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Resumo

O Estado do Ceara vem passando, ao longo dos
altimos vinte e cinco anos, por transformacoes desen-
cadeadas notadamente a partir de uma concepgao de
gestdo publica de cunho neoliberal, implementada com o
advento ao poder, em meados dos anos oitenta do século
passado, de um grupo de jovens empresarios. Uma série
de reformas institucionais foi realizada, principalmente
administrativa, patrimonial, fiscal e financeira, com reper-
cussOes na economia cearense e nas financas publicas
do Estado. Desta forma, o presente estudo analisa as
mudancas verificadas na condugao do poder pablico no
Ceard, nas décadas de 1980/90, com especial atencdo
a evolugdo das financas publicas. Conclui que houve
endividamento, mas também compensacdo de desequili-
brios no orcamento do Estado, amortizac@o de dividas e
realizacdo de grandes projetos de infra-estrutura, porém
com reduzido impacto social. O Ceara reduziu os gastos
com agoes publicas sob a responsabilidade do Estado
e permanece como um dos piores bolsdes de pobreza
do Nordeste.
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1 - INTRODUCAO

A partir dos anos oitenta do século passado, o Esta-
do do Ceara passou por rapidas e profundas transforma-
¢Oes de ordens politica e institucional com significativa
repercussao econdmica e, em particular, nas finangas
publicas do Estado.

A ascensdo ao poder de um restrito grupo empresa-
rial no governo do Estado do Ceara inaugurou uma outra
fase na conducdo do executivo, cujo lema passou a ser
a racionalizacao administrativa, a geracao de superavits
fiscais e a redugdo da participagdo do Estado como alo-
cador de recursos e fatores e produtor de determinados
bens e servigos.

As conjunturas politica e econdmica, internacional
e nacional, de pseudomodernizagdo do Estado, procu-
rando eliminar formas autoritarias de clientelismo, cuja
expressao maior no Ceard se creditava aos governos dos
“coronéis”, bem como a apologia ao neoliberalismo e a
globalizacdo da economia, contribuiram sobremaneira
para as mudancas verificadas.

Por um lado, a reforma do Estado no Brasil, moldada
ao longo da fase de “Transicdo Democratica”, culminou
com a Gonstituicao de 1988, durante a “Nova Republica”,
sendo estabelecidos principios e mecanismos de afirma-
¢do da democracia. Em termos da Federacdo, a reorgani-
zacdo institucional reforgou a participagao de Estados e
municipios, redefinindo atribuicoes e responsabilidades,
por meio da instituicdo de um padrdo administrativo e
financeiro descentralizado — notadamente a partir da
municipalizacao na oferta de servigos publicos basicos
—, bem como de instrumentos de controle democratico,
mediante o qual seriam criados canais institucionais de
participacdo social e politica da populagdo.

Por outro lado, a abertura, desregulamentacgao e
flexibilizacdo dos mercados possibilitaram a expansédo
capitalista transnacional no Brasil, assim como do
grande capital nacional, impulsionados também por
uma generosa politica de concessao de beneficios fiscais
por parte dos Estados, notadamente 0s mais pobres da
federacdo, por conta da “guerra fiscal”. Esses fatores
contribuiram para a insercao na logica de acumulagdo
global de espagos sub-regionais, geralmente com ofertas
abundantes de mado-de-obra barata, com propensdo para
0 desenvolvimento de determinadas atividades e com
destaque para a agroindustria destinada a exportagao.

Pelo exposto, constata-se que o periodo em estudo
é reconhecidamente importante pelas profundas transfor-
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macoes verificadas em diferentes dimensdes - politica,
institucional, econdmica e social -, que caracterizaram 0s
ambitos nacional e subnacional, em particular no Ceara.
Assim, o presente estudo procura analisar as mudancas
verificadas na condugdo do poder publico nesse Estado,
nas décadas de 1980/90, com especial aten¢ao no que
diz respeito a evolugdo das finangas publicas.

Nesse sentido, este trabalho compreende dois gran-
des topicos, além daintroducgdo e conclusdo. O primeiro
analisa o Ceara no contexto das grandes transformacoes
das dltimas duas décadas, abordando inicialmente a
evolucdo politica e institucional em a@mbito global, para,
em seguida, analisa-la no nivel do Estado. O segundo
trata da evolugao das finangas publicas do Ceara, como
conseqiiéncia desse processo e do desempenho da eco-
nomia no periodo, destacando o esforco empreendido
para equilibrar as contas pablicas, gerar poupanca e
realizar investimentos.

2 - 0 CEARA NO CONTEXTO DAS GRANDES
TRANSFORMAGOES DAS ULTIMAS
DUAS DECADAS

2.1 - Evolugdo Politica e Institucional em
Ambito Global

Referir-se a evolugdo politica e institucional das ul-
timas duas décadas significa aprofundar a analise sobre
as transformacgoes verificadas no Estado, o que remete,
em (ltima instancia, a dindmica das relagdes publico-
privadas. No plano internacional, esse periodo marcou
0 aprofundamento dos preceitos neoliberais, cujo lema
maior consiste em liberar a0 maximo os mercados do
controle e da regulacdo do Estado, como também restringir
a atuacdo deste Gltimo como provedor direto de bens e
servigos publicos. Em outros termos, isso representa o
avanco dos interesses privados e o recuo na atuagéo do
setor publico, em detrimento da preservagdo dos inte-
resses coletivos. Nesse sentido, praticamente todos os
mercados — produtivo, comercial, financeiro e, 0 mais gra-
ve, 0 mercado de trabalho, por sua importancia imediata
nas condigOes sociais da populagdo, passaram e passam
por processos de desregulamentacao e flexibilizagdo. Ao
mesmo tempo, promove-se 0 desmonte do Estado por via
da privatizagdo na oferta de bens e servigos e a redugdo
dos gastos governamentais, com reflexos perversos no
que diz respeito a protecdo social, com a conseqilente
eliminagdo de direitos. (SOUSA, 2000, 2003).

Nos paises em desenvolvimento, como 0s da Améri-
ca Latina, a situacao torna-se preocupante, considerando
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que, cumulativamente ao problema mencionado, ha
graves quest0es estruturais ainda a serem enfrentadas.
Marcados por fortes desigualdades econdmico-sociais e
regionais, representadas pelas injustas distribuicdes de
renda, terra e patrimdnio, esses paises vém sofrendo ha
mais de duas décadas pesadas restrigoes em termos de
crescimento econdmico por conta da persisténcia de po-
liticas de estabilizagdo dos agregados macroecondmicos,
exigidos pelos organismos internacionais, notadamente o
Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional (FMI),
como aval da credibilidade internacional. A aplicagdo do
chamado “Consenso de Washington™, paralelamente
as exigéncias impostas com vistas a preservagdo dos
contratos e/ou acordos realizados com as instancias su-
pracitadas, tém apenado de forma profunda esses paises
com uma recessao prolongada e reformas institucionais
implementadas. Estas dltimas alimentam o quadro reces-
Sivo, uma vez que se baseiam na contragdo, a qualquer
custo, dos gastos e dos investimentos governamentais,
com sérias conseqiiéncias para a manutencao da maqui-
na publica, inclusive na oferta dos servigos essenciais
como saude, educacgdo, seguranca etc.

A manutencdo de elevadas taxas de juros para atrair
capitais externos —sem 0s quais ndo se consegue honrar
0S COMPromissos com o Servigo nem a amortizagao da
divida externa, e, assim, cobrir a conta de transagoes
correntes e manter a inflagdo sob controle — inibe os
investimentos produtivos, o consumo, 0 emprego € a
renda. A Lei de Responsabilidade Fiscal — instrumento
criado atendendo a recomendagao do FMI para garantir
as metas pactuadas de geragdo de superavits fiscais,
exigidos principalmente para fazer frente ao pagamento
das dividas, constitui verdadeira camisa-de-forga das
administrag0es publicas nas trés esferas de governo, em
particular nos Estados e municipios pobres.

0 mais intrigante de todo esse condicionamento
reside no fato de que ha cerca de duas décadas, o pais
passa por profunda transformacao politico-institucional,
cujos marcos sdo a redemocratizagdo, a promulgagao de
uma Constituicdo Federal e a ascensdo do Partido dos
Trabalhadores ao poder, recentemente. Vale registrar
que, em razao da crise econdmico-social do regime

1 Essa expressao ficou conhecida como a mais legitima da estratégia de
avanco neoliberal no Terceiro Mundo, resumida em dez pontos, entre 0s
quais constam o ajuste fiscal, 0 ajuste das contas externas, a privatizagao
e as reformas comercial, tributaria, previdenciaria e trabalhista. As
necessidades de geragao de superavits primarios, a restri¢ao dos gastos
publicos, o arrocho salarial e a prética de elevadas taxas de juros para
atrair capital externo para o pagamento da divida tém levado os paises a
uma recessao prolongada com conseqiiéncias sociais sem precedentes
na histéria do Continente latino-americano. Para uma anélise mais
detalhada, ver Williamson (2004) e Pereira (2003).
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militar, aliada a luta pela reconquista da democracia
e pela reducdo da inigliidade social, na qual o Partido
dos Trabalhadores (PT) e outros partidos de esquerda
exerceram papel relevante (assim como 0s movimentos
sociais, com destaque para 0 movimento sanitério), o
Estado passou por uma revisdo, desta vez culminando
com uma inflexdo significativa com vistas a revitalizar
sua fungdo redistributiva, equilibrando mais a relagdo
capital-trabalho por meio da promulgagéo da denominada
Constituicao Cidada, justamente por avangar no campo
do direito social.

Mesmo frente a avancgos institucionais de tal im-
portancia, porém, a preservagao de uma elite politica e
econdmica conservadora no poder, apoiada nos graves
problemas do pais e no interesse do grande capital na-
cional e internacional, constituiu uma forga poderosa de
reacdo a transformacg@es ou mudangas que objetivassem
promover reformas estruturais de carater includente so-
cialmente. Sob tais condicionantes, iniciaram-se 0s anos
1990, marcados por uma forte insatisfagdo popular, que
se manifestou na primeira eleicao direta para Presidente
da Republica, dando por concluido o longo periodo de
transicdo democratica, comegado pelo Governo Geisel,
em 1974. A permanéncia, no poder, de antigos quadros
politicos e dirigentes conservadores que conduziram
0 governo militar, a conjuntura econémica adversa, a
subjugacdo aos interesses do capital internacional e a
crenca conferida ao poder messianico de um “salvador
da patria” (Presidente Collor) frustraram as esperangas
de realizagdo de reformas eternamente reclamadas pela
sociedade brasileira. O que se viu, com raras excecoes,
foi a crescente eliminagdo de conquistas garantidas na
Constituicdo de 1988, desde entdo, sob a firme tutela dos
organismos internacionais por meio dos programas de
estabilizagdo econdmica, sob a égide do Consenso de
Washington.

A fase preparatoria para implementacdo do Plano
Real, de estabilizacdo da inflagdo brasileira, é caracte-
rizada por um ajuste rigoroso nas contas publicas do
governo central (sendo extensivo aos entes federados),
consubstanciado no Plano de A¢do Imediata (PAI), em
1993, que estipulava a reducao de cerca de US$ 7 bilhdes,
basicamente em despesas com investimentos e pessoal.
(GREMAUD; VASCONCELOS; TONEDO JUNIOR, 2002). E
bem verdade que alguns Estados, como o Ceard, analisa-
do mais adiante, ja vinham adotando reformas e politicas
saneadoras e modernizadoras nos dmbitos administra-
tivo, patrimonial e financeiro. A maioria, entretanto, se
encontrava numa situacdo que exigia maior rigor para
atingir niveis aceitaveis de equilibrio orcamentério, o
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que induziu o governo federal a propor um programa de
arrocho financeiro e fiscal a ser adotado pelos Estados,
compreendendo: redugdo das despesas com pessoal,
envolvendo diminui¢do do quadro de funciondrios (in-
clusive com programas de demissao voluntaria) e limites
na concessao de beneficios e reajustes de remuneragoes
e proventos, como também a adogdo de medidas ou
reformas junto aos sistemas de previdéncia dos servido-
res com vistas ao equilibrio atuarial; implementagao de
programas de privatizacdo e de concessao de servigos
publicos a iniciativa privada, cujos recursos obtidos
seriam, em parte, destinados a amortizacao das dividas
estaduais com o Tesouro Nacional; comprometimento de
11% da receita liquida real dos Estados para o pagamento
das dividas internas das administragGes direta e indireta;
modernizacdo das secretarias estaduais de Fazenda; e
uma série de outras medidas operacionais, gerenciais e
tecnoldgicas com vistas a diminuir gastos e aumentar
receitas. (GONDIM FILHO, 2000).

Esse ajuste procurava, portanto, eliminar os dese-
quilibrios orgamentarios com vistas a impedir pressoes
inflaciondrias nos anos seguintes a implementacdo do
plano. Corte de despesas, incremento na arrecadagao
- inclusive com aumento da carga tributaria, como a
criagdo do Imposto Provisdrio sobre Movimentagdo Fi-
nanceira (IPMF) e redugdo das transferéncias de recursos
federais para as outras esferas administrativas, consti-
tuiam os trés pilares do ajuste?. Contida a inflagdo, as
ancoras monetaria e cambial, combinadas com a politica
de privatizacdo e com 0 processo de abertura e desre-
gulamentacdo/flexibilizagao dos mercados garantiriam
a estabilizacdo duradoura dos pregos, a0 mesmo tempo
que a entrada de capital favoreceria a retomada gradual
do crescimento. Essa, porém, nao veio e constitui uma
espécie de “heranca maldita” do Plano Real, ao lado do
elevado indice de desemprego.

Em efeito, pressdes sobre o balango de pagamentos
decorrentes da valorizacdo do Real, das redugdes das
tarifas alfandegarias, das privatizagdes dominadas por
multinacionais concentradas no segmento dos servigos
(telecomunicagdes, energia, sistema financeiro etc.)

2 A criagdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE) foi um artificio do
governo federal para reter recursos transferidos constitucionalmente a
Estados e municipios, uma vez que desvinculava 15% da arrecadagao de
todos os impostos de despesas especificadas na Constituicao de 1988.
Assim, poderia utilizar livremente esse adicional de recursos, ao mesmo
tempo que transferia encargos aos Estados e municipios referentes
a obrigagdes no campo social (notadamente com sadde, educagdo e
habitagdo), por considerar que estas esferas haviam sido beneficiadas
com transferéncias federais gragas a reducdo do desequilibrio do
sistema tributdrio nacional conferida pela Constituigdo. (GREMAUD;
VASCONCELQS; TONEDO JUNIOR, 2002).
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se traduziram em desequilibrio em razao de aumentos
continuos das importacoes e redugdo das exportagoes.
A manutencdo do cdmbio sobrevalorizado e da elevada
taxa de juros redundou na ampliagdo das dividas interna
e externa e retardou o crescimento. A conseqiiéncia
disso tudo foi a crise cambial de janeiro de 1999, com
desvalorizagdo significativa do Real, levando a adogao de
politicas recessivas com crescimento da carga tributéria e
manutencao de juros elevados para conter repercussoes
da referida crise sobre a inflagao. Nessa conjuntura é
que se encerrou o século vinte no Brasil e que perdura
nesse comeco de século XXI, mesmo com uma nova
administracdo federal, t3o esperada como redentora
de um processo secular de perpetuagdo de profundas
iniqliidades sociais.

2.2 - Evolucao Politica e Institucional no
Ceara

No plano estadual, verificaram-se também trans-
formagdes institucionais significativas que, em alguns
€asos, Se caracterizaram como mudancas estruturais, em
particular, a partir do novo modelo politico-administrativo
implementado com os governos iniciados em 1987 no
Ceara, que emblematicamente se autodenominaram de
“Governo das Mudancas™. O ambiente politico propicio
— caracterizado pelo clima de insatisfagdo generalizada
em face dos desmandos e conseqiiéncias sociais e eco-
némicas do regime militar em fase de superacdo com a
Nova Republica e a instalagdo da Assembléia Nacional
Constituinte — representou, particularmente para o Ceard,
uma oportunidade histérica de mudanca de hegemonia
politica, embora restrita as elites dominantes. A oligarquia
dos “coronéis”, alinhada a ditadura, representava, segundo
o discurso contra-hegemaonico da jovem burguesia* que
aspirava ao poder no Estado, atrasos de toda ordem:
politico, administrativo, econdmico e social. O grupo dos
jovens empresarios, capitaneado pelo entao candidato ao
governo do Estado, Tasso Jereissati, apresentava-se como
a alternativa da “moderniza¢ao”, também de toda ordem,
sendo que o lema maior compreendia a utilizagdo de ex-
pressoes de forte efeito “midiatico” e psicossocial, como:

3 Este foi o lema empregado pelo Governo Tasso Jereissati, em 1987,
que se tornou inclusive referéncia para toda a “Era Tasso”, passando
pelo Governo Ciro Gomes e se estendendo até seu segundo mandato,
encerrado em 2002. A expressao “Governo das Mudangas” é comumente
utilizada pela literatura especializada nas andlises da administragao
publica estadual, compreendendo o referido periodo. Ver, por exemplo,
Gondim (2000).

4 Essa jovem burguesia, oriunda do Centro Industrial do Ceara (CIC),
despontou no seio do empresariado local como alternativa a dominagao
politica da Federacao das Industrias do Estado do Ceara (FIEC), que
tradicionalmente dominava a categoria. Nesse sentido, a luta contra-
hegemonica comegou no seio da propria burguesia...
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redemocratizagdo, participagdo, transparéncia nas a¢oes
governamentais, autonomia administrativa, desburocrati-
zagao, racionalizagdo, flexibilizagao, equilibrio nas contas
publicas, descentralizagdo, produtividade, modernizagdo
tecnoldgica, crescimento econdmico e desenvolvimento
social. Os pontos considerados fortes no sentido de de-
sencadear transformagdes se referiam & implementacao de
ajustes fiscal e financeiro e reorganizagao administrativa,
a medida que trabalhariam com um novo paradigma de
regulacdo da gestdo publica, com vistas a empreender
uma nova dindmica na economia local.

Vale registrar que o contexto politico-administrati-
vo estadual contribuiu significativamente para a vitoria
eleitoral de Tasso Jereissati, uma vez que se instalara
um conflito interno no dominio oligarquico coronelista
a partir da “dissidéncia” do entdao governador Gonzaga
Mota, candidato de consenso da alianga dos coronéis,
ou precisamente do propalado acordo de Brasilia, com 0
proposito de perpetuar o dominio no controle da maquina
governamental desse grupo politico®. Tal fato, aliado a
desorganizagao administrativa, ao descontrole das con-
tas publicas, a insatisfacdo dos funciondrios publicos
frente aos constantes atrasos nos seus pagamentos e
ao descontentamento social, contribuiu para a derrota
eleitoral do coronel Adauto Bezerra e a ascensdo ao Poder
Executivo Estadual do grupo dos jovens empresarios,
inaugurando assim uma era de hegemonia politica, entdo
sob a égide dessa nova elite dominante®.

0 carater modernizante empreendido pelo Governo
Tasso, guardadas as devidas proporcdes e praticas utili-
zadas, de certa maneira, retoma o ufanismo desenvolvi-
mentista e reformista que havia constituido a estratégia

5 Ressalte-se que o acordo de Brasilia constituiu um pacto dos trés
“coronéis”, Virgilio Tavora, Adauto Bezerra e Gésar Cals, sob o aval do
Presidente General Jodo Baptista Figueiredo, para a divisao eqiiitativa
dos cargos publicos e dos recursos de poder em geral, cabendo a cada
um 33,3% dessa partilha. Assim, Virgilio seria o indicado para o Senado
e escolheria o candidato a governador, que, no caso, foi Gonzaga Mota
(entdo técnico do Banco do Nordeste do Brasil (BNB) e professor de
economia da Universidade Federal do Ceard (UFC). Adauto Bezerra ficaria
com a Vice-Governadoria e César Cals indicaria o candidato a Prefeito de
Fortaleza. Estava selado o loteamento do poder majoritario no Ceara, bem
como toda a cadeia hierarquica (primeiro, segundo e terceiro escaloes
da estrutura administrativa estadual). Parente (2000) sintetiza bem esse
acordo, ao assinalar que: “Desse modo, a primeira elei¢do direta para
governador teve, no Ceard, trés candidatos e um acordo nitidamente
patrimonialista”.

6 Abem da verdade, o grupo politico dos coronéis ja vinha num processo
de decadéncia, em razdo do avango da urbanizagdo e dos meios de
comunicagao, dificultando cada vez mais perpetuar tradicionais praticas
clientelistas. A abertura politica, com a volta ao multipartidarismo e as
eleicOes diretas, apenas revelou a “fragilidade” de sustentacao desse
grupo dominante, que subsistia gragas a tutela ditatorial do regime
militar.
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das administragdes estaduais durante a ditadura (exce¢do
para o governo de Gonzaga Mota).

Isso se verificou, em especial, com relagdo ao se-
gundo mandato do governador Virgilio Tavora, quando
este procurou implementar e concluir varias diretrizes e
metas do primeiro mandato, iniciado ainda no periodo
democratico (de 1963 a 1966). A esse respeito e para
atender aos propositos desse trabalho, é importante assi-
nalar brevemente aqui o contexto do inicio dos anos 1960,
quando instituicdes de promocdo do desenvolvimento
regional, no caso o Banco do Nordeste do Brasil (criado
em 1952) e a Superintendéncia de Desenvolvimento do
Nordeste (Sudene) - em 1959, exerceram forte influéncia
sobre os dirigentes e a classe empresarial de entdo. Surgia
uma interpretacao do atraso nordestino, que procurava
desmistificar a seca como causa intransponivel do fraco
desempenho econdmico e apostava na industrializagao,
conjugada a reestruturacao da propriedade e da produgao
agricolas, como opg¢oes capazes de imprimir um ritmo de
desenvolvimento sustentavel para a regiao’.

Observe-se, também, que se vivia um ambiente na-
cional de euforia com respeito ao progresso econdémico
e a transformagGes no dmbito institucional e na estrutura
produtiva com o modelo desenvolvimentista do Governo
Juscelino Kubitschek, consubstanciado no Plano de Metas
(1954-59), 0 que certamente atraiu adeptos de segmen-
tos influentes da classe dominante no plano regional.
Virgilio Tavora se alinhou a essa vertente e se constitui
o responsavel, no Geard, pelo processo de edificagao da
infra-estrutura necessaria ao desenvolvimento industrial
do Estado. Nesse sentido, foi o primeiro a utilizar o planeja-
mento como técnica gerencial, ao criar o sistema estadual
de planejamento e elaborar o primeiro plano de governo
do Ceard, o Plano de Metas Governamentais (I Plameg).
Este contemplava agoes nos segmentos energético, viario
e das telecomunicag0es, como ainda pretendia instalar um
distrito industrial em Maracanau, na Regido Metropolitana
de Fortaleza. No seu retorno ao governo, em 1979, teve
como meta fundamental consolidar, no Ceard, o terceiro
P6lo Industrial do Nordeste?.

7 Ver principalmente as analises e propostas contidas nos documentos do
Grupo de Trabalho de Desenvolvimento do Nordeste (GTDN). (FURTADO,
1997) e Operagao Nordeste. (FURTADO, 1959).

8 No primeiro mandato (1963-1966), destacam-se como principais
realizag0es a solugdo para o problema de abastecimento energético
no Ceard, com a utilizagdo da energia elétrica de Paulo Afonso, a
intensificagdo do projeto do Distrito Industrial, a organizagdo da
Companhia de Telecomunicagdes do Estado e a inauguragao da fabrica
de asfalto do Mucuripe. No segundo mandato (1979-1982; 1| Plameg),
visando a consolidar o Il Pélo Industrial do Nordeste, procurou concluir
o Distrito Industrial (através da atragao de empresas do Sudeste, gragas
aos incentivos fiscais da Sudene, como 0s grupos Gerdau, Vicunha, Téxtil
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Vé-se, portanto, que o discurso e a pratica com
vistas a inserir o Ceara na “Modernidade” — entendida
como mudanca radical na estrutura produtiva em prol da
industrializagdo como principal via para o desenvolvimen-
to econémico sustentavel, reduzindo assim a composicao
do Produto Interno Bruto (PIB) da estrita dependéncia
da irregular e incipiente producgdo do setor primario da
economia estadual —ja comegaram bem antes do advento
de um grupo empresarial no comando do Estado, tendo
a frente o governador Tasso Jereissati.

A diferenga marcante do “Governo das Mudangas”
residiu na forma de apropriagdo do Estado como instru-
mento de promogdo das transformacgdes pretendidas.
A razao empresarial na condugdo da coisa publica era
0 pressuposto para imprimir racionalidade e agilidade
no processo da gestao, como também parciménia com
relagdo ao erdrio, necessaria para produzir superavits
para financiar investimentos. Essa I6gica certamente
ndo condizia com a concepgdo até entdo em voga de
“Estado Desenvolvimentista”, cuja fungdo alocativa do
Estado (como empregador e produtor de bens e servigos)
tinha atingido proporcgdes consideradas inadequadas e
inaceitaveis, frente a sua capacidade de manutengdo
dos gastos correntes e dos compromissos financeiros
assumidos. Agora, uma mudanga de concepgdo pas-
saria necessariamente pela minimizagdo de tal funcdo
—através do “enxugamento” da maquina administrativa
e de privatizacGes de empresas, ou seja, da redugado da
intervencdo direta do Estado na economia, segundo 0s
preceitos neoliberais — e na maximizagao do Estado como
promotor do desenvolvimento econdmico. Para tanto, era
necessario primeiramente imprimir reformas no campo
administrativo-financeiro, a fim de abrir espago para a
funcdo promotora referida ha pouco.

A reforma administrativa do primeiro Governo Tasso
pautou-se pela redugdo dos gastos de custeio e pela mora-
lizagdo e racionalizagdo da gestdo publica. A eliminagao de
despesas foi implementada por meio de um rigoroso con-
trole no gerenciamento de pessoal, cujas medidas iniciais
compreenderam o recadastramento do funcionalismo pu-
blico e aanulagéo de nomeag0es, contratagtes, promogoes
e transferéncias realizadas nos Ultimos nove meses pela
administracdo anterior, 0 que possibilitou o cancelamento

Machado, Artex e outros) e investir no abastecimento de agua da Regido
Metropolitana de Fortaleza (RMF) (com a construgado do sistema Pacoti-
Riach@o), na eletrificagdo rural, na construgao do Centro Administrativo,
no estadio de futebol (conclusdo do Casteldo) e na construgao de estradas
ligando vérias cidades. Também iniciou o processo de transformagao
do aeroporto Pinto Martins em aeroporto internacional (concluido no
governo Tasso), concluiu as obras do porto do Mucuripe e criou a
Companhia Docas do Ceard. (PARENTE, 2000; GONDIM, 2000).
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de remunerag0es indevidas pela redugdo de contracheques
emitidos. Tal controle também afetou os servidores com
aviltamento significativo do poder aquisitivo, pela reducéo
do salario real médio da categoria, gragas a uma politica de
reajustes atrelada a capacidade financeira do Estado, e nao,
a recomposicao segundo os indices de inflagao®.

A obrigatoriedade do concurso para ingresso no
setor publico (conferida pela Constituicdo Federal de
1988) facilitou o processo de moralizagao implementado
no Estado, que passou a adotéa-lo para a contratagdo de
pessoal, eliminando assim 0 empreguismo e as chances
de pratica do nepotismo. A reforma administrativo-finan-
ceira compreendeu ainda a eliminagdo e fusdo de 6rgaos
das administracOes direta e indireta, a municipalizagdo
de varios servigos publicos — com transferéncias de
patrimoénio e despesas de custeio, como as de pessoal,
para 0s municipios —e um acompanhamento estreito dos
gastos das empresas estatais (fundagdes, autarquias,
empresas publicas e de economias mistas)'?. Teve inicio
um programa de desestatizacdo e de reducao de direitos
sociais que, por sua complexidade e pela resisténcia das
partes consideradas prejudicadas, se estendeu por todos
0S governos posteriores.

Através da transferéncia, para a iniciativa privada, de
praticamente todas as empresas estatais, promoveu-se
0 “enxugamento” da estrutura administrativo-financeira
e, paralelamente as medidas saneadoras salientadas,
perseguiu-se o preceito fundamental do liberalismo
econdmico, qual seja, de redirecionamento do papel do
Estado para a prestagao de servigos publicos essenciais
(salide, educacao, seguranca e infra-estrutura), segundo
a concepcdo de Estado minimo. O ajuste fiscal no Ceara
envolveu ainda o controle da divida publica estadual
por meio de varias negociagdes ao longo dos anos,
compreendendo refinanciamentos e redugdo do esto-
que da divida, com a amortizagdo extraordindria, como
também a reestruturagao e modernizagdo no sistema
de arrecadagdo, com profunda reforma na Secretaria da
Fazenda do Estado (Sefaz), com o objetivo de melhorar
a performance do fisco estadual.

9 0 volume de contracheques excluidos alcangou cerca de 28 mil, do final
de 1986 para o primeiro trimestre de 1987, por conta da supressao de
funciondrios contratados ilegalmente e da eliminagdo de contratos e de
exclusdo de servidores “fantasmas”. O saldrio médio dos funcionarios
publicos decresceu 13%, de 1987 a 1991. (GONDIM, 2000; BONFIM,
2000).

10 Nesse sentido, em 1986, elaborou-se um minucioso estudo das
despesas com a administracao indireta estadual. (SOUSA, 1987).

11 Para o conhecimento detalhado da reforma empreendida na Sefaz e na
estrutura de arrecadacao tributéria, ver Bonfim (2000).
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As medidas institucionais ora analisadas retratam
a dimensao transformadora no trato do setor publico
no Ceard, contribuindo de forma significativa para a
racionalizagdo e a modernizagdo administrativas e para
certa recuperacdo da imagem dos drgaos prestadores de
servigos pablicos junto a sociedade. O carater autorita-
rio, porém ideologicamente condicionado pelos valores
e preceitos liberais, ndo possibilitou uma mudancga do
Estado que realmente conferisse avangos significativos
nos direitos de cidadania. De forma convencional, em
grande medida, seguiu-se a agenda preconizada no
plano nacional que, por sua vez, atendia aos interesses
neoliberais de ajustamento do setor publico da periferia
capitalista, recomendado pelas instancias supranacio-
nais, notadamente o Banco Mundial e o FMI.

0O receitudrio ja é bastante conhecido, obedecendo
a maxima relativa a redugdo do tamanho do Estado e a
geracdo de superdvits primarios, com o proposito de abrir
espaco para o mercado como agente autbnomo no proces-
so de acumulagao do capital. Por isso, as reformas visaram
a minimizar despesas e a maximizar receitas: fundindo e
extinguindo 6rgdos, demitindo pessoal e achatando sala-
rios, suprimindo direitos e encargos sociais'?, minando
0 movimento sindical, municipalizando e terceirizando
servigos, alienando o patrimonio publico, reescalonando
dividas, aumentando a carga tributaria e reestruturando e
modernizando o sistema de arrecadagao. Enfim, a despeito
de poupar para investir na promogao do desenvolvimento,
0 que se verificou foi um éxito relativo no crescimento
econdmico do Estado sem mudangas significativas na
estrutura social, a qual continuou apresentando elevados
indices de pobreza e desigualdade.

3 - EVOLUGAO DAS FINANGAS PUBLICAS
DO CEARA

3.1 - Evolugao Econdmica e
Comportamento das Financas do
Estado

0 Estado do Ceara ha muito apresenta um desempe-
nho econdmico — retratado pelas taxas de crescimento do
Produto Interno Bruto (PIB) — superior aos do Nordeste

12 Com relagdo a precariedade da forga de trabalho, conseqiente da
politica de pessoal adotada, verificou-se a utilizagdo de mao-de-obra
sem vinculo empregaticio - trabalhadores temporarios, consultoria
externa, estagidrios - a baixo custo, dada a qualificagao elevada, ja
que se constitui de universitarios, e mesmo de trabalho “voluntério”
conseguido através de promessas de futura contratagdo. Isso tudo
contribuiu para reduzir as despesas com salarios diretos e encargos
trabalhistas e aumentar os gastos com servigos de terceiros, como se
podera constatar mais adiante.
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e do Brasil, desde bem antes do Governo das Mudangas.
De fato, segundo dados publicados pela Superintendén-
cia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) relativos
aos agregados econdmicos regionais, a partir de 1970,
verifica-se que, desse ano a 1998, portanto, praticamente
durante trinta anos, o Ceara cresceu mais rapidamente
do que o conjunto dos Estados nordestinos e o pais,
respectivamente, melhorando sua performance em
termos per capita e em participagdo regional. (SUDENE,
1999).3 (Tabela 1).

Essa tendéncia reflete, por um lado, a politica adotada
pelos 6rgdos de desenvolvimento regional, em particular
a Sudene, de reducdo das disparidades inter-regionais
pela concessao de incentivos fiscais - artigos 34/18 e
posteriormente o Fundo de Investimento do Nordeste
(FINOR) para a atracdo de empreendimentos produtivos
para a regido. A instalagdo de industrias, principalmente
do Sudeste, contribuiu para promover certa desconcen-
tracdo das atividades produtivas no Brasil (GUIMARAES
NETO; GALINDO, 1992) e para conferir ao Nordeste cres-
cimentos mais acentuados do que o do Pais como um
todo. Por outro lado, o esforgo empreendido pela classe
empresarial e pelos governantes cearenses no sentido
de edificar uma infra-estrutura econdémica necessaria
para o aproveitamento da vocagdo local, intensificando
investimentos e atraindo capitais, bem como uma arroja-
da estratégia de concessao fiscal colocada a disposicdo
dos empreendedores, explica, em grande medida, 0 éxito
relativo da economia do Ceara frente aos outros Estados
nordestinos durante o periodo focalizado.

A andlise das finangas do Estado permite constatar
que as elevadas taxas médias anuais de crescimento das
Gltimas trés décadas do século passado se traduziram
em incrementos substanciais na arrecadacdo tributaria,
em especial, do principal imposto estadual, o Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS)™.
A pregos de 2000, a receita tributaria praticamente
triplicou, passando de R$ 661 milhdes, em 1980, para
R$ 1.923 milhdes, em 2000, contribuindo para originar

13 Ver também Ceard (2001a) e Banco Mundial (2003).

14 Tal éxito pode ser creditado também ao esforgo de modernizagao
da méquina fazendéria do Estado, que aprimorou a fiscalizagdo e a
arrecadacgao (visando a reduzir a evasdo e a sonegagao), intensificou
a recuperagdo de créditos tributarios mediante o cumprimento da
legislagdo e desburocratizou as agdes fazendarias. Verifica-se que a
participacdo do ICMS estadual respectivamente ao do Brasil e ao do
Nordeste vem crescendo sistematicamente, pois, em 1991, representava
cerca de 1,9% e 15%, passando para 2,4% e 18,1%, em 2000. Vale
registrar que o Fundo de Participacao dos Estados (FPE), que constitui
uma transferéncia constitucional, é a segunda maior fonte de receita do
Estado e apresentou trajetoria de crescimento semelhante ao do ICMS,
nos anos 1990. (CEARA, 2001b).
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Tabela 1 - Taxas Médias Anuais de Crescimento do PIB e do PIB Per Capita
para o Brasil, Nordeste e Ceara, no Periodo de 1970 — 1998
Em percentual (%)

_ PERIODOS
DISCRIMINAGAOQ
1970-1980 1980-1990 1990-1998 1970-1998

PIB
Brasil 8,6 1,6 2,7 44
Nordeste 8,7 3,3 3,0 51
Ceara 10,8 47 4,6 6,8

PIB PER CAPITA
Brasil 6,0 -0,4 11 2,3
Nordeste 6,5 1,3 1,7 3,2
Ceara 8,8 29 3,0 5,0

Fonte: Sudene (1999) e Lima (2002).

uma tendéncia crescente, em termos reais, das receitas,
com destaque para as correntes. (Grafico 1). E impor-
tante observar que estas ultimas acompanharam o ritmo
de evolugdo do Produto Interno Bruto (PIB) estadual,
como bhem evidencia o predominio do comportamento
estaciondrio da razao entre tais receitas e os PIBs anuais.
(Gréfico 2).

A determinagdo governamental de produzir ex-
cedentes e aplica-los no mercado financeiro explica a
importancia que assumiram as receitas patrimoniais no
periodo 1987 a 1994, as quais perderam relevancia com
a derrocada da inflag@o a partir do Plano Real. (Gréfico
3). As aplicagoes financeiras dos recursos oriundos das
privatizagGes, entretanto, contribuiram para o incremento
dessas receitas (juros e titulos de renda auferidos) no
triénio 1998 a 2000. (CEARA, 2001b).

No mesmo sentido, ou seja, visando reduzir 0s
encargos das dividas sobre as finangas do Estado para
sobrar recurso para investimento, logo no inicio da

primeira gestdo Tasso (1987-88), houve forte injecdo de
recursos do Tesouro Nacional, elevando as Operagdes
de Crédito. (Grafico 4). Gragas ao saneamento financeiro
implementado, estas continuaram com uma participagao
importante nas receitas de capital em razao do restabe-
lecimento de linhas de financiamento, em especial com
instituicdes internacionais. (VASCONCELOS, 2000).

Vale registrar que, apos 1987, renegociacbes da
divida publica do Ceara foram realizadas, amparadas
pelas Leis n° 7.976/89, 8.727/93 e 9.496/97. (CEARA,
2001a). 0 conseqilente aumento significativo de receitas
de capital a titulo das operagdes de crédito, assim como
de alienacgdo do patriménio pablico (agdes, titulos, bens
moveis, imoveis etc.), destinava-se a cobrir as despesas
de capital, em geral, para atenuar desequilibrios orca-
mentarios e também para realizar investimentos. Em
efeito, observa-se, especialmente no triénio 1997-1999
(Gréfico 4), forte incremento das receitas salientadas,
Cujos recursos convergiram para cobrir despesas com
transferéncias de capital, em especial intragovernamen-
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Grafico 1 — Receita Total Discriminada do Estado do Ceara, 1980-2000

Fonte: Dados Brutos fornecidos pelos Balangos Anuais da Secretaria da Fazenda do Estado.
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Grafico 3 — Receitas Correntes Discriminadas do Estado do Ceara, 1980-2000
Fonte: Dados Brutos fornecidos pelos Balangos Anuais da Secretaria da Fazenda do Estado.

2.500 -
3
S 2000 4
N
(o)
el
© 1500
@
Q
o
8 1.000 {
%]
[
i<}
< 500 4
=
£
i} | 5

1980 81 82 83 84 85 86 87 88 1990 91 92 93 94 95 96 97 98 99 2000
’ —e— Receita de capital —a—  Operagé&o de crédito —a—Alienagao de bens —— Transferéncia de capital —x— Outras receitas de capital

Grafico 4 — Receitas de Capital Discriminadas do Estado do Ceara, 1980-2000

Fonte: Dados Brutos fornecidos pelos Balangos Anuais da Secretaria da Fazenda do Estado.

tais, como também amortizagOes expressivas da divida
publica, notadamente a interna, em 1999. Verificaram-se
ainda montantes significativos de despesas com investi-
mentos publicos durante o triénio referido e também em
2000, conforme veremos mais adiante.
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3.2 — Esforco para Equilibrar as Financas e
Gerar Poupanca

As transformagc0es analisadas nos topicos anteriores
relativas as mudancas politicas, institucionais e econémi-
cas, verificadas principalmente nos contextos nacional e
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estadual ao longo dos anos 1980/90, guardam estreita
relagdo com o desempenho das finangas do Estado. As
relagOes de causa-efeito sdo evidentes. Objetivamente,
dois aspectos sdo de grande relevancia como conseq(i-
éncia de novos paradigmas no trato da questao do Esta-
do, no Ceard e no ambito do governo federal, ocorridos
quase simultaneamente e aparentemente opostos. Um
aspecto diz respeito a uma significativa transformagdo
do papel do Estado, no Ceara, com reformas nitidamente
liberalizantes implementadas a partir de 1987. O outro
se vincula ao processo de redemocratizagdo do pais e a
promulgacao da Constituicao Federal de 1988, cunhada
de “cidad@” justamente por reafirmar a intervencgdo do
Estado na promogao da cidadania, com avangos consi-
deraveis nos direitos sociais.

Estes dois aspectos contribuiram de forma relevan-
te para o saneamento das contas do Estado, cujo fato
mais representativo encontra-se na maior vigéncia de
superavits originados nos “Governos das Mudangas”,
comparativamente ao periodo anterior. (Grafico 5).

Isso ocorreu nos anos seguintes a promulgagao
da Constituicao Federal de 1988 e logo ap6s o ajuste
fiscal-financeiro do primeiro Governo Tasso (1987-90)°.
Foram praticamente seis anos, de 1988 a 1994 (exceto
1989), em que as receitas estaduais superaram as des-
pesas, cobrindo, inclusive, todo o Governo Ciro Gomes
(1991-94). A partir dai, ocorrem anos de déficits, 1995-

97 (estendendo-se por quase todo o segundo Governo
Tasso, 1995-98) que, sintomaticamente, compreendem
0 periodo de maior rigor na implementagao do Plano
Real. Ja nos anos de 1998 e 1999, voltou a haver supe-
ravits e, em 2000, novamente déficit.

As explicag0es para os superavits gerados no pri-
meiro periodo indicado (1988-94) encontram-se, por
um lado, no comportamento das contas publicas num
contexto inflaciondrio (que serd analisado mais adiante),
como também na determinacdo do governo estadual
entdo instalado de originar poupanga publica com vistas
a viabilizar investimentos, principalmente em infra-es-
trutura, com o propdsito de promover o crescimento
econdmico sustentavel. Como se viu, procurou-se au-
mentar as receitas e, notadamente, contrair as despesas,
gracas as reformas administrativa e financeira adotadas,
cujos ajustes penalizaram, sobremaneira, o funciona-
lismo publico, com demissdes e perdas salariais. Por
outro lado, a Constituigdo Federal de 1988 — para aliviar
Estados e municipios do longo periodo de centralizagao
e concentragao de recursos no governo central, imposto
pela reforma tributaria de 1966-67 (durante a ditadura)
—implementou nova reforma, com vistas a descentralizar
as finangas publicas, dando maior autonomia financeira
e fiscal as outras esferas administrativas. Houve, entdo,
um aporte importante de recursos para Estados e muni-
cipios, desafogando-o0s, mesmo que parcialmente, com
relagdo aos seus encargos.
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Grafico 5 -— Evolugao das Receitas, Despesas e Respectivos Saldos do Estado do Ceara, 1980-2000
Fonte: Dados Brutos fornecidos pelos Balangos Anuais da Secretaria da Fazenda do Estado.

15 Observe-se que, no periodo anterior, apenas 1980 e 1984 apresentaram
superavits fiscais.
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Observe-se que a receita estadual apresentou re-
cuperacao ja a partir de 1984, apds a forte recessao do
inicio da década de 1980, em particularem 1981 e 1983,
passando a crescer continuamente até 1988, ano em
que ocorre incremento significativo. (Grafico 5)'. Pelo
lado das despesas, o corte imediato de gastos se reflete
ja em 1988, principalmente os de custeio, em especial
com a anulagdo das contratagdes feitas no Gltimo ano
do governo anterior, a supressdo da folha salarial de
funcionarios “fantasmas” e, notadamente, a redugdo dos
encargos da divida interna, pelo menos até 1997.

Os trés anos de déficits, 1995-97, que se sequem a
implementagao do Plano Real, revelam os efeitos sobre
as finangas publicas do rapido e significativo controle
do processo inflacionario. (CEARA, 2000; GONDIM
FILHO, 2000). A redugdo drastica da inflagdo eliminou
uma série de artificios praticados ha varios anos pelos
agentes econdmicos, financeiros e governamentais com
vistas a conviver com elevados indices inflacionarios.
A adaptagdo a uma nova fase eliminou a possibilidade
de aplicagGes financeiras que 0s governos realizavam,
como modo de multiplicar suas receitas de forma
expressiva, a0 mesmo tempo que “congelavam” seus
COMpPromissos, ou seja, as despesas (desindexadas),
driblando, assim os efeitos negativos da inflagdo nas
financas dos Estados'. Uma prética corriqueira era o
pagamento de praticamente toda a folha salarial do
funcionalismo apenas com o rendimento financeiro de
alguns dias de aplicagdo do montante devido. Atrasa-
va-se 0 pagamento dos salarios para serem cobertos,
totalmente ou em parte, com a receita financeira das
aplicacdes.

Arigor, o comportamento dos dois anos subseqtien-
tes confirmaria a manutencgdo dos déficits nas contas do
Estado, ndo fossem as elevadas receitas dos anos de
1998 e 1999, gracas a um aumento das receitas de capital
que, em geral, representam receitas ndo-decorrentes
de maior dinamismo da economia'®. Em efeito, nesses
anos, verificaram-se grandes captacdes com a alienagédo
de bens publicos, ou seja, privatizagdes, como a da

16 Note-se, todavia, que as despesas também cresceram significativamente,
nesse periodo, a montantes superiores aos das receitas, razao pela qual
essa fase apresenta forte déficit nas contas do Estado.

17 Segundo andlise da Sefaz: “De fato o que ocorreu independentemente
de maior ou menor austeridade fiscal, foi que os Estados vinham
equilibrando suas finangas no periodo de inflagdo com a aplicagao
financeira das receitas e postergacdo de despesas, que ndo eram
indexadas. Com a queda abrupta nos niveis de inflagdo impetrado pelo
Plano Real, as despesas nao mais se desvalorizaram.” (CEARA, 2000).

18 Ver ainda Gondim Filho (2000) e Ferreira (2002).
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Companhia de Eletricidade do Ceara (Coelce), em 1998'°,
como também com operacgdes de crédito, em especial
para compensar desequilibrios no orgamento do Estado,
causados pelos “rombos”, como o do Banco do Estado
do Ceara (BEC), de quase um milhdo de reais, em 1999.
Observe-se que o déficit verificado em 2000, quando as
receitas de capital retornaram ao patamar predominante
dos anos 1990 (1990 a 1997), corroboram a assertiva
feita anteriormente da dificuldade para governos estadu-
ais manterem superavits globais em um ambiente sem
inflagdo, ou seja, com estabilidade monetaria.

De fato, fatores que continuam a exercer pressao
pelo lado das despesas? chegam a superar as receitas
estaduais, mesmo frente a incrementos por conta de
transferéncias institucionais - como o Fundo de Partici-
pacao dos Estados (FPE) e medidas adotadas com vistas
apromover uma maior arrecadagao de recursos proprios,
por via do sistema tributdrio.

Certamente, no que pese ao ajuste dos gastos
implementados no primeiro Governo Tasso, quando se
observou uma queda drdstica em relagdo a 1987%, as
despesas totais, partindo de um nivel, em 1988, proximo
ao de 1986, apresentam tendéncia de crescimento, em-
bora registrando flutuagoes anuais. (Gréfico 6).

Sobre o PIB, o comportamento, tanto para as recei-
tas quanto para as despesas, apresenta-se ascendente
de 1985 até cerca de 1988 (com as despesas superando
as receitas em proporgdo do PIB), depois se mostra
praticamente estavel ao longo do periodo 1989 a 1997,
voltando a ascender em 1998 e 1999 e a recuar em 2000.
(Grafico 7). Isso demonstra que, embora ocorra evolugao

19 Registre-se que a aplicagao financeira dos recursos dessa privatizagdo
explica o incremento substancial das receitas patrimoniais em 1999, da
ordem de 45%, em termos reais, comparativamente a 1998. (CEARA,
1999).

20 Destaque-se a vulnerabilidade a elevagao de gastos em periodos
eleitorais e mecanismos automaticos de evolugao de encargos com
pessoal (promogdes, vantagens, beneficios etc.), como ainda outras
despesas com o custeio da administragdo publica e particularmente
despesas de capital, com destaque para amortizagdes da divida piblica,
interna e externa.

21 Pode-se considerar esse ano como “atipico”, uma vez que sucede a um
ano eleitoral durante um governo - Gonzaga Mota, 1983 a 1986, marcado
pelo descontrole das contas publicas e pelo “descaso” administrativo,
com exacerbagao do clientelismo politico, até mesmo como estratégia de
viabilidade do candidato Tasso Jereissati ao governo do Estado. Note-se
que os maiores déficits plblicos ocorreram na administragao Gonzaga
Mota e no primeiro ano do governo Tasso, 1987 (Gréficos 5 e 8), e que
isso se torna mais grave ao se considerar que os déficits dos anos de
1980/ 83 podem ser debitados, em grande medida, a forte recessao desse
periodo, afetando as receitas, enquanto, nos anos seguintes, observou-se
recuperagao do PIB estadual, inclusive sob efeito do éxito momentaneo
do Plano Cruzado, em 1986.
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Fonte: Dados Brutos fornecidos pelos Balangos Anuais da Secretaria da Fazenda do Estado.

crescente de receitas e despesas (em valores constantes
de 2000), em comparagao a dindmica econdémica, ocorre
certa estabilidade exatamente durante praticamente uma
década (ou seja, nove anos, de 1989 a 1997, em que
receitas e despesas apresentam a mesma proporgao
média, 15,8% do PIB estadual), corroborando o esforgo
empreendido em manter sob monitoramento a evolugéo
dessas duas variaveis.

Essa analise, porém, ficaincompleta se nao se atentar
para um indicar mais relevante do que o computo entre
receitas e despesas totais para representar o esforgo
com vistas ao ajustamento das contas publicas. No caso,
a comparagdo entre as receitas correntes e as despesas
correntes permite apreender medidas administrativa, fiscal
e financeira, objetivando minimizar gastos e maximizar
receitas. Nesse sentido, observa-se aqui uma diferenga
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bem evidente com relagdo aos resultados anteriores, uma
vez que foram atingidos superavits correntes para todo o
periodo de 1988 a 2000. (Grafico 8). Em outros termos, ge-
rou-se poupanca corrente, retratando, por um lado, o rigor
imposto no controle das despesas correntes e, por outro,
0 éxito obtido no incremento da arrecadacdo, elevando
assim a capacidade do governo na utilizagéo de recursos
proprios para os mais diversos fins. De fato, note-se que,
contrariamente ao comportamento retromencionado, as
despesas de capital sempre superaram as receitas de
capital, com excecao do inicio da década de 1980 e o
ano de 1998, o qual apresentou superavit em virtude da
entrada significativa de recursos com as privatizacges,
como enfatizado anteriormente. (Grafico 9).

E importante assinalar a compressdo imposta aos
gastos com pessoal como uma das medidas centrais do
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ajuste estrutural do Governo das Mudangas?. O grafico
10 mostra a reducdo significativa em termos de carga
dessas despesas sobre as Receitas Correntes Liquidas
(RCL)?, evidenciando o aumento da capacidade do go-
verno em administrar tais gastos®. Vale registrar que,

a rigor, as Leis Camata e de Responsabilidade Fiscal
praticamente foram observadas no Ceard, pois, segun-
do os calculos desta pesquisa para as duas décadas
em estudo, somente em dois anos (1980 e 1981), os
gastos com pessoal excederam as respectivas RCLSs,
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Grafico 8 — Poupanca Corrente do Governo do Estado do Ceara, 1980-2000

Fonte: Dados Brutos fornecidos pelos Balangos Anuais da Secretaria da Fazenda do Estado.

22 De fato, logo no primeiro governo Tasso, em parte, isso reflete a redugdo
do quantitativo de servidores ativos do Estado, que passou de 120.128,
no final de 1986, para 106.828. (CEARA, 2001a).

23 A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 04 de
maio de 2000) disciplina os limites das despesas com o funcionalismo
pablico, na forma do art. 169 da Constituicao Federal, estabelecendo
em seu art. 19, inciso I, que a despesa total com pessoal compreende
0 somatorio dos gastos do ente da Federagao com os ativos e inativos
e 0S pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungdes ou
empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer
espécies remuneratdrias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e
varidveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensoes,
inclusive adicionais, gratificagGes, horas extras e vantagens pessoais
de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribui¢oes
recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia. Por essa Lei, sucedanea
da Lei Camata (Lei Complementar n° 82, de 27 de margo de 1995), tal
despesa nao podera, em cada exercicio financeiro, exceder a sessenta
por cento das respectivas receitas correntes liquidas, que correspondem
a diferenca entre a receita corrente e as transferéncias constitucionais
a municipios, as contribuicdes para a previdéncia dos servidores e 0
saldo entre as transferéncias e os retornos do Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdo do Magistério
(Fundef). (CEARA, 2001a, 2002).

24 Para possibilitar a comparagao ao longo das duas décadas em estudo
e remarcar o controle dos gastos com pessoal a partir dos “governos
das mudangas”, o gréafico 10 contempla o indicador despesas com
pessoal sobre a RCL para todo o periodo, calculado para esta pesquisa,
como também o divulgado pelo governo para o periodo 1994-2000
(esse ultimo calcula a RCL como especificado na nota anterior). J& para
preservar a homogeneidade do indicador para efeito de comparagao
para todo o periodo 1980-2000 e com outros trabalhos. (BONFIM, 2000;
VASCONCELOS, 2000), no indicador deste relatério o calculo da RCL
corresponde a receita corrente menos as transferéncias a municipio,
nao excluindo, portanto, os recursos do Fundef, ja que esse fundo s6
passou a existir a partir de 1998.
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ou melhor, mesmo antes de esse teto ser definido (em
1995), praticamente ele jamais fora ultrapassado, 0 que
significava um certo exagero em imputar a folha salarial
o0 papel de “vilao” das contas pablicas.

A comparagdo das médias entre os dois subperi-
odos do Grafico 10 (que passa de 56% para 36% da
RCL) significa uma reducao de 36% (em média) no
comprometimento das RCLs com pessoal, ou, em outros
termos, um aumento equivalente na capacidade de pa-
gamento. Registre-se o fato de que, em 1999, atingiu-se
a mais baixa proporgao (33%) e em 2000 um aumento
significativo, porém artificial, pois reflete o computo, a
partir desse ano, da rubrica “transferéncias a pessoas”
no item de despesas com “pessoal e encargos”?. Como
esclarecimento, observe-se que, embora essas relagées
mostrem maior controle com a administragéo das contas
com pessoal, isso ndo significa que ao longo do tempo
ndo esteja ocorrendo crescimento real dos gastos com

25 Em obediéncia a Lei de Responsabilidade Fiscal, a partir de 2000,
as despesas com “transferéncias a pessoas” (incluidos gastos com
terceirizagdo: agentes de sadde, cooperativas médicas, agoes de
prevencao de dengue e professores universitarios tempordrios), como
também “Locagdo de Mao-de-Obra”, “Servigos de Terceiros Pessoa
Fisica” da Assembléia Legislativa e da Secretaria de Salide (SESA),
passaram a ser computadas na rubrica de despesas com pessoal e
encargos. (CEARA, 2000, p. 37).
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Grafico 10 — Capacidade do Governo do Ceara para Arcar com Despesas de Pessoal, 1980-2000
Fonte: Dados Brutos fornecidos pelos Balangos Anuais da Secretaria da Fazenda do Estado.

o funcionalismo publico®. Em efeito, tais despesas
passaram de R$ 454 milhdes, em 1980, para R$ 812 mi-
Ihes, em 1999, quase dobrando em relagdo aquele ano.
(Graficos 11 e 12). Ademais, considerando o indicador
do governo, verifica-se que, a partir de 1994, ha elevado
comprometimento das receitas para pagamento com pes-
soal, superando o limite de 60% das receitas correntes

26 A partir de 1995, houve um aumento significativo com dispéndio
de pessoal em virtude de reajuste salarial da ordem de 155% e da
implantagdo de um Plano de Cargos e Carreiras do funcionalismo
estadual, em 1994, como ainda majoragdo dos cargos comissionados
de cerca de 110%. (CEARA, 2001a).
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liquidas (em 1995 e 1997) e apresentando uma média
anual de cerca de 56%, portanto, semelhante ao periodo
anterior ao do “Governo das Mudancgas”. (1980-86).

Outro fato relevante com relagdo a pessoal diz
respeito aos recursos de servigos de terceiros adotados
pelo Estado como parte da estratégia de racionalizagdo
de gastos. A terceirizagdo, como receituario neoliberal, foi
praticamente generalizada no setor privado e se tornou
também pratica comum no setor publico, comprome-
tendo muitas vezes a qualidade dos servigos ofertados
a coletividade.
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Fonte: Dados Brutos fornecidos pelos Balangos Anuais da Secretaria da Fazenda do Estado.

Registre-se que, no inicio da década de 1980,
despendia-se muito pouco com servigos de terceiros,
cerca de R$ 30 milhdes em 1980, chegando a alcancgar
R$ 342 milhdes em 1996 (portanto, mais de dez vezes
aquele montante), reduzindo-se para R$ 227 milhdes em
2000. (Grafico 11). Em termos de indices, com base em
1980, nota-se que essa rubrica, ao longo do periodo em
analise, cresceu mais do que as despesas com pessoal.
(Gréfico 12)%.

Por fim, vale analisar a capacidade do governo em
realizar investimentos, considerando a racionalizagéo im-
posta nas contas publicas e a pressao das dividas sobre o
erario. Com relagdo ao endividamento publico do Estado,
vale salientar que constituiu uma das preocupagdes basi-
cas do “Governo das Mudancas”, que, por intermédio de
varios acordos com o governo federal, como ja referido,
conseguiu renegociar a divida, reduzindo seus encargos
e elastecendo prazos de amortizagao.

Embora em termos de composicao e prazo a divida
se apresente “administravel”, considerando que pratica-
mente se resume a divida contratual — ja que a mobilidria
foi federalizada em 1997, a0 amparo da Lei 9.496 — com
prazo médio de 16 anos e custo médio de 6,35% ao ano

27 Um fato inelutével da adogao dos preceitos neoliberais na administragao
estadual, com o advento do grupo dos novos empresarios ao poder,
pode-se observar no aumento expressivo dos gastos com servigos de
terceiros em 1988, que mais do que dobrou em relagao 1987 (passou
de R$ 48 milhdes para R$ 108 milhdes) e permaneceu em ascensao,
enquanto se reduziam os dispéndios com os servidores publicos.
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(CEARA, 2001a), 0s encargos e principalmente as amor-
tizagOes, a partir de 1995, da renegociagao de 1989, tém
comprometido crescentemente a receita orgamentaria.

A relagdo Divida/Receita Liquida Real passou de
0,93, em 1997, para 1,93, em 2000, que, segundo
analise do governo, ainda obedece ao limite aceitavel
de comprometimento da receita corrente liquida, pois
se mantém inferior a 2, 0 que pressupde “uma divida
plblica bem dimensionada”. (IPLANCE, 2002). E preo-
cupante, todavia, o incremento substancial das dividas
internas e externa, uma vez que a primeira cresceu mais
de dois tergos entre 1998-2000 (66,6%) — empréstimo
para a federalizagdo do Banco do Estado do Ceara, em
consonancia com 0 Programa de Incentivo a Redugdo
do Setor Estadual na Atividade Bancaria — e a segunda
praticamente duplicou no referido periodo. O mais grave
consiste no elevado estoque da divida (somatdrio das
dividas interna e externa e garantias) e na drenagem de
recursos para pagamento de juros e amortizagdes®.

Deste fato, em débito do elevado esforgo do go-
Verno para gerar poupanca, ou seja, canalizar recursos
proprios para investimentos, como mostra a mudanca,
de negativa para positiva, na margem de autofinancia-

28 Oliveira (2003) assinala que, em 2000, o Ceard pagou, em média, mais
de um milhdo de reais por dia de juros e amortizagdes das dividas interna
e externa, cifra superior ao dispéndio diario de seiscentos e oito mil
reais com as acgoes e servigos publicos de saude do Estado referentes
as seguintes despesas: com a Secretaria de Satde, o Fundo Estadual de
Salde, a Escola de Satde Publica, o Instituto de Previdéncia do Estado
do Ceard (IPEC) e uma parte da fun¢do saneamento.
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Fonte: Dados Brutos fornecidos pelos Balangos Anuais da Secretaria da Fazenda do Estado.

mento® do Estado (Grafico 13), a partir de 1988, essa
participagdo — de tributos estaduais e de transferéncias
da Unido (FPE) ndo é expressiva, considerando que foi
de apenas 29,5%, em 1999, contra 70,5% de outras
fontes. (CEARA, 2001a). A evolucdo desse indicador em
relagdo ao PIB retrata a capacidade em promover, endo-
genamente, o crescimento econdmico. Observe-se que a
razao entre investimento total e PIB apresenta flutuactes
comumente de cerca de 2% a 4%, exce¢ao para o final do
periodo em analise, quando chega a atingir mais de 8%
do PIB, em 1999 (Gréafico 14), epicentro dos trés anos
de elevados investimentos, principalmente em projetos
de infra-estrutura do Complexo Industrial e Portuario
do Pécem, do Sistema de Saneamento de Fortaleza
(Sanefor), do Castanhdo, do Aeroporto, do Programa
Rodoviario Ceara Il etc.

Enfim, verifica-se que houve uma rigorosa raciona-
lizagdo dos gastos correntes e um esforgo significativo
para aumentar as receitas respectivas, o que gerou
superavits a partir de 1988; que se procurou amenizar o
peso das dividas no erario estadual e minimizar a partici-
pacao do Estado como produtor direto de bens e servigos
(através das privatizagdes e terceirizagOes) e que se

29 Esse indicador corresponde a diferenca entre a soma das receitas
correntes com as de capital e a soma das despesas correntes com
as operacgoes de crédito. Representa a capacidade do Estado em
realizar investimentos com recursos proprios e garantir contrapartida
aos financiamentos de organismos internacionais, como o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), Banco Internacional para
a Reconstrucdo e o Desenvolvimento (BIRD) etc. (VASCONCELOS,
2000; OLIVEIRA, 2003).
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priorizaram os investimentos publicos em infra-estrutura,
visando favorecer o desenvolvimento econémico. Verifi-
cou-se, entretanto, que o0 recurso a poupanca externa foi
significativo —aumentando o estoque da divida publica e
diferindo o comprometimento das receitas proprias — e
que impactos maiores sobre a desigualdade social no
Ceara nao se verificaram?®, o que relativiza o éxito obtido
das mudangas implementadas nos campos financeiro,
administrativo e econdémico do Estado.

4 - CONCLUSAOQ

A andlise desenvolvida neste trabalho sobre as
finangas publicas do Ceard, considerando a dindmica
da economia e as transformacgdes institucionais, no

30 Sobre este aspecto, documento do Banco Mundial (2003, p. 23-25)
assinala que, “nos altimos 15 anos ndo tém-se observado nenhuma
mudanca significativa no Ceard ou no Pais. Isso se deve a grande
dificuldade de romper o ciclo de desvantagens relacionadas a renda —algo
que o Ceara compartilha com as sociedades mais desiguais do mundo...
cerca de metade da populagao vivia abaixo da linha de pobreza de meio
saldrio minimo per capita, em 1999, e mais de um quinto da populagao
estava abaixo da linha de indigéncia, ou seja, um quarto do salario minimo
por pessoa.” No mesmo sentido, documento do Governo do Estado
(IPLANCE, 2002, p. 80) sublinha: “A conclusao geral que se pode tirar é
aestabilidade de uma situagdo indesejavel. O Ceard era muito mais pobre
que o Brasil, e continua sendo; era pouco mais pobre que o Nordeste, e
continua sendo; era tao desigual quanto o Brasil e o Nordeste, e continua
sendo.” Vale registrar que afora avangos em indicadores setoriais, como
reducdo da mortalidade infantil, ampla entrevista do Jornal O Povo, de
24. de margo de 2002, com Tasso Jereissati, sobre os 15 anos da “Era
Tasso”, retrata que a “frustragdo de Tasso sdo os indices de pobreza”.
Para uma andlise evolutiva e abrangente dos indicadores sociais no
Ceara em comparagao com o Nordeste e o Brasil. (FRUSTRACAO...,
2002). Ver Lemos (2005).
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periodo 1980/2000, permite extrair algumas conclusdes
relevantes.

Pode-se argumentar que 0s “Governos das Mudan-
¢as” optaram claramente por um modelo de gestdo em
consonancia com 0s preceitos neoliberais de reducao do
tamanho do Estado e de modernizagéo e racionalizagao
do aparato burocratico. As privatizagoes e a terceirizagdo
de servigos foram implementadas e os controles admi-
nistrativo-financeiros intensificados com vistas a liberar
recursos para investimentos em infra-estrutura econémi-
ca e também para fazer frente aos encargos financeiros
decorrentes de operagoes de crédito contraidas interna e
externamente para sanear estatais e viabilizar as grandes
obras. Uma aguerrida luta fiscal atraiu empresas para o
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Estado, contribuindo para a performance verificada no
crescimento econdmico, medida pela evolucdo anual do
PIB. Desta forma, tal desempenho é atribuido, em grande
medida, ao esforgo empreendido pelo empresariado local
e pelo poder publico, visando atrair capitais e potencia-
lizar investimentos privados.

0 relativo éxito econémico do Ceara nos contextos
regional e nacional, no longo periodo que se estende
desde a década de 1970 permite, todavia, reconhecer
a importancia exercida também por instituicbes de
promocao ao desenvolvimento regional como a Supe-
rintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene)
e 0 Banco do Nordeste do Brasil (BNB).
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E evidente que a Constituicdo de 1988, imple-
mentando novas relagdes entre os entes da federagao,
destinou maiores transferéncias de recursos federais
para os Estados. Todavia, as medidas administrativa,
fiscal e financeira adotadas e o maior dinamismo
econdmico traduziram-se em aumentos reais na
arrecadacao tributaria do Estado (principalmente do
ICMS) e na contencdo de despesas, em especial as
redugdes do efetivo de servidores e dos custos diretos
com o funcionalismo, gerando superavits correntes
por quase todo o periodo de 1988 a 2000.

Vale registrar que as receitas patrimoniais apre-
sentaram grande reforgo para os cofres publicos,
gracas as aplicacdes no mercado financeiro, durante
avigéncia dos elevados indices de inflagdo da década
de 1980 até a implantagdo do Plano Real. Contudo,
se a entrada de recursos por via de endividamento
possibilitou, por um lado, compensar desequilibrios no
orcamento do Estado, amortizar dividas e mesmo realizar
grandes projetos infra-estruturais, por outro, contribuiu
para o incremento substancial das dividas interna e
externa, fato este que provocou a reducdo dos gastos
com agdes publicas sob responsabilidade do Estado,
notadamente na gestao, que sucedeu o Gltimo Governo
Tasso, em 2000.

Por fim, ndo se pode deixar de observar que a marca
indelével de todo esse periodo de praticamente 15 anos
de poder consiste no reduzido impacto social das medi-
das adotadas, considerando que o Estado ainda ostenta
um dos piores bolsdes de pobreza do Nordeste e uma
das sociedades mais injustas, em termos de distribuicdo
de renda.

Pelo visto, o grande desafio ainda persiste:
promover uma estreita conexdo entre crescimento
econdmico e desenvolvimento econdmico, ou seja,
gerar emprego e renda, possibilitar maior distribuicao
da riqueza produzida e melhorar o padrdo social de
vida da populagdo cearense.
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Abstract

The State of Ceara has been going through, throu-
ghout the last twenty and five years, for transformations
unchained from a new conception of a public manage-
ment of neo liberal form, inserted for coming up the
power, in the middle of 80’s of last century, a group of
young businessmen.. A series of institutional reforms
were done, mainly administrative, heritage, tax and fi-
nancial reforms, with significant repercussions for Ceara
economy and for its public finances. For this reason, the
present research wants to analyse the changes verified
in the public management of Ceard, during 1980/90’s,
with a special attention about the development of public
finances. It concludes that there was an indebtedness,
but also compensation of disequilibria in the state’s bud-
get, amortization of debts and accomplishments of great
projects of infra structure, however with reduced social
impact. Ceara reduced the expenses with public actions
under the responsibility of the state and remains as one
of the worst stocks of poverty of northeast.

Key words:

Ceara; Economy of Public Sector. Public Finances.
Ceara.
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