permitiram uma
"folga" nos encargos e amortizagdes da divida interna, porém os encargos referentes a divida externa
acusaram forte elevagio real de 4.089,37%, passando a Cr$ 17,3 bilhdes (equivalente a US$ 42,4 milhdes)
e consumindo cerca de 5,7% das despesas correntes. Do mesmo modo, as amortizagdes pagas da divida
} oxterna ascenderam a Cr$ 36,0 bilhdes (equivalente a US$ 88,1 milhdes), absorvendo algo em torno de
21,6% das despesas de capital, (ver tabela 6). No tocante as operagdes de crédito, as liberagdes no
exercicio alcangaram a marca de Cr$ 90,3 bilhdes (equivalente a US$ 220,9 milhdes) (ver tabela 6) (sendo
45% desse valor para refinanciamento da divida externa vencida até 1985, outros 45% destinados ao
saneamento do BEC e os restantes 10% referiram-se ao pagamento dos encargos da divida interna e
externa vencidas no exercicio de 1988, Ceara (1989 m, p. 31).

Em 1989, por seu turno, os encargos das dividas interna e externa situaram-se praticamente no
mesmo patamar do ano anterior, consumindo recursos da ordem de Cr$ 23,7 bilhdes (US$ 57,9 milhdes),
equivalentes a 7,35% das receitas correntes liquidas. As amortizagdes, por outro lado, acusaram um
scréscimo real de +43,91%, tendo passado para Cr$ 72,1 bilhdes (US$ 176,3 milhdes), cifra
correspondente a 22,36% das receitas correntes liquidas naquele ano, (ver tabela 6). Deve-se ressaltar que
sarte expressiva desses desembolsos elevados, cerca de 62,4% (US$ 109,9 milhdes) foram destinados a
sredores da divida externa (Banco do Brasil Grand Cayman e Lloyd's Bank, sobretudo).

Dado que parte dos pagamentos ndo se constituiam desembolsos efetivos, mas, outrossim,
slagens de débitos através de mecanismos escriturais, o Governo teve de contratar empréstimos
sompensatérios para cobrir parte dos refinanciamentos. Devido a isso, as operagdes de crédito
Srmalmente liberadas em 1989 chegaram ao patamar de Cr$ 48,6 bilhdes (a pregos médios de 1991),
ivalente a US$ 118,9 milhGes, (ver tabela 6).

Em 1990, os encargos da divida tiveram aumento de 152,37%, atingindo a cifra de Cr$ 59,8
hdes (US$ 146,54 milhdes), sendo que 45,69% destinaram-se a divida interna. No tocante as
mortizagdes, os desembolsos referentes a divida interna aumentaram 65,3%, atingindo o valor de Cr$
18 bilhdes (a precos médios de 1991), equivalente a US$ 109,7 milhdes. Como a maior parte desses
g=sembolsos era pura e simples rolagem, as operagdes de refinanciamento ascenderam a Cr$ 40,4 bilhdes
’S$ 98,8 milhdes), praticamente compensando os desembolsos escriturais. O restante das operagdes de
=¢dito liberadas, Cr$ 6,8 bilhdes (US$ 16,7 milhdes), constituiam-se "new money" para aplicagdo em
fra-estrutura bésica, saneamento e recupera¢do da malha viaria, contratados, respectivamente, com a
ixa Econdmica Federal e Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID, Ceara (1991 m, p. 91).

Finalmente, no tltimo ano em anélise (1991), os encargos da divida fundada interna e externa
sangaram a cifra de Cr$ 26,1 bilhdes (US$ 63,8 milhdes), equivalente a 8,5% das despesas correntes
sontra 17,46% no ano anterior). As amortizagdes pagas, por outro lado, restritas apenas a divida interna,
ingiram Cr$ 5,5 bilhdes (US$ 13,6 milhdes), representando somente 4,35% das despesas de capital. Esse
ixo comprometimento com as amortizagdes da divida permitiu folga suficiente para que o Governo
nentasse os investimentos totais (da administragio direta e indireta) para a inédita marca de Cr$ 1225
sihdes (US$ 299,2 milhdes), 26,23% superior ao nivel até entdo recorde alcangado em 1990, (ver tabelas

e 18).
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No que se refere as operagdes de crédito, os valores liberados em 1991, Cr$ 25,8 bilhdes (a
pregos médios de 1991, equivalente a US$ 63,2 milhdes), constituiram-se recursos novos € ndo meros
refinanciamentos, sendo 69,0% (US$ 43,6 milhdes) recursos da Caixa Econdmica Federal para execugdo
de saneamento urbano e o restante, US$ 19,6 milhdes do BID, para o programa de reabilitagdo de estradas,
Ceara (1992 m, p. 28).

Um rapido balango das entradas e saidas de recursos do Tesouro estadual, no periodo de 1987-
91 evidencia que o Governo do Ceard, ao longo da implementagdo de seu ajuste fiscal, transferiu
liguidamente (descontando-se as operagdes de crédito liberadas), apenas com o servigo da divida fundada
interna e externa, a extraordindria soma de Cr$ 378,1 bilhdes (a pregos médios de 1991), equivalente a
US$ 925.2 milhdes (inclui operagdes de refinanciamento). Desse total, 95,57% foram transferidos para
credores nacionais (entidades financeiras federais, sobretudo) e apenas o restante para o exterior. Todavia,
apesar de receber apenas 4,4% das operagdes de crédito do exterior, no periodo 1987-91, o Governo do
Estado canalizou para os credores externos cerca de 20,42% dos juros pagos e 49,13% das amortizacdes
pagas, 0 que demonstra que, em termos relativos, esses credores receberam muito mais do Estado do que
concederam sob a forma de empréstimos. Isso explicaria, supostamente, parte da enorme credibilidade
slcancada pelo Estado no exterior, em especial no tocante aos organismos multilaterais de financiamento
{BID, Banco Mundial etc), os quais nfo apenas aportaram novos financiamentos como negociam novas
ragdes de crédito com o Estado(S).

.2 - Avaliacdo dos impactos sobre a economia estadual

2.1 - Repercussdes do ajuste fiscal sobre a economia estadual

Nas se¢des anteriores foi descrito todo o desenrolar do processo de ajuste fiscal implementado
Governo do Estado do Ceara durante o periodo 1987-91, nas gestdes dos Governadores Tasso Jereissati

Ciro Gomes.

O restabelecimento da confianca em um governo financeiramente saneado, com todas as
nseqiiéncias positivas dai advindas para o desenvolvimento do Estado, ndo decorre de apenas de talento
encial ou da demonstragdo de uma grande obra administrativa, mas, outrossim, representa algo muito
is valioso e duradouro, visto que assinala o resgate da credibilidade de um povo durante tanto tempo
anado e descrente da capacidade de seus homens publicos.

De fato, no periodo mais recente (nov/92), o BID concedeu um novo empréstimo de USS 198,8
milhdes para o programa de infra-estrutura bdsica e de saneamento de Fortaleza, com
contrapartida estadual, além de estarem avangadas as negociagdes em torno do programa de
desenvolvimento do turismo do Nordeste - PRODETUR, que devera alocar cerca de USS 91
milhdes ao Estado para a construgio da infra-estrutura basica e implantacio de
empreendimentos turisticos, promogiio e treinamento de recursos humanos no litoral oeste do
Ceari. No caso do Banco Mundial encontram-se em fase final as negociagdes em torno do
Programa de Desenvolvimento Urbano do Estado do Ceara - PRO-URB/CE, com
financiamento da ordem de US$ 240 milhdes para infra-estrutura e suprimento hidrico de
dreas urbanas, favorecendo a populac¢io mais carente nas cidades interioranas, além de um
programa de educaciio bdsica, que devera carrear para o Estado cerca de USS 50 milhdes.
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Abstraindo-se, porém, desse fator de 4mbito psicossocial economicamente de dificil
mensuragdo, cabe destacar que o sucesso alcangado no esfor¢o de ajustamento do Estado trouxe
repercussdes diretas e indiretas sobre a vida econdmica e social do Ceara, as quais, por si s0, merecem
investigacdes apuradas e metodologiacamente mais rigorosas.

De todo modo, o conjunto das evidéncias quantitativas elementares, das impressdes pessoais e
das informagdes qualitativas cotidianamente veiculadas nas midias local e nacional (e até internacional)(6)
d3o conta de que algo mudou no Ceara e que os desdobramentos dai resultantes vém contribuindo para
wransformar o perfil da economia local e criar perspectivas de melhoria nas condigdes gerais de vida e
wrabalho, em futuro préximo, a despeito da dificil conjuntura nacional e do recorrente flagelo climatico.

Referindo-se as repercussdes diretas, pode-se mencionar primeiramente 0 aumento em volume
= na eficiéncia alocativa dos investimentos publicos totais a cargo do Governo Estadual, os quais passaram
da marca de 1,44% do Produto Interno Bruto - PIB estadual em 1985, equivalendo a Cr$ 38,9 bilhdes (a
precos de 1991, US$ 95,17 milhdes), para 3,79% em 1991, ou Cr$ 122,3 bilhdes (US$ 299,21 milhdes),
{ver tabela 17). Com esse desempenho, os investimentos governamentais tiveram um crescimento médio
ual de 21%. Por outro lado, os dados referentes aos investimentos em 1986 (3,25% do PIB) ndo sdo um
ferencial confidvel, visto que, naquele ano, as finangas publicas estaduais foram exogenamente
“oxigenadas" pela elevagdo real extraordindria das receitas correntes (32,41%) ensejadas pelo efeito renda
Plano Cruzado, 0 que permitiu, sem grande esforgo arrecadador e em um ano eleitoral, o crescimento de

132,94% nas inversdes de capital.

Considerando o multiplicador keynesiano do investimento (o = 1/1-c(1-t)) maior do que a
idade, ao longo do periodo 1985-91, pode-se afirmar, com grande probabilidade, de que o ajuste fiscal
izado pelo Governo do Estado possibilitou uma expanséo significativa na contribui¢do do Governo a

acdo de capital, visto que propiciou uma fonte adicional de dinamismo para a ampliagdo da
acidade produtiva (via incremento na infra-estrutura de energia, transporte, comunicagdo e saneamento)
plano estritamente econdémico, e melhoria dos equipamentos € bens publicos (hospitais, escolas,
itagdo etc) no dmbito social.

Em que pese ao efeito provavelmente positivo nos investimentos e da melhoria na eficiéncia
ativa acima aludidos, proporcionados pelo sucesso do processo de ajuste fiscal no Ceard, cabe
nhecer, por outro lado, que a forte contengdo observada nos gastos de pessoal, ao longo do periodo
87-91, reduziu consideravelmente a importdncia do valor adicionado pela administragdo publica
dual na formagio da renda interna estadual. Com efeito, os gastos de pessoal, que representavam, em
85, a elevada parcela de 7,19% da renda interna do Estado (PIB sob a Otica da renda), declinaram, em
1, para 5,39%. Assim, em termos relativos, o impacto negativo do ajuste fiscal, no intervalo em
ilise, pode ser quantificado, grosso modo, como da ordem de 1,8% do PIB no que se refere a redugdo da
sa salarial paga pelo setor publico estadual(7), (ver tabela 19).

A propésito da midia internacional, convém mencionar as matérias alusivas ao Estado do
Cear4, a exemplo das revistas The Economist (07.12.1991), Time (06.05.1991) e Newsweek
(02.09.1991).

Obviamente, que a contrapartida dessa redugdo da renda transferida aos servidores publicos
foi a elevaciio concomitante dos gastos de investimento, de custeio (exclusive pessoal) e de
pagamentodo servigo das dividas do Governo estadual.
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Além das repercussdes sobre a economia decorrentes da alteragdo de padrdo de gastos (mais
investimentos X menos gastos com salérios), o que deve resultar, no médio prazo, em maior capacidade
produtiva e/ou melhor infra-estrutura, convém mencionar o efeito de mais longo prazo da maior
disponibilidade de recursos para aplicar na 4rea social, sobretudo nos cuidados com a saide publica e com
2 educagdo basica, cujos resultados, aparentemente, ji se fazem sentir sob a forma da redugdo da
mortalidade infantil e no aumento do nimero de matriculas na rede publica de ensino, UNICEF (1993, p.

14).

/' No que diz respeito as repercussdes indiretas dos resultados do ajuste fiscal alcangado pelo
Governo do Ceara, a maior delas pode ser creditada ao resgate da credibilidade dos gestores publicos
sstaduais perante a populagdo acostumada, durante décadas, com a perpetuagdo de elites dirigentes, cuja
caracteristica de gestdo era a utilizagdo irracional e clientelista dos recursos governamentais, o que tornava
administragio publica uma esfera onde se confundiam os negécios publicos e privados.

Em segundo lugar, o restabelecimento da credibilidade financeira do Governo cearense
=sultou no retorno dos empréstimos e financiamentos externos (do Pais e do exterior) para a cobertura de
-normes necessidades de infra-estrutura econdmica e social de que padece um Estado pobre e assolado
:las estiagens freqiientes. Com efeito, nos ultimos trés anos, as entidades financeiras federais tém
:mprestado ao Cear4 expressivas somas nas dreas de saneamento e desenvolvimento urbano, enquanto
mtidades multilaterais de financiamento voltaram a financiar programas setoriais especificos, com a
ontrapartida de 25% a 30% do Tesouro estadual, sem mencionar varios outros projetos, ainda em
2gociagdo, os quais, caso efetuados, deverdo contribuir para preparar a economia e a sociedade cearenses
ara melhor enfrentar os desafios do século XXI que se aproxima.

Ainda no "front externo", cabe mencionar o interesse despertado por agéncias financiadoras
overnamentais de paises industrializados pelas potencialidades do Estado, a exemplo da agéncia alema de
woperagio - GTZ, da agéncia japonesa de cooperagdo Internacional - JICA e do Fundo de Cooperagio
arina - OECF, também ligado ao Governo Japonés(8).

\ Além do estimulo ao ingresso de recursos oficiais do Pais e do exterior, a situag@o financeira
avoravel, resultante do ajuste fiscal, vem favorecendo também a vinda de investimentos privados
strangeiros para o Estado do Ceard, sobretudo de empresas sediadas em um dos mais dindmicos pdlos de
sscimento do mundo, ou seja Formosa (Taiwan). A propdsito, cabe ressaltar que o investimento
trangeiro costuma ser extremamente cauteloso com relagdo ao local onde aplica seus capitais, sendo
aportante, nesse sentido, a confiabilidade do Governo hospedeiro € os incentivos financeiros e tributarios
sncedidos, além do apoio logistico ofertado pelos Governos aos potenciais investidores.

Por fim, deve-se mencionar o interesse de universidades e centros de pesquisa dos EUA e
uropa pela experiéncia cearense de reforma na gestdo publica, conforme demonstra o convénio firmado
n 1992, pelo Governo do Ceara com o Massachusetts Institute of Technology - MIT para a elaboragdo de
ersos projetos de pesquisa sobre aspectos variados da agdo governamental no Ceard no periodo 1987-

1, Ceara (1993 m).

20

As informacdes referentes aos contatos do Governo do Estado com tais agéncias internacionais
nos foram prestados pelo IPLANCE.
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5.2.2 - O impacto do ajuste fiscal no setor industrial cearense

O modelo nacional de desenvolvimento de natureza conservadora e concentradora de renda e
assentado no dinheiro "facil" se esgotou com o fim do chamado "milagre brasileiro". No tocante & politica
industrial, o referido modelo promoveu a implantagdo no Pais de industrias de médio e grande portes que
geraram uma concentragdo espacial e funcional da renda.

Com relagdo ao Estado do Ceara, o Governo federal direcionou suas agdes, basicamente, para a
Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF). Além dos recursos federais, esta Regido também, foi
beneficiada por investimentos macigos do Governo estadual, em detrimento das demais regides do Estado.

A propésito, é importante destacar que, no ano de 1985, somente a cidade de Fortaleza
respondia por 61,86% do valor da transformagdo industrial (VTI) das indistrias de transformagdo no
Estado, IBGE (1985, p. 46). Além disso, as médias e grandes empresas, que correspondiam a 5,83% do
total das industrias de transformagio, empregavam 68,73% do pessoal ocupado, Ceara (1986 si, p. 10).
Adicionalmente, a capital do Estado, mercé dos periodos de estiagem, vem recebendo um afluxo
consideravel de imigrantes provenientes do interior, o que, certamente contribui para aumentar a

concentragdo da renda e da pobreza.

A industrializagdo no Estado do Ceard ndo apenas representa uma das alternativas viaveis para
» desenvolvimento como constitue-se num importante indutor do crescimento da renda interna e melhoria
do padrio de vida da populagdo cearense. Com efeito, em torno de 92% da érea fisica do Estado do Ceara
se insere na regido semi-arida, o que dificulta, por conseguinte, o desenvolvimento sustentado da
agropecudria. Desse modo, a agricultura no Estado do Ceara representa mais uma "solugdo socioldgica do
gue econdémica" Botelho (1987, p. 432) visto que o caminho do desenvolvimento no Ceara parece estar
mais relacionado com a industria, o turismo e a prestagdo de servigos.

Ademais, cabe registrar que a industrializagdo efetivada no Estado do Ceara foi realizada,
encialmente, nos setores tradicionais tais como: produtos alimentares, téxteis, vestudrios e calgados,
Cears (1987 p, p. 115). De fato, estes respectivos setores, em 1985, respondiam por 68,99% do valor da
sransformacdo industrial (VTI) (ver tabela 20) e por cerca de 31,89% do pessoal ocupado na industria de
formagdo, Ceara (1986 si, p. 10).

No entanto, o modelo de desenvolvimento de contornos conservador e concentrador de renda
resentou, no periodo 1980-85, uma sobrevida apesar da grave crise a que fora submetida a economia
ileira. Com efeito, naquele periodo, o VTI na industria de transformagéo cearense ainda logrou crescer
uma taxa média anual de 2,88% (ver tabela 21).

Nio obstante reconhecer o razoavel desempenho verificado no setor industrial cearense, no
riodo 1980-85, o Governo Tasso Jereissati (1987-91), estabeleceu um ambicioso programa de
senvolvimento industrial, o qual visava a acelerar o crescimento da economia, além de contribuir
a a diminui¢do da concentragdo de renda, bem como aumentar a eficiéncia e eficacia operacional das
ndistriais cearenses. Assim, a fim de delimitar os parimetros da politica industrial, o0 Governo do Estado
belecei as seguintes diretrizes: a) concentrar esforgos no sentido de garantir a implantagdo e
cionamento de empreendimentos de grande impacto econémico, através de agdes politicas, estudos de
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iabilidade técnico-econdmica e suprimento de matéria-prima; b) interiorizar a industria estadual, visando
atenuar o desequilibrio espacial do setor e reduzir as correntes migratorias interior-capital, incentivando
» surgimento de unidades industriais voltadas para o aproveitamento das potencialidades do Estado; c)
Srtalecer as micros e pequenas empresas ja existentes e estimular o surgimento de novas unidades, através
> um apoio integrado nas 4reas de crédito, assisténcia tecnoldgica, gerencial, juridica e organizacional; d)
~romover a melhoria da mado-de-obra setorial através da implantagdo de fabricas- escola, liceus de artes e
»ficios e cursos de extensdo e especializagdo nas diversas édreas industriais; €) difundir processos
srodutivos industriais de facil transferéncia de tecnologias, principalmente para o interior, e, f) incentivar,
nto aos perimetros irrigados, a implantagdo de agroindustrias, Ceara (1987 p, p. 119).

Desse modo, para mudar o perfil da industria no Ceard, o Governo estadual delineou os
guintes programas de desenvolvimento industrial: programa de investimentos federais, de apoio as micro
pequenas empresas, de agroindustria, de promogdo industrial, de assisténcia e extensdo tecnologica, de
-apacitagdo e aperfeioamento de recursos humanos e de fortalecimento das industrias tradicionais, Ceard

987 p, p. 119).

No tocante ao programa de investimentos federais que previa a implantagdo de grandes
ojetos estruturadores (refinaria de petrdleo, sidertrgica do nordeste, refinaria de Itataia e zona de
ocessamento de exportagdo) cabe registrar que nenhum dos citados projetos foram implementados.

Com relagdo ao programa de apoio as micros e pequenas empresas, que visava a estimular a
riagio de empresas e apoiar o seu funcionamento quanto aos aspectos tecnoldgicos, gerenciais,
itucionais e crediticios, cabe registrar que, no periodo 1987-90, o Govemno estadual concluiu a
sstalagio de 71 galpdes industriais em 54 localidades, além de ter implantado o palacio da microempresa
5 Cariri e Sobral, o que possibilitou a venda de cerca de 48.076 mercadorias manufaturadas por

sicroempresas, Abu-El-Haj (1993, p. 17).

De resto, o Governo do Estado instituiu o programa de compras governamentais (PCG) com o
hjetivo de promover a expansdo e a modernizagdo das micro e pequenas empresas. Em decorréncia da
slicagdo do PCG, o Governo do Estado economizou em média 30% do prego cobrado pelos antigos
yrecedores da administragdo publica estadual, Amorim (1993, p. 6), 0 que propiciou uma economia para
» Tesouro estadual da ordem de US$ 4,0 milhdes, Amorim (1993, p. 55). Na realidade, cabe registrar que,
» periodo 1989-91, mediante o PCG, o Governo do Estado adquiriu em torno de 400.000 carteiras
scolares, 20.000 outros méveis, 20.140 silos para grdos, 4.911 reparos de equipamentos, 526 consertos de
dificacdes, 500 postes de eletrificagdo e outras compras totalizando aproximadamente US$ 15,0 milhdes,

morim (1993, p. 10).

Por outro lado, cabe ressaltar que, inicialmente, o PCG, que fora direcionado para uma
terminada regido, gerou um efeito multiplicador de renda ou efeito de transbordamento "spill-over
#fect" bastante expressivo. Assim, o PCG inicialmente concentrado na cidade de Sdo Jodo do Aruaru,
om o objetivo de adquirir carros de méo, viabilizou o surgimento de outras atividades, tais como
ntagem e conserto de equipamentos, construgdo de prédios, fabricagdo de tijolos, o sistema de
: Oes para carregar a madeira do bosque ou levar a produgdo local para as feiras, além de
srnecedores de madeira, Amorim (1993, p. 26).
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Entretanto, devido ao importante impacto gerado na economia de Sdo Jodo do Aruaru, outras
cidades do Estado passaram a pressionar o Governo do Estado para integrar o PCG, o que certamente
diminuiu o efeito de transbordamento. Nio obstante, mesmo ocorrendo essa dispersdo, o PCG contribui de
forma bastante substancial para alavancar o crescimento da economia, bem como, para favorecer a

desconcentracdo de renda.

Quanto ao programa de assisténcia e extensdo tecnolégica, o Governo do Estado, no periodo
1987-89, instalou seis novas unidades do SEBRAE nas cidades de Limoeiro do Norte, Quixada, Sobral,
Crateus, Iguatu e Tiangua. No citado periodo, foram atendidas 3.003 consultas de microempresdarios com
relagdo 4 estrutura organizacional e estratégia de crescimento, Abu-El-Haj (1993, p. 18). Além do mais, no
referido periodo, o Governo do Estado criou o chamado balcdo do empresario com o propdsito de prestar
assessoria na constituicio de empresas, treinamento administrativo, exposi¢do do estatuto de
microempresas, andlise de mercado, transferéncia de tecnologia, tributagdo, "joint-venture" e
*franchising". Esse programa, no citado periodo, atendeu 19.672 pessoas, Abu-El-Haj (1993, p. 18).

Além disso, visando ao fortalecimento da industria natural (agroindustria), bem como
sbjetivando a expansdo da produgdo industrial no interior, o Governo do Estado criou fabricas-escola em
diversos municipios. No periodo 1987-89, o Governo implantou tais estabelecimentos nos municipios de
Or6s (processamento de peixe de dgua doce), de Pacajis (beneficiamento de mel de abelha), de Limoeiro
do Norte (processamento de frutas), de Quixeramobim (beneficiamento de leite), de Pacatuba
{processamento de frutas) e no municipio de Pacoti (industrializagdo de frutas), Abu-El-Haj (1993, p. 18).

Com referéncia ao programa de capacitagdo e aperfeicoamento de recursos humanos, cabe
saltar que o referido programa, através da criagdo dos liceus de artes ¢ oficios vem capacitando a
rmagdo de profissionais em diversas areas, tais como: eletricista predial e industrial, bombeiro
idraulico, artifice de solda elétrica e oxi-acetilénica, de sabdo, de sorvete e de construgdo, operador de
deiras, marceneiro e padeiro. Tais cursos vém sendo ministrados em varias cidades do interior como
ratetis, Sobral, Juazeiro do Norte, Crato, Tiangud, Iguatu e Quixada, Abu-El-Haj (1993, p. 18).

Adicionalmente, vale salientar que o Governo do Estado promoveu a implementagdo do
ociativismo com o fito de aglutinar os microempresarios em cooperativas a fim de facilitar a aquisi¢do
matéria-prima e a comercializagio dos produtos industrializados. Segundo a Secretaria da Industria e
mércio do Estado (SIC), o objetivo do associativismo era simplesmente dar maior poténcia aos

entos de apoio do Governo. A proporgdo em que as empresas estivessem fragmentadas, néo se teria
ndi¢des de difundir pontualmente nenhum grande conceito de mudangas de mentalidade. A medida,
rém que se associassem tais empresas, o efeito multiplicador seria muito maior, Abu-El-Haj (1993, p.

).

Por tltimo, cabe registrar que a politica industrial posta em curso pelo Governo estadual

bém objetivou a implementagdo de microunidades produtivas, com énfase para a agroindustria e a

ca; o associativismo empresarial; o fomento de industrias de beneficiamento de pescado; o

ecimento e a consolidagio de Distritos Industriais; o fomento ao setor calgadista ¢ de industrias

mplementares; a implementagdo e consolidagdo de um centro de formagdo técnica; o treinamento
presarial e a transferéncia de tecnologia, Cearé (1992 £, p. 151).

Portanto, em resposta & politica industrial posta em pratica pelos Governos Tasso Jereissati e
o Gomes, o valor da transformagio industrial do Estado do Ceard vem crescendo de forma bastante
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expressiva, bem acima do que se observou durante as duas gestdes anteriores (1980-86). De fato, a taxa de
crescimento médio anual do VTI na indistria de transformacdo cearense atingiu a marca de 7,39% no
periodo 1986-91, valor superior a taxa de 5,04% verificada no intervalo 1980-86, (ver tabela 21).

Além do desempenho geral da industria de transformagdo ter sido superior no periodo 1986-91
em relagdo ao periodo 1980-86, vale destacar que a industria cearense apresentou uma salutar tendéncia a
diversificacdo, apesar do setor téxtil, considerado o mais tradicional, ter ampliado sua parcela no VTI total.
Todavia, os demais setores "tradicionais", como o complexo vestudrio, calgados e artefatos de tecido e os
produtos alimentares perderam importéncia, caindo sua participag¢do conjunta no VTI de 46,2%, em 1985,
para 28,6% em 1991.

Apesar de os dados disponiveis indicarem uma tendéncia clara no sentido de diversificagdo
industrial, ainda ndo é possivel identificar todos os segmentos que registraram dinamismo acima da média
da industria, excegdo feita ao ramo das matérias plasticas, cujo crescimento acumulado atingiu 137,05% no
periodo 1985/91, equivalendo a uma expansio média anual de 15,47%.

Ainda com relagdo 2 industria de transformagdo cearense, os dados disponiveis apontam para
uma variagdo de 66,46% no VTI total, que passou de Cr$ 610,42 bilhdes (a pregos médios de 1991, US$
1.493,4 milhdes), em 1985, para Cr$ 1.016,11 bilhdes em 1991 (US$ 2.486,0 milhdes). Para esse razoédvel
desempenho contribuiram, em ordem decrescente de taxa de incremento, os géneros de matérias plésticas
(137,05%), metalurgia (103,84%), téxtil (93,41%), borracha (51,22%), bebidas (23,34%), quimica
(14,63%) e minerais ndo-metélicos (14,39%), (ver tabela 21).

Além dos indicadores de valor de transformagdo, o dinamismo da industria cearense no
periodo 1987-91 pode ser indicado pela evolugdo da arrecadagdo dos tributos mais relacionados com a
atividade industrial (o Imposto de Circulagdo de Mercadorias e Servigos - ICM/ICMS e o Imposto Sobre
Produtos Industrializados - IPI) e pelo fluxo de comércio exterior em especial das exportagdes.

No concernente a arrecadagdo do ICM/ICMS recolhido pelo setor secunddrio, a receita
arrecadada cresceu 51,65%, em termos reais, tendo passado de Cr$ 40,170 bilhdes (a pregcos médios de
1991, USS$ 98,2 milhdes), em 1985, para Cr$ 60,9 bilhdes em 1991 (US$ 149,04 milhdes), implicando
a taxa média anual de 7,19% no periodo 1985-91, (ver tabela 22) Em termos relativos (ao total de
ICM/ICMS arrecadado), a receita do imposto praticamente se manteve constante ao longo do periodo
1985-91. Essa relativa estabilidade da participagdo do ICMS industrial na arrecadagio total do tributo pode
r atribuida ao crescimento da propria base de incidéncia (o VTI), que, conforme mostrado acima, teria
scido cerca de 66,46% no periodo 1985-91.

Considerando o enorme esforgo verificado no combate a evasdo tributaria devido ao ajuste
al do lado da receita era de se esperar que a arrecadagdo do ICMS na industria tivesse aumentado pelo
menos na mesma propor¢do que a expansdo observadana base tributdria. Todavia, a reforma
nstitucional de 1988 no capitulo de tributagdo modificou a incidéncia do ICMS e sua base de
idéncia, 0 que provocou uma certa descontinuidade na tendéncia da arrecadagdo. Além do mais,
nforme sera visto a seguir, o forte incremento observado nas exportagdes de manufaturados (imunes a

acdo do ICMS) de 77,24%, no periodo 1985-91, também contribuiu para reduzir a receita arrecadada.
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No que tange & receita do IPI, registrou-se uma consideravel expansdo em termos reais
(99,87%) no periodo 1985-91, com a arrecadagdo alcan¢ando Cr$ 30,76 bilhdes (a pregos médios de 1991,
USS$ 75,2 milhdes) em 1991, comparativamente a Cr$ 15,39 bilhdes (US$ 37,6 milhdes) recolhidos em
1985. Com relagdo a receita federal arrecadada no Estado, a participagdo do IPI aumentou de 13,84%, em
1985, para 16,99% em 1991, o que sugere uma tendéncia aparente de elevagdo no grau de industrializagdo

da economia cearense(9).

Por fim, outro indicador importante, que expressa a tendéncia do dinamismo industrial no
Ceara, no periodo 1987-91, refere-se as exportagles para 0 exterior, cujas vendas de produtos
manufaturados (que sdo mercadorias com certo grau de elaboragdo industrial e significativo conteudo de
valor agregado) evoluiram (em dolares constantes de 1991) cerca de 78,3%. No referido periodo, tendo
atingido a média anual de US$ 63,2 milhdes contra o valor médio de US$ 35,4 milhdes registrado no
periodo 1979-86, aqui caracterizado como a fase anterior ao ajuste fiscal, (ver tabela 23).

A propdsito, vale ressaltar que os produtos basicos (mercadorias sem processamento industrial)
no periodo 1987-91, tiveram incremento de apenas 7,6% (em termos reais) em relagdo ao periodo 1979-86,
o que demonstra que a parcela dos manufaturados na pauta de exportagdo cearense foi responsavel maior
pelo dinamismo das exportagdes cearenses totais, que cresceram 20,0% (em termos reais) entre os

referidos periodos, (ver tabela 23).

Desse modo, é importante destacar, que o ajuste fiscal e a reforma do Estado, postos em pratica
pelo Governo do Estado do Ceard, a partir de 1987, possibilitou a concretizagdo de um novo regime de
crescimento econdmico que se fundamenta, sobretudo, na contribui¢do do setor publico estadual ao
processo de desenvolvimento assentado em uma politica industrial ativa e na otimizagdo das oportunidades

de investimento privado.

Finalmente, convém destacar que esse expressivo desempenho da industria cearense ocorreu,
também, em funcdo de uma singificativa aplicagdo de recursos publicos na promogdo do crescimento
industrial. Realmente, passado o periodo critico do ajuste fiscal (1987-88), o Governo do Estado do Ceara
passou a investir em larga escala nesse setor com o propdsito de induzir, ainda mais, a industrializagdo no

Estado.

Com isso, grande parte do sucesso, ocorrido na inddstria cearense, nesses ultimos anos (apos o
ajuste fiscal), pode ser atribuido ao elevado aporte de investimentos para esse setor de atividade
econdmica. Com efeito, ao longo do periodo 1987-91, a despesa média anual para a promogéo a industria
cresceu 51,64% em relacdo ao intervalo 1980-86, dado que os dispéndios médios anuais, nesses
periodos, saltaram de Cr$ 7,50 bilhdes (a pregos médios de 1991, US$ 18,3 milhdes) para Cr$ 11,36

bilhdes (US$ 27,7 milhdes).

(9) A propésito, segundo informacdes obtidas junto 2 Superintendéncia local da Receita Federal,
parte considerivel da elevaciio real da arrecadagio do IPI no Estado pode ser atribuida, a
partir de 1990, i inclusdo do recolhimento, nas delegacias que compdem o Estado, do IPI de
produtos sobre a industrializagio do fumo, que até entio vinha sendo arrecadado em outros

Estados da Federacio.
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Em tltima andlise, 4 medida que o desempenho das exportagdes cearenses de manufaturados,
no periodo em tela, aponta para a tendéncia de intensificagdo do grau de industrializa¢do no Estado, pode-
se afirmar que as agdes de politica do Governo estadual, no sentido da ampliagdo da base produtiva e da
promogdo aos investimentos, contribuiram de forma importante, ainda que ndo exclusivamente, para o
avanco da industria local, inclusive no sentido de maior exposi¢do a competi¢ao internacional.

5.2.3 - O impacto do ajuste fiscal na agricultura

A agricultura no Estado do Ceard vem passando por um lento e desgastante processo de
desestruturagdo com efeito adverso sobre as principais culturas. N&o obstante, ao longo de varios governos
terem sido implementadas intimeras agdes visando 4 modernizagdo da agricultura cearense, referidos
esforgos ndo surtiram o éxito desejado, pois apesar de apresentar uma melhora relativa no rendimento
fisico em algumas das culturas tradicionais, esses avan¢os ndo foram suficientes para reativar o
crescimento da agricultura no Estado.

Por outro lado, convém ressaltar que, o Estado do Ceara em quase sua totalidade esté inserido
na regido do semi-arido do Nordeste, o que certamente dificulta o desenvolvimento da agricultura. Além
do mais, somente em torno de 8% das 4guas caidas no Estado sdo aproveitadas para o consumo devido &
elevada evaporagio e evapotranspiragdo, bem como, em decorréncia da predomindncia do solo cristalino
que dificulta a retengdo de dgua, Botelho (1993). Ademais, a estrutura fundiéria altamente concentrada em
médios e grandes latiftindios inviabiliza, em grande parte, as possiveis agdes para a arrancada da produgdo
em func¢do da exigéncia de elevada assisténcia financeira por parte dos seus proprietarios perante as
institui¢des publicas.

Além do mais, por causa da ocorréncia da praga do "bicudo" (10) na cultura do algoddo no
Ceard, cabe registrar que esse produto, que representava, ao lado do gado, a principal fonte de renda da
agricultura cearense, vem sofrendo a perda continua na produgdo, o que provocou, de certa forma, um
efeito multiplicador de renda negativo sobre as culturas de subsisténcias, Rosa, A. & Lemos, J. (1993, p.

20).

Portanto, o reflexo de tudo isso, na economia do Estado do Ceara, vem contribuindo para a
redugdio no valor bruto da produgéo (VBP) apesar das citadas agGes terem sido implementadas. Além do
mais, em decorréncia da desarticulagdo da agricultura cearense, o é€xodo rural vem aumentando a
concentracdo de renda, o que contribui para agravar a pobreza no Estado do Ceard. Com efeito, no periodo
1980-91, a populagdo rural apresentou uma taxa geométrica de crescimento da ordem de -1,06% ao ano,

Rosa, A. & Lemos, J. (1993, p. 3).

(10) O bicudo (Anthonomus Grandis Boemam) é um coleoptero que ataca a estrutura floral ou as
macis do algoddo o que impede o desenvolvimento desta cultura. Por outro lado, convém
ressaltar que a praga do "bicudo' vem atacando, desde 1983, a lavoura do algodido no Ceara,

provocando enorme prejuizo aos produtores.
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Diante desta grave crise a que fora submetida a agricultura cearense, o Governo estadual, a
partir de 1987, estabeleceu uma série de diretrizes com o objetivo de implementar uma politica de
desenvolvimento agricola voltada para reduzir a pobreza vigente no meio rural e incrementar a produgdo e
a produtividade das culturas existentes, dentre cujas destacam-se: a reorientagdo das agdes do setor publico
para integra-las de forma convergente em apoio a reforma agraria e a melhoria da produtividade; a
promogio do desenvolvimento da agropecudria, através da racionalizagdo das agdes de assisténcia técnica
e extensdo rural, pesquisa e experimentagdo, abastecimento e comercializagdo, associativismo rural e
conservagdo dos recursos naturais e renovéaveis, obedecendo ao zoneamento agropecudrio; a adotagdo de
novas tecnologias para o cultivo do algoddo que resultem na elevagdo da produtividade em niveis
competitivos; a promogdo da irrigagdo nas dreas que margeiam agudes publicos, rios perenizados € nas
propriedades rurais, utilizando as fontes de recursos hidricos existentes, através de convénios com
instituicdes afins; e a promogdo e incentivo  organizagdo dos pequenos produtores, através da integragéo
da agropecudria 4 agroindustria associativa, visando ao seu fortalecimento econémico, Ceard (1987 p, p.
111).

Desse modo, a fim de mudar a fei¢do da agricultura do Estado do Ceard, o Governo estadual
delineou os seguintes programas de desenvolvimento agricola: programa de apoio & reforma agraria,
programa de irrigagdo, programa de producdo agricola e programa de pesquisa agropecudria e assisténcia
técnica.

No tocante ao programa de apoio & reforma agraria, cabe destacar que o referido programa
visava redistribuir 1.500.000 hectares para assentar 50.000 familias e regularizar a posse € uso da terra de
5.400.000 hectares para beneficiar 159.000 familias, Ceara (1987 p, p. 111). Entretanto, o Governo do
Estado somente logrou redistribuir 122.564 hectares e regularizar 10.895,793 hectares, Ceara (1991 m, p.

165).

Com relacdio ao programa de irrigagdo, é importante frisar que o citado programa objetivou
ampliar a produgdo e a produtividade das 4reas irrigadas, principalmente, no setor de alimentagéo basica a
fim de diminuir a vulnerabilidade do setor agricola as secas.

Com efeito, mediante a implementagdo desse programa, o Governo do Estado conseguiu
implementar projetos de irrigagio abrangendo uma é4rea de 13.293 hectares, bem acima do que fora
planejado (6.000 hectares), Ceard (1991 m, p. 216).

Com referéncia ao programa de produgdo agricola, ¢ importante destacar que o referido
programa estabeleceu como objetivo a atingir o cumprimento de metas abaixo da produgdo média do
periodo anterior (1979-86), o que explica a "folgada" realizagdo de 100% das mesmas , conforme fora
idealizado no plano de mudangas, com relagdo ao algoddo, milho, feijdo, mandioca e arroz(11).

(11) Plano de Mudangas. op. cit. pp. 114 ¢ IPLANCE: Coletinea de Estatisticas da Producio
Agricola. 1993 pp. 11, 16, 25,31 ¢ 35
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No que diz respeito ao programa de pesquisa agropecudria, assisténcia técnica e extensdo rural,
o Governo estadual objetivou gerar e adaptar 163 pesquisas tecnoldgicas, atender 153.000 familias com
assisténcia técnica e extensdo rural, implantar e assistir 680 sistemas integrados de produ¢do e 5.300
unidades demonstrativas, e apoiar a organizagdo de 104.000 familias de trabalhadores rurais, Ceara (1987
p, p. 112). Com efeito, o Governo do Estado executou 182 pesquisas tecnoldgicas, Ceara (1991 m, p. 170),
atendeu 210.832 familias com assisténcia técnica rural, implantou 290 sistemas integrados de produgdo ¢
criou 949 unidades demonstrativas(12).

Por conseguinte, em parte como resultado dessas medidas implementadas pelo Governo do
Estado, cabe destacar que ocorreu um incremento no rendimento médio e na produgdo média de algumas
culturas, tais como: algoddo, arroz, caju, cana-de-agucar, coco-da-baia, feijdo, mandioca e milho. Esse
incremento ocorreu apesar dos pregos médios desses produtos terem caido no giiinqiiénio 1987-91 em
relagdo ao periodo 1979-86.

Com referéncia a cultura do algoddo, verificou-se uma redugdo na quantidade média produzida
(em torno de 61,81%), bem como, se observou uma diminui¢io no prego médio real ao redor de 36,25%, o
que certamente contribuiu para a queda no VBP médio dessa cultura. Por outro lado, cabe mencionar que,
a praga do "bicudo" vem dificultando a recuperagdo dessa cultura a despeito dos esforgos efetivados pelo

Governo do Estado.

No tocante a cultura do caju, convém frisar que ocorreu uma redugdo no rendimento médio
fisico por hectare, comparando- se o qiiingiiénio 1987-91 ao periodo 1979-86. Ndo obstante, com
referéncia a produgdo dessa cultura, verificou-se uma elevagdo na quantidade média produzida (30,74%)
dado que o aumento na drea média plantada foi bem maior do que a diminui¢@o no rendimento médio por
hectare. Por outro lado, cabe ressaltar que o prego médio dessa cultura caiu de 33,58%, o que veio a
contribuir para a redugdo do VBP médio, (ver tabela 24).

No que diz respeito a cultura da cana-de-agticar, registrou-se um incremento no rendimento
médio por hectare quase na mesma proporgdo da redugdo havida no prego médio real, algo em torno de
23,07%. Além do mais, quanto 4 drea média plantada dessa cultura, observou-se uma expansdo razoavel,
fato que provocou uma modesta expansdo no VBP médio da citada cultura, (ver tabela 24).

Com referéncia ao cultivo do coco-da-baia, é importante destacar que a expansido na area
média plantada ao redor de 53,11% foi suficiente para compensar a diminuigdo no pre¢o meédio real e no
rendimento médio por hectare, elevando o VBP médio dessa cultura de forma moderada em relagdo aos

periodos citados, (ver tabela 24).

No caso da cultura do feijdo, o incremento na drea média plantada ndo foi suficiente para
contrabalangar a reducdo no prego médio real em torno de 40,08% e no rendimento médio dessa cultura o
que contribuiu, em parte, para a redugdo do VBP médio desta cultura, (ver tabela 24).

(12) Mensagens do Governador 2 Assembléia Legislativa, anos 1991, 1990, 1989 e 1988, pp. 167,
153, 101 e 99 respectivamente.
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No que tange & cultura do milho, o programa governamental de sementes selecionadas surtiu o
efeito esperado, fato este que explica a elevagdo verificada no rendimento médio por hectare, que alcangou
42,60% compensando a redugdo havida no prego médio real dessa cultura. Isso favoreceu a expansio do

VBP médio de forma moderada, (ver tabela 24).

Com relagdo a cultura da mandioca, o incremento no rendimento médio, por hectare, desta
cultura ndo foi suficiente para compensar a queda no prego médio real em torno de 24,96%, o que resultou
numa ligeira redugio no VBP médio da citada cultura.

Finalmente, no que diz respeito a cultura do arroz, a prética desta, em perimetros irrigados,
propiciou a elevagdo no rendimento fisico por hectare em torno de 35,33% o que de certa maneira,
compensou a redugdo ocorrida nos pregos médios. Além do mais, cabe mencionar que ocorreu uma
elevacdo na drea média plantada desta cultura, fato que contribuiu para a expansdo do VPB médio no
qiiingiiénio 1987-91 em relagdo ao periodo 1979-86, (ver tabela 24).

Por tltimo, cabe registrar que os resultados dessas agdes, implementadas pelo Governo
estadual ao longo do periodo 1987-91, possibilitaram ou pelo menos contribuiram para o aumento na
produgdo e a elevagdo no rendimento fisico por hectare em algumas das referidas culturas, apesar dos
VBPs médios das respectivas culturas terem diminuido ano a ano. Com efeito, mediante o célculo da
média geométrica para area, produgdo, rendimento, prego médio real e valor bruto da producéo, em relagéo
aos periodos mencionados, pode-se verificar que, com a excegdo da cultura do algoddo, as demais culturas
tais como arroz, caju, cana-de-agucar, coco-da-baia, feijdo, mandioca e milho apresentaram um acréscimo
na quantidade média produzida. Entretanto, ¢ importante ressaltar que o acréscimo na quantidade média
produzida, para essas culturas ndo indica que ocorrera crescimento da produgéo na préxima safra.

Ao contrario, face a rigorosa concorréncia dos produtos agricolas do Centro-Sul do Pais, os
precos dessas culturas apontam uma tendéncia a diminuir ainda mais, o que, provavelmente, tornard a
agricultura cearense mais vulneravel as condigdes do mercado, ditadas pelo que ocorre nas dreas mais
desenvolvidas do territério nacional. Urge, portanto, que o Governo do Estado, apesar do esfor¢o que vem
realizando nesses ultimos anos, direcione ao maximo possivel suas agdes para a moderniza¢do da
agricultura cearense, Rosa, A. & Lemos, J. (1993, p. 17), a fim de que ocorra "a arrancada da producdo”
para realizar uma transformagéo qualitativa nas condi¢des de vida da populagdo rural cearense.

Do exposto, pode-se afirmar que, apesar do Governo do Estado ter canalizado expressivas
inversdes no setor agricola (a partir do segundo ano do ajuste fiscal), tais recursos ndo foram suficientes
para a reativagdo da agricultura cearense. De fato, no periodo 1987-91, os dispéndios médios anuais
destinados ao setor agricola se elevaram 104,23% em termos reais em relagdo ao intervalo 1980-86, visto
que as citadas despesas saltaram de Cr$ 7,17 bilhdes (a pregos médios de 1991, US$ 17,5 milhdes), para
Cr$ 14,64 bilhdes (USS$ 35,8 milhdes) (ver tabela 25).
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5.3 - Avaliacio dos impactos sobre o bem-estar social do Ceara

5.3.1 - O impacto do ajuste fiscal sobre a educagdo

O ensino publico no Brasil, ao longo desses ultimos anos, vem passando por uma grave crise.
Os motivos sdo os mais variados possiveis que vdo desde o processo de sele¢do e treinamento de
professores até a insuficiéncia financeira dos governos federal, estadual e municipal.

O Estado do Ceard, seguindo os mesmos condicionantes do ensino publico brasileiro, ndo vem
propiciando a oferta de ensino publico em quantidade e qualidade para atender & elevada demanda das
classes menos favorecidas. Com efeito, no ano de 1986, em torno de 69,4% da populagdo economicamente
ativa no Estado percebiam um rendimento mensal de até dois saldrios minimos, Ceard (1993 £, p. 19), o
que, provavelmente, exerceu uma expressiva demanda pelo ensino puiblico. Ainda cabe registrar que, para
o citado ano, o déficit no tocante a educacgio pré-escolar foi de 83,41% no ensino de 1° grau, e 93% no
ensino de 2° grau. Além disso, € importante destacar que, para o citado ano, somente 11,6% das criangas
que ingressavam na 1? série do 1° grau concluiam a 8* série, Ceara (1987 p, p. 60).

Por outro lado, convém ressaltar que o indice de analfabetismo no Estado do Ceara, para o ano
de 1986, foi 73,86% maior do que a média brasileira o que, de certa forma, explica a baixa qualidade do
ensino publico do Ceara.

Portanto, diante da grave crise a que fora submetido o ensino publico no Estado do Cears, o
Governo estadual estabeleceu uma série de diretrizes, a fim de propiciar a toda a populagdo em idade
escolar acesso a educagdo sistematizada, de boa qualidade, bem como a permanéncia do aluno na escola
publica. As principais diretrizes foram: instituir a classe de alfabetizagdo para as criangas a partir de seis
anos; construir, recuperar e otimizar a utilizagdo das escolas da rede estadual de ensino de 1° e 2° graus no
interior e na capital, em dreas de reforma agrdria e em perimetros irrigados; promover a implantagdo de um
projeto-piloto integrado, visando a maior permanéncia dos alunos de 1° grau na instituigdo, a partir da
concepgdo de uma escola que ultrapassa os limites das praticas curriculares, oferecendo varios servigos de
assisténcia ao educando; e assegurar uma homogénea distribuicdo do corpo docente e administrativo,
inclusive mediante remanejamentos, Ceara (1987 p, p. 64).

Desse modo, com o propésito de mudar o perfil da educag@o no Estado do Ceard, o Governo
estadual delineou o programa expansdo e melhoria do ensino publico segmentado nos subprogramas:
educagdo pré-escolar, escola para todos (1° grau), desenvolvimento do ensino de 2° grau, educacido
especial, educagdo de adultos e assisténcia ao estudante. Além desse programa, o Governo do Estado
delimitou o programa de apoio ao planejamento e a administragio do sistema educacional com o propésito
de aumentar a eficacia operacional das atividades administrativas e pedagogicas.

Com o objetivo de realizar uma mudanga qualitativa na educagdo do Estado do Ceard, o
Governo estadual fixou varias metas dentre as quais destacam-se: universalizagdo gradativa do ensino de
1° grau de boa qualidade com a finalidade de propiciar 686.437 matriculas, para o quadriénio 1987-90;
redirecionamento da politica de educagdo pré-escolar, implantando a classe de alfabetizag¢do, expandindo e
melhorando o atendimento da rede estadual de ensino para criangas de 5 a 6 anos a fim de oferecer
176.896 matriculas; valorizagdo do profissional de educagdo, proporcionando capacitagdo do pessoal do
sistema de educagio mediante treinamentos de 151.794 participantes; e erradicacdo progressiva do
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analfabetismo, com o propdsito de diminuir a taxa de analfabetismo em 14% ao longo do referido
quadriénio, Ceara (1987 p, p. 66).

No tocante a universalizagdo do ensino de 1° grau, cabe registrar que, o Governo estadual
efetivou 1.614.451 matriculas o que correspondeu a 235,19% do que fora planejado(13). No que diz
respeito ao ensino pré-escolar, o Governo do Estado ofereceu 130.143 matriculas atendendo a 73,57% do
que fora idealizada para o periodo 1987-90(14). Além do mais, com relagdo a capacitagdo de servidores da
Secretaria de Educagdo, o Governo estadual treinou 27.927 funciondrios equivalendo a apenas 18,40% do

que fora fixado para o citado periodo(15).

Por ultimo, no tocante a redugio de analfabetismo, 0 Governo estadual que visava a reduzir a
respectiva taxa em 14%, no periodo 1987-90, somente logrou reduzi-la em 0,97%, Ceara (1993 f, p. 29).

Além do mais, convém registrar que entre 1981 e 1991, a matricula inicial total no ensino
regular no Estado do Cearé se expandiu somente em torno de 4,3%, passando de 1.043.813 alunos para
1.089.088 estudantes, enquanto que a populagdo em idade de atendimento escolar entre 7 a 14 anos, no
mesmo periodo, cresceu ao redor de 22%, Haguete (1993, p. 5).

Por conseguinte, apesar do significativo esfor¢o que vem sendo realizado nesses Gltimos anos,
o Governo estadual ndo conseguiu atender toda a demanda pelo ensino publico. Com efeito, no ano de
1990, em torno de 20,1% dos jovens de 7 a 17 anos de idade nunca freqiientaram a escola, UNICEF (1992,

p- 35).

Por outro lado, ¢ importante destacar que, ndo obstante 0 Governo do Estado ter realizado
27.927 treinamentos para os servidores da Secretaria de Educagdo, no periodo 1987-90, o nivel de
desempenho dos estudantes nas escolas publicas no Estado do Ceara ndo € considerado satisfatorio, dado
que de cada 100 alunos que ingressavam na 1* série no Estado do Ceard, segundo levantamento realizado
no ano de 1990, somente 12,2 alunos concluiam a 8* série em oito anos, enquanto que, no Brasil, esse
indice ficou em torno de 20,2 alunos, Haguete (1993, p. 6). Com efeito, entre 1984 a 1989, a reprovacido
nas oito séries do ensino fundamental manteve-se em torno de 25%, enquanto que, a taxa de evasdo escolar
cresceu 28,89%, passando de 13,50% para 17,40%. Além do mais, convém destacar que, no periodo 1984-
89, a taxa de repeténcia oscilou entre 17% a 20%, UNICEF (1992, p. 23).

Por ultimo, cabe ressaltar que o indice de analfabetismo do Estado do Ceard que era 73,86%
superior a taxa do Brasil em 1986, o citado indice passou a ser 89,10%, superior a taxa do Brasil em 1990,
0 que parece sugerir o baixo rendimento das ag¢des efetivadas pelo Governo do Estado, Ceara (1993 f, p.

29).

(13) Mensagens do Governador a Assembléia Legislativa do Ceara, anos 1991 e 1990, pp. 70 e 61

respectivamente.
(14) Mensagens do Governador a Assembléia Legislativa do Ceard, anos 1991 e 1990, pp. 70 e 61,

respectivamente.
15) Mensagens do Governador a Assembléia Legislativa do Cearid, anos 1991, 1990, 1989 e 1988,

pp. 76,67, 51 ¢ 69 respectivamente.
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Em ultima andlise, pode-se afirmar que, apesar dos esforgos realizados pelo Governo estadual
para induzir ao desenvolvimento da educagio publica no Ceard, essas agdes ndo surtiram o efeito desejado,
dado que a taxa de analfabetismo praticamente se manteve constante, mesmo tendo o Governo do Estado
aumentado o gasto médio anual em educagdo em torno de 73,44%, que saltou de 25,85 bilhdes (a pregos
médios de 1991, US$ 63,2 milhdes) para Cr$ 44,83 bilhdes (US$ 109,68 milhdes), no intervalo 1987-91
em relagdo ao periodo 1980-86 (ver tabela 25). Entretanto, a despesas neste setor em relagdo a despesas
orgamentéria sofreu uma reducio relativa de 30,80%, o que, provavelmente, pode ter contribuido para o
aparente insucesso do processo de ajuste fiscal no que diz respeito a educagdo publica.

Finalmente, ¢ importante destacar que o Governo do Estado, a fim de continuar o processo de
"mudangas” iniciado no Governo Tasso Jereissati, implantou um novo plano de cargos e saldrios para
magistérios de 1° e 2° graus, bem como vem realizando capacitagdo de docente, 0 que, ao lado da
exigéncia de concurso publico para ingresso na carreira de magistério, tudo indica que estio se
concretizando as condigdes iniciais para que o programa "escola publica: a revolugdo de uma geragdo"
possa efetuar uma transformagdo qualitativa no ensino publico do Estado do Ceara.

5.3.2 - O impacto do ajuste fiscal na saide publica

Em uma regido onde a falta de saneamento basico, a concentragdo de renda e o analfabetismo
sdo significativos, provavelmente, o Governo encontrard dificuldades para incrementar o bem-estar da
populacdo em geral.

Além disso, convém ressaltar que as condi¢des de saide da sociedade cearense no inicio da
década de 1980, semelhante ao padrdo de vida da populagdo nordestina e brasileira em geral, nio eram
satisfatorias para a maioria da populagdo. De fato, conforme relatado no Plano de Mudancas, a mortalidade
infantil no Ceard, no ano de 1984, foi de 126,3 ébitos por 1.000 nascidos vivos.

Por outro lado, € importante destacar que a realizagfo de atividades superpostas pelos governos
federal, estadual e municipal na drea de saude contribuiam para diminuir a eficicia das inversdes
governamentais no setor de saude publica.

Entretanto, a partir de 1987, o Governo estadual, a fim de implementar uma transformagio
qualitativa nas condi¢des de saude da populag@o cearense, estabeleceu as seguintes diretrizes: proporcionar
acdes integradas de satide para a crianga e a mulher; controlar as doengas imunopreveniveis; combater com
eficiéncia e eficcia as endemias existentes no Estado; promover programas de educagdo para a saude, no
ambito das unidades assistenciais e junto a comunidade em geral; incrementar as agdes preventivas de
saude bucal; e promover estudos na drea de pessoal para o estabelecimento de uma nova politica de
recursos humanos, Ceara (1987 p, p. 72).

Desse modo, com o propésito de lograr uma mudanga significativa no padrdo de satude publica,
o Governo estadual delineou os seguintes programas: Viva Crianga, SOS Mulher, Vigilancia
Epidemiologica, Satude Bucal, Vigilancia Sanitéria, Desenvolvimento de Recursos Humanos e Expansdo e
Melhoria das Unidades de Saude.

Com o objetivo de mudar o perfil da saide do Estado do Ceard, o Governo do Estado fixou
gumas metas, dentre as quais destacam-se: redugdo da taxa de mortalidade infantil de 126 por 1.000, em
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1986, para 76 por 1.000 em 1990; realizagdo da cobertura vacinal homogénea para o0 BCG: 80%, SABIN:
90%, TRIPLICE: 80% e ANTISARAMPO: 95%; e promogéo da assisténcia médico-odontoldgica a 100%
dos municipios cearenses, Ceara (1987 p, p. 75).

No tocante a redugdo da mortalidade infantil, cabe registrar que, no periodo 1986-90, o
Governo estadual diminuiu a citada taxa de 126 por 1.000, para 65 por 1.000 expressando uma queda de
48,41%, Ceard (1993 ss, p. 5). Além disso, com relagdo a cobertura vacinal, convém destacar que o
Governo do Estado, no ano de 1990, realizou a cobertura do POLIO - 3 em 86%, DPT - 3 em 64%,
ANTISARAMPO em 77% e BCG em 83%, UNICEF (1992, p. 52).

Além do mais, o Governo do Estado, dando continuidade a transformag@o nas condigdes de
saide da populagdo cearense, realizou as seguintes agdes: instituiu o programa de agentes de sauide;
executou em torno de 860 obras de reformas, ampliagdes e construgdes de hospitais e postos de saude;
modernizou 0 HEMOCE; implementou o programa viva a mulher com o apoio do Fundo de Populagdo das
Nagdes Unidas (FNUAP), reestruturou o laboratério central de saide publica para atender 31.000
exames/més, propiciou a fluoretagdo da dgua servida pela CAGECE e criou a escola de saude publica,
Ceard (1993 ss, p. 5).

O setor de saude publica foi significativamente beneficiado a partir do terceiro ano do ajuste
fiscal (1989), porquanto os gastos nesse setor superaram o correspondente a 10% da despesa or¢amentaria,
fato inédito desde o inicio da década de 80. Com efeito, os dispéndios médios anuais saltaram de Cr$
15,25 bilhdes (a pregos médios de 1991, USS 37,3 milhdes), no intervalo 1980-86, para Cr$ 40,21 bilhdes
(USS 98,37 milhdes) no periodo 1987-91, expressando, assim, uma elevagdo real da ordem de 163,59%.

Diante do exposto, tudo indica que as condi¢des de saude no Estado do Ceard evoluiram de
forma expressiva, apesar das circunstdncias criticas de saneamento, educagfo e concentragdo de renda.
Com efeito, em relagdo ao ano de 1989, somente 39% dos municipios cearenses apresentavam servigo de
coleta de esgoto, UNICEF (1992, P. 67). Além do mais, no que diz respeito ao ano de 1990, em torno de
44,06% da populagdo cearense era analfabeta, Ceard (1993 f, p. 29), bem como 67,10% da populagio
economicamente ativa (PEA) percebiam um rendimento mensal inferior a dois salarios minimos, Ceara
(1993 £, p. 20).

Niéo obstante a pobreza ainda estar fortemente presente na sociedade cearense, verifica-se que
a taxa de mortalidade geral (para a popula¢do com registro civil) diminuiu 17,56%, no periodo 1986-89
(16), o que, apesar da parcialidade da referida taxa, indica, ao que tudo parece, um melhoramento nas
condi¢des de saude publica no Estado do Ceara.

6) A presente informacio nos fora fornecida pelo Departamentode Estatistica do IPLANCE.
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6. CONCLUSOES

O modelo brasileiro de desenvolvimento conservador e concentrador de renda entrou em crise
a partir dos anos 80 devido ao esgotamento das fontes ndo inflaciondrias de financiamento do Estado,
sobretudo em virtude do colapso da oferta de créditos externos. :

Entretanto, diferentemente do esperado, o Governo federal ndo logrou reordenar as contas
publicas nem reformular a estrutura do Estado para enfrentar a gravidade da nova realidade com que se
deparava a economia brasileira. Desse modo, a crise fiscal do Estado se tornou presente, sendo
caracterizada pela identificagdo dos seguintes fatores: déficit publico, divida publica (interna e externa)
excessivamente grande, incapacidade de endividamento e perda de credibilidade dos dirigentes publicos,
Pereira (1992, p. 19) '

A crise fiscal geral do Estado brasileiro veio a atingir fortemente o Governo do Estado do
Ceara que, em grande parte, financiava os investimentos publicos mediante as transferéncias de recursos
provenientes do Governo federal.

Portanto, face a desarticulagdo do esquema de transferéncias e de endividamento, a
administracdo publica estadual passou por inimeros e graves problemas de insuficiéncia de recursos
financeiros. Com efeito, no periodo 1979-86, as necessidades de financiamento do setor publico estadual,
gue medem o déficit publico pela 6tica do financiamento, cresceram significativamente, ou seja 440,34%
em termos reais.

Logo, a fim de equilibrar as finangas estaduais, o0 Governo do Estado deveria ter implementado
uma reforma na gestdo publica e na estrutura da administragdo estadual, dado que a reorganizagdo
sistémica representava o unico caminho para se criar as condigdes necessdrias ao saneamento financeiro do
Tesouro estadual, propiciando, conseqiientemente, a recupera¢cdo da capacidade de investimento do
Governo estadual.

Entretanto, a estrutura administrativa do Governo do Estado do Ceara nio foi redimensionada
a fim de tornar o setor publico eficiente e eficaz e de qualificar a administragdo publica do Estado do Ceara
para enfrentar a nova realidade critica com que se deparavam as financas publicas no Pais.

Em decorréncia do agravamento da situagfo financeira do Tesouro estadual, a receita liquida
para investimento passou a ser negativa a partir de 1982, com excegdo do ano de 1984. Portanto, face a
ave crise fiscal do Tesouro estadual, a parcela dos investimentos publicos financiados com recursos
oprios diminuiu a participagdo, de 73,72% em 1979, para 34,01%, em 1980, e 13,81% em 1981. Além
0 mais, ¢ importante destacar que, a partir do referido ano, excetuando o ano de 1984, os investimentos
administragdo direta e indireta foram financiados totalmente por recursos de terceiros. Ademais, no
riodo 1979-86, a receita efetiva média ficou abaixo das despesas correntes médias, implicando,
nseqiientemente, a incapacidade do Governo estadual de pagar as amortizagdes das dividas interna e
terna, bem como investir nos programas propostos nos Planos de Governo.

A medida que o tempo passava, a situagio do Tesouro estadual se agravava ainda mais.
dicando a imperiosa necessidade do Governo do Estado do Ceara efetivar um rigoroso e indispensavel
ograma de ajuste fiscal e de reforma da administragdo publica. Entretanto, ndo obstante a situagdo

S



124

financeira do Tesouro estadual se depreciar ano a ano, nenhuma medida de grande impacto foi posta em
curso pelo Governo do Estado naquele periodo. Dessa maneira, o déficit publico do Tesouro estadual
alcangou a inédita marca de 39,42% da receita efetiva, equivalendo a Cr$ 125,8 bilhdes (a precos médios
de 1991, US§ 307,78 milhdes) em 1986.

Apesar da implementagdo de algumas medidas de cunho racionalizador na gestdo publica, a
administra¢do publica estadual continuava apegada ao "velho" esquema de gerenciamento governamental
caracterizado pela falta de profissionalismo. De fato, a falta de motivagdo dos servidores publicos, a
realizacdo de atividades superpostas, a inexisténcia de uma politica adequada de pessoal e a manipulagio
politica dos cargos de diregdo levaram a administragdo publica estadual a uma perda continua na sua
eficacia operacional.

Ademais, convém frisar que o Estado de natureza clientelista e fisioldgica e assentado no
endividamento publico chegou a uma situagdo de virtual faléncia devido a grave crise fiscal porque
passavam as finangas publicas no Pais. Além do mais, o Estado "hegeliano", que estava acima da
sociedade civil, se perpetuou até a emergéncia da crise fiscal, que finalmente levou a desarticula¢do desse
modelo de gestdo publica. Com efeito, em decorréncia dessa crise, se tornou necessaria a formulagdo de
um novo paradigma de Estado, que estivesse estruturado na racionalidade, na eficiéncia e na eficicia. A
base do novo Estado, entfo, seria gastar menos e melhor e arrecadar mais e melhor, Amaral Filho (1993, p.
8).

Do exposto, perseguindo a implementagdo de um novo estilo de gestdo publica no Ceara, o
projeto politico das mudangas representou uma ruptura na "praxis” da politica estadual vigente até entdo.
Mediante a implementagdo do projeto das mudangas, o Governo Tasso Jereissati, partindo de uma
estrutura administrativa "arcaica", ultrapassada e anacronica, teve que implementar uma profunda e
extensa transformagdo na administragdo publica estadual a fim de eliminar o virtual caos que imperava no
servigo publico do Estado do Ceard. Realmente, devido a grave crise fiscal a que fora submetido o Tesouro
estadual, o Governo do Estado estava praticamente paralisado, requerendo, conseqiientemente, com o
méaximo de urgéncia, a implementa¢do de um novo modelo de gestdo publica. Com a concretizagdo do
programa do Governo das mudangas, a administra¢do publica do Estado do Ceara langou as bases para a
sua modernizagdo e transformagdo qualitativa.

Com a efetivagdo dessas agdes pelo Governo estadual aliada 2 alterag@o na politica de reajustes
salariais, a despesa total de pessoal da administragdo direta e indireta caiu de Cr$ 243,8 bilhdes (a precos
médios de 1991, US$ 596,4 milhdes), em 1986, para Cr$ 173,8 bilhdes em 1991 (US$ 425,2 milhdes),
correspondendo uma redugdo real da ordem de 28,70%. Desse modo, a despesa total de pessoal da
administracdo estadual que correspondia a aproximadamente a 87,16% das receitas correntes liquidas e
139,91% da receita do ICM/ICMS, no ano de 1986, passou para 45,29% das receitas correntes liquidas e
83,10% da arrecadagdo do ICM/ICMS em 1991.

Além do mais, merece salientar que a reestruturacio gerencial com relagdo a politica de
ssoal permitiu concretizar as condigdes necessarias para uma reorganizagdo global ou sistémica da
inistragdo estadual no que diz respeito ao planejamento, estrutura organizacional e funcional,
¢amento, finangas, patrimdnio, material, contabilidade e modernizagdo administrativa, possibilitando ao
overno do Estado melhores condi¢des operacionais para a formulagdo e execugdo das politicas publicas
ciais € de promogdo ao crescimento econdmico.
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Adicionalmente, buscando a redug@o dos custos na administragdo estadual, o Governo do
Estado extinguiu, incorporou e fundiu alguns érgdos e secretarias de Estado com o propédsito de
racionalizar os gastos publicos, bem como tornar a administra¢do estadual mais flexivel e aumentar a
eficicia e a eficiéncia das agdes governamentais. A implementagdo dessas reformulagdes administrativas
permitiram que o Governo do Estado racionalizasse a gestdo da administragdo publica estadual.

Outro aspecto importante a enfatizar refere-se 4 utilizagio da informatica pelo Governo do
Estado, o que possibilitou a realizagdo de um eficiente e eficaz controle dos gastos publicos na
administragdo estadual, bem como favoreceu um acompanhamento mais rigoroso nos dispéndios
governamentais. De fato, mediante a reformulagdo no SIC, o Governo do Estado passou a ter informagdes
de natureza qualitativa e quantitativa sobre o gasto orgamentdrio em tempo habil, permitindo ao Governo
um controle instantdneo e detalhado sobre o seu fluxo de caixa.

Com relagdo ao cumprimento do orgamento anual, o0 Governo do Estado passou a efetuar a
execucdo orcamentaria da forma mais eficiente e eficaz possivel. Com efeito, mediante a reformulagido do
SIC e da CPFCP, o Governo estadual estabeleceu um rigoroso controle nos gastos publicos. A propoésito, é
importante destacar que, mediante a informatizagdo do SIC, o saldo de caixa do Tesouro estadual passou a
ser aplicado no mercado financeiro, possibilitando um ganho adicional de receita patrimonial bastante
expressivo.

Além disso, convém mencionar que o Governo estadual promoveu uma reforma profunda na
Secretaria da Fazenda com vistas a qualificar a referida Secretaria para enfrentar o novo desafio por que
passava o Estado do Ceard. Com isso, 0 Governo logrou realizar uma transformagdo notdvel na maquina
fazendaria mediante a reciclagem de pessoal, a contratagdo de novos fiscais via concursos publicos, a
implantagdo de um abrangente sistema de informatica e a reformulagdo organizacional e funcional.

Entretanto, apesar dos avangos alcan¢ados em praticamente todos os segmentos da
administracdo publica estadual, merece salientar que o sistema de recursos humanos ainda precisa ser
modernizado a fim de que possa transformar o servidor publico do Estado em um genuino "agente das

mudangas".

De todo modo, a implementagdo das medidas racionalizadoras postas em pratica pelo Governo
estadual permitiu reequilibrar o fluxo de caixa do Tesouro do Estado. De fato, para atingir o saneamento
financeiro, o Governo do Estado além de reescalonar o perfil da divida fundada total, reduziu a despesa de
pessoal da administragdo estadual, modernizou a Fazenda Publica, instituiu o sistema de controle interno
nas areas de pessoal, material e patriménio, reformulou a programagdo financeira e implantou um novo
sistema de informatica no processamento contabil (SIC).

Ademais, no que diz respeito ao controle interno nas reas de contabilidade e finangas, o
Governo estadual criou o Departamento de Auditoria Geral do Estado (AUDIT), pertencente a
Secretaria da Fazenda, com o propdsito de realizar um rigoroso acompanhamento dos gastos publicos.

No tocante especificamente ao SIC, o Governo estadual procedeu ao aprimoramento do
controle mediante a inclusdo das Empresas Publicas e das Sociedades de Economia Mista no referido
sistema. Dessa forma, o novo Sistema Integrado de Contabilidade permitiu otimizar a¢des governamentais

e controle interno nas dreas de pessoal, material, patriménio, contabilidade e finangas.
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Por outro lado, para sanear financeiramente o Banco do Estado do Ceara (BEC) e levantar a
virtual intervengdo do Banco Central, o0 Governo estadual contraiu empréstimos junto ao Banco do Brasil
para saldar a divida do Tesouro com o BEC, bem como executou o Plano Estratégico de Recuperagio
Administrativa e Econdmica Financeira visando a tornar o Banco do Estado devidamente qualificado para
sua fungdo precipua que € indutor do desenvolvimento econdmico.

Além do mais, como passo importante para a consolidagdo do ajuste fiscal das contas publicas,
0 Governo do Estado modificou as atribui¢des institucionais da Comissdo de Programagdo Financeira e
Crédito Publico (CPFCP). Mediante o Decreto n° 18.668/87, o desembolso das cotas mensais ou
trimestrais para os diversos orgdos do Estado passou a ter como pardmetro basico o fluxo de caixa do
Tesouro estadual e ndo mais as necessidades de numerario dessas institui¢cdes, 0 que permitiu ao Governo
subordinar os gastos a contingéncia de equilibrio no fluxo de recursos.

No tocante a modernizagdo da Fazenda Publica, o Governo do Estado modificou toda a
estrutura organizacional e funcional dessa Pasta com o propésito de efetuar uma transformacio sistémica
no sentido do profissionalismo e da eficiéncia. Em decorréncia dessa reforma, no periodo 1985-91, a
receita tributéria estadual se elevou em 59,55% em termos reais devido principalmente ao crescimento
verificado na receita do ICM/ICMS em 58,69%. Além do mais, no citado periodo, a receita patrimonial
acusou um crescimento real de 951,36% . O que potencializou o valor dessa rubrica foi a aplicagdo de
superavits mensais. Com isso, a receita patrimonial média, no periodo 1987-91 em relagdo ao periodo
1979-86, cresceu 2.253,52% em termos reais, o que pode ser atribuida ao imenso esforgo realizado pelo
Governo do Estado para o saneamento das finangas publicas. Afora isso, a receita tributdria média, em
relagdo aos periodos citados, se elevou 47,08% em termos reais, demonstrando, assim, o éxito alcancado
pelas acGes desenvolvidas na Pasta da Fazenda Estadual, sobretudo, no que tange ao combate a evasdo
fiscal.

Por outro lado, ¢ importante destacar que o crescimento real das transferéncias correntes
médias provenientes da Unido em relagdo aos periodos citados, ficou em torno de 126,02%, bem acima,
portanto, da expansdo observada na receita tributdria média, que se situou ao redor da taxa de 47,08%.
Entretanto, este substancial incremento nas transferéncias correntes médias por si s6 ndo explica o
saneamento financeiro do Estado do Ceara, porquanto este fendmeno ocorreu de forma generalizada e ao
mesmo tempo para os inumeros Estados da Federagdo.

Com referéncia a reestruturagdo dos passivos, o Governo do Estado logrou, apds exqustivas
negociagdes, alongar o perfil da divida fundada em um prazo de vinte anos, com cinco anos de caréncia
segundo os termos da Lei Federal n° 7.976 de 27/02/89. Através desse reacerto com o Governo Central, o
Governo do Estado criou condigdes adicionais para o reequilibrio do Tesouro estadual.

Além do mais, no que diz respeito a diminui¢do do gasto total de pessoal da administracio
tadual, vale salientar que o ajuste fiscal exigiu e efetuou cortes de acumulagdes ilicitas, demissdes de
rvidores, contencdo do saldrio real médio de praticamente todas as categorias do funcionalismo e
iminui¢do no numero de cargos de chefias intermediarias e de nivel superior. Com tais medidas, a
spesa total de pessoal, no periodo 1986- 91, sofreu uma redugéo real de 28,70%. A referida despesa que
rrespondia a 87,16% das receitas correntes liquidas e a 139,91% da arrecadagio do ICM/ICMS em 1986,
sou a equivaler a 45,29% das receitas correntes liquidas e a 83,10% do recolhimento do ICM/ICMS em
991. Assim, pode-se afirmar que a redugdo da despesa total de pessoal da administragdo publica estadual
ntribuiu significativamente para a recuperagdo da poupanga publica em conta corrente.
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De fato, com as agdes racionalizadoras postas em prética pelo Governo do Estado, a poupanca
publica em conta corrente resurgiu a partir de 1988, alcancando a inédita marca de 32,87% das receitas

correntes.

Com relagio a recuperagdo da poupanga publica, € importante frisar que os investimentos
totais, que anteriormente eram financiados quase que totalmente por recursos de terceiros, devido ao ajuste
fiscal, estes passaram a ser financiados quase que integralmente por recursos préprios. Por conseguinte, o
padrido de investimento dos investimentos publicos sofreu uma mudanga radical a partir da reforma do

Estado e do saneamento financeiro.

Adicionalmente, ¢ importante mencionar que o ajuste fiscal e a reforma do Estado, tal como
realizados pelo Governo do Ceard, ndo representam simplesmente o reequilibrio das contas publicas.
Muito mais do que isso, esses processos expressam a concretizagdo de um novo paradigma de regulacio
do Estado, que se baseia em uma "rigida disciplina fiscal com um alto grau de intervengio estatal" Pereira
(1992, p. 139). Esse novo paradigma de regulagdo do Estado, a ser disseminado em todo setor publico
brasileiro, consiste em um Estado fiscalmente saneado, com poupanga positiva e significativa em conta
corrente, com capacidade de promover o crescimento da economia e gerar melhoria no padrio de vida da
populagéo através de uma maior eficdcia e eficiéncia das politicas publicas voltadas para a educagio e

saude publica.

No caso do Governo do Ceard, o fortalecimento da poupan¢a publica em conta corrente
permitiu o incremento nos investimentos totais em 76,11% em termos reais, no periodo 1987-91, em
relagdo ao intervalo 1979-86, ou seja, os investimentos totais médios anuais saltaram de Cr$ 38,7 bilhdes
(a pregos médios de 1991, USS 94,6 milhdes), no intervalo 1979-86, para Cr$ 68,2 bilhdes (US$ 166,8
milhdes) no intervalo 1987-91. Dessa forma, verifica-se que os investimentos totais aumentaram a
participagdo do PIB no Estado do Ceara de 1,44%, em 1985, para 3,79% em 1991, correspondendo a um
crescimento relativo da ordem de 163,19% no periodo 1985-91.

Por outro lado, € importante destacar que o ajuste fiscal possibilitou ao Governo do Estado do
Ceard o resgate da capacidade de endividamento e a superagdo do "default". Na realidade, mediante o
saneamento financeiro do Tesouro estadual, a partir do ano de 1988, o Governo do Estado recuperou a
capacidade de endividamento, visto que a margem de poupanga real passou a ser positiva e suficiente para
pagar o servi¢o da divida fundada. Assim, o saneamento financeiro do Tesouro estadual tornou disponivel
ao Governo o acesso as linhas de crédito nacional e internacional.

Ademais, em decorréncia do resgate da credibilidade publica, e, mediante a expansdo do nivel
de investimentos publicos e privados, a renda interna estadual vem crescendo significativamente nesses
ultimos anos, ou melhor, o PIB estadual que correspondia a 1,60% do PIB do Brasil, em 1987, passou a
equivaler a 2,20% do PIB brasileiro, em 1991, resultando numa variagdo relativa da ordem de 37,5%.

Dessa maneira, pode-se afirmar que o ajuste fiscal e a reforma do Estado contribuiram para a
expansdo do PIB do Estado do Ceara em 15,41%, enquanto que o PIB brasileiro somente logrou crescer
3,13% no periodo 1987-91. Nesse sentido ¢ importante destacar que o setor publico do Estado atuou como
importante investidor na formagdo bruta de capital fixo (FBCF) o que contribuiu, de forma importante,
para alavancar o crescimento da renda interna dentro de um quadro macroecondmico nacional

desfavoravel, Amaram Filho (1993, p. 9).
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Por outro lado, no que diz respeito ao impacto do ajuste fiscal sobre a industria cearense é
importante frisar que o valor da transformacéo industrial (VTI) da industria de transformagdo, no periodo
1986-91, cresceu em torno de 7,39% ao ano contra 5,04% ao ano no intervalo 1980-86. Esse significativo
desempenho decorreu da expansdo verificada em alguns setores tradicionais, principalmente, a industria
téxtil, assim como em fun¢do da diversificagdo em segmentos ndo trad1c10nals tais como matérias
plasticas, metalurgia, borracha, quimica e minerais ndo-metalicos.

Do exposto, pode-se afirmar que o impacto do ajuste fiscal sobre a industria cearense foi
bastante importante visto que a industria de transformagdo cresceu expressivamente e com a salutar
tendéncia a diversificagdo do parque industrial local. Além disso, vale frisar que outra faceta positiva da
politica industrial posta em pratica pelo Governo do Estado fiscalmente ajustado foi a énfase na
interioriza¢do da industria possibilitada pela capacidade de o Estado abrir mio de receitas tributérias (via
isengOes tempordrias) para incentivar a instalagdo de empreendimentos nas 4reas fora da Regido

Metropolitana de Fortaleza.

Com relagdo ao impacto do ajuste fiscal sobre a agricultura cearense, é importante destacar
que, apesar de ter ocorrido um incremento na produgdo agricola e na produtividade de algumas das
principais culturas, no periodo 1987-91, os dados indicam que persiste uma tendéncia a desestruturagio da
agricultura no Estado, visto que a evolugdo dos pregos médios reais dos produtos das principais culturas
aponta para uma sistematica queda, o que concorre para a descapitalizagdo dos pequenos produtores. Urge,
portanto, que o Governo do Estado direcione o maximo possivel suas agdes para que ocorra uma mudanga
estrutural na agricultura do Estado e reverta a progressiva redugio da participagdo desse setor na formacio
da renda e na geragdo do emprego.

No que tange a drea social, diferentemente do esperado, o impacto do ajuste fiscal sobre a
educag¢do ndo logrou o éxito pretendido, dado que no periodo 1987-90, a taxa de analfabetismo
praticamente se manteve estavel (queda de apenas 0,97%), bem aquém do que fora estipulado no Plano de
Mudangas. Além do mais, o indice de analfabetismo no Estado do Ceard, que fora 73,86% superior 4 taxa
do Brasil, em 1986, passou a ser 89,10% superior a taxa nacional em 1990, o que parece indicar o baixo
rendimento das agdes efetivadas pelo Governo do Estado. Além disso, vale salientar que, no periodo 1984-
89, a taxa de evasdo escolar cresceu 28,89% enquanto a taxa de repeténcia manteve-se ao redor de 25%.
Desse modo pode-se afirmar que o impacto do ajuste fiscal e da reforma do Estado sobre a educagio
publica cearense ndo obteve o sucesso planejado pelo Governo do Estado.

No tocante ao impacto do ajuste fiscal sobre a saude publica, cabe registrar que a taxa de
mortalidade infantil passou de 126 por 1000 nascidos vivos, em 1986, para 65 por 1000 nascidos vivos, em
1990, expressando uma redugdo da ordem de 48,41%. Além disso, convém destacar que a taxa de
mortalidade geral (para a populagdo com registro civil) sofreu uma diminuigdo de 17,86% no periodo
1986-89. A luz desses indicadores, pode-se afirmar que o impacto do ajuste fiscal sobre a drea de saude no
Estado do Ceara foi positivo e resultou em um avango significativo nas condigdes de vida da populagio do

Estado.

Diante de tudo que foi exposto, pode-se afirmar que o Estado do Ceara fora administrado de
forma displicente pela elite dirigente de cunho patrimonialista e clientelista. Apés a chegada ao poder do
empresario Tasso Jereissati, em margo de 1987, a administragdo publica estadual passou por uma
moderniza¢do com vistas a capacitar-se e enfrentar o desafio imposto pela crise fiscal do setor publico
brasileiro. De fato, mediante o ajuste fiscal ¢ a reforma do Estado postos em praticas pelos governos Tasso
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Jereissati e Ciro Gomes, o Estado do Ceara vem passando por uma mudanga estrutural no perfil de sua
economia e nas condigdes de vida da populagdo, ndo obstante os niveis de pobreza ainda se encontrarem

bastante elevados.

Em ultima andlise, as evidéncias encontradas nesta tese indicam que o Estado do Ceara teria
partido na frente, em diregdo a um novo regime de desenvolvimento, baseado no Estado fiscalmente
ajustado, com poupanga positiva em conta corrente € com ampla capacidade de formulagdo e execucio de
politicas puiblicas, voltadas simultaneamente para a ampliagdo sustentdvel da base econdmica e a insergdo
competitiva no comércio externo e para a melhoria continua das condi¢des de vida e de trabalho para a
populagdo. Espera-se que essa experiéncia pioneira, no sentido do modelo social democrata de
desenvolvimento nos trépicos, possa vir a se disseminar pelo Pais e chegar a esfera federal, a fim de
permitir a montagem de um projeto de desenvolvimento nacional para o século XXI, e com possibilidades
de sucesso para enfrentar os desafios da crescente globalizagdo dos mercados e da revolugéo cientifico-

tecnologica.
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APENDICE 1: ENTREVISTAS REALIZADAS

Instituto de Planejamento do Ceard - IPLANCE.

Uma entrevista com a Dra. Neuman Moreira e Dr. Rubson Mendes, Economistas, I'CSpOIlSElVElS pelo
subsistema de acompanhamento e avaliagdo do SEP (03.06.1993).

Secretaria da Fazenda do Estado do Cearé - SEFAZ. Sete entrevistas com:

Dr. Josaniel Lacerda, auditor fiscal, sobre o SIC, a CPFCP, o fluxo de caixa do Tesouro € a execugdo
extra-or¢amentaria (09.06.1993), (13.07.1993), (04.08.1993) e (29.09.1993).

Dr. Célio Freire, auditor fiscal, sobre a divida fundada total (17.06.1993).

Dr. Silveira Fortuna, engenheiro agrénomo, sobre o controle interno (08.09.1993).

Dr. Abreu Dantas, economista, sobre o SIC (14.09.1993).

Secretaria de Planejamento e Coordenagdo - SEPLAN. 03 entrevistas com:

Dra. Silvia Correia, economista, sobre o orgamento-programa do Estado (16.06.1993).

Dra. Rosa Chaves, economista, sobre o orgamento da administracio direta e indireta do Estado
(10.09.1993).

Dr. Ricardo Costa, economista, sobre o gerenciamento do FDC (05.10.1993).
Secretaria de Administragdo - SEAD. 03 entrevistas com:

Dr. Claumir Rocha, administrador, sobre a politica de pessoal do Estado do Ceara (30.08.1993).

Dra. Eliane Braga, administradora, sobre os planos de cargos e saldrios da administracdo direta e indireta
do Estado (09.09.1993).

Dr. Alexandre Cialdine, economista, sobre o controle interno nas areas de pessoal, material, patriménio e
moderniza¢do administrativa (25.08.1993).
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APENDICE 3: LEGISLACAO REFERENTE A REFORMA DO ESTADO DO
CEARA. '

Constitui¢do do Estado do Ceara de 1989 sobre Orgamento, Planejamento, Controle e Plano de Cargos e
Salarios. -

- Lei n° 11.306 de 01 de abril de 1987, dispde sobre a extingdo, transformacdo e criagdo de Secretarias de
Estado e dé outra providéncia.

- Lein® 11.714 de 25 de julho de 1990, dispde sobre as diretrizes ¢ bases da administra¢do estadual e da
outras providéncias.

- Lei n° 11.509 de 22 de maio de 1991, dispde sobre a estrutura da administra¢do estadual e da outras
providéncias.

- Lei n° 11.966 de 17 de junho de 1992, estabelece diretrizes para a elaboragdo, implantacio e
administragdo dos planos de cargos e salarios do Estado e d4 outras providéncias.

- Decreto n° 18.581 de 18 de marco de 1987, declara anulidade dos atos que indica e da outras
providéncias.

- Decreto n° 18.582 de 18 de margo de 1987, torna nula e sem efeito as transformagdes que indica e dé
outras providéncias.

- Decreto n°® 18.583 de 18 de margo de 1987, dispde sobre a exclusdo da folha de pagamento e dé outras
providéncias.

- Decreto n° 18.584 de 18 de margo de 1987, dispde sobre o cancelamento da gratificagdo por efetiva
regéncia de classe e dd outras providéncias.

- Decreto n° 18.585 de 18 de marco de 1987, dispde sobre concurso publico para admissio na
administrag3o indireta e da outras providéncias.

- Decreto n° 18.586 de 18 de margo de 1987, dispde sobre suspensdo de transformagdo, acesso e outras
assengdes funcionais e da outras providéncias.

- Decreto n® 18.587 de 18 de margo de 1987, extingue na forma que indica a gratifica¢do de nivel superior.

- Decreto n° 18.588 de 18 de margo de 1987, torna sem efeito as disposi¢des que indica e da outras
providéncias.

- Decreto n° 18.598 de 18 de margo de 1987, dispde sobre o regime semanal de aulas das universidades
estaduais e dd outras providéncias.

- Decreto n° 18.590 de 18 de margo de 1987, dispde sobre o registro de presenga e dé outras providéncias.
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- Decreto n° 18.591 de 18 de marco de 1987, dispde sobre a publicagdo no Didrio Oficial do Estado das
admissdes na administragdo direta e indireta e da outras providéncias.

- Decreto n° 11.592 de 18 de margo de 1987, dispde sobre a alteragdo de vencimentos e saldrios e da outras
providéncias.

- Decreto n° 18.593 de 18 de margo de 1987, dispde sobre pagamentos de vencimentos e salarios e da
outras providéncias.

- Decreto n° 18.595 de 18 de margo de 1987, dispde sobre a divulgagdo periddica da situagdo de pessoal do
Estado e da outras providéncias.

- Decreto n° 18.596 de 18 de margo de 1987, dispde sobre o funcionamento da comissdo de acumulagdo de
cargos e da outras providéncias.

- Decreto n° 18.597 de 18 de marco de 1987, dispde sobre a complementa¢do de carga horaria do
magistério de 1° e 2° grau e d4 outras providéncias.

- Decreto n° 18.668 de 24 de junho de 1987, dispde sobre a Comissdo de Programagdo Financeira e
Crédito Publico e d4 outras providéncias.

- Decreto n° 20.307 de 04 de outubro de 1989, dispde sobre o regulamento da Secretaria da Fazenda e da
outras providéncias.

- Decreto n° 21.286 de 26 de fevereiro de 1991, institui e regulamenta o sistema de modernizacdo
administrativa e d4 outras providéncias.

- Portaria SEFAZ/SEPLAN n° 025 de 18 de junho de 1991, dispde sobre o controle da execugdo
orcamentaria.
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