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quisado, notadamente porque foram sensiveis em nos fornecer outras infor-
magdes, além daquelas contidas em balangos, que possibilitaram o aprofun-
damento de algumas questdes relevantes.

Por dltimo, como é de praxe, ressaltamos que as imperfeicGes e omissGes
certamente existentes neste estudo, bem como os juizos de valor nele contido,
530 de nossa exclusiva responsabilidade.

2. Esclarecimentos metodoldgicos

Pelo fato de se trabalhar com dados de balangos e questionirios de mais
de 70 organismos, num periodo de 10 anos (1970-79), é natural que se tenha
problemas no processo de consolidagdo desses dados. Por isso é necessirio
que se faca aqui uma qualificagdo, para que o leitor tenha nogdo das im-
perfeicGes existentes.

O primeiro problema surge com as transferéncias intragovernamentais, que
devem ser abstraidas, para que a receita e a despesa ndo sejam contabilizadas
duplamente. Em razio do nivel de agregacdo das contas de balango, da im-
precisdo dos dados de questiondrios e, principalmente, de ndo se poder con-
seguir os balangos dos organismos que foram extintos no periodo, permaneceu
um residuo de transferéncias intragovernamentais que estd superestimando tanto
a receita quanto a despesa.

Por outro lado, pelo fato de ndo se poder utilizar os dados dos balangos
das entidades extintas, também a receita e despesa estariam subestimadas,
talvez esta (ltima mais ainda do que a primeira, por se considerar que eram
organismos deficitdrios. Por conseqiiéncia, este fato ird refletir-se na deter-
mina¢do do volume do déficit do Estado. No entanto, a falta destes dados
¢é de pouca significincia, tendo em vista que se referem a um nidmero redu-
zido de entidades, cuja grande maioria se extinguiu nos primeiros anos da
década de 70.

Um segundo problema diz respeito as contas extra-orcamentirias. Invaria-
velmente, nas contas dos balangos as despesas ou receitas ndo estdo discrimi-
nadas segundo as categorias econdmicas. Por isso, as despesas extra-orgcamen-
tarias ndo sdo apresentadas segundo as categorias e seu total é inferior ao
total das despesas segundo as fungGes.

A fim de consolidar os dados de gastos segundo as fungdes de governo,
tomou-se como base o modelo utilizado na contabilidade da administragdo
centralizada, porém com algumas agregacGes, simplificagdes e ampliacdes. Em
primeiro lugar, agregou-se na fungdo “Governo e Administragio Geral” os
gastos do Legislativo, Judicidrio e Executivo, sendo que neste dltimo somente
a parte que se refere a “Administracdo ¢ Planejamento”. Por outro lado, abs-
traiu-se a funcdo “Administracdo Financeira” porque esta refere-se a amorti-
zagdo da divida, que ndo deve ser computada no total dos gastos pelo fato
de implicar dupla contagem. Ademais, as despesas dos programas financeiro
(setor bancédrio), de desenvolvimento regional, turismo e pesquisa foram ex-
plicitadas.

O ajustamento das despesas dos organismos descentralizados (autarquias,
fundacGes e empresas) 4 estrutura funcional utilizada foi definida com base
no critério da natureza do produto ou atividade desenvolvida pela entidade ou
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ainda com base nos objetivos definidos nas legislagbes especificas, notada-
mente através de decreto, leis de criagdo e estatutos sociais.

Por dltimo, deve-se registrar que as possiveis imperfei¢des existentes na
consolidagdo dos dados e/ou as modificages introduzidas na estrutura fun-
cional da despesa ndo provocam alteragdo no conteido da anélise.

3. Introducdo

No modo de produgdo capitalista 0 Estado sempre desenvolveu fungGes eco-
ndmicas extremamente importantes. Na fase do capitalismo concorrencial, por
exemplo, as fun¢Ses econdmicas do Estado desenvolviam-se ao nivel da criagdo
das “condi¢Oes externas” ao processo acumulativo: legislagdo da fabrica, admi-
nistracdo fiscal, infra-estrutura de servigos, etc.

Na fase do capitalismo monopolista, o grau de intervengdo ndo sé aumenta
como também assume uma natureza qualitativamente nova. Este aspecto novo
tem o cariter de orientar a participacdo do Estado na ordem econdémica, no
sentido de garantir a acumulagdo capitalista com certo grau de estabilidade
econdmica, que se manifesta desde as encomendas publicas e as condi¢les
de financiamento (subsidiado) & produgdo, até atingir o aspecto mais novo
desse processo, que é o surgimento das empresas piblicas como forma de
intervengdo direta no processo produtivo. Noutras palavras, isto significa que
as novas condi¢Bes objetivas do desenvolvimento econdmico capitalista im-
pdem ao Estado a tarefa de criar condi¢Oes favordveis para a valorizagdoe do
capital, nfo sé indeterminando e centralizando o capital financeiro, como tam-
bém participando e coordenando a implantacdo da inddstria de base do sis-
tema industrial.

Ndo obstante, essa natureza qualitativamente nova da intervencdo econd-
mica do Estado ndo sé produzird alteragSes profundas nos padrdes organiza-
tivos e produtivos do Estado capitalista, como também revolucionara os pres-
supostos ortodoxos da teoria de financas piblicas em relagdo ao crescimento
dos gastos estatais, desde quando esta ainda os vé refletidos apenas no orga-
mento fiscal, de onde extrai os fundamentos basicos de seus modelos de
andlise. Na verdade, hoje em dia os gastos governamentais tém expressividade
muito maior no orgamento monetirio e das empresas do que em. qualquer
outro lugar.

Todas estas caracteristicas parecem ser um fendmeno observado tanto nas

sociedades de capitalismo “atrasado” — nas quais o Estado assume uma po-
sicdo de ‘““vanguarda” no processo de acumulagdo — quanto nas formagOes
mais adiantadas — onde a necessidade da intervengdo na esfera da produgdo

e circulagdo torna-se imperativa como forma de contrabalancar a tendéncia
declinante da taxa de acumulagio.

E dentro dessa linha de compreensdo mais geral que se insere nossa and-
lise sobre os gastos do governo do estado da Bahia. Nossa preocupagdo prin-
cipal com a politica fiscal do estado reside no desejo de descobrir os prin-
cipios bésicos que governam e determinam o volume e a alocacdo das fi-
nangas publicas estaduais. O objetivo deste trabalho, entretanto, extrapola
estes limites na medida em que entende, por um lado, que os principios
basicos que norteiam o processo de alocagdo de recursos piblicos estdo num
movimento continuo em fung¢do das mudangas constantes nos padrdes produ-
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tivos, o que, em outras palavras, significa mudangas qualitativas e quantita-
tivas nas relagbes do estado com a economia. Por outro, entende também que
tanto as alteragbes na natureza do produto quanto a expansdo diversificada e
ampliada dos gastos puiblicos irdo modelar uma nova estrutura organizativa
do estado, caracterizando algo que equivale a uma divisdo institucional do
trabalho dentro do mesmo.

Dessa forma, no item 4 do trabalho discutiremos os aspectos tedricos das
relagoes do Estado com a economia e os reflexos que estas produzem nos
padrées produtivos e organizativos do Estado. Nos itens 5 e 6, analisaremos
especificamente a estrutura dos gastos do Estado, buscando identificar, nota-
damente, as causas que levam o governo, no processo de implementacdo de
politicas e alocagdo de recutsos, a privilegiar determinados setores em detri-
mento de outros, complementada por uma andlise das formas encontradas
pelo Estado para financiar seus gastos. No item 7, com base nos pressupostos
tedricos colocados na parte inicial, tentaremos analisar a manifestacdo do
processo de divisdo institucional do trabalho no setor piblico da Bahia.

4. Novos padrbes produtivo-organizativos do Estado capitalista

Atualmente, as diversas formas de despesas realizadas pelo Estado produ-
zem reflexos sensiveis em sua organizagdo, alterando profundamente sua face
estrutural dos tempos do capitalismo concorrencial, quando o mesmo criava
condi¢Oes externas ao processo acumulativo, e a atual (do capitalismo mono-
polista), quando o Estado ndo sé se caracteriza como principal intermediador,
mas, também, como produtor de excedente.

Desse modo, considera-se que novos padrdes produtivos ou novas formas
de despesas estatais modelaram, conseqilientemente, uma nova estrutura orga-
. nizativa do Estado nesta fase do desenvolvimento capitalista.

4.1 Mudangas nos padrdes produtivos

No Estado capitalista os padrfes produtivos se definem pelas diversas for-
mas que assume a produgdo estatal de bens e servicos. Desse modo, o qua-
dro em que se define a produgdo é bastante amplo, indo desde as formas
mais simples de planejamento (organizagdo indireta da producdo), de pro-
dugdo de servigos tradicionais (seguranca interna e externa, justica, etc.) até
chegar ao aspecto mais recente desse processo: a produgao de matérias-primas
e insumos bdsicos.

s

Associada 3 questdo da produgdo piblica estd a politica de gastos gover-
namentais. A alocagdo de recursos financeiros governamentais, que é o prin-
cipal elemento viabilizador da sua produgdo, s6 se realiza por meio de uma
séric complexa de media¢Ges entre o Estado e as classes sociais. Esta com-
plexidade é dada em razdo de o Estado buscar afingir dois objetivos funda-
mentais que, na sua esséncia, se potencializam como contraditérios: de um
lado a acumulagdo (que significa o Estado manter ou criar as condig¢Ges
para uma acumulacfio lucrativa de capital) e, de outro, a legitimagdo (onde
o Estado também deve manter ou criar as condi¢gdes de harmonia social). A
contradi¢do se perfaz no fato de que, caso o Estado capitalista empregue
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a forca para ajudar uma classe a acumular capital, sua legitimidade estd
seriamente ameagada. Em sentido contririo, caso ignore assistir o processo
de acumulagdo, arrisca-se a pdr em marcha um processo de secamento da
fonte de onde extrai o seu préprio poder.!

Ressalte-se que, dentro de uma perspectiva histérica, as mudangas ocorridas
ros padres produtivos do Estado capitalista sdo visiveis e bastante signifi-
cativas. N@o obstante, esta mudanga na natureza do produto de origem estatal
estd associada ao aumento quantitativo (e diversificado) da sua intervencdo
na economia e, logicamente, as fases do préprio desenvolvimento capitalista.

Inicialmente, a produgdo de bens e servigos ou as despesas governamentais
estdo mais vinculadas a esfera dos capitais circulantes. Isto significa dizer
que todo o sistema de politica econdmica do governo estava centrado nas
politicas fiscais, de transferéncia de riquezas, politica aduaneira, cambial, cre-
diticia, subvengGes € compras ptblicas.

Apesar de, na atual fase de desenvolvimento capitalista, os mecanismos ¢
instrumentos de apoio & circulagdo estarem muito mais ampliados e sofisti-
cados, indubitavelmente as despesas estatais, hoje, estdo mais concentradas
do lado das atividades produtivas, no sentido de acelerar o ritmo da acumu
lagdo. Note-se que nesta esfera os gastos podem ser direta ou indiretamente
produtivos. Os diretamente produtivos se efetivam quando é o préprio Es-
tado que organiza a produgdo, seja sozinho ou associando-se ao cepital pri-
vado. Enquanto isto, os gastos indiretamente produtivos tém duas furg¢Ges no
processo de acumulagdo: de um lado eles objetivam aumentar o valor do
excedente por meio da elevagdo da “‘produtividade de um dado montante
de forca de trabalho (...) e ampliam a taxa de lucro”.? Servem de exempro
disso os parques de desenvolvimento industrial (dotados de toda a infra-estru-
tura), as malhas rodovidrias e ferroviarias, a produgdo cientifica/tecnolégica
e a especializagdo da forca de trabalho® De outro, os gastos procuram au-
mentar o valor excedente, reduzindo os custos da reprodu¢do da forca de
trabalho. O seguro social e toda espécie de subsidio dado pelo Estado ao
consumo social (alimentagdo, transporte de massa, sadde, etc.) sdo exemplos
de despesas desta natureza, pois além de garantir a expansdo do poder re-
produtivo da forca de trabalho, reduzem os custos do trabalho.t

1 O’Connor, James. USA: a crise do Estado capitalista. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1977.
2 1d. ibid. p. 20.

3 Com referéncia a este dltimo ponto, é interessante ser observado que quando o Estado
nio patrocina diretamente a produgdo e a especializagdo do trabalho (através de suas
préprias instituigSes de pesquisa: as universidades, por exemplo), o faz indiretamente,
mediante a transferéncia de recursos (principalmente através de mecanismos fiscais) as
instituigdes de pesquisa de natureza privada, notadamente para as grandes empresas que
mantém seus préprios centros de pesquisa.

4 E interessante observar que as despesas que objetivam aumentar o valor excedente
através da melhoria dos padrGes de produtividade ndo beneficiam somente o setor privado,
mas também os proprios setores produtivos estatais. Isto decorre do fato de que o Estado,
no capitalismo de hoje, ndo raro tem papel duplo no contexto econdmico: no primeiro
momento ele assume inteiramente a responsabilidade pela implantagio das condigbes infra-
estruturais necessarias; no momento seguinte é o proprio Estado que passa a explorar as
atividades exigidas pela implantagio da infra-estrutura. Os servigos de transportes (prin-
cipalmente os ferrovidrios e aerovidrios) e os setores industriais estatizados sdo exemplos
bastante caracteristicos.
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Por dltimo, destaque-se que, dentro do circuito da produgdo, o envolvi-
mento mais atual do Estado capitalista se d4 na base industrial, produzindo
diretamente os bens de demanda intermedidria (insumos bdsicos) e os de
demanda final (consumo).

Hoje em dia, o peso relativo da produgdo do Estado capitalista, tanto nos
setores de matérias-primas e insumos bésicos (quimico, petroquimico e side-
rirgico) quanto nos ramos mais dindmicos do setor industrial (mecanico e
eletroeletrdnico), j4 é bastante significativo.®

No caso especifico do Brasil, observa-se que, em alguns ramos do setor
de insumos basicos, a produgdo estad diretamente organizada pelo Estado sob
forma quase monopolista. Sdo os casos dos ramos de mineracdo, siderurgia
e petréleo (extragdo, processamento e comercializagdo). Noutros ramos de
major comercializagdo (papel e celulose, borracha, quimica e petroquimica,
fertilizantes e adubos), a produgdo estatal se d4 em associagdo com o setor
privado, cuja participagdo na estrutura de propriedade geralmente é mino-
ritéria.®

Note-se, ainda, que este aspecto mais atual da producdo estatal ndo cons-
titui uma caracteristica exclusiva dos Estados em desenvolvimento. Ao con-
trario, mesmo nas economias onde o capitalismo de base industrial se encontra
em estdgios mais avangados (basicamente os Estados europeus, como Espanha,
Itdlia, Franca, Inglaterra e¢ Alemanha), a presenga do Estado nos setores
mais dindmicos da economia apresenta-se de forma bastante significativa,

Outro aspecto importante do intervencionismo econdémico do Estado ou da
produgdo piblica mais geral é a intermediagdo financeira por ele exercida;
isto significa que parte do excedente social é apropriado pelo Estado ¢ dis-
tribuido de acordo com suas conveniéncias de legitima¢do e acumulagdo, que
se expressam nos tributos arrecadados, nos lucros produzidos pela atividade
empresarial estatal, na emissdo do meio circulante, na poupanga voluntiria e
nas diversas formas de poupanga forgada.

Percebe-se que, de um lado, pelo fato de o Estado se constituir no prin-
cipal elemento organizador (direta ou indiretamente) da produgdo e, de outro,
de se potencializar como o principal instrumento da intermedia¢do financeira,

s

constitui um fendmeno contempordneo a atual fase de desenvolvimento capi-

5 Vale lembrar que esse suposto € valido enquanto uma generalizagio que procura uma
caracterizagdo do Estado capitalista. No entanto, ele pode ndo resistir quando se analisar
a realidade concreta de cada Estado de per si. Veja-se, por exemplo, o caso do setor petro-
lifero. Nos trés estigios mais importantes dessa atividade (prospecgdo, refino e comercia-
lizagéo), percebe-se que a participagdo do Estado americano é minima ou nenhuma, quer
no seu conjunto ou numa das fases do processo. Porém, nas sociedades em desenvolvi-
mento, a participagdo do Estado € quase que total, geralmente monopolista.

6 A participagdo minoritdria na estrutura de propriedade, principalmente nos ramos de
quimica e petroquimica, fertilizantes ¢ adubos decorre do fato de que a produgéo é orga-
nizada pelo capital privado (¢ ndo pelo Estado), que passa, entdo, a exercer também o
controle diretivo de politicas acerca de escala de produgdo, de mercado e, principalmente,
da tecnologia utilizada. Por outro lado, isto ndo pode ser generalizado para todos os Es-
tados capitalistas; na Itdlia, por exemplo, é o proprio Estado, por intermédio do Instituto
per la Ricostruzione Industriale (IRI) que organiza a produg@o nos ramos mencionados,
embora ndo de forma monopolista.
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talista, que dentro de algumas concepgles tedricas tende a ser caracterizada
como monopolista de Estado.”

Por ultimo, compreende-se que, no geral, quando o processo de intervengac
estatal avanga ou quando o Estado assume novos padrOes produtivcs, estes
se caracterizam como fungOes estatais historicamente definidas dentro do pro-
cesso de acumulagio de capital.

2

Todavia, é importante notar que este processo de intervengéo desenvolve-
se dialeticamente, uma vez que ao lado dos novos padrdes produtivos assu-
midos pelo Estado verifica-se que padrdes assumidos anteriormente sao subs-
tituidos pela iniciativa privada.

Isto significa que, da mesma maneira que em dado momento histérico o

2

Estado capitalista assume uma agdo produtiva de vanguarda (isto é, ocupando
os espagos ainda ndo ocupados pelo setor privado) ou mesmo substitutiva
(isto é, desenvolvendo atividades que antes se restringiam exclusivamente ao
campo privado), o setor privado substitui a atividade estatal, logicamente que,
neste instante, em condi¢des bem mais favordveis® Deriva dai, entdo, que,
dentro do processo de intervengdo na espera econdmica, os novos padrdes pro-
dutivos assumidos pelo Estado estio sendo constantemente recriados, no sen-

tido de que este adapta-se sempre as novas exigéncias do processo de desen-
volvimento capitalista.

7 A concepg¢iio do capitalismo monopolista de Estado parece ter origem, de um lado, na
corrente pessimista da burguesia conservadora, que vé no intervencionismo crescente do
Estado a superagdo do capitalismo concorrencial e do Estado liberal, em sentido cléssico,
e chega, muitas vezes, & mistificante prefiguracdo, a antever a transicio pacifica para
formas mais ou menos avangadas de socialismo. De outro lado, tem-se parte dos tedricos
marxistas, fundamentada em algumas indicagdes de Lenine sobre o capitalismo de Estado,
que esboga algumas premissas que tendem a se constituir num embrido de teoria do
capitalismo monopolista de Estado. Antonio Mutti e Paolo Segatti, porém, em seu trabalho
A Burguesia de Estado (Rio de Janeiro, Zahar, 1979) dizem que “esse esbogo esta direta-
mente marcado pelos seguintes limites: 1) uma concepg¢io do Estado como mero instru-
mento em maos do monopdlio; 2) a conotagdo do bloco no poder como bloco compacto
e unificado, composto exclusivamente pela fragdo monopolista do capital, do qual deriva
uma estratégia ambigua de aliangas nos confrontos com o pequeno e médio capital; 3) a
individualizagdo de uma nova fase do capitalismo — definida como capitalismo mono-
polista de Estado — com base na extensio quantitativa das intervengées do Estado na
economia ao invés de na natureza qualitativamente nova de tais intervengbes ligadas as
transformacgdes reais nas relagbes de producdo”. Sobre esse terceiro ponto, na nota de
rodapé n.° 6, da p. 17, eles acrescentam que “essa fase nova teria inicio com a grande
crise de 1929, na qual é particularmente visivel o aumento quantitativo da intervengio
estatal na economia. Se, ao contrario, se quer definir uma nova fase do capitalismo com
base em transformacgSes relevantes nas relagSes de produgdo, das quais derivam interven-
¢Oes qualitativamente novas do Estado na economia (.. .), entdo o capitalismo monopolista de
Estado ndo constitui uma fase sucessiva ao capitalismo monopolista, mas é contemporaneo
e intrinseco a4 fase monopolista (e, portanto, anterior & grande crise, mesmo se chega a
plena maturidade e consolidagdo completa apenas durante a grande crise)”.

8 Com referéncia a isso, no caso especifico da Bahia verifica-se que as relagSes entre o
subsetor empresarial estatal ¢ o capital privado também possuem essas caracteristicas.
Veja-se que a Sulba (transporte intermunicipal de passageiros) € o sistema Frimasa/Mafrisa
(abate e comercializacdo de gado bovino) sdo empresas que 40 anos atrds foram extrema-
mente importantes, devido ao controle estatal, pois o estado procurava desenvolver em
determinadas regides aquelas atividades que n@o estavam ainda organizadas na forma em-
presarial. No entanto, observa-se, hoje, que esta presenga ndo mais se justifica, tendo
em vista o desenvolvimento paralelo da atividade privada, o que tornou a empresa estatal
insignificante, muitas vezes mantida por mero sentimentalismo.
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4.2 Mudangas nos padrdes organizativos e a divisdo institucional do trabalho

As mudangas histéricas verificadas nos padrdes produtivos do Estado capi-
talista ocasionaram, por um lado, um remodelamento da estrutura organizativa
do setor piblico e, por outro, em conseqiiéncia, desencadearam um amplo
processo de divisdo do trabalho como forma de o Estado atender as exigén-
cias do préprio desenvolvimento capitalista, alterando, principalmente, a forma
de organizar a produgdo na tentativa de buscar novos padrGes qualitativos e
quantitativos dos bens produzidos, através de novas formas de financiamento
a producdo estatal.

Neste texto, a divisdo do trabalho no setor publico é concebida de uma
forma bastante ampla, que se define muito mais na esfera da organizagdo
da produgdo do que na do processo de trabalho.® Dessa forma, a divisdo do
trabalho no setor publico serd discutida e entendida com base na forma pela
qual o Estado (a nivel institucional) organiza sua produgdo: se de forma cen-
tralizada (governo central) ou descentralizada (autarquias, fundagGes e em-
presas estatais).

Considerando-se que é o aprofundamento das relagdes do Estado no dominio
econdmico ou as mudangas nos padres produtivos que modelam e alteram
a estrutura organizativa do Estado, torna-se necessdrio, entdo, que a ana-
lise do processo de divisdo do trabalho no setor piblico guarde coeréncia
com as mudangas histéricas verificadas nos padrdes produtivos do Estado
capitalista.

Observe-se ainda que, embora os critérios que motivam as mudancas na
estrutura organizacional do Estado sejam varios (ideoldgicos, politicos, econd-
micos, etc.), sdo o aspecto juridico € a natureza do produto que pratica-
mente irdo constituir-se nos pardmetros principais para a caracterizagdo da
divisao do trabalho no setor piblico. Isto porque, no nivel mais geral ¢
abstrato, nada garante que, se todos os organismos (autarquias, fundagGes e
empresas estatais) que hoje integram o que convencionalmente se concebe
como administracdo descentralizada passassem a fazer parte de um s6é nivel
de administragdo (a central), trouxessem alteragdo muito sensivel nos padrdes
produtivos, tecnolégicos e, sobretudo, qualitativos dos bens e servigos pt-
blicos. Nesse caso, as nossas categorias de andlise, que servem, presentemente,
de base para a caracterizagdo da divisdo do trabalho no seto piblico, desapa-
receriam. Dessa forma, caso se desejasse identificar algum tipo de divisdo
do trabalho no setor piblico, ter-se-ia que descer ao nivel do processo de

9 A diferenga bésica é que na produgdo da manufatura o processo de trabalho dividido
em diversas operagdes especializadas coincide inteiramente, em suas diferentes fases, com
a decomposigdo da atividade do artesdo nas diversas operagdes que a constituem. Isto
significa dizer que a mercadoria deixa de ser produto individual de um trabalhador inde-
pendente para se transformar no produto social de um conjunto de trabalhadores, cada
um dos quais realizando ininterruptamente a mesma e Gnica tarefa parcial do processo de
produgdo de uma tnica mercadoria. Marx, Karl. O capital. 3. ed., Rio de Janeiro, Ci-
vilizagdo Brasileira, 1971. livro I, v. 1. De outro modo, a divisdo do trabalho, a nivel
institucional, tal como estamos querendo identificar, ndo trata mais de saber de que forma
estdo decompostas as diferentes operagSes do processo de trabalho na produgdo de uma
mercadoria, mas sim de saber de que forma o Estado decompBe a sua estrutura organizativa
(ou seus aparelhos) para produzir um ou conjunto de bens.
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trabalho e, a partir daf, comparar os padrdes verificados no setor piiblico
com aqueles do setor privado.

Percebe-se que na fase do capitalismo concorrencial, na qual o Estado
criava as condigdes externas ao processo acumulativo, a estrutura organiza-
cional era relativamente simples, comparada com a realidade hoje observada.
Em razdo disso, o nimero de ministérios ou departamentos era bastante re-
duzido e vinculava-se diretamente 4 administragdo central, o que significa
que a amplitude dos aparelhos de Estado estava condicionada e relacionada
a amplitude de suas fungBes no processo de acumulagdo.

No entanto, na fase atual, de um capitalismo marcadamente monopolista
e na qual o Estado intensifica suas relagSes no dominio econdmico, verifica-
se que os padrdes produtivos do Estado capitalista sdo profundamente modi-
ficados. Ndo obstante, este fato provocou alteragdes extremamente importantes
na estrutura otrganizativa do Estado, principalmente o desencadeamento de
um amplo processo de divisdo do trabalho ou especializagdo de fungles den-
tro do setor piablico.

Esta alteracdo na estrutura organizativa prefigura-se pela modernizacdo (in-
corporacdo de novos padrdes tecnoldgicos) e ampliagdo dos aparelhos do Es-
tado (surgimento de novos ministérios, departamentos, autarquias, fundagGes,
empresas estatais, etc.)!® com atribuigbes amplamente definidas.

Se se considerar que os novos padrdes produtivos assumidos pelo Estado
vao alterar ¢ modelar a sua estrutura organizativa, é 16gico supor que as ins-
tituicGes estatais vdo-se caracterizar, de um lado, pelo aspecto juridico (que
define os limites de atuacdo entre um tipo e outro) e, por outro, pela natu-
reza dos bens e servigos que produzem.

Foi a partir do aprofundamento das relagdes do Estado no dominio eco-
nOmico, j4 numa fase em que o capitalismo passa a se caracterizar como
monopolista, que se vem presenciando uma expansdo acelerada dos organis-
mos descentralizados, notadamente do subsetor empresarial estatal. Por outro
lado, percebe-se que, paralelamente a este processo de expansdo dos organis-
mos descentralizados, desenvolve-se um outro de forma cada vez mais acen-
tvada que parece caracterizar uma nitida divisdo do trabalho dentro do setor
ptiblico. Nota-se claramente que a administragdo centralizada, nos dias atuais,
tende a concentrar cada vez mais os seus gastos nas atividades tradicionais do
governo (defesa externa e seguranga interna, administracdo geral, justica, etc.).
Enquanto isso, a administragio descentralizada cada vez mais concentra seus
recursos na producdo de insumos bésicos e nos investimentos nas areas sociais
(educagdo superior, saiide, servicos postais, previdéncia e outros servigos) e
de infra-estrutura econdmica (transporte, energia, ciéncia e tecnologia, etc.).

E légico que o que foi dito até aqui corresponde 4 forma tedrica geral
do processo de insergdo do Estado na economia, da ampliagdo dos seus apa-
relhos e da conseqiiente divisdao do trabalho dentro do setor piblico.

Dessa forma, tanto o modo de insercdo quanto as formas especificas de
organizagdo da producdo tendem a variar de acordo com as situagdes con-

1 Num sentido restrito, a expressdo aparelho estatal coincide com o subsetor empresarial,
que, na fase atual do capitalismo monopolista de Estado, passa & ocupar o lugar do
capital. Em sentido amplo, a expressdo “aparelho estatal” se identifica como todos os
organismos de formulagdo, coordenacdo e execugio de politicas do Estado, inclusive os
partidos politicos.
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cretas de desenvolvimento de cada Estado capitalista. Isto significa dizer que,
“historicamente, a intervengdo do Estado em atividades diretamente produ-
tivas foi determinada por necessidades de cardter estrutural muito diversas.
Do mesmo modo, a formagdo de cada segmento empresarial do Estado e a
defini¢do dos papels de cada empresa correspondem a diferentes situagGes
estruturais, arranjos politicos e necessidades técnicas” !t

Dentro dessa concepgdo, pode-se distinguir trés formas distintas que mo-
tivam a intervengdo no dominio econdmico € que, por conseqiiéncia, definem
os limites e contornos da organizagdo € da produgdo estatal:

1. Em alguns Estados a motiva¢do da intervengdo se d4d pela tentativa de
superar a fase da industrializagdo capitalista ‘‘atrasada”, que se materializa
na passagem do capitalismo desconcentrado (competitivo) para a etapa mono-
polista — sob a égide do Estado, que passava, ou passa, entdo, a assumir
o controle da organizagiio e da produgido dos setores fundamentais (insumos
basicos) da economia. Veja-se que este padrio ou esta forma de intervengao
¢ a caracteristica dos Estados nas sociedades que hoje estio numa fase inter-
medidria de desenvolvimento econdmico. Neste grupo se projeta o Brasil, onde
a implantagdo da siderurgia estatal, a criagdo da Petrobrds, da Cia. Nacional
de Alcalis e a estruturagio de um setor financeiro coincidem, de um lado,
com o esforgo do Estado no processo de industrializagdo nacional e, de outro,
marcam, sem divida, o aprofundamento e expansdo acelerada do capitalismo
industrial no contexto de internacionalizagdo dos mercados industriais.

2. Em outros, os impulsos da intervengdo surgem ou decorrem de crises
profundas no conjunto ou em setores localizados da economia. Veja-se que
neste caso o Estado ndo é mais, como no anterior, a principal alavanca do
processo de decolagem rumo ao desenvolvimento, mas antes tenta garantir o
processo de acumulagdo no conjunto da economia, cuja forma de intervengdo
é caracterizadamente substitutiva a iniciativa privada. Este é o caso tipico dos
paises da Europa Ocidental, principalmente Itdlia, Frangca e Inglaterra, que

Sérgio Abranches resume desta forma:

“... a criagdo do Instituto per la Ricostruzione Industriale (IRI) jtaliano
decorreu de uma crise profunda do sistema bancirio privado, cujas relagdes
peculiares com o setor industrial determinaram uma crise econdmica geral.

Assim, desde o principio, as empresas italianas seriam controladas por uma
holding financeira multissetorial. (...) As nacionalizacdes inglesas, nos se-
tores de carvdo, minério de ferro e siderurgia, decorrem de graves crises seto-
riais que terminaram por consolidar no parlamento a convicgdo da necessidade
de intervencdo do Estado. Na Franca (...) foram vdrios os casos de nacionali-
zagdo provocados pela incapacidade do capital privado de manter-se em certos
setores. Mas houve também, naquele pais, casos de intervengdo determinados
estritamente por consideragGes politicas, como o da Renault, que passou ao
controle do Estado em virtude de acdo punitiva contra seus proprietérios. . .2
3. Existe uma terceira variante, que é aquela em que as relagGes do Es-
tado com a economia nao se dao pela via da organizagdo direta da produgio,
mas antes por meio de uma associagdo orginica entre o capital financeiro e o

11 Abranches, Sérgio Henrique. A questdo da empresa estatal — economia, politica e
interesse ptblico. Revista de Administracdo de Empresas, 19(4):96, out./dez. 1979,
2 Id. ibid. p. 96.
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capital industrial, mediada decisivamente pelo Estado. Os pafses que estdo
préximos dessa situagdo sdo, basicamente, os EUA, Alemanha e Japdo.

Em resumo, isto significa que as formas de intervengdo dependem, em pri-
meiro lugar, do estigio de desenvolvimento da economia e, em segundo, das
contradicOes internas préprias ao processo de desenvolvimento capitalista.

Nao obstante, estas formas distintas que motivam a intervengdo do Estado
vao produzir padrdes organizacionais também distintos nos diferentes Estados
nacionais, isto é, a divisao do trabalho dentro do setor ptblico tende a assu-
mir caracteristicas distintas em diferentes paises ou em grupos homogéneos
destes.

5. Evolugdo do setor piblico baiano

5.1 Algumas consideragbes sobre a intervengdo estatal

O comportamento dos gastos do setor piblico do estado da Bahia, no pe-
riodo de 1970-79, guarda uma estreita relagdo com o desenvolvimento econd-
mico estadual. O periodo 1957-65 parece ser exatamente o ponto de inflexdo
da economia baiana, pois tenta-se superar uma fase caracterizada secularmente
como agrério-exportadora para desembocar na fase urbano-industrial. Com efei-
to, compreende-se que a andlise do movimento dos gastos do governo estadual
tanto mais facilitada serd quanto mais relacionarmos este movimento com o
destacado papel do Estado no processo de destruicio das relagGes capitalistas
atrasadas.

Durante toda a década de 50 a economia baiana viveu uma etapa de cres-
cimento muito lento, que dependia excessivamente do desempenho do setor
agropecudrio: este setor, no final da década, empregava cerca de 75% da
populacdo economicamente ativa e participava com cerca de 87% da renda
interna. Além disso, a parte mais significativa da renda no setor agricola era
formada pelas culturas de cana-de-agiicar e cacau, e se realizava no mercado
internacional. No ano de 1958, por exemplo, o cacau (tem améndoa e deriva-
dos) representava nada menos que 70% das exportagdes baianas.!®* Levando-se
em consideragdo as condi¢bes climdticas adversas da regido, estes dados mos-
tram que o crescimento da economia dependia excessivamente da estabilidade
climatica, o que, diga-se, era viver um quadro de incerteza muito grande.
Esse quadro era agravado ainda mais pelo pouco desenvolvimento das forgas
produtivas no interior do campo baiano: baixa produtividade, tecnologia ainda
bastante rudimentar e uma estrutura fundidria bastante atrasada.

Parecia 16gico que a aceleragdo do ritmo de crescimento ¢ as mudancas es-
truturais (passagem de um modelo agrario-exportador para urbano-industrial)
da economia sé pudessem ocorrer caso houvesse uma mudanga de papel do
estado local, isto é, que estreitasse suas relagdes com a economia, produzindo
bens e servigos e infra-estrutura fisica necessdrios ao desenvolvimento das ati-
vidades produtivas.

13 Simdes, Jairo. Evolugdo recente da economia baiana. Revista Econdmica do Nordeste,
Fortaleza, 9(4), out./dez. 1978.
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Embora nos interesse mais de perto a atuagdo do estado local, faz-se neces-
sario destacar que os primeiros impactos da agdo estatal sobre a economia
baiana foram produzidos pelas politicas implementadas pelo Estado nacional.
Embora estas politicas ndo fossem especificas para a Bahia, seus efeitos tam-
bém se reproduziam no seu interior porque visavam atingir todo o Nordeste.
No ano de 1960, por exemplo, encontravam-se em pleno funcionamento na re-
gido os trés mais significativos projetos federais: a Superintendéncia do De-
senvolvimento do Nordeste — Sudene (voltada para o planejamento e finan-
ciamento da atividade produtiva); o BNB (dando apoio financeiro & regido); e
a Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco — CHESF (infra-estrutura bésica).
De forma particular, a Bahia foi contemplada com dois outros grandes pro-
jetos. O primeiro, com a PETROBRAS, cuja importincia pode ser medida
pelo volume de investimentos que, em 1955, correspondia a 81,1% da renda
regional e, no final da década, se elevando a quase 67%.* O segundo foi com
a Comissdo de Recuperagdo da Lavoura Cacaueira — Ceplac, que tinha como
objetivos bdsicos recuperar a economia cacaueira (que estava vivendo um ré-
pido processo de decadéncia) e incentivar o cultivo do cacau nos moldes ca-
pitalistas, com introdu¢do de tecnologias modernas.

Com relagdo as medidas do préprio governo estadual, visando mudar a
face da estrutura produtiva da economia regional, o divisor de aguas parece
ser os anos 1955/56, com a criagdo da Fundagdo Centro de Estudos e Pro-
jetos — CPE (voltada para as atividades de estudos e planejamento) e o
Fundo de Desenvolvimento Agroindustrial — Fundagro (que funcionaria como
uma holding estatal destinada & promogdo e ajuda no financiamento dos em-
preendimentos da economia agricola e do abastecimento interno).

Nio obstante, aquela época, sendo a economia baiana nitidamente agro-
pastoril, o impacto das primeiras medidas de intervengdo teria de refletir os
interesses da burguesia agrdria, cuja hegemonia nas relagbes de poder era
visivel. Em funcdo disto é que o Estado tenta implantar um audacioso plano
de desenvolvimento da agroinddstria. A execugdo deste plano ficaria a cargo
de um conjunto de empresas piblicas, objetivando implantar uma infra-estru-
tura basica (armazenagem, pesquisa agropecudria e engenharia rural, por exem-
plo), produzir alguns insumos basicos e intermediar (juntamente com o setor
privado) a produgdo agricola.’®

Devido a exigéncia de grande volume de recursos e a pouca disponibilidade
do Tesouro estadual, na préitica obteve-se pouco sucesso com este plano, pra-
ticamente abandonado ou adiado, para ser retomado mais adiante. Esse fra-
casso inicial permitiu que o governo, a partir de meados da década de 60,

14 Sampaio, Fernando Talma. Aspectos da regionalizacao do desenvolvimento industrial:
o caso baiano. Tese apresentada ao Departamento de Teoria Econdémica, UFBa, 1974.

15 Apesar de nem todos terem sido criados, a proposta inicial do Fundagro era criar os
seguintes organismos: Cia. de Armazéns e Silos do Estado da Bahia (Caseb); Cia. de
Reservas Alimentar e Sementes; Matadouros Frigorificos S.A. (Mafrisa); Indastria de La-
ticinio da Bahia (ILBA); Leite Sul da Bahia; Armazenagem Frigorifica de Ilhéus; Pesca
da Bahia S.A. (Pescabasa); Cia. de Adubos de Materiais Agricolas da Bahia (Camab);
Empresa de Conservacdo do Solo, Agua e Mecanizagdo Agricola (Ecosama); Produtos
Bioldgicos; Sisal da Bahia S.A. (Sisalbasa); Cia. de Colonizagdo da Bahia (CBC); Cia. de
Eletricidade da Bahia (Coelba); inddstrias alimentares, beneficiamento de produtos agri-
colas e abastecimento a varejo nos grandes Centros. Dados extraidos do Programa Geral
de Organizagdo da Economia Agricola e de Abastecimento. AGP n.° 6, Salvador, s.d.
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mudasse a concep¢do de sua politica de apoio ao desenvolvimento ezondmico
do Estado, pois abandonava a concepgdo “ruralista” e passava a produgdo de
servicos basicos (energia, 4dgua, sancamento, estradas vicinais, telecomunica-
¢Oes, etc.) necessdrios ao desenvolvimento das atividades produtivas de base

industrial.

Dotar o Centro Industrial de Aratu (CIA) de condi¢Ges infra-estruturais era
o primeiro esforgo industrializador do Estado local, a partir da segunda me-
tade dos anos 60. Logo em seguida o Estado passa a implantar vérios distritos
industriais em cidades do interior; o ponto mais importante desta politica de
apoio as atividades industriais parece materializar-se com a implantagdo do
Complexo Industrial de Camagari (Copec), que exigiu do Estado, nos dltimos
cinco anos da década passada, elevadas somas de recursos financeiros para
montar uma infra-estrutura nos moldes exigidos por um complexo industrial
quimico/petroquimico.

Certamente que o intervencionismo estatal ndo estava condicionado ao apoio
exclusivo ao setor industrial. A partir de 1970 o governo retoma a sua po-
litica de apoio a4 agropecuéria, através da criagdo de uma moderna infra-estru-
tura, passando, assim, a induzir a internalizagdo de novas técnicas, visando ndo
sé a diversificagdo, como também o aumento da producgdo e da produtividade
agricolas. O conjunto de todas essas medidas significaria, em sintese, o de-
senvolvimento das forgas produtivas no campo baiano, que, a nosso ver, tinha
o objetivo declarado de integrar a burguesia vinculada ao setor primério com
a dinidmica de expansdo do capital.!®

Os reflexos desse aumento quantitativo da intervengio estatal na economia
ndo se reproduziram somente do lado da acumulagdo de capital. Eles determi-
nam também um remodelamento da estrutura organizativa do Estado que, por
sua vez, ocasionou um acelerado processo de divisdo do trabalho no setor pud-
blico. A expansdo dos aparelhos de Estado, notadamente as empresas estatais,
passou, assim, a ser determinada pela exigéncia do préprio desenvolvimento
capitalista na fase atual. Em outras palavras isto significa que as novas con-
di¢Ges objetivas do desenvolvimento econdmico capitalista impdem ao Estado
a tarefa de criar as favorabilidades para a valorizagdo do capital, ndo s6 inter-
mediando e centralizando o capital financeiro, como também participando e
coordenando a implantagdo da inddstria de base do sistema industrial. Para
atender a esse desejo do capital, torna-se necessirio ao Estado buscar novas
formas de organizagdo de produgdo, novos padrSes qualitativos dos bens pro-
duzidos, por meio da incorporagio de novos padrSes tecnoldgicos e novas for-
mas de financiamento da produgéo.

5.2 Causas do crescimento dos gastos governamentais

A conseqiiéncia natural da inser¢do do Estado na economia — onde passa
a ser o principal elemento ordenador e orquestrador da politica econdmica

16 E interessante notar que o governo retoma sua prépria politica agricola de apoio a
modernizagio do campo com a base de sua formagdo modificada. Se na segunda metade da
década de 50 o governo estadual tinha ampla autonomia na formulagdo e implementagdo
da politica agricola, agora ela é retomada por inspiragdo do governo federal, que passa a
redefinir o espago do territério estadual em que serd implantada.
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estadual — foi a expansdo acelerada dos seus gastos. Usando indicadores glo-
bais, pode-se observar que a razdo entre gastos do governo (incluindo todos os
blocos: administragdo centralizada, autarquias/fundagGes e empresas estatais)
e o produto interno bruto (PIB) estadual aumentou de 16,08 para 31,91% no
periodo 1970-79, ou seja, em apenas 10 anos os gastos publicos!” estaduais
praticamente duplicaram a sua participagio em relagdo ao PIB.

Deve-se considerar que este crescimento espetacular dos gastos estatais baia-
nos, na década passada, ndo constitui nenhum caso sui generis; as verificagbes
empiricas demonstram que os gastos pablicos, em qualquer pais capitalista,
mantém uma tendéncia sempre crescente, seja medida em termos absolutos,
seja em termos relativos (por exemplo, em relagdo ao produto interno ou a
renda per capita).

Até aqui todos os estudos empiricos realizados, independente de se referir
a paises desenvolvidos ou em fase de desenvolvimento, tém constatado que
3 medida que cresce o nivel de renda os gastos do governo tendem a crescer
mais que proporcionalmente, em razdo da crescente intervengdo do Estado
capitalista moderno na economia, no sentido de criar o suporte ou a infra-
estrutura exigidos pelo processo de desenvolvimento. Isto significa dizer que a
elasticidade-renda dos gastos governamentais € maior que a unidade. “O
aumento da renda per capita, isto no contexto histérico, retrata o desenvolvi-
mento da economia de um estdgio de baixo nivel de renda para um estdgio
industrial com elevado nivel de renda. E seria surpreendente se, ao longo desse
desenvolvimento, o nivel de produgdo de bens piblicos... permanecesse cons-
tante. Colocando de forma diferente, podemos dizer que seria muito impro-
vavel que a demanda por esses bens apresentasse um coeficiente de elasticidade-
renda nulo. Da mesma forma, ndo existe razdo alguma para que esperemos
que essa elasticidade seja unitaria, o que implicaria manter inalterada a parti-
cipa¢do do setor piblico na economia enquanto a renda per capita aumentasse.!®

Apesar de as verificagbes empiricas indicarem uma crescente participagio
dos gastos governamentais na renda e no aparente determinismo dos pressu-
postos, adverte-se que ndo se deve perder de vista os limites tedricos que im-
pedem a participagdo crescente do Estado capitalista na formagio da renda
nacional.’® Avancar além desses limites seria como que fazer desaparecer as

17 Pensamos ser mais correto usar a expressdo “gastos estatais” em lugar de “gastos pii-
blicos”. Na verdade, a expressdo “gastos publicos” parece revelar o contetido ideolégico do
pensamento econdmico ortodoxo em querer prejulgar o verdadeiro propdsito do orcamento.
Seria interessante investigar até que ponto sdo pdblicas as transagOes financeiras reais que
ocorrem no setor estatal. Certamente os resultados dessa investigagdo iriam mostrar que
parte significativa dos investimentos chamados piblicos ndo passam de tipos especiais de
investimentos privados. O’Connor, James. op. cit. p. 16.

18 Musgrave, Richard A. & Musgrave, Peggy B. Finangas piblicas — teoria e prética.
S3o Paulo/Rio de Janeiro, Campus/Ed. da Universidade de Sdo Paulo, 1981. p. 117.

19 g 4bvio que estes limites se diferenciam daqueles estabelecidos por algumas correntes
que emergem de dentro da prépria teoria de finangas publicas € que se contrapSem aos
pressupostos que prognosticam uma tendéncia crescente de participagdo do governo no
produto. O contraponto é feito em cima da impossibilidade de incremento da tributagfo.
Para que esse argumento seja verdadeiro tem-se que admitir como hipdtese que o Estado
apenas se apropria do excedente social (via mecanismos fiscais), mas ndo o produz. Como
o Estado também se caracteriza como produtor excedente, é l6gico que a impossibilidade
de incremento na tributagdo ndo se potencializa como elemento obstaculizador da partici-
pacdo crescente do Estado na formagao da renda nacional. Este parece ser o ponto em que
o conceito de finangas ptblicas se desgarra de sua base puramente fiscal.
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condigbes que caracterizam o modo capitalista de produgdo, pois sendo o Es-
tado o responsdvel quase que sozinho pela formagdo da renda nacional ter-
se-ia que admitir que os meios de produgdo, no minimo, deixariam de ser
propriedades individuais e passariam a condigdo de propriedades estatais ou
coletivas.

Ainda assim, conquanto se queira relacionar o crescimento dos gastos ao
crescimento da renda, certamente subsiste nesta relagdo uma série de varidveis
ndo levadas em consideragdo pelos modelos estatisticos de analises e, por isso,
deve-se ter reservas as afirmagBes correntes dando conta de que modificagGes
na renda requerem ou induzem modificagdes nas despesas governamentais.
Nesse caso, o que é crucial para a maioria dos programas é “verificar se a
base das despesas cresce proporcionalmente (ou mais que proporcionalmente)
para um crescimento na renda, ou se as despesas por unidade em relagdo &
base considerada foram incrementadas, ou se alguma combinagdo dessas pos-
sibilidades ocorreu. Exatamente o que aconteceu em cada categoria particular

2

de despesas €, portanto, sujeito a um estudo cuidadoso”.?®

Observe-se, por exemplo, que nos programas educacionais e previdencidrios
nem sempre o incremento da despesa é diretamente atribuivel & expansdo do
nimero de matriculas ou do de pensionistas. Estes incrementos podem ser
devidos também a um aumento no custo de manutencio do sistema para um
nivel constante de qualidade em fung¢do do incremento na quantidade dos
inputs (no caso do programa educacional: professores, salas de aula por aluno).
Além disso, subsiste a questdo: o nlimero de criancas em idade escolar e de

N

pensionistas aumenta & medida que aumenta a renda?

5.3 Outras causas do crescimento dos gastos governamentais

Além do aspecto da elasticidade-renda atribuivel aos bens produzidos pelo
setor governo, que passa a exigir uma crescente propor¢do de dispéndios go-
vernamentais 3 medida que o nivel de renda per capita se eleva, passemos
a discutir outras causas que, pela sua natureza, parecem influir, muito mais
decisivamente, ndo s6 no incremento dos gastos, como também no processo
de mudangas estruturais.

5.3.1 Infra-estrutura bdsica

Reconhecidamente, nos estdgios iniciais de desenvolvimento econdmico, os
gastos governamentais sdo pesadissimos na implantagdo das condi¢Ges infra-
estruturais de base econdmica (construgdo de estradas, portos, implantagao
dos servigos de 4gua e energia elétrica, etc.). O Estado assume a produgéo
desses servigos em funcdo de se constituirem em empreendimentos ndo atra-
tivos para o setor privado ou porque esses servigos tendem a produzir exter-
nalidades em larga escala ou porque, invariavelmente, requerem vultosos in-
vestimentos de capital, cujo retorno se dispersa por um longo periodo de

2 Bird, Richard M. O crescimento das despesas puablicas. Politica fiscal e programagido
dos gastos do governo. Rio de Janeiro, Ipea/Inpes, 1976.
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tempo. Para Musgrave “4 medida que estes empreendimentos bdsicos sdo im-
plementados e se desenvolve um mercado de capitais, o caminho fica aberto
para formagdo do capital industrial e para o desenvolvimento de inddstria no
setor privado”.?! As evidéncias histéricas mostram exatamente o contrario:
primeiro, porque tem-se verificado que neste caso é o Estado que tem exercido
uma funcgdo substitutiva ao setor privado e nfo o contrdrio; segundo, dado o
fato de que a escala dos dispéndios nestes setores cresce continuamente, seja
em funcdo da ampliagio da base produtiva, seja em fungfo do incremento de
custos motivado pela melhoria de qualidade (como é o caso de construgdo de
estradas de padrdo tal que diminua os riscos no transporte de certos produtos
especiais, no caso os quimicos/petroquimicos). Além do mais, a rigidez da
concentragdo espacial da produgdo tem elevado muito os custos dos servigos
de 4gua, saneamento e energia elétrica, j4 que a rede de abastecimento dos
grandes centros urbanos estd ficando cada vez mais extensa. Observa-se que
a agua e a energia elétrica (que atendem ao consumo das familias e indistrias
do Sudeste brasileiro) estdo ficando cada vez mais distantes dos locais de
demanda mais intensa.

Neste caso, as pré-condi¢Oes para o aumento dos gastos governamentais nes-
ses setores, aparentemente existentes somente no inicio da ‘“‘decolagem”, pa-
recem preexistir ainda hoje. Pois se, por um lado, o mercado de capitais se
desenvolveu e se ampliou com base na acumulagdo de capital no setor pri-
vado (condigGes que forgariam o recuo do Estado), por outro, agigantaram-se
as necessidades de investimentos nos setores infra-estruturais, dado que se
alargaram as possibilidades de investimentos para o capital privado em setores
novos, com melhores vantagens comparativas.

5.3.2 Expansdo da produgdo de bens de demanda intermedidria e final

O acelerado processo de intervengio do Estado na economia, que se verifi-
cou a partir deste século, iniciando-se na grande depressdo da economia mun-
dial ocorrida em 1929 e aprofundando-se no pds-guerra, modificou profunda-
mente a natureza da producdo ptiblica. Se no periodo anterior a despesa go-
vernamental estava vinculada aos bens e servicos de caracteristicas puramente
administrativas (defesa e seguranga, justica, legislagdo de fabrica, administragdo
fiscal, infra-estrutura de servicos, etc.), agora vincula-se mais a4 base produ-
tiva. Isto significa dizer que o Estado deixou de ser um simples regulador da
atividade econdémica para se transformar (os exemplos sdo muitos) no princi-
pal elemento produtivo (de bens) e intermediador de excedentes financeiros.
Mais que isso: esta modificagdo na natureza do produto do Estado o trans-
forma numa institui¢do empresarial que se insere na continuidade do processo
produtivo. .

Néo obstante, esta mudanga no papel do Estado deslocou para um patamar
mais elevado a base da despesa governamental e processou uma “revolucio-
nalizagdo” nos pressupostos da teoria de finangas piblicas, isto porque o Es-
tado-empresério, desde hd muito tempo, ndo estd mais refletido no orgamento

21 Musgrave, Richard A. & Musgrave, Peggy B. op. cit. p. 118.
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fiscal ¢ sim no or¢camento monetirio e, fundamentalmente, no orgamento das
empresas piblicas.

5.3.3 Mudangas tecnolégicas

Sem ddvida, as mudangas ocorridas na tecnologia tém influéncia significa-
tiva na evolugdo dos gastos governamentais. Na medida em que a tecnologia
se modifica, 0 mesmo ocorre com o processo ¢ a composi¢do da producdo, fa-
zendo elevar o dispéndio global, principalmente em razdo do obsoletismo dos
equipamentos e técnicas (muitas vezes ainda produtivas mas incapazes de
atender as novas exigéncias de mercado). Mesmo naquelas atividades consi-
deradas ndo produtivas, os avangos tecnol6gicos tém provocado, no ambito do
Estado, modificagdes na composigdo orginica do capital. Note-se que as “mo-
dificagdes na tecnologia bélica contribuiram para o grande crescimento dos
gastos militares, pois as forgas armadas modernas, com suas caracteristicas
‘equipamento-intensivas’, apresentam um custo muito mais elevado do que o
que se associava a exércitos numerosos baseados no fator humano, principal-
mente nos casos em que soldados sdo convocados ao invés de receberem sala-
rios correntes no mercado’ 22

Ademais, ocorrem situagGes em que, mesmo que o setor piblico nao incor-
pore novos avangos tecnolégicos no processo produtivo de bens e servigos,
ainda assim, é obrigado a incorrer em custos mais elevados em fungio da
expansdo e melhora de qualidade do produto piiblico: observe, por exemplo,
que a invengdo do motor de combustio interna, aparentemente distante de
provocar uma elevacdo nos gastos governamentais, teve como resultante o
crescimento da industria automobilistica. Desse fato derivou uma expansdo
na demanda por rodovias, cujas especificidades se diferenciam daquelas da
época das carrogas e da méquina a vapor.

Prospectivamente, conquanto nio se possa ter uma visdo muito clara dos
possiveis reflexos dos avangos tecnoldgicos sobre a base da despesa piblica,
“tudo leva a crer que a natureza da evolugio da tecnologia espacial (...) terd
enorme importincia na determinagdo da participagdo das compras piiblicas na
economia nacional no préximo século”.2®

5.3.4 Custos relativos dos bens e servigos piblicos

Uma outra forte causa da elevagdo dos gastos governamentais sdo os custos
decorrentes das compras governamentais. As evidéncias empiricas com relagdo
as compras do governo americano mostram que (no periodo 1929-74) en-
quanto o indice geral de precos relativos ao PNB cresceu de 236%, o indice
para as compras aumentou de 448%.

Esta situagio parece ndo ser especifica do governo americano, mas sim uma
caracteristica comum ao comportamento dos custos decorrentes das compras
do governo em qualquer pais. Em primeiro lugar, porque grande parte do

2 1d. ibid. p. 119.
B 1d. ibid. p. 119.
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gasto governamental, em fungdo do uso de trabalho-intensivo, tem grande
sensibilidade em relagdo & inflagdo em razdo do uso de trabalho-intensivo, as-
pecto este que impede a incorporagdo de progressos tecnolgicos no sentido
de reduzir os custos elativos dos bens produzidos. Em segundo, porque, em
fungdo da elasticidade do prazo de pagamento do governo aos seus fornece-
dores de bens e servigos, estes tendem a elevar os pregos de suas mercadorias
como forma de preservar as suas margens reais de ganhos.

5.3.5 Mudangas na populagdo

Os efeitos de mudan¢a na populagdo sobre a elevagdo das despesas gover-
namentais ocorrem quando: a) a populagio do pais cresce a taxas reais posi-
tivas, 0 que provoca alteragdo na distribui¢io etdria da populagdo, refletindo-se
nos gastos em educagdo, previdéncia, etc.; b) o processo de urbanizagdo se
di de forma acelerada, aumentando novamente a demanda de bens nas 4reas
de saide, saneamento, dgua e energia, previdéncia, etc. Este processo acele-
rado de urbaniza¢do é coincidente com a fase de grande desenvolvimento eco-
némico e € motivado por dois fatores: primeiro, o de atracdo, que motiva um
fluxo migratério no sentido campo-cidade, cuja for¢ca de trabalho & atraida
pelas melhores oportunidades de emprego dentro do setor urbano-industrial, o
que, na maioria das vezes, nem sempre se reflete em melhores condigdes de
vida (pelo menos para boa parte da populagdo migrante); segundo, o de re-
pulsdo, através do processo de mecanizagdo (que se di paralelamente ao ri-
pido processo de crescimento industrial) do campo, que passa a liberar gran-
des contingentes populacionais para o setor industrial em expansdo, e da deses-
truturacdo da pequena produgdo agricola familiar,

Dessa forma, qualquer mudanga na populagdo, principalmente na base ur-
bana, ird provocar um efeito direto sobre o volume de despesas do governo.
Caso o crescimento populacional seja acompanhado por incrementos mais que
proporcionais — como é quase certo acontecer nos paises em processo de
desenvolvimento — aumenta ainda mais o volume de gastos, pois as neces-
sidades de ruas, pragas, policia, saneamento, escolas, hospitais, creches, etc.,
sao bem maiores.

5.3.6 Modificagdo nos fatores politicos, ideolégicos e sociais

Por dltimo, resta indagar ou verificar de que forma os fatores politicos, ideo-
légicos € sociais induzem a uma modificagdo na base dos gastos governamentais.

Niao obstante, torna-se extremamente dificil determinar em que extensdo a
mudanga destes fatores implica o incremento dos gastos governamentais. De
todo modo, é certo que as concepgbes tedricas marxistas imprimiram novos
rumos aos movimentos da filosofia social, ocasionando, a partir de entdo, o
inicio de um processo de organizagdo das classes trabalhadoras através do
crescimento do sindicalismo e da militincia dos filiados em suas exigéncias
por melhores salirios, menor horirio de servigo, mais adequadas condigBes
de trabalho, direito de greve, etc. Este exercicio de organizagdo e de militincia
politica permitiu que as classes trabalhadoras criassem mecanismos institu-
cionais para reivindicar em quantidade e qualidade satisfatérias bens e servi-
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¢os, tais como: saneamento bdsico, saide publica, educagdo, transporte urbano,
habitag@o, entre outros.

Em resumo, este processo, sem ddvida, motivou alteracdo na correlagdo de
forcas entre as classes sociais. Com isso, as dimensGes do setor piblico deixa-
ram de ser apenas fruto das preferéncias dos grupos mais privilegiados, mas
também da influéncia que os véarios grupos sociais passaram a exercer no pro-
cesso de decisdo politica e, por conseqiiéncia, no processo decisério de alo-
cagdo de recursos, notadamente aqueles de base mais social.

5.4 Crescimento € mudangas estruturais dos gastos estaduais

5.4.1 As despesas por categoria econdmica

A importincia da anélise dos gastos governamentais do ponto de vista das
categorias econdmicas decorre do fato de se poder medir que propor¢des dos
recursos manipulados pelo governo estdo sendo destinadas ao consumo e ao
investimento.

Os dados globais das tabelas 1 e 2 indicam que, no periodo 1970-79, dos
Cr$ 0,6 trilhdes (medidas a pregos de 80) gastos pelo governo estadual, o ra-
teio entre o consumo € o investimento foi na propor¢io de 56,46% e
43,54%, respectivamente. Verifique-se que, ao longo do periodo, os gastos
correntes aumentam sua participagdo relativa (passando de 54,2%, em 1970,
para 59,82%, em 1979), enquanto inversamente, ¢ na mesma propor¢ao, se
comportaram os gastos de capital.

Essa perda de posi¢do relativa dos gastos de capital ndo significa necessa-
riamente que houve uma redugdo do absoluto, antes disso, verifica-se que o
crescimento médio anual real desse item foi de 15,74%, o que é um indice
bastante expressivo. Em verdade, a melhoria, neste caso especifico, da posicéo
relativa dos gastos correntes revela apenas que a velocidade do crescimento
dos gastos nesta rubrica foi maior, cerca de 18,76% ao ano. (ver tabela 3).

Nesse nivel mais geral de andlise percebe-se que a tendéncia crescente, mais
que proporcional dos gastos correntes, induz que ou a produtividade no setor
plblico vem tendo um comportamento decrescente (portanto, aumentando os
custos) ou entdo os investimentos que o governo vem realizando vinculam-se
aqueles setores onde a relagdo custeio/investimento é alta.

Em relagdo a produtividade, embora algumas verificagbes empiricas mos-
trem que seu crescimento no setor governo é de apenas 1% ao ano,** deve-se
atentar para o fato de que os dados convencionais relativos a despesas do go-

24 Esse crescimento mais lento da produtividade do governo em relagio ao resto da eco-
nomia significa, para aqueles que tém uma visdio puramente economicista, que uma propor-
¢80 crescente dos recursos do pais estd sendo canalizada para o setor piblico com o pro-
pésito de apenas manter um nivel constante de qualidade dos servigos governamentais.
Mais uma vez, devemos lembrar que esta é uma maneira miope de ver as coisas, pois
como despesas de governo, ndo devem ser tomadas apenas aquelas que se vinculam estri-
tamente ao setor servico (seguranca, administracdo geral, educagdo, etc., que usam tra-
balho intensivo e, portanto, caracterizadamente de baixa produtividade), mas sobretudo
as despesas que se relacionam com todas as atividades do Estado, incluindo, portanto, o
setor produtivo, que incorpora, geralmente, a tecnologia disponivel, tal qual o setor pri-
vado. Se a despesa for tomada nesse espectro mais amplo é bem provavel que o indice de
produtividade dentro do setor piiblico aumente sensivelmente.

58 R.AP. 4/83



Tabela 1

Gastos totais do estado da Bahia por categoria econdmica — 1970-79
(Valores reais de 1980)*

(Em Cr$ 1.000,00)

Itens 70 n 72 73 74 75 76 77 78 79 Total

1. Gastos correntes 12.995.108 12.868.291 16.827.148 20.473.280 24.885.051 33.621.766 38.596.903 39.608.749 45.190.381 61.096.845  306.164.322
Custelo 10.493.962 10.210.618 11.617.326 15.263.117 17.883.754 22.260.631 25.995.535 27.784.612 35.785.447 46.146.288 223.441.288
Pessoal 7.410.077  6.656.789  7.907.744  8.417.897 9.263.013 12.536.639 13.891.434 14.055.854 18.098.671 21.467.022  119.705.140
Diversos 3.083.885 3.553.827 3.709.582 6.845.220 8.620.741 9.723.992 12.104.101 13.728.758 17.686.776 24.679.266 103.736.148
Transf. correntes 2.501.146  2.857.875  5.209.822  5.210.163  7.001.297 11.361.135 12.601.368 11.825.137  0.404.934  14.950.357 82.723.034
SubvengSes 461.117 349.817 500.542 562.434 287.015 727.816 574.512 775.260 660.820 1.173.393 6.1561.726
Previdéncia 1.470.822  1.329.502  2.030.748  2.086.140  2.152.946 2.509.843  3.401.430 3.521.862  3.188.590  3.361.408 25.053.481
Juros 538.628 901,252 897.032  1.319.801  4.435.887  ©6.935.781  6.795.536 6.160.836  3.804.048  B8.771.624 40.560.425
Diversos 30.479 77.014 1.682.500 1.241.788 145.449 1.187.695 1.829.890 1.387.179 1.751.476 1.643,932 10,957.402

2. Gastos de capital 11.069.677  8.405.398 12.799.731 18.551.386 17.616.088 29.938.838 23.763.656 22.674.684 49.994.548 41.255.808  236.069.604
Investimentos 7.139.948  4.907.721  9.532.450 14.547.066 15.319.137 25.285.771 21.584.592 19.202.091 44.542.894 32.480.638  194.522.306
Obras publicas 5.131.272  1.582.698  1.673.769  5.457.327  9.829.703 6.442.648  8.254.009 3.614.907 11.800.053  3.775.343 57.661.728
Mat. permanente 1.393.177  2.0982.198  6.556.665  7.211.204  4.382.808 14.608.241 10.244.340 8.327.591 25.105.210 23.015.470  102.936.992

"' Diversos 615.499  1.232.824  1.302.016  1.878.535  1.108.538 4.234.864 3.086.243 7.259.593  7.537.631  5.669.823 33.923.586
Inversdes financeiras 454,653 372,534  1.202.733  1.074.692  1.238.675 2.392,124  1.212.242 417,829  1.550.663  3.254.586 13.168.731
Transf. de capital 3.474.976  3.125.143  2.064.548  2.920.628  1.060.276 2.260.743 966.822 3.054.764  3.900.991  5.540.676 28.378.567
Total 24,064.685 21.273.688 20.626.879 39.024.668 42.501.139  63.560.404 62.360.559 62.284.433 ©5.184.920 102.352.543  542.233.926

Fonte: Balangos da administragiio centralizada e descentralizada.
Exclui as despesas extra-orgamentirias.
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Tabela 2

Gastos totais do estado da Bahia por categoria econdmica — 1970-79

(%)

Itens 70 n 72 73 74 75 i 76 } 77 l| 78 :| 79 l| Total*

I I
1. Gastos correntes 54,00 60,49 56,79 52,48 58,55 52,90 61,89 83,59 47,48 69,69 66,48
Custelo 43,61 48,00 39,21 39,11 42,08 35,02 41,69 44,61 37,60 45,08 41,21
Pessoal 30,79 31,20 26,69 21,57 21,79 19,72 22,28 22,57 19,01 20,97 22,08
Diversos 12,82 16,71 12,52 17,54 20,29 15,30 19,41 22,04 18,59 24,11 19,13
Transf. correntes 10,39 12,49 17,58 13,35 16,47 17,88 20,20 18,98 9,88 14,81 15,25
SubvengBes 1,92 1,64 2,02 1,44 0,63 1,15 0,92 1,24 0,69 1,15 1,13
Previdencia 8,11 8,25 6,85 5,35 5,07 3,85 5,45 5,85 3,35 3,28 4,62
Juros 2,24 4,24 3,03 3,38 10,44 10,81 10,80 9,89 4,00 8,57 748
Diversos 0,12 0,36 5,68 3,18 0,33 1,87 2,93 2,20 1,84 1,81 2,02
2. Gastos de capital 48,00 39,51 43,21 47,54 41,45 47,10 38,11 36,41 52,52 40,31 43,54
Investimento 29,67 23,07 32,18 37,28 36,04 39,78 34,61 30,83 46,80 a1m 35,87
Obras publicas 21,32 7.44 5,85 13,98 23,13 10,14 13,24 5,80 12,50 3,69 10,63
Mat. permanente 5,79 9,83 22,13 18,48 10,31 22,98 16,43 13,37 26,38 22,49 18,98
Diversos 2,56 5,80 4,40 4,82 2,60 6,68 4,94 11,66 7,92 5,53 8,28
Inversdes financeiras 1,89 1,75 4,08 2,75 2,91 3,76 1,94 0,87 1,62 3,18 2,43
Transf. de capital 14,44 14,89 6,07 7,61 2,50 3,56 1,56 4,91 4,10 5,42 5,24
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Tabela 1.
* Os fndices constantes da coluna total correspondem 2 participagio percentual de cada item da despesa da tabela 1 (gastos correntes, custeio,
investimentos, etc.) no total geral da despesa.



Tabela 3

Gastos totais do estado da Bahia por categoria econdmica —
Taxa de crescimento

2. No célculo da taxa média do perfodo 1970-79, para evitar distor¢Ses, utiliza-se a taxa geométrica,
9

G = V19

—r=g-—1.

70

calculada segundo a férmula:

Itens ‘ 70/71 ‘ /72 72/73 73/74 74/75 75/76 76/77 . 77/78 78/19 l 70/79*
1. Gastos correntes (0,98) 30,78 21,68 21,54 35,11 14,79 2,62 14,08 35,19 18,76
Custeio (2,78) 13,78 31,38 17,17 24,47 16,78 6,88 28,80 28,95 17,88
Pessoal (11,32) 18,79 10,03 10,04 35,34 10,81 1,18 28,76 18,81 12,54
Diversos (15,24) 4,38 84,53 25,95 12,80 24,48 13,42 28,83 39,64 25,93
Transt. correntes 2,25 96,02 0,01 34,37 62,27 10,91 (8,56) (25,73) 58,98 21,97
SubvengBes (31,18) 71,38 6,59)  (110,83) 172,57 (26,68) 34,94 (17,31 77,56 10,93
Previdéncia (10,63) 52,73 2,73 3,20 16,58 35,52 3,54 (10,45) 5,42 9,62
Juros 67,32 0,47) 47,13 236,10 56,36 (2,08) 10,30 (61,95) 130,59 38,34
Diversos 152,67 2.084,68 (3549)  (753,76) 716,57 54,07 (33,84) 28,10 (6,54) 55,76
2. Gastos de capital (31,69) 52,27 44,93 53) 69,95 (25,98) “48) 120,48 (21,18) 15,74
Investimento (45,48) 94,23 62,60 8,31 65,08 17,15) (12,41) 131,96 (37,22) 18,32
Obras poblicas (224,21) 5,76 226,05 80,12 (52,57) 28,12 (128,33) 220,19  (216,20) (3,35)
Material permanente 50,17 213,39 9,98 (64,53) 233,30 (42,60) (23,02) 201,47 (9,08) 32,56
Diversos 100,30 5,61 44,28 (69,77) 282,71 (37,22) 135,22 3,83 (32,94) 27,98
Inversdes financeiras (22,04) 222,85 (11,81) (15,07 93,43 (97,33)  (190,13) 271,12 109,88 24,44
Transf, de capital (11,19) (51,37 419 (1763 ) 113,22 (133,83) 215,95 21,7 42,03 5,32
Anuais total (13,11) 39,26 31,72 89 49,54 (1,92) 0,12) 52,82 7,53 17,45
Fonte: Tabela 1. 1971-1970
* Taxa de crescimento geométrica. x 100.
Obs.: 1. Para os fndices ano a ano o célculo é feito da seguinte forma: 1970



verro medem fundamentalmente insumos e ndo a produgdo de bens e servigos.
Esta constatagdo nos leva a ficar atentos para o fato de que o aumento da pro-
dutividade (que significa apenas uma diminuicdo nos custos relativos por
unidade de produto) ndo significa necessariamente uma diminui¢do do abso-
luto do gasto, pelo contrdrio, o uso generalizado de mais capital (mecaniza-
¢d0) tende a elevar, pelo menos nos curto e médio prazos, a base de despesa
para um patamar mais alto. Isto porque é presumivel que o crescimento da
produtividade reflete necessariamente um melhor treinamento da troca de
trabalho (profissionalizagdo da burocracia), maior grau de racionalizacdo de
métodos de administracdo (defini¢do clara dos limites e competéncia dos se-
tores/6rgdos para execucdo de tarefas, rapidez no processo de tomada de
decisdo, etc.), incorporagdo de novos padrdes tecnoldgicos e revolugdo nas co-
municagoes.

De certa forma, apesar da incorporagdo crescente de novos métodos, o cres-
cimento menos veloz da produtividade no setor governo — assim como em
todo o setor de servigos da economia — ¢é dificultado em fungdo de: a) uma
qualidade mais baixa da forga de trabalho; b) um crescimento mais lento no
volume do capital per capita; ¢) um declinio real (talvez mais por um pro-
cesso informal) nas horas de trabalho; d) taxas diferentes de modificagoes tec-
noldgicas e/ou economias de escala.

No caso concreto do estado da Bahia, apesar de ndo se ter qualquer estudo
a respeito do problema, supbe-se que se tenha verificado uma melhoria nos
indices de produtividade, pois é visivel um processo crescente de internalizagio
de novos métodos administrativos, através de maior especializagdo da forga
de trabalho e de maior uso de novos padrSes técnicos. A titulo de exemplo,
observe-se que sé durante a década de 70 foram criados dois importantissimos
servigos de suporte administrativos & burocracia estatal: o grafico e o de com-
putac@o eletrdnica, através da Empresa Grifica da Bahia (EGBA) e da Com-
panhia de Processamento de Dados da Bahia (Prodeb), respectivamente.

Poder-se-ia dizer que nossa argumentagdo perde substincia pelo fato de in-
cluirmos o setor produtivo estatal, No entanto, advirta-se que, no caso con-
creto da Bahia, poucas sdo as empresas verdadeiramente produtivas; a grande
maioria delas, talvez em razao do grau de desenvolvimento da economia es-
tadual, da sua forma de inser¢do e da divisdo do trabalho entre o setor empre-
sarial estadual e da Unido, ndo passam de prestadoras de servigos, servindo de
intermedidrias entre o governo central e o setor privado.

Com relagdo & possibilidade de os gastos correntes estarem aumentando mais
vis-a-vis aos de capital, em funcdo de os investimentos governamentais vincula-
ram-se mais aqueles setores nos quais a propensdo ao consumo por unidade de
investimento é alta, parece ndo ser verdadeiro, tendo em vista que (conforme
veremos quando analisarmos os gastos por setores econdmicos), na década
passada, os investimentos governamentais se concentraram mais exatamente
naqueles setores onde a relagdo custeio/investimento é considerada, em termos
tedricos, relativamente baixa.

De outro lado, um aprofundamento de anilise através de uma maior desa-
gregacdo dos diversos elementos dos gastos permite verificar que as argu-
menta¢Oes apresentadas tém consisténcia. Em primeiro lugar, observa-se (ver
tabela 3) que o incremento mais que proporcional dos gastos correntes em re-
lacio aos de capital se deve muito mais ao crescimento mais acelerado das
transferéncias do que em fungdo do custeio. Observe-se, por exemplo, que a

62 R.A.P. 4/83



2

participagdo relativa dos gastos em custeio é oscilante, com ligeira tendéncia
decrescente. Enquanto isso, as transferéncias que em 1970 representavam cerca
de 10% passam, em 1979, a representar aproximadamente 15%. Nesta ru-
brica, o item de maior relevincia é o de juros da divida, em que o estado des-
pendeu uma soma igual a Cr§ 40,6 bilhGes, o que corresponde, em termos
médios, a 7,48% do total de recursos gastos pelo estado em todo o periodo.
Ocorre que os recursos de base fiscal (e ai se incluem as transferéncias) ndo
tém sido suficientes para o estado sustentar a sua politica de desenvolvimento
social e econdmico, principalmente esta tltima. A resultante é o crescente en-
dividamento, com pesados custos financeiros. Mantida esta tendéncia — e
existem poucas evidéncias de mudangas, a menos que o estado desacelere
o ritmo de seus investimentos — em pouco tempo parte significativa do inves-
timento estard seriamente comprometida, por causa do crescimento das des-
pesas financeiras em fungdo do endividamento.

Registre-se, ainda, que o crescimento menos acelerado dos gastos em custeio
ndo pode ser atribuido somente a uma reducdio de custos através das melhorias
ocorridas no indice de produtividade do setor publico estadual ou entdo pelo
fato de grande parte dos projetos de investimento do governo estar vinculada
aqueles setores em que, por natureza, a relagdo custeio/investimento é baixa.
Com efeito, como parte significativa das atividades do estado é desenvolvida
com base em trabalho-intensivo, as possibilidades para um crescimento menos
acelerado dos gastos em custeio também sdo motivadas por uma queda nos
salarios médios do funcionalismo piblico estadual, em funcio de os indices
de reajuste salarial estarem sempre aquém dos das taxas de inflagdo. Veja-se
que a rubrica pessoal foi uma das que apresentaram menor indice de cresci-
mento (sendo mesmo bastante inferior ao crescimento médio global), nio
obstante o aumento liquido da for¢a de trabalho no estado (dados s6 para a
admihistracdo centralizada), no periodo 74-79, ter sido de 15 mil empregados.

Com relacdo aos gatos de capital, na tabela 3 verifica-se que o governo, no
periodo 1970-79, despendeu um montante igual a Cr$ 236 bilhGes, cujo cres-
cimento médio anual foi de aproximadamente 10%. Ainda que tenha havido
esse crescimento relativamente expressivo, observa-se uma queda na participa-
¢do relativa dos gastos de capital em relagdo ao total, passando de 46%, em
1970, para 40,31%, em 1979,

Apesar dessa queda relativa no conjunto dos gastos de capital, nota-se que
a politica de investimentos de governo ndo foi desacelerada no periodo. pois
os itens de despesa que refletem essa politica (investimentos e inversdes finan-
ceiras), além de melhorarem suas posi¢Ges na estrutura de gastos, cresceram
a taxas bastante expressivas: 18,32% os investimentos e 24,44% as inversdes
financeiras.

Em sintese, pode-se dizer que a expansdo dos investimentos reflete, antes
de tudo, a técnica dos sucessivos governos do Estado, a partir da segunda me-
tade dos anos 60, e particularmente nesta twltima década, de se envolverem
diretamente nas atividades de base econ6mica. Dessa forma, a rubrica investi-
mentos (que, em termos de contabilidade piblica, significa os gastos em obras
publicas, material permanente e os programas em tregimes especiais e que,
em termos econdmicos, constitui a formagdo bruta em capital fixo — FBCF)
reflete 0 empenho do governo na implantagdo de estruturas: a) administrativa
(constru¢do do Centro Administrativo e toda a modernizacdo dos instrumentos
de trabalho induzida pela construcdo do CAB); b) econdmica, por meio da
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implantagdo do P6lo Petroquimico de Camagari, incluindo-se, principalmente,
a construgdo do porto de Aratu; da consolidagdo do Centro Industrial de Aratu
e da implantagio de uma infra-estrutura para a instalagdo de diversos distritos
industriais nas principais cidades do interior do estado; da implantagdo de
um amplo programa de modernizagdo do campo, através do desenvolvimento
da engenharia de base rural ¢ da expansdo da rede de eletrificagdo rural; c)
social, com a expansdo do ndmero de escolas (notadamente na 4rea do ensino
superior, por meio da criagdo de universidades e vérias faculdades isoladas
para a formagdo de professores no interior do estado) e dos servigos urbanos,
cuja demanda tem aumentado significativamente em fungdo do crescimento
populacional, que é motivado, sobretudo, pelo efeito migratério.

As inversdes financeiras, que também tém sua posi¢do relativa melhorada
na estrutura de gastos do estado, revelam uma forma particular das relagGes
do estado com as atividades produtivas, pois refletem um tipo de mecanismo
utilizado pelo governo como forma de fortalecer financeiramente o subsetor
empresarial estatal, cujo coroldrio é o aumento da participagdo do estado na
estrutura de propriedade do capital da entidade.

Apesar desse fato, diga-se que o crescimento que se verifica nas inversdes
acelera-se ainda mais em fungdo do cardter deficitirio de grande parte das
empresas estatais. O acimulo de sucessivos déficits for¢a a inadimpléncia das
empresas, principalmente junto ao setor financeiro. O governo, na tentativa
de lhes garantir a sobrevivéncia, amortiza a divida ao tempo em que tem como
contrapartida o aumento de sua participagdo no capital social dessas entidades.>®

5.4.2 As despesas por fungdes

Do ponto de vista da estrutura dos gastos, a andlise do seu comportamento
segundo os programas patrece ser a mais interessante e reveladora; reveladora
inclusive de qual tem sido o verdadeiro propésito do orgamento governamen-
tal. Dissemos antes que o Estado, a partir de 1965, redefine as suas fungGes
no contexto econdmico e passa a apoiar decisivamente o desenvolvimento das
atividades produtivas. Este fato motivou, entdo, que parcelas cada vez mais
crescentes de recursos priblicos fossem vinculadas as atividades de base eco-
ndmica, em detrimento daquelas de base social.

Os dados das tabelas 4 e 5 sdo bastante ilustrativos. Excluindo-se a parcela
de despesa da fungdo saneamento vinculada a setores de infra-estrutura econd-
mica, note-se que, se redividirmos o governo em trés grandes subsetores —
administrativo, social e econdmico — verificaremos que foi justamente neste
tltimo que o Estado alocou o volume mais significativo de recursos no decénio
1970-79, cerca de 53%, o que corresponde, em termos absolutos, a um mon-
tante de Cr$ 294,3 bilhGes.

De outro lado, considerando o mesmo periodo, percebe-se ser bastante ex-
pressivo o decréscimo relativo dos recursos aplicados nos setores de cariter
social, principalmente nos de educagdo e cultura (de 11,51% em 1970 para

%3 O cariter deficitario do subsetor empresarial estatal baiano foi constatado no estudo
O Papel das empresas estatais no desenvolvimento regional. Salvador, Ceplab/Seplantec,
jul./1980. mimeogr.
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Tabela 4
Gastos totais do estado da Bahia por fungGes — 1970-79

(%)
Anos
70 7 72 73 74 75 76 77 78 79 Total*

Fungbes
1. Governo e adm,

geral 12,45 11,55 11,80 8,30 12,95 9,18 6,96 8,25 7,36 7.29 8,86
2. Agricultura e rec.

naturals 1,63 1,05 2,35 2,98 3,94 3,03 4,23 5,72 517 4,87 4,08
3. Energia 7,01 11,84 7,88 18,30 11,80 16,59 12,68 11,96 19,19 22,98 15,84
4. Transporte o

comunicagio 40,12 34,36 26,90 25,35 27,98 16,98 17,80 16,55 18,08 11,13 20,11
5. Ind. ¢ comérclo 4,27 5,00 3,37 3,38 4,66 3,49 8,70 4,05 3,00 4,18 4,13
8. Educaglo e cultura 11,51 11,44 9,81 9,15 7,82 8,25 8,59 9,80 7,84 6,97 8,54
7. Hab. e servigos

urbanos 2,76 1,06 0,27 0,680 2,69 1,39 2,23 4,17 2,65 2,72 2,30
8. Saltde e saneamento 2,49 4,43 20,50 10,96 4,43 29,51 22,59 21,36 18,07 18,98 17,13
9. Trabalho prev,

assistancia soc. 7,44 7.02 8,79 11,90 14,16 2,70 5,27 5,76 4,15 3,84 6,27
10, Def. o seg. phblica 5,24 5,37 4,66 3,81 3,27 4,31 4,19 4,56 3,61 3,88 4,10
11. Desen. regional — _— —_ —_ -— — 0,26 0,09 1,26 2,08 0,80
12, Turismo 0,35 0,59 0,17 0,42 0,48 0,38 0,65 1,12 2,13 1,51 1,01
13. Financeiro 4,73 6,14 3,32 4,18 4,62 3,29 6,11 4,78 5,64 7,10 8,24
14. Pesquisa — 0,05 0,20 0,69 1,20 0,90 1,74 1,83 3,87 1,59 1,63

Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Tabela 5.
* Os indices constantes da coluna total correspondem & participagdo oercentual de cada fungdo da tabela 5 no total geral dos gastos.



Gastos totais do estado da Bahia por fungdes — 1970-79

Tabela 5

(Valores reais de 1980)*

(Em Cr$ 1.000,00)

Anos
70 Al 72 73 74 75 76 77 78 79 Total geral

Fungles
1. Governo e adm,

geral 3.163.331 2.567.594 3.701.112 3.491.778 6.651.386 5.825.892 4.207.390 5.052.738 7.100.628 7.380.191 49.142.038
2. Agricultura/rec.

naturals 413.367 233.332 737.056 1.254.459 2.018.987 1.925.708 2.552.579 3.498.191 4.995.511 4.931.006 22,560.196
3. Energia 1.781.671 2.653.969 2.489.156 7.706.042 6.052.225 10.530.060 7.659.872 7.319.122 18.531.687 23.289.051 87.992.855
4. Transporte e

comunicagges 10.197.281 7.635.361 8.439.702 10.668.214 14.353.485 10.779.246 10.754.567 10.123.662 17.432.562 11.283.170 111.667.230
5. Indistria e

comérclo 1.085.278 1.110.379 1.057.449 1.411.832 2.388.681 2.214.506 4.048.339 2.475.974 2.896.686 4.237.708 22,926 .832
6. Educaclio e cultura 2.924.257 2.541.802 3.076.338 3.850.108 4.009.677 5.226.218 5.189.502 5.998.130 7.573.179 7.063.996 47.453.207
7. Hab, e servigos

urbanos 702.324 235.243 85.144 252,252 1.381.341 884.907 1.344.295 2.551.055 2.560.623 2.759.848 12.757.032
8. Salide e saneamento 633.544 984.322 6.431.629 4.611.628 2.271.199 18.732.150 13.643.819 13.071.560 15.512.185 19.240.849 95.132.885
9. Trabalho prev. .

assisténcia soclal 1.891.806 1.560.575 2.757.313 5.008.327 7.265.472 1.716.936  3.184.814 3.524.204 4.003.082 3.894.786 34.807.315
10. Defesa e seg.

piblica 1.330.650 1.193.181% 1.461.1862 1.802.712 1.678.438 2.733.972  2.534.180 2.787.017 3.487.672 3.935.976 22.744 960
11. Desenvolvimento

reglonal — — — —_ —_ —_ 154,380 53.185 1.219.513 2.995.556 4.422.634
12. Turismo 88.963 130.298 51.849 175.756 248.798 241.770 394.780 688.089 2.053.763 1.533.558 5.607.624
13. Financeiro 1.201.458 1.364.288 1.042.007 1.757.505 2.370.551 2.089.018  3.693.657 2.924.377 5.448.260 7.193.882 29.085.003
14. Pesquisa — 11.788 61.524 289.757 615.088 574,118  1.048.379 1.117.686 3.735.149 1.612.827 9.066.316

Tota! geral 25.413.930 22.222.132 31.371.441 42,080.370 51.305.308 63.474.501 60.410.553 61,184.990 96.550.498 101.352.404 555.368.127

Fonte: Balancos gerais da administra¢do centralizada e das entidades descentralizadas.
Incluem as despesas extra-orgamentArias.

*



6,97% em 1979) e trabalho e previdéncia social (que passou de 7,44% para
3,84% em 1979).

Mais uma vez devemos lembrar que estes decréscimos relativos verificados
nos programas de natureza social ndo significam concretamente que houve
uma reducdo do absoluto, mas sim que os gastos nestes setores cresceram a
taxas menos aceleradas do que, por exemplo, aqueles vinculados aos setores/
programas econdmicos. Ainda que o indice geral de pregos seja inadequado
para se deflacionar valores com caracteristicas especificas, como é o caso das
despesas do governo, verifique-se que, fazendo o indice de 80=100, o volume
das despesas alocadas no setor de educagdio e cultura em 1979 é apenas 2,7
vezes maior que o de 1970. Com relagdo ao setor de previdéncia e assisténcia,
ndo representa mais que duas vezes. Os crescimentos pouco maiores foram
verificados nas fungGes Seguranga Pdblica (o de 1979 trés vezes maior que o
de 1970) e Habitagdo e Urbanizagio (cerca de quatro vezes).

As razdes para esta mudanga na composi¢ao estrutural dos gastos com des-
tavorabilidades dos setores sociais parecem ser as seguintes: em primeiro lu-
gar, a diversificagdo de fungGes do Estado, motivado por sua politica de as-
sumir uma posi¢do de “vanguarda” no processo de desenvolvimento e, conse-
giientemente, potencializando-se como o principal elemento formulador e im-
plementador da politica econdmica estadual; em segundo, pelo fato de assumir
novas funcgbes e privilegid-las em relagdo aquelas mais tradicionais, e devido
a escassez relativa de recursos em fungido das restri¢Gzs ao incremento da re-
ceita para atender as novas despesas, o Estado é obrigado a recriar novos
recursos dentro do seu préprio orcamento global. Como conseqiiéncia, as po-
liticas sociais e econdmicas do Estado n@o mais se encontram nd mesmo nivel
de prioridades; agora, mais do que nunca, sua formulagdo e implementagdo obe-
decem. através de um processo de hierarquizagdo, a um critério de prioridades
que se define mediante arranjos politicos dos interesses em jogo. Advirta-se,
no entanto, que este processo de o estado recriar a sua capacidade de investi-
mento dentro do préprio orgamento sofre sérias restrigdes, pelo simples fato
de os programas de investimento exigirem (em grau maior ou menor, pois
dependem das especificidades dos setores a que estdo vinculados) continua-
mente um incremento no volume de recursos, para manté-los em atividades.

Do lado dos setores considerados econdmicos, os gastos governamentais tém
crescido numa velocidade major ndo sé naqueles setores em que o Estado,
antes de 1970, tinha uma posi¢do consolidada (tais como agricola, energético,
saneamento, financeiro, industrial), como naqueles nos quais passou a atuar
mais recentemente (desenvolvimento regional, turismo e pesquisa).

No setor agricola, por exemplo, durante a década passada o montante de
recursos nele alocados cresceu aproximadamente 12 vezes, passando de Cr$ 413
mithdes em 1970 para Cr$ 4,9 bilhdes em 1979 (ver tabela 4). Ao longo do
periodo, os sucessivos governos alocaram a ele um volume de recursos da
ordem de Cr§ 22,6 bilhGes. Atente-se para o fato de que o gasto efetivo neste
setor certamente estd bem acima dessa cifra, tendo em vista que a desagrega-
¢do funcional dos gastos se diferencia de uma anélise por setor num sentido
econdmico mais tradicional, embora aparentemente nio seja visivel. Observe-
se que parte ndo desprezivel de recursos alocados ao setor agricola ndo estd
agregada a fung@o agricultura e recursos naturais e sim as fungSes transportes
e comunica¢des (por meio da Nordeste Linhas Aéreas S.A. — NLA, que liga
fundamentalmente os grandes centros produtores agricolas aos grandes centros
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urbanos); satiide e saneamento (por intermédio da Companhia de Engenharia
Rural da Bahia — CERB, empresa que presta servigos de engenharia as pe-
quenas comunidades rurais); desenvolvimento regional (por meio da Compa-
nhia de Desenvolvimento do Vale do Paraguagu — CDVP, empresa que pro-
cura implementar politicas no sentido de desenvolver uma regido caracterizada-
merite rural, a do Vale do Paraguagu); pesquisas cientificas e tecnolégicas
(por meio da Empresa de Pesquisa Agropecuidria da Bahia — Epaba, Empresa

de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Estado da Bahia — Ematerba e
Instituto BiolGgico da Bahia — IBB); e energia (por intermédio da Companhia
Baiang de Eletricidade Rural — Cober, cuja finalidade basica é dotar as co-

munidades agricolas de energia elétrica).

Do ponto de vista da alocagdo setorial de recursos, a fungdo energia ¢ a
terceira mais importante, absorvendo cerca de Cr§ 88 bilhdes, o que corres-
ponde a 15,84% do total de recursos gastos pelo Estado no periodo 1970-79.
O volume de recursos destinado ao setor poderia ser bem maior, caso o go-
verno estadual continuasse com uma politica prépria da producgdo e geragdo
de energia, tal como vinha fazendo no final dos anos 60 e inicio da década
de 70. Observe-se no quadro 1, por exemplo, que em 1969 o estado, por in-
termédio de sua companhia de eletricidade (a Coelba), produzia cerca de 83,1
bilhGes de kwh de energia, correspondentes a 58,13% das suas vendas totais.
O pontoc méaximo dessas autoprodugdes é alcangado em 1972: 138,7 milhGes
de kwh, embora isto representasse apenas 26,87% das vendas. Porém, a partir
de entdo, a autoprodugdo comega a cair até mesmo em termos absolutos (fruto
de desencadeamento de um processo de transferéncias de usinas geradoras para
a Unido), chegando em 1977 a 58,9 milhGes de kwh, correspondendo a téo-
somente 2,18% do total das vendas.

Quadro 1

Participagdo da autoprodugdo nas vendas totais da Coelba — 1968-77

Autoprodugido ‘ Vendas totais (A/B)

Anos

(A) (B) %
1969 83.135 143.010 58,13
1971 117.320 385.932 30,39
1972 138.725 516.229 26 87
1977 53.929 2.463.464 2,18

Fonte: Relatério da diretoria da Coelba.

Esta constatacdo denota, em primeiro lugar, que num primeiro instante a
capacidade autdbnoma de expansdo de algumas empresas estatais fica grave-
mente comprometida em fungdo de um processo de subordinagdo a que sdo
submetidas as congéneres federais. Com a queda na producéo, era de se espe-
rar que os gastos estatais no setor se retraissem. Entretanto, a razdo da expan-
sao das despesas no setor tem sido explicada pelo crescimento da demanda no
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setor urbano-industrial, bem como pelo esforgo que o governo vem desenvol-
vendo no sentido de eletrificar o campo baiano.

Ainda que, no periodo, seja o que absorveu a maior parte dos gastos do
estado (20,11%), num total de Cr$ 111,7 bilhdes, o setor transporte e comu-
nicagdes foi o que apresentou a menor taxa anual de crescimento de suas des-
pesas (1,13%). Ainda com base nos dados da tabela 3, percebe-se que en-
quanto em 1970 o estado alocava 40,12% de seus recursos neste setor, em
1979 essa participagdo cai quase 4 metade: 22,98%.

Estes dados mostram que a dinimica das despesas na fungdo transportes
contrasta com a dindmica dos recursos alocados nos demais setores da area
econdmica. Considerando-se a importancia dos servigos de transportes no cir-
cuito produtivo, é, até certo ponto, estranho o comportamento diferenciado
que se verifica das despesas neste programa, em relagdo aos demais da &rea
econbmica.

A explicagdo, entretanto, para esse comportamento aparentemente contra-
ditério parece residir nos seguintes fatores. Em primeiro lugar, o transporte
se caracteriza como um tipo de bem que nao pode ser produzido na quanti-
dade exata das necessidades reais de consumo. Além disso, o ganho produzido
pela externalidade é muito alto. Atente-se, por exemplo, para o fato de se
construir uma estrada que ligue um grande centro produtor de matéria-prima
a um centro industrial, que por sua vez é o local de maior consumo. E claro
que todas as comunidades que se situam ao longo do trecho serdo beneficiadas,
mesmo que o objetivo ndo seja esse ou entdo que a necessidade desse bene-
ficio ndo seja tdo urgente.

O fato de a integracdo dos mercados se constituir num dos principais fato-
res do desenvolvimento j4 indica que a decolagem rumo ao desenvolvimento
econdmico exigird a priori a implantagio de uma ampla infra-estrutura de
transportes, que garanta o fluxo permanente de mercadorias ou a integragdo
dos mercados. Isto significa que, na etapa seguinte, a expansdo desse setor
¢ desacelerada, o que possibilita ao governo deslocar recursos para outras areas
mais prioritdrias: energia, insumos bdsicos, pesquisa, desenvolvimento regio-
nal, saneamento, educagio, etc.

A andlise dos dados parece refletir essa qualidade. Verifica-se que no perio-
do 1970-74 o crescimento dos gastos em transportes é bem mais significativo
do que o crescimento verificado no periodo seguinte (1975-79), o que demons-
tra também que houve uma queda no total de quilometragem de estradas cons-
% conforme mostra o quadro 2.

truidas,?

Em segundo lugar as estradas consideradas principais, em sua grande maio-
ria, sdo construidas pelo governo federal, ficando o estado com a responsa-
bilidade de construir as estradas secundérias, geralmente de pequena exten-
sd0.”" Este fato implica a redugdo de custos, tendo em vista a simplicidade
técnica, pois quase sempre ndo é necessirio a construgdo de pontes, viadutos,

% A anilise enfatiza mais o transporte rodoviirio basicamente em fungio de dois motivos:
primeiro porque a formulagio e implementagdo de politicas para o setor ferrovidrio é de
inteira responsabilidade da Unido; segundo, porque mais de 80% das despesas do Estado
no setor transporte sao alocados no Derba, cujo objetivo fundamental é a construgio e
manutenc¢do de rodovias.

A extensdo média das rodovias construidas pelo Estado est4 abaixo de 50 Km.
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Quadro 2

Quantidade de quilémetros construidos de estradas rodoviérias

Periodos Km
1970-74 5.087
1975-79 2.687

Fontes: Relatérios do Departamento de Estrada de Rodagem da Bahia (Derba)

tineis, etc., fatores que sdo mais comuns nas estradas de grande extensdo e
que elevam sensivelmente o custo do quildmetro construido.

Em terceiro, duas das trés empresas que compdem o setor e fazem o trans-
porte de passageiros — Companhia Sulbaiano (Sulba) e Companhia da Nave-
gacdo Baiana (CNB) — viveram, durante os anos 70, um profundo processo
de decadéncia, que se refletiu na descapitalizagdo, com a consegiiente redugio
na capacidade de novos investimentos. A mais dindmica, a NLA, s entrou
em operagido efetiva a partir de 1977.

. Em quarto, as atividades produtivas (tanto as de base agricola quanto indus-
trial) estdo bastante concentradas espacialmente, o que, sem didvida, implica
a reducdo das necessidades de expansio mais acelerada de construgdo de
estradas.

Todos estes fatores minimizaram os esforgos do governo na expansio da
malha rodovidria durante os anos 70 (principalmente na segunda metade), re-
duzindo, conseqiientemente, a necessidade de alocagdo de recursos no setor.
No entanto, com o novo movimento de expansdo da fronteira agricola (e por-
tanto, havendo uma desconcentragdo especial das atividades produtivas) que
se verifica neste inicio de década, notadamente em dire¢do do além-Sdo Fran-
cisco, é provével que o estado seja induzido a alocar parcelas mais significa-
tivas de recursos neste programa, verificando-se um novo ciclo de expansdo
do setor.

Considerando que nos tltimos 15 anos o governo tem no apoio & indus-
trializacdo o ponto de maior convergéncia de esforgos da politica econémica,
o pequeno volume de recursos alocados no programa de inddstria e comércio
(em torno de 4% na década) pode sugerir uma negagdo ao esfor¢o industria-
lizante do governo. No entanto, observe-se que a politica industrial sé6 no as-
pecto da formulagdo é que se subordina a Secretaria de Inddstria e Comércio,
porquanto em termos de execucdo estd vinculada a diversos outros setores.
Veja-se, por exemplo, o caso dos distritos industriais, onde as despesas com
a construgdo de estradas estdo agregadas no programa de transportes, com a
construgdo de redes de esgoto e dgua no programa de saneamento, e assim
por diante. Apenas as despesas administrativas estdo alocadas no programa
de inddstria e comércio. Devido a estes aspectos é que este programa tem
pouca representatividade na estrutura de gastos do estado.

Outro setor onde as despesas tém crescido a taxas significativas é o finan-
ceiro, principalmente nos anos finais da década passada. E certo que as des-
pesas deste setor ndo tém um cardter diretamente produtivo, mas refletem a
tentativa do estado de instrumentalizar alguns mecanismos que permitam uma
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participagdo mais efetiva na intermediagdo do excedente social e com isso au-
mentar a sua capacidade de autofinanciamento e conquistar maior autonomia
financeira, principalmente frente ao governo federal. Na década de 60 o setor
financeiro estatal baiano era relativamente fraco, constituido basicatmente do
Banco Comercial. No inicio dos anos 70, jé passa a incluir também um banco
dc desenvolvimento, voltado para o financiamento da produgdo local. Em
1979, o complexo financeiro do estado se estrutura definitivamente, com-
posto do bindmio Desenbanco e Grupo Baneb, este formado por empresas
que atuam nas areas de cambio, seguros, crédito imobilidrio, caderneta de
poupanega, etc.

As demais atividades que estdo agregadas na drea econOmica (desenvolvi-
mento regional, turismo®® e pesquisa) sd0 programas mais recentes e que, co-
mumente, ndo fazem parte do mesmo rol de programas (agricola, energético,
transporte, inddstria, saneamento) que o estado assume logo na fase inicial
do push desenvolvimentista. O fato de o estado da Bahia assumir estas fun-
¢Oes maijs recentes ndo denota nenhuma especificidade. Pelo contrdrio, elas
sdo inerentes 4 natureza do Estado capitalista e as fases do seu desenvol-
vimento.

No entanto, é necessdrio dizer-se que o programa regional que o estado da
Bahia desenvolve ndo possui as mesmas caracteristicas dos programas que
visam resolver as problemdticas vividas por regiGes tais como o Nordeste bra-
sileiro e 0 Mezzogiorno italiano. Enquanto os programas voltados para essas
regides tém um cardter reparativo, em funcdo da decadéncia econdmica (pois
ambas as regides, no passado, ja4 se constituiram nos mais importantes cen-
tros produtivos e comerciais nos respectivos paises) e da marginalizagdo social,
os programas de desenvolvimento regional estadual procuram exatamente mo-
dernizar as regides agricolas ainda ‘“virgens” no sentido de introduzir no seu
interior as relagOes capitalistas de producdo e integrd-las ac processo mais
geral da acumulagdo no &mbito da economia baiana. Enquanto no Nordeste
e no Mezzogiorno o processo parece ser de “reincorporacdo” dessas regiGes a
dindmica da acumulacio de capital, nas regiGes do vale do Paraguacu e do
Oeste, é simplesmente de “incorporacdo”.

Talvez por serem programas que O governo passa a desenvolver mais recen-
temente € que, no conjunto, ainda tenham uma participa¢do relativa ndo muito
significativa nas despesas totais do Estado, cerca de 3,5%. Nédo obstante, foram
o0s setores que tiveram incrementos mais significativos em suas despesas: desen-
volvimento regional (168,72%), turismo (37,21%) e pesquisa (72,72%). Ver
tabela 6.)

Dos programas considerados sociais, o de satide e saneamento foi o que
apresentou um crescimento médio anual mais expressivo (46,12%), ao qual o
estado alocou, no periodo 1970-79, 17,13% dos recursos totais, percentual
este que corresponde a um absoluto da ordem de Cr§ 95,1 bilhoes.

Se desagregarmos os gastos alocados no binémio saiide e saneamento, veri-
ficaremos que o aparente cardter social ird se desfazer; pelo menos isto acon-
tece com relagdo ao programa salde, cujos gastos representaram apenas Y4
do total alocado no programa e 4,4% do total de todo o Estado. A parcela

B Apesar de o turismo ser lazer e, portanto, uma atividade social, os gastos do Estado
neste programa tém um sentido maior de subsidiar a atividade empresarial, notadamente
as redes de hotéis e as agéncias de turismo.
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Tabela 6

Gastos totais do estado da Bahia por fungdes — 1970-79 —
Taxa de crescimento
Anos
71/70 72/1 73/72 74/73 75/74 76/75 77/76 78/77 79/78 70/79*

Fungbes
1. Governo e Adm. geral (18,83) 44,15 (5,68) 90,49 (12,41)  (21,78) (20,09) 40,53 3,04 9,88
2, Agricultura e Rec, naturais (43,55) 215,88 70,20 80,94 4,62 32,55 37,05 42,80 1,29 31,71
3. Energia 48,96 (8,96) 212,08 (21,46) 73,99 (27,26) (4,45) 153,20 25,67 33,08
4, Transporte @ comunicago (25,12) 10,63 26,41 34,54 (24,76) (0,41) (5,87) 72,20 (35,56) 1,13
5. Indastria e comércio 2,31 (4,77) 33,61 69,19 (7.29) 82,81 (38,84) 16,99 46,30 16,34
6. Educaclio e cultura 14,54 21,03 26,15 4,14 30,34 (0,70) 15,58 26,26 (8,72) 10,29
7. Hab. e Serv, urbanos (66,51) (63,82) 198,37 447,80 35,94 51,91 89,77 0,38 7,78 16,42
8. SaGde e saneamento 55,37 553,41 (28,30) (50,75) 724,77 (27,18) (4,19) 18,67 24,04 46,12
9. Trab., Prev, assisténcia social (17,51) 76,69 81,64 45,07 (76,37) 85,49 10,86 13,59 (2,71) 8,35
10. Def. o Seg. ptblica (10,33) 22,48 9,69 4,72 62,89 (7,31) 9,98 25,14 12,85 12,80
11. Desen. regional —_ _— — — —_ —_ 65,55 2.192,96 145,64 168,72
12, Turlsmo 46,46 (60,21) 239,36 41,40 (2,82) 63,20 74,30 198,47 (25,33) 37,21
13. Financeiro 13,65 (23,62) 68,67 34,88 (11,88) 76,81 (20,83) 86,30 32,04 22,00
14. Pesquisa — 421,92 370,97 112,28 (6,66) 82,61 8,61 234,19 (56,82) 72,72

Totals (12,56) 41,17 34,14 21,92 23,72 (4,83) 1,28 67,80 4,97 18,61
Fonte: Tabela 4.
* Taxa de crescimento geométrica.

1971-1970
Obs.: 1. Para os {ndices ano a ano o célculo é feito da seguinte forma: x 100
1970

9
2. No célculo da taxa média do perfodo 1970-79, para evitar distor¢Ses, utiliza- se a taxa geométrica, assim calculada: G = v719

—r=g—1.
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mais significativa dos recursos do conjunto saiide e saneamento (Cr§ 70,7
bilhdes) foi alocada neste tltimo programa, o que corresponde a 12,73% dos
gastos totais do estado. Apesar disso, atente-se para o fato de que nem todo
o montante de recursos alocados neste setor pode ser caracterizado como ver-
dadeiramente social. Note-se, por exemplo, que s6 no setor saneamento o go-
verno possui trés empresas. A Embasa é a mais importante € a responsivel
pelo servico de dgua e esgoto de todo o estado. A expansdo de suas atividades,
e conseqiientemente das despesas, nestes dltimos 10 anos, deveu-se a um ace-
lerado processo de urbaniza¢do (notadamente da 4rea metropolitana de Salva-
dor) ¢ a um incremento significativo na demanda de dgua e servigos de sanea-
mento, decorrente da expansdo das atividades de base industrial. As outras
duas, criadas na segunda metade da década de 70, estio voltadas exclusiva-
mente para o apoio das atividades produtivas: a Companhia de Engenharia
Rural da Bahia (CERB) d4 apoio infra-estrutural de engenharia ao campo,
através de construgdo de pequenas barragens, aglides, pontes, pogos artesia-
nos, irrigagdo, etc.; a Companhia Estadual de Tratamento de Efluentes Liqui-
dos (Cetrel) esta diretamente imbricada com as atividades industriais, pois seu
obejtivo bésico é prestar servigos de saneamento ao complexo industrial de
Camagari.

As despesas classificadas em trabalho, previdéncia e assisténcia também
experimentaram uma queda percentual relativa bastante acentuada. Passaram
de 7,44%, em 1970, para 3,84%, em 1979. Além disso, foi neste programa
que a taxa de crescimento das despesas se comportou de forma mais inex-
pressiva, 8,35% ao ano. E importante notar que, do montante de recursos
alocados em todo o setor, mais de 80% s@o absorvidos pela Previdéncia Social,
o que corresponde basicamente a transferéncias diretas de recursos financeiros
a individuos, como aposentadoria, pensdo e outras formas de auxilio (tipo
assisténcia médica). Ademais, atente-se para o fato de que esse tipo de trans-
feréncia a individuos estd restrito aquelas pessoas que compdem o estrato do
funcionalismo piblico do estado, pois a politica de assisténcia social do go-
verno do estado ainda é muito timida, apesar de o grau de necessidade da
populagdo ser muito grande.

6. O financiamento da expansdo dos gastos estaduais

6.1 Considera¢les gerais

Dentro da andlise da expansao dos gastos estatais, torna-se interessante saber
de que forma o estado vem financiando esta expansdo, até porque a forma
pela qual a despesa é financiada pode produzir reflexos diferentes ndo sé sobre
o nivel de atividades dos diferentes setores da economia, como também na
distribui¢do dos resultados sobre os diferentes estratos da populacio.

Além disso, em se tratando de estados federados, o financiamento das des-
pesas possui algumas especificidades, pelo fato de nem todos os instrumentos
serem manipulados indistintamente (principalmente em func¢ido de aspectos ins-
titucionais) pelos estados-membros e o Estado nacional. Enquanto este tem
poderes para emitir circularmente, criar novos impostos, modificar as aliquo-
tas dos tributos existentes, etc., aqueles essa liberdade é totalmente cerceada.
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Apenas no caso do imposto sobre circulagio de mercadorias (ICM), se houver
unanimidade de todos os estados, no Conselho Nacional de Fazenda (Confaz),
é que se pode alterar a aliquota ou base de cilculo.

" Em tese, o estado pode financiar a expansdo de seus gastos de quatro for-
mas gerais: primeiro, criando empresas estatais produtoras de excedentes que
podem ser usadas principalmente para cobrir as despesas correntes e financiar
a expansdo; segundo, emitindo titulos da divida e/ou tomando empréstimos
junto a terceiros por conta de futuras receitas provenientes da base produ-
tiva; terceiro, por meio da elevagio da carga tributdria, aumentando as ali-
quotas dos tributos ji existentes ou criando novos; quarto, por meio da emis-
sdo do meio circulante. Esta é uma alternativa utilizada em casos extremos
(calamidade piiblica, periodo de guerra, etc.), pois dado o perigo que ela
representa (por ser inflaciondria e desestabilizadora da atividade econdmica)
ndo pode ser praticada em condi¢Ges normais, Presentemente, destacamo-la
como forma de financiamento de despesas governamentais, tendo em vista que
sucessivos governos em diferentes épocas tém-se utilizado deste expediente.
‘Ademais, lembramos que ndo a analisaremos em virtude de o estado da Bahia
-(assim como os demais) ndo possuir qualquer poder de emissdo de papel-
moeda.

Pelo fato de as transferéncias federais se constituirem num fluxo perma-
‘nente de recursos para os estados, nés as destacaremos aqui como uma quinta
forma possivel de financiamento da expansdo dos gastos estatais.

6.2 O excedente do setor produtivo estatal (SPE)

' A possibilidade de o Estado financiar a expansdo de suas despesas por
meio do excedente produzido pelo seu subsetor empresarial parece nao ser
muito factivel. Segundo O’Connor, isto se deve ao fato de que “o propésito
e o efeito das empresas estatais sdo o de assegurar os lucros privados. Algu-
mas empresas sd30 organizadas para constar, € ndo conseguem excedente algum.
Outras produzem um surplus, que é tipicamente usado para manter ou am-
pliar o capital privado. Outras, ainda, geram um excedente que, em parte, é
reaplicado na prépria empresa, mas a administracdo estd proibida, de vdrios
modos, de tratar de expandi-las e de infiltrd-las no setor”.?® O autor acres-
centa que, nos trés casos, a empresa estatal ¢ implantada mediante uma socie-
dade entre o Estado e o capital monopolista, que é administrada de acordo
com o interesse de acelerar a acumulacdo de capital no setor monopolista.
Nesse caso, ela finaliza dizendo que a nacionalizagdo da inddGstria e o desen-
volvimento da empresa estatal ainda ndo produziram (e isto é caracteristico)
excedentes e baixas de pregos e tributos, antes resultando em novas dividas
piblicas e em crescente dependéncia fiscal do Estado.

Numa linha menos radical, Sérgio Abranches coloca que uma das questdes
decorrentes dos debates em torno do papel da empresa estatal nas economias
capitalistas refere-se 34 ambigiiidade inerente & sua agdo, que ‘“‘caracteriza um
comportamento oscilante entre sua face estatal — que a leva a realizar obje-

tivos politicos e de natureza macroeconémica — e sua face empresarial —

2 (O’Connor, James. op. cit. p. 181.
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que privilegia interesses particulares, que se poderia considerar microecond-
micos”.*® Para o autor, esta ambigiiidade é fonte de importantes contradicGes
entre os interesses mais gerais, vinculados ao papel do Estado em apoio a
acumulagdo de capital na 6rbita privada, e os interesses particulares das em-
presas estatais, muitas vezes obrigadas a apresentar resultados avaliados com
base em critérios de eficiéncia e rentabilidade préprios da empresa privada.

Isto significa que, se para alguns autores é totalmente descartdvel a hipdtese
de o setor estatal produzir um excedente capaz de ajudar a financiar a expan-
sdo das despesas estatais, para outros isto é possivel (pois a empresa estatal
também defende seus interesses particulares), embora dependa das media-
¢bes politicas entre a estatal, com os aparelhos de Estado, e o capital privado;
da forma de inser¢do na economia (grau de monopolizagdo, vinculagdo a seto-
res mais dindmicos, por exemplo); do estigio de desenvolvimento da econo-
mia (na fase inicial ¢ menos viavel a estatal apropriar-se do excedente); da con-
juntura econdmica (no ciclo da expansio), etc.®!

Além desses aspectos mais gerais, a andlise do caso concreto do setor estatal
baiano mostra que este possui caracteristicas particulares que inviabilizam
ainda mais a tentativa de o governo lan¢ar mio do excedente produzido pelas
suas empresas para financiar parte de seus gastos. Em primeiro lugar, o setor
estatal ¢ relativamente novo e constituido por pequenas e médias empresas.
Em segundo, boa parte, em fungdo da prépria caracteristica da economia (que
apesar do impulso industrializante dos tltimos 15 anos ainda tem fortes carac-
teristicas de uma economia agririo-exportadora), estd mais vinculada a ativi-
dades pouco dinimicas, portanto com reduzidas possibilidades de expansao,
mesmo a longo prazo. Aquelas que estdo articuladas com os setores mais dina-
micos s30 empresas geralmente novas, que apresentam uma rentabilidade pe-
quena e cuja expansdo estd condicionada ao desenvolvimento das forcas pro-
dutivas no interior da economia, que, por sua vez, depende da intensificagdo
das politicas governamentais. Dessa forma, mesmo admitindo como verdadeira
a hipétese abstrata de que parte dos gastos estatais pode ser financiada pelo
excedente produzido pelo setor estatal, no caso especifico da Bahia fica im-
possivel o governo utilizar-se desse mecanismo, pois, além de as empresas
serem de pequeno porte, ainda sdo novas e vinculadas a setores pouco dindmicos.

Por estas razdes é que o conjunto das empresas, a0 contririo de produzir
um excedente, acumulou um déficit no periodo 1970-79 da ordem de Cr$ 25,5

30  Abranches, Sérgio Henrique. A empresa piiblica como agente de politicas do estado:
fundamentos tebricos do seu papel, inclusive em face de nossos relacionamentos com o
exterior. In: A Empresa piblica no Brasil: uma abordagem multidisciplinar. Brasilia, Ipea/
Semor, 1980. (Coletdnea de monografias.)

3t B inquestiondvel que o setor estatal — logicamente que num setor mais que noutros —
apresenta um acelerado processo de acumulagdo. No entanto, o que é preciso ser investi-
gado e medido sdo as causas reais que motivam a acumulagdo. Parece-nos que, enquanto
isso ndo nos for dado a conhecer, permanecerd sempre nebulosa a questdo de se as em-
presas estatais verdadeiramente s6 atuam em funcdo da acumulagdo no setor privado —
transferindo sue excedente via diversos mecanismos, inclusive precos diferenciados das
mercadorias compradas ¢ vendidas e taxas de juros diferenciados dos empréstimos contra-
tados, as instituigdes financeiras privadas — ou se esse dinamismo decorre das condiges
favoraveis de mercado (escala de produgdo, grau de monopolizagdo), forte poder poli-
tico, etc.
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bilhdes (ver quadro 3), cujo financiamento vem sendo feito pelo endivida-
mento junto as instituigoes financeiras (internas e externas), aos fornecedores
de mercadorias e pelos préprios trabalhadores, j4 que muitas delas sdao deve-
doras das obrigagGes trabalhistas — INPS e FGTS, principalmente.

Quadro 3

Resultado operacional do subsetor empresarial
Estado da Bahia — 1970-79*

Discriminacédo Valor (Cr$ milhdes)
Total da receita 214.647
Total das despesas 240.185
Déficit acumulativo no perfodo 25.537
Total de transf. estaduais 55.711
Total de transf. federais 49.278

Fonte: Balango das empresas estaduais.
* Para a elaboragio do quadro foram pesquisados os balangos de mais de 40 empresas
estaduais.

O déficit em si, porém, ainda ndo d4 a dimensdo exata do pouco dinamis-
mo do setor baiano. Verifica-se que o conjunto das empresas praticamente
sobrevive as custas de transferéncias financeiras, realizadas pelos governos
estadual e federal. Enquanto os recursos federais financiam aproximadamente
44% do total das despesas no periodo, os repasses do estado representaram
cerca de 23,2%.

6.3 O endividamento piblico

O endividamento do estado constitui uma segunda fonte de recursos que
possibilita a expansdo das despesas estatais. Segundo O’Connor, o “cresci-
mento do débito estadual normalmente ndo exacerba a crise fiscal, ¢ nem o
fato de o estado tomar empréstimos a alivia. Os débitos estaduais e locais tém
sido, em parte, aqutoliquiddveis, no sentido de a formagdo de capital social ser
indiretamente produtiva e contribuir para a acumulacdo de capital, para a
expansdo do emprego, da renda e, assim, da base tributdria”®

Por outro lado, o autor acrescenta que nem o capital social (infra-estrutura
de transporte, saneamento, seguro social, etc.), nem as despesas correntes am-
pliam a capacidade de pagar suas dividas diretamente, pois a garantia de o
Estado poder pagar seus empréstimos estd no poder tributirio ¢ na capaci-
dade de ampliar a base tributdria por meio do crescimento do produto na-
cional bruto (PNB).

Nido obstante, como a nossa andlise das despesas do Estado agrega o setor
descentralizado (inclusive as empresas estatais), pode-se afirmar que, teorica-

2 O’Connor, James. op. cit. p. 181.
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mente, a divida do Estado poderia ser autoliquiddvel, pelo fato de existir o
subsetor empresarial, que desenvolve atividades produtivas.

No entanto, conforme verificamos anteriormente, dado o pouco dinamismo
do setor estatal baiano, o governo ndo pode dispor do excedente das suas em-
presas para amortizar a sua divida. Nesse caso, a expansdo do endividamento
estd condicionada a uma expansdo também da base tributaria — via aumento
do produto — ou da carga tributdria — via elevagdo dos impostos ou criagdo
de novos. Ainda assim, a possibilidade de elevagio de aliquotas dos impostos
existentes ou a criagdo de novos é totalmente descartidvel para os estados bra-
sileiros, pois nenhum deles, de per si, tem competéncia constitucional para
fazé-lo.

A sintese dessas argumentacdes € de que, nas condigdes atuais, o endivida-
mento do Estado estd estritamente condicionado 2 expansdo da base tributiria
que, por sua vez, depende do ritmo de crescimento das despesas que geram
a expansdo da produgdo, do emprego, da renda e, em conseqiiéncia, da base
tributéria. _

Talvez em fung¢do dessas limitagSes é que o governo do estado tenha mos-
trado um certo controle no ritmo de crescimento do endividamento, pois
verifica-se que a taxa anual média de crescimento dos empréstimos contrata-
dos (17,32%) ¢é inferior as taxas de crescimento das receitas préprias (18,53%)
e, também, da receita total (18,85%). Em termos médios, no periodo 1970-79,
a participagdo dos empréstimos no total da receita do estado ndo ultrapassou
o indice de 12,4%, sendo que o maximo verificou-se em 1970 (16,15%) e o
minimo em 1977 (5,31%).

Quadro 4

Participagdo das operagdes de crédito na receita total do estado da Bahia — 1970-79*

Anos (%)
1970 16,51
1971 8,06

o 1972 e Y /5 § D
1973 7,15
1974 14,50
1975 9,10
1976 15,05
1977 5,31
1978 15,44
1979 14,69
Média 11,29

Fonte: Balangos da administra¢io centralizada e descentralizada.
* Para a elaboragio do quadro foram pesquisados os balangos de mais de 40 empresas
estaduais.

Esta situagdo praticamente ndo se modifica se relacionarmos o servico da
divida com o total de recursos, em que aproximadamente 12% dos recursos
estavam comprometidos com a amortizagdo e com os encargos da divida (ver
quadro 5).
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Quadro 5

O servigo da divida em relagdo ao total de recursos — Bahia — 1970-79*

Anos (%)
1970 10,45
1971 9,76
1972 12,89
1973 8,27
1974 21,90
1975 18,17
1976 16,88
1977 10,95
1978 5,97
1979 11,17
Média 12,64

Fonte: Balangos da administrag@o centralizada e descentralizada.
* Para a elaboragio do quadro foram pesquisados os balangos de mais de 40 empresas
estaduais.

E interessante observar que, dos Cr$ 59,8 bilhGes gastos com a divida3
cerca de 2/3 (Cr$ 40,5 bilhdes) referiam-se a juros — o que significa que os
encargos financeiros da divida do estado sdo altissimos.

Apesar de a receita estadual crescer na década passada a taxas considera-
das elevadas, ainda assim constata-se que o endividamento do estado naquele
periodo foi sempre crescente. Observe-se que o saldo acumulado da divida
do Tesouro estd sempre crescendo (ver quadro 6). Ademais, a relagdo divida

T o Quadtro 6

Divida consolidada do Tesouro
Estado.da Bahia — 1975-79* ...

Anos Valor (Cr$ milhdes)
1975 19.742
1976 23.191
1977 23.660
1978 27.930
1979 41.468

Fonte: Balangos gerais do estado.
* Para a elaboragdo do quadro foram pesqulsados 0s balanqos de mais de 40 empresas
estaduais.

3 Devemos lembrar que existem imperfei¢Ses na consolidagdo das amortizagSes da divida
do estado (principalmente no periodo 1970-75), em razdo de as informac¢Ges do setor estatal
serem pouco consistentes. Por outro lado, acreditamos que este fato ndio prejudica a nossa
andlise, visto que a parte mais significativa das amortizacdes do Tesouro refere-se aos
empréstimos contraidos pelo setor descentralizado, notadamente as grandes empresas.
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consolidada/receita total, ou simplesmente receita tributdria, ndo é um bom
indicador do verdadeiro grau de endividamento do estado. Como é uma divida
amortizdvel em parcelas anuais, dentro de um periodo de 5 ou 10 anos, para
se obter o grau de endividamento ter-se-ia que projetar o crescimento da
receita e também do endividamento nesse periodo. Ndo obstante isso, observe-
se que o absoluto da divida é bastante significativo e, nos ;Gltimos cinco anos
do periodo analisado, vem tendo um crescimento real positivo. No entanto,
mesmo que o prazo de pagamento seja eldstico, é preciso ter cuidado com
esse crescimento, em. razdo dos elevados encargos. financeiros decorrentes.

6.4 Elevagdo dos impostos existentes e criagdo de novos

Quando as despesas crescem em propor¢des mais significativas que a
receita, 0 Estado pode, além do endividamento, recorrer a novos tributos ou
entdo simplesmente elevar as aliquotas dos impostos existentes. Embora tal
andlise nao faga parte dos objetivos deste trabalho, € interessante alertar para
o fato de que existem fatores de ordem social e econdmica (agravamento das
condigdes de vida dos estratos mais empobrecidos, descapitalizacdo e deses-
timulo 4 produgdo do setor empresarial, inflagdo, desemprego, etc.) que limi-
tam e obstruem uma ag¢do mais suave do Estado nesse sentido, principalmente
poroue a carga tributdria j4 é considerada elevada e os impostos indiretos
(venda, produgdo e consumo) constituem as partes mais importantes das recei-
tas tributdrias,

Ainda assim, a possibilidade de elevar os niveis da despesa pela via tri-
butdria (isto é, criando impostos ou elevando aliquotas) ndo se aplica muito

bem aos estados federados brasileiros, pois lhes é vedado, através de disposi-
tivos constitucionais, qualquer tentativa nesse sentido.

Dessa forma, j4 que o setor empresarial estatal é pouco dindmico e defici-
tirio em seu conjunto e, portanto, mesmo no longo prazo, tem reduzidas pos-
sibilidades de produzir um excedente que possa financiar a expansdo da des-
pesa e libertar o Tesouro estadual da pressdo fiscal, a dnica maneira de o
estado liquidar sua divida e manter ou acelerar o ritmo de seus investimentos
serd através do crescimento da base tributdria — que, em outras palavras, sig-
nifica uma expansdo da produgdo. Porém, novamente, o governo se vé numa
situacdo ndo muito confortdvel, pois o crescimento do produto interno de-
pende fundamentalmente, também, das politicas e dos gastos estatais.

Os dados disponiveis do produto do estado indicam um crescimento signi-
ficativo no periodo 70-75, fruto do processo de industrializagdo iniciado na
segunda metade dos anos 60 e consolidado no final dos anos 70, com a en-
trada em operagdo do Pdlo Petroquimico de Camagari € da modernizagdo do
campo. Tanto num processo quanto noutro, a participagdo do estado foi decisiva.

Esse crescimento da renda vem permitindo que o estado amplie suas condi-
¢Oes para financiar sua politica de investimentos, principalmente quando se
observa que a relagdo receita tributdria/produto interno é crescente. O cres-
cimento desse indice ndo decorreu da introdugdo de novas rubricas de imposto
ou de alteragbes na aliquota do ICM, mas reflete o crescimento da renda inter-

na e, numa extensdo menor, de melhoria dos padrdes de administracdo da arre-
cadacdo dos tributos estaduais.
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Quadro 7

A receita tributiria do estado em % do PIB a.c.f.
(Pregos constantes de 1980)

(Cr$ milhSes)
PIB ‘ Receita
Anos (A) i (B) (C = B/A)
1970 162.271 10.110 6,23
1971 180.793 12.234 6,76
1972 209.740 13.570 6,46
1973 270.904 20.329 7,50
1974 300.919 23.784 7,90
1975 365.501 27.250 7,45

Fonte: Balangos gerais do estado; e Produto e formagdo bruta de capital fixo do Nordeste
do Brasil — 1965-79. Recife, Sudene, 1980.

Mesmo depois da reforma tributdria de 1967, quando o estado passou a
dispor de uma dnica rubrica de imposto considerada significativa, o volume
de recursos tributdrios préprios poderia ser mais expressivo, caso o leque das
isengdes do ICM sobre diversas mercadorias ndo fosse tdo amplo. Além das
isencdes dos produtos hortifrutigranjeiros, dos fatores agricolas (como maéqui-
nas, equipamentos e implementos), os estados s@o obrigados a se engajar no
apoio a4 politica econdmica desenvolvida pela Unido.

Isto acontece principalmente com a politica de equilibrio do balango de
pagamentos, em que O governo, na tentativa de tornar os produtos brasileiros
mais competitivos no mercado internacional, generaliza as iseng¢Ges, inclusive
a do ICM, a todos os produtos industrializados exportados.

Esta evasdio de recursos, se ndo significar o maior debilitamento financeiro
do estado (conforme veremos no préximo item), pelo menos reduz sensivel-
mente a possibilidade de o estado ampliar o leque de sua producdo de bens
e servicos.

6.5 As transferéncias federais

Em se tratando de estados-membros, as transferéncias federais constituem
a quarta forma possivel de financiamento das despesas governamentais.

Nota-se claramente que, 4 medida que o tempo passa, cai a proporgdo das
transferéncias federais vinculadas no financiamento dos gastos do estado da
Bahia (ver quadro 8).

Certamente, esta queda verificada na posicdo relativa das transferéncias fe-
derais no financiamento das despesas do Estado conduz & discussdo de uma
questdo largamente debatida no Brasil, notadamente a nivel dos governos esta-
duais e locais.

Diz-se correntemente que a atual sistemética (imposta pela Unido e favo-
recida pela centralizagdo do poder econdmico e politico a partir de 1964) de

2

cobranga e distribuicdo de recursos é extremamente prejudicial aos estados
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Quadro 8

Participagdo das transferéncias federais vinculadas no financiamento dos gastos
estaduais — 1970-79*

Anos (%)
1970 18,26
1971 22,08
1972 20,32
1973 15,66
1974 13,30
1975 11,05
1976 14,55
1977 16,50
1978 11,60
1979 10,98

Fonte: Balangos gerais do estado da Bahia.
* Para a elaboracdo do quadro foram pesquisados os balangos de mais de 40 empresas
estaduais.

e municipios, pelo fato de essa massa de recursos ser vinculada a programas
especiais, primeiro porque a vinculagdo contraria os interesses desses niveis
de governo, privando-os de investir em programas que reflitam as preferéncias
das comunidades locais; segundo porque a vinculagdo tem aumentado signi-
ficativamente os gastos em custeio, cuja conseqiiéncia natural é a reducio das
margens de poupanga dos estados e a inviabilizagio da implantacdo de uma
politica de investimentos mais autdnoma.

Quanto ao primeiro ponto, a conclusdo é verdadeira, mas parte de uma
premissa falsa. Concordamos que a vinculagdo de recursos® simplesmente nega
as diferengas culturais, sociais e econOmicas que se verificam no conjunto da
formagdo brasileira. Em outras palavras, ela é a negagdo das especificidades
e dos graus diferenciados de necessidades regionais, estaduais e municipais
€, a0 mesmo tempo, parece ser a exaltagdo ideolégica do cardter homogéneo
da sociedade brasileira. Por outro lado, o erro da premissa estdi em atribuir
a diversificagdo das fungGes dos estados — que noutras palavras significa
a mudan¢a nos padrSes produtivos — ao fato de haver uma vinculagio de
recursos financeiros a programas especificos. “... a diversificagio ndo foi
produto de uma iniciativa prépria dos estados, mas sim reflexo da progres-
siva centralizagdo das decisGes de investimentos governamentais. As novas
fungles surgiram como uma necessidade de ajustamento das atividades esta-
duais 4 nova realidade. (...) Uma conseqiiéncia natural desse processo foi

34  Através do Decreto-lei n° 1.805, de 1.° de outubro de 1980, o governo federal desvin-
culou as transferéncias das categorias econdmicas. Isto significa que a partir de 1981 os
estados e municipios j4 podem dispor livremente dos recursos transferidos, aplicando-os
em custeio e/ou investimento, de acordo com as suas necessidades mais emergentes. No
entanto, a vinculagdo a categorias econdmicas € apenas um aspecto (j4 superado) do pro-
cesso, pois tdo danosos aos interesses regionais e locais quanto a vinculagBo a categorias
econdmicas sao as vinculagGes a fungGes e programas — que por sinal foram revalidadas
no referido decreto.
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a reducdo ao nivel estadual de uma estrutura administrativa similar a3 que se
ia desenvolvendo no plano federal. ..’

No primeira parte deste trabalho analisamos as modificagdes histéricas nos
padrSes produtivos do Estado capitalista, onde verificamos que é um processo
que se generaliza para todas as sociedades cujo modo de produgio predomi-
nante seja o capitalismo.

Dessa forma, a mudanga nos padrSes produtivos ou diversificagdo de fun-
¢oes do Estado capitalista nao se constitui numa singularidade brasileira; pot
isso, o mesmo processo que se verifica nos estados ndo deriva da condigdo
de subordinagdo as politicas federais, mas sim constitui uma caracteristica
basica do Estado capitalista de apoio & acumulagdo de capital, cujo grau
maior ou menor de diversificagdo do produto estatal depende, de forma par-
ticular, do grau de desenvolvimento da economia.

Quanto a reducdo da margem de poupanga em fungdo da vinculagdo, acre-
dita-se que para aqueles estados e municipios mais pobres, nos quais geral-
mente as transferéncias representam a parte mais significativa do total de
recursos, a obrigatoriedade de que parte seja aplicada em investimento tende
o produzir reflexos negativos sobre as finangas desses niveis de governo, isto
porque estes investimentos vdo exigir, nos anos subseqiientes, somas de re-
cursos cada vez maiores para custeio das atividades.

No entanto, questiona-se a generalizagio dessa hipétese até certo ponto
apressada, a todos os estados. Acredita-se que quanto maior o Estado, mais
inconsistentes vdo-se tornando estes argumentos. O caso particular da Bahia
parece ser bastante significativo para dar consisténcia ao nosso ponto de vista.
Em primeiro lugar, observa-se (ver quadro 8) que a dependéncia do estado
em relacdo aos recursos vinculados ao financiamento de suas despesas ndo
é tao expressiva a ponto de comprometer a autonomia do governo na formu-
lacdo de politicas. Além disso, verifica-se que o peso destes recursos no finan-
ciamento dos gastos estaduais caiu em quase 50% no periodo, passando de
18,62%, em 1970, para 10,98%, em 1979.

Nado obstante, parece claro, também, que o suposto papel que as trans-
feréncias vinculadas exercem no processo de castragdo da capacidade de in-
vestimento dos estados tem seu efeito minimizado mais ainda quando anali-
samos Os aspectos legais da vinculagdo real destes recursos a programas de
investimentos. Observa-se, por exemplo, no quadro 9, que, do total de re-
cursos vinculados recebidos pelo estado, durante os anos 70, aproximadamente
50% se constituiram em recursos livres do Tesouro, isto sem levar em consi-
deragio que parte significativa desses recursos, administrada pelas autarquias
e fundagdes, foi destinada & manutenco de atividades operacionais. Por ou-
tro lado, acrescente-se que uma outra parcela (n3o inferior a 10%) dos re-
cursos ditos vinculados € administrada por empresas estatais produtoras de
bens e servigos que (teoricamente) garantem o retorno de seus investimentos.

Com efeito, fica configurado que a dependéncia dos estados (pelo- menos
para os de médio e grande portes, como Bahia, Minas Gerais, Rio de Ja-

35 Rezende, Fernando. Centralizacdo, eﬁcién'cia e representatividade nas decisbes de inves-
timento publico: problemas atuais e proposicoes alternativas. Rio de Janeiro, Ipea, s.d.
mimeogr.
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Quadro 9

Vinculagdo efetiva, por 6rgdos de governo, das transferéncias recebidas
pelo estado da Bahia no periodo 1970-79

Orgios Vinculagao (%)
Tesouro 49,38
Sec. M. e Energia Elétrica 12,15
SIC/CIA 1,34
Secretaria de Educagdo 4,42
Derba 26,38
Seplantec/Conder 6,33
Total 100,00

Fonte: Questionirio aplicado.

neiro, Sao Paulo, etc.) em relagdo as transferéncias federais (e todas as su-
postas mazelas que delas derivam, como o aumento mais que proporcional
das despesas de custeio € a conseqiiente reducdo da capacidade prépria de
investimentos) constitui apenas um aspecto menor da dependéncia em relagdo
a Unido, bem como da situagdo cadtica das finangas estaduais, pois que o
ponto central e, portanto, mais importante dessa dependéncia se cristaliza na
centralizagdo do poder politico, que se aprofundou em 1964 e se consolidou
em 1968. A partir de entdo as relagdes Unido/estados passaram a se pro-
cessar numa dire¢do verticalizada e mediatizada por uma constelagio de dis-
positivos (regulamentos, concessdes, etc.) ¢ por uma rede de aparelhos (agora
ampliada, por exemplo as empresas e departamentos) que, inclusive por forca
de um grande poder de financiamento, mapeiam os espagos de atuagdo dos
organismos estaduais.

Por outro lado, fica dificil acreditar no argumento de que a situagdo cadtica
das finangas estaduais seja devida aos efeitos negativos produzidos pelas di-
versas formas de subordinagdo impostas pelo governo federal, porque a cen-
tralizacdo tende a refletir-se mais diretamente sobre o grau de autonomia,
que necessariamente ndo constitui fator especifico de crescimento dos gastos.
Além disso, se se vive numa sociedade em processo de desenvolvimento, na-
tural € que a centralizagdo seja um instrumento para a reciclagem de recursos
cujos investimentos irdo realizar-se nas regiGes mais dindmicas. Nesse caso,
o ritmo de expansdo dos gastos nas regides menos dinamicas seria obstado
pela centralizagdo. Se a centralizacdo é causa da expansdo dos gastos, o seu
efeito — no caso a prépria expansdo — seria causa do desaparecimento da
centralizacdo e do surgimento de um maior grau de autonomia, porque o cres-
cimento acelerado dos gastos — que invariavelmente é acompanhado por um
processo de descentralizagdo administrativa, principalmente através das em-
presas estatais — tende a imprimir uma dinidmica prépria aos organismos es-
taduais que ird permitir uma rivalizagdo com as congéneres federais.
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Na verdade, a crise financeira estrutural/ciclica dos estados tem raizes mais
profundas na prépria expansdo do capital, pois é este que verdadeiramente
controla os aparelhos dos Estados (conseqiientemente os recursos) e os coloca
a seu servigo. A partir desta constatagdo, conclui-se que um maior volume
de recursos garante apenas o aumento do produto piblico, mas ndo necessa-
riamente o equilibrio financeiro dos Estados.

Em sintese, fica claro que: em fungdo do cardter deficitirio do conjunto
das empresas estatais, das limitagGes de ordem constitucional do governo esta-
dual em criar novos impostos ou elevar as aliquotas dos existentes ¢ da natu-
reza do Estado capitalista em expandir seus gastos no sentido de elevar a
produtividade ou reduzir os custos de reproducdo do capital, a situagdo fi-
nanceira do Estado da Bahia ndo poderia comportar-se de forma dlferente
daquela de acumular déficits ano apds ano.

Durante a década passada, a exce¢do dos anos de 1977 e 1978, percebe-se
um descompasso permanente entre a receita e a despesa, onde esta tltima
apresenta uma tendéncia de crescer a um ritmo mais acelerado do que a

primeira — conforme a figura 1. No entanto, é importante notar que (dadas

Figura 1

Evolugdo da despesa ¢ da receita do estado da Bahia
1970-79
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as limitagdes do estado em conseguir recursos na proporgdo do crescimento da
despesa) o governo é obrigado a desacelerar o ritmo de seus investimentos,
visando, fundamentalmente, evitar uma crise financeira mais profunda — o que
em outras palavras significa a bancarrota, a insolvéncia.

Ainda com base na mesma figura, é visivel que no subperiodo 1971-75 a
despesa estd sempre crescendo em proporgOes mais significativas que & re-
ceita. No subperiodo seguinte (1975-78) buscava-se um equilibrio (0 que é
conseguido em 1977 e 1978), muitas vezes as custas de um crescimento zero
da despesa, como se verifica nos anos de 1975, 1976 e 1977, ou entdo de
um uprofundamento do processo de endividamento.

Finalmente, a tabela 7 nos d4 uma visdo mais desagregada da forma pela
qual o estado vem financiando seus gastos. Em termos médios, constata-ge
que no decénio passado os recursos proprios (basicamente constituidos da re-
ceita tributdria) financiaram aproximadamente 53% dos gastos totais, 24%
através do endividamento (junto a institui¢des financeiras e fornecedores) e
23% por meio, de recursos federais.

Apesar de uma mudanga lenta, é notério que os recursos tributirios vém
aumentando sua participagdo no financiamento das despesas do estado. Em
sentido contrdrio vem-se comportando o endividamento; se em 1970 o go-
verno financiava 34% dos seus gastos, através do endividamento, em 1979
esta proporgdo cai para 22%. Isto se deve basicamente as limitagGes (ja co-
nhecidas anteriormente) que o governo sofre em incrementar a receita ao nivel
das necessidades dos gastos; por isso imple-se que se desacelere o ritmo dos
investimentos, no sentido de que se recrie dentro do préprio orgamento os
recursos necessirios ao pagamento da divida.

Esta redugdo da divida parece, no entanto, ser apenas ciclica, pois as novas
pressdes de grupos e de classes, no sentido de o governo acelerar o ritmo
da producdo de bens e servigos publicos, induzem a uma nova elevagdo do
volume da divida.

As transferéncias da Unido constituem a terceira fonte dos recursos que
financiam as despesas do governo estadual. Além dos recursos vinculados,
estdo incluidos no total os repasses feitos a fundo perdido e por meio de con-
vénios firmados, notadamente com os organismos descentralizados. Por esse
motivo, os recursos da Unido tendem a ser mais expressivos no financiamento
da despesa estadual. Note-se que estes recursos se distinguem dos vinculados,
pelo fato de se caracterizarem mais pela complementaridade aos projetos fe-
derais no estado (cuja execugdo estd a cargo dos organismos estaduais) e pela
eventualidade dos fluxos de repasses.

Ademais, mesmo agregando estes recursos as transferéncias vinculadas as
ditas eventuais, a relagdo recursos da Unido/despesas do estado continua de-
crescente (pelo menos no subperiodo 1970-76), o que, a nosso ver, continua
ainda ndo configurando uma situa¢do de dependéncia muito forte. Apenas nos
anos subseqiientes € que se verifica um incremento bastante significativo da
participagdo dos recursos desta fonte no financiamento dos gastos do estado.

A razdo bésica desse crescimento se deve ao fato de que a partir de 1976/77
o governo federal passa a implementar grandes projetos na regido — tais
como o Programa de Integragdo e Acdo Social (PIAS) Pdlo Nordeste, Pro-
grama de Redistribuicio de Terras e de Estimulo & Agropecudria no Norte
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Tabela 7

Estrutura da receita ¢ o financiamento dos gastos do estado

segundo as origens dos recursos — 1970-79*
Itens Receitas em valores absolutos Financiamento da despesa segundo a
Despesa orlgem do recurso (%)
total
Recursos Recursos | Endividamento Recursos Recursos | Endividamento
Anos proprios da Unifio (C) (D—=A4B+C) préprios da Unilio
(A) (B) (E = A/D) (F —= B/D) (G — C/D)
1970 11.541 5.208 8.668 25.414 45,41 20,48 34,11
1971 13.143 5.566 3.513 22.222 59,14 25,05 15,81
1972 14.709 7.024 9.638 31.371 46,89 22,39 30,72
1973 21.556 6.999 13.525 42.080 51,23 16,63 32,14
1974 26.168 7.314 17.823 51.305 51,00 14,28 34,74
1975 31.115 8.017 24.343 63.475 49,02 12,63 38,35
1976 33.621 10.477 16.313 60.411 55,85 17,34 27,00
1977 40.241 27.147 (6.203)1 61.185 65,77 44,37 (10,14)2
1978 48.213 34.458 13.879 98.550 49,94 35,69 14,37
1979 5§2.479 26.319 22.555 101.353 51,78 25,97 22,25
Total 202.786 138.526 124.054 555,366 52,58 23,48 23,93

Fonte: Balangos gerais do estado e dos organismos descentralizados.

* Valores constantes de 1980.

! O namero entre parénteses indica um super4vit do estado no ano de 1977. Nesse caso, a despesa total vai ser igual a A + B — C.
2 A relagio endividamento/despesa total € negativa devido ao superdvit financeiro no ano de 1977.



¢ Nordeste (Proterra) e Programa de Integragio Nacional (PIN) — cuja exe-
cucdo se faz por intermédio de entidades estaduais, cabendo aos organismos
federais o gerenciamento e o aporte de parte de recursos financeiros necessarios.

7. A manifestacdo do processo de divisdo institucional do trabalho no setor
publico da Bahia

O intervencionismo do setor piblico da Bahia no dominio econémico (mu-
danga nos padrdes produtivos) € a conseqiiente expansdo e diversificagio de
suas despesas resultaram no crescimento acelerado dos organismos descentra-
lizados. A conseqii€ncia desse fato foi a emergéncia de um novo fendmeno
que se identifica como sendo a manifestagdo de uma divisdo do trabalho
entre os diversos aparelhos de Estado. A manifestagdo do processo de divisdo
institucional do trabalho no setor publico baiano constitui, assim, o ponto
central desta quarta parte do estudo.

Porém, antes de analisarmos o caso especifico da Bahia, cabe verificarmos
algumas manifestagbes do processo de divisdo do trabalho ao nivel da Unido
e de outros estados.

Com relagdo & Unido, alguns indicadores mostram que a especializacdo de
fungées ou a divisdo do trabalho ao nivel da administracdo federal vem-se
desenvolvendo de forma bastante acentuada, principalmente nos ltimos 20
anos. Os dados do quadro 10 mostram como tem evoluido o processo de
criagdo de empresas estatais federais no Brasil. Veja-se que de 1808 a 1954
foram criadas apenas 14 empresas. Mesmo assim, 12 delas tiveram sua criagdo
no subperiodo 193745 — o que demonstra que antes de 1937 tanto a relagdo
do Estado com a economia como a divisdo do trabalho dentro do setor piiblico
eram fracas. Enquanto isso, no periodo 1946-63 nota-se que esse processo &
acelerado, ¢ 0 ponto mais significativo € alcangado no periodo 1970-75, no
qual 89 empresas sdo criadas. Esta expansao recente do subsetor empresarial
do Estado revela, em primeiro lugar, a ampliagdo das fun¢des do Estado no

Quadro 10

Periodo de criagdo das empresas estatais federais existentes em 1975

Periodo Quantidades
1808-1945 14
1946-1963 24
1964-1969 46
1970-1975 89
Subtotal 173
Dados ndo-disponiveis 44
Total 217

Fonte: Aratijo, Braz J. Interven¢io econdémica do Estado e democracia. In: Martins,
Carlos E. org. Estado e capitalismo no Brasil. Sdo Paulo, Hucitec/Ceprab, 1977.
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contexto econdmico®® e a especializagdo crescente das fungdes entre os di-
versos aparelhos do Estado; em segundo, que hi necessidade de uma pro-
funda relagdo do Estado com o desenvolvimento do capitalismo na época atual
e que o ritmo histérico da criagdo das empresas estatais, no Brasil, parece
coincidir com o ritmo histérico das diferentes etapas de desenvolvimento da
economia brasileira.3

Outros fortes indicios de divisdo institucional do trabalho no ambito do
governo federal sdo os indicadores de despesa, tanto em termos da partici-
pacdo dos gastos dos subsetores (governo central, autarquias/fundages e em-
presas estatais), em relagio ao PIB, quanto da posicdo relativa de cada um
em relagdo ao total de gastos de todo o setor piblico. Percebe-se que as des-
pesas dos diferentes niveis do governo crescem em relagdo ao PIB, mas sdo
exatamente os subsetores descentralizados, formados pelas autarquias/fundar
¢Oes ¢ empresas estatais, que experimentaram um crescimento mais expressivo
no periodo de 1947-80, principalmente as despesas das empresas estatais (veja
quadro 11). De outro lado, verifica-se que o conjunto do subsetor descen-
tralizado que em 1965 representava cerca de 9,85% do total dos gastos do
setor publico, passa, em 1980, a representar cerca de 68%. Estes dados evi-
denciam que o grau de especializagdo de fungdo ao nivel da Unido ja é bas-
tante elevado, e tudo leva a crer que este processo ainda ndo se esgotou,
principalmente se se leva em consideracdo que as mudangas estruturais mais
significativas comegaram a acontecer nos dltimos 12 anos; portanto, parece
ser um processo que ainda estd em sua fase de gestagéo.

Quadro 11

Despesas do governo federal em relagdo ao PIB, por setores administrativos (%)

Setor
Governo central | Autarquias Empresas estatais
Ano
1947 73 2,0 0,7
1957 7.6 42 1,8
1965 7,7 5,7 33
1968 6,4 7.6 (...)
1980 14,0 9,0 20,0

Fonte: IBRE/FGV. Centro de Estudos Fiscais ¢ Centro das Contas Nacionais. Apud Re-
zende, Fernando A. As funcgGes de governo e a expansdo do setor publico brasileiro. In:
Politica fiscal e programacao dos gastos do Governo. Rio de Janeiro, Ipea/Inpes, 1976; e
Empirlesas estatais ¢ o controle da Secretaria de Controle de Empresas Estatais (SEST).
Brasilia, 1981,

3 Em 1974 a participagio percentual das empresas estatais, medida em termos de imobi-
lizado liquido, era mais de 50% nos seguintes ramos: mineragdo, siderurgia, petréleo, cons-
trucdo civil e engenharia, energia elétrica, gis, 4gua e esgotos, servigos de utilizagdo pd-
blica, armazenagem, transporte ferroviario ¢ comunicag@o.

5 Araijo, Braz J. Intervenciio econdmica do Estado e democracia. In: Martins, Carlos, E.,
org. Estado e capitalismo no Brasil. Sao Paulo, Hucitec/Ceprab, 1977. p. 238.
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Ao nivel das administragdes phblicas estaduais os estudos sio ainda es-
cassos sobre o assunto. Mesmo assim algumas constatagGes constituem-se em
importantes indicadores para testar a nossa hipétese de trabalho. E o que
ocorre, por exemplo, com o estudo de Luciano Coutinho sobre a administragao
descentralizada de Sdo Paulo.?® Constata o autor que o processo de descen-
tralizagdo administrativa avangou muito mais em Sao Paulo do que em qual-
quer outro estado. Antes de chegar a esta constatagdo, usando como indicador
o nimero de organismos existentes no estado, o autor parte do volume de
inversdes realizadas pela administragdo descentralizada. Verifica-se, por exem-
plo, que, no ano de 1976, 94% das inversGes foram realizadas pelo setor
descentralizado, onde predomina o subsetor empresarial estatal que partici-
pou naquele ano com 69% das inversBes globais.®®

Ainda utilizando os dados de 1976 e fazendo uma comparagao entre os
estados de Sdo Paulo e Bahia, observa-se que Sdo Paulo investiu um absoluto
seis vezes maior que a Bahia, se bem que a administragdo direta nesta Gltima
tenha efetuado um montante de inversSes superior ac da administragdo direta
paulista. Este fato, sem ddvida, demonstra que, embora tanto em nimero de
organismos descentralizados quanto em setores em que atuam as diferengas
entre os estados da Bahia e Sao Paulo sejam minimas, a divisdo do trabalho
(ou especializagdo de fungGes) entre os diversos aparelhos do Estado esta
fortemente relacionada com as etapas de desenvolvimento econémico.

Desse modo, embora a economia baiana se encontre num estigio menos
desenvolvido que o conjunto da economia nacional ou da economia paulista
em particular, pode-se considerar que o processo de desenvolvimento econd-
mico nelas é bastante semelhante, dai a estrutura administrativa estadual ndo
apresentar padrGes organizativos distintos daqueles verificados tanto a nivel
federal quanto a nivel dos estados mais desenvolvidos, ainda que possam en-
contrar-se em graus distintos de especializagdo de fungbes, principalmente se
se tomar como base o volume de recursos manipulados pela administra¢do
central e descentralizada.

Nio obstante, as mudancas estruturais verificadas na economia baiana a
partir dos anos 60 refletem uma alteragdo na concepg¢do do estado em re-
lagdo & politica econdmica, como forma de romper o ciclo de subdesenvol-
vimento caracteristico da economia estadual. Esta alteragio na concepgdo da
politica de desenvolvimento econdmico vai provocar um amplo processo de
modernizagdo e ampliagio dos aparelhos do Estado nestes Gltimos 20 anos.

Note-se que, praticamente em todas as dreas de atuagio do setor ptblico
estadual, ampliou-se o nimero de organismos descentralizados: de 38, em
1966, para 61, em 1977.

Do conjunto dos organismos descentralizados (autarquias, funda¢bes e em-
presas) o subsetor empresarial é 0 que mais se expande no periodo; em 1966,
o estado exercia o controle de 17 empresas; ja em 1977 esse nimero sobe
para 29.

3 Coutinho, Luciano G. Evolugdo da administragdo descentralizada em Sdo Paulo: ques-
tGes relevantes para as politicas phblicas. Revista de Administracio de Empresas, Rio de
Janeiro, 19(2), abr./jun. 1979.

3 Embora os estagios de desenvolvimento sejam distintos, ndo hi diferengas significativas
entre o ntimero de organismos descentralizados existentes em S&o Paulo e na Bahia, como
também em relagdio nos setores em que ambos atuam.
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Quadro 12

Expansdo dos organismos descentralizados por area de atuagdo em 1966 e 1977

Organismos descentralizados

Area de atuagdo (A) (B) ©
1966 I 1977 (B — A)

Agricultura 6 9 3
Desenvolvimento regional 1 2 1
Satide e saneamento 5 4 -1
Habitacdo e urbanismo 2 4 2
Inddstria, comércio e servigos 6 9 3
Administragdo e planejamento 5 7 2
Educagdo e cultura 3 11 8
Assisténcia e previdéncia 3 4 1
Trabalho 1 1 0
Energia e recursos minerais 2 4 2
Transportes 3 5 2
Comunicagdes 1 1 0
Totais 38 61 23

Fonte: Seplantec/Aspo — CMA; extraido de Economia baiana — Subsidio para um glqno
de Governo. Salvador, Centro de Planejamento da Bahia (Ceplab), 1978. t. 1: Diagnostico
institucional.

Esses dados revelam que existe uma tendéncia cada vez mais acentuada —
e que estd associada ao préprio processo de modernizacao das estruturas pro-
dutivas da economia estadual — de a produgdio pdblica, principalmente nos
setores infra-estruturais, ser organizada pelo setor descentralizado, notadamente
pelas empresas estatais. De outro modo, o setor centralizado especializa-se na
producdo de bens e servigos tradicionais (justiga, seguranga, administragdo ge-
ral e financeira, etc.). Alguns indicadores mostram a materializagdo desse pro-
cesso de forma bastante clara. E o caso, por exemplo, das transferéncias den-
tro da estrutura de gastos da administragdo central, que mantém um compor-
tamento crescente em relagdo aos gastos globais do estado.

Veja-se que, em 1970, as transferéncias que representavam aproximadamente
34% do total de gastos da administracdo centralizada, passaram, em 1979, a
representar algo em torno de 54%. Se, por um lado, esse crescimento revela
a tendéncia crescente do processo de divisdo do trabalho no setor piiblico,
por outro pode estar caracterizando uma crescente dependéncia financeira dos
organismos descentralizados, em geral, ou do subsetor empresarial, em parti-
cular, em relagdo ao Tesouro estadual. Isto em razdo da incapacidade de essas

entidades gerarem um excedente suficiente, a0 menos, para atender aos seus
gastos correntes.
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Quadro 13

Transferéncias (correntes e de capital) em relagio ao total de gastos da
administragio centralizada — 1970-79*

Anos (%)
I
1970 34,39
1971 40,46
1972 39,80
1973 40,41
1974 42,01
1975 35,30
1976 38,45
1977 43,94
1978 42,03
1979 49,49

Fonte: Balangos gerais do estado.

* Computou-se no total das transferéncias de capital as amortizagGes efetuadas pelo Tesouro
(em razio da impossibilidade de desagregacio do total) a parte de recursos provenientes
de operacées de crédito que foi transferida para 6rgdos e entidades da administragio des-
centralizada. Porém, sabe-se que a parcela mais significativa dos empréstimos contraidos
pelo Tesouro é transferida is empresas — Embasa, Coelba, Cober, CNB, Urbis, Amesa, etc.

Isso é bem normal que aconteca com o setor descentralizado da Bahia, em
razio de suas préprias caracteristicas — geralmente constituido por empresas
de pequeno e médio portes e, na sua grande maioria, articulado com o setor
primario da economia. Desse modo, s6 a expansio e/ou a diversificagdo po-
deriam possibilitar uma redugdo do grau de dependéncia financeira do subse-
tor empresarial em relagio ao governo central.

O acelerado processo de divisdo do trabalho dentro do setor piblico baiano
se configura, mais precisamente, a partir da anélise do comportamento das
estruturas de gastos dos diferentes niveis de governo (governo central, autar-
quias/fundagBes e empresas estatais), E visivel a tendéncia declinante, em
termos relativos, dos gastos do governo central (61,31%, em 1970, para 37,31%,
em 1979) e do bloco autarquias/fundacdes (26,07%, em 1970, para 9,96%.
em 1979) em relagdo ao total do Estado. Nota-se que o governo central, cada
vez mais, abstrai de si as func¢Bes de investimentos que vinha exercendo nos
setores de infra-estrutura e passa a se fixar exclusivamente na produgdo de
bens e servicos que historicamente se configuram como sendo suas fungGes
(administracdo geral, justica e seguranga, etc.). De igual modo se comportam
as despesss do subsetor autarquias/fundagBes, principalmente devido a fatores
legais-institucionais que lhes impedem maior dinamismo e criam dificuldades
para uma adaptagdo as novas exigéncias de mercado. Além disso, estes orga-
nismos sdo fortemente condicionados pela heranga de uma estrutura arcaica,
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com quadros de pessoal antigo e acima das necessidades reais.** Estes fatores
os tornam ndo muito flexiveis para uma adaptagdo incontinenti a novos tem-
pos. O reflexo imediato disso é a redugdo da produtividade estatal neste subse-
tor, que passa a se constituir num_sorvedouro perigoso de recursos financeiros
do estado. Deriva dai uma tendéncia do Estado para buscar novos instrumen-
tos (no caso as empresas estatais) como forma de melhorar os padrdes pro-
dutivos e aliviar o Tesouro de pressGes por recursos financeiros que possam
leva-lo a uma crise fiscal mais profunda.

Dessa forma, em contraposi¢do as tendéncias do governo central de eximir-
se de fazer diretamente gastos em infra-estrutura econémica e da incapacidade
do subsetor autarquias/fundagGes de se adaptar as novas exigéncias de mer-
cado -— em razdo do envelhecimento de suas estruturas organizativas — & que
se d4 a expansdo das empresas estatais.

Esta expansdo é significativa ndo apenas em ndmero de entidades criadas,
mas, sobretudo, pelo que as empresas estatais passam a representar em termos
de volume de gastos. Por exemplo, os gastos do governo central, que em 1970
representavam cerca de 61% do total de todo o setor piblico, caem para pouco
mais de 37% em 1979. Em contrapartida, as despesas das estatais, em igual
periodo, passam de 26% para aproximadamente 53%.

Quadro 14
Evolugdo da participagdo do governo central, das autarquias/fundagSes e das
empresas estatais no total de gastos do estado da Bahia — 1970-79
(%)
Niveis Governo Autarquias Empresas \ Total do
central fundagdes estatais setor ptblico
Anos (A) (B) ©) , (D=A+B+C)
1970 61,32 26,07 12,61 100,00
1971 57,08 23,56 19,37 100,00
1972 52,40 19,45 28,15 100,00
1973 44,60 25,15 30,25 100,00
1974 51,78 30,31 17,91 100,00
1975 46,85 11,36 41,79 100,00
1976 42,40 15,15 42,45 100,00
1977 45,92 17,06 37,02 100,00
1978 39,09 20,53 40,38 100,00
1979 3731 9,96 52,73 100,00

Fonte: Balangos gerais do estado e das entidades descentralizadas.

% £ interessante observar que a critica A politica de empreguismo do Estado ndo pode
ser radicalizada sem antes observar o movimento do capitalismo e a reprodugio de uma
populagido excedente em funcdo desse movimento. Atente-se para o fato de que o avango
do capitalismo provoca o surgimento do setor monopolista que, regra geral, tende a gerar
uma capacidade da populagdo excedente (ou o desemprego tecnolégico). Com efeito, as
pessoas que estdo empregadas no setor monopolista, que se tornam supérfluas (em razio
do progresso técnico), constituem a populagdo excedente relativa. Aquelas que buscam
empregos pela primeira vez, e ndo sdo absorvidas, v@o caracterizar a populagdo excedente
absoluta. Tanto o crescimento do excedente relativo quanto o do absoluto véo gerar o
“exército de reserva de desempregados”. O’Connor, James. op. cit. Como o setor compe-
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Nao obstante isso, o grau de importancia das empresas estatais (ndo s6 em
termos de gastos mas também pela maior capacidade implementadora de poli-

ticas) parece ndo estar sendo percebido pelo governo central, pois — & exce-
¢do das empresas que atuam nos setores financeiros, energético e de sanea-
mento — grande parte das entidades vive num profundo estado letargico.

Poder-se-ia mesmo dizer que vivem “vegetativamente” dentro dos aparelhos
do Estado. Na verdade, a maioria das empresas parece ganhar evidéncia no
ambito do poder central apenas em dois momentos: primeiro, quando se nomeia
ou destitui os quadros da diretoria executiva, cujo ato possui um componente
politico importantissimo; segundo, quando estas empresas — em razdo de mau
funcionamento — estdo em situagdo de inadimpléncia e o governo socorre-as,
resgatando as dividas contraidas junto a terceiros. Por outro lado, os dirigen-
tes ndo estdo muito sensibilizados para buscar um maior imbricamento das
atividades das empresas com os programas do governo central. E légico que,
antes disso significar, para o estancamento gerencial, a tentativa de maior auto-
nomia da empresa no sentido de dinamizar a sua expansio fora do controle
dos aparelhos estatais, o afastamento tem como objetivo colocd-la exatamente
no anonimato, porque o estreitamento das relagGes das atividades com os pla-
nos de governo pode implicar mudangas freqiientes e significativas nos padrdes
gerenciais, no sentido de atender o dinamismo dos respectivos mercados. Dada
a fragilidade (em termos operativos) do estamento gerencial, as mudangas ocor-
ridas na dinimica da empresa podem significar também mudangas no quadro
diretivo. A antevisdo desse fato motiva uma certa cautela por parte do esta-
mento gerencial, pois a sua efetivagdo pode significar a perda de privilégios
de alguns de seus elementos, notadamente os privilégios de base politica (dadas
as maiores flexibilidades) e os de base financeira, j4 que os saldrios do esta-
mento gerencial das estatais baianas sdo bastante competitivos em termos
regionais.

Em conclusdo, a verificagio do processo de descentralizacdo das atividades
governamentais ou da divisdo do trabalho no setor piiblico estadual evidencia
a importancia crescente que vem assumindo o subsetor empresarial estatal,
ndo sé enquanto instrumentos implementadores de politicas governamentais,
mas, também, no plano dos gastos. Deriva desta constatagdo o fato de que a
politica econdmica social do governo poderd perder eficicia no instante em
que ndo se estabelecer um estreitamento das relagbes entre o Orgdo Central de
Planejamento (OCP), responsdvel pela formulagdo de politicas governamentais,
e o subsetor empresarial, que se define como o instrumento de maior capaci-
dade para a execucgfo dessas politicas.

Por iiltimo, dentro do movimento descentralizante, destaque-se ainda que
as recentes medidas tomadas pelo governo estadual, em que se verifica um
violento processo de fusdo, extingdo e autarquizagdo, podem sugerir uma obs-
tru¢do ao processo de divisio do trabalho que se verifica no setor pablico

titivo é incapaz de absorver todo o contingente de desempregados, o Estado é obrigado
(para evitar as crises sociais) a expandir os programas existentes ou entdo criar novos
para absorver a massa de desempregados. Deve-se considerar, ainda, que atualmente jai se
observa os profissionais liberais e técnicos também fazendo parte da massa de desempre-
gados. Sem embargo, é o avango do capitalismo e conseqiiente crescimento do setor mo-
nopolista que devem ser tomados como pano de fundo para a avaliagio da politica de
empreguismo do governo e os reflexos negativos que ela produz nas estruturas dos orga-
nismos ¢ na qualidade dos padrdes produtivos do setor estatal.
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estadual. Nd@o obstante, acredita-se que o impacto dessas medidas sobre o
processo de especializagdo de fungOes serd pequeno, em razdo de o segmento
empresarial ser pouco atingido.

Ademais, independentemente destes rearranjos institucionais, os sintomas das
crescentes dificuldades que o capital encontra em valorizar-se colocam a inter-
vencdo estatal na esfera da produgdo como imperativo da acumulagdo capi-

z

talista. Hoje, muito mais que antes, este fato é observado tanto nas forma-

¢Oes “‘atrasadas” — nas quais o Estado muitas vezes assume uma posi¢ao de
“vanguarda” no processo de acumulagdo — quanto nas formacdes sociais mais
desenvolvidas — nas quais a necessidade de interveng¢do na esfera da produ-

¢do (com a finalidade de controlar o ciclo econémico e estimular o desenvol-
vimento industrial) torna-se imperativa como forma de contrabalangar a ten-
déncia declinante da taxa de acumulagdo.t!

Summary

The author scrutinizes the governmental expenditures of the state of Bahia,
focusing his attention on the state’s fiscal policy, in an attempt to discover
the basic principles guiding and determining the volume and the allocation
of the state’s financial resources. In his view, the basic principles prevailing in
the allocative process of public resources may be subject to qualitative and
quantitative changes in the relationships between state and economy. On the
other hand, he believes that both alterations in the nature of the product and
a diversified and comprehensive expansion of public expenditures may lead
to a new organizational state structure, which, in its turn, corresponds to an
institutional division of work within the state’s framework.

In order to achieve a better exposition of his views, the author has divided
the study into three major parts, discussing in the first theoretical aspects of
the state/economy relationships, and the influence of such relationships upon
the state productive and organizative patterns. The second part offers a specific
analysis of the structure of the state expenditures, identifying the causes which
lead the government to dispense a privileged treatment to certain sectors in
detriment of others, the analysis being complemented by an examination of
the forms the state uses to finance its expenditures. In the third part, finally,
the author studies the process of institucional division of work within Bahia’s
public sector.

4 Coutinho, G. Luciano & Philippe-Reichstul, Henri. O setor produtivo estatal e o
ciclo. In: Martins, Carlos Estevan, org. Estado e capitalismo no Brasil. Sao Paulo, Hucitec/
Ceprab, 1977.
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