Relatorio Final
O que Podem os Governos Estaduais:
O Caso do Ceara (1987 — 2014)

Jair do Amaral Filho

Universidade Federal do Ceai‘é -UFC

i

Pesquisador Visitante do IPEA (07/2015 - 07/2016)

DIRUR

Instituto de Pesquisa Economica Aplicada -
IPEA |

Fortaleza / Brasilia, abril de 2017



Sumario

1. INtEOAUGAO GEIAL c.nieerinieeiieieeet et s e s s a et ra st s n e e e et en seeeeensmea s mnas 3
2. JOEO FEdEratiVo.. ..c.civiiiiiitiiiitiiiiii ittt b as et s S
2% R 11 (o T 13T o O O OO OO 5
2.2.  FederaliSmo € SEUS PIINCIPIOS ..cvuevveviirieiieniieriiie it s ieess e seae st e ese s et een s )
2.2.1.  Autonomia, Concorréncia € DesCentraliZagao ...c..ocververeecrmerrerrrnernenrereneesssersesanss 0
N R €0 o - Tor 1o PSP ROR 9
2.2.3.  COOTAENACRD .ueeeruriveeerrereriererirrresreesrrrerssrsrssees aesatarsanse sassrnasesssasesssnesrrarsesesnesrans 11
2.2.4. Egquidade, Cocsio e Solidariedade Regional ...........c.ccovvieveeviinicecicniieccnincnnnnenn 12
2.3.  Constituigiio de 1988 e os principios do federalismo no Brasil .......c..ccoevveieeiceenenceccennn. 15
2.4.  Federalismo e Politica Federal de Desenvolvimento Regional ........ccoceceverueieeimveecieennennne 18
3. Ceara: CAraCteriStiCas DASICAS. ..coiiriuriiriieciieiie et ecte s eete e e e a et e sa e e e s e s e sntenae s e s tbeae e saeeareeas 21
3.1, POSIGAO GEOZIALICA....eviiuniiiniinririceit ettt ser s e s s s er e s s s ss s enbseans 21
3.2 REIBVO e e s ae et s et reser e sreneen 22
3.3, ClIMIA ceieeriieeiis cortieie et e st ae et s st st st e e e s et s e s sacsa st s nbe st s e ane s st enbaestentsatnnes 23
G TR SO 1} [ TP 23
3.5, ReCUISOS HIAIICOS ci.uiimieriiienrinieiericee et senes st ee e s esae st bt eass s stssan e n e e nesaesanesaaanas 23
3.0, POPUAGAO...uiiiieis ittt e e e ent st s 25
4. O que os governos do Ceara puderam fazer no passado: condigdes iniciais, ou
(o =0 oL o bl T () R e e e T X R R K K T X X BT O 0 28
I R U 0 T4 (076 LU o o OO SRS TRORTOPPOP 28
4.2. Ruptura politica, novas elites e novo paradigma de gestdo publica .......cccoccoveeriericrccenene 29
4.3. A montagem do projeto politico dos “jovens emPresarios” ... veererereeeiecneeeseessesennens 33
44. O “modelo” de ajustamento e os instrumentos de politicas ptblicas: trés geragdes de
DOLHICAS cenvoneeioniiiiiniiiiicnit it ettt et s e s s s v bt as aenr e r e sas suat s snbesnbesnbtsabens 35
4.5. Reestruturagao do Estado, redesenho institucional e o impacto sobre as taxas e o
regime de crescimento eCondmICO 10CAL........ocviviiiiiiiinii e 4()
4.6. Critica a0 modelo de ajustamento: pertinéncia e HITILES ......c.ccooeicinnnrinrrnereraesieienaeans 45
4.7. Capital sociul, novas elites politicas e redes de COOPETACAO .......ccvevrverirriiriecriresnriciesnianens 48
4.7.1. C.I.C.: centro alimentador das novas elites politiCas.......cceecrveiecrieirnnrininecnnnne 49
4.7.2. Pacto de CooperaGiao dO CCATA ......cccvrvireeerririurreerseerenerrassranireesastesssnssssesssassarns 50
4.7.3. Do Pacto de Cooperacio a0 Projeto Aridas e ao Plano de Governo.................. 52
4.7.4. Plano Estratégico da Regido Metropolitana de Fortaleza-PLANEFOR.............. 55
4.8. A captura do processo de descentralizacao pelo Ceard ..........cceeeerenvencrencrrecrencrenucrnnnnrsennens 57
4.8.1.  EAUCACAO ....ueiiiiiiiieiiitieiiet sttt tteettesere st se e see st es cmeceme s en e e e seareenmn e e sanentenane 58
4.8.2.  SAUAE ...oveicrriiireeiriiirees ittt st s e aee e s sane st s sate s e saeaessessnnesnran 60
4.8.3. Politica de Desenvolvimento Industrial .......cccccecveiiiiiicnironiieciereineeceeiecenenes 63
4.8.4. Politica de Recursos HIATICOS ..covurrverruiricmrererrneeseeinerreeestecnseseenessenseereesesarens 65
5. O que os governos do Ceard puderam fazer em anos reCENIES .......couvrierrvvrvernnririnessnisiennnn. 70
S.h. TOHTOAUGAO et ettt ettt ettt et et sace b s s e e e e esa e s e see s e san s aeesnnentasnans oe 70
5.2.  Desempenho ecoin0mico recenie do Ceard ........ocuurrierrererncennieirenieenesteerinerseeseseesesesnsens 74
5.3.  Participacido setorial, n0 valor 4diCionado .......ccceevreucirereneinncrniireren s 77
5.4, PIBpercapitado CeATd ..ot ettt e 80
5.5. Participacéo relativa do PIB do Ceara no PIB brasileiro......c.cccecveievencrinciieniceicnesvneencnnen 82
5.6, Ocupagio € EMPIBEOS c...ovuiieerrrriieeirtiiecttenneiete st et e s s e e csae s st entssreesanenssenesneans 83
5.7, RENAIMENLOS ceoevritiiitiiriiintirntiiterecnetsesre sttt st st st s e saat e sate et sne s e resransranenn 89

5.8. Desigualdade Social € PODIeza........cocoviiiiiniiviiniiiiiiiniiiirrc e 9%



6. Capacidade do Governo Federal no Estado do Ceari........... B -+ =noeessomtra ra i a e s tan s asnansane 103

6.1. Transferéncias intcrgovernamentais (federals) e suas implicagdes ......coecvervcecreeennne. 104
6.1.1. Transferéncias fedcrais por meio do Fundo de Participagio do Estado (FPE) e
OULTAS OMELS .euvreurieiiiemieeereeer ettt eit e e te et st s e b et sae st et et s et et e st s eabsabeesmeenes 105
6.1.2.  Programas sociais de transferéncia de renda: Programa Bolsa Familia ........... 107
6.2. Programas e instrumentos federais, explicitos ¢ implicitos, de desenvolvimento
TCZLOMAL 1.ttt et et e e b et e et d e e aea b et ettt a b et st nr s 110
6.2.1. Instrumentos fcderais explicitos de desenvolvimento regional ........c.ccceceeee.. 110
6.2.2. Instrumentos federais implicitos de desenvolvimento regional.............c.c........ 116
6.3.  Contas e Execuciao Orcamcntdria: aspectos fiscais € financeiros........ccvvecercrvrercrreroernnns 123
6.4. Capacidades Governamentais dos governos recentes no Ceara e a questao da
regionalizacio das politiCas PUBLICAS ....coueu et et 134
6.5. A Politica dc Desenvolvimento Local ¢ Regional no Ceard, 2003 2006 .. creenennennnn 135
6.5.1.  Planos dc Desenvolvimento Regional-PDRs 136
6.5.2.  Escritdrios de Desenvolvimento Regional-ERS .....cc.cccovvvicriniinceerierecereenee 137
6.5.3.  Consultoria EMpresarial .....c.verccceciecieineinenieineieneceireresseeeseessesesesseessecesnes 137
6.5.4. Agentes Regionais de INOVACAO ..c..oooeeviriruimecinierircieace e ctecceeenee e 138
6.5.5.  Programas de Apoio aos Sistemas € Arranjos Prouutivos Locais-SAPLs no
AT A ettt ettt e b e ettt a bt e b e e e e et e e e e nerenes 139
6.6.  Planos Plurianuais — PPA do Ceard (2008-2011 & 2012-2015) .c.eeeeereerererereerarrcecenennennes 142
0.7.  COMEICIO EXIETION .ot ettt s st n e sesans bbbt 146
6.7.1.  Desempenho externo cearcnsc no sécuto XXI em perspectiva global ............ 148
6.7.2.  Movimento setorial das vendas cxternas cstaduais no século XXI ..., 157
6.7.3.  Rebatimeritos da crise econbmica mundial no comércio externo estadual....... 163
6.8. Relacdcs cntre o Ceard e Quiros Estados: fotografia de 2006 .......ccveeeereerccrcirncrineeceenne 167

6.8.1.  Caractcrizagio dos fluxos de comércio do estado.:.......cureerererereerecrnerseensiennnes 167
7. CONSIAErACOES (GCIAIS cuveveueereeirierereereetereieseanssrasessenssees resssnans s sanansassnnsssonsorsnncsassereesasrses 171
BIDIOZIATIA L. ueeeeiet ettt ettt ettt sa et ne b ene e neens 172

0



1. Introducio Geral

O presente Relatorio € resultado da pesquisa “O que podem os governos estaduais no
Brasil ? O caso do Ceard (1987 — 2014)”, inserida no projeto de pesquisa “O que podem os
governos estaduais no Brasil ? experiéncias comparadas, desenvolvida pelo DIRUR, no
Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada-IPEA. O relatorio corresponde ao periodo de
pesquisa, entre julho de 2015 e julho de 2016, durante o qual fui pesquisador visitante do
referido instituto.

O objetivo geral do referido projeto de pesquisa, segundo sua coordenagao, €
investigar trajetdrias de desenvolvimento no contexio federativo brasileiro atual, com vistas a
um diagndstico de suas capacidades e limitacOes para empreender trajetOrias proprias de
desenvolvimento. Em particular, a pesquisa questiona se o processo de ajustamento das
financas estaduais iniciado em fins dos anos 1990 (de 1998 a 2000) ;a teria gerado resultados
favoraveis para a dindmica de crescimento estadual.

Langa-se mao de conceitos coma capacidades governamentais politico-institucionais e
econdémico-fiscais para apreender um quadro amplo de processos que influenciam as decisdes
de implementagdo dc politicas por parte dos governos estaduais. O quadro federativo, como
pano de fundo, mas também como estrutura condicionante, se coloca aqui como ferramenta
privilegiada.

Visando cumprir os objetivos da pesquisa, relativa ao estado do Cearé, o trabalho foi
dividido em trés partes, « saber:

- a primeira, pro:ura estabelecer um referencial tedrico-conceitual no qual sao fixados
os principais fundamentos de um sistema federal, principios estes que, normalmente,
condicionam ou liberam os comportamentos dos entes federados. Nesta mesma parte joga-se
luz sobre as alteragdes ocorridas no fedcralismo brasileiro a partir da Constituicdo de 1988,
assim como no perfil da politica federal de desenvolvimento regional;

- a segunda parte analisa o periodo que foi marcado pela crise fiscal-financeira dos
estados brasileiros entre os anos 1980 e 1990, procurando verificar como o governo estadual
do Ceard rcagiu diante “dessa crise. Sem entrar em detalhe sobre a referida crise, o trabalho
mosira que o Ceard reagiu de forma original face as dificuldades apresentadas na época,
oferecendo uma resposta precoce diante do que se assistiv no conjunto dos estados da
federagdo, na mecdida em que optou-se, a partir de 1987, por uma politica autbnoma de
ajustamento estrutural do aparelho de estado local, independente de qualquer imposicdo da
Uniao, Tesouro Nacional, ou do Banco Central. Entende-se que essa reacdo, verificada no
Ceard, criou condi¢dcs favordveis para que o governo local, ja sob condigoes
macroccondmicas positivas, pudesse implementar suas politicas de forma menos
constrangedora;

- por Gltimo, a terceira parte do relatdrio analisa o periodo recente (2003 — 2014) das
politicas pablicas e o desempenho econdmico e social no Ceard, procurando verificar as
possibilidades e limites do governo local implementar, avangar e inovar em suas politicas
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diante dos parametros colocados pelo sistcma federal brasileiro, assim como pelos termos da
renegociacao da divida estadual junto & Unido, no {inal dos anos 1990, mas também pela Lei
de Responsabilidade Fiscal-LRF. Sustenta-se que csta fase se bencficiou substancialmente dos
resultados obtidos pelas opcoes e decisdes tomadas pelos governos que dirigiram o Ceard no
periodo anterior, cntre 1987 e 2002.

Finalmcnte, o aulor gostaria de registrar agradecimentos ao Instituto de Pesquisas
Econdmicas Aplicadas-JPEA pela concessdo de uma Bolsa de Pesquisa que vigorou cintre
julho de 2015 e jutho de 2016, quando fui Pesquisador Visitante nessa instituicio e agradecer
ignaimentc ao Dr. Aristides Monteiro Ncto, coordenador do projeto “O que podem eos
governos cstaduais no Brasil 77, pelos incentivos e discussdes proporcionados ao longo do
trabalho. Agradccimentos também sdo dirigidos 2 Maria Cristina Pereira de Melo por sua
importante parceria na parte referente ao Comércio Exterior do Ceard. A Catarina Aratjc e
Francisco Vieira, meus bolsistas dc Iniciacdo Cicntifica (Funcap ¢ CNPq), na época da
pesquisa, agradcgo ao grande apoio gue recebi na busca de dados e montagem de tabclas,
quadros e graficos.



2. Jogo Fedcerativo

2.1, Introdugio

O federalismo pode ser definido como um sistema politico-administrativo que procura
unificar, por meio de arranjos institucionais pactuados, interesses diversos de organizagdes
estatais, partidos politicos e atores politicos e sociais locais que compartilham um mesmo
territério nacional. No Brasil, apesar de seu sistema federal existir desde a proclamacdo da
Repiblica, em 1889, e da promulgacao da Constituicdo republicana, em 1891, nao ha no pais
uma tradi¢do intelectual de se pensar e discutir o federalismo, como também nd3o hd uma
tradicdo politica federalista. Essa preocupacdo € relativamente recente € advém menos de
aspeclos étnicos e culturais e mais de circunstincias politicas, econdémicas, fiscais e
financeiras. O fato € que a crise fiscal do setor puablico nacional, nos anos 1980 e 1990,
combinada as altcragcoes promovidas pela Constituicio de 1988, e seus desdobramentos,
lecvaram municipios, estados e Unidao a lutarem abertamente pela reparticdo dos recursos
publicos disponiveis. Cirriosamente, em sua cvolugio, o sistema federal brasileiro caminhou,
pelo menos até a primeira metade dos anos 2000, em paralelo com as politicas e iniciativas de
desenvolvimento rcgional, como se estas ndo fizessem partc da questdo federativa. Mais
curioso ainda € ver, em estudos académicos, a questdio do desenvolvimento regional ser
tratada separadamentc da questio federativa.

Ha que se rcconhecer que, desde os anos 199(), ganharam vigor no pais os debates cm
torno da questdo federativa brasileira, no entanto, por estarem influenciados pelas teses
fiscalistas do Banco Mundial como do Fundo Monetirio Internacional-FMI, suas propostas
tenderam a privilegiar os campos fiscal e tributdrio. Destaque especial tem sido dado a
concorréncia fiscal entre os estados e a rcforma tributdria, mas com menos intensidade para a
reparticdo de recursos entre os enles federados bem como para a questio da equidade ¢
solidariedade regional. Esta falha ocorreu em 2003, na tentativa dc reforma tributdria, e tem
ocorrido nos anos recentes, dentro do Congresso Nacional, como também nos dmbitos do
Confaz e do Ministério da Fazenda. No que toca, em particular, a divisao dos recursos
publicos disponiveis, entre os trés niveis de governo, o que tem causado desconforto €, sem
diivida, a nova guinada a centralizacao ocorrida no seio do sistema de distribuicéo,
envolvendo receitas tributdrias ¢ ndo tributérias, a favor da esfcra federal. No que pcse a
importincia em se discutir e buscar solugoes para as questdes tributdrias e fiscais o fato € que
a questao federativa, quando discutida no Brasil, tem sido reduzida a essas questdes, como se
o federalismo pudesse ser limitado a esse campo.

2.2.  Federalisme e seus principios

A questdo do federalismo € tratada, grosso modo, de duas formas diferentes pcla
literatura, uma conduzida por uma abordagem juridica na qual privilegia os aspectos da
organizac¢do politico-juridico do estado, outra que procura ulilizar uma abordagem politica,
institucional e econdmica-fiscal para dar conta das relagdes concorrenciais € cooperativas
entre os entes federados. Para a primeira o fcderalismo € uma questio de estado, para a
segunda ele € uma questio também da sociedade e das suas instituigdes. Apesar das
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difcrengas, ambas abordagens mantém um ponto comum scgundo o qual o federalismo se
definc pela negacgdo da estrutura centralizada do Estado, quando imbuida de poderes absolutos
ou quase absolutos. Neste sentido, pade-sc dizer quc o comportamento federalista ndo € um
monop6iio das nagocs constituidas por regimes federais, podendo se manifestar em qualquer
sociedadc insatisfeita com o absolutismo c o centralismo do Estado. Ncsta scciio procurar-se-4
identificar os principios centrais do federalismo que, uma vez se manifestando c se
intcragindo, dardo a dindmica ¢ a plenitude do seu funcionamento.

z

O sistema fcderal, como qualquer sistema, € composto por elementos quc Se
relacionam e sdo motivados por intercsscs ¢ condigOcs comuns com vistas a atingir objetivos
convergentes. Como tal, cssc sistema € regido por alguns principios que, embora ndo tratados
de forma sistemdtica e homogtnca pela literatura [MUSGRAVE (1959); OATES (1999;
1972); KING (1982); TIEBOUT (1956); TER-MISSIAN ((1999; 1997); BURDEAU (1967);
DYE (1990); etc.], podem ser classificados em niimero de quatro: (i) autonomia, ou
concorréncia; (ii) cooperacgio; (iii) coordenagao e (iv) equidade, ou solidaricdadce regional (ver
AMARAL FILHO, 1998; 2015). Dentro dcssa classificagio a questio relacionada as
competéncias tributdrias estd inserida dentro do principio da autonomia, que indica o grau de
libcrdade fiscal assumido por cada cntc federado, além de outras fungdes ¢ competéncias tais
como descnho e implementacdo de politicas pablicas. Nesse sentido, a questao fiscal-
tributdria, 1do enfatizada pclos dcbates brasiletros, se apresenta como scndo apenas um dos
elementos que compdem o sistema de fungdes ¢ competéncias do principio da autonomia. A
exemplo da autonomta, cada um de outros trés principios, traz consigo um sistema de
elemcntos e incentivos que garante sua rcprescntatividade por meio de instrumentos de
operacionalidade. A hipdtese aqui considerada ¢ que o “tipo ideal” de fedcralismo é aquele
que, ndo sd contcnha csscs quatro principios, mas, que apresenta um quadro balanceado na
relacdo enlre os entes federados, ou seja, no qual os quatro principios aparecem de forma
ativa, rclacionada e coerente.

2.2.1. Autonomia, Concorréncia e Descentralizacio

O principio da autonomia (concorréncia e descentralizacio) sugere que cada cnte que
participa do sistema federativo, inclusive a Unido, guarda uma autonomia rclativa
normalmente garantida institucionalmente pela Constituicao Federal. Sindnimo de grau de
descentralizagao, ou distribuicdo de poderes entre a Untdo ¢ os entes federados, a autonomia
relativa indica a escala de competéncias e responsabilidades que cada instincia federada tem
no conjunto das atividades operacionais do setor piblico. Estas atividades estao rclacionadas
tanto as receitas (arrecadacdo tributdria) quanto as dcspesas (oferta de bens e servigos
pablicos), ou seja, gastos e investimentos. Entretanto, deve-se tomar o cuidado para nao
reduzir o tema da descentralizagdao unicamente a distribui¢ao ou reparticdo de recursos fiscais
e financeiros, posto que ela abrange também a autoridadc politica e a gestdo das politicas
(RODDEN, 2005). Nao se deve perder de vista que este principio € portador da cnergta que
se propaga no interior do sistema federativo, sendo cntdo responsdvel por sua dinamica maior,
e que se identifica por meio da concorréncia quc sc estabelece entre os entes federados, ja que
cada instincia procura naximizar sua func¢io objetivo dentro do jogo fedcerativo, como bem
coloca Dye (1990). Isto significa dizcr que, mesmo diante da existéncia do pacto federativo ¢
das rcgras constitucionais cstabclccidas, 0s entes federativos estarao dispostos a procurar tirdr
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vantagens das estruturas das receitas e despesas que lhe sao atribuidas para operar o sistema,
assim como do jogo propriamente politico (hegemonia de partidos, aliang¢as politicas, elc.). De
acordo com Ahmad e Brosio (2008), o federalismo € um jogo de economia politica, dentro do
qual os jogadores ndo sao generosos, sendo maximizadores de seus auto-interesses.

Além do aspecto propriamente opcracional, ¢ que se encontra na raiz da questdo
propriamente politica, o principio da aulonomia lambém reflete uma caracteristica de
identidade de cada ente federado no conjunto do Sistema, projetando um quadro de
diversidade territorial ¢ dc culturas politicas especificas. Isto significa dizer que as instancias
nacionais e subnacionais devem ter respeitada a liberdade relativa de procurar e construir sua
propria identidade, cultural ¢ ccondmica, assim como formular projetos expressados por meio
de iniciativas e atores endégenos. E necessério que os atores sociais, circunscritos a um
territério, procurem satisfazer as necessidades de sc sentirem pertencentes a uma sociedade
especifica ou desejada, contendo uma histéria, uma cultura, uma expressao, nao perdendo de
vista que esses valores fazem parte do quadro referencial nacional.

Observa-se que o fortalecimento desse principio, bem como da territorialidade, tem
sido proporcional ao avanco da globalizacao, mostrando que os individuos t€m necessidade dc
uma identidade cultural especifica, como parte da identidade nacional. No bojo dcsse
sentimento coletivo, nascem e crescem iniciativas voltadas para o desenvolvimento endégeno
e local, com o intuito de valorizar e fortalecer fatorcs, patrimOnios, sistemas c arranjos
produtivos Jocais. Partes fundamentais dessc processo sao a identificacdo e a revelagdo das
vantagens comparativas e competitivas assim como as potencialidades locais, realizadas pelos
proprios atores dos territorios. Nesse sentido, transformou-se em cstratégia comum o
markeling local que procura associar fatores competitivos a determinadas localidades e
regioes.

Os movimentos !ocais endégenos sao importantes, mesmo que nao sejam homogéneos
cm intensidade para todo territorio nacional, mas por si sé nido sdo suficicntes para alavancar
processos abrangentcs dc desenvolvimento regional, e por isso tém necessidade de serem
inseridos, regional e nactonalmente, dentro de programas estaduais e federais especificos de
desenvolvimento econdmico. Como se sabe, o poder piblico subnacional tcm restrigbes nos
ambitos financeiros bem como em matéria de competéncias humanas ¢ tecnoldgicas, limites
csses que devem ser complementados pelo poder piblico federal que retine fatores humanos e
financeiros em gquantidade e qualidade superiores. Sendo assim, sao bastante acertadas
politicas que, mesmo sendo formatadas e elaboradas no dmbito do governo federal, se
conectamn coni estruturas produtivas, iniciativas e politicas subnacionais.

O principio da autonomia estd no centro de qualquer sistema federal, seja por
motivagoes étnicas e politico-administrativas, seja por questdes de racionalidade econémica,
no scntido dado pcla abordagem da {un¢éo alocativa proposta pelo “federalismo fiscal”, em
linha com a formulagdo feita por Musgrave (1959), por exemplo. Por causa disso, a
consequéncia prética da autonomia € a descentralizacao do poder no sentido do fortalecimento
politico-administrativo, fiscal e financeiro dos entcs subnacionais, ja que a organizacido
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federativa, sob o ponto de vista fiscal (receitas e despesas pL’lBlicas), implica em divisdo de
tarefas entre os diferentes niveis de governo (MENDES, 2004). No periodo recente, formou-
se amplo consenso em rclagao a ideia de que as instancias locais e seus processos dc decisao
levam enotme vantagem sobre as instancias governamentais centrais, na mcdida em que os
primeiros estdo mais proximos dos usuérios finais dc bens ¢ servigos publicos. De acordo com
as premissas colocadas, cspecialmente por Tiebout (1956), as instancias intcrmcdidrias e
locais devem abragar aquelas atividades com as quais se identificam cm termos de vocagéo e
escala. Além disso, para 0 mesmo autor, é sauddvel que existam vérias instancias, maltiplas
jurisdicoes ¢ grande variedade de ofcrta dc bens e scervigos pablicos para que se tenha o
maximo de revelaczo das preferéncias dos individuos, cujas atitudes de deslocamento, cntre
um territério e outro, caracterizariam o que ele chama de “votar com os p€s”.

Em [inhas gerais, os argumentos favoraveis a descentralizaciio da agao publica estdo
bascados em trés elementos-chave, a saber: (i) o da proximidade ¢ da informagio, isto €, os
governos locais cstdo mais préximos dos produtores e consumidores finais de bens e scrvigos
piblicos (e privados) e, por isso, sdo mais bem informados que 0s governos ccntrais a respeito
das preferéncias da populagdo; ja do lado da demanda os individuos tém mais oportunidadc
em participar, opinar e fiscalizar as agdes estatais (OATES, 1999); (ii) o da experimcntagio de
modelos variados de gestdo publica, ou scja, o argumento scgundo o qual a diferenciacdo nas
experi¢ncias locais pode ajudar a destacar métodos supcriores de oferta e gestdo do scrvigo
pablico (TIEBOUT, 1956); e (iii) o da gestao menos burocratica e mais {lexivel. No cntanto,
o amplo consenso quc se formou em torno dessas supostas vantagens ndo € seguido por
autores como Prud’home (1994), que considcram a descentralizagdo arriscada por causa das
disparidades das condi¢dces estruturais (escala; rccurso humano; capacidade administrativa,
etc.) exislentes entre os governos locais, principalmente mumcipais, € 0 govcrno central, e
mesmo estaduais. Além disso, em espectal nos paises em desenvolvimento, a descentralizagio
apresenta lendéncia de ser capturada pelas elites e oligarquias politicas locais.

Como serd mosirado mais adiante, depois de varios movimentos pendulares que
marcaram o federalismo brasileiro, os formuladores da Constituicdo brasilcira de 1988
optaram por um sistema federal mais descentralizado que, além dc considerar os municipios
como entes fedcrados, passou a atribuir maiores responsabilidades administrativas aos estados
¢ municipios na oferta e gestdo de bens e servigos piblicos (cducagio, saiide, sancamenio
basico, etc.), mas fazendo acompanhar de maiores receitas fiscais e financeiras, estas por mcio
dc maior volume das transferéncias financeiras intergovcrnamentais. Entretanto, estes fluxos
nao foram suficicntcs para quc os municipios pudessem cobrir o tamanho das suas novas
responsabilidades, revelando assim um outro lado da falsa vantagem oferccida pela
descentralizaczo.

Nao é demais dizer que, este fendmceno passou a se constiluir em uma pega sensivel
dentro do arcabouco institucional dc descnvolvimento local e regional no Brasil, dado qae
municipios ¢ cstados passaram a ter influéncia polencializada sobre os indicadorcs de
desenvolvimento socioccondmico, dos quais o Indice de Desenvolvimento Humano-1DH, ja
que, apesar de atuarcm com recursos oriundos da Unido, sao responsdveis diretos pclo cnsino
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fundamental assim como pelo acesso a salde bdsica (municipios) e complcxa (estados).
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Apesar disso, o processo de descentralizagdo no Brasil, bem como em muitos oulros paises,
ainda sc cncontram em fase intermedidria de aprendizagem, havendo assim muitos desafios a
serem superados, especialmente aqueles relacionados ao engajamento mais efetivo dos
poderes municipais no tocantec & sailde, cducacdo e saneamento bdasico. Pode-sc dizer que o
nicleo duro da formacdo e manulencdo da capacidade dos governos subnacionais em fazer
politicas piiblicas concentra-se nesses segmentos.

2.2.2. Cooperacio

No quec pese a importincia ocupada pela autonomia (concorréncia) ou
descentralizacao, no sistema federal, hd que reconhecer que ela dcve estar associada ao
principio da cooperagdo, ou scja, um segundo principio federativo, sem o qual ndo ha
governanga e sustentabilidade para o referido sistema, sobretudo naqueles que apresentam alto
grau de assimetria econdmica como € o caso brasilciro. A compatibilidade entre autonomia e
cooperacdo ¢ fundamental para o sucesso da governanca federativa. @portuno dizer que sses
dois principios estao fortemente associades as esferas federadas, ou subnacionais, e, assim
sendo, ambos t€ém impactos sobre a formacao das superestruturas e arranjos institucionais bem
como sobre o exercicio de poder do governo federal, ou Uniao.

i

® principio da cooperagdo, portanto, sugere quc o exercicio da autonomia, realizado
individualmente pelos entes federados, e sob os condicionamentos exercidos pelos parédmetros
da diviszo de compeléncias pactuada entre as partes constituintes, pode, e deve (ria), evoluir
para um cenario de acbes cooperativas e convergentes, concretizadas por meio de aliangas,
cons@rcios, parcerias em projetos comuns, etc.. Pode-se assim estruturar a cooperacdo do lipo
horizontal, em geral construida entre os entes federados subnacionais apoiada em um longo
proccsso de interagOes e trocas dc informagdes, conhecimentos e experi€ncias; ou Seja,
processo de uprendizagem. Entende-se que essa situacdo sé serd adequadamente atingida
quando boa parte do auto esforco dos entes fedcrados € realizada e que os limites dessc
esforco sejam reconhecidos por cada um, formando-se consensos necessarios para legitimar a
busca de parcerias e cooperagoes.

Advoga-se que a cooperacao pode levar a perda da autonomia relativa individual e, por
consequéncia, a resultados negativos em tcrmos de reducio do poder politico local, o que nem
sempre ¢ verdade. Tanto que incontdveis experiéncias t€ém demonstrado que cooperagoes
regionais tém produzido muitas vantagens. Estes beneficios tém se manifestado de diferentes
maneiras, seja em termos de ganhos politicos ou na forma de obtencao de maior escala e
eficiéncia no tocante a utilizacio de bens ¢ cquipamentos publicos. Sobre estes se podem
adicionar as economias de aprcndizagem geradas pelo compartilhamento na montagem e
execucdo de projetos comuns de desenvolvimento ccondmico. Dessa maneira, cooperar é
racional, ou seja, ela € vantajosa sob os pontos de visia politico e econdmico. No Brasil,
segundo dados do IBGE, torna-se cada vez mais frequenie a formacdo de consércios
intermunicipais para tratar de vérios problemas comuns, a exemplo da disposi¢ao de residuos
s6lidos domésticos e industriais, o uso de recursos naturais, sem falar nos convénios de
cooperacdo na area da saide, conselhos de meio ambiente e comités de bacias hidricas.



Entretanto, tais formas de associacao teriam que ter mais efetividade no que toca a melhoria
dos indicadores socioecondmicos locais.

O principio da cooperacdo nao se encerra com a cooperagao horizontal, posto que ¢
fundamental que se manifeste também de forma vertical, ou seja, que agoes desempenhadas
pelas instincias subnacionais assumam carater cooperativo em relagao ao governo federal, a
Uniao. Esta, como se sabe, tem fun¢des macroecondmicas e macrossociais que nao podem ser
exercidas pelos entes federados, no entanto, sao funcdes que, para terem sucesso, dependem
da cooperagdo e da convergéncia das acoes fiscal-financeiras como também de envolvimentos
complementares dos governos subnacionais. O controle dos resultados da execucdo dos
orcamentos e a estabilizagdo da inflagao dependem fundamentalmente da responsabilidade
fiscal e financeira dos governos subnacionais. Nao por acaso, a implantacdao da Lei de
Responsabilidade Fiscal-LRF, no Brasil, foi proposta pelo governo federal ao Congresso
Nacional exatamente para buscar esse tipo de cooperagdo e convergéncia, ja que estas nao
puderam ser construidas de maneira natural e espontidnea entre os entes federados. Nos
campos sociais e da seguranca publica, de acordo com Oates (1999), o governo federal pode
utilizar muito do conhecimento ticito e local, assim como da proximidade, dos governos
estaduais e municipais, para implementar politicas e programas nessas areas simplesmente
financiando, capacitando e avaliando os resultados.

Por ultimo, deve ser enfatizado que acOes cooperativas e parcerias entre governos nao
se limitam ao universo do setor ptblico, podendo as mesmas alcangar também o setor privado
na medida em que h4d sempre um campo no qual alguns bens e servicos nao conseguem se
definir totalmente como publicos e/ou privados. Esse tipo de cooperacdo tem ocorrido por
meio das parcerias publico-privadas, nas quais o sucesso do modelo estd centrado na su:a
capacidade em atrair o interesse da iniciativa privada. Para isso, varidveis como exigéncias
para realizacdo minima de investimento, taxa de retorno, tempo de exploragio do
empreendimento e divisao dos riscos durante a execugao da parceria sao fundamentais. Nao se
trata aqui de critérios para definir divisao de tarefas e competéncias, entre esferas de governo,
mas de critérios para atrair a iniciativa privada para a parceria desejada, sem, no entanto,
comprometer os fundamentos dos interesses publicos. O desafio estabelecido para a
arbitragem do governo estd em conseguir conciliar a busca do méaximo de retorno pe'o
investidor privado e a busca do miximo de bem estar social, ou seja, conciliar o retorno
privado com o retorno social.

Ampliando um pouco mais o campo da parceria entre o setor publico, especialmente
no ambito do governo federal, e o setor privado, pode-se pensar também numa relagio a ser
enquadrada nos moldes de um Estado mais ativista, voltado particularmente para uma
estratégia de desenvolvimento setorial e/ou regional, na modalidade pensada, por exemplo,
por Evans (2004). Neste caso, o governo, guardando autonomia em relagao aos grupos de
interesses especificos, que buscam sistematicamente rendas e privilégios publicos (rent
seekers), realizaria determinadas parcerias com segmentos do setor privado com vistas
voltadas para o desenvolvimento de alguns setores industriais zstando, ou nao, associados ao
desenvolvimento de algumas regides de interesse. Neste caso, para evitar ataques de grupos
privados a procura de vantagens, ou mesmo afastar falhas de governo, hd que se realizar
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parccrias e cooperagdes com total transparéncia publica ¢ por tcmpo determinado, e sempre
acompanhadas de avaliagbes dc indicadores que comprovem as vantagens das parcerias
realizadas.

2.2.3. Coordenacio

£ normal que a cvolugio para agdes cooperativas custe a encontrar seu ponto desejivel
de realizagdo, a exemplce de muitas realidades, mas neste caso pode entrar em cena o principio
da coordenagao, assumido pelo governo federal, que tem a funcdo de coordenar agdes
coletivas dos estados e municipios. O carater dessa rclagdo, entre Unido e estados
subnacionais, pode ser ad hoc ou duradouro dependendo das circunsténcias e necessidades.
Eniretanto, cabe obscrvar que determinadas fungdes de coordenagdo, nao sé dentro do sistema
federativo, mas também no sistema ccondmico, inclusive nio regulado pelo [ederalismo,
pertencem exclusivamente a0 governo central, condi¢ao que o transforma em monopolista na
condugdo das mesmas. Este € o caso da funcdo das estabilizacbes monetdria e
macroecondmica, da fur¢io de garantidor da seguranca nacional e do combate a pobreza e a
desigualdade social [ver OATES (1999); MUET (1995); BUITER y KLETZER (1994); CCE
(1990)).

O principio da coordenacdo € acompanhado por um sisterna de regras e incentivos que
tem por objctivo induzir ou enquadrar a¢Oes coletivas, na medida em que o governo federal
atua dentro do sistema federativo orientado por uma rela¢ao do tipo principal-agentc, na qual
muitos dos resultados macroecondmicos sob sua responsabilidade depcndem do
comportamento coletivo dos governos subnacionais. Uma vez que a cooperagdo ndo € um
comportamento dado, a Unido deve agir no sentido de induzir seu aparccimento. Por meio de
regras e incenlivos, a exemplo da LRF, o governo federal procura produzir uma convergéncia
das agdes coletivas dos cntes federados no sentido de construir um cendrio no qual contenha
um estado de bem estar para todas as partes. Tal convergéncia representa o principal pilar da
governanca do sistema federativo, o qual dificilmente poderta ser conseguido pclas agdes
cooperalivas espontaneas entre estados, municipios e Unido, ji que estes cstao mais propensos
para a maximizacao dos seus interesses individuais e, consequentemente, para & concorréncia.
Apesar da possibilidade da coer¢éio exercida pelo governo federal, muitas vezes garantida pela
Constitui¢do, o Congresso Nacional € o locus principal por meio do qual as regras do jogo sdo
discutidas e aprovadas. Na sequéncia, a esfera judicial (suprema corte) sc apresenta tamb¢m
como focus fundamental, j& que deve oferecer as garantias legais para o cumprimento das
regras.

Oportuno lembrar que, a coordenagdo nao diz respeito apcnas as relacdes verticais
estabelecidas entre o governo federal ¢ os entes federados, mas também as relagOcs
horizontais dentro da p.répria csfera federal, isto €, enire os drgios do governo fedcral:
ministérios, autarquias, bancos piiblicos, empresas piblicas, etc. Neste contexto, € crucial que,
mesmo que cada 6rgao possua suas politicas e instrumcntos propensos a alcangar os
lerritdrios, € preciso que haja uma coordenacdo das suas cstratégias e agoes especificas, a fim
de fazé-las convergir para o cumprimento das diretrizes cstratégicas tracadas pelas partes que
compdem o conjunto da [ederacdo. Neste sentido, instrumentos como os Planos Plurianuais
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(PPAs) sc apresentam como ferramentas tteis no cxcrcicio de sc conseguir agdcs cntrosadas e
cocrentes entrc 6rgaos [ederais, 0 que nem sempre acontece.

2.2.4. Eguidade, Cocsio e Solidariedade Regional

Por fim, o principio da equidade, ou da solidariedade regional. Sabe-se que as
disparidades regionais ou as desigualdades estruturais cntre as economias subnacionais podern
enfraquecer o sistema federativo, na medida em que, permitindo a formagio de espacos
economicos desiguais e assimétricos, podem criar condigdes propicias para o
descnvolvimento dc tensdes, conflitos ¢ instabilidade, fatores debilitadores da unidade
nacional.

No sentido de contrabalangar o desequilibrio regional e promover a “paz” federativa,
pcla via institucional, o “federalismo fiscal” admitc, € assim € aplicada em muitos paises, a
funcio distributiva, ou redistributiva, dos recursos cntrc as partcs fcderadas (MUSGRAVE,
1959). De acordo com cssa tungio, o governo federal opera com instrumentos de transferéncia
de recursos financeiros, dc origem fiscal, que visam equalizar ou compensar aquelas estruturas
governamentais localizadas em estados ¢ localidades com fraco poder de geragiio de rcccitas
tributarias proprias. Sdo transferéncias financciras rcalizadas pelo governo federal, as quais
sao tiradas, via impostos federais, dos estados mais ricos e realocados parcialmente aos
estados e localidades mais pobres, dentro dc um regime de equalizagao fiscal produzido por
um pacto federativo estabelecido cntrc os cntes participantes.

De acordo com Bldchliger and Charbit (2008, pp. 02), a equalizagio fiscal tem por
objetivo compcnsar as diferencas verificadas cotre os cstados subnacionais, cm relagao as suas
capacidades dc arrecadagao, assim como as diferengas entrc os custos dos servigos pablicos,
permitindo aos estados mcnos favorecidos a realizagdo de oferta de servigos com taxas
simitates, mesmo em condi¢dcs dc desigualdades de renda. Portanto, as transferéncias
intergovcrnamentas de recursos financeiros devem ser crtendidas {30 somente como
mccanismos de correcao das disparidades fiscais cntrc os cntes federados, alids, argumenio
consensual desde, pclo menos, a década de cinquenta [ver BUCHANAN (195C);
SAMUELSON (1954); MUSGRAVE (1959)].

No quc pesc o mérito e a importincia desse mecanismo, cic ¢ limitado, pois nao
promove diretamente a cqualizagdo ccondmica nem a compctitividade real dos municipios,
estados e regides ¢, por conseguinte, nio reduz a desigualdade estrutural entre os mesmos. E
necessario reconhecer quec as desigualdades verificadas entre unidades federadas, e suas
respectivas regides, se manifestam cm trés niveis, a saber, por ordem de importincia: (i)
desigualdade econdmica; (ii) desigualdade de renda e (iii) desigualdade fiscal. Do ponto de
vista da teoria econémica (contabilidade nacional), o primeiro determina outros dois niveis, ja
que as rcndas provenientes das compras e vendas de fatores assim como dos bens e servigos
finais sd30 provenientes dos circuitos da produgdo e da circulagdo quc, ao final, geram receitas
{iscais. Dcssa mancira, os instrumentos de transferéncias financciras, inter-governos, nada
mais sao do quc mecanismos de equalizagio fiscal, nao tendo, portanto, qualquer pretensao de

mudanga estrutural sobrc as cconomias cstaduais ¢ locais. As possibilidades dc altcracoes
12



estruturais, induzidas por essas transferéncias, vao depender, evidentemente, dos destinos
econdmicos dados pelos governos reccptores das transferéncias, quando estas nao forem
condicionadas. Da mesma forma ocorre com os instrumentos de transferéncia de renda aos
individuos ¢ as familias desfavorecidas, ou seja, ambos tém como finalidade a promogio de
compensacoes as unidades mais pobres diante dos estados, municipalidades, individuos e
familias mais ricos.

Por essa razio, o melhor é que a Unido mantenha uma estratégia ativa e um conjunto
de instrumentos, inclusive financeiro, que visem a equalizagdo estrutural entre as unidades
federadas e suas regides, canalizados por meio de politicas explicitas de promogdo do
desenvolvimento regional. Ou seja, por intermédio do orgamento aprovado pelo Congresso, e
executado pelos ministérios e organismos federais, o governo federal deve procurar promover
municipios € estados desfavorecidos com obras e projetos de infraestrutura de carater
estruturante que sejam capazes de elevar seus niveis de atratividade e competitividade e, por
consequéncia, inclui-las produtivamente no sistcma econdmico nacional, assim favorecendo a
convergéncia estrutural entre estados ¢ regides. Espera-se, com isso, que estados e regides
beneficiados por essas politicas passem, ao longo de uma trajetoria, a depender menos
daqueles em condicoes econOmicas superiores, jJd que foram incluidos na rota da
convergéncia.

Apesar de o governo federal perseguir uma politica macroecondmica de estabilizagio e
crescimento para todo o territorio nacional, € plausivel que um governo mantenha, a0 mesmo
tempo, um conjunto de politicas, instramentos e agdes que sejam capazes de induzir e influir
nos resultados do crescimento macroecondmico em diregdo de um 4quadro social e
espacialmente jusio do ponto de vista da distribui¢ao ¢ do bem estar. Esta op¢io ndo s6 €
moralmente cabivel como também necessaria para satisfazer um dos principios mais caros ao
federalismo, isto €, o da equidade, ou da solidariedade regional.

LY

Por mcio deste principio, o governo federal se torna o principal canal para a
constitui¢do da base material necessaria para a diminuigdo das desigualdades estruturais e dos
conflitos entre 0s estados subnacionais e regides. No entanto, deniro da nova configuracéo de
desenvolvimento mundial, aberto e descentralizado, a Unido nao pode ser colocada como o
finico responsdvel, embora principal, por essa missdao. Ou seja, apesar de o governo central
ocupar um lugar privilegiado no sistema de governanga ele deve atuar em combinagdo com
politicas estaduais e municipais de desenvolvimento.

Oportuno observar que, ao se voltar para estados e regides o governo federal nao se
destitui das suas fungdes de coordenacdo do desenvolvimento macroecondmico e nacional.
No entanto, uma politica nacional renovada de desenvolvimento regional ndo deve estar
dissociada da gcstdo e redirecionamento sistematico do modelo de desenvolvimento
econdmico nacional, que deve buscar um regime de acumulacio e de crescimento mais
orientado pcla 16gica produtiva no lugar da logica financeira, criando assim uma contra
tendéncia a movimentos que resultem em desgastc econémico, a exemplo de processos do
tipo desindustrializagdo. Nesse sentido, taxas convergentes de juros (em relacdo as taxas
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intcrnacionais), aumento da taxa de poupanga interna disponivel para investimenius
produtivos, recuperag¢ao da capacidadc de investimento do poder piblico e expansio da taxa
de formacao bruta do capital fixo sdo elementos essenciais na busca de efetividade de acdcs ¢
politicas de corre¢do das disparidades regionais.

No que pese a necessidade de politicas de correcdo de disparidades e de
desenvolvimento recgional, é preciso levar em conta o seu modus operandi. As experiéncias
internacionais, em espccial nos paises estruturados cm sistemas politicos fedcerais, tém
mostrado que a politica de desenvolvimento regional deixou dc scr um campo simples para se
transformar cm drea complexa dentro do universo das politicas publicas. Os instrumentos
uotlaterais e vcerticats deram lugar aos instrumentos multilaterais, horizontais e {ransversais.
Se antes predominava o voluntarismo politico canalizado de cima para baixo sobre os locais e
regidcs, como forgas exdgenas, hoje a vontade politica do poder central tem sido combinada
com vontades politicas nascidas endogecnamcente nos territdrios e que caminham de baixo para
cimy, articulando-se com intervengdes que vém em scntido contrério.

Dessa mancira, vdrias escalas de podercs sc articulam buscando resultados comuns, e,
assim, cscalas superiores, situadas em nivel federal, ou central, deixam de ser meras ofertantes
de politicas aos territdrios para screm parceiras na execugdo de politicas [ocais e regionais.
Por sua vez, os poderes locais ¢ cstaduais deixam de ser simples tomadores dc politicas
federais para se translormarem em formuladores e ofertantes de solucOes ¢ politicas,
afirmando suas capacidades de fazer politicas piblicas € crescimento ¢ccondmico. Por oul 2
lado, ndo ha um modelo nico ou uma estratégia “modelo” de intervengdo publica de corre¢éio
das desigualdades regionais, significando que o que pode ser bom e €xitoso para uma regiao
ou pais podc nao ser para outro. Somentc a aprendizagem ¢ a experimentagio podem definir o
melhor caminho, dcsde que se coloquem em pritica politicas desejadas, monttoradas e
avaliadas.

Dito i$so, uma vez admitindo a legitimidade de uma politica explicita para o
desenvolvimento regional, tendo como objctivo a redugao das assimetrias e desigualdades
espaciais, é normal quc o principio da equidade, ou solidariedade regional, scja acompanhado
de um sistema de elemeatos promotores desse objctivo, de pret:réncia que sejam coordenados
por wma politica nacional. No entanto, € razodvel dizer que uma politica nacional de
desenvolvimento regional deve procurar se pautar por duas referéncias: (i) os ambientes
nacional e global, que condicionam dinamicas de mercado ¢ formulacao e implementacdo de
politicas e (ii) o sistema politico ¢ administrativo, sobrc o qual estd assentado o sistema
ccondmico, este, por sua vez, sintetizando uma cstrutura de economia politica. Enquanto o
primeiro estd marcado por um processo de grandes transformacdes e inccrtczas, 0 segundo
estd definido, no caso brasileiro, pelo sistema republicano e federal desdc a Proclamagao da
Republica. A privri, ambos ndo sdo incompativeis, mas o encontro desses dois ambientes tem
promovido, no Brasil, acirramento da concorréncia entre os estados fedcrados, em detrimento
da solidaricdade regional, o que vem sendo facilitado pela auséncia dc uma estratégia clara ¢
efetiva dc dcsenvolvimento regional no ambito federal.



Por dltimo, € 16gico concluir que se deva pensar, prioritariamente, em uma politica que
nao procure apenas corrigir os resultados produzidos pelas falhas do federalismo e pelos
processos historicos, mas que se busque atacar o problema das desigualdades das condigoes e
das oportunidades entre os entes federados. Como sc sabe, os investimentos em infracstrutura,
social e produtiva, sdo importantcs instrumentos de transformacao estrutural das regides e,
como tais, produzeim impactos muito mais profundos do que os mecanismos de transferéncia
financcira, estes conhecidos como meros corretores dos resultados. Entrctanto, esses
investimentos devem vir acompanhados de esforcos e outros tipos de investimentos que
tenham um sentido voltado para a valoriza¢ao da eficiéncia e dos rendimentos crescentes das
estruturas produtivas locais. Nesse sentido, torna-se pertinente o fortalecimento, ampliagio e
criacao de institui¢oes e organizacdes de ensino, mas, principalmente, de pcsquisa que sejam
voltadas para a geracdo e transferéncia de conhecimento, inovacao e tecnologia para o setor
produtivo, a fim de aumentar a capacidade de inovagdo das empresas, especialmentc de
pequeno porte. Em linha com essas realizagdes, ¢ fundamcntal a estruturagio e fortalecimento
dos sistemas de inovagao estaduais, nos quais a educagao de qualidade € um fator vital.

2.3. Constituicdo de 1988 e os principios do federalismo no Brasil

A Constituicao de 1988 redefiniu os graus dc autonomia rclativa dos entes federados,
ao modificar o quadro das competéncias em receitas e despesas, prevalecente desde 1967.
Assim, atribuiu  ao governo federal a tributagdo sobre Producdo Industrial, Operacles
Financeiras, Importacdo e Exportacdo, Propriedade Rural, Grandes Fortunas, Lucro
(Contribuigdo Social) e Faturamento (Contribuicdo Social); aos governos estaduais coube a
tributacdo sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos-ICMS, Transmissao de Propricdade
Imobilidria causa mortis, Propriedade de Veiculos-IPVA e Adicional de IR Federal; e aos
governos municipais ficou a tributacao sobre Prestacdao de Servicos, Propriedade Imobilidria
Urbana ¢ Transmissdo de Propriedade Imobilidria intervimos. No bojo da redefinicao das
competéncias, na qual o governo federal perde autonomia em rclagdo a estados e municipios,
a grande inovacdo introduzida pela Nova Carta fot a transformagdo dos municipios em
membros da federagdo, no mesmo nivel dos estados.

Dessa forma, a nova carta promoveu, no interior do sistema federal, a maior
descentralizagdo fiscal ¢ formal em sua histéria, a0 mesmo tempo em que aumentou
consideravelmente a caiga tributdria em relagdo ao Produto Interno Bruto (PIB). Aliado a
descentralizagao fiscal, pelo lado das receitas, promovecu-se igualmente uma ampliagdo e uma
descentralizagdo na oferta de servigos sociais agora a cargo dos governos estaduais e
municipais, especialmente nas dreas da saude, educagao e sancamento basico, transformando
esses segmentos em agentes cstratégicos na promocdo do desenvolvimento socioecondmico
do pais, devido as suas influéncias sobre o desempenho do Indice de Desenvolvimento
Humano-1IDH.

E certo que as correntes politicas situadas dentro da Assembleia Nacional Constituinte
eram predominantementc descentralizadoras, ou “municipalistas™ como ficaram conhecidas,
mas a descentralizagdo fiscal ¢ administrativa nao foi um fato isolado nem exclusivo ao
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Brasil. Nesse momento, a descentralizag3o era um movimento de dmbito internacional que
atingiu tanto paises com sistemas federais como aqueles com estados unitérios, € mesmo
jacobinos, como foi o caso da Francga. J4 a elevacdo da carga tributdria obedeceu ao aumen:o
da necessidade financeira do setor puablico brasileiro, em fungdo da escalada do
endividamento interno e dos encargos financeiros decorrentes dessa divida mobilidria, mas
também porque o governo federal procurou criar novas receitas a fim de compensar suas
perdas para estados e municipios, ocorridas ao longo dos anos 1980 e, mais especialmente,
apos as reformas de 1988.

Ao mesmo tempo em que se assiste a descentralizacdo, ou aumento da autonomia
relativa para estados e municipios, no campo da cooperagio, vertical e horizontal, nao houve
avangos evidentes; a exemplo da auséncia de cooperagao da parte dos estados do Nordeste,
Norte e Centro-Oeste que compdem as respectivas agéncias federais de desenvolvimento
regional. No que tange a cooperagao vertical, os estados e municipios, com maior grau de
autonomia, e sem controle dos gastos, esqueceram de seus cCOmpromissos com O governo
federal em relagao a estabilizacdo monetdria e macroecondmica. Na questao especifica da
cooperagao horizontal, o certo é que logo apds a implantacao da Constituicio de 1998, e
mesmo durante os anos 1990, governos estaduais e municipais mergulharam na execucao dos
gastos sem se preocuparem com questoes de parcerias, trocas'de informacao, boas praticas,
eficiéncia, etc. Houve, nesse momento, predominio do comportamento de autossuficiéncia
sobre a cooperacao.

Entretanto, passada essa fase, percebe-se uma evolugdo positiva no sentido de avancar
no preenchimento do <rincipio da cooperagao horizontal, indo de par com o avango da
cooperacao vertical, esta conseguida de maneira induzida e até forcada pelo governo federal, a
exemplo do enquadramento aos condicionantes impostos pelos acordos advindos da
renegociagao das dividas dos estados com o governo federal, e também da Lei de
Responsabilidade Fiscal. No ambito municipal, a cooperagac horizontal surge por meio da
multiplicacdo de consércios intermunicipais, seja na drea da saide ou na de sustentabilidade
ambiental, por exemplo. Ainda nesse nivel, ndo se pode deixar de mencionar a difusdo dos
Conselhos Municipais de Politicas Puablicas, por consequéncia da citada Constituicao, que
passaram a ter o papel de auxiliar o poder municipal na formulacao das politicas publicas
locais, e verificar os destinos dos recursos publicos. No ambito dos estados, assistiu-se, aléin
da criacio do CONFAZ, a criacao de inimeros Conselhos de Secretarios de Estados, a
exemplo das dreas do Planejamento, Administracao, Justiga, Saude, Ciéncia e Tecnologia, efc.
Na esfera federal chama atencgdo a propagacdo do modelo das Conferéncias Nacionais como
método participativo de formulacdo de politicas nacionais, isto ocorrendo em diversas areas,
como Educacdo, Ciéncia, Tecnologia e Inovacado, etc. Este quadro forma um embrido ndo
desprezivel de estrutura de governanga que poderia ser melhor desenhada e aproveitada com o
fim de aumentar a efetividade e eficiéncia das politicas puablicas de desenvolvimenio
territorial, reforcando as capacidades governamentais endégenas.

No tocante ao principio da coordenacao, da Unido sobre os entes federados, nao
havendo instrumentos efetivos e eficazes de controle sobre os gastos estaduais e municipais,
os resultados apresentados pela descentralizacao nao foram os desejados, denotando assim

16



falhas cvidentes em relagao aos principios da coordenagao e da cooperagao. Importante
lembrar que a Lei de Responsabilidade Fiscal-LRF, vale dizer, um claro mecanismo de
coordcnagdo, s6 ganhou vida em 2000, e antes disso, mas s6 a parlir do programa dc
reestruturacao das dividas dos estados em 1997/98/99, o controle era realizado indiretamente
por meio do sistema de gestdo das dividas dos governos subnracionais, em poder da Unido. Tal
sistema comportava: (i) resolu¢des do Banco Central ou do Conselho Monetario Nacional; (ii)
controle das aprovagdes de projetos com apoio financeiro externo; (iii) limitagdo dos
empréstimos das instituigoes financeiras federais; (iv) regras limitando a rolagem e ampliacao
da divida banciria e (v) restri¢des ao endividamento mobilidrto, efetuadas pelo Congresso. A
cssc sistema foram (ambém incorporadas as privatizagdes de grande parte dos bancos
estaduais e a limitagdo na contratagdo de “antecipag¢les de receita orgamentaria”-AROs. Ou
scja, mecanismos de conlrole ex-post ao problema da irresponsabilidade fiscal cometida pelos
estados e municipios. Esses fatos traduzem as reacdes do governo federal em rclagdo as falhas
de coordenacio, e a falta de coopcracao.

Ao assumir uma coordenacdo mais forte sobre as agdes coletivas dos entes fedcrados,
colocando ordem c¢ disciplina sobre receitas e despesas dessas instincias, o governo federal
conseguiu, a0 mesmo tempo, manter urma estabilizacdo ao modelo de descentralizagdo da
autonomia fiscal e continuar avancando na consolidagao da estabilizagao macroeconémica do
pais. Produziu-se assim uma virtude, nao muito facil, de combinar descentratizacdo do poder
enire os entes federados com estabilizacdo macroecondmica, cm um pais em processo de
redemocratizac¢do e marcado por grandcs dcsigualdadcs sociais ¢ espaciais.

Além da autonomia relativa, a Constituicdo dc 1988 também promoveu o principio da
cquidade, ou da solidartedade regional, acompanhado de uma multiplicacdo dc mecanismos
visando a diminui¢do dos desequilibrios econdmicos e estruturais entre estados e macro
regides. Os parlamentares constituintes fizeram constar na Nova Carta Constitucional sete
artigos concernentes a questao regional e criaram irés novos Fundos Constitucionais
objetivando o desenvolvimento regional: (1) o Fundo Constitucional do Norte (FNO), (ii) o
Fundo Constitucional do Nordeste (FNE), e (iii) o Fundo Constitucional do Centro-Oeste
(FCO). O financiamento desses fundos passou a ter sua origem numa por¢ao de 3% da
arrecadacao dos Impostos sobre a Renda (IR) e sobre os Produtos Industrializados (IPI). Com
cssas  novidades, os protagonistas da Nova Carta de 1988 promoveram maior
institucionalizacdo (constitucionalizacao) da politica de desenvolvimento regional, trazendo
essa politica para o centro do sisterma federativo brasileiro, e assim reduzindo a arbitragem
politica partidaria regionalista nesse campo da politica pablica. Sem divida, a Constitui¢ao de
1988 ampliou formal e institucionalmente a capacidade de intervengdao do governo federal
sobre as trajetérias esladuais.

Os referidos fundos se juntaram ao clenco de mecanismos de incentivos fiscais
federais ja existentes antes de 1988 ¢ rcccberam também o reforgo dos Fundos de Participagéo
dos Estados (FPE) e Municipios (FPM), agora mais turbinados pelos percentuais
acrescentados em fungao da descentralizagao da oferta de servicos. Cabe lembrar que 2/3 das
transferéncias governamentais passaram a beneficiar as regides Centro-Oeste, Norte e
Nordeste, de forma que o sistema formado por organizagdes, instilui¢hes ¢ instrumentos
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promotores do descnvolvimento regional ganha amplitude e densidade. Esse novo conjunto de
instrumentos fiscal e financciros federais poderia ter sido uma alavanca decisiva «ae
desenvolvimento regional caso nao.tivesse ocorrido a recentralizagio de recursos nas maos do
governo federal, cm funcio do elevado nivel do endividamento piblico fedcrali ¢ do
conscquente aumento da necessidade de financiamento. A desidratacio financeira no ambito
dos Orgdos e instrumentos de desenvolvimento regional foi uma consequéncia “natural”™.

Apesar da incontestdvel descentralizagdo experimentada pelo sistema federal
brasileiro, indicada pela clasticidade da autonomia dos estados ¢ municipios em fermos de
receitas e gastos e, a despeito do esforco desempenhado pelo governo federal no sentido de
implementar instrumentos promotores do desenvolvimento regional, a federagdo brasileira
continua apresentando indicadorcs de fortes disparidades regionais, tanto no ambito inter
como no intra-regional, sendo a regidao Nordestc o principal clo fragil.

1

No entanto, hd que se reconhecer quc, nos finais dec 1990 e ao longo dos anos 2000,
depois de um congelamento do processo de convergéncia regional nos anos noventa, o quadro
regional passou a aprescentar um viés de desconcentracdo espacial das atividades econdmicas,
esta observada pelo movimento de deslocamento fragmentado de atividades industriais e de
servigos, ou scja, fracionamento das cadeias produtivas, no sentido ccntro-periferia, que €
acompanhado de forte concorréncia, destacacamentc fiscal, cntrc os estados pela atragao de
investimentos. Entretanto, sem a forca suficiente para influir positiva e dccididamente sobre
as lrajetorias rcgionais divergentes. Esses tragos deixam patentc a contradi¢ao que se cCriou
entrc avangos instilucionais voltados para a promogao do principio da cequidade, valorizado na
Gltima Constituicao, e a falta de resultados proporcionais cfetivos, coerentes e coordenados.
Este quadro sugere que um processo de descentralizagao de poderes ¢ de recursos dentro dc
um sistcma federativo ndo se traduz, automaticamente, cm desconcentragdo espacial das
atividades ccondmicas ¢ mclhoria radical dos indicadores socioeconémicos, indicando que a
transferéncia, pura e simples, de recursos financeiros para cstados e municipios nio sao
suficientes para atacar cssc tipo cstrutural de problema. !

2.4. Federalismo e Politica Federal de Besenvelvimento Regional

Apés o Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento (II PND), que cmbutiu a
primcira grande politica federal promotora dc desconcentragio espacial das alividades
econdmicas no pafs, scguido pcla crisc da divida exierna que se abriu cntre 1982-1983, o
estado brasilciro foi convocado para resolver problemas relacionados ao pagamento da divida
exlerna. Af entdo, calibrou sua politica macroeconémica para. a0 mesmo lempo, cstimular a
geracdo de poupanga interna ¢ de excedentes comerciais na balanga comercial (divisas) e
mobilizar o setor piiblico para capturar e usar a poupanca doméstica para enfrentar os riscos
de insolvéncia. Este esfor¢o possibilitou o afastamcnto do fantasma do calote sobre a divida
brasileira, além de resultar em crescimento ccondmico entre os anos 1983-1985, mas produziu
altos indices de inflagdo e uma crise fiscal que atingiu todo setor piiblico nacional, motivo da
forte queda dos investimentos pdblicos € da desmobilizacao do planejamento e de todas as
politicas setoriais. No que toca a politica dc dcsenvolvimento regional, seus pilares foram
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destruidos, seus Orgdos regionais foram sucateados, instituicGes e instrumentos, como 0s
incentivos fiscats, caducaram e se desmoralizaram e os recursos financeiros desapareceram.
Essa devastacao institucional deixou uma ferida aberta até os dias de hoje a ponto de, mesmo
continuando a existir, os 6rgaos e institui¢des regionais (DNOCS, CODEVASF, SUDENE c
BANCO DO NORDESTE DO BRASIL-BNB) ndo gozam mais da confianca da sociedade
brasileira da mesma maneira que desfrutavam na década de sesscnta e setenta, quando havia
grande esperanga cm sc alcangar rcsultados positivos em suas atuagdes.

Se for certo que a redemocratizacdo do pais e a Constituigao de 1988 trouxeram
inovagoes significativas no plano federativo, vistas principalmente pelo lado da
institucionalizacdo da descentralizacdo e da valorizacdo do principio da equidade, social e
espacial, ndo se pode dizer o0 mesmo com respeito & politica federal de desenvolvimento
rcgional, assim como das iniciativas e acdes federais nessa direcao. O empenho do governo
federal nesse momento de redemocratizagdo é com o combate a inflacio elevada e a crise
fiscal, que passaram a exigir uma série de politicas de estabilizagado macroecondomica dos
governos Jos¢ Sarney, Fernando Collor de Mcllo, Itamar franco e Fernando Henrique
Cardoso. Tais politicas, execuladas dentro de um ambiente de globalizagdo ¢ sob avaliacdes e
influéncias cxternas do Fundo Maonetirio Internacional-FM1, Banco Mundial, bancos credores
e governos dos paises desenvolvidos, exigiram o abandono do histérico modelo de
substituicdo de importacdes, bem como de alguns de seus principais pilares, a exemplo da
forte intervenc@o do Estado ¢ da blindagem comercial da economia nacional.

Se, de um lado, as politicas e iniciativas federais de desenvolvimento regional foram
abandonadas nresse periodo de ajustes estruturais macroecondmicos, de outro, os varios planos
de estabilizacio experimentados por esses governos provocaram iniimeros desarranjos
federativos e muitos conflitos entre entes federados, além de conflitos enire governos e
sociedade civil em funcdo das pcrdas impostas pelos referidos planos aos cidaddos e
empresas. Apesar da manutengao dos avangos constitucionais a favor de um federalismo mais
descentralizado, conquistado em 1988, o certo é que as politicas macroecondmicas e 0s
ajustes complementares, com perfis liberais, entrc Sarney e FHC, passaram a exigir uma
coordenacdo mais forte da Unido sobre a economia nactonal e o resto da federacdo, com o
sacrificio parcial dos principios da autonomia dos entes federados, da cooperacdo, sobretudo
horizontal, e da equidade e solidariedade regional.

Ja no governo Fernando Henrique Cardoso eram evidentes, primeiro, o colapso das
iniciativas fedcrais voltadas para o desenvolvimento regional, ilustrado pela faléncia das trés
superintendéncias regionais (SUDENE, SUDAM e SUDECO) abatidas pela falta de apoio
politico dos governadores e pelo descontrole do governo e das Superintendéncias na
concessdo dos incentivos fiscais federais. Foi nessc momento que se assistc a uma lentativa de
se refazer a politica de desenvolvimento regional, mas ji dentro de um ambicnte distinto do
passado, agora afastado do modelo nacional desenvolvimentista e da sua variante econdmica,
o modelo de substituicao de importagdes, quc dcmandavam um grau dc intervencao cstatal
elevado, e préximo ou sob a influéncia dos principios propagados pelo Consenso de
Washington, demandando mais mercado e menos estado, e mais abertura comercial.
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Ao cxtinguir as referidas superintendéncias de descnvolvimento regional o governo
procurou reformular sua plataforma de coordenagio, na area regional, criando em 1999 o
Ministério da Integracdo Nacional-MI, em substituicdo & Secretaria Especial dc Politicas
Regionais (SPR), a0 mesmo tcmpo cm eque iostitutu os Programas de Mesorregioes
Diferenciadas no dmbito do Plano Plurianual de 2000-2803. Ncsse mesmo governo, em 2001,
foram criados os Fundos de Desenvolvimento Regional-FDR, para o Nordeste (FDNE) ¢ para
a Amazodnia (FDA), acompanhados mais tarde, cm 2009, ja no governo Lula, pelo fundo do
Centro-Oeste (FDCQ); estes fundos surgiram com o intuito de {inanciar projetos de
infraestrutura, servigos piblicos e investimenios produtivos de grande capacidade
germinativa. Mas, desidratados financeiramente nio produziram resultados efetivos no
governo FHC. Ncssc mesmo governo, aquelas duas superiniendéncias foram rccriadas na
forma de agéncias de dcscnvolvimento sem, no entanto, devolvé-las a forca politica ¢ a
articulacdo  organizacional nccessarias  para  descncadcar  processos  efetivos  de
desenvolvimento regional. O fatc interessante € que, do ponto de vista institucional, o
principio da solidaricdade regional ganhou [ormalmenie mais densidade e, aparcntcmente,
mais forga politica vinda dirctamente do poder central. No entanto, o que sc v€ ¢ a criagdo de
algumas pecas institucionais soltas ¢ desconcctadas, desprovidas de uma politica global de
desenvolvimento regional e vazias de capacidade técnica e recursos {inanceiros.

Em paralelo as estruturas institucionais voltadas para o descnvolvimento regional, o
fato novo que surge no governo de Fernando Henrique Cardoso, e que tocou indiretamcntc na
questdo regional, foi o Programa Avanga Brasil, incorporado nos Planos Plurianuais de
[nvestimento-PPAs de 1996-1999 e 2000-2003. No geral, 0 programa procurava refomar os
investimentos publicos no pais, intcrrompidos em anos antcriores, visando, a0 mesmo tempo,
consolidar o Plano Real, retomar o crescimento ¢ aumentar o nivel de emprego ¢ renda Ga
populacio. Tais objetivos incorporavam dentro deles, além de uma nova concepgao de estado,
a reducdo dos desequilibrios espaciais ¢ sociais ¢ inser¢do competitiva e modcrnizacao
produtiva, sem, no entanlo, conectar esta estratégia a uma poljtica federal explicita de
desenvolvimento regional, a comegar das agéncias de descnvolvimento regional. O PPA de
1996-1999 incorporou cinco cixos dc integragiio nacional e dois de integracao continental,
scndo o do Nordeste voltado para a integragao da regido com a economia do pais por meio da
expansao da base de infraestrutura regional, especialmente na area de transportc.

Ja no scgundo PPA, dc 2000-2003, o governo federal aperfeicoa o conceilo do
programa Avanca Brasil, indo além da construcdo dc cixos de integragdo, e incorporando mais
explicitamentc 0 conceito dc desenvolvimento regional, ao propor em suas diretrizes a
redugao das desigualdades inter-regionais. Sob o guarda-chuva do Programa de
Desenvolvimento Integrado e Sustentdvel de Mcsorrcgides Diferenciadas, alids, ndo incluido
no programa Avanca Brasil, mas permanecendo a partc, cerca de dez programas passaram a
ser coordenados ¢ cxccutados pelo Ministério da Integracao’ Nacional, criado no primeiro
governo de FHC. Dessa mancira, dcpois de quase duas décadas de auséncia, a politica dc
desenvolvimento rcgional volta a intcgrar a agenda de politicas do governo federal, vo
entanto, obscrva-se que essa integragdo se deu pela forga politica do Congresso Nacional, no
processo de elaboracao do PPA de 2000-2003.
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Com o governo de Luis Indcio Lula da Silva, iniciado em 2003, assiste-se a dois falos
BOVOS, quais sejam, a recriacdo das superintendéncias federais de desenvolvimento regional, e
o lancamento da I Politica Nacional de Desenvolvimento Regional- 1 PNDR, colocada a
publico, como “proposti de discussdo”, em 2003, pelo Ministério da Integragfio Nacional. Tal
proposta se transformou em politica oficial no ano de 2007, com o Decreto Lei n. 6.6047, de
22 de fevereiro de 2007 (MI, 2003; 2005; 2007). O aspecto’ relevante da I PNDR €, sem
divida, o fato dc o governo federal passar a contar com uma politica nacional de
descnvolvimento regional, por meio da qual passaria a coordenar todas as estruturas e
instrumentos voltados para essc fim. Todavia, cmbora represcntando uma politica federal
explicita de desenvolvimento regional, a [ PNDR nasceu desprovida dc fundos financeiros
consistentes e a altura das suas proposigoes e, além disso, passou a representar uma pega solta
dentro do governo, pois seguiu desvinculada de uma amarracao instituctonal interministcrial e
desvinculada de um sistema de governanga que fosse capaz dc implementd-la com
efetividade. Com o objetivo de realizar corre¢des sobre a I PNDR, o primeiro governo Dilma
Rousseff desencadeou e concluiu discussdo com participagio social abrangente, em todos os
estados da federagdo, por meio da I Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Regional, para
se chegar a uma nova proposta de politica nacional de desenvolvimento rcgional. Entretanto,
os resultados e propostas alcangados pcla referida Conferéncia enconfram-se ainda em forma
de Projcto estacionado no Senado Federal. E, portanto, dentro dessa moldura institucional
federal, confusa ¢ contraditdria, que se desenrolam as iniciativas tomadas em nivel dos
estados brasileiros, dentre eles o Ceard, objeto de estudo neste trabalho.

3. Ceara: caracteristicas basicas

3.1. Posi¢io Geografica

O Estado do Ceard é um dos vinte e seis estados da federacdo brasileira (além do
Distrito Federal) ¢ um dos nove estados que compdem a regiaa Nordeste do Brasil, tem uma
area de aproximadamentc 146.817 quildmctros quadrados, que corresponde a 9,4% dessa
regidio, e estd situado no planalto atlantico brasileiro (ver Figura 1). Aprcsenta um desenho
irregular, scndo estreito ao Sul e largo ao Norte, em dire¢ao do Oceano Atlantico. Ao Sul faz
limife com o estado de Pernambuco, a oeste faz divisa com o estado do Piaui, a Leste com os
Estados do Rio Grande do Norte e Paraiba {IPECE (2015); www.ipece.ce.gov.br).
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Figura 1
Mapa do Estado do Ccard
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O Estado do Ceard tem uma Latitude (Sul) de 2 46’ (Ponta de Jericoacoara) no
extremo Norte ¢ de 7° 52 (BR-116 — Penaforte) no extremo Sul e uma Longitude (W:GR) de
37° 14° (Praia de Manibu — Timbad — Icapui) e 41° 24° (Arca de litigio CE/PI) — Serra da
Ibiapaba). As distincias entre as Linhas Extremas sdo, pela Distancia Angular Direcio N-S:5°
05’e Diregdo E-0:4° 09°e pela Diregdo Lincar (Km) Diregdo N-S:564 e Dircgio E-0:463. A
cxtensdo litordnea € de 573 Km ou 2,5% do litoral brasileiro [(IPECE (2015);
www.ipcce.ce.gov.br)].

3.2. Relevo

O relevo do Estado do Ceara esta dividido cm trés dreas nao lotalmentc homogéneas. a
planicie litordanea é marcada por altitudes infcriores @ 100 m, onde € apresentuda uma
topografia plana, suave ¢ ondulada, abrangendo uma drea de aproximadamente 15.000 km?; a
zona do scmi-drido (scrtio), geograficamente a zona intermedidria, apresenta altitudes entre
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100 e 400 m, topografia plana e suave ondulada, com declives inferiores a 8%, ocupando uma
area de 100.000 quilometros quadrados e, por fim, a zona serrana, com altitudes acima de 400
m e com caracteristicas lopogrificas diferenciadas, ocupando 25.000 quilémetros quadrados
do territorio estadual [(IPECE (2015); www.ipece.ce.gov.br)).

3.3. Clima

Dado sua proximidade com a linha do Equador ndo se verificam no Ceard fortes
amplitudes térmicas. As varia¢des médias de temperatura ndo ultrapassam 7° C para mais ou
para menos a0 longo de todo ano. As médias de temperaturas registradas nas diversas regidcs
do Estado como um todo, a média é de 26° C. A estagio chuvosa é rclativamente curta (de trés
a cinco meses) se concentrando entre os meses de fevereiro e junho, contrapondo-se a um
periodo seco prolongado. Além dessas caraclerislicas cabem também acrescentar as
ocorréncias de forte insolagdo, baixa necbulosidade ¢ clcvadas taxas de evaporacio,
provocando indices negativos de umidade em grande parte do terriiério estadual [(IPECE
(2015); www.ipece.ce.gov.br)].

3.4. Solo

Dentre os estados do Nordeste o Ceard € aquele com o maior territdrio semi-drido,
cerca de 70% do Estado encontra-sc dentro do chamado *‘Poligono da Seca”. Isso da uma
ideia dos estralos que compdem o solo do Estado do Ceard, que ndo chega a ter mudangas
suaves entre o litoral € o centro do Estado, como sdo os casos dos estados de Alagoas e
Pernambuco, mas mudancas bruscas. Nao obstante a predomindncia do solo semi-arido, de
caracteristicas rasa e cristaling, gerando uma vegetacio frdgil, hd varias nuancas que acabam
imprimindo algumas diversidades. Além do semi-arido, cncontram-se &dreas serranas
apresentando sotos com profundidade média e vegetagio densa e mais resistentc ¢ também
uma extensa area litorAnea com formacgiao de dunas e barreiras, acompanhada em varios
pontos por manguesais.

A forle predomindncia da formacdo geoldgica cristalina faz com que o Estado do
Ceara tenha um dos maiores indices de evaporagdo do mundo, entre 1.500 e 2.000 milimetros,
contra um indice médio pluviométrico de 750 milimctros, aspecto que se transforma num
grandc adversdrio do armazenamento da 4dgua cm agudes pequenos [(IPECE (2015);
www.ipece.ce.gov.br).

3.5. Recursos Hidrices

O Estado do Ceard ndo conta com rios naturalmente perenizados. Suas bacias
hidrograficas dependem primordialmente das dguas oferecidas pelas chuvas. Como estas sao
irregulares e concentradas num periodo curto do ano, a histéria dos recursos hidricos do Ceard
foi marcada pela construcdo de agudes, barragens e adutoras 4 fim de armazenar e transferir as
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aguas, com o objetivo de atender as decmandas nos periodos de falta de chuva e/ou nos
periodos de scca. O Estado possui, ou melhor, estd dividido em 11 (onze) bacias
hidrogréficas: Coreal, Acaral, Aracatiagu, Curu, Metropolitana, Poti, Banabuii, Baixo
Jaguaribe, Alto Jaguaribe, Médio Jaguaribe e Salgado (ver Figura 2). H& no estado doze
Comités dc Bacias Hidrograficas-CBH, Alto Jaguaribe, Médio Jaguaribe, Baixo Jaguaribe,
Rio Banabuti, Rio Curu, Rio Salgado, RMF, Rio Acarai, Rio Coreail, Litoral, Sertées de
Crateds e Serra de Ibiapaba.

Os principais cursos d’dgua sido o Jaguaribc, o Acaral, o Curu. o Poti, o Coreau, o
Pirangi, o Choré e o Pacoti, perfazendo um total de 1.938 km de trechos de rios perenizados.
No focante aos rcservatdrios superliciais, existem 245 acudes construidos no estado
oferecendo uma capacidade total de armazenamento de dgua de 19.142.679.076 dc metros
cabicos de dgua, tendo sido construidos em variadas épocas e contando com diferentes fontes
de recursos (governo federal, governo estadual, BNDES, BIRD). Desse total, 153 agudes sao
mouitorados pcla Companhia de Gestdo dos Recursos Hidricos do Ceard-Cogerh, em parceria
com o DNOCS. Os principais agudes do estado sdo Castanhdo (6.700.000.000 m”), Orés
(1.904.000.000 m?), Banabuidg (1.601.000.000 m®), Araras (891.000.000 m") e Figueiredo
(519.600.000 m3). No ¢uc concerne aos recursos hidricos subterrdncos, hd quairo reas com
incidéncia desses recursos, Chapada do Araripe, Serra dc Ibiapaba, Chapada do Apodi ¢
Grupo Barreiras e Dunas (Litoral) e, em termos de oferta, hi 21.473 pogos construidos e
funcionando no estado. No tocante & distribuicdo e integracdo de bacias, ha 128 adutoras
construidas sobre o territério estadual com 1.738,00 KM de exiensdo, rcdc csta que recebeu
apoio de virias fontes de recursos (governo federal, governo estadual, Fccop, BNDES, BIRD).
(Atlas Elctronico dos Recursos Hidricos do Ceard, da Secretaria de Recursos Hidricos do
Ceard).

Figura 2
Bacias Hidrogrificas — Ceara
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3.6. Papulagao

A populagio total estimada do Ceard em 2014, segundo o Instituto Brasileiro de
Geografia e estatistica-IBGE ¢ o Instituto de Pcsquisa Econdémicas do Ceard-Ipece, cra de
8.862.416 de pessoas, sendo 6.516.065 (73,5%) morando nas areas urbanas e 2.346.351
(26,5%) domiciliados nos areas rurais. Comparados com os dados do ano de 2000 observa-se
que neste ano a distribui¢do era de 71,5% para as areas urbanas e 28,5%% para as areas rurais,
0 que aponta para um relativo processo de urbanizagdo da populacdo cearense nos Gltimos
quinzc anos.

Daquele total, em 2014, 48,6% da populagdo eram do sexo masculino enquanto 51,4%
eram do sexo feminino, o quc comparados aos dados de 2000, vai-se observar certa
estabilidade na evolugdo, dado que a situagdo neste ano era de 48,8% para o sexo masculino e
51,2% para o feminino. Do total da populagio do estado, em 2013, 4.214.631 (48%) pessoas
eram consideradas cconomicamentc ativa (PEA), sendo 2.402.116 (27,3%) homens e
1.812.513 (20,6%) mulheres.

Outra caracteristica, ainda segundo as mesmas fontes, € o envclhecimenio dessa
populacido. Em 2000) a populac@o na faixa entre () e 4 anos era de 10,8% contra 6,8% em 2014;
em 2000 a populagdo na faixa entre 5 e 9 anos estava em 11,06% e passa para 7,45% em
2014; a que estava na [aixa entre 10 e 14 anos era de 11,6% em 2000 contra 8,41% em 2014;
de 15 a 19 anos era de 11,05% em 2000 contra 9,5% em 2014. A partir da faixa entre 30 ¢ 39
anos a populagdo aumenta significativamente: esta faixa em 2000 representava 13,6% mas em
2014 ela passa para 14,4%; enquanto a faixa entre S0 ¢ 59 anos quc era de 6,7% em 2000
passa para 10,48% em 2014. Finaimente, a faixa com 70 anos e mais sai dos 4,2% para 6,8%,
no periodo. @bserva-se, portanto, que enquanto a taxa dc crescimenlo demogréfico vem
caindo, seguindo a tendéncia nacional, a taxa da populacdo mais velha vem aumentando, ou
seja, obedecendo a l6gica da (ransicao demogrifica. No entanto, quando se olha para a
populagdo adulta, na faixa entre 30 e 59 anos, observa-se que o Ceard ainda goza da vantagem
do bénus demogrifico (www.ipece.ce.gov.br, Acesso em datas variadas).

Tabela 1
Distribui¢de da populacio por sexo, segundo os grupos de idade — Ceari — 2000
(continua)
Situagdo do domicilio Sexo

Grupos de idade Total Urbana Rural Homens Mulheres
0 a4 anos 803.208 550.697 252,511 408.789 394 418
S a9 anos 822.505 556.917 265.588 418.274 404,231
10 a 14 anos 866.556 589.903 276.653 436.882 429.674
15 4 19 anos 821.368 584.778 236.590 410.675 410.693
2() a 24 anos 682.739 507.492 175.247 335.481 347.258
25 4 29 anos 564.756 427.423 137.333 273.181 291.575
30 a 34 anos 529.194 402.386 126.808 253.668 275.526
35 a39 anos 483.092 366.368 116.724 232,025 251.067
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Tabela 1

Distribuicio da populagao por sexo, segundo os grupos de¢ idade — Ceara — 2000

Fonte: IPECE/ IBGE. Elaboragao Prépria.

(conclusao)
Situagao do Grupos de
Grupos de idadc Total domicilio Scexo idadc Total
45 a 49 anos 319430 234.744 84.686 149.286 170.144
50 a 54 anos 278.745 200.167 78.578 130.805 147.940
55 a 59 anos 220.994 153.014 67.980 102.038 118.956
60 a 64 anos 200.105 138.892 61.213 91.219 108.886
65 a 6% anos 146.508 102.235 44.273 66.165 80.343
70 a 74 anos 127.045 §7.923 39122 57.794 69.251
75 @ 79 anos 90.862 62.284 28.578 42.248 48.614
80 a 89 anos 80.432 54.970) 25.462 36.098 44,334
90 a 99 anos 12,948 9.103 3.845 5.392 7.556
100 anos ou mais 1.089 716 373 449 640
Tolal 7.430.601 5.315.318 2.115.343 3.628.474 3.802.187
Fonte: IPECE/IBGE
Figura 3
Distribuicdo da populacao por sexo, segundo os grupos de idade -
Ceara — 2000
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Tabela 2
Distribui¢iie da pepulacio por sexo, segundo os grupos de idade - Ceara -2014

Situagdo do domicilio Sexo

Grupos de idade Total Urbana Rural Homens Mulheres
0 a4 anos 602.312 423.038 179.274 290.716 311.596
5 a9 anos 660.384 467.316 193,068 343.488 316.896
10 a 14 anos 745.886 520.070 225.816 402.264 343.622
15 a 19 anos 845.093 609.092 236.001 423.636 421.457
20 a 24 anos 725.880 562.913 162.967 359.295 366.585
25 a 29 anos 729.507 564.948 164.559 360.338 369.169
30 a 34 anos 667.963 499.262 168.701 332.119 335.844
35 a 39 anos 606.549 456.373 150.176 291.733 314.816
40 a 44 anos 552.907 411.030 141.877 270.725 282.182
45 a 49 anos 570.767 445.513 125.254 260.585 310.182
50 a 54 anos 536.957 390.924 146.033 264.611 272.346
SS a 59 anos 391.830 289.282 102.548 181.932 209.898
60 a 64 anos 354.466 254.036 100.430 163.761 190.705
65 4 69 anos 269.786 192.90¢6 76.880 120,002 149.784
70 anos a mais 602.129 429.362 172.767 244.652 357.477

Total 8.862.416 6.516.065 2.346.351 4.309.857 4.552.55%

Fonte: IPECE/1BGL.

Figura 4
Distribui¢do da populagdo por sexo, segundo os grupos de idade
Ceara- 2014
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4. O quec os governos do Ceara puderam fazer no passadc:
condigdes iniciais, ou dependéncia da histéria

4.1.  Introdugio

A partir do quadro tedrico conccitual construido acima, abordando os principios do
fcderalismo, deduz-sc que a verdadeira automia praticada por um ente federado subnacional
nao se adquire graciosamente a partir de um pacto federativo, nem € produto dc concessdo
oferecida pela Uniado. Ela € fruto de um processo continuo de constru¢do conduzido por um
protagonismo politico responsdvel da parte dos atores politicos locais, e quc resulta em
reputagio positiva e fortalecimento das capacidadcs governamentais focais, em termos fiscal-
financeiros e de implemcntacdo de politicas publicas. Tais elementos sao fundamcntais para
ajudar a sustentar bom ambicntc politico-institucional e crescimento econdémico locais.

Entre 1987 e 2000 a economia ccarcnsc obtcve uma taxa acumulada de crescimento do
PIB de 47,6% contra 32,8% do PIB Nacional (ver Gréifico 1). Essa diferenga contribuiu para o
fortalecimento da participagao do PIB do Ceard no PIB nacional. Sendo assim, a participacio
relativa do produto cearense no PIB do pais, que cra de 1,7% em 1986, passou para 1,8% cm
1994, 2,0% em 1999, ¢ 1,9 % em 2000 (cf. FIBGE) indicando assim certa apropriagio do
processo de desconcentraciao econdmica verificado em décadas recentes.

No conjunto da tederagio, o estado do Ceara se destacou, nessc pcriodo, pela reforma
do Estado, ajuste das contas piblicas cstaduais, incremento nos investimentos piiblico e
privado e mudanga do rcgime dc crescimento acompanhada por variagbes positivas
persistentes do PIB, em especial nas dreas urbanas e nos setores industrial e de scrvicos. Face
a grande crisc fiscal-financeira enfrentada pelos governos estaduais brasileiros, entre final dos
anos oitenta e fim dos anos noventa, o Ceard passou a ser olhado como laboratério de
rcformas e politicas estruturais.

Cabe salientar que csse desempenho se manifestou dentro dc um ambientc
macroecondmico nacional hostil (inflacdo elevada, instabilidade ccondmica e altas taxas de
juros), crise fiscal do governo federal, esvaziamento da politica fedcral dc desenvolvimento
rcgional, como foi descrito acima, e desordem c crisc do setor piblico em todos os seus
niveis. '

Tal fendmceno foi influcnciado, de um lado, por fatores historicos ¢, por outro € mais
diretamente, pela ruptura politica estadual provocada pelas novas clites locais, sob a lideranca
dos chamados “jovens empresarios™ associados ao Centro Industrial do Ceara-ClC, vis-a-vis
da “oligarquia dos coronéis™, que deu lugar a uma interrupgio do ciclo politico tradicional e,
consequentemente, a wwa reforma do aparelho dc Estado ¢ suas fungdes. Emcrgem, assim,
novas formas e padrdes de intervengdio piblica cstadual. A atuacdo estatatal deu lugar a trés

1 Essa expressio integra o vocabulirio politico local ¢ simboliza o poder politico pré-1987. Além disso ¢la 1ém
duplo scntido: de um lado, cla diz que os trés grandes chefes politicos que governaram antes de 1987 (Virgilio
Tavora, Adauto Bezerra ¢ Cesar Cals) eram coronéis do exército nacional ¢, de outro, €la associa esses
politicos aos antigos cheles (coronéis) politicos do interior do estado guc, ligados as grandes propricdades
rurais, controlavam os “currais eleitorais”.

28



geragdes de politicas pablicas: primcira, politicas de ajustes macroecondmicos; scgunda,
politicas estruturantes e, terceira, polilicas de melhoria da qualidade do crescimento
econdmico; esla, no entanto, a0 menos do ponto de vista social, ndo alcancou o mesmo nivel
de sucesso que as demais.

Grifico 1
Taxas de crescimento do Ceara e Brasil de 1987 a 2000 (%)
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Fonte: IPECE

4.2.  Ruptura politica, navas elites e novo paradigma de gestie publica

De acordo com Ahmad ¢ Brosio (2008), no federalismo os participantes tém uma
tendéncia dominante no sentido de maximizar seu auto interesse, no lugar de serem generosos
ou altruistas, como ja mencionado acima. Nesse sentido, tendem a estimular o conflito
distributivista, no lugar de atenua-lo. Assim, no Brasil, a cstratégia comum da maiorta dos
governos estaduais face a crise fiscal-financeira que se instalou em suas contas durante as
décadas de 1980 e 1990 foi aquela de externalizar essa crise, ou seja, exporté-la para outros
estados e, principalmente, para o governo federal. Dessa maneira, os discursos ‘localistas”, de
vitimizagio da crise, e ndo parte da causa da mesma, emergiram como escudos € armas para
governos estaduais, na tentativa de justificar suas resisténcias ao ajuste fiscal bem como
fortalecer suas rcivindicacoes na busca por mais recursos financeiros junto a Unido.

Esses argumentos também tinham outra funcao, qual scja, a de servir as elites politicas
locais, mesmo nas grandes economias estaduais, de mcios de contralendéncia a queda de
legitimidade de suas gestGes administrativas degradas, decorrente da crise fiscal-financeira
como também da crise de racionalidade administrativa instalada dentro do aparclho estatal.
Deste modo revigorava-se a legitimidade do governo local a0 mesmo tempo em que
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contribuia para a perpetuacdo da brecha cntre Estado e sociedade civil, no tocantc ao
atendimento as preferéncias da populagao. Essc padrao dc comportamento concorrencial, ou
nao coopcrativo, também sc rcproduziu no Ceara nesse momento de crise fiscal.

A partir de 1987, com a ascensdo do grupo politico que formou o “governo d:.s
mudangas”,> observa-se a substituicio desse comportamenio, por oulro, mais autdnomo e
cooperativo para com o ajuste fiscal da federagho, numa clara demonstracio de
potcncializacdo e expansdo das capacidades governamentais locais. Em conseqiiéncia
observa-sc a passagem da Situacdo caracterizada como de “circulo vicioso™ para a situacdo de
“circulo virtuoso”, cm matéria de gestdo publica ¢ scus impactos sobrc a rclacdo entre (2)
tesouro estadual e banco cstadual, (b) banco estadual, tesouro federal e Banco Central assim

. . = . . . 3
como impacto sobre a organizacdo da cconomia local e seu regime de crescimento.

Na primeira situagdo (pré-1987) o Estado encontrava-se asfixiado pelo endividamento
de curto prazo e gastos excessivos com pessoal, com suas contas debilitadas e o sistcma dc
administracao desarticulado, além da cconomia local, especialmente agricola, dcsorganizada.
O indicador ilustrativo desse quadro podia ser cncontrado na intervengido federal sobre o
banco estadual (Banco do Estado do Ceara-BEC) bem como no atraso de trés meses 1o
pagamento dos salarios dos funcionarios estaduais. Em decorréncia dessa situacao o govcrno
do Ceara comportava-se como fortc transmissor de déficits e dividas ao governo federal, além
de perder credibilidade junto a sociedadc civil organizada 0 mcsmo tempo que junto a
comunidadc financeira, nacional e internacional.

Na segunda situacdo (pés-1987) o Estado cearcnsc passou a sofrer menor pressao da
divida dc curto prazo e dos gastos com pessoal, rcabilitou suas contas e rearticulou o sistcma
de administracao, além de reorganizar e acelerar o crescimento da economia local. Como
resultado dessa situaga.- o governo do Ceard conseguiu estancar as transmissoes de déficits
locais ao tesouro nacional e recuperou sua confianca junto a sociedade local e @ comunidade
financeira, racional e internacional. Neste sentido, os ajustes realizados pclo governo “o
Cearé foram uma antecipagao do regime fiscal introduzido no dmbito da fedcragao a partir dos
acordos das dividas estaduais, junto & Unido, nos anos de 197 e 1998 bem como depois da
implantacido da Lei da Responsabilidade Fiscal, em 2000.

Entende-se, ncstc caso, que o “governo das mudangas™ produziu uma ruptura sobre a
trajetoria ¢ o padrao de gestdo piiblica do Estado. O novo padrdo dc gestao se traduziu cm
profundo ajustamento fiscal-financeiro, patrimonial, administrativo e estrutural (nova relag.:o
do governo com a cconomia e sociedade civil). N#o se tratou de ruptura apenas no campo dos
objetivos das politicas piiblicas mas também dc uma ruptura em relagdo aos meios q-ie
moviam o sistema social, tendo em vista a mudanca da natureza politica do governo. A
principal fontc dessa mudanca foi a passagem dc um sistema com influéncias tradicionais

O “governo das mudangas™ teve como governadores Tasso Jercissati (1987-1990), Ciro Gomces (1991-1994),
Tasso Jereissali novamente (1995-2002) ¢ Beni Veras (2002). Inleressante notar que Ciro Gomes nio fazia
parte do circulo dos “jovens empresarios” nem era de origem empresariai, mas um profissional liberal, quc {oi
deputado lider do primeiro governo de Tasso Jercissati na Assembléia Legislativa.

E oportuno lembrar que nesle trabalho néo tralaremos da relagdo entre as instiluigoes estaduais e federais.

30



(patriarcais e patrimonialistas) para um sistema chamado “moderno”, de *“carater racional” e
burocritico, no sentido dado por Weber (1995)*.

Pelos eventos ocorridos, deduz-se que tal ajustamento néo resultou de “elucubracdes™
intelectuais necm de programa técnico implementado por alguma “ordem™ de burocratas
iluminados encrostada no aparelho estatal local. Pode-se afirmar também que nao foi fruto de
pressoes exercidas pelo tesouro nacional ou pelo Banco Central, em fungao da crise fiscal-
financeira. O referido ajustamento derivou de um projeto politico nascido fora do aparelho
estatal, mais exatamente no seio de um grupo de “jovens empresdrios” industriais locais, sem
tradigbes politicas pessoais, cujo resultado foi a ruptura com o paradigma de regulagio
tradicional.”

A emergéncia desse novo projeto interrompe longo processo de dominagio politica no
estado do Ceard cujo comando estava entre as maos de trés liderangas politicas tradicionais,
mencionadas anteriormente. N#o resta divida de que esses chefes politicos contavam com um
aparelho estatal e uma dire¢do administrativa munidos de boa infra-estrutura e um bom
nimero de funciondrios competentes, com formagao universitdria, pos-graduacao, etc., cujas
condutas eram racionais. E sabido também que esses politicos se serviam de um sistema de
planejamento estadual relativamente sofisticado, rcsponsavel pela preparacao de sucessivos
planos de governo impeciveis em seus aspectos técnicos e formais. Nao resta divida que as
externalidades produzidas pelas presengas do Banco do Nordeste do Brasil-BNB como
também da Faculdade de Ciéncias Econémicas, em Fortaleza, tiveram papéis positivos sobre
as capacidades técnicas da tecnocracia do governo local.

Entretanto, a racionalidade politica dominante na estrutura do Estado, especialmente
na sua relagdo com a sociedade, estava muito mais proxima do paradigma patrimonialista do
que propriamente burocratico, podendo ser visto inclusive vestigios do sistema carismatico.
Isso se verificava no recrutamento da direcdo administrativa, na gestao financeira, no regime
fiscal e na composicdo das politicas pablicas. Se de um lado, essa influéncia era alimentada
por “ordens” e “tradi¢des” instaladas no interior do aparelho estatal, de outro, ela estava ligada
as bases de sustcntagdo politica e econdmica de cardter patriarcalista, localizadas no interior
do estado.

* Ver Amaral Fitho (1999a)

Associa-se aqui ao conceito de paradigma elaborado por T. Khun (1990). Um dos sentidos assurmidos pelo
canceito de paradigma do citado autor € que “.indica toda a constelag@o de crengas, valores, técnicas, efc...,
partithadas pelos membros de uma connidade determinada” (op.cil. p.218). Pode-se definir uma mudanga
de paradigma no campo social, polilico ou econdmico através do paralelismo feito por Kuhn, cntre revolugio
cienlitica e revolugdo politica: “As revolugdes politicas iniciam-se com um Senlimento crescente, com
Srequiéncia restrito a um segmento du comunidade politica, de que as instituicBes existentes deixaram de
responder adequacdamente aos problemas postos por um mefo que ajudaram em parte a criar”. (op.cit.
p.126)
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Gréafico 2

"Produgao Total de Algodio no Ceara - 1947 ¢ 20017
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O sistema de dominagio tradicional estava bascado numa rcde estadual de outros
chefes politicos locais, convencionalmente chamados de “coronéis”, cuja base econdmica cra
0 complexo agropecudrio sustentado sobrc o tripé gado-algoddo-cultura de subsisténcia,
mantido pela rclagao social de produgdo de sujeicdo (“parceria”), na qual inexistia pagamento
de saldrio. Esta base econdmica predominou no Ceard até final da década de 1970 e primei.a
metade dos anos 1980, quando entrou em colapso, conforme mostra o Grafico 2.5 Essa base
econdmica linha como pilarcs o monopélio da grandc propricdade rural ¢ o modo de
financiamento controlado pelo capital mercantil-usurario (ver AMARAL FILUO, 1980)).

Ao mesmo tempo em quc cssa basc imprimia a natureza e reproduzia o sistema de
dominagdo cla recebia em troca os benelicios de uma intervencao cstatal coerente com seus
objetivos imediatos. Durantc o rcgime militar, apesar de seu cardter positivista e
modernizador, o sistema de dominagao patrimonialista prcdominantc no Ceara {oi assimilado
pclos sucessivos governos em nivel federal, fazendo com que reforcasse o prestigio € o
carisma pessoal dos referidos chefes politicos estaduais junto a sociedade iocal.

% Sdo vérias as razdes desse colapso, mas estas ndo seriio apresentadas aqui com profundidade. A crisc da
cconomia algodocira deveu-se a problemas de clima ¢ solo; de tecnologia e de produgio; de mercado; de
politicas ccondmicas ¢ scloriais; de emergéneia de fibras sintéticas; de esgotamento da relagdo social de
produgdo ¢, por fim, scu colapso ficou a cargo do ataque da praga do bicudo.
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4.3. A montagem do projeto politico dos “jovens empresdries”

A montagem do projeto politico dos “jovens empresarios™ tem inicio e lugar no Centro
Industrial do Ceara (CIC)7 quando, em 1978, assume sua dire¢do um grupo de “jovens
empresarios”, filhos da primeira geragdo de industriais locais, convidados por algumas
liderangas dessa “velha geragdo™ para dirigir ¢sse orgdo, que até entdo era presidido pclo
mesmo presidente da Federacdo das Inddstrias.® Abre-se assim um espago decisivo para que
novas idéias politicas surgissem no seio da principal associagdo do empresariado industrial
local e que, num periodo de nove anos, contaminassem 4 sociedade civil, o suficiente para
levar essc mesmo grupo de empresarios ao poder executivo do governo estadual na eleicdo de
1986.

De 1978 a 1986, cinco “jovens empresarios” se sucedcram na presidéncia do CIC:
primeiro) Beni Veras (1978-198()), o mais velho do grupo, do setor téxtil-confecgdes, do
Grupo Confex, ex-ministro do plancjamento e ex-governador do Ceard; segundo) Amarilio
Macedo (1980-1981), do setor de alimentos, do Grupo J. Macedo, importanie pega na
articulacdo politica do grupo mas que ndo assumiu atividades politicas executivas e
institucionais; terceiro) Tasso Jereissati (1981-1983), dos setores imobilidrio, comércio e
produtos alimentares, do Grupo Jereissati, toi o primeiro governador do “governo das
mudangas”, retornando ao comando politico do estado em 1995 onde permaneceu até 2002,
quando se candidatou e se clcgeu senador da repiblica; quarto) Sérgio Machado, do setor
téxtil-confecgdes, da empresa Vilejack, e, quinto) Assis Machado Neto (1983-1985), setor da
construgao civil, da empresa Construtora Mota Machado.

Durante o periodo de gestdo dos “jovens empresdrios” o Centro Industrial do Ceard
assumiu papel politico bastante diferente daquele que tinha servido até entdo, vindo portanto a
s¢ distinguir claramente, até mcsmo divergir, da sua associada maior, a Federacdo das
Indistrias do Ceara-FIEC. Secundarizando a linha corporativista e classista, natural a
entidade, os novos empresarios privilegiaram outras bandeiras nas pautas de discussdes, tais
como (i) combate a rclacio promiscua entre empresirios e Estado e a dependéncia financeira-
fiscal provocada por essa relagdo becm como o combate a falta de eficiéncia que essa
depcndéncia gerava no comportamento empresarial; (ii) combate as elites tradicionais e ao
estado de compromisso cstabelecido por essas elites, de onde derivava o clientelismo politico
local; (iii) combate a irracionalidade fiscal-financcira predominante no governo estadual; (iv)
abcrtura na politica nacional e (v) combate ao arrocho salarial, & pobreza e aos problemas
sociais. Esta tltima bandeirs ajudou a [orjar dentro do grupo dos “jovens empresarios” certo
viés social-democratico que, mais tarde, em 1990, possibilitou o ingresso do grupo ao Partido
da Social Democracia Brasileira-PSDB.’

70 CIC foi lundado em 1919 ¢ & uma entidade associada i Federagio das Indistrias do Estado do Ceara

(FIEC), que por sua vez foi fundade em 1950.

Uma segunda geragdo de “jovens empresarios”, na faixa de 20 e 30 anos, se destacon no Ceard, apés o
movimento das mudangas, através da “Associagdo dos Jovens Empresarios”, a AJE, cujo trabalho foi o de
continuar difundinde idéias organizacionais inovadoras no mcio cmpresarial jovem da economia local.

Interessante notar gue Tasso Jereissati ocupou a presidéncia nacional desse partido.
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A forma de atuagio dos “jovens empresarios” no CIC scguiu duas linhas basicas, de
um lado, procuravam estar sempre sintonizados com as idéias de vanguarda dentro ¢ fora do
estado do Ceard e, segundo, transtormaram o CIC num grande férum dc debates e reflexdes
sobre os problemas politicos e sécio-ccondémicos locais, regionais ¢ nacionais. Foi assim quc,
desde cedo, o grupo do CIC se alinhou ao “Grupo dos Qito™ de Sdo Paulo' ¢ também 2
campanha pelas “Dirctas Ja” bem como a candidatura de Tancredo Neves a presidéncia da
Repiiblica. Como {érum de debates o CIC recebeu como conferencistas védrios componentes
do “Grupo dos Qito” para {alar sobre a situagio dos empresarios e a politica nacional. Uma
série de seminarios e enconiros {oram realizados, dentre eles o Seminario sobre “O Nordcste
no Brasil: Avaliagdo e Perspectivas”. Vdrios economistas foram convidados ao CIC para
rcalizar conferéncias, tais como Maria Conceig¢ao Tavares, Celso Furtado, etc.

A atuagdio politica dos “jovens empresdrios” foi tdo intensa e sisiematica que o
nascimento de um projcto politico alternalivo para o estado se deu naturalmente. Os eixos
centrais desse projeto cram a modcrnizagdo do Estado, a diversificagio da economia e a
reparticao mais equilativa do produto estadual. A partir daf a passagem para a disputa clcitoral
em 1986, contra os “coronéis”, pelo poder do governo estadeal foi um caminho inevitavel.
Nesse momento os “jovens empresarios” passam da “guerra de posi¢éio” para a “guerra dc
fato”, momento decisivo na luta pela hegemonia politica. Por vérias razies' o nome de Tasso
Jereissati foi escothido para cnfrentar o representante dos “coronéis™, Adauto Bezerra (PFL,
PDS e PTB), e aquele disputou e venceu a eleigido apoiado por uma composi¢do politica
formada pelo PMDB, PCB, PC do B e PDC, que levava o nome dc “Movimento Pro-
Mudangas”. ”

Por si s6 a vontade politica de transformacio se constituiu em forte elemento propulsor
do processo de mudangas mas a isso juntaram-se, de um lado, a crise econdmica do sisterna
gado-algoddo-cultura de subsisténcia, base econdmica do sistcrna de dominacdo tradicional e,
de outro, o fator da predominéncia de capitais locais no parque industrial cearensc, aspecto
que imprimiu ao projcto politico um carater burgués industrial, embora com forte apoio dos
segmentos sociats médios no momento do embate eleitoral em 1986.

Falores externos, combinados 4os internos, foram também de importincia relevanie.
Neste caso ¢ fundamental destacar a derrocada do regime militar autoritdrio ao qual estavam
acopladas as princtpais liderangas politicas tradicionais. Rcforcando as desvantagens para
estas liderancas eslava o alinhamento das novas elites (alojadas no PMDB) a Nova Repiiblica,
que implementa um programa dc cstabilizacdo monetaria (Plano Cruzado) cm contraposicgao
aos ajustamentos ortodoxos exercidos entse 1983 e 1985. Como se sabe, os impactos positivos

do Plano Cruzado promoveram enormes chanccs clcitorais ao grupo hcgemonico da Nova
Republica, o PMDB.

O elemento que propiciou o nascimento de um processo novo no Ccara foi 4 lucidez e
a consciéncia desses empresdrios-politicos com rclagdo 4o processo sdcio-politico € suas
1

10 . L . - R A .
Esse grupo incluia os empresarios paulistas Claudio Bardclla, José Mindlin, Severo Gomes, Antdnio Ermirio
DE Moraes, Paulo Villares, Paulo d’Arrigo Velhinho, Lacrie Setibal ¢ Jorge Gerdau Johannpeter. Esse Grupo
assinou em 1978 o “Documento dos Empresarios”, no qual sc fazia uma andlisc da situagdo politica e
ccondmica nacional e sua implicagdo no campo social. Ver 1. Martin (1993).

1 Ver [. Martin (1993)
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implicagOes internas e exlernas. Isso permitiu a formagdo de um projeto nao sO de ajustamento
do setor piblico mas um projeto com repercussdes sobre o crescimento econdmico € a
dinidmica territorial, cuja base fundadora ndo encontrou respaldo nas tradigdes locais. Scm
cssa tomada de consciéncia tal processo de mudanga cairia no vazio transformando-se num
processo de destruicdo sem criagio, cm oposi¢ido ao processo de destrui¢do criadora. Sem
davida o que sc verificou no Ceard foi um processo de destruicao criadora. Dessa maneira, os
ajustes fiscal-financeiros ocorridos dentro do governo ndo foram consequéncias de simples
atitudes lecnocraticas com vistas a atingir equilibrio fiscal, mais do que isso, significaram
consequéncias de decisdes e mudancas de rumos politicos que se fizeram acompanhar de
ampliacdo das capacidadades governamentais, unindo politicas fiscal-financeiras e setoriais.

44. O “modelo” de ajustamento e os instrumentos de politicas publicas: frés
geracdes de politicas

O modelo de ajustamento adotado no Ceara pelo “governo das mudangas™ tcve como
principal (e imediata) estratégia o ajuste financeiro baseado na redugido da necessidade de
financiamento, seja junto ao mercado como as autoridades monetdrias e financeiras federais.
Esta foi uma cstratégia praticamente imperativa tendo cm vista a capacidade negativa de
endividamento do estado do Ceard no periodo que precede a ascensdo dos “jovens
empresarios” ao poder como também devido & crise fiscal-financeira instalada no governo
federal. Dessa estraiégta nasceram as politicas de primeira geracéo, de ajustes
macroecondmicos locais.

Os ajustamentos macroccondmicos locais caminharam no sentido dc diminuir o
coeficiente da relagao entre'” divida piiblica e PIB estaduais (B/Y) como também a redugio do
coeficiente da rclagdo cntre scrvico da divida e PIB estaduais (C/Y), que significou, por
consequéncia, ter que baixar e eliminar o déficit em conta corrente do governo em relagdo ao
PIB cstadual (D/Y) e reduzir a relacao entrc scrvico da divida e despesas totais, como
mostram os Gréficos 3 e 4. O alivio no peso do servigo da divida se deu por meio da
rencgociagido das dividas com scus crcdores, atitude tomada novamente, desta vez com o
governo federal, no final dos anos de 1990, por ocasidao de Leci 9.496/1997 e da Medida
Provisoria 1.773/1998. Neste momento o governo federal assumiu R$ 138 milhdes e
refinanciou R$ 127 milhdes de dividas do Ceard, a pregos de 1997, por um prazo de quinze
anos, com limite de comprometimento de 11,5% da receita corrente liquida e regulada pclo
IGP-DI + 6,0% a.a.. Apesar dcsta dltima renegociacido o peso do servigo da divida volta a
subir em 1999, em funcio do crescimento dos compromissos de crédito, da elcvagio dos juros
internos e da desvalorizacao do real.

Além do esfor¢o relativo a diminuicio do numerador, outro empenho passou a
concentrar-se no aumento do denominador (Y) dessas relagdes. A diminui¢do do numerador
deu-se através do aumento das receilas, via melhoria ¢ modernizacio do sistema de
arrecadacio de impostos e taxas sob o dominio do governo cstadual. Na Secretaria da Fazenda
o governo introduziu inovagdes importantes tais como a informatizagio, a reestruturagao
organizacional e funcional, o rodizio da fiscalizacdo, a rccuperagdo das instalagdes, a

12 Considera-se simbolicamente a Divida Pablica=B, O Servico da Divida=C, o Déficit Corrente=D o Produto
Interno Bruto=Y.
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formacio e qualificagio de pessoal e a reformulacdo do aparato legal e normativo legal
(COELHO BOTELHO, 1994). O aumento no rigor sobre a cobranga dos impostos, de forma a
atuar contra a soncgacado, e praticar custos e pregos realistas por parle das companhias estatais
foram também ilens considcrados.

Outro fator importante no aumento das receitas foi o item “Receita patrimonial”, pois
em dccorréncia do uso cfetivo da “conta Unica” e da introdug¢do do Sistema Integrado de
Contabilidade (SIC) o governo passou a obter ganhos financeiros significativos, auxiliados
pela inflagdo elevada da época, pelo menos até a implementacao do Plano Real. Por outro
lado, diminuigdo e racionalizagdo das dcspesas correntes do governo tornaram-sc rcalidade
gragas aos cortes dos gastos com pessoal ¢ da supressdo de vérias “rubricas”, além dus
economias atribuidas ao novo padrao organizacional e também a relativa profissionalizacio da
mdéquina burocratica. Oportuno observar que, na auséncia de pardmetros c regras fiscais que
pudcssem disciplinar o conjunto dos governos subnacionais, nos anos 1990 a regra era os
estados gastarem sem limites suas receitas correntes liquidas com pagamento de pessoal e
encargos. A titulo de exemplo, em 1995, enquanto o governo do Ceara gastava 67,34% com
essa rubrica o cstado de Minas Gerais dispcndia 80,10%, Pcrnambuco 82,64% ¢ Rio de
Janciro 86,90% (LOPREATO, 2002).

O Dbindmio arrecadar mais e melhor ¢ gastar menos ¢ mclhor parece ter sido a pega
central da racionalidade fiscal-financeira do processo de ajustamento. Dentro dessa logica o
governo realizou uma reforma administrativa {(fusdes de 6rgaos, mudancas de proccdimentos e
métodos, ctc.) acompanhada de controle dos gastos com pessoal, além de profissionalizar a
diretoria do Banco Estadual, o BEC, e enquadra-lo nos pardmetros técnicos do mercado, sem
abandonar por complcto sua fungiio sécio-econémica, mas agora colocada em segundo plano.
No tocante & relagdo entre gastos com pessoal ¢ receita corrente liquida, conforme mostra o
Gréfico 4, houve queda do patamar de 87,5%, em 1986, para 51,5%, cm 1990, e para 46,2%,
em 1999. Trés foram os mecanismos de ajustes nos gastos com pessoal: 1) eliminagdo dos
actmulos dec cmpregos no setor piiblico pelo servidor; 2) dispcnsa dc servidores e 3)
desindexagdo dos reajustes salartais.

Apagada pelos ajustes fiscal e (inanceiro, a reforma administrativa talvez represente a
principal reforma governamental experimentada pelo estado do Ceard no periodo considerado,
dado que assumiu a cicarnagdo da nova ideologia de organizagdo burocritica no sentido
wcberiano. Como tal esse {ipo de organizagido engloba determinadas caracteristicas, tais como
(i) profissionalismo, (ii) hicrarquia, (iii) conformidade aos direitos, (iv) rigor processual, (v)
previsibilidade, (vi) confianca, (vii) separacdo da direcdo administrativa dos meios dc
administragdo c dc aquisi¢cdo, etc. Além disso, segundo Weber (1995), ao contrario das
organizagoes do tipo tradicional (patriarcal e patrimonialista) e carismitica a organizacao
burocratica baseia-se nas normas racionais-legais.
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Grafico 3

Desempenho Fiscal do Ceara
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{*) A preces constantes ee 1999, convertidos em ddlares dos BLA.

Gratico 4
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Quanto ao aumento do denominador (Y), o governo empreendeu esforgos no sentido
dec dinamizar e acrescer o Produto Interno Bruto estadual, mesmo porque o aumento do PIB
faz aumcntar mecanicamente a basc arrecadadora. A condigfo inicial bésica deste esfor¢o
esteve cm funcdo das medidas implementadas no sentido de reduzir o numerador (B, C e D),
ou seja, medidas que promovessem o ajuste estrutural das finangas piblicas ¢ procurassem
imprimir racionalidade e eficiéncia no uso dos fatores. Esses esforcos deram origem as
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politicas de segunda  geragdo, cstas rtepresentadas pelos instrumentos cstruturantes do
aparelho produtivo cm grande parle representados pela varidvel Investimento. Inicialmente as
inversoes publicas aconteceram de mancira incremental, mas postcriormente vieram em escaia
maior, por intermédio dos grandes projetos estruturantes (rodovias; estocagem dc rccursos
hidricos; infracstrutura portudria; etc.). Essc ciclo dc investimentos imprimiu certa marca na
trajetdria das politicas publicas econdmicas do Ceard, conservada até o periodo recente.

As politicas dc ajustes das contas pablicas possibilitaram o equilibrio das mesmas,
bem como a diminuigdo da necessidade de financiamento (junto ao piiblico e ao governo
federal), a geracao dc poupanca e a retomada da capacidade de investimento do Estado, como
podc ser visto no Grifico 4. A partir de 1988, o governo estadual rctoma sua capacidade de
investimento aumentando sua participacao dentro das despesas totais. Isto permitiu, por
conscqtiéncia, investimentos significativos em infra-estrufura, quc por sua vez se
transformaram em aumento do estoque de capital fisico e da demanda local bem como,
supostamente, em geracdo dc cconomias externas para o setor privado. Tratarcmos con1 mais
detalhe dos investimentos mais a scguir.

No grupo das politicas de segunda geragdo, estavam presentes, além dos projetos
estruturantes, as scguintcs politicas:

(1) politica de endogencizagdo das ‘“compras governamentais”, isto &,
direcionamento dc certas compras efetuadas pelo governo para o interior da economia
estadual. Essas experiéncias foram bem sucedidas, por exemplo, nas compras dc material e
equipamentos para a policia estadual e moéveis e cquipamentos para a rede de cscolas
cstaduais;'? Tal politica possibilitou a potencializagio e o crescimento da produgio de alguns
nicleos produtivos locais no interior do estado e impulsionou o crescimento de algumas
localidades, mas tal iniciativa nio foi em frente devido a restricdo imposta pcla Lei Federal
8666;

(i)  politicas de incentivo ao Turismo, isto sc verificando através dc programa de
atracdo de luristas nacionais e estrangeiros (investimento em difusio de imagem fora 10
estado) bem como de politica de estruturagao sctorial cspecifica ao turismo (PRODETURIS-
CE ¢ PRODETUR) com financiamento do Banco Intcramericano de Desenvolvimento-BID,
com repercussdes em oulros setores como servicos, producio de artesanato, produgao cultural,
etc;

(ili)  politica industrial, baseada em (4 vctorcs: (i) aporo & micro ¢ pequenas
empresas'’; (ii) atracio de capitais externos por meio de politica dec concessdo de
financiamento de capital de giro as cmpresas (chamada politica de incentivos fiscais),
utilizando como base o Imposto sobre Circulacio de Mercadorias ¢ Scrvigos-ICMS)'®, ofcrta

13 . .
A esse respeito ver, por exemplo, o trabalho de Amorim (1993)

" Para essa politica deve-se destacar a existéncia de dois Fundos destinados a micro, pequena ¢ média empresa,
eram eles: 1) FADES-Fundo de Assisténcia ao Desenvolvimento Econdmico ¢ Social ¢ 2) FCE-Fundo de
Financiamento a Micro, i‘equena e Média Empresa do Sctor Produtivo do Estado do Ceara. Por algumas
razocs, de ordem institucional-[financeira, csses [undos ndo prosperaram.

19 Fssa politica foi ¢ € mantida pelo FDI-Fundo de Desenvolvimento Industrial, criada em 1979 pelo governo
Virgilio Tavora.
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de terrenos, infra-estrutura e treinamcnto de mio-de-obra; (iii) incentivos a interiorizagdo da
indastria, através de maior concessao de incentivos e da criacdo de Mini Distritos Industriais,
estes trazendo impactos mais diretos sobre pequenas empresas locais e (iv) expansao da infra-
estrutura, nao somente universal mas também especifica as atividades industriais;

(iv)  politica de promogdo de parceria cntre governo ¢ sctor privado e coordenagdo
de parcerias entre seginentos do setor privado.'® Esta politica, que serd mais detalhada
posteriormente, foi implementada (em 1991, no governo de Ciro Gomes) com o Pacto de
Cooperacio'’ que reunia, sistemalicamente, representanies do setor piblico e diversos
segmentos da socicdadc civil “empresarial”: secretarias de estado, prefeituras, universidades,
institutos de pesquisas, empresarios, consultores, federacdes da indistria e do comércio,
sindicatos patronais, etc.'® A andlise desta iniciativa ser retomada posteriormente.

Em seguida, dclineou-se a terceira geragdo de politicas piblicas que, a0 mesmo
tempo em que procurou dar continuidadc aos investimentos estruturantes, sinalizaram para a
busca da melhoria da qualidade do crescimento e do desenvolvimento. Dentro deste grupo
estavam:

() politica de gestdo dos recursos hidricos que, além de se preocupar com a
estocagem de maior volume de dgua, trouxe em seu carddpio a preocupacio da distribuicio e
da gestao dos recursos hidricos;

(ii) politica da agricultura irrigada, que dividiu o cstado em pdlos agricolas
irrigados, cuja produgdo privilcgiava produtos com maior valor agregado e maior valor
comercial. Nesse sentido, a fruta meldo passou a ganhar destaque;

(iif)  nova politica industrial, que introduziu nova racionalidade a concessido de
incentivos fiscais e financeiros, além de incluir um vetor dedicado ao apoio e a inducdo ao
desenvolvimento industrial. Estc vctor cnglobou quatro segmentos: sisiema estadual de
inovacao; empresas de base tecnoldgica; micro ¢ pequenas empresas e adensamento as cadeias
produtivas constituidas.

(iv)  politica e reorganizagdo espacial, cujo simbolo foi o Projeto de criagdo de uma
rede de cidades médias no interior do estado, que deu origem a politica de desenvolvimento
local e regional, em 2003;

(v) projetos estruturantes, dos quais se destacam (i) Acude Castanhdo, cuja
construcdo tem inicio em 1995 para ser inaugurado em 2002, localizado no municipio de

1% A “purceria” foi uma “institui¢éie” dominantc no mundo rural do Ceard; ela serviu dc importante mecanismo de
regulagio e estabilizagio do antigo sistema gado-algodio-cultura de subsisiéncia. Entretanto, nesse periodo,
esse 1ipo de relagdo social tinha carater extrativista, resultando em exclusido social.

"7 Experiéncias parecidas ja existiam nos Estados Unidos, como por exemplo, nos estados de Michigan,
Wisconsin, Minncsota, lowa e Pensylvanie. Alguns dos sistemas de parcerias criados nesses cstados tiveram
como motivagao o combate ao declinio econémico. No cslado de Sdo Paulo, em 1991, foi criado também o
Férum Paulista de Desenvolvimento, que parccee ter sido a fonte inspiradora do Pacto de Cooperagiio do Ceard
[Ver REBOUCAS; FERREIRA LIMA; PAIVA E DE PAULA MONTEIRO (1995)].

" Um aspecto crilico na lista dos participantes nas reunides do Pacto cra a auséncia de Irabalhadores ¢
parlamentares [Ver DE MELO; GUNN; GONDIM ¢ LUBAMBO (1994)].
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Jaguaribara, e (ii} Porto do Pecém, situado no municipio de Sio Goncalo do Amarantc,
iniciado em 1995 e também inaugurado em 2002, dando origem ao Complexo Industrial do
Porto do Pecém.

4.5. Reestruturacio do Estado, redesenho institucional ¢ o impacto sobre as
taxas e 0 regime de crescimento econdomico local

E bastante tentador sc adotar como referéncia teérica o paradigma neo-liberal para
explicar o ajustamento do setor piblico do Ccard no pcriodo analisado, linha essa que reclama
equilibrio das contas pablicas mas, principalmente, reducgao da influéncia do Estado sobre o
mercado. No entanto, tal abordagem pode nao ser apropriada para o caso em qucstao, por duas
razdes: (i) o inicio do ajustamento publico cearense precede, em pelo menos trés anos, a
ascensio do paradigma neo-liberal no Brasil ¢ ii) tal ajustamento ndo se enquadra na esséncia
do paradigma neo-liberal, poi ao invés de uma retirada do Estado da economia local o que se
viu fot um rcforgo da sua relagdo com o setor privado, mas agora de maneira mais racional e
reorientada.'® Apotando-se na tese sugerida por Amsden; BiCaprio e Robinson (2(114), pode-
se dizer que as novas elites politicas locais promoveram um redesenho institucional e criaram
ambiente propicio para a rcalizacdo de novas combinagdes dos fatorcs produtivos locais, nas
quais figuravam novas relagdes com os sctores privados do Ceard, e fora dele. Neste caso, 0
estreitamento da relagdo do governo estadual com investidores e empresas pertencentes a
outros territorios, por meio da politica de atragio (via incentivo [iscal) e projetos cstruturantes,
foi emblematico.

A austeridade fiscal em si, fortemente presente nos ajustes do sctor piblico do Ceara,
ndo € suficiente para forncccr a esséncia liberal procurada pelos criticos ao modclo de
ajustamento adotado. No lugar de liberal, também € muilo comum se atribuir, 4 essa
austeridade, um viés privado na administragao publica. No entanto, ela nao € mais do que um
principio de racionalidade, basico em qualquer teoria de sistema ou de organizacdo, seja ela
privada ou publica. E como se viu anteriormente, esse tipo de racionalidade € inerente a um
sistema de organizacio de tipo legal ou burocritico. Por outro lado, a referida austcridade €
perfeitamente compreensivel no contexto de crise fiscal profunda vivida pela federagio
brasileira na scgunda mctade dos anos 198(). J4 a partir das negociagoes das dividas dos
estados, entre 1997 e 1998, e com a promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, em 2001,
essas criticas deixaram dc ter sentido, jd que todos os governos estaduais seguiram 0 mesmo
caminho. Em resumo, o “novo papel” do Estado ¢ marcado essencialmente pelos aspectos
reguladores e provedores de infraestrutura econémica, apesar de austcro no que diz respeito a
execugao or¢gamentaria.

" Ao conceituar o que era “capitalismo humanitario” defendido no seio do CIC o governador Tasso Jercissati
diz: “O capitalismo humanitdrio que nés defendiamos €, nada mais nada menos, do que a social-demacracia, o
livre mercado, com a presenga forte da livre iniciativa, o Estado presenle como regulador das desigualdades
sociais ¢ dos desequilibrios entre pessoas ¢ regides, ¢ que o Estado tivesse também um vids tolalmente social,
promovendo em vez de empresas, cducagio, cm ver de cmpresarios, satde, e dando condigdes aos mais
deslavorecidos pela sorte de ter as oportunidades minimas necessarias ao cidaddo. Isso que nds defendiamos
cra diferente do liberalismo, que ¢ a auséncia total do Estado’. Este recorte de entrevista consta cm Martin
(1993, ecm ancexo).
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Por isso, pode-se caracterizar esse processo de ajustamento como sendo um produto da
conversdo de um Estado interventor, de natureza patrimonialista, para um Estado interventor,
mas de natureza burgucsa, ou seja, com esséncia urbana, mercantil e (relativamente)
universalista. Por tris Jessa mudanca estava o fato politico da troca das elites locais na
conducao do aparelho estatal, o que significa que os ajustes estruturais [oram muito além de
puros ajustes técnicos. O fato de o Estado guardar sua caracteristica intervencionista estd
relacionado fundamentalmente a recuperacio da sua capacidade de poupanca, o que
proporcionou atragdo de parcerias [inanceiras que viabilizaram a construcao de razodvel
infraestrutura. A partir dessa mudanca de natureza o Estado local passa a tcr compromisso
mais estreito com a mercantilizacio ou monetizagio da economia local, de alguma forma mais
identificadas com o sctor industrial-urbano, bem como com sua maior inser¢ao nas economias
nacional e intcrnacional.

As inovagdes ocorridas em nivel do Estado, ¢ de seu comando, foram decisivos para
influenciar o sistema econémico local, o regime e as taxas de crescimento econdmico. Ha,
dessa forma, um claro processo de destruigao criadora, no sentino dado por J. Schumpeter, na
medida em que as novas clites politicas que assumem o poder local acabam criando um novo
ambiente institucional para que os agentes econémicos protagonizem novas combinacdes em
suas atividades econOmicas. Nao se trata, a rigor, de fendmeno novo mas ele sugere, neste
caso, novas possibilidades no papel do governo local sobre o desenvolvimento do cspago
econdmico dentro do qual estd inserido. Longe de ter sido um fenémeno planejado, o que
ocorre no Ccard, em relacdo ao conjunto da federagao e do governo central, em particular, é
um processo politico localizado mas que aproveitou-se do relaxamento institucional da
federacdo c¢ da perda de capacidadc de coordenacdo do governo federal. O resultado
momentaneo foi um ganho de protagonismo ¢ uma afirmacio da autonomia da capacidade do
governo do Ceard, dentro do conjunto da federacao.

Pode-se caracterizar o fendmeno ocorrido na economia cearense como um caso lipico
de crescimento ou de desenvolvimento endégeno (AMARAL FILHO, 2001), cuja principal
fonte geradora da mudanga de regime de crescimento, como da aceleracdo e estabilizac@o
deste, sdo os agentes locais, que através de seus conflitos e interagdes mobilizaram
virtuosamente as instituigoes estatais. Neste caso o papel do governo local se situou na criagao
de condighes objctivas e subjetivas capazes de criar bom ambiente para que o setor privado
ganhcsse confianca e estimulo para que podusse se engajar mais efetivamente no
investimento, na produgdo e no crescimcnto locais. Sem desprezar o papel do govcrno federal,
no locante a estabilidade macroecondmica, assim como na condugao de programas setoriais, a
modificacdo verificada em nivel das instituices estatais passou a estimular e a organizar
cndogenamente a economia local, desencadeando, em tltima instdncia, a inversdo do “circulo
vicioso”, que vigorava antes de 1987, para o “circulo virtuoso” sempre no sentido de um
“processo circular cumulativo™ & la Myrdal (1972).

Parte-se de uma situagdo de *‘circulo vicioso” (periodo pré-1987) onde hd uma
“acomodagdo inercial” na relagdo entre, de um lado, (1) desorganizagio do setor pubiico local
e, de outro, (II) desorganizagio da economia local, ambos os campos exercendo influéncias de
causa e efeito negativos. Esta situagdo se alimenta de fatores regressivos tais como alto grau
dec endividamento do setor piblico, alto indice de sonegacdo fiscal, baixo nivel de
arrecadacdo, despoupanga publica, baixo nivel de investimento piblico, expectativas
negativas e baixo nivel de investimento privado, etc.
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A partir de 1987 h4 uma ruptura desse quadro, cujo epicentro foi a introducao de um
novo padrao de gestdo publica. A partir dessa ruptura um dos elementos regressivos (no caso
o primeiro) se inverte, quebrando a “acomodagdo inercial”, e modificando também o segundo
elemento, como reacgdo. A relagao passa a ser mantida agora entre, de um lado, (I) ajuste e
organizagao do setor publico local e, de outro, (II) reorganizacdo/dinamizagao da economia
local, dando assim lugar a uma situagdo de “circulo virtuoso”, sustentada por elementos
propulsores tais como diminui¢ao do déficit e endividamento ptblicos, menor indice de
sonegacdo, maior indice de arrecadagio, recuperacdo da capacidade de endividamento e de
investimento ptblicos, crescimento do emprego e da renda, expectatlvae positivas e aumento
do nivel de investimento privado, etc.

Trés resultados macroecondmicos desse processo depuseram em favor dessa tese:
primeiro, a superioridade da taxa de crescimento econdmico estadual face as taxas de
crescimento do Brasil; segundo, a expansao do indice de participagao relativa do Ceard no PIB
do Brasil, de 1,7% em 1986 para 1,9% em 2000 e, terceiro, o crescimento da participacao da
arrecadacao do ICMS do Ceard na arrecadacao desse imposto para o conjunto da federacao.
Esta participacdo era, por exemplo, de 1,48% e 1,49% em 1986 e 1987 e passou para 1,9% e
2,27% nos anos de 1994 ¢ 2000.%°

i

Como j& foi dito, esses indicadores se manifestaram dentro de um ambiente
macroecondmico nacional hostil (inflacdo elevada, instabilidade econdmica e altas taxas de
juros), crise fiscal do governo federal, desintegracdo da politica regional coordenada pela
SUDENE e desordem e crise fiscal-financeira dos estados federados. Além disso, importante
lembrar que durante o Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento-II PND a economia
cearense nao foi beneficiada, ao contrario de outras economias estaduais, inclusive do
Nordeste, por grandes projetos estruturantes do governo federal®’, o que poderia ter
proporcionado a economia cearense novos potenciais de crescimento.

Sobre as varidveis ligadas ao crescimento do produto o investimento ptblico estadual
teve papel particularmente importante (Ver Gréfico 4). Esses investimentos concentraram-se,
primeiramente, na recuperagao do parque escolar, habitacdo, programas de reurbanizacao,
saneamento bdsico, construcao de barragens, reabilitacdo de estradas e construcao e reforma
da rede de distribuicao de energia elétrica e construgdo e reforma de prédios e equipamentos
publicos.

Posteriormente, o governo estadual - com a participacdo do Banco Mundial-BIRD, do
Banco Interamericano-BID e do governo federal - implantou uma série de grandes projetos
estruturantes de infra-estrutura que tiveram como impacto a desobstrucdo de pontos de
estrangulamentos assim como a estruturacdo da economia estadual. Estes empreendimentos
acompanharam a estratégia de construcao de competitividade definida, por exemplo, no Plano
de Desenvolvimento Sustentdvel do Estado-1995/1998. Dentre esses projetos merecem
destaque (i) o Aeroporto Internacional de Fortaleza; (ii) o Porto do Pecém e seu Complexo
Industrial e Portudrio; (iii) o Programa de Reabilitagao de Rodovias; (iv) o Programa Estadual

2% Segundo BACEN e SEFAZ-CE.

2 por exemplo, a Bahia foi beneficiada pclo pdlo petroquimico, Pernambuco pelo Proalcool e o Porto de Suape,
o Maranhao pelo Projeto Carajas, etc.
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Hidrico, dentro do qual a constru¢do do acude Castanhao; (v) o Parque Eélico, este com a
participacio do governo alemio e (vi) e 0 Gasoduto Guamaré-Fortaleza-Pecém.™

O setor publico estadual do Ceara atuou nesse longo periodo (1987-1998 e 1999-2002)
como importante investidor na Formacdo Bruta de Capital Fixo (FBCF), que serviu (entre
outras condi¢oes) de importante alavanca e sustentdculo de taxas de crescimento positivas da
economia local. Como ¢ sabido, o investimento liquido tem duplo papel virtuoso: tanto ele
pode fortalecer a estrutura da oferta como pode dinamizar a demanda, isto sendo mais
verdadeiro quando os investimentos nao sao realizados em obras suntuosas.

Importante notar que além da recuperagao da capacidade de investimento do governo
estadual essa recuperacdo mostrou-se, mais ou menos, regular entre 1988-1999. A
regularidade dos investimentos piiblicos estaduais no periodo considerado contribuiu para que
a economia continuasse a crescer positivamente e com taxa média maior do que a do Brasil.
Deve-se, ainda, observar que nesse periodo a agricultura cearense foi rigorosamente atingida
por secas e sua contribuicdo para a formacao da taxa de crescimento do produto estadual foi
negativa. Isso indica ter ocorrido uma mudanga significativa e positiva com relagdo a
vulnerabilidade do sistema produtivo local e de seu regime de crescimento.

O comportamento dos investimentos publicos, aliado as expectativas e as novas
politicas piblicas de desenvolvimento, agiram positivamente sobre o comportamento dos
investimentos externos privados diretos. Das 321 empresas que recebiam incentivos do
governo estadual em 2001, pela via do FDI, 32% ou cerca de 103 empresas vieram de outros
estados do Brasil e 9% ou 29 empresas tinham suas origens em paises estrangeiros. Dentre o0s
estados que mais forneceram investimentos estavam Sao Paulo, com 23 empresas, € Rio
Grande do Sul, com 18 empresas (cf SDE e Centro de Estratégias de Desenvolvimento-CED).
Entre os paises estavam Itdlia, com 06 empresas, ¢ EUA, com 04 empresas. Esses
investimentos contribuiram para o fortalecimento dos setores de confeccoes, téxtil, couro e
calcados, produtos quimicos e alimentos. A maior contribuicao em termos de adensamento se
dirigiu, sem divida, para o setor calcadista.

E interessante observar que tais investimentos apontaram para dois aspectos novos da
economia cearense: o primeiro, forte fluxo de capitais e investimentos de fora do Estado,
inclusive do exterior, em direcao a formacao de estoque de capital fisico e tecnologia
industriais. Este fato contrariou uma velha tendéncia do desenvolvimento estadual, marcada
pela predominéncia de capitais locais nos investimentos industriais. O segundo aspecto € que
os novos investimentos nao foram atraidos exclusivamente pelos incentivos fiscais da
SUDENE mas por incentivos fiscais e financeiros concedidos pelo proprio Estado local além
de outros fatores enddgenos, tais como dinamismo econdmico, credibilidade juridica do
governo estadual, politicas industrial e de investimento do governo estadual. A expectativa do
governo era que esses € outros investimentos industriais, incentivados, engendrassem um
processo de autonomizacao de atracdo por meio da criacdo de economias de aglomeragao e
dos efeitos de encadeamento.

O fluxo dos investimentos industriais na economia estadual refor¢cou o deslocamento
do centro hegeménico do sistema produtivo local, do agropecudrio-servicos, para 0 €ixo

** Informagdes obtidas junto a vérias secretarias do estado do Ceara.
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inddstria-servicos, alter. ¢do essa verificada desde a década de 70, conforme Gréfico 5. Para
se tcr uma idéia desse fenomeno, em 1970 o selor agropecudrio representava 15,8% do PIB
estadual, cnquanto os setores inddstria ¢ scrvicos figuravam com 18,59% e 65,61%,
respectivamente. Em 2000, conforme mostra o Grafico 5, essas participagOes passaram,
respectivamente, para 5,58%, 41,15% e 53,27%, ou saja, umé¢ mudanga cstrutural profunda.
Nesse periodo o sistema produtivo industrial cstava cstruturado basicamente sobrc o0s
seguintes sctorcs, por ordem de importincia: Téxtil , Vestudrio, Calgados e artigos de tccidos,
Produtos alimentares, Metalurgia, Material de Transporte e Minerais ndo-metdlicos.

Grafico 5
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Fonte: iplance, 2001

As transformagdes cstruturais no sisterna produfivo sdo acompanhadas por
modificagdes importiantes no grau e no lipo de inser¢do dessc sistema no contcxto das
economias nacional e internacional. Sobre esse aspeclo hd que salicntar a mobilidade de
alguns grupos locais (Grupo Jercissati ¢ Grupo Dias Branco, por exemplo) que ampliaram
suas inser¢des na economia nacional e internacional, corroborando assim uma tendéncia
anterior, mas também o aumento das exportagdes de mercadorias manufaturadas c o papel wo
complexo do Turismo, que contribuiram para maior intcrnacionalizacdo da cconomia local.

No tocante as exportagdes de manufaturas, apcsar de contar ainda com o peso grande
de produtos tradicionais, elas evoluiram razoavclmente, crescendo 129% cnire 1990 ¢ 2001.
Nessa evolugao a pauta de exportagoes sofrcu alteragdes positivas: cal¢ados, que representava
apenas (,51% das exportacoes totats cm 199(), saltaram para 20,19% de participagao em 2001
e produtos manufaturados que nao constavam da paula de exportacko em 1990 ja aparecem
em 2001, tais como condicionadores e transformadores; mdquinas agricolas; barco a motor:;
frcios, etc.

O mercado dos Estados Unidos da América era de longe o maior mercado absorvedor
dessas mercadorias, com 49,7% dc participagio em 2000. Al€ém dcsse mercado o Ccara ainda
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exportava para varios paises da Europa (It4lia, Reino Unido, Fraznga, Alemanha, Bélgica, etc.)
e também para o Canadi e Japdo. Para a América do Sul vale destacar a participacio crescente
da Argentina, que pulon de uma participacio de 0,58% em 1990 para 9,12% em 2000. (cf
dados do IPLANCE). Como sera visto na partc final deste trabalho, em periodos recentes nio
s a pauta de exportagdes mantcve scu perfil, marcado pelas expressivas exportagdes de couro
e calcados, como tamb€m sinaliza para novas alieracoes em termos de destino das vendas e
origem das compras, para os quais a China passou a ocupar lugar de destaque.

O que marcou a difercnga entre o sistema produtivo-industrial-servigos da década de
1990 para o sistema produtivo-agropecudrio-servigos da década de 1970 foi, especialmente, a
eliminagdo do setor algodoeiro mas também o acréscimo de novos setores produtivos e o
aumento da densidade das cadeias produtivas e modernizagdo dos setores existentes (por
exemplo téxtil, confccgdes, couro e calcados, metal-mecanico e alimentos). Apesar dos
deslocamentos verificados em nivel do sistema produtivo Jocal é prudente concluir que este
sistema ndo sofrcu fortes defini¢cdes que proporcionassem solidez competitiva, pelo menos até
inicio dos anos 2000.

4.6.  Critica ao modelo de ajustamento: pertinéncia e limites

A primeira critica que se levantou ao modclo de ajustamento executado no Ceard teve
origem local, sitnada nos sindicatos e associagdes de funcionarios piblicos estaduais assim
como partidos e grupos politicos de oposicdo. A critica central que se fez foi que esse modelo
se sustentou basicamentc sobre 0 achatamento dos saldrios dos funciondrios para equilibrar as
contas do Estado. De certa maneira esla crilica era pertinente, mas hd que ponderd-la por
metio de alguns argumentos.

O primeiro argumento, dado que a ruptura da trajetéria da gestao piblica no Ceard nao
foi apenas pontual (repressido salarial) mas sistémica, nem foi apenas no plano dos objetivos
mas também no plano dos meios, métodos, etc. os esforcos fiscal, {inanceiro ¢ patrimonial,
fora, portanto, do dmbito puramente salarial, muito contribuiram também para a recuperagio
financeira do Estado.

O segundo argumenlo, o novo governo encontrou dentro do aparciho estatal, além de
uma superpopulagdo dos efetivos, um nimero considerdvel de funcionarios praticando
verdadeira promiscuidade no que se refere o acimulo de cargos e empregos dentro do préprio
aparelho estatal estadual. Esse quadro era o resultado acumulado de sucessivos atos
antcriormente praticados de recrutamento de servidores cujos critérios de selegdo eram o
apadrinhamcnto ¢ o clientelismo politicos.

E certo que nenhum processo de mudanca do sistema social, via Estado, pode se dar
nem por decreto nem sem o apoio e a participagio orginica dos funciondrios publicos, ja que
estes nao sao apenas técnicos mas agentes sociais, ¢ como tais sdo portadores de meios de
transformacao; principalmente em sociedades e economias dc pequeno porte. Isto dito, tal
processo de transformagdo ndo deve se dar fora do dmbito da coopera¢do ¢ parceria entre
formuladores e executores das politicas ptblicas, meio eficiente de motivacio.
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Entretanto, diante da impossibilidade (financeira e juridica) de combinar ajustamento
com melhoria da vida de todos os funciondrios ou combinar ajustamento com melhor:a
seletiva da vida daqueles funciondrios efetivamente dotados de “espirito publico”, o modelo
de ajustamento adotado no Ceard preferiu a estratégia de melhorar e dinamizar o sistema
sOcio-econdmico como um todo em detrimento do segmerto dos funciondrios publicos
estaduais, na suposicao de que essa dindmica pudesse absorver o excedente de funcionarios
publicos demissionados voluntariamente ou nao.

Tal estratégia, desde seu inicio, embutiu alta taxa de risco em relagdo ao seu sucesso
dado que os resultados s6 poderiam ser medidos a médio e longo prazos. Além do que ela
depende de indmeros fatores estruturais provenientes da prdpria economia local, como a
reacao e o engajamento dos agentes privados locais. Adicionam-se a isso outros fatores, desta
vez externos, tais como a coordenacao de politicas fiscal, financeira e social entre os estados
além das politicas macroecondmica e de renda do governo federal, etc. Naquele momento,
apesar da tentativa de estabilizagdo monetdria ensaiada pelo Plano Cruzado, a estabilizacao
macroeconOmica assim como o fim da crise fiscal-financeira dos estados ainda estavam longe
de se transformarem em realidade, até se chegar ao Plano Real, a negociacao das dividas
estaduais e a implantacao da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Dado que a economia local reagiu relativamente bem as mudancas institucionais
estatais, hd de se supor que aquela absorcao deve ter ocorrido de alguma forma. A granae
questdo € que essa absorcao parece nao ter sido suficiente. Além disso a politica salarial
desindexada acabou provocando, de um lado, demissao voluntdria de funciondrios
qualificados e, de outro, desmotivacao e desqualificacao dos funciondrios que permaneceram
no aparelho estatal, prejudicando assim a oferta e a qualidade dos servigos publicos da parte
do governo estadual. Diante de tal situacdo foram colocados em risco quatro pontos da
chamada “organizagdo burocratica” , quais sejam, a “competéncia”, a “qualificacio
profissional”, a “fungdo tnica ou principal” e a “carreira”. Este quadro parece ter sido o ponto
fragil do modelo de ajustamento aplicado nessa fase no Ceard, mas que parece ser uma regra
dentro do processo de ajustamento do setor publico brasileiro em geral.

Apesar disso pode-se dizer que o referido modelo de ajustamento produziu trés
resultados virtuosos, sendo o primeiro causal e outros dois decorrentes: i) equilibrio e
racionalidade nas contas do setor ptblico estadual acompanhado de recuperacao da
capacidade de poupanca e investimento; ii) reabilitacdo da credibilidade do governo e
reorganizagao e reanimacao da economia local e iii) estancamento das transmissoes de déficits
estaduais para o goverro federal, passando o governo estadual do Ceard a cooperador dentro
do processo global de ajuste fiscal da federacao como um todo. Esses resultados parecem ter
tido impacto positivo sobre a autonomia e a capacidade govern :mental, mas parecem também
terem sido transformados em caracteristicas do governo local até o periodo recente. Comnio
serd visto mais adiante, os governos de Liicio Alcintara e Cic! Gomes, embora apresentando
estilos diferentes, e relacdes igualmente diferentes com o governo federal, nao viraram as
costas para essas trés caracteristicas.

Uma segunda fonte de criticas, ou questionamentos, foi externa, onde identificam-se
duas contribui¢cdes, de um lado estiveram técnicos do Banco Mundial (ver BANCO
MUNDIAL, 2000), 6rgao internacional multilateral de financiamento, na época parceiro do
governo estadual em alguns projetos de desenvolvimento econdmico e social, com destaque
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para 0 combate a pobreza rural bem como para a politica de recursos hidricos. De outro,
estava o grupo de académicos origindrio da Universidade de Ben-Gurion, Israel (ver BAR-
EL). Este grupo, lidcrado pclo professor Raphael Bar-El, acumulava cxperiéncias de pesquisa
e consultoria no Nordeste brasileiro. Indiretamente, o grupo de israelenscs contava com apoio
do Banco Mundial, 4 que seu trabalho, junto ao governo do Cear4, teve o financiamento do
Projeto Sao José (voltado para o combate a pobreza rural), este mantido por esse banco, e
coordenado pclo Instituto Interamericano de Cooperacao e Agricultura (IICA). Nao se pode
csquecer, no entanto, que, paralelo a esses dois grupos aparecia a professora ¢ pesquisadora
Judith Tendler do M.L.T., Boston, que decscnvolveu trabalhos de avaliagdo das politicas
pablicas executadas pelo governo estadual do Ceard (TENDLER, 2002). A presenga desses
técnicos e académicos ro estado, a convite do préprio governo estadual, deixava patente a
intencdo dos dirigentes politicos locais em redirecionar o modelo até entdo aplicado, a partir
dc criticas e avaliagdes externas. E o momento de realizacio de auto critica por parte da
lideranga do *“governo das mudangas™.

Em linhas gcrais, 0 Banco Mundial (2000) diagnosticou avangos positivos nos campos
fiscal ¢ financeiro, além do crescimento econdmico, mas constatou problcmas e riscos nas
areas fiscal e social. Quanto a primcira, apontou fragilidades na arrecadacéo, em funcao dos
efeitos negativos da Lei Kandir, como também na participagao insuficicnte do Ceara no Fundo
de Participacdo dos Estados-FPE. Do lado das despesas, apesar dos resultados positivos
conseguidos nos gastos <om pessoal ativo, o rgdo internacional mostrava prcocupagao com 2
evolugdo dos gastos com a previdéncia social, além das despesas, ou subsidios, destinados aos
incentivos fiscais direcionados as empresas privadas, atraidas para investir na economia
cearense. No campo social, apcsar do recconhccimento das inovagdes € dos resultados
positivos obtidos na drca da saide, especialmente em relagdo @ mortalidade infantil, revelou
quc os indicadores sociais se mosiravam ruins (extrema pobreza, pobreza c desigualdade
social), constrastando com o cendrio de forte ritmo de crescimento ccondmico.

Por seu lado, o grupo de pesquisadores da Universidade Ben-Gurion também foi
convidado pelo governo do Ceard para fazer um diagndstico do quadro sécioeconimico do
estado e apresentar suas rccomcndagdces (ver BAR-EL, 2002; 2005). Ao final, o grupo
realizou diagndstico e ofereceu sugestoes mas também atuou na implemcntacdo das medidas.
Basicamcnte, os académicos israelenses enfatizaram os problemas relacionados &
desigualdade econdmica e social encontrada entre as areas rural e urbana, ou entre a Regido
Metropolitana de Fortaleza-RMF e o interior. Em suas recomendagdes o desenvolvimento
socioecondémico viria associado ao desenvolvimento local e rcgional, a partir do
fortalecimento dec p6los urbanos de scgunda c terceira ordens. Nesse contexio, &
industrializagao rural assim como o apoio as micro e pequenas empresas scriam fundamentais,
sustentados pela participagdo efetiva das elites politicas e econdmicas municipais.

Para coroar o processo de auto critica, o governo do estado criou, em 2000, o Centro
de Estratégias dc Descnvolvimento-CED, espécie de “logo amigo” cntre as secretarias
setoriais de Estado, que passou a conviver institucionalmente ao lado do Instituto dc
Planejamento do Estado do Ceara-Iplance, no cntanto, no papel de think tank critico. Os
técnicos que compuseram o CED tiveram como trabalho inaugural a andlise critica da politica
dc incentivos fiscais (FDI) que vigorava até entdo, para depois proporem uma reforma da
rcferida politica juntamcnte com a implantagdo de uma politica industrial renovada. O CED
fot criado pela Lei de 13.052 de 04/09/2000 com a finalidade, segundo a referida Lei, de
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“formular diretrizes e estratégias destinadas a subsidiar as agies dc governo no ambito das
politicas publicas e do dcsenvolvimento economico (....)”. No campo dos objetivos o CED
deveria “promover estudos e avaliagdes visando formular, sugerir e redefinir politicas e
estratCgias voltadas para a promo¢do do desenvolvimenio econdmico e social do Estado”,
entre outros.”

Nessa ¢poca nao se tinha claro o papel decisivo que podcria ter, como leve, 0 governo
federal na melhoria dos indicadcres sociais em todos os cstados da federag@o, a partir da
politica de estabilizagio macroeconémica em combinagio com programas agressivos de
combate & pobreza e a desigualdade social. Dados os quadros politico ¢ ccondmico que sc
configuravam naquele momento imaginava-se, nos referidos estudos, quc o governo estadual
poderia tcr papel preponderante na correcdo das desigualdades ccondmicas e sociais locais.
Consequentementc, os arranjos fedcrativos que poderiam scr buscados no sentido de alcancar
uma solugdo federativa para os problemas ndo foram enfatizados. Apesar disso, a partir dos
trabalhos desses técnicos e académicos foi possivel dar inicio a uma fasc dc ajustes das
politicas publicas estaduais que passaram a permitir um . edcescnho da participagio da
sociedade a0 mesmo tcmpo em que maior racionalidade na aplicagio das politicas piblicas.

4.7.  Capital social, nevas clitcs politicas ¢ redcs de cooperagio

E razodvel afirmar, portanto, que as reformas estruturais ocorridas em nivel do
governo estadual no Ceard proporcionaram a economia local um novo regime de crescimento
ccondmico, em um momento de desorganizagdo das institui¢des federativas e crise fiscal-
financeira do setor piiblico nacional. Nesse contexio, a Unido havia perdido, ent muito, sua
capacidade de coordenagdo sobre os governos subnacionais. Ao mesmo tempo, Orgins
fedcrais de desenvolvimento regional, cotrc os quais SUDENE e BNB, encontravam-se
debilitados, institucional ¢ financeiramente. Todavia, pode-se dizer também que a fonte do
bom desempenho econdmico do Ceard no periodo acima analisado {oi proporcionada, no final
das contas, por um capital social formado por variadas forcas endbgenas (ver AMARAL
FILHO, 2003). A sinergia produzida por csse capilal social, antcs de tudo, gerou urra
mudanga na composicao das clites politicas focais, na sequéncia, forncceu ao governo estadual
cicmentos necessarios para que o mesmo clevasse seu grau de autonomia relativa vis-a-vis do
sistema fedcrativo e do governo federal. Entretanto, essa cxpansio da autonomia niao se dzu
cm dctrimento da coopcragado, vertical e horizontal. Pelo contrdrio, a0 promover os ajustes
estruturais o governo do Ceard exerceu papcl de cooperagio, tanto no scntido horizontal como
vertical. Se, dc um lado, se retivou do jogo concorrencial que alimentava a divida, dos cntes
federados, de outro, o governo do Ceard contribuiu para aliviar a pressao sobre os agregadns
macroecondmicos.

Ha de se reconhecer que o papel do capital social foi, ncssc momento, dc grande
importincia para a coordenagdo de dccisOcs dos atores locais, como lambém serviu de
inspira¢do e monitoramento para agdes piblicas assim como de basc de sustentabilidade para
o crescimento econdmico local. Para autorcs como Putman (1996), por exemplo, algumas
caracteristicas de organizagdo social como confianca e atitudes compartilhadas contribuem

2 0 CED [oi cxtinto em 2003, no governo de Licie Alcinlara, quando foi fundido com o IPLANCE, dando
lugar ao Institulo dc Pesquisa e Estratégia do Ceard-IPECL.
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para aumentar a eficiéncia e o desempenho da sociedade e facilitam acOes coordenadas. Ainda
segundo 0 mesmo autor associacoes e grupos de pessoas podem introduzir hébitos civicos que
alimentam o espirito dc cooperagao social e de solidaricdade na sociedade gerando condigdes
propicias para o crescimento e desenvolvimento.

Nio seria exagero sustentar que, no periodo considerado, o capital sacial ndo s6 se
encontrou presentc na origem das reformas, por meio do Centro Indusirial do Ceard-CIC,
como conlinuou presente nos momentos seguintes, {acilitado pelo proprio CIC, como também
pelo apoio da Associagao dos Jovens Empresirios, do Pacto de Cooperagio, do Projeto Aridas
e do PLANEFOR. A acumulagio e o desenvolvimento desse capital social, em redes sociais
locais, contribuiram para os ajusles e a estabiliza¢do do regime de crescimento do estado do
Ceard nesse periodo.

4.7.1. C.I.C.: centro alimentador das novas elites politicas

A vitdria eleitoral dos “jovens empresérios” na eleicdo de governador para o Ceard
levou para o governo 06 (scis) cx-presidentes do Centro Industrial do Ceara-CIC, usina de
produgao da nova elite politica estadual e das liderangas politicas quc reformaram o Estado a
partir de 1987. Ndo por acaso, a partir desse ano o CIC passou um periodo esvaziado de
propostas politicas, pois tinha atingido o podcr miaximo no Estado. O papel mobilizador,
critico ¢ prépositivo deixou de existir momentaneamene dentro da organizagdo, mas em
nenhum outro momento foi recuperado com tal intcnsidade. Ndo se pode dizer, no entanto,
que o CIC teve no periodo pds-1987 papel de cooperagdo com o “governo das mudangas”, na
verdade ele aguardava os resultados das reformas enquanto discutia quesides mais nacionais,
mas raramente questdes corporativas exclusivas dos empreséarios.

A partir de 1995 o CIC sc volta para questdes estaduais, j4 diante de alguns resultados
considerados insatisfatdrios das politicas publicas estaduais no campo social. Nesse sentido
passa a coopcrar, ndo com o governo dirctamente, mas com a iniciativa original de
desenvolvimento local, que tinha um viés social importante. O CIC passou a discutir questdes
como geragado de emprego e renda na agricultura, planejamento estratégico da inddstria local,
transformagdo do conhecimento na area da Ciéncia & Tccnologia e outras questoes
relacionadas com a grande arca da Educacéo. Essas discussoes foram realizadas publicamente,
no formato de F6érum, com a presenca de representantes do governo estadual e da sociedade
civil organizada. Propostas concrctas scmpre foram formuladas e encaminhadas ao poder
executivo.

O CIC produziu nao apenas liderancas politicas que engendraram um novo processo dc
crescimento e desenvolvimento ccondmico no Estado, através do governo executivo, mas
também influenciou o surgimento da AJE, Associacdo dos Jovens Empresarios do Ceara, que
ao crescer gerou a Federacgao Estadual dos Jovens Empresarios do Ceara. A AJE foi criada em
1989, com o papel de gerar novas liderangas, na perspectiva do empresdrio assumir papel
social, discutindo e se preocupando com os problemas e solucdes locais. O empresédrio jovem
podia ingressar ncssa associacdo quando completasse trinta anos ¢ sair quando atingisse trinta
e cinco anos. Indmeros lideres quc passaram pela diretoria da AJE chegaram também a
Diretoria do CIC, como também se envolviam com outras iniciativas e redes sociais no
estado.
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As linhas de discussdes entrc 0s jovens emrpresdrios da segunda geragdo estavam cntre
a globalizagdo dos mercados, a qualidade total e o crescimentd econdmico com distribuigio
dec renda, entrc pcssoas e regides, bem como o papel das elites no Brasil. Os associados da
AJE também participavam do Pacto de Cooperacdo onde tomavam contato com idéias
controversas ¢ também tinham a oportunidade de comecar a participar de decisOes quc sc
traduziam em impactos socioecondmicos locais. Desta maneira a AJE também passou a fazer
parte da rcde de cooperagio social que procurou na época fortalecer e avangar as conquistas
fccundadas pelo “governo das mudangas™ cm sua iniciativa de desenvolvimento local.

4.7.2. Pacto de Cooperacio do Ceara

A principal iniciativa que permitiu um relacionamcnto estrcito de cooperagio entre
setor privado, governos estadual e municipais [0oi o Pacto de Cooperacao. Influenciada pcla
mobilizagdo politica produzida no seio do Centro Industrial do Ccard-CIC gerou-se uma visao
local estratégica combinada a certa cultura participativa por parte da nova geracao dos
empresdrios cearenses que levou & criagdo, cm 1991, do Pacto de Cooperagio. Ou seja, um
Edrum permancntc que visava “engajar parcelas cada vez mais significativas da sociedade, 1.0
processo de construgdo de um Ccard modernc”.?* Calcado na crenga da parceria, cmpresarios
locais visavam promover um processo interativo de discussao sobre problemas relacionados a
rcestruturacao da cconomia local face as questdes regional, nacional e mundial. Inicialmente a
idéia era cnvolver empresarios e governo mas essc envolvimento acabou sendo ampliado para
outros setores da sociedade civil.

Segundo seus organizadores (ver REBOUCAS er af, 1995), o Pacto ue
Coaperaciao tinha como diretrizes bésicas:

- Missdo: catalisar energias de pessoas, equipes, movimenios e organizacdes
intcressadas no desenvolvimento sustentivel do Ceard, nas esferas econdmicas, social,
politica, cultural e ambiental;

- Crengas: o comportamento social determina o desenvolvimento, o intcresse
comum unc diferencas, o desenvolvimento requer estidgio supcrior de organizagio ¢ tudo
acontece em um sisiema de inter-relagoes.

- Valores: responsabilidade social, participagao cidada, respcito as diferencas,
comportamento élico e postura critica e transparente.

- Critrios para a acdo: visio sistémica e '‘de longo prazo, concepgao
programatica, complementaridade € cooperagio, inovacdo, eleito multiplicador e respeito as
pessoas € a0 melo ambiente.

- Visao dc futuro do Ccaré para o ano 2.020): Cidadaos orgulhosos de seu Estado,
vivendo com dignidade em uma socicdade: solidaria e pluralista, respcitada externamenic,
com justica social, com mclhor distribuicao de renda, oferecendo quatidade de vida, com
igualdade de oportunidades, com resultados compartilhados.

4 - 9.0 5 5 = P .

20 Pacto de Cooperagao foi criado por mcio de um pacto lirmado enlre empresdrios locais ¢ governa csladual
{por ocasiao do mandato do governador Cira Gomes) ¢ teve como principal lideranga cmpresarial Amarilio
Mucedo, ex-presidente do CIC ¢ o principal empresario articulador do Movimento Pré-Mudangas.
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Definido pelos seus organizadores, o Pacto de Cocperacio seria uma rede de
cidadania constituida por pessoas interessadas em contribuir para o desenvolvimento
susientave] do Ceard, nas esferas econdmica, social, politica, cultural e ambiental. Desta
forma, o Paclo reunia sistematicamcnte, uma vez por semana, em torno de um caf¢ da manha,
no Hotel Colonial (inexistente hoje), representantes do setor piblico e diversos segmentos do
setor privado: secrctarias de estado, prefleiluras, universidades, institutos de pesquisas,
cmpresarios, consultores, federagdes da inddstria ¢ do comércio, sindicatos, etc. (REBOUCAS
et al., 1995)

O objetivo dessa organizagdo, ou movimento, era buscar a cooperacio desses setores
na viabilizagdo técnico-financeira de projetos, aumento da produgdo setorial através de
flexibilizagdo tributdria e transferéncia de tccnologias, rcvitalizagdo setorial, atragcdo de
investimentos, elc. Além disso, o Pacto de Cooperagao procurava disculir temas de diversas
nalurezas com o fim de despertar a consciéncia da populagéo local e estimular a prevengdo e a
busca de solugdes para os problemas locais.

Inicialmente restrito a capital do estado, o Pacto de Cooperacao se interiorizou. A rede
do Pacto chegou a se desmembrar em seis Pactos Regionais (Cariri, Zona Norte, Centro Sul,
Sertio Central, Serra da lbiapaba e Macico do Baturit€), seis Féruns Setoriais (Imobiliério,
Comércio, Agropecudrio, Automotivo, Moda e Turismo) e doze Féruns Tematicos (Educagio,
Sadde, Mcio Ambiente, Tecnologia, Ressocializagao de Presididrios e Apoio aos Vitimados,
4" Idade, Dependéncia de Quimicos, Pelas Pessoas com Necessidades Especiais, Educagao
Profissional da Misica Plural Brasileira, Organiza¢oes Sociais e Mercados de
Financiamen1os).

Segundo seus <oordenadores, todas essas instdncias do Pacto eram informais,
autdnomas ¢ auto-sustentdveis, sempre se articulando em forma de rede, envolvendo
organizacoes nao governamentais, organizagdes governamentais e organizagoes privadas. O
Pacto ndo tinha personalidade juridica, nem patrimdnio, sede ou fontes préprias de
financiamento, nem possuia corpo dirigente ou funcional. Nao havia estrutura formal, sua
forca estava na capacidade catalisadora e na cultura cooperativa e participativa. Cada unidade
criada dentro do Pacto se reproduzia e gerava suas proprias maneiras de resolver problemas,
de forma auto-sustentivel. Geralmente criavam-se cotiza¢Oes, emprestavam-se locais para
reunides e terccirizavam os servicos ou a utilizacio de estruturas ociosas de algumas
entidades.

E possivel tdentificar duas fases de atuacao do Pacto de Cooperagdo. A primeira foi
marcada por acoes bem delimitadas que atingiam discussdes e solugdes de problemas
econdmicos e setoriais. Nessa fase o Pacto funcionou como uma espécie de Férum de
discussoes, envolvendo governo e empresarios, que visava troca de informagdes e
desobstrugdo de problemas setoriais. Nesle sentido, os trabalhos do Pacto anteciparam a
aplicacdo da metodotogia, muito utilizada nos anos 1990, da organizacdo das cadeias
produtivas. Na segunda fase a atuagao do Pacto [oi além dos temas ccondmicos, quando entao
alcanca tlemas relacionados a cidadania, meio ambiente, ctc. Para isso houve um
desdobramento em Foéruns de discussdes e, além disso, o Pacto procurou se difundir no
interior do estado.
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Das ag¢des na primeira fase d¢ Pacto de Cooperagao alguns setores, como a avicultura,
farmacéutico e pesca foram bencficiados pcla flexibilizagdo tributdria; o setor algodoeiry,
ainda existentc na época, foi atingido pelo pregrama de revitalizag3o e o setor de granito, por
sua vcz, foi envolvido pelo programa de diversificacdo e verticalizacdo sctorial com a
implantagdo do “polo de granito” a fum de aumentar o valor adicionado desse segmento
produtivo. Enfim, essa iniciativa teve importantc papel na criacdo de incentivos para a
rcalizac@o dc rendimentos crescentes entre setores e empresas envolvidas, por duas razdcs: dc
um lado, por contribuir para a diminui¢do dos custos de transagio, na medida em que ajudou a
diminuir friccdes c conflilos entre agentcs econdmicos bem como reduzir o grau ce
oportunismo e, de outro lado, por contribuir na disseminagdo de conceitos, métodos e boas
praticas organizacionais junto ao setor privado (tais como o conceito de Qualidade Total).

O Pacto de Cooperacdo do Ceard, com o tcmpo, dispersou sua forga e desapareceu. No
entanto, € possivel ver scu legado sobreviver, por excmp:o, no Pacto dc Coopcragao
Agropecudria Cearense (Agropacto) por meio do qual sdo discutidos e encaminhadas
sugestoes para muitos problemas do setor. Outro legado da sua metodologia pode também ser
encontrado no programa Camaras Setoriais mantido pela Secretaria  Estadual dc
Desenvolvimento Ecorfmico do Ceard, dentro do qual s3o animadas vintc ¢ scis cimaras
seloriais.

4.7.3. Do Pacto de Cooperacio ao Projcto Aridas ¢ ao Plano de Governc

No Pacto de Cooperacdo foi gerada a idéia dc sc discutir o Cecard a longo prazo, de
onde nasceu o projeto “Visdo dc I‘'uturo Compartilhada Ceara 2020”. Esta idéia casou-se com
as idéias e propostas nascidas na Conferéncia Intcrnacional sobrc impactos de Variagoes
Climaticas e Desenvolvimento Sustentdvel em Regides Semi-Aridas-ICID, realizada em
Fortalcza em 1992 como uma das reunides preparatrias da Conferéncia Rio-92 (v r
AMARAL FILHO, 1999b).

Em relagao a ICID o fato marcante foi que o Estado ¢ a Socicdade Civil no Ceard e
beneficiaram da proximidade que acsbou estabelecendo com essc evento bem como com seu
contetido conceitual, tanto no momento de preparacido quanto nas iases de realizagido e
desdobramcntos. Essa proximidade permiiiu a propagaciao quase instanldnea, embora
limitada, das idéias centrais ¢ da filosofia do “desenvolvimento sustentavel” na sociedace
local, por intcrmédio de pesquisadores, professores, formuladores de politicas piblicas e
diversas organizagdes nio governamnentais. E importante ressaltar yue, devido ao proccsso de
transformagidio politico-ccondmico e¢m curso no cstado, cssas idéias ndo encontraram
obstaculos institucionais em sua disseminagio, sobretudo, dentio do aparelho estatal.

Ao término da ICID, a Fundacao Esquel juntamente com o Instituto Interamericano de
Cooperagio para Agricultura-IICA formularam, ncgociaram e coordenaram o Projeto Aridas.
Este projeto visava rcalizar um Programa dc Dcscnvolvimento Sustentdvel para o Nordeste,
inclusive para o Ceard. Tal Projeto teve o apoio do governo federal, do governo cstadual e de
tnimeros sctores da s..cicdade civil ccarense, dentre os quais o Pacto de Cooperagio. O
Projeto Aridas foi uma das principais iniciativas de cooperagio e alianga realizadas na histdria
recente do Ceard entre os setores piblico e privado. Sua grand: contribuigdo [oi ter fornecio
subsidios técnicos de alto nivel para a elaboracdo do Plano de Governo do periodo 1995-1998,
do segundo mandato de Tasso Jereissati.
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A tentativa de se elaborar um Plano de Desenvolvimento Sustentdvel surge no Cearé
dentro de um contexio ndo somente propicio mas histérico, marcado por um ambiente
favordvel a assimilacdo desse conceito. Desdc o final da década de 1988, as contas pablicas
estaduais vinham apresentando considerdveis ajustes a ponto de o governo local conseguir
estabelecer sua capacidede de poupanca e investimento. Além disso a economia cearense,
apesar da fragilidade do setor agropecudrio, vinha sustentando fortes taxas de crescimento.
Dessa maneira, havia espaco ¢ necessidade de se buscar novos caminhos para o
descnvolvimento estadual, agora privilegiando avancos nos campos sociais e ambientais.

A elaboragdo do Plano de Desenvolvimento Sustentivel no Estado possibilitou
portanto valiosa reflexdo sobre aquele fendmeno, na 6tica de dois questionamentos: como
sustentar a longevidade desse crescimento € como fazer com que 0s bons resultados
conseguidos nos planos fiscal e econdmico se propagassem como bons resultados também nos
planos social e ambiental, dentro dos quais o problema da persisténcia da seca na regidao semi-
arida ocupava, como einda ocupa, lugar de destaque. Desta manecira, pode-se avaliar a
importdncia da incorporagio do conceito, filosofia e estratégia de ‘“desenvolvimento
sustentavel” no Plano dec Governo do Estado através da dimensdo holistica e sistémica que
passou a ter o crescimento econdémico da economia local.

A matriz metodoldgica adotada na montagem do Plano de Desenvolvimento
Sustentdvel do Ceari foi explicitada em documento chamado “Documento Basico”. Neste fica
claro que o ponto de partida dos trabalhos deveria ser orientado pela busca de novas formas de
planejamento para a regido Nordeste, a partir do esforco dc anélise dos sucessos e insucessos
das politicas anteriores. O objetivo seguido pelos técnicos e parlicipantes em geral no
processo de trabalho foi aquele da “reinveng@o” da politica de desenvolvimento do Nordeste,
com a utilizacdo de alguns conceitos chave, tais como: desenvolvimento sustentivel;
planejamento de longo prazo; redefinicdlo do papel do Governo; desceniralizacao e
participacdo da sociedade civil. No caso do Ceard, este objetivo, de certa forma, ficou
facilitado pela presenga de alguns desses conceitos no conjunto das politicas piiblicas
estaduais, em especial aqucles do planejamento de longo prazo e da redefinicdo do papel do
Governo. Como pbdde ser notado, essas iniciativas, em niveis regional e estadual,
protagonizadas pelo Plano Aridas, evidenciavam claramente o surgimento de iniciativas locais
provocadas pelo esvaziamento dos Orgaos federais de desenvolvimento regional,
especialmente a SUDENE, que deixaram de pensar o desenvolvimento ¢ o futuro da regido.

O conceito de desenvolvimento sustentdvel proposto e seguido teve a vantagem de nio
apresentar uma idéia fechada de desenvolvimento, assumindo mais o papel “filoséfico” ou um
ideal de planejamento do desenvolvimento do que propriamente um conceito de teoria do
desenvolvimento, como mencionado pelo préprio Documento. Sua idéia central girava em
torno da permanéncia, distribuicao e da durabilidade dos resultados do processo de
crescimento econdmico, tratando-se obviamente dos resultados virtuosos de tal processo.
Nesse sentido a metodologia de trabalho seguiu o caminho multidimensional, ou holistico e
sistémico, procurando interagir as dimensdes econdmica, social, ambiental e politica.

A organizagio dos trabalhos do Projeto Aridas no Ceari foi estruturada da seguinte
maneira: a cabega da organizacdo estava a cargo do proprio governador Ciro Gomes, que
estava associado a um Conselho Consultivo. Abaixo vinha a Secretaria do Planejamento,
enquanto rden geral, que estava ligada ao Comité de Secretdrios de Estado e ao Pacto
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dc Cooperagao, este fazendo a ponte com as liderangas empresariais ¢ as classes produtoras.
Logo abaixo vinha a.Coordenagdo Exccutiva, operada pela prépria subsecrelaria de
Plancjamento, ligada ao Comité Técnico que reunia os Coordenadores dos Grupos de
Trabatho. Finalmente, a base da organizagdo era formada por uma grande rede de técnicos e
consultores encarregados de realizar estudos ¢ formular propostas de cariter técnico.

O corpo técnico envolveu cerca dec 25() pessoas e boa parte das estruturas das
secrelarias cstaduais. Dentrc os cerca de 125 técnicos e consultores quc assinaram os 47
(quarenta e scte) relatérios finais cstavam técnicos do governo estadual, professores e
pesquisadores das Universidades estadual ¢ federal, pesquisadores de centros de pesquisas
publicos, técnicos de banco de desenvolvimento e técnicos de Organizagdcs Nao
Governamentais. Desta maneira estiveram envolvidas no trabalho, dircta ¢ indirctamente,
inGmeras organizagdes piblicas e privadas como IICA, Sccretarias do Governo Estadual,
IPLANCE, FUNCEME, Banco do Nordeste (BN), Univers‘dade Federal do Ceard-UFC,
Universidade Estadual do Ceara-UECE, Universidade de Fortaleza-UNIFOR, Federagido das
Indistrias do Ceard-FIEC, SINE, Instituto Equatorial, ctc. Além dos scmindrios ¢ discussoes
internos a cada Grupo dc Trabalho, foram realizados também virios semindrios regionais no
estado com os Coordenadores desses grupos e, por fim, realizado um workshop envolvendo
todos os Grupos de Trabalho do Ceard a fim de que seus integrantes pudessem formar unia
visdo global e unificada dos trabalhos (ver AMARALI. FILLHO, 19990).

Trés tipos de participagio foram verificados durante o processo de trabalho no Aridas-
Ceara: a participagio técnica, verificada pela presenga de um corpo téenico responsavel pela
claboragdo dos estudos ¢ propostas setoriais; participac¢ao politica, constaiada pela presenga do
proprio governador e secretdrios de governo, participagdo da sociedade civil verificada por
mcio das indmeras consultas feitas pelo Comiié Técnico junto a Igreja, liderancas sindicais i'e
trabalhadores rurais e urbanos, liderangas cmpresariais, cicntistas, intclectuais, etc. O objetivo
dessas consultas cra identificar problemas e diagndsticos a partir da propria Sociedade Civil
a0 mesmo tempo em que rccolher subsidios oferecidos por suas visdes ¢ cxperi€ncias para a
resolucao desses problemas.

Durante a campanha eleitoral de Tasso Jercissati, em 1994, ¢ paralelo aos trabalhos do
Aridas, a coligacio politica de apoio organizou a “Coordenagio do Plano de Governo” e a
“Coordenagdo de Articulagio com a Sociedade Civil”, responsdveis pelas realizacdcs de
reuniocs e discussdoes com os segmcntos organizados ¢ ndo organizados da sociedade civil.
Nessas reunides foram discutidos problemas e propostas de solugdes para virios setores da
economia e da sociedade cearenses, a exemplo do Pacto de Cooperagdo, no qual participaram
representantcs civis, especialistas e institui¢des implicadas. Apds catalogadas ¢ processad. s,
as propostas foram sintctizadas em documentos quc resumiam sugestoces de diretrizes para win
eventual Plano de Governo. Um desses documentos recebeu o titulo de “Relatorio da
Sociedade Civil” e outro “Ceara Vida Melhor, Grandes Dirctrizes”.

Uma vez cleito, Tasso Jereissati autorizou a elaboracio do scu Plano de Governo.
Montou-se para isso um grupo de trabalho formado por pessoas quc tinham participado dos
trabalhos do Projeto Aridas ¢ das Coordenagées do Plano de Governo ¢ de Asticulagio com a
Sociedade Civil, dando origcm ao documento que se transformou no Plano dc
Desenvolvimento Sustentivel para o Ceard (1995-1998), sinénimo do Plano de Governo co
Estado. Procurou-se, nesse documento, articular e fundir os resultados e teses oferecidos pelo
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Projeto Aridas com as propostas e compromissos politicos cmergidos durante a companha
eleitoral de 1994, sem comprometer a continuidade das acoecs do governo que deixava o
poder. O resultado disso foi o fortalecimento do conceito de desenvolvimento sustentdvel do
imbito do governo.

Uma vez publicado, o Plano de Desenvolvimento Sustentdvel do Ceard passou por
uma série de discussdes em varias esferas, em cardter de “feedhack”: no proprio Governo,
entre os secretirios de estado, no Legislativo e no Judicidrio. Na Assembléia Legislativa
foram organizadas discussées em Audiéncia Publica. Além disso, discutiu-se o Plano nas
vinte regides administralivas do Estado. Outras discussOes foram rcalizadas com Partidos
Politicos, Organizagdes Patronais, Centrais Sindicais e todas as Universidades do Ceard. Além
do que um grande scminario foi organizado no Centro de Convengéoes de Fortaleza. O Plano
foi também discutido com segmentos do governo federal, érgaos financiadores e investidores
externos.

O principal produto do Projcto Aridas no Ceard pode ser verificado no Plano do
Governo Tasso Jereissati, eleito no ano de 1994. Prova disso foi o fato desse Plano mostrar
como titulo o principal objetivo do Projeto Aridas, qual seja, o de elaborar o “Plano de
Desenvolvimento Sustentavel”, sendo este acompanbado pclo subtitulo “avangando nas
mudancas”, lema de campanha politica. Para o governo local a incorpora¢do do conceito de
“desenvolvimento sustentavel” no seu Plano de Governo era compativel com a estratégia
politica de se fazer avangar o processo de mudangas iniciado em 1987, quando os “jovens
empresdarios” assumiram o poder executivo estadual.

4.7.4. P’lano Estratégico da Regido Metropolitana dc Fortaleza-
PLANEFOR

Por fim, outra experiéncia de alianca e cooperagio entre os setores piblico e privado,
que também merece destaque aqui, € o Plano Estratégico da Regido Metropolitana de
Fortaleza-PLANEFOR. Nascida na década de 1990}, nao seria de todo crrado afirmar que o
PLANEFOR foi fruto da idéia e das iniciativas do Pacto de Cooperagao, mesmo porque 0
espirito, a filosofia, as pessoas ¢ as organiza¢des implicadas, num ¢ noutro, se confundiam.
Entretanto, merece aqui destacar que o PLANEFOR se diferenciava do Pacto de Cooperagéo
na medida em que era mais discriciondrio, primeiro porque ficou restrito & Regido
Metropolitana de Fortaleza e, segundo, porque adotou critérios esiritamente técnicos para
elaborar e cleger as prioridades dos projetos urbanos, muitas vezes com beneficios e
externalidades concentradores apesar da motivagao civica ¢ da participagio da sociedade.

Estavam na origem do PLANEFOR algumas organiza¢des como o Centro Industrial
do Ccara-CIC, a Camara dos Dirigentes Logistas de Fortaleza-CDL, a Federacdo das
Indistrias do Estado do Ceard-FIEC e a Federacao do Comércio do Estado do Ceara-
Fecomércio. O referido Plano recebeu apoio do governo estadual, dos governos municipais da
RMF, de Organizagoes Nao Governamentais, empresas e entidades privadas, movimentos
comunitarios. Ou seja, 0s mesmos atores que participaram ativamente da rede do Pacto de
Cooperagio.

O PLANEFOR toi resultado da mobilizagao de setores organizados da sociedade civil
da chamada Regido Metropolitana dc Fortaleza-RMF, preocupados com os crescentes
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problemas utbanas vividos por scus municiptos. Estc movimento foi motivado pela
neccesstdade de oferecer um novo modelo dc planejamento urbano visando o crescimento com
justica social e cidadania. Neste scntido decidiram rcalizar o Plano Estratégico da Regido
Metropolitana de Fortalcza (ver PLANEFOR, 1999). ,

Em janeiro de 2000, na Federacio das Indistrias do Estado do Ceard-FIEC, foi
assinado o Acordo Institucional do PLANEFOR, no qual o governo cstadual mais os governos
municipais da RMF, reconheceram oficialmente que os 167 projetos que compunham o
referido Plano eram origindrios da sociedade, devendo esses governos se esforcarem ra
execucdo ¢ continutdade das iniciativas e sugestdes oferccidas pelo Plano (ver Jornal O Povo,
16.01.2000).

Segundo PLANEFOR (2000), haviam tr€s principios metodolégicos norteadores do
seu planejamento: participagdo cidada, parceria entrc instituicdes publicas c privadas e
compromisso social dos atorcs cnvolvidos no processo. Para seus protagonistas, o
planejamento era um meio de provocar compromissos entre sociedade e poder piblico, ¢ isto
seria conseguido atrav€és de esforco coletivo na identificacio ¢ sclccdo de um Objetivo
Central, Estratégias, Objctivos, Ag¢des e Projetos, “priorizando aqueles que permitirdo
construir a RMIF a partir dos anseios ¢ desejos da populagdo” (op.cit.. p.7).

A estrutura organizacional do PLANEFOR estava conccbida da scguinte forma: (i)
Conselho da Comunidade, composto por cerca de 400 pessoas da comunidade; (ii) Comité
Dirctor, formado por 4() reprcsentantes dos setores mais expressivos da RMF; (iii} Dirctoria,
composta por um presidente e trés diretores para o trabalho chamado de articulagao; (iv)
Comité Executivo, formado por profissionais encarregados da absorgio da metodologia e
responsaveis pelos trabalhos técnicos e administrativos, além do suporte as consultorias
externas, e (v) Estrutura Varidvel, composta por Grupos de Trabalho, scndo eles, Grupos de
Diagnostico, Grupos de Proposigoes e Grupos de Impulsdo de Projetos.

As ctapas dos trabalhos obedeceram o seguinte' roteiro: (i) Organizacdo da
Cooperacao Publico-Privada; (ii) Pré-Diagnéstico; (iii) Diagnostico; (iv) Definicdes
Estratégicas; (v) Priorizacdo de Projetos; (vi) Relatorio Final e (vii) Impulsdo dos Projctos.
Esta dltima etapa era considcrada importante e longa, j4 quc incorporava trabalhos dc
convencimento ou inducdo e o acompanhamento da execucao dos Projetos.

De acordo com a mesma fonte (PLANEFOR, 2000) o Objetivo Central do Plano era
“estruturar a Regido Metropolitana dc Fortalcza como cspago vertebrado, articulado e
cquilibradamente desenvolvido, tornando-a ccntro de referéncia comercial, turistico, cultural,
industrial, logistico e de servigo das regides Norte e Nordeste, mantendo ¢ potcncizlizando a
identidade conjunta e as especificidade dos municipios, distritos e bairros que a compdem.
(...) Fortalecer a coesdo e a justica social na RMF e valorizar o becm comum mediante a
educagao, o exercicio da cidadania e o acesso da populagdo ao trabalho, aos servigos publicos
e cquipamentos sociais.”

Os principais projetos gerados pelo PLANEFOR foram: (1) Ampliagio da Regido
Metropolitana de Fortaleza (RMF); (2) Foérum Metropolitano; (3) Conselho de
Dcsenvolvimento da RMF; (4) Politica e Plano Habitacional para RMF; (5) Elaboracao do
Plano Estratégico da area central de Fortaleza; (6) Equipamentos turisticos para a praia do
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Futuro; (7) Requalificagdo urbana das dreas do Mucuripe; (8) Novos usos das dreas ocupadas
por unidades do Exércitp no Bairro de Fatima; (9) Recuperagio e conservacao ambiental das
serras; (1Y) Estimulo ao desenvolvimento de negécios tecnoldgicos; (11) Caminhos do
artcsanato; (12) Fundos especiais de risco; (13) Estudo, organizagdo e desenvolvimento do
setor dc servicos da RMF; (14) Plano Diretor de educacdo e formacdo profissional; (15)
Sistema de formagdo e desenvolvimento de liderangas e gestores fiscais; (16) Fundo social
pela vida; (17) Implantagio efetiva do conselho de seguranga publica; (18) Mapeamento da
fome na RMF; (19) Centro de Producdo de Documentarios; (2(}) Corredor Cultural do
Benfica; (21) Intercimbio de produtos culturais; (21) Projetos de Desenvolvimento Urbano
dos Municipios (PROURB); (22) Plano dec uso e ocupacdo do solo no complexo portuario
industrial do Pccém e Caucaia; (23) Reurbanizacao da Barra do Ceard; (24) Universalizagao
dos servigos de abastccimento de dgua; (25) Aumento da oferta de vazao regularizada dos
mananciais; (26) Aumento do atcndimento com esgotamento sanitdrio das sedes da RMF; (26)
Avenida do Contorno do rio Maranguapinho; (27) Via Expressa de Fortaleza; (28)
Recuperacao e adequacdo da matha vidria de Fortaleza; (29) Porto do Pecém e acessos
ferrovidrios e rodovidrios; (30) Porto do Mucuripe e acessos terrovidrios e rodoviarios; (31)
Plano de Acio Imediata de Transporte e Transito; (32) Controle de Trafego por Arca; (33)
Metrofor-Metro de Fortaleza; (34) Prodetur [ e 1I; (35) Desenvolvimento de pdlos e roteiros
turisticos de arte e cultura; (36) Pdlo siderirgico e metalmecinico; (37) Pélo petroquimico;
(38) Setor petrolifero; (39) Implantacdo do projeto de biotecnologia; (40) Fortaleza, capital
das compras; (41) Centro de difusio empreendedora Delmirc Gouveia; (42) Programa de
Emprego e Renda; (43) Criacdo do forum permanente de geracao de trabalho e renda; (44)
Cadastro tecnolégico dos municipios; (4S) Cadastro das organizacdes comunitérias,
instituicdes sociais e ONG’s; (46) Projeto Crescer com Arte; (47) Agente Esportivo; (48)
Programa de Vigilancia e Saiide da Familia; (49) Projeto Familia Cidada; (50) Capacitagio e
rcciclagem de educadores do ensino fundamental e médio; (51) Ampliacdo da rede de Centros
Vocacionais Tecnolégicos (CVT); (52) Telecurso; (53) Ecologia ¢ desenvolvimento
sustentavel, (54) Inventirio do patriménio cultural material e imaterial; (55) Sistema de
difus@o e promocdo do patrimdnio cultural; (56) Projeto An Avant Tout; (57) Centro Dragao
do Mar de Arte e Cultura; (58) Biblioteca Virtual. (Jornal O Povo, 16.01.2000)

4.8. A captura de processo de descentralizacio pelo Ceara

Apesar do seu carater particularmente endégeno, a iniciativa de desenvolvimento local
no Ccard, nesse periodo marcado pelas reformas, nao esteve, na pritica, na contramao do
processo de descentralizagio fiscal e administrativa concebido pela Constituicdo de 1988,
como também ndo esteve dissociado do programa de estabilizacdo monetdria do governo
federal brasileiro nem da Lei de Responsabilidade Fiscal. As reformas ocorridas no estado do
Ceard deram provas do comportamento voluntdrio de responsabilidade fiscal, que logicamente
deveria acompanhar as medidas de descentralizacdo fiscal e administrativa ocorrida a partir de
1989, 0 que ndo aconteceu por lei no caso do Ceard. O fato € que, na falta de rcgulamentagao
de regras de comportamento, ficou a cargo das prefeituras e estados adotarem voluntéria e
espontaneamentc 0 comportamento da responsabilidade fiscal e o exercicio da autonomia. Ao
que tudo indica, foi o que foi feito pelo governo estadual do Ceard, antes mesmo de entrar em
vigor a LRF.
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Esse voluntarismo fiscal custou ao governo ccarcnsc o preco de ter sido pioneiro e
solitdrio no ajuste fiscal, enquanto a matoria dos estados permaneceu desajustada e
transferindo scus déficits para o governo federal. E, ainda, o governo cearense ndo obtcve
recompensa do governo federal pclas reformas realizadas, no momento da assinatura da
renegociacao da sua divida em 1997/1998.% Entretanto, tais 'ajustes trouxeram ao goOverno
local algumas vantagens, sendo quc a principal delas foi ter conseguido maior autonomia
financeira em relagao ao sistema financciro privado e ao governo federal, que facilitou a
atragdo de parcerias como o Banco Mundial ¢ o Banco Interamericano, e permitiu aumentar a
capacidadc de planejamcnto ¢ investimento. Isto reforgou alguns sctores da cconomia ¢ ajudou
a sustentar taxas positivas de crescimento econémico.

Alguns sctores das politicas puablicas do Ccard tiveram avangos importantcs no
processo de descentralizagao, alguns comecando antes mesmo da ruptura politica de 1987,
outros ganhando impulso a partir desse ano, o que significa dizer que o governo local obteve
também certa capacidade para capturar o processo de descentralizagao deslanchado pcla
Constituicdo de 1988. O falo é que essa ruptura deu entusiasmo ¢ dinamismo ao processo de
descentralizagiio ndo somentc onde €la ja havia dado alguns passos. Os selores da politica dc
desenvolvimento industrial e dos rccursos hidricos foram aqueles que ganharam impulso a
partir da ruptura dessa ruptura politica, cnquanto os setores da satide ¢ cducagdo ja vinham
dando seus passos no scotido da descentralizacdo. O fato é que quando vem a Constitui¢io dc
1988, havia no estado um clima rclativamcnte favoravel a descentralizagao.

4.8.1. FEducacae

Antes da Constituicdo dc 1988, diagnosticou-se entre educadores ¢ gestores do ensino
haver uma crise instalada no sistema de gestao educacional brasileiro, por estc scr
centralizado. A partir dessa constatacdo produziu-se certo consenso de que a gestdo do ensiro
tcria que ser descentralizada. Os cducadores ccarcnses compartilhavam desse consenso.

A Constituicdo Brasileira de 1988, cm scu artigo 211, criou novos principios
organizacionais para a educacio, estratificando os sistemas de ensino cm federal, estadual,
municipal e outro relativo ao Distrito Federal, enfatizando a coopcragio entre as instincias dc
ensino e a rcsponsabilidade do municipio. Além disso, enfatizou também a importéncia da
autonomia dos niveis de governo e a descentralizagao do sistema educacional. Fortaleceu-se
assim a municipalizacao do cnsino, fundamental.

Estudos do Iplance (1998) mostiraram que no Ceard o proccsso de municipalizagao
comegou relativamente ccdo, com o Plano Estadual de Educacao de 1973-1976 (I PEE). Este
Plano propds aos municipios quc se organizasscm para wssumir o sistema dc ensino
fundamental. A implantacdo do Projcto dc Assisténcia Técnica aos Municipios, cm 1976,
levou & municipalizagao do ensino no Ccard para 16 municipios, nos quais foram criados
Orgdos Municipais de Educacio (OME), representando 13% dos municipios cearcnses. Em
1977 e 1978 esse Plano foi atualizado e ampliado, passando a atender tcécnica e
financeiramente 87 municipios cearenses (62%). Os recursos eram provenicntes dc programas

25 .. - . sy N N .
” Para mais informagdes sobre tratamentos assimétricos e descompensados do governo federal vis-g-vis dos
estados recomenda-se ver Ba Silva; Monteiro Ncto ¢ Geraldo (2013).

58



de fomento financiados pelo PoloNordeste (Banco Mundial), que eram repassados pela
SUDENE.

Durante o Il PEE (1979-1983) a Secretaria Estadual de Educacao (SEDUC), apoiada
em recursos do MEC-Banco Mundial, elaborou varios planos, programas e projetos
educacionais voltados para a municipalizagdo do ensino fundamental. Dentre esses, cabe
destacar os programas EDURURAL/NE e o de Educagao Rural/Ce, que atingiram 36 Centros
de Educagdo Rural (CERUS), localizados nas sedes dos distritos, que haviam aderido a
politica de municipalizagdo do ensino. Esse projeto acabou sendo estrangulado por problemas
financeiros, pois os centros deveriam continuar 0s projetos com recursos proprios, revelando a
dependéncia financeira como ponto de estrangulamento da descentralizacao.

Dentro do II PEE merece atencao o PRORURAL, cxecutado pela Secretaria da
Educacdo, cuja finalidade foi prestar assisténcia técnica e¢ financeira aos 141 municipios
ccarenses. Esse program.a foi extinto em 1987, com as retformas do “governo das mudangas”,
e no lugar foram criados a Divisd@o de Ensino Municipal ¢ o Departamento de Educacao
Bisica, com o objectivo de treinar e capacitar técnicos e professores. Essa foi, portanto,
segundo o IPLANCE (1998) a fase preparatoria para o processo de municipalizagdo
determinada pela Constituicao de 1988.

J& dentro dessas diretrizes, cm 1990 foi instituido o Programa de Municipalizagao do
Ensino Publico no Ceard, através do Decreto n.20.620 de 12 de margo, caracterizado pela
idéia do regimc de parceria e adesdo voluntaria. Em 1991 esse programa foi substituido pelo
Programa de Cooperagdo Estado/Municipios, coordenado pela Secretaria da Educagdo do
Estado, que visava.resolver o problema de caréncia de professores nas escolas publicas
estaduais do interior do estado do Ceara.

Em 1995, foi criado o Projeto Munictpalizagdo de Ensino do Ceard, aprovado pela
Assembléia Legislativa do Estado através da Lei n.12.452/95. A Lei prescrevia um processo
de descentraliza¢ao baseada nos seguintes niveis:

- Conselhos Regionais de Educacao (CREDE), que desconcentravam agdes
administrativas e técnicas da drca estaduatl;

- Secretarias Municipais de Educagio ou Orgaos Municipais de Educagdo, que
procuravam viabilizar a execugao das acoes do pré-escolar a0 primeiro grau;

- Conselho Municipal de Educagio, fundamentado pela Constituicdo Federal,
Art. N.204, determinando que o conselho devia ser criado na Camara Municipal,

- Conselhc Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente, fundamentado
pela Constituicdo Federal, Art. 204, e pela Lei 8.069/90-Estatuto da Crianca e do Adolescente,
Art.n.88, inciso 2; X

- Conselho Tutelar, fundamentado pela Constituicdo Federal, Art. N.204, e pela
Lei n.8.069 Bstatuto da Crianga e do Adolescente no Art.n.131;

- Conselho de Escola, fundamentado pela Constituicado Federal, Art. n.204,
também € criado no municipio pela Camara Municipal por iniciativa da prépria escola.

i/

59



[

Uma das vantagens trazidas pela descentralizagcdo, promovida pela Constituicdo de
1988, era o estimulo as iniciativas autdnomas locais bem como a busca de solugdes criativas
para a melhoria da qualidade do ensino. Uma dessas conseqiiéncias foi o aparecimento de
parcerias e participacdes provocadas pela Secretaria Estadual da Educagao. Vdrias
articulagdes foram realizadas por esta secretaria, dentre as quais podem ser destacadas: (i)
Articulagio Intra-Governamental; (ii) Cooperacdo com Universidades; (iii) Cooperagdo com
Empresérios; (iv) Articulacio com Municipios; (v) Articulagio com Organismos
Internacionais e (vi) Articulacdo Estado/Governo Federal.

4.8.2. Saude

Em maio de 1993 entrou em vigor no pais, por forca de portaria do Ministério da
Satide, a Norma Operacional Béisica (NOB) de janeiro de 1993, promovendo a
regulamentacao da municipalizacdo dos servicos de saiide em todo territorio nacional. Esta
decisdo chega num momento em que a comunidade profissional médica ja estava convencida
das vantagens promovidas pela descentralizacdo da gestao administrativa e financeira dos
gastos com satide efetuados pela Uniao.

Estudos do IPLANCE (1998) concluiram que, desde cedo, verificaram-se no Ceara
tentativas de descentralizacdo dos servigos de satide, dado que isso se constituia num principio
diretivo da politica estadual para o setor. Prova disso estd no fato de a Secretaria Estadual da
Satide ter adotado como principio a necessidade de desenvolver processo que assegurasse 0O
melhor gerenciamento das unidades de satde integrantes da rede estadual e municipal, antes
mesmo da implantacdo do SUDS, Sistema Unificado e Descent:alizado de Saide, hoje SUS

De acordo com IPLANCE (1998), houve dois momentos distintos no processo de
descentralizacao do setor satide no Estado do Ceard, o primeiro que vai de 1989 a 1993 ¢, o
segundo, que comeca em 1993. O primeiro momento foi caracterizado pela liberdade de
decisao do governo estadual e, o segundo, marcado pela entrada em vigor da Norma
Operacional Basica. Importante notar que a Lei Organica sobre descentralizagdo da satide foi
aprovada em 1990 mas regulamentada somente em 1993 pela NOB.

Até 1993 a énfase procurada pela Secretaria de Saidde do Estado era a
municipalizagdo, este era “o ente juridico” sobre o qual recaia a responsabilidade do Estado. e
nesse sentido a Secretaria preocupou-se em preparar as condi¢des para a municipalizacao. O
instrumento bdsico para se procurar garantir o cumprimento dessa responsabilidade foi a
realizacdo de “convénio de municipalizagdo”. A partir desse convénio a Secretaria de Saide e
a Fundacao de Saide do Estado do Ceara-FUSEC, passavam a responsabilidade e geréncia <o
municipio suas unidades assistenciais, assim como os equipamentos, 0s recursos humanos e
financeiros correspondentes as unidades rcpassadas. O convénio previa também a
transferéncia das agdes de acompanhamento, controle e av:liagdes de todas as unidades
integrantes do sistema municipal.

O convénio tinha as seguintes diretrizes:

- Universalizacao da assisténcia e plena garantia do acesso igualitdrio aos
servicos de satde a toda populacdo do municipio;
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2 Integralidade e melhoria da qualidade dos cuidados a saide do cidaddo;

5 Integragio dos servigos de satide, de acordo com as caracteristicas
populacionais e epidemioldgicas do municipio;

- Organizacao dos servi¢os de saude em bases distritais, desenvolvendo
mudangas no conteddo das priéticas de satide;

- Constitui¢io e pleno funcionamento do Conselho Municipal de Saide e demais
instincias colegiadas gestoras do sistema

No segundo momento, iniciado em 1993 sob a promogiao do NOB, a descentralizacao
em curso teve que s¢ adaptar & nova realidade institucional do federalismo. Assim, o modelo
de descentralizagdo estadual se deslocou do enfoque “municipaliza¢go” dos servigos de satde
de abrangéncia local para uma abordagem mais ampla, englobando agora a reorganizacdo dos
servigos, “‘onde a vigildncia a saiide se constituisse o eixo principal”. Hi também, dentro dessa
nova fase, um processo de descentralizacdo dentro da prépria esfera estadual, no sentido da
autonomia de gestao.

Nesse momento a Secretaria Estadual havia feito um balanco do seu papel dentro do
processo de descentralizagao estadual, e identificou os seguintes papéis:

- Desenvolver sistema de planejamento estratégico e acompanhamento da
qualidade de atencao;

- Normatizar processos dc trabalho em saide;
- Redefinir o modelo estadual dc gestdo das unidades de referéncia do SUS;
= Promover o desenvolvimento de uma politica de recursos humanos;

- Promover cooperacdao técnica 40S municipios, em articulagdo com 0s
Departamentos Regionais;

- Favorecer o processo de criacao de um Cenfro de Epidemologia;

A partir de avaliacdo critica, a Secretaria da Saide concluiu que dcveria dar um salto
qualitativo no processo de municipalizagdo, ¢ se verificou que deveria romper com o modelo
de prestagdo de serviges focado na “atengdo a doengas” e reorganizar os servigos para a
“promogéo da saiude”. Foi a partir dessa avaliagdo que se criaram os SILOS, dentro de um
modelo cujos profissionais passassem a conhecer em detalhes o seu territério para, a partir
dai, identificar os problemas reais e potenciais além de estabelecer uma hierarquia de
prioridades para as solugdes. Para esse projeto a Secretaria teve a parceria do Ministério de
Sadde (MS) e a Organizacdo Pan Americana de Saude (OPAS), 4 fim de criar as condigdes
nccessarias 40 desenvolvimento dos SILOS. Isto foi feito a partir de projeto piloto em 19
municipios.

Esse instrumento acabou falhando pois as condigdes técnicas e administrativas dos
municipios cram tdo precirias que o projeto sé poderia caminhar se houvesse um reforco

61



técnico de cooperagio externa muito grande; mostrando ‘por seu lado, os limites 2
descentralizagao estes impostos pela escassez de recursos humanos qualificados nas
municipalidades. A partir dessa frustragao a Secretaria Estadual reavaliou o modelo e passou a
priorizar a promogao e protecao de saide e também a busca de outras parcerias de acao
intersetorial para o enfrentamento dos problemas. Nesta reavaliagao a familia foi considerada
como a peca chave para se alcancgar resultados mais exitosos. Foi criado a partir dai o
programa estruturante chamado “Satde da Familia”, que se transformou no eixo central do
sistema de satde publica.

Ainda com base nos estudos do IPLANCE (1998), hd que destacar alguns marcos
institucionais e programas especiais que marcaram o processo de descentralizagao na area da
satide:

- Em 1983 o governo do Ceara iniciou o processo de ‘descentralizagao do setor
satide, com o Programa Acodes Integradas de Saide (AIS) que lhe rendeu reconhecimento
nacional, programa que continha uma nova 6tica de financiamento por parte da Previdéncia
Social. J4& em 1984 esse programa passou por uma reforma administrativa para que
possibilitasse maior autonomia;

- Em 1986 cria-se a Comissao Interinstitucional de Saide (CIS). Nesse periodo
ampliou-se no estado o debate sobre a Reforma Sanitaria por intermédio de encontros
regionais e estadual de saide. Desse debate nascem propostas préprias e locais de Reforma
Sanitdria imprimindo maior participacao e descentralizacdo no sistema de gestao da satde.
Essa proposta teve impactos reais principalmente sobre a reformulacao do sistema de satide de
Fortaleza;

- Em 1987, com a ascensdo do “governo das mudangas”, a Secretaria Estadual
da Saide passa por reforma administrativa para atender ao papel de coordenacdo do Sistema
Estadual de Satde;

- A partir de 1987 o Sistema Estadual de Satde recebe as unidades do INAMPS
para gerencid-las, ocorrendo a estadualizacdo do Hospital Geral de Fortaleza (HGF), do
Hospital do Coragio e dos Postos de Assisténcia Médica (PAM’s), José de Alencar, Meireles
e Heitor Catunda. Outros postos especializados da Capital foram repassados para a prefeitura
da capital. Nessa reestruturacdo foram criadas as Diretorias Regionais de Satide (DIRES),
assumindo a Secretaria uma “estrutura central de planejamento”;

- Em 1987 foi criado o Programa Agentes Comunitdrios de Saidde, com o
objetivo de reforcar a implantacdo do novo modelo assistencial. Esse programa passou a ser
dirigido as comunidades realizando acdes bdsicas, se transformando mais tarde em programa
federal;

- Apés a VIl Conferéncia Nacional de Saide foi criado o Programa Sistemas
Unificados e Descentralizados de Satide (SUDS);

- Em 1989 o governo estadual assumiu constitucionalmente a responsabilidade
de operacionalizar o SUDS;
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. Em 1989 foi criado o Consetho Estaduai de Satide (CESAU), com a atribuigio
de deliberar sobre a politica estadual de saide. Em nivel municipal foram criados também o
Conselho da Unidade de Satide e o Conselho Distrital de Satide e o Conselho Municipal de
Saade;

. Realizacao da primeira Programacdo e Orcamento Intcgrada (POL) feita pela
Secretaria Estadual para o periodo de 1988/1990;

= Em 1993 foi criado o Fundo Estadual de Satde (FUNDES), por meio da Lei
12.192 de 25 de outubro de 1993, com o objetivo de dar apoio logistico ao processo de
descentralizacao;

- Em 1994 {oi regulamentado o repasse de recursos diretos do Fundo Nacional
de Sande para o Fundo de Satide dos Municipios, através do Decreto Federal n.1232/94;

- Em 1994 foi estabelecido convénio entre a Secretaria Estadual e a Organizagio
Pan Americana de Salide (OPAS), marcando o inicio da discussao para se reformular o
modclo de assisténcia;

- Em 1995 foi criado o programa estruturante chamado “Satude Familia” , com o
fim de provocar um salto qualitativo na atencdo a satude.

4.8.3. Pelitica de Desenvolvimento Industrial

O programa estadual de incentivos voltados para a promogio industrial do Ceard teve
inicio em 1979, durante o governo de Virgilio Tévora, através da criacdo do Fundo de
Desenvolvimento Industrial do Ceard-FDI, implantado nesse mesmo ano, cujo objetivo foi o
de “promover o desenvolvimento das atividades industriais em todo territério do Estado do
Ceard”.

Quando criado, o FDI pretendia ser uma forma alternativa de incentivos aos
investimentos industriais privados em relacdo aos incentivos concedidos pela
Supcrintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste-SUDENE. Atuaimente, a administracao
do Fundo de Desenvolvimento Industrial € da responsabilidade da Secretaria Estadual de
Desenvolvimento Econdmico-SDE, por meio do seu braco operacional Agéncia de
Desenvolvimento do Ceard-ADECE, e apoiado pclo Consclho de Desenvolvimento Industrial-
CEDIN, consclho tormado por vérios secretarios de Estado.

Sua filosofia, mantida até os dias de hoje, é de conceder empréstimo equivalente a uma
cerla percentagem (maximo de 75%) do Imposto sobre Circulacao de Mercadorias ¢ Servigos-
ICMS (recolhido pcla empresa incentivada) na condi¢do da empresa reembolsar esse
empréstimo apds um periodo de caréncia. O incentivo dado a empresa se manifesta
principalmente ne momento do reembolso do empréstimo, quando a mesma se beneficia da
reniincia financeira oferecida pelo governo estadual, que pode variar conforme a importancia
da crupresa para o desenvolvimento industrial da economia estadual e sua localizagéo, isto é,
se no interior ou proximo a regidao metropolitana.

Mais especificamente, essa promogao tcm se expressado, segundo a legislagao basica,
através de trés preocupagdes, a saber: (i) consolidagdo do parque industrial, por meio do
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incentivo a implantacdo, realocagao, modernizagdo e ampliacdo de unidades fabris; (ii)
promoc¢dao de maior integragao vertical dos ramos industriais tradicionais, mediante o
incentivo a empresas fabricantes de componentes atualmente adquiridos fora do Estado do
Ceard e (iii) Promocgao da diversificagao e da sofisticagdo da pauta da producdo industrial
cearense. A partir de 1997, a concessao de incentivos passou a privilegiar projetos industriais
com alta tecnologia, mas também aqueles projetos intensivos em mao-de-obra.

Para sua formac@o o FDI conta tradicionalmente com trés fontes, a saber: (1) origem
orcamentaria até o montante de 10% da receita de ICMS, “segundo as possibilidades do
Tesouro Estadual”, (2) empréstimos ou recursos a fundo perdido, (3) contribui¢des, doagdes,
legados e outras fontes de receitas que lhe forem atribuidas e (4) receitas decorrentes da
aplicagao de seus recursos. Dentre estas fontes a principal € aquela referente a origem
orcamentdria, ou seja, rendncia fiscal. O FDI pode operar através de 4 (quatro) formas: a)
aquisicao e alienagao de agoes, de debéntures conversiveis ou nao em acgoes e de contas de
capital; b) concessao de empréstimos a médio e longo prazos; c) prestacao de garantias e
subsidios e, d) concessao de subsidios de tarifas de dgua e esgoto.

As empresas candidatas aos beneficios oferecidos pelo governo devem atender a um
critério setorial denominado por “empresa de fundamental interesse para o desenvolvimento
economico do Estado”. Entende-se como de fundamental interesse, quando da criacao do FIM,
as empresas dos setores informdtica, industrializacao de tunidos, mineragao, ceramica fira,
agroindustria de exportacao, eletro-eletronica, metal-mecanica, veiculos e outros materiais de
transporte, téxtil, coureiro-calgadista, vestudrio e afins, bens de capital, inclusive bens de
informética, quimica, qualquer inddstria pioneira no estado e, finalmente, qualquer empresa
que tenha participacao de capital estrangeiro de no minimo 10% da parte de recursos proprios
no investimento.

Além do critério setorial, a legislacao que regula o FDI sempre procurou dar €nfase no
critério da descentralizagdao espacial das atividades industriais, tanto para evitar as
aglomeragoes indesejaveis na regido da grande Fortaleza como também para levar empregos
para o interior do estado, mas também para reduzir a disparidade regional. Nesse sentido, a
legislagao, tradicionalmente, concede maiores beneficios para empresas que se dispoem a se
localizar no interior do estado, longe da Regiao Metropolitana de Fortaleza-RMF, e menores
beneficios para aquelas empresas que preferem se instalar proximo dessa regiao.

A partir de 1997 a legislacao introduziu um mecanismo desestabilizador e oneroso
para o cofre do governo, que foi a concessiao de 100% de iacentivos as empresas de alta
tecnologia e intensivas em mao-de-obra que se instalassem no interior do estado; mecanismo
este questionado e declinado mais tarde, devido a ilegalidade de o governo estadual conceder
a integralidade da arrecagcdao em ICMS. Além disso, a legislagdo passou a exigir um reembolso
de apenas 1% (corrigido pelos indices de inflagdo) do total desembolsado pelo FDI. Esta
degeneracdo do Fundo de Desenvolvimento Industrial ocorreu porque intensifou-se a
concorréncia entre os gstados brasileiros na busca por investimentos produtivos privados,
além de ser uma conseqiiéncia do esforco de compensacao efetuado pelos estados mais pobres
da federacdo em relagao a falta de uma politica federal de desenvolvimento regional.

A politica de incentivos fiscais do estado obteve resultados considerdveis ao longo dos
anos 1990, momento de dificuldades enfrentadas pelas empresas localizadas no Sul e Sudeste
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do pais, cspecialmente aquelas pertencentes aos setores intensivos em mao de obra. De acordo
com dados da Adece (Secretaria Estadual de Desenvolvimento Econdmico do Ceard), a
politica estadual de incentivos atingiu seu pico entre 1995 e 1998, periodo de forte valosizagio
da moeda nacional e perda de competitividade das empresas brasiteiras produtoras de bens de
consumo final (ver PONTES DA SILVA, 2016).

Nessa fase conseguiu-se atrair bom nGmero dc empresas produtoras de calgados,
provenientes do Rio Grande do Sul e de Sdo Paulo, que se instalaram em vérios municipios do
interior do Ceard. Dentrc essas localidades Sobral se destacou por ter atraido uma das
principais unidades fabris da empresa Grendene, onde passou a gerar cerca de vinte mil
empregos diretos (no ano de 2014). Além do setor calcados, o de beneficiamento de couros
também cresceu em funcao da chegada de uma grande empresa italiana beneficiada pelo FDI.
Téxtil, confeccdes, bebidas e alimentos, setores tradicionais na economia local foram
reforcados pcla referida politica. Os legados até entdo deixados pela politica estadual de
incentivos fiscais podem ser resumidos em trés ponlos, a saber: (i) diversificacdo e
aprendizagem industriais, (i) geragdo dc emprego, especialmente no interior ¢ (iii)
diversificacdo na pauta de exportagao do esfado.

4.8.4. Politica de Recursos Hidricos

A seca de 1877/1879 deixou um saldo (segundo historiadores e cronistas) de pelo
menos 100,000 nordestinos mortos, @ maioria cearense, devido a fome e ao despreparo das
autoridades da época dc enfrentar os efeilos da seca em consequéncia do gigantesco
deslocamento da populacdo rural para as cidades, mas também por causa das prccérias
condicdes sanitdrias das mesmas.

Apds cssa tragédia ressurgi no Brasil o debate sobre a politica de combate as secas do
Nordeste. Sabe-se que duas teses se confrontaram nesse debate, uma favordvel a construgao de
barragens e acudes para armazenamento dc dgua e, outra, defensora da transposicao de dgua
do Rio Sao Francisco. A iese vencedora foi a primeira, caracterizada como a “solugéo
hidraulica”. Em 1909 o poverno federal criou a Inspetoria de Obras Contra a Scca (I0CS), que
depois se tornou o Departamento Nacional de Obras Contra a Seca-DNOCS, até hoje
existente. Desde entdo o referido drgao passou a construir uma legido de agudes, pequenos e
grandes, no Nordeste brasileiro. Apesar de discutivel a politica de armazenagem de agua
aplicada pelo DNOCS deixou a essa regiao uma grande capacid2de de armazenamento.

A ruptura politica experimentada pelo estado do Ceara a partir das reformas dos anos
1980 deu lugar ao marco politico-institucional que permitiu renovar o discurso ¢ a abordagem
no tratamento aos efeitos da seca bem como aos recursos hidricos do estado. Essa ruptura
significou uma mudanga de paradigma na condugao das politicas pliblicas estaduais, cujo
conte(ido visava combater o clientelismo politico em beneficio da melhor reparticao social dos
resultados econémicos.

No primeiro Plano do “governo das mudangas”, elaborado para o periodo de 1987-
1991, nao havia idéia clara de um modelo de gestao de dgua para o estado, ou seja, entendido
como um sistema orientado para o disciplinamento e racionalizacdo do uso dos recursos
hidricos visando o equilibrio cntre demanda ¢ oferta de dgua de maneira a assegurar a
sustentabilidade do segmento.
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Havia, entretanto, dois aspectos rcicvantes nessc Plano. O primeiro cra a precocupacao
de se dar maior acesso do pcqueno produtor as tcrras produtivas ao mesmo lempo em que
aumcntar a extensdo dd drea irrigada no cstado, dois objetivos aparentemente contraditorios.
Portanto, uma preocupacao mais voitada para a demanda da &gua. O segundo aspecto dizia
respcito as criticas direcionadas a politica da dgua no estado, ndo sO clientelista mas
excessivamente centralizada nas maos do governo fcderal. Essa critica ganhou contornos

claros devido aos tipos de intervengao utilizados pelo governo estadual durante a forte seca do
periodo 1979-1983.

A principal constatagdo feita pelo Plano, cm reclagao as agdes dos governos antcriores,
foi que as agdes publicas beneficiavam grandes e médios proprietarios de terra através da
realizacao dc obras em suas propricdades, cuja execugdo era feila com mao-dc-obra
remunerada pelo Estado. Neste caso, identifica-se o principal problema gerado pela “solugdo
hidraulica”, dada pelo orgio federal, quc ndo era propriamente o fato de se armazenar dgua e
sim os resultados gerados por ela em termos de beneficios privados no lugar de beneficios
ptblicos.

As criticas realizadas nesse Plano atacavam os scguintcs pontos: as intervengdes do
governo contra os efcitos da seca eram episddicas e se exauriam no momenlo que retornava o
periodo das chuvas, e neste sentido tais intcrvengdes eram ermcrgenciais ¢ limitavam-se a
atenuar as sceqiielas sociais mais imediatas através de medidas assistencialistas. Apesar dc
reconhecer a importancia da construgdo de grandes acudes pel governo federal no cstado, o
Plano cra critico em relac@o a nao montagem de uma politica de convivéncia com a seca. Para
justificar essa critica sdo apontadas quatro razdes: (i) agdes intermitentes do governo, (ii)
parcialidadc das politicas, (iii) pratica do assistencialismo e (iv) pratica do clientelismo
politico.

Essas criticas, ,apesar da clareza e contundéncia, ndo levaram imedtatamente ©
“governo das mudangas” a um novo modelo estadual de gestdo da dgua. Entretanto,
produziram uma nova abordagem de politica de combate aos efeitos da seca. O Plano dc
Governo (1987-1991) entendia que essa politica deveria se libertar das agdes emcrgenciais e
cstabelecer solugoes integradas, cstruturais ¢ pcrmancntes. Nesse sentido depositou saa
confianga na estratégia de desenvolvimento rural preconizada pelo Projeto Nordeste, (ue seria
financiado pclos governos federal e estadual e pelo Banco Mundial. Tal projcto continha
alguns programas especificos tais como o Programa dc Apoio ao Pequeno Produtor Rural-
PAPP/PDSFN, Programa de Irrigagdo Publica e Privada, Programa de Apoio as Pequenas e
Microcmpresas no Interior, Programa de Educacio Bésica e Profissional no Mcio Rurel,
Programa dc Agdes Basicas de Sadde no Meio Rural e Programa dc Sancamento Bésico no
Meio Rural.

Ao lado da estratégia das acdes permanentes o referido Plano propunha também agoes
c programas emergenciais contra a seca, mas recomendava que estes deveriam ser planejados
com antecedéncia e guardar coeréncia com a agio permanente do governo. Duas preocupagoes
deveriam nortear esses programas, o emprego e a geracdo de renda para o pcqueno produtor e
o abastccimento de alimentos e 4dgua para a populacdo. Apesar dcsscs avangos, a politica
hidrica, dentro do Plano, ainda ficou restrita @ ampliaciio da oferta de 4gua no estado, através
da construcido de acgudes, barreiros, pogos, cacimbas, adutoras, cistcrnas, canais de irrigagao c
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outros investimentos gue pudessem criar condigdes de resisténcia as secas, mas agora visando
resultados pablicos ¢ nao privados.

Durante o primeiro “governo das mudangas”, entre 1987 e 1991, foram dados dois
passos dccisivos na direcao da montagem do novo modelo estadual de gestao dos recursos
hidricos. O primeciro passo foi de cardter institucional, no sentidc da descentralizacio, e se deu
pela criagao da Secretaria dos Recursos Hidricos — SRH e também da Superintendéncia de
Obras Hidraulicas-SOHIDRA e o segundo foi de natureza técnica e estratégica e se deu por
meio da elaboracdo do Plano Estadual de Recursos Hidricos-PERH.

A Secretaria foi criada pela Lei n. 11.306 de 01 de abril de 1987, dentro do projeto de
rcforma do Estado, depois reestruturada pelo Decreto n. 11.404 de 31 de maio de 1991 e
regulamentada pelos Decretos n. 21.659 de 20 de novembro de 1991 de 20 de abril de 1993. O
papel atribuido pelo governo quando da sua criacao era de promover o aproveitamento
racional e intcgrado dos recursos hidricos do estado, coordenar, gerenciar e operacionalizar
estudos, pesquisas, programas, projetos, obras, produtos e servigos tocantes a recursos
hidricos, e promover a articulacado dos 6rgaos e entidades do setor com os federais e
municipais (cf. art.60 da Lei n.11.306 de 01.04.87).

A importdncia da criacdo desse 6rgao foi a abertura de espaco para o pessoal técnico e
cientifico no tocante a participacdo mais efetiva na elaboracdo e execugio da politica de
recursos hidricos no estado, representando um accrto de passo entrc o sistema politico-
institucional ¢ a comun.dade técnico-cientifica. Além de representar um avanco no processo
institucional de estadualizagdo da oferta e gestao dos recursos hidricos. Pode-se observar
ainda que a Secretaria de Recursos Hidricos serviu como importante nicleo organizador do
precario sistema de rccursos hidricos vigente naquele momento. Esle sistema carecia de
cabeca a0 mesmo tempo que dc uma base técnica, pensante e planejadora, pois o Conselho de
Recursos Hidricos nao era capaz de excrcer essas fungdes, dado que 0 mesmo era composto
por um nidmero grande de conselheiros vindos das mais diversas instituicdes estaduais e

federais.

Do ponto de vista da relagao do governo cstadual com o governo federal, a qual passa
pelo orgiao federal DNOCS, a criacao da Secretaria dos Recursos Hidricos nao representou
propriamente um conflito institucional, pois a Nova Constituicdo Federal de 1988 avalizava
esse tipo de iniciativa de carater descentralizador. No capitulo 1II, dedicado aos estados
federados, Artigo 26, ela determina como “bens dos ecstados” as “dguas superficiais ou
subterrdneas, fluentes, emergentes e em depésito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as
decorrentes de obras da Unido”. Neste caso o governo do Ceard teve o mérito de antecipar um
fato que poderia ter ocorrido bem depois de 1988, por forca da imposicdo legal de se criar um
6rgao com a funcdo de cuidar de seus potenciais hidricos.

O Plano Estadual dos Recursos Hidricos-PERH do Ceara foi o mais importante estudo
técnico consolidado ja rcalizado no Cearad além de ter sido o mais importante instrumento de
planejamento setorial bidrico j4 produzido dentro do Estado. Este Plano serviu para imprimir
identidade 2 SRH e torna-la irreversivel. Sem divida alguma o referido documento foi a
principal fonte arquitetdnica do modelo institucional estadual de gestao dos recursos hidricos.
Foram quatro anos de trabalho abrangendo Estudos de Base (dois volumes), Diagndstico (um
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volume) e Planejamcnto (um volumc), reunidos em um relatério de 04 (quatro) volumes, com
cerca de 1.5() paginas.

A despeito da troca de governo no estado, na passagem do ano 1991 para 1992, dc
Tasso Jereissati para Ciro Gomes, houve continuidade do processo de avango do novo modelo
estadual de gestio dc recursos hidricos. Isto foi marcado, de um lado, pela utilizacdo da critica
as formas histéricas e clientclistas acionadas no combate aos efeitos da seca como instrumento
pcdagégico e, dc outro, pela atitude de se permilir 4 propagacido dos desdobramentos do
PERH elaborado no governo anterior, particularmcnte no campo juridico-institucional.

Durante o governo de Ciro Gomes verificaram-sc avangos efetivos importantcs na
construcao do modelo e da politica cstaduais de recursos hidricos. No entanto, o que mais
marcou o governo deste politico na drea de recursos hidricos foi a constru¢do do Canal do
Trabalhador, em 1993, gue evitou Fortaleza e sua regiao metropolitana entrarem en1 colapso
hidrico.?® Dando sequéncia, os avancos institucionais podem scr verificados através de quatro
vias: -

- A primeira, foi a institucionalizagcdo das recomendagdes feitas pclo PERH,
através da aprovagao da Lei 11.996, de 24 de julho de 1992, que dispunha sobre a Politica
Estadual de Recursos Hidricos, mas também através da criagcdo da Companhia Estadual dc
Gestao dos Recursos Hidricos-COGERH.

A referida Lei foi aprovada pela Assembléia Legislativa do estado do Ceard,
sancionada pclo governador Ciro Gomes ¢ publicada no Didrio Oficial do Estado em julho de
1992. Ela implementou na préitica a Politica Estadual dc¢ Rccursos Hidricos, tal como foi
preconizada pelo PERH. Baseada naqueles principios fundamentais, de aproveitamento ¢ de
gestdo, listados acima, a Lei instituiu (i) os instrumentos dc gerenciamento dos recursos
hidricos (a outorga de direito de uso, cobranga pela utilizagdo e rateio de custos das obras); (ii)
o Plano Estadual de Recursos Hidricos-PERB; (iii) o Sistema Integrado de Gestiao de
Recursos Hidricos-SIGERH; (iv) os colegiados dc Coordenagio e da Participagio.
Interessante notar quc a lei federal gue instituiu a Politica Nactonal de Recursos Hidricos sé
apareceu em 8 de janeiro de 1997, portanto quasc cinco anos de difcrenga.

Logo apés a implantagao da Politica dc Recursos Hidricos, pcla Lei 11.996, percebeu-
se que, apesar de bastante complexo e bem estruturado, o Sistema Integrado dc Gestao de
Recursos Hidricos-SIGERH do estado carecia de um o6rgdao especializado na gestio
independente da infra-cstrutura ¢ do uso da 4gua. Essa caréncia ficou evidenciada no
momento em que a Secretaria dc Recursos Hidricos foi buscar recursos financeiros cxtcrnos
para financiar a expansdo da oferta de dgua e a implantagdo do sistema institucional da nova
politica. Essa deficiéncia foi detectada pcla equipe do Banco Mundial em suas ncgociagoes,
embora estivesse de acordo com os principios orientadores da referida politica, pois eles
convergiam com suas diretrizes de gestdo da dgua. Com o objetivo de preencher cssa lacuna,

20 Canal do Trabalhador foi construido em trés meses para impedir o colapso hidrico da capilal cearensc ¢
regiao metropolilana, atingidas pelas sceas dos anos 1992, 1993 ¢ 1994. Foram construidos 116 Km de canal,
em manla asféltica, levando dgua do rio Jaguaribe em dire¢ao a regido metropolitana. O projeto contou com
cerca de 6()% de recursos provenientes de lesouro esladual e 40% do tesoura federal, O projeto foi executado
POt crpresas cearenses.

68



foi criada em 1993 a Companhia de Gestio dos Recursos Hidricos do Ceara-COGERH,
através da Lei 12.217, de 18 de novembro de 1993.

Ainda no campo da institucionalizacdo ha que destacar secis decretos que foram
baixados entre 1993 e 1994, que tiveram grande importincia para o modus operandis do
sistema de recursos hidricos, foram eles: (i) Decreto n.22.485, de 20 de abril de 1993, que
aprovou o Regulamento da Secretaria dos Recursos Hidricos; (ii) Decreto n.23.038, de 1o de
fevereiro dc 1994, que aprovou o Regimento Interno do Comité Estadual de Recursos
HidricosCOMIRH.; (iii) Decreto n.23.039, de 1o de fevereiro de 1994- que aprovou o
Regimento Interno do Conselho Estadual de Recursos Hidricos-CONERH; (iv) Decreto
n.23.047, de 3 de fevereiro de 1994, que regulamentou o Fundo Estadual de Recursos
Hidricos-FUNORH.; (v} Decreto n.23.067, de 11 de fevereiro de 1994, que regulamentou a
Outorga para Uso dos Recursos Hidricos e cria o Sistema de Outorga para Uso da Agua.; (vi)
Decreto n.23.068, de 11 de fevereiro de 1994, que regulamentou o controle técnico da oferta
hidrica

- A segunda foi o0 aumento da capacidade de armazenamento e da oferta de dgua
no cstado através da construgdo de agudes, barragens, canais, eic. Este esforco deu
continuidade aquela licha de agdo iniciada no governo Tasso Jereissati que provocava a
descentralizacdo ou a cstadualizagdo das intervengbes no tocante & realizacdo de obras
hidricas, até entdo quase monopdlio do governo federal. Tal esforco ganha em termos
financciros devido aos ajustes or¢amentérios do governo mas também em termos técnicos,

pois agora os agudes passaram a ser construidos seguindo os crit€rios técnicos e nio politicos.

- A terceira foi a realizacdo de novas rodadas de cstudos técnico-cientificos
ocorridas no ambito do Projeto Aridas-Ceard, que serviram para atualizar o Plano Estadual de
Recursos Hidricos a0 mesmo tempo em que definir os contornos da politica da agua no Ceara.
Como idéia adicional nascida no ambito do Projeto Aridas esteve a proposta dc se construir
no estado projetos estruturantes, com a finalidade de dar sustentabilidade ao crescimento
econdmico no longo prazo, e dentro dela incluiu-se a construgdo de grandes e médios agudes
estratégicos apoiados por uma rede de canais de transposicao, fazendo assim a interligacao das
bacias. Com isso, finalmente, se afirma a tese segundo a qual os grandes acudes sao mais
eficicntes do que os pequenos, pois estes sao muito mais vulnerdveis a evaporagio do que os
tagos profundos. Da-se assim mais um golpe sobre os politicos tradicionais pois para estes a
construcao de pequenos agudes era muito mais rentavel em termos de votos nas eleigoes.

- A quarta via percorrida foi o fechamento das negociacdes para oblengdo de
empréstimos junto ao Banco Mundial para o financiamento do PROURB hidrico.
Reconhecido como o primeiro empréstimo do Banco Mundial apds a adocao de suas novas
diretrizes para assuntos hidricos 0 PROURB hidrico foi uma adaptagdo da linha de
empréstimos destinada & melhoria da infra-estrutura urbana para 40 municipios do interior do
estado do Ceara.

O terceiro e quarto “governo das mudangas”, sob o comando do governador Tasso
Jereissatl, deram continuidade ao processo de avango do modelo e politica dos recursos
hidricos estadualizando ainda mais a gestdao dos recursos hidricos locais. Comprometido com
os resultados do Projeto Aridas, o Plano de Governo do periodo 1995-1998 tomou como base
as teses ¢ propostas saidas dos seus estudos.
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A operag@o mats importante nessa fase do “governos das mudangas™ f{oi a de fazer o
modelo funcionar e comegar a vé-lo andar com seus proprios pés. No tocante a melhoria da
infra-cstrutura e o aumento da ofcrta de dgua havia o suportc financeiro do Banco Mundial,
canalizado através do PROURB, e recursos dos governos federal e estadual. Mas no tocante a
gestdo dos recursos hidricos algumas coisas ainda precisaram ser feilas nessa fase para
estruturar o seu modus operandi, ou seja, terminar de construir as regras especificas para o
funcionamento do sistcma.

Ha que destacar que a let federal para os recursos hidricos surge em 1997, vindo a
reforgar a Ici estadual datada de 1992. Entre 1995 e 1999 o governo cstadual baixou uma série
de Icis e decretos com o objetivo de completar a definicdo do modus operandi do modelo de
gestao estadual, e dentre as principais medidas estavam os decretos que regulamentavam a
cobranga pelo uso da dgua bruta e instalagido dos Comités de Bacias: (i) Decreto 24.264, de 12
de novembro de 1996, regulamenta a cobranca pela utilizagao dos recursos hidricos; (ii)
Decreto 25.391, de 1o de marco dc 1999, criou os Comités das Sub-Bacias Hidrograficas co
Baixo e do Médio Jaguaribe. Outro passo institucional importantc dado, no inicio do quarto
“governo das mudangas, em 1999, foj a separagdo definitiva da fun¢do irrigagdo da Secretaria
dos Recursos Hidricos. Com isso o govcrno interrompeu com o “viés irriga¢do™ da SRII,
criando a Secretaria de Irrigacdo.

S. O quc os governos do Ceara puderam fazer em anos
recentes

5.1. [ntroducie

A cconomia cearense experimentou, pos 1ltimos quatorze anos, crescimenio
importante comparado ao do Brasil, dando assim continuidade ao desempenhou obtido cm
anos anteriores. Em fung¢ao disso, o cstado melhorou, levemente, sua participagdo no produto
nacional bruto, segundo IBGE, entretanto, segue sendo a terceira for¢a econémica do
Nordeste, depois de Pernambuco ¢ Bahia. Houve trés razdes explicativas para esse padriao de
comporiamento.

Em primeiro lugar, como analisado acima, obscrva-s¢ no Ceard uma sucessdo dc
inovacdes no ambito das politicas econdmicas piblicas estaduais que resultou em estimulos
para o crescimento local. Excmplo disso foram os ajustes fiscal ¢ financeiro, nos finais dos
anos oitenta e durante os anos noventa. No bojo dessas realizagoes, foram construidos o Porto
do Pecém e o Acude Castanhdo, acompanhados dc projctos complementares voltados para o
aumento da oferta hidrica, transmissdo de energia e de melhorias do sistema cstadual de
transportes rodoviarios. Esses projetos possibilitaram maior inlegragdo entre as rcgides do
estado ¢ ofereceram para a regidao metropolitana, especialmente Fortaleza, melhorcs condigdes
para se trabalhar uma agenda de desenvolvimento positiva para esta rcgido. Os projetos
estruturantes, executados no passado, passaram a oferecer resultados cfetivos em anos
recentes, a exemplo do Complexo Industrial do Porto do Pecém.
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Do lado do tratamento das contas publicas e da disposicdo de se realizar reformas, o
legado deixado ¢ que ajustes e politicas publicas inovadoras locais podem facilitar o
aproveitamento de janelas de oportunidades abertas nos cendrios nacional e internacional, e
fazer a diferenca no equadro de competitividade entre governos e economias estaduais, na
captacao de recursos c investimentos. Desdc o ano de 2000, ajustar as contas piiblicas deixou
de ser novidade, pois a Lei de Responsabilidade Fiscal-LRF encarregou-se de fazer esse papel,
colocando limites a0s gastos correntes e ao crescimento das dividas. Mesmo assim, a LRF nao
oferece a formula requerida para se conseguir a boa gestdao dos recursos publicos, de maneira
que estes afetem positivamente o desempenho da economia local. Esse atributo estd em
func@o da criatividade e do bom senso dos gestores publicos e autoridades politicas, que
devem priorizar os ajustes estruturais em beneficio dos investimentos em capital fisico e
capital humano.

No entanto, os governos estadual e municipais do Ceara tém ainda um longo caminho
a pereotrrer no tocante (i) ao maior esforgo fiscal por parte dos municipios, (ii) a eficiéncia do
funcionamento da maquina, (iii) ao planejamento e & coordenacgao das atividades publicas e
privadas e (iv) a avaliagdo dos resultados e efetividade das politicas publicas. Neste ultimo
aspecto, ndo basta que audilorias e avaliagdes sejam feitas (somente) no dmbito do poder
publico, a exemplo do Tribunal de Contas do Estado-TCE e do Ipece, mas que elas devam
também ser realizadas por especialistas externos, e que os resultados dessas avaliagdes sejam
difundidos para o amplo conhecimento piblico. A despeito dos desafios, € importante
ressaltar que se estabeleceu no Ceard uma cultura de prudéncia fiscal, em nivel do governo
estadual, que tem permitido, nos dltimos anos, a realizacdo de taxas de investimentos publicos
acima da média dos estados do Nordeste, e outras macrorregides, fator que tem contribuido
para a manutencao do crescimento local.

Em segundo lugar, a excmplo de outros estados pobres da federagdo, o crescimento
econdmico do Ceard foi benefliciado, desde meados dos anos 2000, por politicas publicas
sociais federais dc combate & pobreza e a redugao das desigualdades sociais, tais como os
programas sociais de protecdo social (Bolsa Familia e Seguridade Social) e a valorizac¢io do
salario minimo real. Tais politicas tiveram importantes impactos na expansao do consumo de
bens assalariados, e bens duraveis, ajudando assim a dinamizar as redes de comércio
atacadista e varcjista do estado, bem como a estrutura produtiva de bens de consumo final
local. A despeito deste impulso sobre a demanda efetiva, a estrutura da oferta industrial local
seguiu dcpcndendo dos mercados de outros estados e do exterior para vender suas
mercadorias (t€xtil; couros e calcados). Somados a esses programas, devem-se também
considerar investimentos publicos federais, associados ao Programa de Aceleragio do
Crescimento-PAC, bem como projetos privados instalados no estado por conta dos
mecanismos de atracdo, federais e estaduais, que contribuiram para ampliar e diversificar a
base da oferta assim como da renda e do consumo locais.

Em terceiro lugar, o desempenho relativamente positivo da economia cearense deveu-
se a0 baixo vigor das economias do Sul e do Sudeste, especialmente da economia paulista, por
causa da recessdo prolongada que atravessou o Pais num periodo de quase trés décadas. Isso
afetou sensivelmenie a locomotiva da economia nacional. Ademais, a indistria do estado de
Sao Paulo, nas duas ultimas décadas, foi parcialmente deslocada para outros estados da
tedcracao além de encolher devido a concorréncia internacional.
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Oportuno observar que tal desempenho econdmico foi acompanhado de
transformacoes estruturais. No tocante ao nicleo econdmico central, durante as décadas de
1990 e 2000 o Ceara viu seu “modelo” industrial de base exfiortadora avangar, ocupando o
espaco econdmico deixado pelo velho “modelo primério exportador”, este calcado, sobretudo,
na cultura do algodao. Nesse periodo, empresas do Sul e do Sudeste, especialmente intensivas
em mao-de-obra, subiram para o Nordeste, e Ceard, a procura de reserva de competitividade,
ja que foram constrangidas pela abertura comercial, valorizagao da moeda nacional e, em
adicao, pela concorréncia dos produtos asidticos de baixo contetido tecnoldgico. No Ceara,
encontraram uma inddsiria de transformacao tradicional local, j4 instalada, um mercado de
trabalho com mao-de-obra abundante e barata, sem organizagao sindical, infraestrutura e
incentivos fiscais oferecidos pelo governo estadual. Estes, Loje, banalizaram-se devido a
homogeneizacdo promovida pela generalizagao da sua oferta entre os estados da federagao,
entretanto, combinados com a possibilidade de obtencao de incentivos fiscais federais,
ofertados pela SUDENE, e créditos relativamente baratos provenientes de bancos oficiais
federais (BNB e BNDES), podem (ou podiam), ainda, ser importantes para setores intensivos
em mao-de-obra. Encontraram também localizacao geografica que facilita o acesso aos
mercados americano e europeu, viabilizada por um sistema minimo de infraestrutura e
logistica voltado para a exportacao, especialmente de frutas.

Nessas condigOes a economia cearense assistiu a certa diversificagao da sua estrutura
produtiva industrial, com destaque para os segmentos de couro e calgados, téxtil, confeccoes,
metalmecénico e bebidas e alimentos, sem esquecer-se da construcdo civil. A induastria téxtil,
com tradigao local, modernizou-se, mas também expandiu sua capacidade, beneficiando-se,
sobretudo dos incentivos fiscais. Esses investimentos voltaram-se tanto para o mercado
nacional como internacional, provocando mudancas estruturais na pauta de exportacao
cearense, com destaque para a ascensao do segmento de beneficiamento de couro e montagem
de calcados, estes, com sua localizagao espacial dispersa no estado, com excecgao de Fortaleza.
Mais recentemente, a producdo de energia renovavel, edl:ca, passou a ocupar espago
importante.

Na esteira dessa expansao, agregaram-se investimentos ocorridos nas areas do turismo,
cultivo de camardo, fruticultura, etc., sem o apoio pesado dos incentivos fiscais, mas
alavancados por empréstimos do Banco do Nordeste do Brasil-BNB e pelo empreendedorismo
empresarial, local e de‘fora. Destes, o turismo e a fruticultura nao sé contribuiram para a
diversificacao das atividades, mas também para a maior inser¢do da economia cearense no
mercado internacional, tanto pelo lado da demanda como pelo lado dos investimentos diretns
estrangeiros que se instalaram na rede hoteleira assim como em bares e restaurantes, tanto ao
longo da costa como na regiao metropolitana, incluindo Fortaleza. A expansao da estrutura de
recepgao de turistas e o aumento do volume destes repercutiram positivamente na indugao do
crescimento dos segmentos da cultura e entretenimento.

Entretanto, hd indicios de que o movimento de expansao da capacidade instalada
industrial perdeu seu impeto de crescimento entre o final da primeira e o inicio da segunda
metade dos anos 2000, momento em que a politica estadual de incentivos fiscais viu sua forga
desacelerar, como mecanismo de atracdo de investimentos privados. Dentro desse quadro a
instalagao da Cia Siderurgica do Pecém, formada pelas coreanas Dongkuk Stell e Posco com a
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brasileira Vale do Rio Doce, é uma boa excecao, mas sua instalagdo no Ceard nao se deve aos
incentivos fiscais, e mais a localizagio, proxima do fornecimento de matéria-prima, a
estrutura logistica portudria e ao fornecimento de energia. Mesmo ndo dependendo de
incentivos fiscais estaduais, no tocante a sua produgio final, esse empreendimento desponta
como a expressao méxima do referido modclo industrial de base exportadora, caracterizado
por investimentos provenientes de fora do estado, cuja producio € enviada para fora da
cconomia estadual e que parte dos fornecedores e grande parte da massa salarial sdo
endogeneizadas localmente.

Como j4 foi dito, no periodo recente, a economia do Ceard apresentou desempenho
econdmico superior ao do Brasil, medido pela taxa de variacdo do produto interno bruto. No
entanto, longe de ser fendmeno isolado, tal desempenho esteve em linha com a dindmica da
regido Nordeste. A despeito das histdricas forgas estruturais oligdrquicas do Nordeste,
contrérias ao projeto modernizador de Furtado e da SUDENE, o resultado que se observa em
tempos recentes € uma integracio aprofundada da regiao a economia nacional. Tal integragio
ocorre nem tanto por canais econdmicos, mas por meio de um processo institucional gradual,
discreto e silencioso verificado nas virias reformas constitucionais ocorridas no pais desde
algum tempo, que foram responséveis por dar vida aos principios fundamentais que regem o
sistema de organizagio federal no pais. Entretanto, duas observacdes devem ser feitas aqui:
primeira, nem semprc o principio da equidade/solidariedade regional entrou para a
Constituigdo Federal, ou para o federalismo formal, isto €, por forca de algum pacto federativo
discutido politicamente entre os estados e suas forcas politicas.

Entretanto, isso ocorreu na Constituicdo de 1988 de fcrma mais explicita, mas nio
aconteceu, por exemplo, na Constituicio de 1967, salvo em sua verlente fiscal, apesar da
politica implicita de desenvolvimento econdmico regional ter ganho desenvoltura no regime
militar. Segunda, nem sempre intervengdes federais no campo do desenvolvimento regional
estiveram atreladas a uma politica federal explicita, ou as premissas e cstruturas
constitucionats, isso ocorrendo por meio de atitudes de “governantes benevolentes™ (Getilio
Vargas, Juscelino Kubitschek e Luis Inicio Lula da Silva), ou por conluios politicos e por
politicas econdmicas de cardter macro e setorial. A propdsito, a regido Sudesie sempre contou
com politicas dc desenvolvimento regional sem que estas estivessem explicitadas como tais,
senio como politicas de carater setorial.

O dinamismo que se verifica no Nordeste, em particular no Ceard, em anos recentes
pode ser explicado, em parte, por fatores locats ja mencionados, e, por outra parte, pela vitoria
dos sucessivos “pactos federativos” nacionais que emergiram ao longo do federalismo
brasileiro, especialmente aquele que nasceu da Gltima Assembleia Nacional Constituinte, na
qual o principio da equidade, sob o ponto de vista fiscal, avangou positivamente para estados e
municipios mais pobres e a solidariedade econdmica regional readquiriu certo reconhecimento
politico, como mencionado acima, embora mais fragil institucionalmente comparada &
equidade fiscal. Somado a esses avangos relativos estd o “pacto social”, também incorporado
pela Constituinte, que gerou a Constituicao de 1988, esta responsdvel pela afirmacao nacional
dos direitos dos cidaddos e expansdo do principio da universalizagdo de direitos, favorecendo
o surgimento de grandes programas sociais federais.
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Sendo a regido Nordeste, ¢ o Ceard, os territérios menos favorccidos socialmente, e
fragil do ponto de vista fiscal, foram clcs os espagos que mais se beneficiaram desses
“pactos”. Entrctanto, o “pacto fcderativo”, juntamente com o “pacto social”, cxplicam apenas
parcialmente a dindmica experimentada cm pcriodo recente pelo Nordeste, pois, outra parte,
como serd visto com mais profundidade posteriormente, pode scr justificada pelas novas
formas de intervengOes estatais federais ¢ estaduais que atuaram ativamente nos altimos anos,
mas que nao estdo diretamcntc ligadas aos referidos pactos estabclccidos na Constituigao de
1988, nem & politica federal explicita dc desenvolvimentio regional. Essas novas formas
acontecem por via dos aportcs financeiros do BNDES, dos invcstimentos em infracstrutura e
logistica inseridos no PAC, além de alguns investimentos industriais, de grandc cscala,
rcalizados e influcnciados pelo governo federal.

Nessa fase recente, no cntanto, a condugao do Ceard se apoiou em elites politicas
diferentes daquelas que o conduziram no periodo do “goverro das mudangas”. estc Gltimo
“coincidindo com os dois pcriodos do governo de Fernando Henrique Cardoso. Antes porém,
cntre 2003 e 2006, o governo do estado do Ccard esteve sob o comando do governador Liicio
Alcéntara, do PSDB, o qual pode ser considerado um governo de transicao para o governo
seguinte, jA quc durante este mandato ocorrcu forte ruptura dentro das forcas do PSDB
fazendo coroar um processo de desintegracao e dispersdao das forgas politicas que deram
susfentacao aos “governos das mudancas”. As novas elites politicas que sucedem estes
ultimos estavam em sintonia com a composicio politica partiddria que sustentava o governo
federal, liderada por Luis Indcio Lula da Silva, onde o PT formava seu niicleo duro. Em 2006,
sob a lideranca da familia Ferreira Gomes, o cx prefeito de Sobral, Cid Ferreira Gomes, 1oi
cleito governador do Ceard pelo PSB tendo como vice-govzrnador o Professor Francisco
Pinhciro, do PT, em coligagao com PCdo B, PMDB, PRB, PP, PHS, PMN ¢ PV. Ao assumir
0 governo, essa coligacdo foi ampliada e atingiu até mesmo parte do PSDB.

A mudanga na conducao politica no estado do Ccard, a partir do novo mandato cm
2007, marcou uma diferenga tmportante em relacao ao periodo dos “governos das mudangas”,
na medida cm que o capital social, as redes locais de cooperagdo e os impulsos endégenos das
politicas publicas deram lugar, ou dividiram espaco com as forcas exdgenas, tendo a frente o
governo federal com suas politicas e programas sociais ¢ de investimento. Ao lado disso, o
governo estadual passou a contar com o conselho e apoio sistematicos do Banco Mundial, por
meio de conhccimento técnico e empréstimos que condicionaram a incorporagio dec normas de
condutas e monitoramento do banco sobre as politicas publicas cstaduais, com vistas a
reducdo da pobreza e desigualdade social além da melhoria da dindmica ¢ da competitividade
do modelo econdmico. A propdsito, a aproximagace com o Banco Mundial j& acontece durante
0 governo Tasso Jereissati e segue com o governo Liacio Alcdntara, mas, scrd nos dois
governos de Cid Gomes que essa relacdo se consolida, e se ¢stende at¢ o atual governo de
Camilo Santana.

5.2. Desempenho economico recente do Ceara
Como pdde ser vbservado acima, entre os anos 1980 e 1999 a economia do Ceara teve

razodvel desempenho econémico face 4 economia brasileira. Por vdrios anos as taxas dc
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crescimento do produto interno bruto ccarense se apresentou acima da taxa nacional, o que
pode ser atribuido, de um lado, 2 mudanca do ambiente politico e institucional local e, de
outro, as implementacdes de ajustes macroecondmicos, monetdrios e fiscais, verificados
nesses anos pelo governo federal. E evidente que 4 energia empreendedora do setor privado
local é parte importantz desse desempenho. No entanto, deve-se reconhecer que o plano
Cruzado, por um momento, e o plano Real, de forma perene, proporcionaram estabilidade
monetaria, ganhos reais de saldrio e renda, expansao dos investimentos e, consequentemente,
crescimento econdmico no pais. Porlanto, nesse periodo, o crescimento econémico do Ceard
foi impulsionado por falores locais € nacionais.

No periodo recente, que vai de 2000 a 2015, conforme mostram a Tabela 3 e o Grafico
6, obscrva-se um desempenho econdmico também robusto do Ceard, haja vista que, nesse
periodo, a taxa acumul:da de crescimento do seu PIB cresce em 63,69% contra uma taxa
acumulada da economia brasileira de 43,24%. Com excec¢do dos anos 2004, 2005 e 2007, cm
todos 0s outros anos da séric a taxa de crescimento econdmico do Ceard € superior a do
Brasil. Nestc periodo, como em anos anteriores, as motivagdes do crescimento estadnal

encontraram suas fontes tanto no ambiente local como no nacional, mas por razoes diferentes.

Agora, o Ceara segue se aproveitando da aprendizagem e dos beneficios
proporcionados pelas boas politicas piblicas locais do passado, mas passou a contar com um
fluxo de renda adicional proveniente de transferéncias financeiras e dc renda, seja de natureza
fiscal seja de natureza social; estes se originaram dos novos programas soclais federais. Os
investimentos estaduais e federais, aliados aos investimentos privados reforcaram o estoque
de capital fixo e o estado lecnolégico, necessérios para a sustentagdo do crescimento. Além
disso, a economia cearense continuou realocando mao de obra de setores e alividades com
baixa produtividade e baixo rendimento, como é o caso da agricultura de sequeiro®’, para
aqueles com maior nivel de produtividade, movimenio que foi reforcado pela melhoria dos
niveis de escolaridade da populagdo e dos trabalhadores.

Apesar das semelhancas, os periodo 1987-1999 e (2000) 2003-2015 se diferenciam no
que diz respeito ao rcgimento de crescimento, ou seja, eles divergem nos pesos e
importinctas que tiveram as varidveis macroecon0micas estaduais ¢ nacionais na aceleragio
do crescimento, assim como nos arranjos que possibilitaram as combinages entre essas
vartaveis; o que significa que os pardmetros, especialmente da funcao de producio agregada,
também foram alterados e melhorados. Pode-se dizer que, na cconomia local, no periodo
recente, tanto o lado da absorgdo [ Y=C + I + G + (X — M) ] como o lado da oferta [Y=f(K,
L)] foram importantes para 0 crescimento cearense, muito embora, comumente, se coloque
peso maior no papel exercido pelo lado da absorcao.

(C+I1+G)+(X-M)]=Y=[f(AK, L)
Do lado da absorcdao, houve expansdo considerdvel do consumo das familias

proporcionado pelo grande volume de transferéncias de renda, por meio dos programas
sociais, em combina¢io com a valorizacido real do saldrio minimo e a oferta de crédito as

7 Agricultura de sequeiro engloba as produgdes de mitho, feijio ¢ mandioca, normalmente desenvolvida pela
agricultura familiar. Ndo implica em irrigacio.
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familias. Desta maneira, a0 mesmo tempo em que esse consumo ganhou grandes proporgoes
sociais ele também teve elevado impacto espacial, j4 que o0 mesmo se espalha pelo interior do
estado. Em relac@o aos investimentos, estes também se expandiram, muito provavelmente em
uma intensidade menor que o consumo, por meio das inversoes realizadas pelos governos,
estadual e federal, e pela iniciativa privada. No tocante aos gastos publicos, estes cresceram
em linha com os investimentos ptiblicos mas também seguindo o crescimento do produto, ¢ a
arrecadagdo. No que toca as exportagoes, o Ceard nao foi tdo beneficiado, assim como estados
do Centro-Oeste, pelo aumento dos precos das commodities ja que ndo possui grandes
reservas de recursos naturais, nem dispoe de grandes extensdes de terra agricultiveis. Mesmo
assim, a economia local acabou se beneficiando da mudanca estrutural da pauta de
exportacoes. J&4 em relacdo as importacoes, elas foram importantes para o crescimento local
tendo em vista as compras externas de maquinas, equipamentos e insumos industriais, além,
claro, das compras de bens de consumo final para consumo popular, origindrios da China,
como se vera na tltima parte deste trabalho.

Do lado da oferta, a expansao do estoque de capital fisico foi garantido pela
mencionada expansdo dos investimentos, ptblicos e privados, e, em relacdo 8 mao-de-obra a
economia estadual ainda pdde ser beneficiada por uma grande oferta de trabalho, muito
embora ainda com baixo nivel de escolaridade e qualificagdo., comparado aos estados mais
desenvolvidos do pais.

Em relagdo a apropriagao dos resultados finais do produto (Y) duas observacoes
merecem ser destacadas, a primeira, diz respeito a existéncia dos recorrentes vazamentos
econdmicos que se concretizam por meio de importagoes de bens intermedidrios € bens de
consumo final durdvel, ndo s6 adquiridos do exterior do pais mas também comprados de
outros estados da federacao, principalmente Sao Paulo, como mostram os dados contidos mais
a frente. A segunda observacao estd no fato de o crescimento verificado em anos recentes ter
apresentado forte caracteristica de inclusao socioecondmica, talvez nem tanto por influéncia
da logica econdmica, mas pela forca da ldgica social contida nas politicas publicas. Em
pardgrafos posteriores serdao apresentados dados que evidenciam essa caracteristica.

Tabela 3

PIB corrente do Brasil e do Ceara com suas taxas de crescimento (continua) 1
pno PIBapresoscoments Taxade erseiments (o, 00U coscimont

) ) milhdo) - Ccara Ceara

2000 1.101.255 4,30% 20.800 4,84%
2001 1.198.736 1,30% 21.581 1,47%
2002 1.477.822 . 2,70% 28.896 4,88%
2003 1.699.948 1,15% 32.565 1,47%
2004 1.941.498 5,70% 36.866 5,15%
2005 2.147.239 3,16% 40.935 2,81%
2006 2.369.484 3,96% 46.303 8,02%
2007 2.661.345 6,10% 50.331 3,34%
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Tabela 3
P1B corrente do Brasil e do Ceari com suas taxas de crescimento (conclusio)

. PIB a pregos Taxa dc
P13 a pregos correntes  Taxa de crescimento ¥
Ano RS milhio) ~Brasil Brasil correntes (R$ crescimento —
(RS milhao) -Brasi ~ Brasi milhio) - Ceard Ceard

2008 3.032.203 517% 60.099 8,49%
2009 3.239.404 -0,33% 65.704 3,10%
2610 3.885.847 7.53% 79.333 7,90%
2011 4.373.658 2,70% 89.660 4,30%
2012 4.805.913 1,00% 96.815 3,60%
2013 5.316.455 2,50% 108.796 3,44%
2014 5.321.771 0,15% 113.540 4,36%
2015 5.119.544 -3,85% 109.588 -3,48%

Fonte: Contas Regionais do Brasil; IPECE,

Grafico 6
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5.3. Participagio setorial, no valor adicionado

Dc acordo com as Tabelas 4 e 5, o desempenho econdmico do Ceard no periodo 2000-
2013 deu-sc em fungio de forte expansio da participagdo relativa do setor servi¢os no valor

adicionado bruto-VAB do estado, em detrimento da indasiria em geral e da indastria de
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transformacdo em particular. Por seu lado, o sctor agropecudrio variou muito pouco, na sua
participacao, ao fongo desse periodo. No ano de 2000 o sctor servigos participava com 56%
do VAB do estado, enquanto a indistria figurava com 38% e a agropccudsia com 6%. Em
2013, essas participagdocs sc altcram, respectivamente, para 75%, 20% e 5%, apontando
avanco consideravel dos servigos sobre 4 inddstria em geral.

A inddstria de transformac@o, atividadc dctentora de maior poder de encadeamento
sobre outras atividades ccondmicas, teve sua participagdo reduzida de 17,2% para 10,4% no
periodo. No entanto, a atividade representada pela produgao de eletricidadc e gds, dgua,
esgoto, atividades de residuos e desconlaminacdo mantcve sua participagao proxima de 3%.
Dcntro do setor servigos, a atividade que ganha destaque € corhércio e reparagio de veiculos
automotores e motocicletas, que sai de uma participagio dc 7,82% em 2000 e salta para
15,7% em 2013.

O indicador positivo, dentro do sctor servigos, fica a cargo das atividades profissionais,
cientificas e técnicas, administrativas e servigos complementares quc participa com 7,2 % do
VAB do estado em 2013, ja que esses segmentos absorvem conhccimento e mao de obra com
grau mais elevado de escolaridade. Pode-se também destacar a atividade administracao,
educagio, saide, pesquisa ¢ desenvolvimento piblicas, defesa, seguridade social que, além de
manler sua participagio na casa dos 22,0%, também mobiliza conhccimento e capital humano.

Para se ter uma idéia da dindmica dos setores ¢ suas respectivas atividades, scgundo
Ipece, no periodo entre 2002 e 2010, a taxa acumulada de crescimento (%) do total do valor
Adicionado (a precos de mercado) no Ceard foi de 45,61%, contra 13,73% da Agropecudria,
41,79% da Indastria e 50,64% dos Servigos. Dentro desses setorcs, as atividades que
ganharam destagque foram produczo c distribuicao de energia e gas, csgoto e limpcza urbana
(82,49%) e construcao (57,16%), no Setor da Indistria, ¢, no Setor Servigos, as atividades
mais dindmicas foram comércio e servigos de manulencdo € rcparagdo (88,22%) e
intermediacdo financeira, seguros c¢ previdéncia complemcntar (68,79%), scguidas por
servigos dec alojamento ¢ alimentacdo (53,25%), atividades imobilidrias ¢ aluguel (49,90%) e
transporte, armazenagem e correios (49,07%).

Tabela 4
Participagiio das atividades econtmieas no valor adicionade brute por Grandes
Regioes e Unidade de Federagao — Ceara — 2000 (centinua)

Participagao R$Vzd‘0rr
(milhio)

Agropecudria 6,08% 1.265
Indostria extrativa mincral 1,32% 275
Indastriade transformacio 17,28% 3.5%
Eletricidadce, gas ¢ agua 2,78% 578
Construgio Civil ' 16,67% 3.467
i?;l:grgg e reparagio de veiculos ¢ de objetos pessoais e de uso 7.82% | 627
Alojamento e alimentacao 2,64% 549
Transporle ¢ armazenagem 2,31% 480
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Tabcla 4
Participaciio das atividades econdmicas ne valor adicionade brute por Grandes
Regides e Unidade dc Federagido — Ceara — 2000 (cenclusio)

Participacio Va?orﬂ
R$(milhao)

Comunicacdes 2,96% 616
Intermediagéo linanceira 3,52% 732
Atividade imobilidrias, aluguéis ¢ scrvigos prestados as empresas 9,56% 1.988
Administracao piblica, defesa e seguridade social 22,23% 4.624
Satde ¢ educagiio mercantis 3,14% 653
Qutros servigos coletivos, sociais e pessoais 1,21% 252
Servicos domésticos 0,46% 9

Fente: Contas Regionais do Brasil (IBGE).

Grafico 7
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Fonte: Conlas Regionais do Brasil (1IBGE). Elaboragao Prépria

Tabela 5
Participagie das atividades econémicas ne valor adicionado bruto por Grandes
Regides e Unidade de Federagao — Ceara — 2013 (convinua)

Participagao Vallor-
RB(milhao)

Agricultura, inclusive o apoio a agricultura ¢ a pds-colheita 2,9% 3.155
Pecudria, inclusive apoio i pecudria 1,6% 1.74]
Preducie florestal, pesca ¢ aquicullura 0,7% 762
Indastria extrativas 0,6% 653
[ndastria de translormagao 10,4% 11,315
5(!:21’:1:‘11;1:; ::::::, agua, esgoto, atividades de gestdo de residuos e 2.1% 2285
Construgio Civil 7,3% 7.942

79



Tabela 5
Participacio das atividades cconémicas no valer adicionado bruto por Grandcs
Regidcs e Unidade de Federagao — Ceara — 2013 (conclusio)

Comeércio ¢ reparagio de veiculos automotores ¢ motocicletas 15,7% 17.081
Transporte, Armazenagem e Correios 3.5% 3.808
Alojamento ¢ alimentagio 3.4% 3.699
Informagio ¢ comunicagio 2,3% 2.502
Atividades linanceiras, de seguros e servigos relacionados 3,6% 3.917
Atividades imobilidrias 9,6% 10.444
é\otx;cl}z;ﬁ]?;g?cfsissionais, cientificas ¢ técnicas, administrativas ¢ servigos 7.2% 72833
idgTriindi:g:zi(;,i a‘eldut.:ag;éo, sadde, pesquisa e desenvolvimento pablicas, defesa, 22.9% 24.914
Educagio e sadde mercantil 3% 3.264
Artes, cultura, csportc ¢ recreagio ¢ outlrgs servigos 2% 2.176
Servicos doméslicos 1,3% 1.414

Fonte: Conlas Regionais do Brasil (IBGE),

Grafico 8

Participagaodo Ceara no VA bruto do
Brasil - 2013
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Fonte: Contas Regionais do Brasil (IBGE). Elaboragio Pripria.

S.4.  PIB per capita do Ceara

No ano de 2000 o Ceara contava com uma populacdo de 7.446.591 pessoas contra uma
soma dc 47.820.226 pessoas na regido Nordeste, dando a csse estado representatividade
regional dc 15,8%. Em 2015, o Ceard passa a ter uma populacdo de 8.878.695 ao mesmo
tempo em que 0 Nordeste alcanca 5.636.8543, o que permite ao Ceard, praticamente, manter
sug proporcionalidade em 15,7%.
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Com cssa populagio, quando relacionada ao produto interno bruto (a pregos correntes),
o Ceara mais do que duplicou seu pib per capita, de R$ 2.994,00 em 2000 para RS 12.342,84
em 2015, cnquanto o Brasil nido fez 0 mesmo com seu pib per capita, que saiu de R$ 6.473,00
em 2000 e foi para R$ 25.141,00 em 2015, Esta diferenca, [ruto do desempenho econdmice
rapido do Ceard, fez refletir em uma melhora na participacio relativa do pib per capifa do
Cearé no pib per capitc do pais, que elevou-se dc 43,16% em 2008 para 49,09% em 2015,
mostrando assim um Jeve movimento de convergéncia em relacdo ao Brasil.

Tabela 6
Pib per capita do Ceara e do Brasil
Asto Pib per c?pila Pib per capila
(Ceard) ( Brasil)
2000 2.793,00 6.473,00
2001 2.858,00 6.954,00
2002 3.735,00 8.378,00
2003 4.145,00 9.497,69
2004 4.622,00 10.692,19
2005 5.054,00 11.658,00
2006 5.634,97 12.687,00
2007 6.149,03 14.465,00
2008 7.111,85 15.989,75
2009 7.686,62 16.917,66
2010 9.390,62 20.371,64
2011 10.510,94 22.734,56
2012 11.249,65 24.779,53
2013 12.393,39 26.445,42
2014 12.879,90 26.355,99
2015 12.342,84 25.141,01

Fonte: Contas Regionais do Brasil (1BGE)

Grafico 9
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5.5. Participacao rclativa do PIB do Ceara no PIB brasileiro

O crescimento rdpido do PIB do Ceara, acima do ritmo do pais, no pcriodo 2000-2013,
refletiu também na mclhoria da participacio do produto interno bruto estadual no produto do
Brasil. Conforme mostra a Tabcla 7 e o Gréfico 10, essa participagdo passou de 1,9%, cm
2000, para 2% em 2008, e se manteve nestc patamar até 2(013. O Nordeste, por sua vez,
mantem heroicamentc sua participagdo em torno de 13,0%, desde muito tempo.

Tabela 7
Participacio do PIB do Cecara no PIB brasileiro
Participagdo Participagao
Ano no PIB Ano no PIB
nacional (%) nacional (%)
2000 1,90 2008 2,00
2001 1,80 2009 2.00
2002 2,00 2010 2,00
2003 1,90 2011 2,00
2004 1,90 2012 2.00
2005 1,90 2013 2,00
2006 2,00 2014
2007 1,90 2015

Fonte: Contas Regionais do Brasil (IBGE)

Grafico 10
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Tabela 8
Participac¢io do PIB do Nordeste no PIB do Brasil

Participagao Participagio
do PIB do do PIB do
Ano Nordeste no Ano Nordeste no
P113 do Brasil PIB do
(%) Brasil (%)
2000 13,1 2008 13,1
2001 13,1 2009 13,5
'2002 13,0 2010 13,5
2003 12,8 2011 13,3
2004 12,7 2012 13,6
2005 13,1 2013 13,6
2006 13,1 2014
2007 13,1 2015 -

Fonte: Conlas Regionais do Brasil (IBGE)

Grafico 11
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5.6. Ocupagiao e Empregos

De acordo com dados da PNAD (IBGE), retratados nas tabelas e graficos abaixo, entre
os anos 2004 e 2014 (excepto 2010) a taxa média do nivel de ocupacdo das pessoas de 15
anos ou mais de idade foi de 61,25%, contra 60,10% do Nordeste e 62,48% do Brasil. Ao
longo desses anos, o Ceard inicia, em 2004, com uma taxa de 62,5% de ocupagio e termina,
em 2014, com 58,1%, tendo na passagem de 2010 para 2011 o ponto de intlexdo para baixo,
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trajetdria seguida pclo pais e regidao Nordcste, mas, com acentuagio mais forte para csta regiéio
asstm como para o estado do Ceara.

Em termos de taxa dc desocupacdo, das pessoas de 15 anos ou mais de idades, por sua
vcz, 0 Ceara registrou nesse periodo uma taxa mcédia de 6,74%, enquanto o Nordeste e o
Brasil registraram 8,3% ¢ 7,63% respectivamente. Da mesma forma que a taxa de ocupagéo, a
taxa de desocupagio do Ceara reflcte com forga a crise econdmica que se inicia a partir de
2009 (2010...), quando apresenta um claro ponto de inflexdo, mesmo assim a4 taxa de
desocupacio deste estado permancce abaixo das taxas do Nordeste e do Brasil, cntre 2011 e
2014.

A geracdo de empregos formais, contabilizada pela RAIS, sc apresenta como
complemento aos dados da PNAD e, ao mesmo tempo, como importante indicador co
desempenho cconémico de um pais, regiao ou cstado. Ncste aspccto, a cconomia cearense
registrou uma taxa dc crescimento do estoque de empregos formais de 124% ou 125% cntre
2000 e 2014, contra 108% do Nordeste ¢ 89,0% do Brasil, demonstrando coeréncia com as
taxas de crescimento do produlo estadval. Enquanto 0 ano de 2000 indicava um estoquc dc
emprcgos de 691.093, em 2014 csse montante foi para 1.552.447 dc trabalhadores,
represcntando 17,6% da populagao cstadual cstimada para esse tltimo ano.

Conforme mostra a Tabcla 9 ¢ o Grafico 12, apés crescer acima do Brasil e do
Nordcste, em alguns intervalos, a taxa de crescimento na geragdo de emprego formal no
estado segue tendéncia de queda verificada no pais e na regido até 2012, para voltar a crescer
cm 2013 e cair novamentc cm 2014, junto com as quedas das respectivas taxas dos produtos.
Mesmo assim, essa queda, para o Ceard, foi menor do que o resto do pais.

Tabela 9

Variac¢io no estoque de empregos formais (%) (continua)
Ano Brasil Ceard Nordeste
2000 = = %
2001 3.60 4,90 4,12
2002 5,50 9,43 6,68
2003 3,00 4,00 4,86
2004 6,30 4,29 5.87
2005 5.83 6,94 7,67
2006 5,77 7,53 6,50
2007 6,98 7,06 6,17
2008 4,88 6,66 5.80
2009 4,48 9,40 6,81
2010 6,94 7,24 7,93
2011 5,09 0,12 5.87
2012 2.48 1,19 1,56
2013 3,14 5,08 3,64
2014 1,27 3,77 2,31

Fonte: Rais, elaboracae propria
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Gréfico 12

Comparac¢aoentre a varia¢ao no estoque de
empregos formais
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Fonte: Rais , claboragao propria

Com o apoio da Tabcla 10 observa-se que a grande maioria desses empregos, no
Cecard, foi gerada na Regido Metropolitana de Fortalcza, formada por dezenove municipios,
onde estdo concentrados a maior parle dos setores da industria e de servigos, atraidos por
grandes equipamentos de infraestrutura como o aeroporto e os portos do Mucuripi e do
Pecém, cste com seu complexo industrial. Assim, no ano de 2000, 71,68% dos empregos
formais gerados no estado concentravam-se na RMF, enquanto o restante, 28,32%, era
distribuido pelo resto do territério estadual. No entanto, nos anos seguintes observa-se
tendéncia de desconcentracio na distribuicdo dos postos de trabalho formais no estado,
fazendo com que o resto do territdrio fique com 33,78% em 2007 para chegar em 2014 com
31,32% do toal. No quc pese a importancia da expansio dos servigos, especificamente
comércio, na geracdo de emprego na economia do interior, ndo se pode perder de vista a
relevincia da geragao de emprego proporcionada pela industsia de calgados em vérios
municipios interioranos. Dados da Adece, filiada & Sccrctaria de Desenvolvimento
Econémico, informavam que, em 2014, 61.054 cmpregos diretos foram gerados pelas
empresas incentivadas dessa inddstria, sendo 20.065 no municipio de Sobral, onde se encontra
uma unidade da empress da Grendene.™

% Nesle caso, estdo fora desses dados as micro ¢ pequenas empresas calgadistas locais situadas na regido do
Cariri; eslas, em sua maioria, nde recebem incentivos fiscais do governo estadual.
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Tabela 10 ;
Estoque de Emprego, scgundo Regides — Estado do Ceari

REGIOES
Anos : -
Ceara RMF b Nz}o- RMF/Ceara
Metropolitana

2000 691,09 495,38 195,71 71,68
2001 724,95 512,45 212,51 70,69
2002 793,31 542,35 250,96 68,37
2003 825,06 552,51 272,55 66,97
2004 860,44 574,24 286,20 66,74
2005 920,16 622,03 298,14 67,60
2006 989,49 658,73 ‘330,76 60,57
2007 1.059,39 701,48 357,92 66,22
2008 1.130 767,75 362,25 67.94
2009 1.236,26 834,35 401,91 67,49
2010 1.325,79 914,95 410,84 69,01
2011 1.406,91 968,30 438,01 68,82
2012 1.423,65 992,08 431.57 69,69
2013 1.495,92 1.019,38 476,54 68,14
2014 1.552,45 1.066,15 486,30 68,68

Fonle: Rais, claboragio propria.
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Conforme mostram os graficos 14 e 15, em 2000 as participacdes relativas dos setores,
classificados pela RAIS, eram as seguintes: Indistria 22%; Construg¢do Civil 4%; Comércio
13%, Servicos 5%% e Agropecuidria 2%. Ja em 2014 os cmprcgos na Indastria foram
reduzidos para 18%; Construcido Civil aumentou para 6%; Comcrcio avangou para 17%; e
Agropecudria conservou sua posicao em 2%. De acordo com a tabcla 11, as maiores taxas de
crescimento na absor¢do de emprego ficaram com a Construgio Civil (234%); Comércio
(194%) e Agropecuiria (156%), que ficaram acima da taxa de crescimento do total do estoque
de emprego formal no periodo 2000-2014.
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Grafico 14

Proporgio o estoque de emprego no Ceard por Gr setor- 2000

m] - Industria 22%

® 2 - Construgao Civil 4%o
B3 - Comeicio 13%

%} - Servigos 59%

B 5 - Agropeciliria 2%

Fonte Rais, elaboragiio propria.

Grafico 15

Proporgio do estoque de emprego no Ceara por Gr setor-2014

2%

u1 -Indistrin18%

82 - Construgdo Civil 6%
w3 - Coméreim 1720

M4 - Servicog 57%

B5 - Agrepecuitia 2%

Fonte Rais, elaboragio prépria.
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Tabela 11

Estoquc de cmprego formal por grande setor no Ceara (2000-2014) (continua)

Gr Sctor Ceara 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
I - Endistria 152789 148338 164373 173.093 185.844 190.027 205879 217373 224.660 246.458
éi“vi(lj""s"“‘;a“ 27736 28.247 28.082 27.091 26.604 28372 34.666 38.820 45715 58.435
3 - Coméreio 93.253 94750 10671 11348 12224 13334 14.127 155512 169.887 185.522
3 - Scrvigos 40688 43936 47.808 49.384 S50.686 54.741 S8.533 624.411 664.227 721.433
S - Agropecudria 10434 14.243 16,148 17566 18.827 20987 22375 24.076 25510  24.433
Total 69.103 72494 79332 82502  86.035 92011 98.940 105932 112.999 123.621

Tabela 11

Es toquede emprego formal por grande setor no Cear:i (2000-2014) (conclusiao)

Variagio Variagao
percentual absoluta

Gr Sctor Ceard 2010 2011 2012 2013 2014 (2000-2014} {2000-2014)

1 - Inddstria 261198 262182 268.323  275.198  276.950 81% 124.161

2 - Construgdo Civil  75.973 84.994 81.400 84.619 92.801 234% 65.055

3 - Comércio 209.548  230.755  245.784  259.949  274.168 194% 180.915

4 - Servigos 756.793  804.522  803.146  850.237  R81.779 117% 474911

5 - Agropecudria 22.280 24.453 24.995 25.920 26.749 156% 16.315

Total 1.325.792  1.406.906 1.423.648 1.495.923 1.552.447 125% 861.354

Fonlec Rais, elaboragao propria,

Grafico 16
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Fonte: Rais , elaboragdo propria.

Dentre os sub-s~tores que lideraram a geragdo de empregos no Ceard, ncsse periodo,
est?o Administragio Técnica Profissional, com taxa de crescimento de 328%, Construgio
Civil, com 234%, Inddastria Metaliirgica (215%), Material dec Transporte (201%), Comércio
Varejista (197%), Comércio Atacadista (178%), Inddstria Mecanica (155%), Agricultura
(156%), Ensino (141%), Indistria de Calcados (125%) ¢ Inddstria Quimica (118%). Vale

88



chamar alengdo para a presenga marcante de sub-setores da inddstria de transformacao dentro
do bloco dos segmentos que lideraram a expansdo da oferta de emprego, bcm como para 0s
destaques dos sub-setores Comércio Varejista e Comércio Atacadista. A expansao destcs
dltimos esteve em linha com o rcgime de crescimento dominante no periodo no qual o
consumo das familias teve peso importante.

8., Rcendimentos

Sepundo mostra a Tabela 12, a estratificagdo dos rendimentos dos trabalhadores
formais no Ceard aponta para uma configuragdo de forte concentragao dos altos rendimentos
em mios de muito poucos. No ano de 2000, 33,3% dos trabalhadores formais recebiam entre
1,01-1,50 SMs, e, quando se considera a faixa entre 1,01-3,00 SMs a participac¢do alcanga
62,4% do total. Nesse ano 10,78% dos trabalhadores recebiam entre (até) 0,50 e 1,00 SMs, e
2,02% recebia até 0,50 SM. Enquanto isso trabalhadores recebendo acima de vinte SMs
representavam apenas 2,01 %.

Tabela 12
Frequéncia da Faixa de Remunera¢io Média do Estado do Ceara
Sabwio Minimo 2000 g M4 g soms

AL€ 0,50 14,003 2,02% 14670 0,94%
0,51a1,00 60.584 8,76% 143100 9.21%
1,01a1,50 230.320 33,30% 751559 48,41%
1,51a2,00 100.883 14,60% 204910 13,19%
2,01 a3,00 100.519 14,50% 164919 10,62%
3,01a4,00 43.213 6.20% 77487 4,99%
4,01 a 5,00 34.617 5,10% 56908 3,60%
5,01 27,00 33.878 4,90% 51758 3,33%
7,01 a 10,00 26.635 3,85% 29888 1,92%
10,01 215,00 18.375 2,65% 22044 1,42%
15,01 a 20,00 8.281 1,20% 9862 0,63%
Mais de 20,00 13889 2,00% 11250 0,72%
{1 class} 5896 0,85% 14092 0,91%

Fonte: Rais , elaboragao propria.

Na outra ponta do periodo, isto ¢, 2014, a participagdo relativa daqueles trabalhadores
ganhando de (at¢) 0,50 ¢ 1,00 SMs permaneceu estdvel em 10,15%, mas com reducdo da
participagio do grupo quc rccebe até 0,50 SM. Nesse ano, o grupo situado na faixa entre 1,01-
3,0 SMs engrossou para 72,22%, mas ao custo da redugao da participagao daqueles recebendo
entre 3,01-15,00 e, principalmente, daqueles recebendo acima dec 15 e 20 SMs. Assim,
constata-se um fortalccimento das faixas de rendimentos intermedidrios, com viés para baixo,
e, de acordo com os dados apresentados anteriormente, esses rendimentos se concentraram,
principalmente, no setor Servicos, ¢ no seu sub-setor comércio (atacadista e varejista).
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Importante ter em conta que, apesar de se destacarem como importantes mecanismos
de revelacdo das condigdes do mercado de trabalho formal, os valores dos rendimentos
informados pela RAIS nao diz tudo sobre as condigdes sécio econdmicas das familias. Para
isso, € necessario se recorrer aos dados da Pesquisa Nacional a Domicilio-PNAD ou do Censo
Demogréfico, do IBGE, este altimo de 2010.

Por esses dados constata-se que, nesse ano, no Ceard, nos domicilios particularzs
permanentes pesquisados, por classes de rendimento nominal mensal domiciliar per capita,
21,80% deles recebiam até Y4 de salario minimo, contra 20,53% do Nordeste ¢ 9,16% do
Brasil. Entre mais de s e 2 saldrio minimo a pesquisa censitdria encontrou 27,89% dos
domicilios cearenses nessas condigdes de rendimento, em contraposicao a 27,26% no
Nordeste € 18,48% no Brasil. Ja entre mais de 2 e 01 salario minimo foram encontradus
27,89% dos domicilios em territério cearense, enquanto no Nordeste foram 27,26% e no
Brasil 28,68%. Nesta informacao especifica, o que impressiona é que cerca de 28% dos
domicilios brasileiros recebiam, em 2010, entre mais de Y2 e 01 salario minimo.

5.8.  Desigualdade Social e Pobreza

O periodo analisado na primeira parte deste trabalho, 1987-1999, mostrou que o Ceara
apresentou, nessa fase, forte taxa de crescimento econdmico, mas, em contrapartida, exibiu
forte desigualdade social e elevado nivel de pobreza, sobretudo rural. Como mencionado
anteriormente, por solicitagao do proprio governo do estado, na época, tal situacdo foi objeto
de andlise e avaliagdes criticas por parte de economistas do World Bank (2000) e da
Universidade de BeGurion (BAR-EL, 2002; 2005). No entanto, o periodo que compreende 0s
anos de 2000 e 2015 mostrou que, apesar da forte taxa de crescimento econdmico este
desempenho foi acompanhado por melhorias considerdveis nos indicadores de desigualdade
social assim como da pobreza. Isto levou economistas do Instituto de Pesquisas e Estratégias
Econdmicas do Ceara-Ipece a classificar adequadamente tal fendmeno como “crescimento
pré-pobre”. No entanto, hd que considerar a evolucao dos indicadores e suas filigranas, poi- a
mudanca nio € abrupta a ponto de possibilitar uma separacao nitida entre dois periodos.

Olhando para o Indice de Gini, observa-se que o Ceard apresentou reducdo desse
indicador de 0,626 em 2000 para 0,503 em 2014, ou seja, uma queda de -0,123. Apesar do
mérito desse avanco, € preciso dizer que o estado do Cearéd nao esteve s nesse esforco de
melhoria do Indice de Gini, pois todos os estados da federagdo, uns mais outros menos,
também conseguiram avangos positivos. No grupo dos estados que conseguiram melhores
resultados estao Goias (-0,154), Mato Grosso (-0,144) e Parana (-0,131), vindo em seguida o
grupo composto por Alagoas (-0,123), Santa Catarina (-0,123), Cearé (-0,123), Piaui (-0,121),
Mato Grosso do Sul (-0,121). O terceiro grupo ¢ formado pelos estados de Pernambuco (-
0,117), Para (-0,115), Rio Grande do Norte (-0,110), Amapa (-0109), Minas Gerais (-0,102),
um pouco abaixo. O restante, como pode ser observado na Tabela 13, obteve conquistas
inferiores. Neste grupo, chamam atengao os estados de Rondonia e Acre, e Distrito Federal,
por terem avancado muito pouco na redugao das desigualdades. Em 2014, os trés estados com
os melhores Indices de Gini eram Santa Catarina (0,417), Goias ((,444) e Parana (0,449). De
acordo com a Tabela 13, a melhoria do Indice de Gini no Ceara se da de forma gradual, no
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entanio, o pento de inflexdo acontece na passagem do ano 2001 para o 2002 (governos
FHC/Tasso Jereissati), quando o indice € reduzido de 0,612 para 0,589, o que permite dizer
que a reducdo da designaldade tem inicio ja no governo Tasso Jereissati.

Tabcla 13
indice de Gini
Estados 2000 2005 2010 2014 2014-2000
Norte
Rondénia 0,575 0,568 0,505 0,469 -0,106
Acre 0,59 0,585 0,55 0,54 -0,050
Amazonas 0,6 0,513 0,557 0,529 -0,071
Roraima 0,56 0,542 0,553 0,501 -0,059
Pard 0,602 0,517 0,539 0,487 -0,115
Amapd 0,579 0,527 0,547 0,47 -0,109
Tocantins 0,604 0,536 0,54 0,512 -0,092
Nordeste
Maranhio 0,609 0,52 0,547 0,527 -0,082
Piaui 0,621 0,59 0,56 0,5 -0,121
Ceard 0,626 0,578 0,556 0,503 -0,123
Rio Grande do Norte 0,605 0,596 0,552 0,495 -0,110
Paraiba 0,601 0,578 0,553 0,51 -0,091
Pernambuco 0,622 0,586 0,559 0,505 -0,117
Alagoas 0,623 0,565 0,557 0,497 -0,126
Sergipe 0,568 0,553 0,563 (0,483 -0,085
Bahia 0,611 0,554 0,551 0,526 -0,085
Sudeste
Minas Ger: is 0,584 0,525 0,508 0,482 -0,102 o
Espirito Santo 0,579 0,554 0,514 0,488 -0,091
Rio dc¢ Janciro 0,574 0,555 0,538 0,523 -0,051
Sao Paulo 0,561 0,528 0,504 0,483 -0,072
Sul
Parana 0,58 0,535 0488 0449 0,131
Santa Catarina 0,54 0,459 0,448 0,417 -0,123
Rio Grande do Sul 0,561 0,518 0,49 0,475 -0,086
Centro-Oeste )
Mato Gresso do Sul 0,601 0,528 0,513 3,48 -0,121
Malo Grosso 0,601 0,52 0,499 0,457 -0,144
Goias 0,598 (0,552 0,505 0,444 -0,154
Distrito Federal 0,607 0,603 0,573 0,577 -0,030

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)
Dados para os anos ce 2000 e 2014: 1PECE
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Grafico 17

Gini Ceara x Brasil
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Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social ¢ Combate a Fome (MDS).
Dados para os anos de 2000 e 2014: IPECE. Elaboracao Prépria

O estado do Ceara, apesar, obviamente, de apresentar um indice de Gini inferior aos
padroes internacionais ele se equiparou ao indice de Gini do Brasil, ja4 no ano de 2002,
chegando em 2014 com um indice de 0,50, contra um indice no pais de 0,5. A reducdo para o
Ceara contou com a estabilizagdo monetaria e com os programas de transferéncia de renda,
que dominaram as politicas piblicas nacionais, com melhorias diretas para as camadas mais
pobres, mas se apoiou também na expansao expressiva do mercado formal de trabalho, com
carteira assinada, como foi visto acima. Remarca-se que essa expansao nao sé beneficiou a
regiao metropolitana de Fortaleza como também o interior do estado. Entretanto, ao lado das
transferéncias de renda e dos empregos formais devem ser levadas em conta também as
politicas piiblicas que atuaram sobre a capacidade substantiva das pessoas, em termos de
melhoria e fortalecimento do seu capital humano, por meio da politica de educacdo. Como se
sabe, as evidéncias mostram que avancos na educacido podem ser traduzidos em termos de
ganhos de produtividade e aumentos salariais, isto €, as verdadeiras melhorias estruturais do
mercado de trabalho.

De acordo com a Tabela 14 observa-se que o Ceard avangou, em termos absolutos, na
reducao da taxa de analfabetos entre as pessoas de 10 anos ou mais, segundo dados da PNAD,
no periodo entre 2001 e 2014. Entretanto, em termos relativos esse estado guarda as mesmas
proporcoes desvantajosas para todo o periodo em foco, quando comparado com o Brasil. Se
em 2001 o Brasil apresentava uma taxa de 11,38% o Ceara exibia taxa de 22,11, isto €
praticamente o dobro do pais. J& para o ano de 2014 o Brasil exibe uma taxa de 7,68%,
enquanto o Ceard mostra uma taxa de 14,92%, ou seja, na mesma propor¢ao do inicio do
periodo. Nesse sentido, observa-se que o estado do Ceard demonstrou nao ter realizado
esforgo especial que pudesse coloci-lo em destaque nesse indicador.



Tabela 14
Taxa de Analfabetismo da populagdo de 10 anos ou mais — PNAD

Ceard Brasil Ceara / Brasil
2000 22,1 11,38 1,94
2002 20,19 10,91 1,85
2003 20,6 10,67 1,93
2004 19,53 10,59 1,84
2005 20,3 10,27 1,98
. 2006 18,61 9,64 1,93
2007 17,33 9,32 1,86
2008 17,17 9,19 1,87
2009 16,58 8,93 1,86
201} 14,91 7,9 1,89
2012 14,77 7,98 1,85
2013 15,22 7,87 1,93
2014 14,92 7,68 1,94

Fonte: MDS, Minislério do Desenvolvimento Social. PNAD; IBGE. Elaboragio Prépria.

Passando para o indicador relativo a “percentual da populagio de 25 anos ou mais de
idade com ensino fundamental completo e com ensino médio incompleto”, dividido entre
“entre os 20% mais pobre” e “dentre os 20% mais ricos”, constata-se, pela Tabela 15, que o
Ceara avancou relativamente bem, comparado ao Brasil, no tocante ao primeiro grupo,
especialmente quando sdo considerados os anos 2001 e 2013, fazendo crer que a situacao dos
20% mais pobres pode ter melhorado no mercado de trabalho em termos de melhoria de
rendimento. Mas, essa € uma tipica situagdo na qual a dindmica do crescimento econdmico
passa a influenciar pessoas no sentido de se esforcarem em buscar elevar seus niveis de
escolaridade. Por outro lado, no grupo dos 20% mais ricos o avango do Ceard foi
relativamente pcqueno, provavelmente por conta dos individuos desse grupo ja estarem sendo
favorecidas pelo mercado de trabalho a ponfo de desestimuld-las a melhor seu nivel de
escolaridade.

Tabela 15
Percentual da Populagdo de 25 anos ou mais de idade com ensino fundamental
complcto ¢ com ensino médio fundamental completo e com ensino médio
incompleto (%) (continua)

Dentre os 20% mais

Denlre os 20% mais rices

pobre

Ceara Brasil Ceara Brasil
2001 3.69 6.98 12.43 13.1
2002 4.3 7.65 12.95 12.15
2003 5.81 8.52 10.75 11,64
2004 6.85 8.91 9,93 11.63
2005 5.72 9.41 9.5 11.05
2006 7.35 9.89 9.88 10.86
2007 9.21 11.14 10.36 10.97
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Tabcla 15
Pcrcentual da Populagio de 25 anos ou mais de idadé¢ com cnsino fundamental
complcto e com ensino médio fundamental completo ¢ com ensino médio
incompleto (%) (conclusio)

Dentre os 20% mais

Dentre 0s 20% mais ricos

pohrc

Ceara Brasii  Ccara Brasil
2008 10.49 11.98 10.5 10.76
2009 10.1 11.23 10.6 10.28
2011 12.88 14.36 10.42 10.23
2012 13.24 14,66 9.96 10.15
2013 16.85 15.25 10.13 10.07
2014 12.5 1593 11.81 9.56

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social, MDS; IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD); Elaboragdo Propria.

O préximo indicador que se pode comentar € aquele que apresenta a “média de anos
de estudo para as pcssoas de 25 anos e mais”, isto €, um dos indicadorcs utilizados pelas
Nacgdes Unidas para montar o Indice de Desenvolvimento Humano-IDH. mas também um
indicador que sugerc o grau de influéncia da forga de trabalho sobrc a produtividade total dos
fatores de certa economia. Para sc tcr algumas referéncias, os EUA tem uma média de ccrea
dc 13 anos (em 2013), enquanto alguns paiscs latino amcricanos, para 2013, segundo a ONU,
tém 9,7 (Chile), 9,3 (Argentina), 9,2 (Bolivia), 8,7 (Peru), 8,5 (Uruguai), 7,7 (Paraguai). Dito
iss0, segundo mosira a Tabela 16 o Ccara cxibia cm 1999 uma média correspondente a 3,99 e
chega cm 2014 com uma média de 6,38, o que significa uma taxa de crescimento de 59,89%.
Apesar dessc crescimento, o Ceard fica abaixo da média do Brasit, com 7,79 em 2014, e ainda
abaixo das médias dos cstados de Pernambuco, com 6,91, ¢ Bahia, com 6,60. Cabe obscrvar
que, tendo em vista a taxa relativamente elevada de investimentos do governo do Ceard, sobre
o cstoque fisico da economia local, hd de se esperar um esforgo concentrado dos cearenses
assim como dos governos locais no sentido de elevar a média dos anos de estudos da
populacio, de 25 anos € mais.

Tabela 16
Anos de estudo — média — pessoas 25 anes ¢ mais (continua)
Ceara Brasil Ceard Brasil

1999 3,997 5,707 2007 5,548 6,865
2001 4,404 5,957 2008 5,713 7,04
2002 4,649 6,124 2009 5,89 7,186
2003 4,741 6,271} 2011 6,005 7.368
2004 4,802 6,379 2012 6,125 7.589
2005 5,07 6,503 2013 6,346 7,694

2000 5,353 6,722 2014 6,386 7,796
Fonte: [nstituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), Ipcadata.
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Como pode ser observado nos dados apresentados anteriormente, o Ceard nio
demonstrou, no periodo considerado, diferenciais excepcionais no que toca aos resultados
assoctados as oportunidades de acesso e permanéncia nas escolas, apesar dos esforcos do
governo cstadual, desde os anos noventa, em universalizar o ensino as pessoas entre 7 e 14
anos, além de buscar manter os estudantes nas escolas. O programa Tempo de Avancgar, por
exemplo, itustra tal csforco. Entretanto, esse quadro poderd ser alterado nos proximos anos em
fungdo dos investimentos que vém sendo realizados pelo governo estadual na construgio c
cxpansdo de escolas de ensino médio profissionalizante, visando conservar o estudante em
periodo integral nessas unidades a0 mesmo tempo em que capaciti-lo para o mercado de
trabalho. Em  contrapartida, indicadores relacionados a  aprendizagem, ou
aprovcitamento/resultados, dos estudantes no ensino fundamental chama atencao,
demonstrando que algo diferente, ou espcecifico, foi realizado no estado.

Como pode ser visto no Gréfico 17, o Indice de Desenvolvimento da Educacio Basica-
Ideb para o estado do Ceara, no tocante a 4% série, apresentou indices acima das metas
nacionais desde o inicio da série, 2005, até o final, em 2015. Neste Gltimo o Ceard superou a
meta nacional em 1,2 de diferenca. Para o Gréfico 18, correspondente ao Ideb para 8* série, o
Ccara repete o desempenho ficando acima das metas nacionais projetas enire 2005 ¢ 2015,
Entretanto, ji para o ensino médio, ou terceiro ano, segundo mostra o Grafico 19, os indices
do estado do Ceara ficaram acima das metas nacionais projetadas entre 2005 e 2011, mas fica
abaixo nos anos 2013 e 2015; dando assim demonstracao de algum tipo de esgotamento do
modelo voltado para o ensino médio.”

Grafico 17
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Fonte: INEP, Ministério da Educacao. Elaboragao Prépria.

¥ Para um aprofundamento nos dados sobre cducagio [undamental no Ceard recomenda-se ver documento da
Secretaria Estadual da Educagio do Ceara (2015).
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Grifico 18
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Fonte: INEP, Ministério da Educagdo. Elaberacao Prépria.

Grifico 19

IDEB - Ceara - Escolas Publicas (Estadual) -
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Fonte: INEP, Minisicrio da Educagdo. Elaboragao Propria.



Esse desempenho excepcional nao foi resultado da obra do acaso. Os indices
verificados no estado do Ceara, voltados para o desecmpenho do ensino fundamental,
resultaram de uma sequéncia de tomadas de decisbes acertadas que potencializaram as
politicas educacionais do estado, mas com reflexos diretos nas agdes dos governos
municipais, tendo em vista os incentivos proporcionados por essas politicas. Tal sequéncia
tem inicio no Projeto Aridas, em 1994, quando este realizou grande mobilizagio de
especialistas e profissionais da drea de educagdo, no estado, a fim de apresentar diagndstico e
solugdes de conscnso a luz da nova ordem constitucional que designava novos papéis e
competéncias para as trés esferas da federacio. Realizou-se assim, em 1995, no inicio do
segundo governo de Tasso Jereissati, a Reforma do Ensino Bésico no Ceard na qual se
destacava o Programa Todos pela Educagio de Qualidade para Todos, além de vdrias
reformas especificas e institucionais que passaram a democratizar o sistema de ensino no
estado (ver NASPOLINI, 2001). Pode-se dizer que estc ¢ o marco da evolugao no processo de
melhoria de qualidade do ensino fundamental no estado, jd que esse ponto de partida foi
marcado pelo censo de prioridade bem como pelo consenso em relagdo a dire¢do que o ensino
fundamental deveria lomar.

Como instrumento de impacto indireto sobre a melhoria da qualidade e descmpenho
dos estudantes no cnsino fundamental, contaram, sem divida, os mecanismos de incentivos
criados e institucionalizados pelo governo do estado a fim de estimular as autoridades
municipais a agircm a favor da expansado da oferta e da melhoria na qualidade do ensino
fundamental, sob suas 12sponsabilidades. Nesse sentio, em 1996 foi criada a Lei 12.612/96
que obrigava o governo estadual a considerar a proporcionalidade dos gastos com educagio do
municipio em relagdo aos gastos totais, no repasse do Fundo de Participagao do Municipio-
FPM. Mais a frente, em 2003, no governo de Licio Alcintara, foi injetada outra carga de
incentivos, agora premiando professores das escolas municipais com melhor aproveitamento.
Ja em 2007, no primeiro governo Cid Gomes, foi editada nova lei, de nGmero 14.023/0)7,
allerando os critérios de rateio para os quais passaram a levar em conla Indicador de Educacao
(18%), Indicador de Sadde (5%) c Indicador Ambiental (2%). Apcsar da mudanga, dando
lugar a outros itens que nao educagdo, esta drea segue com peso de importancia elevada. O
programa Na Idade Certa, também instituido por este ultimo govcrno, teve seu papel
estruturador. Como se observa, os resultados visualizados no ldeb, para o Cear4, nao retfletem
esforgos recentes como se fossem respostas a institui¢io da avaliacdo externa, mas traduz um
consenso estabelecido no setor que acabou facilitando um processo continuo de baoas politicas
e boas praticas no segmento da educacdo fundamental. Espera-se gue esse processo, e seus
resultados, acabecm por pressionar positivamente outros niveis que se encontram acima do
nivel fundamental.

Otlhando para a Tabela 17, constata-se que a reducgdo da extrema pobreza assim como
da pobreza ocorre de forma mais abrupta. Para a situagdo de extrcma pobreza, nota-se que a
passagem do ano de 2003 para 2004 (governos Lula/Licio Aicantara) apresenta o primeiro
ponto de inflexao dentro da trajetéria de redugdo dessa condig@o social, quando o percentual
da poputacio com rendimento domiciliar per capita de até R$ 70 cai de 18,03% para 15,54%.
O segundo ponto de inflexao ocorre na passagem do ano 2007 para 2008 (governos Lula/Cid
Gomes), quando a redugao foi de 12,61% para 7,96%. Ap6s um aumento da propor¢do em
2009, a trajctéria segue em movimento descendente até atingir 5,47% em 2014 (governos
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Dilma Rousseff/Cid Gomes). Importante nido perder de vista o ano de 1996, quando a
preporcdo da populacdo situada abaixo da linha dc pobrcza cra de 49,25% da populagio do
estado (WORLD BANK, 2000, p.78). Para a2 condi¢do social classificada de pobreza, o
momento de inflexdo ocorreu entre os$ anos de 2005 para 2006 (governos Lula/Licio
Alcéntara), quando o percentual da populacdo com rendimento domiciliar per capita de até R$
140 foi reduzido de 42,42% para 32,34%. Outro momenio importante de reducdo aconteceu
entre 2007 e 2008 (governos Lula da Silva/Cid Gomes), quando o percentual caiu de 31,64%
para 26,48%, at€ atingir 15,62% em 2014 (Dilma Rousscff/Cid Gomes).

Tabela 17
Percentual da Populacdo cm extrema pobreza ou pobreza
Pereentual da populagio Percentual da populagao
Ano Gini com rcndi‘mento dom‘iciliar com rcnd.imcnlo domiciliar
per capita de até RS 70 per capita de até R$ 140
(EXTREMA POBREZA) ( POBREZA)
2000 0,626 -

2001 0,612 19,980 44,98
2002 0,589 18,020 44,55
2003 0,568 18,030 44,64
2004 0,575 15,540 42,90
2005 0,578 15,970 40,42
2006 0.547 13,070 32,34
2007 0,547 12,610 T 31,62
2008 0,538 7,960 26,48
2009 0,543 9,150 24,79
2010 0,556 - =

2011 0,537 8,720 22,63
2012 0,524 6,970 18,38
2013 0,513 6,760 17,70
2014 0,503 5,47 19,62

Fonte: PNAD/Ministério do Desenvolvimento Social (MDS); IPECE

Mirando para a vigorosa trajetéria da taxa de crescimento econdmico estadual, entre
2000 e 2014, assim como para a forte expansao do mercado de trabalho formal no estado,
pode-se cair na tentacdo de rclacionar a redugio da pobreza ¢ cxtrema pobreza no estado a
esses dois indicadores econdmicos. No entanto, apesar do papel ndo desprezivel desscs fatores
econdmicos locais, as principais fontcs responsdveis pela redugdo da pobreza no estado, como
em outros eslados da federacio, especialmente na regidao Nordeste, foram os fatores nacionais
como o Plano Real, de combate a inflagdo, ¢ 0s programas sociais de re-distribui¢do de renda,
cspecialmente o Programa Bolsa Familia. Importante enfatizar que as familias pobres,
normalmente, sdo atingidas pelo crescimento econdémico de forma marginal, j& que ndo
possuem os atributos necessarios para responder ao chamado da expansio do mercado de
trabalho formal, a comegar pelo baixo nivel de escolaridade ou pela falta absoluta desta.
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Segundo Assis e Linhares (2016), em trabalho no qual aplicam o modelo econométrico
de “fatores dinamicos latentes bayesiano”, com o objetivo de descobrir as fontes de redugéo
da pobreza nos estados brasileiros, fica constatado que, em média, os fatores nacionais (Plano
Real e Programas Socizis ~ Programa Bolsa Familia e Beneficios Sociais) sdo responsaveis
por explicar trés quartos da “volatilidade da taxa de pobreza” dos estados brasileiros. No caso
do Ceard, segundo os autores citados, a influéncia dos fatores nacionais atingiu 96,9%,
enquanto os fatores regional e local (estadual) tiveram uma influéncia de 1,71% e 1,39%
respectivamente. Estes cdlculos deixam patente o quio pouco o governo estadual pode fazer
para atacar de frente o problema da pobreza, apesar do governo do Ceard contar cem dois
programas estaduais de combate a pobreza. O primeiro, datado de 1995, recebe o nome de
Programa de Combate a Pobreza Rural (PCPR), ou Projeto Sao José no Ceard, cujos recursos
vém do Banco Mundiai, na proporcao de 75%, governo do estado (13%) e Associacdes
Comunitdrias (10%). Tai projeto tem por objetivo combater a pobreza rural por meio do apoio
a projetos de infraestrutura ¢ projetos produtivos. O segundo programa, chamado de Fundo de
Combate a Pobreza (FECOP), criado em 2003, e rcgulamentado em 2004, tem, também, como
objetivo combater a pobreza por intermédio de financiamento de projetos assistenciais,
proteciio social, protecdo social especial, seguranga alimentar e projetos estruturantes. Ou seja,
ambos ndo tem o carater distributivo como lem o Programa Bolsa Familia, cujo efeito direto e
imediato € injetar renda nas unidades familiares pobres.

A reducio do nivel de pobreza, vista pelo angulo da renda, como mostrada
anteriormente, pode ser potcncializada por politicas piblicas que facilitam o acesso a bens e
servigos publicos priméarios que, além de melhorar o nivel de qualidade de vida das familias
pobres ou em risco de pobreza, podem também reduzir o nivel de desigualdade de acesso a
esses bens e servigos. Nesse sentido, importante observar alguns dados produzidos pela
PNAD, mesmo que estes estejam expressando as condigdes de uma amosira de familias
situadas na regido metropolitana de Fortaleza, em contraste com o grande bolsido de pobreza
localizado na regido semi-drida do Ceard. Estes dados mostram, em muito, 0o que o(Ss)
governo(s) estd tazendo para a populagao, neste caso mais pobre. Dito isto, observa-se, pela
‘l'abcla 18, que no item “abastecimento de dgua (com canalizagdo) a taxa de cobertura dos
domicilios para este scrvigo passou de 67,15% em 2001 para 89,41% em 2014; para o “lixo
coletado (coleta diretamente e indiretamente)” a taxa de cobertura passou de 66,24% para
77,52%; para o “esgoto (qualquer tipo)” a taxa foi de 78,71% para 95,72%; para e item
“iluminag@o elétrica” a taxa de cobertura chegou em 2014 com praticamente 1€0%. Sobre
esses indicadores pode-se adicionar um indicador social da 4rea da saiide que recebe reflexos,
positivos e/ou negativos, desses tipos de bens e servigos pablicos, no caso, a taxa de
mortalidade infantil. Este indicador, que também recebe influéncia direta do modelo de satide
publica, no tocanie ao cuidado as pessoas, de acordo com a Tabela 19 e Gratico 20, se
comportou em linha com o padrdo dc desempenho nacional , isto é, partindo de patamares
diferentes (com desvantagem para o Ceard) em 2000 o estado alcangou a taxa brasileira ja em
2010 e se mantém no mesmo nivel, em torno de 14%, nos anos de 2012 e 2013.
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Tabela 18

Numero relativo de domicilios permanentes de acordo com alguns fatores de

saneamento basico — Ceara (continua)

Ceara 2001 2002 2003 2004 2005
Abastecimento de agua (com canalizagao) 67,16% 70,84% 72,58% 75,51% 74,67%
Lixo colctado (coleta diretamentc e indirctamente) 66,25% 69,65% 71,07% 70,89% 72,25%
Esgoto (qualquer tipo) 78,72% 81,82% 83,96% 85,74% 86,51%
Esgoto (rede coletora) 16,17% 20,83% 20,68% 24,76% 21,82%
Dcjetos secm tratamento (sem csgoto) 21,28% 18,15% 16,04% 14,26% 13,49%
Possui filtro de dgua 53,31% 5491% 53,02% 52,96% 49,20%
[luminagao Elétrica 91,21% 93,45% 94,10% 94,99% 95,65%

Tabela 18

Numero relativo de domicilios permanentes de acordo com alguns fatores de

saneamento basico — Ceara (continuacio)

Ceara 2006 2007 2008 2009 2011
Abastecimento de dgua (com canalizagao) 78,57% 82,27% 8236% 85,98% 85,36%
Lixo coletado (coleta diretamente e indirctamente) 73,54% 74,40% 76,13% 77,43% 75,43%
Esgoto (qualquer tipo) 88,55% 89,79% 91,00% 92,20% 92,96%
Esgoto (rede coletora) 2428% 26,31% 29,85% 30,59% 29,04%
Dejetos sem tratamento (sem esgoto) 11,45% 10,21% 9,00% 7,80%  7,04%
Possui filtro de dgua 48,43% 4593% 43,65% 42,42% 41,15%
luminagao Elétrica 96,86% 97,09% 97.89% 98,99% 99.66%

Tabela 18

Numero relativo de domicilios permanentes de acordo com alguns fatores de

saneamento basico — Ceara (conclusio)

Ceara 2012 2013 2014

Abastecimento de dgua (com canalizacdo) 86,37%  86,78%  89,42%
Lixo coletado (coleta diretamente e indiretamente) 75,74% 76,76% 77,52%
Esgoto (qualquer tipo) 94,16%  94,47%  95,73%
Esgoto (rede coletora) 37,36% 35,57%  34,00%
Dejetos sem tratamento (sem esgoto) 5,84% 5,53% 4,27%
Possui filtro de agua 37,48% 39,30% 36,27%

99,63%  99,64%  99.85%

[luminagao Elétrica

Fonte: PNAD, IBGE.
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Tabela 19
Taxa de mortalidade infantil

Ceara Brasil Ceara Brasil
2000 36,8 26,1 2007 21,1 18,6
2001 32,1 24,9 2008 19,1 17,7
2002 30,4 23,4 2009 17,6 16,8
2003 294 22,5 2010 16,2 16
2004 26,9 21,5 2011 15,2 153
2005 242 20,4 2012 14,7 14,9
2006 22,1 19,6 2013 14,1 14,4

Fonte: TABNET, Datasus.

Grafico 20
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Fonte: TABNET, Datasus. Elaboracdo propria.

Reccorrendo a um outro indicador, este fornecido pela razdo entre a renda média dos
10% mais ricos e os 10% mais pobres, confirma-se a tendéncia de melhoria das desigualdades
sociais ne estado do Ceara. Como pode ser visto na Tabela 20 e Grifico 21, enquanto essa
razao era de 41,9% em 20004 em 2014 ela foi reduzida para 31,5%. Em paralelo, o Nordeste
reduziu essa razao de 46,0% cm 2004 para 33,9% em 2014, e o Brasil de 45,5% para 32,5%
no mesmo periodo. Interessante notar que, seguindo a mesma tabela e grafico, para o Ceara
assim como para ¢ Nordeste e Brasil, a passagem do ano 2007 para 2008 (governos Lula/Cid
Gomes) foi 0 momento no qual se produziu importante ponto de inflexdo na redugdo dessa
propor¢ao, significando avango significativo na reducao da desigualdade social. Neste ponto,
0 Ceard passou de uma razdo de 43,0% em 2007 para outra de 33,1%, um rccuo de quase dez
pontos percentuais. Outra observagdo importante é que embora o Ceard estivesse em
condigdes piores que 0 Nordeste € o Brasil em 2004, ele chega a0 ano de 2014 com um indice
abaixo do Nordeste e do Brasil, embora os patamares entre esses trés niveis estejam muito
proximos.
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Tabela 20
Razio entre a renda média dos 10% mais ricos ¢ os 10% mais pobrcs - Brasil,
Nordeste € Ceara - 2004 a 2014 (exccto 2010)

Ceara Nordestc  Brasii

2004 419 46 45,5
2005 48,4 43,5 44,4
2006 40,5 455 43,4
2007 43 44,8 41,3
2008 33,1 40,7 38,2
2009 39,7 428 38,2
2011 415 42,7 3¢.1
2012 36,5 37,8 34,2
2013 34 39,1 34,7
2014 315 339 32,5

Fonte: PNAD, IBGE.IPECE.

Grafico 21

Razio entre a renda média dos 10% mais ricos ¢ os 10% mais pobres - Brasil,
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Fonte: PNAD, [BGE.IPECE. Elaboracdo Prdpria.

Enfim, um ultimo indicador social que se pode langar mao, este mais voltado para
indicar qualidade de vida, é o Indicc dc Desenvolvimento Humano-IDH. Como pode ser
visualizado na Tabela 21 e Grafico 22, para o Ccard, o Indicc global cvoluia de 0,597, em
1991, para 0,699, em 2000, e 0,682 em 2010; contra 0,718 do Brasil para este tiltimo ano.
Ambos os patamares sdo considerados “médios” pelo concceito desse instrumento de medigio,
j& que o nivel “alto” so € considerado quando o indice se apresenta maior que 0.800. De
acordo com sua composigdo, entre Educagdo, Sadde (Longevidade) e Renda, no Ccard a
Saide foi o vetor que mais avangou, saindo de 0,604 em 1991 para 0,793 em 2010, ou seig,
quase alcancando o nivel considerado bom.
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Tabela 21
[DH - Ceara

{ndice dc Desenvolvimento Humano (IDH)

Glebal Educagio  Longevidade Renda

19¢1 0,597 0,604 0,613 0,563
2000 0,699 0,772 0,713 0,616
2010 0,682 0,615 0,793 0,651

Fonte: IPECE/PNUD.

Grifico 22
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6. Capacidade do Governo Federal no Estado do Ceara

A capacidadc dc intervencdo do governo federal nas localidades, cstados e
macrorregioes do pais aumentou consideravelmente nos anos 2000, contrastando visivelmente
com o quadro de intervenciio federal nos anos 1980 e 1990. Os dinamismos econdmico e
social verificados nao sé no cstado do Ceard, como na regiao Nordeste, em anos recenles,
podem scr explicados, como jé assinalado, primeiramente, pela estabilizacdo monetiria da
economia nacional ¢, adicionalmente, pelas conquistas institucionais conseguidas nos dois
oltimos “pactos federativos™ nacionais, especialmentc aquele que nasceu da ditima
Assembléia Nacional Constituinte de 1987. A partir da Constituicdo de 1988 o principio da
equidade regional, sob o ponto de vista fiscal e financeiro, avangou positivamente para
estados ¢ municipios mais pobres e a solidariedade econdmica regional readquiriu certo
reconhccimento politico. Este se manifestou por meio do refor¢o dos fundos de participacao
dos estados e municipios bem como, e sobretudo, pela criagio dos fundos constitucionais,
destinados ao desenvolvimento econdmico das regides Norte, Nordeste e Centro-Ocste (FNO,
ENE e FCO).
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Somado aos avangos no campo fiscal, financeiro e econdémico estd o “pacto social”,
também incorporado a Constituicdo de 1988, quc sc responsabilizou pela afirmagio nacional
dos direitos dos cidaddos e expansdo do principio da universalizagdo, favorccendo o
surgimento de grandes programas sociais federais. Destes o Programa Bolsa Familia se
destaca como seu icone incontestdvel, que alcancou com forga c. territdrio cearense.

Entretanto, os dois “pactos” mencionados explicam parcialimente a dindmica recente
expcrimentada pelo Ccard e o Nordeste, pois, outra parle pode ser justificada pelas renovadas
formas de intervencado fedceral. Estas passaram a acontccer por meio da I Politica Nacional dc
Desenvolvimento Regional-t PNDR, que se encarregou de orientar a alocagdao dos recursos
provenientes dos Fundos Constitucionais e Incentivos Fiscais federais, e, também, através de
politicas setoriais, ndo cxplicitas do ponto de vista cspacial, representadas pelos aportcs do
Banco Nacional de Descnvolvimento Econdmico e Social-BNDES, pclos investimentos
pablicos federais em infraestrutura c logistica inseridos no Programa de Aceleragio
Econdémica-PAC, bcm como por alguns investimentos industriais, de grande escala, realizados
e influenciados pclo governo federal. Como rcsultado dcessas intervengdes perecbeu-se um
novo ciclo de invcstimento na regido. Importante obscrvar, no cntanto, que para oS
investimentos diretos federais o estado nordestino que mais se beneficiou foi Pernambuco (a
exemplo da Refinaria Abrcu ¢ Lima) e, quanto ao Ceard, pode-se deslacar a construgdo da
usina de biodicscl inaugurada em 2008, em Quixada, pclo presidente Lula. Ambos 0s projetos
executados pela Petrobras.

6.1.  Transferéncias intcrgovernamentais (federais) e suas implicac¢des

Em anos recentcs, sao verificadas volumosas transferéncias fiscal-financeiras
transmitidas pelo governo federal aos cstados nordestinos, e outros cstados pobres da
federacao, sob a forma do Fundo de Participacao dos Estados (FPE) e oatras fontes. O FPE,
embora existindo desde a década de 1960, aumentou de importancia apés a Constituigao de
1988. Qutra forma de transtcréncia financeira da Unido para csscs cstados, assim como para
todos os territorios que possuem familias pobres no pais, tem ocorrido por mcio de prograii:is
sociais federais.

Com essas transferéncias a renda regional se expandiu, a ponto dc pcrmitir supor que a
renda do Ceard, como do Nordeste, passou a superar scu produto interno bruto, tendo em vista
0 importante peso das transferéncias, que supostamente superam a saida de recursos drenade:s
pelos tributos federais (Saldrios+Lucros+Juros+Aluguéis+7ransferéncias). Numa reflexdo
superficial pode-se concluir que estados do Nordeste se apresentam como territorios
“ganhadorcs” enquanto estados do Sudeste e do Sul podem-se colocar como lerritdrios
“perdedores”, no cntanto, o que se passa € que nio tendo capacidade de absor¢do econdmica,
tanto dos recursos vindos das transferéncias como do excedcnte intcrno, estados do Nordeste
acabam “devolvendo™ as transfcréncias rccebidas aos cstados mais desenvolvidos do pais,
especialmente Sao Paulo, por mcio dos vazamentos financciro ¢ comercial. Isto ficara claro na
parte dedicada ao comércio do Ccard com outros estados da federagdo, apresentada abaixo,
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ondc aparece uma intensificacao comercial da economia cearense com a economia paulista,
por exempto,

Outro elemento que reforcou a renda das familias do Ceard, e do Nordeste, foi sem
divida a valorizagio real do salario minimo. A politica de correcao do valor real do salario
minimo ajudou a elcvar o poder de compra das familias de baixa renda e estimular consumo e
crescimento econdmico, e até mesmo atrair investimentos de empresas dos segmentos de
logistica ¢ distribuicdo como também de segmentos produtores de bens nao duraveis, e até de
servicos. O salario minimo, apés o Plano Real, passou a ter uma férmula diferente de
correcao, visando atender a distribuicdo de renda, pois além de constderar a inflagao passada
(INPC) considerou também a variacdo do PIB relativa aos dois anos anteriores. Intercssante
notar que a valorizacio do saldrio minimo real tem provocado sobre a regidao Nordeste uma
redistribui¢do interna da renda, mas também um impacto expansivo sobre o fluxo de renda
pago pelo governo federal aos beneficios previdenciarios (aposentadorias, pensoes, etc.), ja
quc cstes estdo indexados ao saldrio minimo. Por essas razdes o impacto da valorizagado do
saldrio minimo real sobre a economia nordestina e sua massa de consumo familiar € bastante
considerdvel tendo em vista seu volume e sua capilaridade espacial. Assim, em relagao as
intervencgoes do governo central o Ceara se beneficiou de um padrao de atuagao federal que
predominou em todo territério nacional.

6.1.1. Transferéncias federais por meio do Fundo de Participac¢io do Estado
(FPE) e outras fontes

De acordo com a Tabela 22, verifica-se que, em 2015, o governo federal transferiu
para 0 Nerdeste, em forma de rcpasse ou reparticdo (FPE, IOF, IPI-EXP, FUNDEB, LC
87/96, LC87/96-1579, FEX, CIDE) R$ 24,230 milhdes, o que representou 39% das receitas
correntes dos governos estaduais da regiao, seguno dados do Tesouro Nacional. O Ceara,
individualmente, recebeu nesse mesmo ano a importancia de R$ 3,285 milhdes, o que
representou 37% do tolal das suas receitas correntes. A titulo de comparagdo, em 1965,
quando ainda vigorava o sistema de cotas-partes, as receitas préprias representavam 74,4% da
receita total dos estados do Nordeste, enquanto as transferéncias participavam com 25,6%
dessa receita. Em 1970, quando jé funcionava o novo sistema de transferéncias (FPE e FPM),
ou de equalizacao fiscal, as receitas proprias passaram a representar 66,7% e as transferéncias
33,3% da receita total (ARAUJO; HORTA e CONSIDERA, 1973).

Em termos reais, no entanto, o total de recursos transferidos pelo tesouro nacional para
os tesouros estaduais nordestinos, em 2(}15, voltou ao patamar do ano de 2008, revelando
assim o impacto da desaceleragdo e da crise econdmica que se abateram sobre a economia
nacional e a capacidade de arrecadacao do governo federal, especialmente em relacdo ao
Imposto sobre Produgdo Industrial-[PI e Imposto sobre a Renda-IR. Dado que as participacoes
dos estados obedecem a parimetros (aliquotas) fixos o estado de Ceard sofreu o mesmo
impacto da crise econémica, como se pode ver pelas tabelas e grafico abaixo. Tal situagao
reduziv a capacidade de intcrvencdo ¢ de alavancagem do governo federal no Nordeste, e seus
estados, mas também descortinou as possibilidades e limites de cada estado fazer face aos
efeitos da crise. Como s¢ pode ver por meio dos dados fiscal-financeiros do Ceard, mais
adiante, seu governo tem demonstrado certa capacidade interna de contornar a redugao do
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volume do fluxo financciro transmitido pelo governo federal, ja que seus indicadores se
comportaram dentro dos limites normais.

Tabela 22
Valor das transferéncias para cada estado (cm RS milhoes)
UF 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Al.  584.251 531.148 399.090 556.201 784.340 1.277.095 2.517.686 2.104.672
BA  1.741.009 1.537.022 1.126.033 1.553.735 2.041.464 31232.005 6.384.529 5.542.935
CE 1.103.613 986.919 723.579 998.942 1.356.505  2,226.547 4.375.782  3.696.636
MA 1.074.142 962.300 714985 990.784 1.376.165 2.232.639 4.357.16]1 3.699.148
PB 703.794 044.922 480.689 672.497 921.565 1.541.035 3.063.741 2.519.550
PE 1.119.479 999.496 741.217 1.036.585 1.427.659 2.336.140 4.645.379 3.891.845
PI 019.146 557.197 416,441 578.051 786.156 1.301.380 2.570.625 2.166.366
RN  641.136 571.878 433.212 605.740 833.041 1.380.542  2.742.211  2.244.799
SE 606.038 550.050 410.551 570.812 777.402 1.289.018  2.558.378  2.081.30Y
NE 8.192.608 7.340.934 5.448.797 7.563.348 10.304.297 10.816.402 33.215.493 27.947.260
UF 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
AL 1.927.067 2582962 2.067.378 2.314.507 2.672.220 2.788.163 2.805.876  1.776.047
BA 35.260.055 7.267.139 5.828.992 6.461.707 7.581.420 7.831.307 7.853.010 4.921.80¢
CE 3.493.020 4.778.138 3.792.919 4.290.571 4.884.990 S5.141.864 5.191.289  3.285.587
MA 3442713  4.699.823 3.685.615 4.267.627 4.871.510 4.959.755 4.966.246  3.177.734
P3  2-336.420 3.182.687 2.508.809 2.823.84¢  3.221.139 3.395.485 3.395.004  2.143.249
PE  3.718.125 5.248.265 4.176.336 4.695.415 5335334 5.550.406 S5.573.091 3.475.511
Pl 2.007.576  2.780.505  2.195.360 2.465.864 2.816.745 2.948.582 2.916.664 1.829.119
RN 2.075.547 2.773.093 2.201.546 2.439.615 2.812.147 2.893.181  2.858.99Y 1.897.83"
sp 1.931.561 2.568.283 2.043.884 2.254.696 2.599.971 2.743.204 2.743961 1.723.912
NE 26.192.084 35.880.900 28.500.840 32.013.847 36.795.477 38.251.947 38.304.230 24.230.800
Fonte: Tesouro Nacional. *Valores deflacionados pelo TPCA, usanoo 2010 como ano basc.
Tabels 23
Percentual das transferéncias para cada em relag¢do ao Nordeste
UF 2000 2004 2002 2003 2004 2005 2006 2007
AL 713% 7,24% 7,32% 7,35% 7,61% 7,59% 7,58% 7,53%
BA 21,25% 20,94¢ 20,67% 20,54% 19,81% 19,22% 19,22% 19,83%
CE  13,47% 13,44% 13,28% 13,21% 13,16% 13,24% 13,17% 13,23%
MA 13,11% 13,11% 13,12% 13,10% 13,36% 11,28% 13,12% 13,24%
PB  8.59% 8,79% 8,82% 8,89% 8,94% 9,16% 9,22% 9.02%
PE 13,60% 13,62% 13,60% 13,71% 13,85% 13,89% 13,99% 13,93%
Pi  7.506% 7,5%% 7,70% 7,64% 7,63% 7,74% 7,74% 7,75%
RN 7,83% 7,79% 7,95% 8,01% 8,08% 8,21% 8,26% 8,03%
SE  7,40% 7,49% 7.53% 7.55% 7.54% 7,67% 7,70% 7,45%
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UF 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Al. 136% 7,20% 7,25% 7,23% 7,26% 7,29% 7,33% 7,33%
BA  20,08% 20,25% 20,45% 20,18% 28,60% 20,47% 20,50% 28,31%
CE 13,34% 13,32% 13,31% 13,40% 13,28% 13,44% 13,55% 13,56%
MA 13,14% 13,10% 12,93% 13,33% 13,24% 12,97% 12,97% 13,11%
PB  8,92% 8,87% 8,80% 8,82% 8,75% 8,88% 8,86% 8,85%
PE  14,20% 14,63% 14,65% 14,67% 14.50% 14.51% 14,55% 14,34%

Pl 7,66% 7,75% 7,70% 7,710% 7,66% 7,71% 7,61% 7,55%
RN  7,92% 7,73% 7,72% 7,62% 7,64% 7,56% 7,46% 7,83%
SE  7,37% 7,16% 7,17% 7,04% 7.07% 7,17% 7,16% 7,11%

*Fundos: FPE, IOF, [PI-EXP, FUNDEF, FUNDEB, LC87/96, FEX, CIDE.
Fonte: Tesouro Nacional.
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Fonte: Tesouro Nacional.

6.1.2. Programas seciais de transferéncia de renda: Programa Bolsa Familia

Como se sabe 0 Programa Bolsa Familia, do governo federal, contempla familias que
estejam dentro da catcgoria dc extrema pobrcza, com renda per capita mensal abaixo de RS
77,00 para as quais s@o destinados o Beneficio Basico de R$ 77,00 ndo importando a
composi¢ao familiar. Para as familias consideradas pobres, com renda per capita de até RS
154, é concedido um valor varidvel de R$ 35,00. Esie mesmo valor, varidvel, € também
concedido as familias extremamente pobres que tenham {ilhos entre () € 15 anos, também
gestantes ou mutrizes, podendo chegar ao teto de cinco beneficios por familia, isto é, R$
175,00.
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Conforme € observado na Tabelas 24 , o referido Programa atingiu 6.571.839 familias
no Brasil, em 2004, sendo 3.320.446 no Nordeste e 572.730 no Ceara. Para o ano de 2015, os
nameros de familias beneficiadas praticamente dobraram para o pais, regido Nordcste e estado
do Cear4, atingindo nestc territorio 1.075.853 nesse ano. Observa-se também que enguan.o
em 2004 a participacdo relativa do Ceard, em relacio ao Nordeste, era de 17,25% cssa
participagdo caiu para 15,51% em 2015. Na Tabela 25, por sua vez, observa-se que o total
gasto pelo governo federal com o PBF, em 2004, em tcrmos reais, foi de R$ 2.948.611,79,
para todo Brasil, enquanto o Nordeste consumiu pouco menos da mctade dessc total, ou seja,
R$ 1.690.163,15, e o Ceard R$ 310.642,49, que representou 18,38% do Nordeste. Se e:n
2004 o governo gastava R$ 44,86 e R$ 54,00 por familia, no Brasil ¢ Ceara, respectivamente,
em 2015 esse gasto per capita/familia salta para R$ 109,89 para o Brasil e R$ 109,20 para o
Ceard. No entanto, depois de aumentos significativos cntre 2012 e 2014, em termos de valorcs
reais, em 2015 hd uma queda consideravel dos valores totais destinados ao Programa, em
funcdo da restrigao fiscal e também por causa da inflag@o.

Tabela 24
Quantidade de familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia (PBF)

Area

Geografica 2004 2006 2008 2010 20:2 2014 2015
B3R 6.571.839 10.965.810 10.557.996 12.778.220 13.902.155 14.003.441 13.936.791
NE 3.320.446  5.442.567 5.445.428 6.454.764 7.049.046 7.099.673 6.936.407
CE 572.730 882.220 870.153 1.022.259 1.107.009 1.089.813 1.075.853
CE/NE (%) 17.25 16.21 15.98 15.84 15.70 15.35 15.51
MA 380.742 706.878 729.610 871.297 951.611 985.136 952.131
Pl 217.931 366.906 360.622 420.392 455.182 456.811 443.346
RN 190.116 208.043 292.522 338.424 364.751 362.805 356.405
rB 273.135 406.904 410.707 450.525 506.234 524.967 506.7. 4
PE 518.956 860.546 881.591 1.045.268 1.151.313 1.150.879 1.116..57
Al 214.726 339.921 347.585 414.112 436.270 439.655 418.405
SE 113.147 189.304 179.875 230.41(8 268.330 281.231 269.296
BA 838.963 1.391.245 1.372.763 1.662.069 1.808.346 1.808.376 1.797.610
Fonte: SAGI/MDS. Ministério do Desenvolvimento Social ¢ Combate 3 Fome
(MDS). dados disponiveis em (45/4/2017.
Tabela 25
Valor total do beneficio concedido pelo programa Bolsa Familia (R$ mil)(precos de
2010) (continua)
Estados 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2015
BR  2948.611,79 14.162.658,73 10.624.47731 14.372.702,87 21.410.335,81  25.066.601.38 15.315.209,08
NE 1.690.163,15 7.430.544,90 5.662.235,90  7.582.457,80 10.992.161,98  13.019.193,08 7.946.850.24
C%J;E 18,38 16,49 15,78 15,49 15,49 (5,01 14,78
CE  310.642,49 1.225.207.83  893.339,36 1.174.401.,64 1.702..575,89 1.954.467.88 1.174.855,06
MA  211.516,70 1.016.850,50  803.490,78 1.089.091,30 1.606.425.41 2.006.978,53 1.234.698.06
Pl 122.065,98 500.844,84 378.732,53 494.678,24 720.293,49 912.751,17 559.756,60
RN  64.630,67 389.660,30 288.912,98 383.736,58 549.575,64 639.375,21 387.829,73
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Tabela 25
Valor tetal do beneficio concedido pelo programa Bolsa Familia (R$ mil)(preges de
2010) (conclusio)

Estados 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2018

PB  140.203,60 565.561,34 421.362,28 529.979,56 782.969,09 978.348,80 608.286,22
PE  236.441,32 1.128.387,79  906.210,50 1.216.004,85 1.746.785,08 2.001.358,50 1.218.412,40
AL 107.098,70 447.539,03 352.292.91 482.955,04 692.653,47 803.585,38 483.143,96
SE  53.331,42 262.524,5" 192.404,46 272.641,22 412.777,18 475.575,99 285.774,46
BA  414.232,27 1.894.168,75 1.425.490,11  1.938.969,37 2.778.306,74 3.246.751,61 1.994.093,75

Fonte: SAGI/MDS, Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), dados disponiveis em
05/04/2017.
1BGE/ SNIPC, IPCA(% a.a.) atualizado em 11/01/2017 e disponivel em 05/04/2017.

Somando os valores dos dois campos de transferCncias apresentados, ou seja,
transferncias intergovernamentais mais programa Bolsa Familia, o total deslocado pelo
governo federal para o estado do Ceara no ano de 2015 foi de R$ 4,460 (milhdes), montante
razodvel para um estado nordestino cuja economia interiorana € extremamente fragil.
Considerando a soma do valor monetario dessas transferéncias, assim como ¢ nimero de
familias beneficiadas pelo Programa Bolsa Familia, e a capilaridade da distribuigéo, € dificil
imaginar algum setor econdmico com tal capacidade. Assim, o crescimento, de certa forma
Vigoroso, nos Gltimos anos, tém sido alavancado, em parte, por esse conjunto de transteréncias
federais, e mais ainda outras fontes de dinamizagdo social, tais como os beneficios
previdenciarios, a valorizacao do saldrio minimo e o Pronaf. E, como se viu pelos dados
acima, esse crescimento fol acompanhado de importante redugdo da extrema pobreza como
também da pobreza dentro da populagao cearense.

Apecsar da importincia evidente das transferéncias federais para estados
economicamente frageis como o Ceard, quatro observagdes, em forma de alerta, podem ser
colocadas aqui procurando chamar atencao para o fato de que devc-se olhar com cautela esse
tipo dc dependéncia: (i) primeira, as rendas transferidas sdo vulnerdveis tanto em relago ao
comportamento da inflagdo como a restrigao fiscal; (ii) segunda, hd dividas de que esse fluxo
exégeno de renda continue a aumentar no futuro, 0 que podera impor limite dos impactos
sobre o crescimento econdmico e a redugdo da pobreza; (iii) terceira, que a qualidade do
crescimento econdmico, baseado em consumo das familias de baixa renda, nio tem félego
suficiente para provocar impactos importantes sobre as trajetorias de convergéncia entre as
regioes; (iv) quarta, a despeito da importancia do scu cfeito-renda, sobre o consumo, esses
fluxos de renda tém impacto limitado e seletivo sobre a estrutura produtiva da economia local,
além de screm vulnerdveis aos drenos de renda para outras regides, sob a forma de
importagdes de bens de consumo. A (ltima secdo ird jogar um pouco de luz sobre a quarta
observagio.
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6.2. Programas c instrumentos fedcrais, explicitos ¢ implicitos, de
desenvolvimento regional

6.2.1. Instrumentos federais explicitos de desenvolvimento regional

O Fundo Consttucional de Financiamento do Nordeste-FNE, assim como o Fundo
Constitucional do Norte-FNO e o Fundo Constitucional do Centro-Ocstc-FCO, sao recursos
federais destinados explicitamente 4 reducdo das disparidades regionais no pais. Eles foram
criados pela Lei 7.827 de 27/09/1989, por determinagdo da Constituicao de 1988, cujas {ontes
de financiamento sdo o Imposto dc Renda-IR e o Imposto sobre Producao Industrial-1PI, dos
quais sao extraidos 3% da arrecadacao. Além dcssas fontes, esses fundos contam também com
o retorno liquido das operacdes, ja que ndo sdo empréstimos scm rctorno. Uma vez levantados
0$ recursos o Tesouro Nacional 0s rcpassam para o Ministério da Integracio Nacional-MI que
tem a competéncia dc cstabelecer diretrizcs para seus repasses, deierminar orientacdes para
suas aplicagOes, estabelecer normas para operacionaliza¢io dos programas dc financiamento,
etc.

No caso do Nordestc, o Conselho Deliberativo da SUDENE, o CONDEL, tem o papel
de fixar dirctrizes e prioridades para a aplicagdo dos recursos do FNE, aprovar programas e
financiamento e avaliar scus resultados, assim como determinar ajustcs quando necessarios
(M1, 2012). Além disso, tem também a funcdo de se comunicar com a Comissdo Mista
Permanente do Congresso Nacional e com o Banco do Nordeste do Brasil-BNB, este
responsavel pela administragdo e operacionalizacao dos recursos. Embora sejam denominados
“recursos com demanda espontanca”, o fato € que o fundo ao qual estdo vinculados (FNE) tem
o objetivo explicito de gerar negdcios, oportunidades, ecmprego c renda dentro da regiao
Nordeste (e partes dos cstados atingidos pela SUDENE, ES e MGQG), aluando como umia
espécic de fundo de convergéncia estrutural, muito utilizado na Comunidadc Econdmica
Europeia-CEE.

O foco do FNE €& amplo, e atinge do mini ao grandc empresario ou empreendedor,
sendo estes divididos por faixas e condicdes de empréstimos e enquadrados cm programas
para os quais sdo desenhados conceitos e estratégias para obtencao dos resultados. Dentre
csses, 0s mini e micros emprcendcdores e empresarios assim como a regiao semidrida sao
considerados focos prioritarios, se beneficiando das melhores condicdes, em termos de prazo
¢ encargos. Mas, em ¢ondi¢hes normais, o FNE conta com a vantagem da reducgao dos
encargos financciros e alargamento dos prazos para o reembolso, que variam entre 12 e 20
anos (infraestrutura para cstc iltimo caso). Quanto a localizagfo gcografica dos beneficidrios
o FNE, assim como os dois outros fundos, atendem & tipologia e critérios de prioridades
estabelecidos pcla I Politica Nacional de Desenvolvimento Regional-1 PNDR, elegendo assin
as microrregides a serem atingidas. No Nordeste a regido semidrida ¢ privilegiada pelos
critérios de elegibilidadc.

Na Tabcla 26 ¢ no Grafico 24 abaixo encontram-sc dados referentes aos “recursos
liberados™ (que sdo difercntes dos recursos contratados) pelo Banco do Nordeste do Brasi-
BNB e seus destinos para o periodo que vai de 2003 a 2014. Na rcferida tabela pode-se
observar que hd um ponto de inflexao que marca a frajetéria das liberagdes, situado
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exatamente em 2004, a partir do qual se estabelece um novo padrdo nos fluxos de recursos.
De 2009 em diante hd uma renovagio do padrao levando o patamar para um nivel superior, o
qual € mantido mesmo com a ocorréncia da crise econdmica e fiscal dos anos 2013 e 2014.
Entre os estados quc mais absorveram esses recursos prevaleceu a légica da forga econdmica
da Bahia, Pernambuco e Cear4, que foram aqueles que mais receberam csses recursos. Ja em
relac@o aos setores atingidos, o Gréafico 24 mostra, embora se restringindo ao periodo 1998 e
2012, que o Setor Industrial foi o mais beneficiado, com 28%, vindo em seguida o Agricola
(20%), Pecudria (17%), Infraestrutura (13%), Comércio (12%) e Agroindiistria (3%).

Em seu conjunto, os dados apresentados na Tabela 26 permitem fazer as seguintes
observacoes complementares: (i) o valor total de recursos alocado pelo governo federal ao
FNE, tomando por base 0 ano de 2@14, € inferior ao total de recursos destinado ao Programa
Bolsa Familia para a regido Nordeste, nesse ano. Comparado ao valor das transferéncias
financeiras federais (FPE e outras fontes) realizadas aos nove estados da regido, o valor do
ENE, sempre para 2014, representa cerca de 1/3 do total dessas transferéncias. Muito embora
essas robricas tenham naturezas e tins diferentes, essa comparagio leva a constatacdo de que o
combate empreendido pelo governo federal s desigualdades fiscais e sociais sao mais
importantes do que o combate as desigualdades econdmicas espaciais dentro do or¢amento do
Tesouro Nacional. Essa atitude do governo federal da razio aqueles que criticam o modo de
fazer politica dc desenvolvimento regional a partir do prisma da “questdo-problema”, no tugar
de olhar para as potencialidades econdmicas dos territorios .

Tabela 26
Liberacdes do BNB para estados do Nordeste(2002-2014)(R$ mil)(precos de 2010)
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
NE 104.812 621.799 2411913 4.013.627 8.198.763 5.273.572 7.212.718
CE 16.823 182.519 372.196  477.175 1.103.468  700.228 1.284.541
AL 6.204 17.884 134.049 161.140 422.247 328.034 368.498
BA 35.899 173.020 694.655 1.288.400 2.801.485 1.669.347 1.945.133
MA 9.933 58.23% 189.521 897.103 §72.057 721.444 951.309
PB 5.450 40.136 134.810  200.576 582.699 359.049 429.488
PE 6.123 50.456 300.345 402.717 1.002.333  68Y.033 921.392
Pl 7.900 27.497 253.509 235.230 484316 286.852 396.089
RN 7.328 27.417 195.296 194.614 513.877 250.113 503.182
SE 9.150 44.639 137.531 156.671 416.281 269.473 413.086
2009 2010 2011 2012 2013 2014

NE 11.973.769 10.146.361 9.515.498 11.340.104 11.892.981 11.697.124
CE 2.218.967 1983995 1.628.149 1.598.327 1.691.022 1.534.880
Al 648.327 465.583 386.326  520.151 642.730 529.866
BA 2.455.042 2.651.955 2.527.142 2.475.335 3.037.784 3.197.446
MA 1.838.853  929.160 1.372.034 1.099.519 1411919 1.224.313
PB 750.973 535.374 406.208  635.123 763.390 506.806
PE 1.896.469 1.627.629 1.270.781 2.871.034 1.821.294 1.746.063
PI 630.005 773.800 754,250 1.015.267 1.156.984 1.037.223
RN 936.439 737.551 825.215  643.970 799.163 831.663
SE 598.695 441315 345395  481.380 568.693 1.088.864
Fonte: BNB
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Tabela 27

Libera¢oes do BNB para cstados do Nerdeste (2002-2014) - participacao rclativa
(Estado/ Nordeste) (%)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

CE 16.05 29,35 1543 11,89 1346 13,28 17,81 18,53 19,55 17,11 14,09 14,22 13,17
Al 592 288 556 4,01 5,15 622 5,11 541 459 406 459 540 4,53

BA 34,25 27,83 28,80 32,10 34,17 31,65 26,97 20,50 26,14 26,56 21,83 2554 27,34

MA 9,48 936 786 22,35 10,64 13,68 13,19 1536 9,16 1442 9,70 11,87 10,47
PA 520 645 559 500 7,1l 681 595 627 528 427 560 642 433

PE 584 811 1245 10,03 1223 13,07 12,77 1584 16,04 1335 2532 1531 1493
Pl 754 442 10,51 586 591 544 549 526 7,63 793 895 973 887
RN 6,99 441 8,10 485 6,27 4,74 698 7,82 727 867 568 672 7,11
SE 873 7,18 570 390 508 511 573 500 435 363 424 4,73 93]

Fonte: BND

Grafico 24

Valor Contratado NE BNB 1998 a 2012
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Fonte. BNB

Um segundo instrumento financeiro utilizado pelo governo federal na forma explicita
de politica de desenvolvimento rcgional ¢ o Fundo de Descnvolvimento Regional (FDR), que
estd dividido em Fundo de Desenvolvimento da Amazonia (FDA), Fundo de
Desenvolvimento do Nordeste (FDNE) e Fundo dc Dcscnvolvimento do Centro-Ocste
(FDCO); os dois primeiros foram criados em 2001, com o ‘fechamento da SUDAM e da
SUDENE, e o segundo em 2009. Estc € um fundo que tcm também o objetivo de promover a
equalizagdo econdmica ¢ a convergéncia estrutural cntrc o Nordeste, NO e CO e as demais
regides do pais, mas com uma voca¢do mais estruturanie que o FNE, ji que visa,
principaimente, os investimentos em infraestrutura, servigos pablicos, emprcendimentos
produtivos com grande capacidade de geracio de negdcios e de attvidades produtivas nas suas
dreas de atuacdo. Emoora criado em 2001, somente em 2006 comcgou a ser operado
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efetivamente. O aspecto interessantc deste fundo € que, uma vez financiarizado pela Lei
n.12.712 de 30.08.2012, ele ndo impacta sobre as metas de rcalizagdo do resultado primério
do governo federal, ficando, no entanto, os riscos de operacdo por conta dos bancos
opcradores. Esta condigdao di ao FDR um grau de liberdade vantajoso em relagdo aos
contingenciamentos fiscais. Assim como o FNE, o FDNE também ¢ administrado pela
SUDENE e operado pclo BNB.

De acordo com documentos oficiais (M1, 2012), podem acessar a esse fundo pessoas
juridicas que pleiteiam recursos para realizarem implantagdo, ampliacdo, diversificacdo ou
modernizacdo de empreendimentos, e suas demandas devem ser encaminhadas para as
superintendéncias regionais, SUDENE no caso do Nordeste. O FDR financia até 60% do
investimento total do prjeto aprovado e limita em 80% das inversdes fixas, ficando o restante
de 20% a cargo do investidor. O prazo de financiamento alcanga 12 anos para os projetos
empresariais (incluso prazo de caréncia) e 20 anos para 0s projetos em infraestrutura. Suas
normas de regulamento permitem que sejam feitas subscricoes de debéntures emitidas pelas
empresas beneficidrias e parte desses papéis pode ser transformada em acdes, de acordo com o
pagamento das prestagdes dos rcembolsos, estando os {imites para conversdo fixados em 15%
para os emprecndimentos empresariais e 50% para os empreendimentos em infraestrutura.
Quanto aos encargos financeiros, sao incorporados Juros Efetivos, variando entre 0,4% (para
infraestrutura) e 2,4% (para projetos em setores prioritarios, exceto para infra e territdrio
prioritdrio), mais TILP e mais Dcl Credere. Por fim, cabe observar que se trata de uma linha
de financiamento totalmente regulamentada, com longa legislacio, envolvendo vdrias
instdncias do governo federal e dirigido para o desenvolvimento das trés macrorregides,
Norte, Nordeste e Centro-Oeste e suas microrregioes prioritarias.

De acordo com as superintendéncias regionais as prioridades para os financiamentos
tomados junto ao FDR sdo os seguintes: infraestrutura, principalmente recursos hidricos e
esgotamento sanitdrio, produgdo de gas, (ransportes, telecomunicacdes, produgio e
beneficiamento de petréleo, portos e terminais. O sefor primario também estd contemplado ao
mesmo tempo em que a indistria de transformagi#o. Quanto a esta tltima, sdo elencados
calcados, plésticos e derivados, industrial téxtil, fabricagdo de maquinas e equipamentos,
siderurgia, indistria quimica, petroquimica, papel e celulose, méveis e artefatos em madeira e
inddstria automotiva. A regulamentacdo do FDR também dedica uma parte das prioridades
para setores inovadores, tais como inddsiria de precisdo, indistria de equipamentos
hospitalares, indastria farmacutica, biotecnologia, mecatrénica, nanotecnologia, informadtica,
eletrénica e semicondutores.

Finalmentc, cntram também empreendimentos nas &dreas dos servigos, turismo,
hotelaria, centros de convengdes, transportes, saude ¢ logistica. No caso do FDNE, da-se
tratamento diferenciado aos cmpreendimentos de infraestrutura, assim como aos demais
setores quando localizados no semiérido e nas 4reas definidas como prioritarias pelos critérios
de elegibilidade da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (MI, 2012). Conforme
Tabela 28, ao longo do periodo entre 2006 e 2015 haviam sido liberados R$ 10,47 bilhdes e
empenhados R$ 24,34 bilhdes. Desses totais 0 FDNE ficou com R$ 6,72 bilhdes e R$ 11,97,
respectivamente. Ndo se tem informagdes exatas sobre os destinos geogréaficos, por estado,
desses recursos. No entanto, 0 que se sabe € que o projeto Transnordestina foi beneficiado por
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uma grande parte deles, além do setor de energia edlica, ambos atingindo a economia
cearense.

Tabela 28
Fundos de Desenvolvimento — Empenhos e Liberacées — em bilhées
FDNE FDA FDCO Total - Geral

Liberagdes Empenhos Liberagbes Empenhos Liberagdes Empenhos Liberagpes Empenhos
2006 - - - 0,60 - - - 0,60
2007 - 0,05 0,37 0,08 - - 0,37 0,13
2008 0,07 0,43 0,22 - - - 0.29 0,43
2009 0,20 1,48 0,11 0,41 - - 0,31 1,89
2010 1,33 1,52 0,21 1,01 - - 1,54 2,53
2011 0,47 0,55 0,38 1,19 - - 0,85 1,74
2012 0,18 2,01 1,51 1,28 - - 1,69 3,29
2013 1,04 2,02 0,49 1,40 - 1,43 1,53 4,85
2014 2,67 1,89 0,13 1,40 0,25 1,10 3,05 4,39
2015 0,76 2,02 0,04 1,37 0,04 1,10 0,84 4,49
Total 6,72 11,97 3,46 8,74 0,29 3,63 10,47 24,34

Fonte: Superintendéncias Regionais; Acompanhamento dos Fundos Regionais/SRFI.

Conceitualmente, o FDR parece ser bastante adequado como instrumento financeiro de
desenvolvimento regional, na medida em que pode complementar o Fundo Constitucional no
financiamento de investimentos pesados, e esse tltimo atuando em uma frente mais ampla e
diversificada de programas, especialmente no Nordeste com o FNE. Essa complementariedade
poderia ocorrer por meio da alavancagem de projetos em infraestrutura, normalmente grandes
consumidores de recursos e com retornos de mais longo prazo, deixando assim o fundo
constitucional com mais folga para se dedicar aos projetos empresariais de variados tamanhos,
como alids vem se dedicando. Parece ser essa a divisao de tarefas quando se olha para as areas
atingidas pelo FDR. Nessa perspectiva, esse fundo poderia ser usado pelo governo federal e
suas agéncias de desenvolvimento regional, e respectivos conselhos de governadores, como
instrumento agressivo para atingir objetivos mais ousados em termos de estruturacdo de novas
bases produtivas nas rezides para as quais foi criado, Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Neste
caso, parcerias com governos estaduais e com o proprio setor privado sao fundamentais. Desta
maneira a capacidade de interferéncia do governo federal nas economias dos estados
nordestinos seria bem mais efetiva.

Um terceiro instrumento de politica federal de desenvolvimento regional é o Incentivo
Fiscal, cuja concessao estd sob a responsabilidade das superintendéncias federais de
desenvolvimento regional. O Incentivo Fiscal federal remonta aos anos sessenta, conforme
mencionado acima, e surge apds a criacao da primeira dessas superintendéncias, a SUDENE,
quando era chamado de sistema 34/18, “num reconhecimento & importdncia capital <o
mecanismo de crédito fiscal criado em 1961, administrado pela SUDENE” (GOODMAN e
CAVALCANTI DE ALBUQUERQUE, 1974). Segundo estes autores (pp.195), o nome *se
deriva da legislacao que regula a administracdo dos incentivos de investimento pela
SUDENE, ou seja, Artigo 34 do Decreto n. 3.995 de dezembro de 1961 e as alteracOes
introduzidas pelo Artigo 18 do Decreto n.4.239 (junho de 1963)”. Depois disso muitas
alteragdes aconteceram até os dias de hoje e 0 mesmo se apresenta como o terceiro e mais
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antigo instrumento de politica federal explicita de desenvolvimento regional, aplicada para as
regioes Norle e Nordeste. Esse instrumento promove a isencao do imposto sobre a renda e
adicionais, ndo restituiveis, incidente sobre os resultados opcracionais da empresa, scja ela
agricola ou industrial, com objetivos de instalagio, modernizacao, ampliagao e diversificagao.
O tempo de concessao € de 1) anos prorrogavel até 15 anos (M1, 2012).

A SUDENE e a SUDAM sio os 4rgdos responsdveis pela vistoria, aprovagio dos
projetos, emissdo de laudos e declaragdes, e as linhas de beneficios sdo baseadas na reducio e
reinvestimento do imposto de renda, isengao adicional ao frete para renovacio da marinha
mercante-AFRMM e depreciagdo acelerada incentivada para o efeito de cidlculo do imposto
sobre a renda e do desconto, no prazo dc doze meses contado da aquisicao dos créditos da
contribui¢ao para o PIS/PASEP e da COFINS. Quanto as modalidades estas podem variar
entre rcdugao em até 75% do IR e adicionais nao restituiveis, isencao do IR e adicionais para
empresas produtoras de madquinas, equipamentos e instrumentos com dispositivos de
tecnologia digital, etc., redugdo de 12,5% do IR para setores prioritdrios para o
desenvolvimento regional ou sediados na Zona Franca de Manaus e reinvestimento de 30% do
IR devido acrescentado de 50% de recursos proprios para projetos de modernizacao ou
complementagdo enquadrados em projetos prioritdrios. Quanto aos setores priorizados, eles
vao desde a infraestrutura, passando pela agricultura e turismo, e entrando numa longa lista da
indistria extrativa mineral e de transformacao, esta podendo ser intensiva em méo de obra ou
capital, eniretanto, com pesos diferentes para que tenham acesso as varias modalidades de
incentivo (M, 2012). Como pode ser constatado na Tabela 29, entre os anos 2003 e 2014, o
governo federal dispendeu com rendincias fiscais R$ 31,652 bilhdes, em valores nio
atualizados.

Tabela 29

Gastous governamentais quanto a renuncia de IR (em RS mil)
Ano SUDENE
2003 835.305
2004 1.279.100
2005 1.694.414
2006 1.591.138
2007 1.843.041
2008 2.239.245
2009 2.595.916
2010 3.171.309
2011 3.127.944
2012 3.654.534
2013 5.014.191

! 2014 4.606.354

Total 31.652.491

Fontc: Min. da [ntegragdo Nacional/SDR
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6.2.2. Instrumentos federais implicitos de descnvolvimento regional .

Neste item serao tratados dois instrumentos do governo federal voltados para o
desenvolvimento setorial, os quais, segundo as evidéncias, tiveram influéncia sobre mudancas
estruturais e dindmica do crescimento regional do Nordeste em periodo recente, com
intensidades diferentes entre as economias estaduais. Em primeiro lugar, serao analisados os
financiamentos aportados pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social-
BNDES e, a seguir, os Projetos inseridos no Programa de Aceleracao Econdmica-PAC il.
Como nao sao da familia de politicas explicitas de desenvolvimento regional, a interferéncia
de tais instrumentos na economia nordestina nao passa pelo arcabouco institucional do
Ministério da Integracdo Nacional, nem pela superintendéncia de desenvolvimento regional, e
tao pouco estao condicionados aos critérios de elegibilidade espacial determinados pela
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional-PNDR. No que diz respeito aos empréstimos
concedidos pelo BNDES, esses acompanham as demandas das empresas, em geral de grande
porte, mas nao sd, atendem as demandas feitas por governos estaduais, que nao raro contém a
anuéncia do governo federal, como cobrem também o financiamento de projetos industriais
nascidos de decisoes pcliticas e estratégicas tomadas pelo préprio governo federal. J4 que nao
conta mais com o arsenal de empresas estatais, que poderiam ser usadas como instrumento de
politica de desenvolvimento regional, o governo federal procurou e procura utilizar o que tem
(como a Petrobras) mas com o suporte financeiro do BNDES. Por seu lado, os projetos do
PAC II, muitas vezes com financiamentos do BNDES, FNE e FDNE, partem de decisdes nas
quais os critérios estao no ambito das necessidades de infraestrutura e logistica da regiao e do
pais. Portanto, estes projetos nao tém necessariamente apelo regional definido, mas antes de
tudo técnico, econdmico e social, podendo estar localizados em varios estados pertencentes a
regides que fazem parte ou nao das superintendéncias de desenvolvimento regional.

Como pode ser constatado na Tabela 30, abaixo, a presenca do BNDES na regido
Nordeste, comega a se tornar expressiva a partir do governo Luis Indcio Lula da Silva, cujos
fluxos de desembolso cresceram sistematicamente. Desde 2003, o crescimento, em valores a
precos de 2010, € firme e incremental, mas, em 2009, os desembolsos do banco crescem de
forma impressionante em relagdo a 2003 passando, entdo, de R$ 1.977, 21 milhGes neste ano
para R$ 30.241,05 milhdes em 2009. Apds esse salto os desembolsos sido reduzidos nos anos
seguintes, até 2013, todavia se mantém em niveis elevados, em torno de R$ 20 bilhdes, ia
média, ou seja, muito além do patamar médio dos desembolsos do BNB que ficaram na média
em R$ 10,7 bilhdes nesse mesmo periodo. Entre 2003 e 2013 o BNDES desembolsou na
regido Nordeste um total de R$ 143,3 bilhoes, contra R$ 82, 691 bilhdes desembolsados pelo
BNB no mesmo periodo 2003-2013, com recursos do FNE. Entre os estados que mais se
beneficiaram dos desembolsos do BNDES encontram-se a Bahia, com 40,43%, Pernambuco
(21,69%), Ceara (13,21%), e Maranhao (8,90%).

Quanto aos setores atingidos pelos financiamentos do referido banco, conforme mostra
a Tabela 32 e o Grificp 25, embora a série de dados seja relativamente curta, 2007-2013,
percebe-se claramente que Transporte Rodovidrio e Ferrovidrio de Carga, Administracao
Piblica em Geral (MA, PE, BA, CE, SE e PI) e Fabricagdo de Produtos do Refino de Petroleo
aparecem com destaque na absorgdao dos empréstimos, seguidos por Geracao de Energia
Elétrica-Eélica e Fabricagio de Produtos Petroquimicos Basicos, seguindo abaixo Geracao de

Energia Elétrica-Térmica. Esses dados, somados aos recursos liberados pelo FDNE, mostram
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a emergéncia de alguns setores novos na fegido, com forte destaque para geracao de energia
elétrica (fonte edlica), em varios estados, especialmente Bahia, Rio Grande do Norte e Ceara,
e refino e producao de derivados dc petréleo (BA, PE, AL). No entanto, nao se pode desprezar
o item “outros” da Tabela 32, pois, além de concentrar montante considerdvel de recursos
desembolsados ele esconde alguns outros setores emergentes, como setor automotivo (PE,
BA) e papel e celulose (MA, BA), este todavia nem tao novo na regidao. Além dos emergentes,
estao também dentro do item “outros” setores que se reforgam, como metalomecénico (CE) e
minerais metélicos € nao metilicos (PE, MA). Alimentos e bebidas sao os mais tradicionais,
que também se reforca com os financiamentos do FNE. Nao se pode esquecer do “velho” e
“teimoso” setor téxtil que também foi contemplado pelos empréstimos do BNDES, com
projetos localizados, principalmentc, cm Pernambuco e Rio Grande do Norte.

Apb6s apresentar essa série de dados e informacdes que atestam sem sombra de divida
a presenca nova do BNDES na regido Nordeste, ha que se perguntar: o que isso significa para
o desenvolvimento regional ? Em primeiro lugar, significa que a economia do Nordeste tem
conseguido atrair o intcresse do capital privado para a regido, a0 mesmo tempo em que tem
conseguido {urar o bloqueio que o isola(va) dos grandes investimentos privados do pais. Por
trds dessa conquista relativa, observa-se que o suporte do BNDES tem sido importante para o
desenvolvimento regional, mesmo nio sendo um banco com atuacdo ditada e monitorada por
politicas explicitas de desenvolvimento espacial. No entanto, sabe-se também que a decisao
politica e estratégica do governo federal, em trazer investimentos pGblicos industriais para a
regiao, em atendimento ou ndo as pressdes politicas locais, deslocou ainda mais 0 BNDES
para o Nordeste. Em segundo lugar, por meio dessas informagdes pode-se deduzir que devera
ocorrer no Nordeste uma transformacio estrutural importante, mas capitaneada por alguns
pélos industriais situados em torno de quatro dreas portudrias e metropolitanas regionais, so
elas, Itaqui (MA), Pecém (CE), Suape (PE) e Salvador (BA). Importante ndo esquecer que 0s
empreendimentos que toram aqui mencionados estao, muitos dcles, apenas se instalando, em
fase de finalizagdo ou em ampliagdo, o que significa dizer que os mesmos demandardo no
futuro muitos outros investimentos complementares. Isto ocasionard necessidades de se
repensar novas formas de financiamento para a regido, com engajamento especial dos
governos estaduais, mas que se deparam no momento com restri¢des financeiras.

Tabela 30
Desembolso Anual do Sistema BNDES (2003-2013) (RS milhoes) (precos de 2010)

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 i" Ii i” | i

NE 1.977,21 2.128,28 3.949,70 9.096,12 7.054,52 7.634,91 30.241,05 1721080 17.051,77 21,300,69 25.648,34
CE 439,12 277,26 432,15 1.014,53 593,70 961,87 2.698,05 3.591,60 2.261,04 3.044,92 2.483,16
BA 861,80 1.225,98 2.253,19 5.488,85 3.058,02 3.153,38 4.613,18 4.799,30 4.522,63 5.799,80 9,258,87
PE 206,54 256,11 778,00 1.132,27 1.749,28 1.648,76 17.851,53 4.24490 4.180,01 3.246,11 3.634,77
MA 89,32 107,06 119,96 268,96 388,77 1.093,50 2.191,96 1.327,40 2.454,66 3.817,18 3.917,68

RN 63,91 103,56 140,73 462,31 120,62 186,49 475,53 805,90 1.336,40  2.846,87 2.844,04
|
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Tabela 30
Desembolso Anual do Sistema BNDES (2003-2013) (R$ milhécs) (pregos de 2010)

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Pl 38,05 42,30 53,28 84,26 227,06 77,48  1.124,14 597,00 344,25 793,92 867,71
PB 33,67 29,55 76,65 210,09 141,30 279,58 507,46 482.10 660,07 595,97 979,67
Al. 76,68 66,32 60,13 14294 117,57 154,05 356,99 588,20 781,09 524,32 952,68

SE 167,98 35,69 35,52 292,09 58,19 82,88 422,36 674,50 511,52 632,10 708,76

Fonte: BNDES

Tabela 31

Desemhbolso Anual do Sistema BNDES (2003-2013) - participagiio em relagio ao

Nordeste (%)

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 201l 2012 2013

CE 22,21 13,03 10,94 11,15 8,42 12,60 8,92 20,87 13,26 1429 9,68
BA 43,59 57,60 57,05 00,34 51,85 41,30 1525 27,89 206,52 27,23 36,10
PE 10,45 12,03 19,70 12,45 24,80 21,60 59,03 24,66 2451 15,24 14,17
MA 4,52 5,03 3,04 2,96 5.51 1432 725 1,71 14,40 17,92 15,27
RN 3,23 4,87 3,56 5,08 1,71 2,44 1,57 4,68 7,84 (3,37 11,09
Pl 1,92 1,99 1,35 0,93 3,22 1,01 3,72 4,05 2,02 3,73 3,38
P 1,70 1,39 1,9 231 200 366 1,68 28 3,87 2,80 3,82
AL 3,88 3,12 1,52 1,57 1,67 1,98 1.18 3,42 4,58 2,46 3,71
SE 8,50 1,68 0,90 3,21 0,82 1,09 1,340 3,92 3,00 2,97 2,76

Tonte: BNDES. Elaboragao Propria.

Tabela 32

Liberacao BNDES por setor 2007 a 2013 - RS
Sctor Libcragao (R$)
Outros 15.235.576.157
Transporte (Rodovidrio e ferrovidrio de carga) 11.561.390.605
Administragao Piblica Em Geral 10.865.346.205
Fabricacgio de Produlos do Relino de Petrdlee 10.741.138.035
Geragdo de Encrgia Elétrica - Eolica 7.747.308.254
Fabricacio de Produtos Petroquimicos 13dsicas 6.763.943.168
Geragao de Energia Elétrica - Térmica 4.349.507.829
Transporte (Dutoviario e rodoviario coletivo de passag. municipal) 4.021.824.733

Fonte: BNDES.

118



Grifico 25

Liberagdo BNDES por setor 2007 a 2013 - RS

8 Admunistragdo Publica Em Geral

m Fabricagdo de Produtos do Refino
de Petrdleo

W Fabricagdo de Produtos
Petroguimicos Basicos

B8 Geragdo de Energia Elétrica -
Edlica

B Geragdo de Energia Elétrica -
Térmica

B Transporte {Rodoviario e
ferrovidrio de carga)

B Transporte {Dutovidrio e
rodovidrio coletivo de passag.
municipal)

Fonle: BNDES.

O segundo instrumento implicito de politica federal de desenvolvimento regional, a ser
analisado aqui, e que atesta a dilatacio da capacidade do governo federal de influir no
desenvolvimento das economias do Nordeste, € o Programa dc Accleracdo do Crescimento-
PAC 1I. No lugar de ser um instrumento federal explicito de desenvolvimento regional o PAC
¢ um programa macro e<trutural nacional que tem por objetivo dar impulso e sustentabilidade
ao crescimento ¢ desenvolvimento nacionais, portanto, ele olha e atinge todas as regides do
pais nas mais diversas dreas. O desafio em analisar esse programa esta na sua complexidade,
em vista do seu ecntrelacamento com muiios outros programas e variadas fontes dc
financiamento, que variam entre BNDES, BNB, Tesouro Nacional e fontes provenientes de
parcerias pablico-privadas. Sua complexidade também aparece no quadro da execucao [isica e
financcira dos projetos, ja que as informacdes ndo sdo completas nesse campo.

Independcnte da sua motivacao, se € regional ou nacional, o fato € que os Quadros 1, 2
e 3, abaixo, classificando ¢ elencando os projetos contidos no PAC 1I, da a impressdo de que
se recupera as primeiras investidas empreendidas pela SUDENE na regido, ocorridas por meio
dos quatro Planos Diretores que vigoraram entre 1961 e 1973, o que deu lugar depois para as
intervengoes inseridas nos grandes planos nacionais de desenvolvimento. O espiriio desses
Planos podia-se ver na justificativa apresentada pelo primeiro deles, o qual pode ser
constatado em Goodman e Cavalcante de Albuquerque (1974, pp.67) os quais colocam que
“Recorde-se que o GTDN criticara tirmemente a abordagem ‘passiva’ das inversdes em infra-
estrutura que havia, no passado, caracterizado as atividades do setor pablico na regifo. Essa
visao do problema mndifica-se no I Plano, ali argumentando-se que o setor pablico
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desempenha papel preponderante no processo de formacdo de capital social basic),
assumindo, desse modo, a lideranga do desenvolvimento econémico regional. A formacio de
capital social bisico € considerada um pré-requisito aos investimcntos cm rodovias ¢ cnergia
elétrica, que provocariam uma ruptura nas estruturas arcaicas do sistema econémico”.

Nio se estd aqui procurando igualar o PAC Nordeste ao GTDN e os Planos Diretores,
dado que a cconomia do Nordcste hoje é diferente do passado, haja vista que dependc mcnos
do setor piblico, tem uma classc média consumidora densa ¢ emprecndedora que nao havia no
passado, enfim, mas o que se qucr dizer € que da mesma marcira quc csses Planos estavam
conceitualmente certos, quando privilegiavam a infraestrutura e as potencialidades locais, os
projctos listados no PAC Ii parecem também apontar para a direcdo correta, na medida cm
que aposta em projetos cnergéticos, recursos hidricos, ferrovias, rodovias, transporte fluvial,
portos, meio ambienie, e aumcnto do conhecimento sobre os recursos naturais e
potencialidades locais. A observacido que se deve fazer em complemento € quc, apesar dos
avangos econdmicos da economia nordestina, parcce nao haver divida de quc o sctor piiblico,
espccialmente federal, ainda tem o papel de lideranca na articulagdo dc fundos c rcalizacao de
investimentos em infraestrutura bdsica (energia, recursos hid-icos, transporte). E por meio
desses canais que a regidao Nordestc poderd criar seus prdprios meios de crescimento, se
integrar mais produtivamentc as outras regides e o resto do mundo e baratear, e até eliminar,
a longo prazo, os incentivos fiscais concedidos pclos governos estaduais. Por outro lado, a
rcducdo paulatina das transteréncias {inanceiras do governo fedcral, aos cstados do Nordeste,
scra uma consequéncia logica desse processo.

Como sc pode ver nos referidos quadros, hd trés grupos dc projctos dentro do PAC 11 -
Nordeste: Energia, Infraestrutura e Logistica. Neles, evitou-se isolar o estado do Cearé tendo
cm conta que a maioria dos projetos tem abrangéncia regional, isto €, envolvendo mais de v n
estado. No entanto, projctos que ndo envolviam o Ceard ndo foram considcrados na
aprescntacio. No primeiro grupo predominam os projetos voltados para a construgdo de linhas
de transmissdo, expansdo da malha e interligacdo quc significam complementagdes, nem
sempre bem coordenadas, as usinas produtoras de energia elétrica (térmicas e edlicas) que
cstdo nascendo e se cxpandindo na regido, além de melhorias na distribuicdo do sistcma e
aumento da scguranga energélica. Ha também constru¢do de hidrelétricas, no entanto, com
projctos em menor namero dado que cncrgia clétrica hidraulica ndo € a vocagdo da regido,
muito menos no Ccaré. Trata-se de fontes que nascem e passar.l em estados dc outras regioes.
No segundo grupo, infraestrutura, encontra-se um dos projetos icones do PAC, qual scja, a
Transposicdo do Rio Sio Francisco, mas também variados projctos que procuram aprofundar
0 conhecimento geolégico, cartogriafico, recursos naturais, marinha, geoquimico €
hidrogcoldgico, tal como foi relizado durante a execugao dos Planos Diretores da SUDENE.
No tercciro grupo, além de conter o segundo projeto icone do PAC para o Nordcste, isto €, 4
Ferrovia Transnordcstira, ha também a extensao da Ferrovia Norte-Sul e uma série de outros
projetos que aponta para a modernizagdo da rede portudria da regidao, do ponto de vista do
sistema de gerenciamento, logistica, etc.

E certo que vérios desses projctos clencados passam por dificuldades em suas
cxecugdes, por razoes ligadas a problemas dc cstudos técnicos incompletos, gargalos juridicos
nas dcsapropriagées, quebras de contratos, indicios dc corrupgao, etc., como t€m sido os
casos, principalmente, da Transnordestina e da Transposicio do S@o Francisco. Isto tcm
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provocado interrupgdes nas execucoes de engenharia e atrasos prolongados na conclusao das
obras o que tém frustado em muito a populagdo da regido, e prejudicado o crescimento
regional. Este tem sido o caso, especialmente, do projeto da transposicio do Rio Sao
Francisco em relagdo ao estado do Ceard. No entanto, olhando com mais atengao para os
Quadros 1, 2 e 3, pode-se observar vérios aspectos interessantes: (i) embora ndo se tenha
informacgoes financeiras para todos os projetos, ¢ evidente que hd uma carteira financeira
respeitdvel de projetos para a regiao, muito embora nao chegue a atingir o montante desejéve!
para atacar a maioria dos gargalos infraestruturais da regido; (it) a maioria dos projetos tem
carter estruturante, ¢ aponta para a promogao de maior integracao entre estados nordestinos,
por meio do transporte ferrovidrio e canais integrados de recursos hidricos, mas também para
maior integragao entre stados do Nordeste e regides vizinhas, com destaque para o Norte e
Centro-Oeste; (iii) os projetos em questdo deverao impactar na capacidade enddgena de
crescimento da regido, proporcionando novas oportunidades ao criarem corredores de
escoamento rapidos, seguros e regulares, com redugio dos custos de transagio (a depender dos
custos dos transportes, evidentemente). O término e operacdo da Transnordestina, por
exemplo, poderdao proporcionar o trdnsito e o escoamento de insumos e da produgao de graos
provenientes da regiao do cerrado do Piaui, em direcao dos portos de Suape (PE) e Pecém
(CE), reduzindo os custos finais do produto. A transposi¢ao do Rio Sdo Francisco, por si s9,
deverd promover uma r¢volugao hidrica apds o seu término cm todos os ambitos do consumo
humano, uso agricola e consumo animal.
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Quadro 1

Obras regienais ~ PAC I - ENERGIA - NORDESTE

Obra UF(s) Orgamento tolal
LT 230 kV Picos — Taud CE Pl RS 71.027.000,00
LT 230 kV Paraiso - Lagoa Nova CE RN Nio Divulgado
LT 230 kV Russas — Banabuiu CE RN Nio Divulgado
LT 500 kV Milagres 11 - Acu 111 CE RN Nio Divulgado
LT 500 kV Presidente Dutra - Teresina 11, C3 e LT _ .
500 KV Tercsina 1l - Sobral 111, C3 i Néo Divulgado
LT 500kV Sao Jodo do Piaui - Milagres ¢ Luiz =
Gonzaga - Milagres I1 CE PE PI Niéo Divulgado

Fonle: PAC 11, Ministério do Planejamento (Valores de 2013)

Quadro 2

Obras Regionais — PAC I1 - INFRAESTRUTURA - NORDESTE

Obra

UT(s)

Orgamento lotal

Projeto de Integragao do Rio Sao Francisco com as Bacias
do Nordeste Setentrional - Eixo N

CE PB PERN

R$ 3.580.630.000,00

Recuperagao ¢ Controle de Processos Erosivos

AL BA CE MAMG PE PISE TO

R$218.202.144,84

Gestao da Informacéo Geoldgica — CIG

AM BA CE DF GO MG PA PE PIR]
RN RO RS SP

R$ $3.743.000,00

Levantamento da Geodiversidade - Orderamento Territorial

Brasil

R§11.459.000,00

Levantamentos Geoldgicos - Cartografia Geoldgica,

Brasil

R$ 69.192.000,00

Levantamentos Geoldgicos - Avaliacdo de Recursos
Mincrais

Brasil

R$44.438.000,00

Levantamentos Geoldgicos - Geologia Marinha

AL AP BA CE ES MA PA PB PE PI PR
RI RN RS SC SE SP

R$ 134.321.000,00

Levantamentos Geoguimicos

Brasil

R$ 8.713.000,00

Ievantamentos Hidrogeoldgico

Brasil

R$56.521. J0,00

Recupceragio de Reservatérios Estratégicos para a Integragio
do Rio Sao Francisco

CE PB PEEN

R$200.000.400,00

Recuperagio ¢ Controle d¢ Processos Erosivos - Plano de
Recursos Hidricos da Bacia do Parnaiba

CE MA PI

Nao Divulgado

Programa Fedceral de Apoio a Regularizagio ¢ Gestao
Ambiental Portuaria - PRGAP - Fase 2

AM AP CEES MA PA PB PE RJ RS SC

Nio DRivulzado

Ramal do Apodi - CE PB RN

CE PB RN

Nao Divulgado

Fontc: PAC [1, Ministério do Planejamento {Valores de 2013)
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Quadro 3 .
Obras regionais -PAC {1 - LOGISTICA — NORDESTE

Obra UF(s) Orgamento total
) Ferrovia Nova Transnordesting - CE PE PI R$ 5.444.000.000,00
Porto Sem Papel - Fasg 2- C(Jncenlradf){ de Dados e p%ﬁ?})éi[[:/l: JC}]{ENESSM S[E R$ 92.000.000,00
Portal de Informacdes Porwéria Sp
Cadeia Logistica Portuaria Inteligente BACEES ][\:;\ SPPA FELER] Niao Divulgado
IntraPorl - Sistema de Apoio a Gestdo Portuédria BA CE ES PA RJ RN SP Nio Divulgado

Oy ‘ont idadce Tenci .
Pr ;?rama d? .(O" ormidade do Fh 'rt,m.lamento de AL BA CE ES PA PB PE PR ) ‘ |
Residuos Salidos e Efluentes Liquidos dos Portos Nao Divulgade
- - RJ RN RS SC Sp
Marilimos Brasileiros

Ferrovia Nova Transnordestina - Missao Velha —

\ CE PE R$ 96.300.000,00
Salgueiro
Implantagio das Areas de'Apmo Logistico Po_rtuarlo BA CE ES MA PA PE PR RJ o
— AALPs - Estudos, Projetos e Documentagao de RS SC Nao divulgado

Apoio (agio 20139)

Fonte: PAC 11, Ministério do Planejamento (Valores de 2013)

6.3. Centas ¢ Execu¢ao Orgamentiria: aspectos fiscais e financeiros

O ano de 2015 assistiu trés grandes estados da federagfio brasileira decretar
“calamidade financcira” para suas contas, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Minas Gerais.
Outros estados, mesmo n3o lancando méo desse instrumento, o qual permite certa
{flexibilidade no cumprimento das metas exigidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal-LRE,
cnfrentaram grandes dificuldades em honrar compromissos com seus fornecedores e
funciondrios, além de adiarem pagamentos referenles 2o décimo terceiro saldrio e a
parcclarem satérios correntes. Os servigos piiblicos foram reduzidos e cairam em qualidade e
0s gastos com investimentos foram achatados. No meio dessa crise observa-se que o estado do
Ceard ndo apreseniou problemas emergenciais e, além disso, manteve sus taxa de
investimento em patamar relativamente elevado vis-a-vis de outros estados da federagdo. A
conviccdo que se tem aqui, na altura deste trabalho, € que a boa situagio fiscal-financeira do
Ceard em tempos atuais se deve 2 trajetdria do conjunto de suas politicas pdblicas, desde as
reformas implementadas a partir de 1987.

Quadro de crise semelhante a esse, no entanto, jd se produziu em épocas passados.
Para nao ir muilo atras na historia, crise fiscal-firanceira dos estados federados brasileiros, e
respectivas capitais, foi fato notério e motivo de grande preocupagdo no contexto
macroecondmico nacional nos anos 1980 ¢ 1990. Tal fendmeno ocupou boa parte da atencédo
da imprensa especiatizada e consumiu grandes cspacos das agendas dos sfaffs financeiros dos
governos federal, estaduais e municipais, além, claro, de restringir o espago de manobra da
execugao orgamentéria desses governos, especialmente no campo dos investimentos. Os
esforcos foram continuos no sentido de rolar, sistematicamente, as dividas e seus
compromissos a {im de evitar o colapso financeiro dos tesouros estaduais.
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Do total das dividas estaduais, em 1990, mais de 90% eram da responsabilidade de
apenas quatro cstados, Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gcerais ¢ Rio Grandc do Sul. Apcsar
dc a énfase ter sido dada ao cstoque da divida mobilidria, haje vista seu cardtcr cxplosivo, o
fato é que essc tipo de débito cra apenas uma parte do total dos compromissos, que se
encontravam nas maos do Tesouro Nacional, dos credores externos, empresas estatais
federais, Instituto Nacional de Seguridade Social-INSS, Fundo de Garantia por Tempo dc
Servico-FGTS, Caixa Econdmica Federal-CEF, Banco do Brasil-BB, Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico-BNDE, bancos comerciais puablicos e privados, etc. O mais
curioso € quc, do conjunto das Instituigdes Pablicas credoras dos tcsouros estaduais, os
Bancos Comerciais Estaduais figuravam, em 1989, como principais credores, com cerca de
45% de participacdo; este sendo o caso do Ceard. Do lado das Instituigdes Privadas, os
principais credorcs eram os Bancos Comcrciais Privados, com participagdo ao redor de 47%
(LOPREATO, 2002, pp.151). :

A origem do endividamento dos governos estaduais nesse momento teve, de um lado,
um aspecto geral e comum para todo o setor piblico brasileiro, que foi o modo de
financiamento utilizado no periodo quc comcgou na reforma tributdria e fiscal dc 1965,
passando pelo proccsso de endividamento externo ¢ de crise, incrementada pela superinflagzo
dos anos 1980, indo até as decretagdes dos planos de estabilizacdo, cujas bases foram a
expansdo do déficit publico, crescimento da divida publica e farta utilizagdo de liquidez
exlerna até, pclo menos, 1979. Alids, com foco no mercado financeiro externo os governos
central e subnacionais, no regime militar, csgotaram todo tipo de mecanismo com o objetivo
de langar as organizacOes publicas, inclusive estados c¢ municipios, a se utilizarem da
poupanga externa, visando o equilibrio do balanco de pagamentos.

Por outro lado, o cndividamento dos estados continha uma origem especifica de
natureza institucional, qual seja, a perda de competéncias e de autonomia dos governos
subnacionais em funcio da reforma tributiria pos-1964 que produziu centralizacao das
competéncias e concentracao de recursos nas maos da Unido. Logo, as brechas abertas pelas
clcvadas necessidades de financiamento cxterno do pais, significaram para os estados as
portas da liberdadc, especialmente com os avais do governo federal e do Banco Central nas
opcragdes de contratagido dos empréstimos. Evidentemente que essas “janclas de
oportunidade™ so foram becm aproveitadas pelos governos das cconomias estaduais mais fortcs
da federacdo, Sao Paulq, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Minas Gerais. Nao por acaso os
governos dessas quatro economias figuravam como as principais protagonistas da crisc fiscal-
financciro dos anos 1980 e 1990 (AMARAL FILHO, 1992).

Obviamente quc esses clementos cxplicam a origem do surto do endividamento dos
estados ao longo dos anos 1970 e 1980, no entanto, nao explicam dirctamente a crise das
dividas dos estados subnacionais, eclodida ao final dos anos 199(0). Neste aspecto, foi
fundamcntal a crise do modo de financiamento do setor pablico brasilciro, que colocou um
limitc as cxpansdes dos déficits e dividas puablicas. Isto fica claro nas dccretagoes do Plano
Cruzado, Plano Collor e Plano Real, cujas diretrizes passaram a scr a estabilizacdo monetéria
e o ajustc fiscal, que contrariavam os ganhos por senhoriagem (principalmente naqueles dois
Gltimos Planos). Ainda ao longo da década de 1990, apcsar da ascensdo do poder de
coordenacdo macroccondmica do governo fcderal sobre as agdes financeiras dos governos
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estaduais, estes continuaram a expandir seus gastos ¢ déficits agora com a anuéncia da
Constituicao de 1988, que deu aos estados subnacionais mais autonomia tanio nas receitas
como nos gastos, sem colocar qualquer limite.

Assim, com toda estrutura estatal preservada, especialmente os Bancos Comerciais
Estaduais, maior grau de autonomia e falta de limites aos gastos, os governos estaduais se
depararam com sua crise financeira, que os levaram a grande reestruturagao financeira dos
finais dos anos 1990 e ao ajuste estrutural que aconteceu por meio dos termos das negociagoes
das dividas e da Lei de Responsabilidade Fiscal-LRF. Enquanto o programa de reestruturagio
das dividas dos estados levou a maioria dos governos estaduais a realizar ajustes estruturais,
por mei0 das reformas administrativas, patrimoniais, fiscais e financeiras a Lei de
Responsabilidade Fiscal teve o papel de colocar limites aos gastos e alinha-los verticalmente,
além de estabilizar as estruturas de execugao orgamentaria do setor piiblico como um todo.

Como foi visto acima, o estado do Ceara nao ficou fora dessa crise, no entanto, se
diferenciou de outros estados da federacao em relacao as solugoes que colocaram um fim 2
mesma. De forma unilateral, em relacado ao Tesouro Nacional, conforme visto acima, o
governo estadual do Cear4, a partir de 1987, implementou um amplo e profundo programa de
ajusie fiscal-financeiro que possibilitou sair dessa crise antes de outros estados da federagéo.
Além disso, os ajustes realizados permitiram criar um ambiente institucional propicio aos
investimentos e ao crescimento econdmico local. Entretanto, o governo do Ceard também
participou do programa de reestruturacao das dividas estaduais executado entre os anos 1997 e
1998, comprometendo parte da sua receita corrente liquida ao pagamento da sua divida junto
ao Tesouro Nacional.

Os resultados fiscal-financeiros alcangados pelos enquadramentos federais, sobre as
agoes dos cstados subnacionais, ao longo dos anos compreendidos entre 2002 e 2012,
produziram uma espécie de *“paz federativa”, como pode ser observado nas tabelas que
seguem abaixo, nas quais sdo exibidos indicadores sobre relagdes entre “Despesas Correntes-
DC e Receilas Correntes-RC” bem como entre “Divida Consolidada Liquida-DCL e Receita
Corrente Liquida-DCL”. Nas referidas tabelas aparecem indicadores para as cinco regides do
pais, e respectivos estados, no periodo entre 2000 e 2015. Grosso modo, tr€s fatos estilizados
se apresentam nessas tabelas, quais sejam, o primeiro, no inicio do grande periodo
considerado, todas as regioes exibiam capacidades limitadas na geragao de superavit primario
acompanhadas de sobrecarga do endividamento, comprometendo a receita corrente liquida; o
segundo fato estilizado, situado entre 2002 e 2012, ha melhoria e estabilidade nos indicadores
fiscal-financeiros; o terceiro fato, a partir de 2012, os indicadores passam a apresentar certa
desestabilizacio que resultou, nos anos 2014 e 2015, em forte deterioragao.

Desta maneira, apos a crise financeira, que se fez acompanhar das negociacees, no
tinal dos anos 1990, segue um periodo de “paz” e eslabilidade que, posteriormente, se depara
com uma nova turbuléncia. Contribuiram para essas situagoes quatro fatores: (i) crescimento
ccondmico conjugado com o quadro inflacionério; (ii) existéncia e eficicia de institui¢des
fiscais; (iii) capacidade de coordenacdo da parte da Unido e (iv) percepgao das unidades
federadas em relacao aos diferenciais dos ganhos fiscal-financeiros dentro do jogo federativo,
associado ao conflito distributivo. Pode-se acrescentar ainda um quinto fator, este associado &
prépria trajetéria do comportamento individual do governo estadual, que estd em fungio dos

A

125



impulsos e ciclos politicos locais como também do ambiente externo. Isto significa dizer que
tais fatores functonaram relativamente bem no periodo entre 2002 e 2012. Isto quer dizer que,
durante a fasc de “paz” federativa, os governos estaduais foram beneficiados pelo crescimento
econdmico, que propiciou maiores arrecadacdo tributdria e transferéncias fedcrais, se
submetcram 4 eficacia das institui¢Ocs fiscais e financeiras, seguiram a coordenagao exerciGa
pela Unido e nao foram provocados pelo conflito distributivista, pois todos estavam, de ccrta
forma, ganhando.

Olhando para dentro de cada regiao t€m-se o seguinte quadro: sempre tomando a
relagdo entre DC/RC como proxi do resultado primario, na regiao Norte, entire os anos 2002-
2012 todos os estados do Nortc entregaram resultados primarios positivos, com Acre e
Tocantis mostrando alguma dificuldade. No tocantc a relagio DCL/RCL, dentre os estados €0
Norte, 0 Acre ja aprcscntava crescimento do endividamento a partir de 2009.

Para a regidao Centro-Oeste, na relacdo DC/RC somente o estado de Mato Grosso do
Sul apresenta sinais de dificuldade no periodo, j4 que chega em 2012 com um indice de 0,91%
nessa relacdo. Na rclagdo DCL/RCL, no entanto, dois estados apontam para um grau elcvado
dc cndividamento, Mato Grosso do Sul e Goids, ambos ultrapassando a casa de 100% nessa
relacao para todo o periodo considerado.

Na regido Nordestc, para a relagdo estabelecida entre DC/RC, ao longo do periodo
2002-2012, com excegdo de Pernambuco, praticamentc todos os estados da regiao entregam
com folga o resultado primario positivo. Ja em 2007 o estado de Pernambuco alcanga a casa
de 90%, para chegar cm 2012 com 96% das receitas correntcs comprometidas com as
despcsas correntes. No tocante a relagcdo DCL/RCL, no geral o grau de endividamcnto dos
estados nordestinos € muito baixo, entretanto, Alagoas destoa do conjunto pois, desde o inicio
desse periodo, nao consegue equacionar scu problema de endividamento, o qual alcanga mais
de 100% de comprometimento das receitas correntes liquidas. O que se obscrva dentro da fase
de “paz” federativa no Nordcste, ¢ no conjunto da federagfio, é que o Ceard aparcntcmente se
iguala a outros estados, mesmo tendo realizado ajustes e sacrificios antcs dos demais. Isto ¢
deve, em especial, a existéncia de regras fiscais e financciras que condicionam as agdes
coletivas estaduais, somado ao crescimento econémico nacional positivo. No entanto, o quc
vai fazer a diferenga do Ceara em relacao aos demais cstados € a manutencdo de boa margem
de manobra para a realizagdo de investimenios, situagdo essa que pode sinalizar para a
“recompensa’” reecbida pelos governos do Ceara pelos esforcos realizados no passado.

Para a rcgiao Sudeste, apesar da sitnagao de estabilidade fiscal-financeira que vigorava
no conjunto da federacdo nacional, os indicadores desta regiao cram os piores da federagao
entre 2002 e 2012. No tocante a relagdo DC/RC, os cstados conseguem bons rcsultados até
2008, no cntanto, a partir destec ano a situacao se deteriora pata os estados de Minas Gerais,
Rio dc Janciro ¢ Sdo Paulo, sendo que estes dois ultimos chegam cm 2012 com indices acima
de 1,8, nessa relacdo. Ja para a relagdo entre DCL/RCL, apesar da regido ter conseguido
mclhorar a posigido do endividamento, muito deteriorada antes do grande acordo das dividas
estaduais, chega em 2()12 com grau de endividamento elevado, reeditando o mesmo problema
do passado. Nesse subconjunto, pode-se excluir o estado do Espirito Santo quc nao s6 se sai
bem na relagdgo DC/RC como também na relagdio DCL/RCL. Este estado, como pode ser
observado, demonstrou boa capacidade de ajustc no tocante a este 0ltimo indicador, pois,
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depois da fase inicial, marcada por pressoes cxercidas pelo elevado grau de endividamento,
consegue equacionar o problema por meio da melhoria sensivel da relacio DCL/RCL. Mas
isso pode ser associado ao padrao sustentivel e estavel da relacio DC/RC, ao longo dc todo o
periodo considerado.

A regido Sul, com apenas trés estados, nao fosse o Rio Grande do Sul, poderia ter
liderado um comportamento exemplar em matéria de responsabilidade fiscal-financeira mas
também no que toca a demonstragdo de capacidade de ajustamento e reestruturagio diante dos
desequilibrios passados, j4 que tanto Santa Catarina como Parand encontravam-se, nos anos
2000 e 2001, em situagdo apertada nas relagoes entre DC/RC e DCL/RCL. Ambos os estados
terminam o periodo 2002-2012 com indicadores sauddveis, como pode ser observado nas
tabelas abaixo. Por seu-lado, Rio Grande do Sul, que inicia os anos 2000 com indicadores
ruins, especialmente para a relagio DCL/RCL, e nem tanto para a relagio DC/RC, chega em
2012 em situagdo critica. Curioso que, depois de um pcriodo de ajuste na relagio entre
DC/RC, a partir de 2009 o estado se desequilibra nesse item e ndo se recupera mais, pelo
contrério, se¢ agravando entre 2013 e 2015. Com esse desempenho, foi o primeiro estado da
federacdo a declarar crisc aberta no periodo recente, decretando “calamidade {inanceira”.

Oportuno observar que apds a fase de “paz federativa”, ou a patir de 2012, os
condicionantes macro institucionais aos desempenhos fiscal-financeiros dos estados federados
brasileiros se degradaram, abrindo assim possibilidades para desequilibrios e crises estaduais.
Na fase p6s-2012 o crescimento econdmico foi mediocre, que se combinou com pressoes
inflaciondrias, prejudicando os niveis das arrecadagdes tributirias federal e estaduais, situacdo
agravada pelas concessbes federais; as instituicdes fiscais, com é€nfase na Lei de
Responsabilidade Fiscal-LRF, perderam eficicia diante do desreipeito aos pardmetros de
limites dos gastos correntes, especialmente com pessoal; a capacidade de coordenacio da
Uni#o, com vistas a prudéncia fiscal, foi igualmente reduzida embalada pela muitiplicacao de
problemas econdmicos desencadeados pela crise econdmica de 2009, isto €, o governo federal
se volta para si; € a pcicepgao dos estados se torna agucgada diante dos visiveis diferenciais
liquidos de ganhos fiscal-financeiros da parte de alguns, sobretudo daqueles com maior poder
ccondmico, aumentando assim o conflito distributivo entre os =ntes federados. Da parte dos
proprios estados, assistcm-se comportamentos nada prudentes como reflexo da prosperidade
econdmica proporcionada pela elevacao dos pregos das commodities, resultando em
relaxamento no controle das contas e apostas mal feitas em projetos de investimento. A
economia do Ceara, “por sorte”, ndo depende mais de qualquer produto basico, a exemplo do
algodao no passado, ¢ por isso os governos recentes procuraram diversificar a estrutura
produtiva local e adotarem estratégias prudenciais.

Indicadores claros do desequilibrio dos estados, e da preparagdo da crise fiscal-
finaceira que explode em 2014 e 2015, sao as agdes chamadas compensatoérias e anti-ciclicas
executadas pelo governo federal a favor dos governos estaduais, visando contrabalancar a
queda das receitas correnles a0 mesmo tempo em que se pretendia manter os niveis dos
investimentos nos estados. Em 2009 o governo federal cria o Programa Emergencial de
Financiamento-PEF, liderado pelo Banco Nacional de Desenvolvimentio Econdmico e Social-
BNDES, programa estc criado explicitamente para compensar a diminuicao de arrecadagao
dos estados, especialmcate do Nordeste, muito dependentes do Fundo de Participacao
Estadual-FPE. No total foram previstos cerca de R$10 bilhécs em valores correntes. Ainda em
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2009 foi também criado o Programa Especial de Apoio aos Estados-Propac, igualmente
liderado pelo BNDES, destinado aos estados prcjudicados pela renovagdo da legislacdo do
ICMS, que colocava um fim sobre a “guerra dos portos”. Foram contemplados por cstc
programa os estados do Espirito Santo (R$ 3 bi), Santa Catarina (R$ 3 bi) e Goids (RS 1,5 bi).
Em 2012 um novo programa foi criado, estc com o nome de Proinvestc, também liderado pelo
BNDES mas com a participacio do Banco do Brasil e Caixa Econdmica Federal, com
objctivos voltados para a manutengdo dos niveis dos investimentos nos estados. Indmcras
unidades federativas fizeram uso dessa fonie de financiamento, cujos recursos poderiam scr
destinados a investimentos cm infracstrutura mas também pa:ia troca de dividas. Dcntre os
estados beneficiados estavam Sido Paulo, Ceard, Tocantins, Rio de Janeiro, Parana, Santa
Catarina, Maranhdo, Minas Gerais. Tals programas pcrmitcm pensar qUC, cOm esses recursos,
os estados ganharam f6lego e postergaram seus ajustes assim cOmMO suas Crises.

Nas Tabelas 45 a 49 sdo apresentados os comportamentos aos governos estaduais no
tocantc aos investimentos, interprctados por meio da sua relacdo com a rcceita corrente
liquida, da qual se gera um indice. Resultado originado da relagdo entre despesa corrente €
receita corrente, o investimento pablico estadual representa a variavel com a capacidade dc
fazer com que o governo estadual influencie na trajetéria de crescimento local =,
consequentementc, na sua posicdo relativa em relacdo & Unido e outras economias da
federacdo. Em resumo, o investimento € a variavel que pode atuar sobrc o grau de autonomia
dc certo governo estadual, no quc diz respeifo a sua margem de manobra futura. Isto ocorre na
medida em que, por meio de uma boa estratégia de crescimento e investimento, rccursos
provenicntcs da poupanca prépria ou de terceiros, afetam positivamente os estoques de capital
fisico e de capital humano, assim como da capacidade inovativa local, implicando em maior
produtividade geral dos fatores e aceleragao das taxas de crescimento econdmico. Estabelece-
se assim um circulo virtuoso. Neste aspecto, o presentc trabalho ofereceu elementos quc
permitem dizer quc a trajctéria das politicas publicas cstaduais, no Ceard, guardou uma
relacdo virtuosa entre execucdo fiscal-financcira ¢ politicas voltadas para o crescimento
econdmico.

Como pode ser observado nas Tabelas 45 a 49 a razdo cntrc investimento e reccita
corrente liquida caju para todos os estados no periodo recente, entre 2013 c¢ 2015, mas
principalmente cntrc 2014 ¢ 2015. A scveridade da crise fiscal-financeira no pais impds a
todos os estados da federagdo, grandes e/ou pequenos, cartcs em seus montantcs de
investimentos. Entretanto, no periodo de “paz™ federativa, entre 2002 ¢ 2012, os niveis dos
investimentos dos governos estaduais pcrmanccem normais, isto €, guardando cocréncia com
a capacidade de geracao de poupanca de cada um, mas que tem sua origcm na receita corrente
liquida. Nessas condighes, os estados que apresenlam as mcnorcs médias dos indices na
relagdo I/RCL, entre 2000 e 2015, isto € menor que 0,10, foram os estados de Goids, Minas
Gerais, Parand, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Santa Catarina,
Sergipe e Sdo Paulo. Por outro lado, os estados que aprcscntam as maiores médias desse
indice, no periodo, foram os estados do Acre (0,24), Amazonas (0,18), Cearé (0,19) ¢ Tocantis
(0,21). @ Cearda aparece com a terceira maior média de investimento (I/RCL) no perio7lo
considcrado, rcvelando que teve uma execugdo orgamentaria diferenciada ao longo do periodo
de 2000 e 2015.
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Apesar do bom desempenho do Ceard cm relagao aos investimentos, assim como dos
direcionamentos positivos dados aos mesmos, sob a luz das estratégias de crescimento e de
desenvolvimento da economia estadual, pode-se colocar em duvida a validade c/ou a
modalidade de alguns projetos especiticos. Dentre cstes ¢stdo o Acquario do Ceard, orgado em
USS$ 110 milhdes que, depois de iniciada a obra ¢ consumido US$ 43 milhdes, tcve sua
construgdo interrompida e encontrando grandes dificuldades de finalizacao. Outro projeto diz
respeito ao Centro de Formacao Olimpica — CFO do Nordeste que se apresenta como sendo o
maior conjunto de instalagdes esportivas do pais, com 313.000 m”. Orcado em R$ 2268
milhoes, sendo R$ 207 milhdes do governo federal e R$ 19,8 milhdes do governo estadual,
segue incompleto e subutilizado. Outra acdo, esta mal calculada pelo governo do estado,
refere-se aos gastos dispendidos com infraestrutura no Complexo Industrial ¢ Portudrio do
Pecém, a fim de receber a promefida Refinaria Premium II, pela Petrobras. Em 2016 o
Tribunal de Contas do Estado do Cear estimou um valor total de dc ressarcimento, por parte
da Petrobras ao governo do Ceard, de R$ 135 milhdes.

Tabela 33

Relagiio Despesa Corrente/ Receita Corrente — Regides Brasileiras (2000-2015)

2000 2000 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
NO 0,80 0,82 0,76 G78 0,76 0,73 0,76 0,77 0,74 080 0,79 0,74 0,79 0,83 081 082
CO 09 094 090 087 083 082 08 082 08 086 087 08 079 0,77 072 0,88
SE 094 093 093 094 090 090 090 090 092 095 093 096 099 099 10 1,01
S 1,02 09 08 085 085 084 087 08 08 086 0,85 085 091 090 091 091
NE 0,87 0,89 084 0,87 0,85 081 081 084 082 08 086 084 085 084 087 088

Fonle: Tesouro Nacional.

Tabela 34

Rela¢ao Despesiu Corrente/ Receita Corrente — Regide Norte (2000-2015)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
AC 084 084 073 079 0,79 06,72 076 0,77 0,74 0,78 0,81 0,81 0,86 085 0,83 0,90
AM 080 o085 080 080 0,78 0,79 0,76 0,75 0,74 082 0,77 0,77 0,79 0,83 0,86 0,88
AP 0,78 083 085 0,77 0,75 0,68 76 0,73 0,70 0,78 0,78 0,70 0,74 0,78 0,75 0,75
PA 084 085 077 080 078 075 078 082 0,80 082 082 079 079 081 0,80 083
RO 091 0,88 0,88 0,80 0,82 81 0,80 0,76 0,72 0,80 0,80 0,77 082 0,85 0,80 0,70
RR 0,78 080 0,65 082 0,63 067 0069 076 073 0,76 0,77 046 0,77 0,88 0,65 0,71
TO 0,63 066 058 0,62 0,63 0,61 069 0,71 0,606 073 0,76 0,76 0,79 0,83 {81 0,83
NO 080 082 076 0,78 0,76 0,73 0,76 0,77 74 (0,80 0,79 0,74 0,79 083 0,81 0,82

Fente :Tesouro Nacional

Tabela 35

Relaciio Despesa Corrente/ Receita Corrente — Regido Centro-Oeste (2000-2015)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
DF 0,93 091 093 092 083 082 083 077 079 085 0,8 085 085 087 086 099
GO 0,93 1,05 091 083 085 0,8 086 08 081 08 087 067 071 070 0,70 0,74
MS 0,97 092 086 990 087 087 086 0,84 081 08 09! 090 091 0,93 091 105
MT 0,94 089 088 087 07 076 080 081 081 088 089 088 0,77 1,64 0,53 0,79

cO 0,94 094 09 087 083 082 084 082 080 08 087 080 079 0,77 0,72 088
Fonte :Tesouro Nacional. a

129



Tabela 36

Relagdo Despesa Corrente/ Receita Corrente — Regidio Sndeste (2000-2015)

2000

2001 2002

2003

2004

2005

2006 2007

2008

2009

2010

201t

2012

2013

2014

2015 .

MG
RJ
SP

0,88
0,99
0,94
0,92
0.94

0.81 0,76
1,02 1,04
0,50 0,92
0,92 092
0.3 0,93

0,72
0,98
0,95
0,94
0,94

0,73
0,86
0,93
0,93
0,90

0,70
0,82
0,95
0,92
0,90

0,7t 0,70
0,83 0,82
0,94 0,96
0,93 0,93
0,90 0,90

0,71
0,79
(0,93
0,99
0,92

0,79
0,84
1,00
0,99
0,95

0,83
0,84
0,96
0,96
0.93

0,79
0,92
095
0,99
0,96

0,63
0,96
1,01
1,02
0,99

0,72
0,98
0,97
1,03
0,99

0,76
0,98
1,00
1,05
1.04

0,76
1,07
0,81
1,00
1,01

Tabela 37
Relagdo Despesa Corrente/ Receita Corrente — Regiido Sul (2000-2015)

Fanle :Tesouro Nacional,

2000

2001 2002

2003 2004 2005

2006 2007

2008

2009 2010 2011

2012

2013

2015

PR
RS
SC

1,12
1,00
0,91
1.02

0,93 0,84
0,98 095
0,89 0487
095 0,89

0,83 082 0,82
0,82 0,87 0,87
0,93 085 0,83
0,85 0,84

0,85

0,84 0,84
0,87 0,89
0,90 0,81
0.87 085

0,82
0.83
0.76
0,81

0,83
0,99
0,68
0,86

0,82
0,98
0,67
0.85

0.83
1,00
0,66
0.85

0,85
1,07
0,72
0.91

0,84
1,08
0,67
0.90

0,80
1,15
0,72
0,91

Fonte :Tesouro Nacional.

Tabela 38
Relagao Despesa Corrente/ Receita Corrente — Regiao Nordeste (2000-2015)

2000

2001 2002

2003

2004

2005

2006 2007

2008

2009

2010

2011

2012

2013

2014

2015

AL
BA
CE
MA
PB
PE
Pl
RN

NE

0,93
0,82
0,85
0,77
0,84
0,99
0,87
0,87
0,83
0,87

0,79 0,96
087 0,79
0,89 0,88
0,84 0,83
0,84 077
0,97 0,88
0,90 0,88
0,86 0,82
0,90 0,79
0.89 0.84

0,96
0,82
0,89
0,93
0.87
0.88
1,03
0,83
0,82
0.87

0,92
0,82
0,91
0,76
0,88
0,86
0,92
0,82
0,84
0.85

0,81
0,82
0,88
0,68
0,79
0,84
0,76
0,78
0,77
0,81

0.80 0,77
0,81 0,84
0,87 0,85
0,73 0,69
0,81 0,79
0.82 0,92
0,83 0,91
0,79 0,88
0,84 0,78
0.81 0.34

0,76
0,84
0,83
0,72
0,81
0,91
0.80
0,84
0,77
0.82

0,81
0,89
0,87
0,77
0,75
0,95
0,75
0,87
0,86
0.86

0,79
0,87
0,89
0.80
0,80
0,94
0,71
0,83
0,87
0.86

0,75
0,88
0,86
0.78
0,72
0,02
0,78
0,85
0,84
0.84

0,79
0,89
0,82
0,78
0.77
0,96
0,70
0,86
0,79
0.85

0,80
0,90
0,82
0.84
0,75
0,95
0,75
0.87
0,83
0.86

0,82
0,88
0,86
0,84
0,74
1,00
0,75
0,88
0,83
0.87

0,82
0,91
0,87
0,87
0,77
0,95
0,78
0,91
0,81
0.88

Tabela 39
Relagzo Divida Consolidada Liquida/ Reccita Corrente Liquida

Brasileiras (2000 a 2015)

Fonte (Tesouro Nacional.

— Regides

2000 2001

2002 2003

2004

2005

2006 2007

2008

2009

2010

2011

2012

2013

2014

2015

0,69
2,01
1,83
1,99
1,38

0,60 067
1,84 1,79
1,98 231
1,86 2,04
1,33 1,53

0,59
1,66
2,17
1,92
1,40

0,52
1,42
2,12
1,93
1,23

0,39
1,24
1,89
1,81
1,00

0,37 0,27
1,17 0,99
1,78 1,67
1,75 1,65
087 0.71

0,20
0,81
1,57
1,55
0,58

0,26
0,73
1,51
1,43
0,52

0,30
0,70
1,53

0,23
0,63
1,46
1,23
0,45

0,22
0,58
1,53
1,18
0,46

0,29
0,57
1,47
1,15
0,48

0,32
0,59
1,54
113
0,51

0,37
0,63
1,74
1,16
0,62

Fonte [ Tesoure Nacional.
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Tabcela 40
Relagao Divida Consolidada Liguida/ Receita Corrente Liquida — Regido Norte
(2000 a 2015)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

AC
AM
AP
PA
RO

RR
TO

1,04 083 0,73 068 062 045 0,52 4t 0,28 037 0,54 050 058 0,69 0,74 0,97
L0 0,69 0,67 056 045 037 33 0,99 0,13 024 027 0,19 0,15 022 03! 0,48
0,05 0,05 028 028 023 0,01 0,11 0,10 0,04 0,11 0,8 0,32 0,18 0,26 041 0727
0,57 0,63 0,67 G601 060 046 044 035 028 024 0,29 0,19 0,11 0,00 0,10 0,12
,i1 1,05 145 1,21 1,03 085 0,72 0,64 0,50 0,53 0,54 0,50 0,45 0,62 0,62 0,61

030 0,28 035 043 0,04 0,15 0,10 0,31 0,04 0,20 037 0,18 0,12

0,13 0,13 1,10
035 0,27 037 026 035 0,14 0,13 0,08 0,90 0,11 0,16 0,21 0,21 0,26 033 0,40
6,69 0,60 0,67 059 052 039 037 027 020 026 03¢ 023 022 029 032 037

Fonle “Tesouro Nacional.

Tabela 41 :
Relag¢ao Divida Consolidada Liguida/ Receita Corrente Liquida — Regiao Centro-
Ocste (2000 a 2015)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 20171 2012 2013 2014 2015

DF
GO
MS
MT
ce

0,36 0,35 040 036 028 035 033 0,19 036 0,17 0,18 0,16 0,10 0,16 0,21 0,25
3,13 2,81 277 240 22t 1,85 1,82 1,61 1,40 1,28 1,30 1,01 1,02 092 090 0,99
3,10 2,94 3,10 2,67 2,33 2,0l 1,81 1,48 1,1S 1,15 1,20 1,313 1,05 1,02 0,98 0,89
2,50 1,97 1,59 1,76 B30 1,11 t,10 094 0,70 0554 0,55 040 030 0,35 042 049
201 1,84 1,79 1,66 142 1,24 1,17 099 081 0,73 0,76 0,63 0,58 0,57 0,59 0,63

Fonte :Tesouro Nacional.

Tabela 42
Relacao Divida Consolidada Liquida/ Receita Corrente Liquida — Regido Sudeste
(2000 a 2015)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

ES
MG
RJ
Sp
SE

0,98 0,83 1,16 102 073 044 034 0,19 0,10 0,08 017 024 015 021 0,27 03]
L4l 234 263 243 224 203 1,80 1,88 1,76 1,79 1,82 1,82 1,75 1,83 1,79 19%
2,07 1,90 235 01 204 1,9 1,72 1,73 1,60 1,63 1,56 146 1,65 1,54 1,78 1,98
1,93 1,97 227 224 223 197 1,89 1,71 1,63 150 1,53 146 1,54 142 1,48 168
1.83 1,98 231 217 212 1,89 1,78 1,67 1,57 1,51 1,55 146 1,53 147 1.54 1,74

Fonle :Tesouro Nacional.

Tabela 43
Relag¢io Divida Consolidada Liquida/ Receita Corrente Liquida — Regido Sul
(2000 a 2015)

2000 2001 2002 2?03 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

PR
RS
SC

1,29 1,34 1,24 1,05 1Lo8 1,29 1,26 1,16 1,19 1,12 089 0,76 0,60 0,60 0,58 0,49
2,66 2,51 2,79 2,80 2,83 258 2,53 2,54 234 220 2,14 2,14 2,18 2,09 2,09 2727
1,83 1,45 1,95 1,67 1,64 1,19 1,09 09 0,77 061 0,63 046 0,41 048 045 0,53
1,99 186 2,04 1,92 193 1,81 75 1,65 1,58 143 1,34 1,23 1,18 1,15 1,13 1,16

Fonle (Tesouro Nacional.



Tabela 44

Relagio Divida Consolidada Liquida/ Receita Corrente Liquida — Regido
Nordeste (2000 a 2015)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 20 ¢ 2011 2012 2013 2014 2015
AL 2,23 1,78 236 277 2,64 225 222 200 197 (81 162 148 (,50 1,46 1,54 1,70
BA 1,64 1,71 1,82 1,63 142 1,37 1,02 08 072 0,63 052 046 049 047 040 059
CE 087 094 1,18 1,06 092 0,73 0060 038 024 0,7 028 029 028 0,29 042 0,63
MA 2,58 2,10 2,73 222 1,74 1,33 1,15 091 0,74 0,68 0,64 047 041 038 046 0,60
PB 153 1,10 1,42 1,17 1,08 089 0,76 0,60 048 034 036 025 020 0,27 037 041
PE 0,86 1,12 1,25 1,17 1,04 083 0,67 053 042 043 038 039 046 053 058 0,62
PI 173 1,74 1,64 1,52 1,42 1,09 0,85 078 0,60 0,60 054 0,57 0,50 059 06t 057
RN 0,71 054 065 053 038 032 0206 0,22 0,19 0,17 020 0,13 0,11 0,15 0,16 0,09
SE 088 0,78 0,73 068 0,65 045 057 042 022 027 033 043 053 055 057 0,69
NE 138 133 153 140 123 1,00 087 071 058 0,52 049 045 046 048 0,51 0,62
Fonte :Tesouro Nacional.
Tabela 45
Relagiio Investimento/ Receita Corrente Liquida — Regides Brasileiras (2000-
2015)
UF 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 20:0 2011 2012 2013 2014 2015
NO 0,21 0,25 0,23 0,16 0,6 0,16 0,18 0,13 0,18 0,21 020 0,12 0,12 0,16 0,14 0,08
NE 0,13 0,6 0,6 0,10 0,09 0,09 0,12 0,07 0,0 0,13 0,6 0,12 0,11 0,13 0,14 0,09
co 0,11 0,14 0,01 0,50 0,2 0,11 0,09 008 0,11 0,13 0,12 009 0,09 0,15 0,i4
SE 0,5 0,7 0416 0,11 0,01 0,11 0,13 009 0,12 0,15 0,16 0,11 0,11 0,14 0,14 0,08
S 0,14 0,36 0,16 0,11 0,11 0,11 0,12 0,08 0,11 0,14 15 01r 0,11 0,14 0,14 0,08
Fonte :Tesourc Nacional.
Tabela 45
Relag¢ido Investimento/ Receita Corrente Liquida — Regido Norte (2000- 2015)
UF_ 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
AC 0,06 0,8 023 0,14 0,16 0,21 033 018 026 041 041 0,19 0,25 0,24 0,26 0,10
AM 0,19 035 020 0,33 0,14 0,i6 0,19 0,16 0,20 0,28 0,23 0,18 0,15 0,23 0,20 0,08
AP 0,13 0,09 0,19 0,10 0,12 0,10 0,10 0,08 0,10 0,12 0,10 0,11 0,08 0,34 0,10 0,11
PA 0,06 0,08 0,18 0,11 0,13 0,14 0,17 0,08 0,12 0,10 0.15 0,05 0,07 0,09 0,10 0,08
RO 0,12 0,14 0,20 0,08 0,10 0,08 0,0 0,0 0,17 0,24 0,06 0,11 009 0,06 0,10 0,09
RR 0,32 0,24 0,10 0,00 0,04 0,10 0,1 0,31 033 0,14 0,04 015 0,17 023 0,13 0,06
TO 048 042 055 045 03% 031 026 025 029 023 0,22 0,§2 0,1 0,03 0,15 0,05
NO 021 025 023 0,6 0,16 0,6 018 0,03 0,8 0,2t 020 0,12 0,12 0,16 0,14 0,08

Fonte :Tesouro Nacional.
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Tabela 46

Relacio Investimente/ Receita Corrente Liquida — Regido Centro-Oeste (2000-

2015)

2000 2001

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009 2010

2011

2012

2013

2014

2015

DF

GO
MS
MT
cO

0,13
(),08
0,20
0,07
0,11

0,12
0,18
0,15
0,10
0,14

0,13
0,09
0,i3
0,10
0,11

(.,08
0,10
0,15
0,10
0,10

0,10
0,12
0,15
0,13
0,12

0,11
0,10
0,11
0,14
0,01

0,10
0,06
0,09
0,12
1,09

0,09
0,06
0,04
0,12
0.08

0,11
0,08
0,16
0,14
0,11

0,13 009
0,08 0,11
0,11 0,20
0,18 0,11
6,13 0,12

0,08
0,04
0,18
0,10
0,09

0,11
0,05
0,13
0,10
0,09

0,14
0,10
0,18
0,24
0,15

0,09
0,15
0,21
0,16
0.14

0,04
0,08
n.d

0,07

Tabela 47

Fonte :Tesouro Nacional.

Relagio Investimente/ Receita Corrente Liquida — Regido Sudeste (2000- 2015)

UF

2000

2001

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009 2010

2011

2012

2013

2014

2015

ES
MG
RJ
sSe

0,06
0,04
0,13
0,05
0,15

0,07
0,05
0,12
0,04
0,17

0,07
0,06
0,10
0,05
0,16

0,03
0,04
0,04
0,05
01}

0,05
0,07
0,06
0,05
0,11

0,08
0,10
0,06
0,07
0,11

0,13
0,12
0,07
0,06
0,13

0,11
0,12
0,05
0,05
0,09

0,10
0,13
0,06
0,09
0,12

0,i6 0,19
0,12 0,07
0,09 0,14
0,12 0,13
0,15 0,16

0,12
0,09
0,11
0,09
0,11

0,11
0,04
0,14
0,07
0,11

0,13
0,10
0,15
0,10
0.14

0,16
0,09
0,17
0,10
0,14

0,05
0,06
0,13
0,06
0,08

Tabela 48
Relac¢do Investimento/ Receita Corrente Liquida — Regido Sul (2000- 2015)

Fonte [Tesouro Nacional.

UF

2000

20001

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009 2010

2011

2012

2013

2014

2015

PR
RS
SC
S

0,09
0,07
0,06
0,14

0,11
0,07
0,07
0.16

0,11
0,04
0,10
0,16

0,09
0,06
0,10
011

0,08
0,05
0,09
0,11

0,10
0,04
0,10
0,11

0,12
0,05
0,09
0,12

0,06
0,03
0,07
0,08

0,06
0,04
0,08
0.11

0,07 0,07
0,03 0,09
0,10 0,09
0,14 0,15

0,03
0,04
0,07
0,11

0,06
0,04
0,07
0,11

0,07
0,05
0,08
0,14

0,05
0,05
0,12
0.14

0,03
0,02
0,09
0,08

Tabela 49

FFonte ;

Tesoure Nacional,

Relagiae Investimento/ Receita Corrente Liquida — Regido Nordeste (2000- 2015)

UF

2000

2001

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009 2010

2011

2012

2013

2014

2015

AL
BA
CE
MA
PB
PE
]
RN
SE
NE

0,31
0,16
0,16
0,14
0,05
0,15
0,03
0,14
0,15
0,13

0,15
0,16
0,17
0,22
0,16
0,18
0,09
0,13
0,10
0,16

0,16
0,14
0,19
0,25
0,21
0,21
0,06
0,08
0,10
0,16

0,13
0,12
0,15
0,13
0,06
0,09
0,03
0,04
0,05
010

0,11
0,09
0,14
0,04
0,08
0,08
0,06
0,07
0,05
0,09

0,16
0,10
0,10
0,05
0,08
0,07
0,08
0,09
0,07
0.09

0,08
0,09
0,27
0,13
0,08
0,09
0,11
0,11
0,10
0,12

0,05
0,06
0,10
0,08
0,06
0,06
0,07
0,06
0,04
0,07

0,10
0,08
0,14
0,15
0,09
0,07
0.11
0,07
0,06
0,10

0,16 0,20
0,09 0,12
0,24 0,34
0,18 0,17
0,10 0,11
0,11 0,15
0,19 0,17
0,18 0,9
007 0,11
0,13 0,16

0,12
0,09
0,25
0,12
0,07
0,13
0,10
0,05
0,08
0,12

0,15
0,08
0,14
0,13
0,10
0,15
0,13
0,06
0,07
0,11

0,15
0,09
0,17
0,17
0,14
0,17
0,20
0,05
0,04
0,13

0,21
0,10
0,24
0,17
0,i6
0,14
0.15
0,05
0,08
0.14

0,08
0,08
0,16
0,09
0,10
0,05
0,08
0,05
0,05
0,09

Fonte :Tesouro Nacional.
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Grafico 26

Investimento/RCL - Média (2000-201 5)
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Fonte: Sccretdria do Tesouro Nacional e Siconfi, elaboracao prépria.

6.4. Capacidades Governamentais dos governos recentes no Ceard ¢ a quest. o
da regionalizagao das politicas publicas

E sabido que o cstado do Ceard, assim como vdrios outros cstados da federagio
brasileira, possuem, desde muito, uma colecdo dc modclos de regionalizagdo para scus
territorios criados pelas secretarias setoriais, em fung¢do das necessidades das suas politicas.
Assim, tradicionalmente, a secretaria da Saide tem seu modelo, a secrctaria da Educagio
também tem o scu, a de Seguranga Pablica ingualmente, ¢ assim por diante. Em 2006 o
Instituto dc Pesquisas e Estratégias Econdmicas do Ceard-IPECE (IPECE, 2006), idcntificou
nada menos gue quatorzc regionalizacocs difcrentes para o estado, além do modelo de
regionalizacdo administrativa adotado pela Secretaria de Planejamento, o que totalizava
quinze modelos.

Diante de tal complexidade, e da aparente irracionalidadc na alocagéio dos recursos
publicos, o IPECE propds uma nova regionalizacio, contendo treze macrorregides, com o
propdsito de ser o dnico modelo de regionalizacdo para o estado. Para isso, técnicos do
reterido oOrgdo mobilizaram critérios cientificos bascados no modelo “gravitacionat”
newtoniano, cldssico na economia cspacial, quc valoriza aspeclos relacionados a polarizagio e
coordenacao das atividades regionais. Ocorrc que, na época, a nova regionalizacio proposta
pelo IPECE nao s6 contou com a oposigao politica das secrelarias setoriais como também, a
nova proposta, se sobrepunha a uma outra rcgionalizacio recém montada, robustamente
construida, ¢ quc cstava scndo cxccutada pela Secretaria do Descnvolvimento Local e
Regional-SDLR. Tal secrctaria foi criada em 2003 pelo governo dc Licio Alcantara, logo
apds o diagnostico sécio ccondmico realizado pelos pesquisadorcs da Universidade de Ben
Gurion-Israel. Dessa forma, a regionalizagdo proposta pelos técnicos do IPECE njo
prosperou.
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Como dito, o modelo dc regionalizacdo construido pelos pesquisadores da
Universidade dec Ben-Gurion também tomou como fundamento a no¢do de polarizagio
econdmica das cidades, a partir da qual buscou-se identificar uma rede, mas, principalmente,
uma hierarquia de cidades no territério cearense. Assim, foi identificada primeiramente a
cidade “primaz”, no caso Fortaleza, e sua regido metropolitana. Em seguida, identificaram-se
cidades “secundarias”, como Sobral, Limoeiro do Norte, Russas-lguatu, Juazeiro do Norte-
Crato-Barbalha (complexo de Crajubar). Mais abaixo estavam as cidades “terciarias”, onde
figuravam Camocim, Tiangud, ltapipoca, Canindé, Aracati, Crateds, Quixadd, Tau4,
Jaguaribe, Campos Sales, Ipaumirm e Brejo Santo (ver mais detalhe abaixo). Tal modelo
levou & montagem de uma politica estadual de desenvolvimento local e regional que permitiu,
primeiramente, participacao das populagGes regionais na identificagido de problemas locais e
regionais, assim como identificacdo de potencialidades e solugées prioritdrias para tais
problemas. Em segundo lugar, passou a induzir a regionalizacdo da alocagdo dos recursos
pablicos liberados pelo orcamento estadual sob a gestdo da Secretaria do Planejamento na
época. Essa rcgionalizagdo apresentava claramente um desenho federalista, no scntido da
descentralizagao, e permitia a divisao de responsabilidade entre liderangas politicas regionais
e o governo estadual, tcndo evidentemente a mediacao dos politicos que compunham a
Assembléia Estadual.

Entretanto, essa formatacao tcve vida curta, nao indo além de 2006, quando o estado
do Ceard passou a ser governado por Cid Gomes, que desmontou essa estrutura e a trocando
por um desenho mais centralizador, embora conservando o método da participagio das
liderangas regionais na montagem do Pluno Plurianual-PPA. No entanto, como podera ser
constatado nos dois topicos seguintes, o governo estaduval, entre 2003 e 2006, durante o
governo de Licio Alciintara, ampliou de forma compartilhada sua capacidade de exccugdo de
politicas de desenvolvimento cconémico. Com isso, este governo, que sucede Tasso Jereissati
e Beni Veras, deu um passo efetivo no sentido de acolher uma das criticas dirigidas a forma de
gestdo do “governo das mudangas”, qual seja, centralizag@o das decisdes. Nos dois proximos
topicos serao abordados trés elementos que simbolizam avancos da capacidade de fazer
politicas publicas de cardtcr cndégeno e regionalizado, sdo cles, a politica de desenvolvimento
local e regional, o programa de apoio aos arranjos produtivos locais e 4 execucao dos Planos
Plurianuais, estes no governo de Cid Gomes.

6.5. A Politica de Descnvolvimente Local e Regional no Ceara, 2003-2006

No governo de Licio Alcidntara (2003-2006), cria-se uma politica explicita de
desenvolvimento local e regional, tendo como principios centrais a participacdo de liderangas
regionais nas decisdes sobre parte do orcamento estadual e u descentralizacao cspacial da
aplicagdo dos recursos e atividades piiblicas e privadas, com o proposito explicito de
desconcentrar as atividades econdmicas a favor da economia do interior. Para isso, como foi
falado acima, construiu-sc um modelo de regionalizac@o para o estado, com base na hierarquia
das cidades. O principal simbolo dessa politica foi a nova Secretaria de Desenvolvimento
Local e Regional-SDLR, criada em 2003, que colocou em pritica a estratégia de
fortalecimento de centres urbanos e a criagao de uma rede estruturada de cidades médias e
pequenas no interior do estado. A consultoria prestada pelos pesquisadores da universidade
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israelense dc Bem-Gurion ndo sc limitou ao trabalho técnicqo de constru¢do do modelo :c
regionalizagdo, mas alcangou a implementagdo ¢ acompanhamcento dos projctos nas regides.

Conjugada a essa estratégia, de desenvolvimento urbano, acoplou-sc outra, de cardter
ccondmico e institucional, visando o fortalecimento do tecido sécio-econdmico dentro da qual
estavam o capilal humano, o capital social e as micro ¢ pcqucnas cmpresas, cspecialmerse
aquelas organizadas em Arranjos Produtivos Locais-APLs. Na primeira estratégia procurou-
sc criar e fortalecer as centralidades urbanas c, na segunda, perseguiu-se a elevacido do nivel
de compctitividade dos individuos e das empresas do interior. Desta maneira, sugeria-se que
as politicas puiblicas adquirissem uma oricntagao voltada para o desenvolvimento rcgional,
sem no entanto desprezar o papel que a RMF tinha como motor do crescimento ccondmico no
estado. Isto significava que o csforco de reestruturagido espacial deveria se dar,
principalmente, pela via do fortalecimento das estruturas cxistcntes ¢ cmergentes no interior.

Aspecto intcressanle, mas a0 mesmo tcmpo preocupante na época, ¢ quc essa
iniciativa do governo do Ccara acontecia dentro de um cendrie nacional no qual fallava uma
politica federal dc desenvolvimento regional, quc pudesse dar coeréncia e integracio a politica
estadual, em relagdo ao restante do territério nacional. A politica estadual de desenvolvimento
regional, visando a reestruturagéo cspacial, foi executada pelo “Programa de Desenvolvimento
Local e Regional do Ceard”, entre 2003 e 2006, por meio da citada Sccrctaria Estadual de
Descnvolvimento Local ¢ Regional-SDLR, a cargo da sua Coordenadoria de Desenvolvimento
Regional-CODER. Tal politica contava com o apoio direto do gabinete do govcrnador, além
da Secretaria do Planc¢jamento e Orcamento. Constavam do referido Programa vérios
projetos, dos quais: (1) Planos de Dcscnvolvimento Regional-PDRs; (2) Escritdrios
Regionais-ERs; (3) Consultoria Empresarial; (4) Consultoria Empresarial Rural; (5) Ager:e
Regional dc Inovagdo. Guardando sua 16gica de potencializar e fortalecer os principais pd} s
do interior do Estado, o programa concentrou-se, primeiramente, em seis rcgides: Cariri
(Crato), Baixo Jaguaribe (Limoeiro do Norte); Macigo do Baturité (Batlurité); Serra de
Ibiapaba (Sao Benedito); Centro-Sul (Iguatu); Vale do Acarat (Sobral). Para difundir tal
programa dentro do governo, e articular suas secrctarias setoriais, a0 mesmo tenipo em quc
coordend-lo, foi criado o Comité Gestor do Programa de Desenvolvimento I.ocal ¢ Region *,
formado pelas Secretaria do Planejamento, Secretaria do Desenvolvimento Local e Regional-
SDLR, Secretaria de Ciéncia ¢ Tecnologia-Sccitcce, Sceretaria da Agricultura e Pecuaria-
Seagri e Instituto de Pesquisa e Estratégia Econémicas do Ceara-Ipece. Estc Comité, que se
rcunia mensalmente, tinha carater deliberativo.

6.5.1. Planos de Desenvolvimento Regional-PDRs

Os Planos de Desenvolvimento Regional-PDRs foram montados para cinco regides:
Centro Sul/Vale do Salgado; Valc do Corcal c Ibiapaba; Maci¢o do Baturité; Baixo Jaguaribe
e Vale do Acarai. Tais Planos, financiados pcla Secretaria de Desenvolvimento local e
Regional-SDLR e pelo Banco Mundial, via Projeto Sao José, foram elaborados por cmpresas
dc consultorias licitadas mas com a participacdo dos atores e liderangas de cada regido, dando
assim consisténcia técnica e participativa aos Planos.



O grande beneficio de tais Planos foi, antes de tudo, ter possibilitado a mobilizacio
dos atorcs regtonais no sentido dos mesmos identificarem fragilidades e potencialidades locais
e regionais e tcrem tragado uma visdo de futuro a ser scguida. Outro beneficio de grande
importincia, este voltado para o objetivo da reestruturacéo espacial, foi o de ter possibilitado a
identificacdo de projetos que fossecm capazes de integrar os municipios de cada regiio e ao
mesmo tempo dar centralidade a mesma. O grande dcsafio nesse campo foi, no entanto, o
trabatho de transformar os Planos de Desenvolvimento em uma agenda real e irreversivel de
agoes para agentcs e liderangas regionais assim como para os governos estadual c¢ federal, este
dltimo muijto distante dos acontccimentos.

6.5.2. Escritorios de Desenvolvimento Regional-ERs

Os Escritérios Regionais-ERs, instalados nas seis regides citadas, eram instalagdes
pcquenas ocupadas por um Gcerente e um Assistente, ¢ue linham a fungdo de agentes de
desenvolvimento regional. O principal objctivo desses agentes era o de procurar coordcnar e
animar as agdes cnddgenas ¢ oulras vindas de fora da regido visando a integracdo dos
municipios e o desenvolvimento da competitividade ¢ centralidade das regides. Auxiliando
acoes do Gerente havia o Conselho de Desenvolvimento Regional-CDR, formado por
representantes de institui¢des piiblicas e privadas, e tinha o papel de identificar e legitimar as
intervengdes pablicas mais convenientes para a regiao. Especificamente, os focos dos
trabalhos dos Escrilérios tinham sc concentrado em trés dreas: institucional, traduzida na
articulacdo e interacdo com o Consetho de Descnvolvimento Regional, econdmica, voltada
pard a busca de solugdes econdmicas para os Arranjos Produtivos Locais-APLs, e social,
dirigida para a formagao e o acimulo do capital social.

O objetivo final desse projeto era fazer com que fossem criadas as condi¢des para que
se dcsenvolvesse a Agéncia dc Desenvolvimento Regional-ADR, a exemplo do que
aconteccu, alids, com a Regido do Macico do Baturité, a fim de que o descnvolvimento
regional ganhasse cariter mais autdnomo, na sua conducdo. Posteriormente, mais dois
Escritérios Regionais foram criados, mas dentro de um novo enfoque de desenvolvimento
regional que, no lugar de privilegiar o fortalecimento de pdlos ccondmicos regionais,
valorizasse a construgdo de espagos de coesdo € solidaricdade regionais. Foram as regides do
Vale do Curu e Sertdo Central Sul.

6.5.3. Consultoria Empresarial

O Projeto de Consultoria Empresarial tinha o objctivo de atender micro e pequenas
empresas das sels regides citadas, visando, numa primeira fase, detectar gargalos e problemas
de gestjo da empresa e, numa segunda fase, solucionar tais problemas. A primeira fase ndo
implicou custo para a empresa mas a segunda exigiu-se contrapartida financeira da mesma.
Tal projeto foi executado em parceria com o Sebrae e a Secretaria Estadual do Trabalho e
Empreendedorismo-SETE, por meio de um programa denominado “Ceard Empreendedor”,
atingindo cerca de 2.014 empresas na primeira fase.
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O rcferido projeto mereceria uma avaliacdo junto as empresas atendidas, mas ja na
exccucdo da primeira fase observaram-se reagdes positivas embora {imidas da partc das
empresas visitadas, em termos de rcorganizagdo e aumento de vendas, dando assim alguns
indicios de melhoria da competitividade das unidades atcndidas. No municipio de Véarzea
Alegre, por exemplo, um grupo de produtores de redes (de dormir) criou uma associagao logo
apds a injecao dada pela primeira fasc da consultoria. A mesma versiao deste projeto, aplicado
na drea Rural, ou seja, o Projeto “Consultoria Empresarial Rural”, foi executado em duas
regides do estado, Cariri e Baixo Jaguaribe, visando a melhoria de processos € sistcmas de
gestdo para grupos de produtores rurais nos segmentos de lcitg, uva, milho hibrido, mel, etc.
Nesta fase piloto foram atendidos quinze grupos de produtores rurais.

6.5.4. Agentes Regionais de Inovagao

O Projeto “Agente Regional de Inovagdo” estava alicercado na idéia de que
conhecimento e inovagao sdo instrumcntos cssenciais para a competitividade das empresas =,
conscqiientemente, dos territorios e regides. O Projeto foi implantado com o objetivo de
estimular organizacOes de ensino e pesquisa regionais e, principalmente, emprcsas a
desenvolver e introduzir inovagdes de produto, processo € organizacao em suas cstruturcs,
com vistas a melhorar o nivel de competitividade. O aumento da competilividade das
empresas do interior do estado, por meio da inovagdo, dcveria resultar na diminuicao do hiato
de produtividade industrial vcerificado, at¢ aqucle momento, entre essas empresas e aquelas
localizadas na Regido Metropolitana de Fortaleza-RMF.

Além do foco microecondmico do Projeto, o mesmo visava também um foco
mesoecondmico baseado na melhoria do ambicntc inovativo, no qual o Férum Regional de
Tecnologia deveria assumir papel relevante, onde pudessem acontecer reflexdes e discussoes
sobre as principais articulagoes e intervencdes institucionais, entre empresas, universidades e
centros dc pesquisas e formagao. Tal Projeto, implantado inicialmente na Regiao do Cariri, foi
expandido para duas outras regioes do estado, Vale do Acarau ¢ Baixo Jaguaribe, nas quais
estavam localizadas massa critica institucional ¢ densidade empresarial.

Este projeto impiicava na adogao dc trés estratégias que visavam beneficiar os agentes
econdmicos que atuavam no intertor do Estado, quais sejam:

1. Articular e estimular o sistema rcgional de inovagédo, com vislas voltadas para
as rclagOes cntre instituicOes de ensino, pesquisa e capacitagao e o sistema
produtivo regional;

2. Intensificar a geragdo e difusao do conhccimento e estimular a inovagao
tecnoldgica com base nas vantagens competitivas do Interior do estado;

3. Incentivar a iniciativa privada, tanto nas atividades agricolas quanto naquclas
ndo-agricolas, a investir na promogao da inovacdo e incorporacao de novas
iccnologias. Isto  possibilitaria atrair para o interior do estado recursos
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adicionais para o desenvolvimento de mnovos processos tccnoldgicos de
producdo.

@ projelo visava fixar, em cada regido considerada “pélo estratégico”, um Agente
Regional dc Inovacio, que tinha como base de articulagdo o Escritério Regional de
Desenvolvimento-ER. Essa articulacao deveria permitir, como de tato aconteceu, integracio
entre objetivos especificos do Agente com objetivos gerais e estratégicos da Secrctaria de
Desenvolvimento Local e Regional-SDLR. Ao Agente Regional de Inovagao cabia o papel de
fazer a conexdo entre as acdes do governo, no que se referia ao desenvolvimento local e
regional, a inovacdo tecnoldgica e as demandas da ambi€ncia produtiva de sua area de
atuagdo. Entendia-se que este profissional tcria como atribuigOes bdsicas:

6.5.5. Programas de Apeio aes Sistemas e Arranjos Predutives Locais-
SAPLs no Ceara

Dc acordo com amplas discussoes ocorridas nos anos 2000, sistemas e arranjos
produtivos locais sao entendidos como aglomeragoes produtivas territorializados, ou sistemas
produtivos localizados, portanto, conceito diferenie da organizacio produtiva verticalizada, ou
centralizada em uma s6 empresa. Por sua vez, a nogdio de “Arranjo Produtivo Local” ndo deve
ser confundida com algum estado de precariedade, ou estdgio preliminar de um processo, do
tipo “caminhando para um sistema”. Arranjo nao se contrapoe a Sistema, ou melhor, € parte
deste. Um Arranjo € por exceléncia um padrdo de combinacdo gerado pelas relagoes
manilestadas entre atores sociais contidos em um sistema produtivo. O Arranjo €, por assim
dizer, a alma do sistema produtivo, e como tal se compde de estrutluras, relages de
interdependéncia (concurrenciais e cooperativas), divisao de trabalho, aprendizagem, padrido
tecnoldgico e inovativo, coordenagio, governanga ¢ padrdo dc competitividade (ou insercéo).
Entendido de oulra maneira, trata-sc da capacidadc enddgena de atores de certo tccido
socioprodutivo local se organizar e se rlicular, por meio de acOes e interacOcs coletivas, de
forma auto-organizada ou coordenada, para produzir algo, tangivel ou intangivel, com valor
de uso ou de troca. Formas de producdo como essas existem em lodo territdrio nacional, em
inimeros setores ¢ segmenios produtivos e, em sua grande parte, formadas por micro e
pequenas cmpresas.

Interessantc obscrvar que o Ceard, juntamente com os estados do Rio Grande do Sul e
Minas Gerais, foram pionetros nos anos 200(}, ndo apenas no processo de identificacdc dessas
formas de produgao mas lambém no apoio a0s empreendimentos envolvidos nas mesmas, isto
ocorrendo por meio de programas e politicas de apoio. Tais iniciativas sugeriram quc 0S
governos desses estados demonstraram capacidades difercnciadas em buscar potencializar o
descnvolvimento enddgeno de suas economias, a0 mesmo tempo em que ofereceram
capacidades criativas na busca por politicas de desenvolvimento produtivo diferentes das
politicas estaduais calcadas na oferta de incentivos fiscais.

O trabalho de identificagdo ou mapeamento dos sistemas e arranjos produtivos locais
no Cecard tcve inicio no ano de 2000, estando a frente o Centro de Estratégia de
Desenvolvimento-CED do governo estadual. Posteriormente, em 2003, o mesmo foi seguido

pelo Instituto de Pesquisas e Estratégias Econdmicas-IPECE, que sucedcu o referido CED.
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Com a criacido da Secretaria de Deschvolvimento Local e Regional-SDLR, no ano de 2003, 2
trabalho de identificagio e mapeamento dos SAPLs no Estado foi assumido por essa
Secretaria, especialmente cm 2005, ja que sew foco visava fundamentalmente o
desenvolvimento dos territérios. A SDLR nao s6 possibilitou avangar no trabalho de
identificacho e mapeamento dos SPALs, mas realizou também importante trabalho de
mobilizacdo e apoio junto aos sistemas produtivos e seus atores, por meio dc varios projetos,
ja abordados acima.

Oportuno ressaltar que, no lugar de ter uma motivagio académica, a cmergéncia desse
longo trabalho se deu em razdo da necessidade de se criar alternativas de politicas de
desenvolvimento produtivo vis-a-vis daquelas voltadas para a concessao de incenltivos fiscais
as grandes emprcsas atraidas para a economia do estado. Ndo $e conhece algum outro 6rgio,
piblico ou privado, dentro do estado, que tenha empreendido esforco semethante.

As equipes técnicas do Centro de Estratégia de Desenvolvimento-CED, do Ipece e,
posteriormente, da Secretaria do Descnvolvimento Local-SDILR desenvolveram ¢ aplicaram
mctodologia de trabalho baseada em trés niveis de identificagio:

- aplicagdo do Cociente Locacional, para identificar e localizar as aglomcracoes de
empresas ¢ trabalhadores; utilizando essencialmente dados secundérios da RAIS. Nessa linha
dc trabalho evitou-se considerar o setor agro-pecudrio tendo em vista o nivel clcvado de
informalidade apresentado pelo mesmo;

- visita de campo, rcalizada por equipes de um ou dois técnicos, para efetuar
reconhccimento de campo. Neste caso, utilizou-se um *“Roteiro de Questdes” no qual
constavam algumas perguntas que permitissem levantar dados que fossem capazcs dc oferecer
um primeiro desenho da aglomeracgio, ¢ do sistema produtivo, no tocante as suas estrutusa ¢
organizacdo. No Roteiro estavam contidas perguntas como quantidade dc produtores,
tamanhos dos produtores, tipos dc produtos, matérias-primas ¢ insumos, mercados, existéncia
dc associagdes, interagdes técnico-produtivas, etc. Tal Roteiro ndo tinha a pretensao dc descer
em nivel dc dctalhes, a ponto de mostrar os variados tipos de intcragdcs, cooperacdes e
inovagdes, etc. Mas tinha o objetivo de realizar uma identificagdo preliminar do arranjo, ou
seja, do padrao das combinagdes estabclecidas pelos agentes cm suas relacdes;

- para alguns casos selecionados, foram aplicados questiondrios cujo maodelo seguiu as
recomendagdes técnicas ¢ cstatisticas da REDESIST. Houve, entrelanto, vrios trabalhos
monograficos oriundos de metodologias diversas realizados na Universidade Federal do
Ceard-UFC, Universidade Estadual do Ceara-UECe e Universidade de Fortaleza-Unifor, que
pcrmitiram, por meio de levantamentos primarios, rcvelar a estrutura, a organizagao e o
funcionamento de viarios sistemas produtivos no Estado, scm, no entanto, utilizarem o
questiondrio recomendado pela REDESIST.

Importante cnfaiizar quc, somentc a partir das visitas de campo e da geragdo de
Relatdérios Técnicos, Monografias ¢ Dissertagdes ¢ Teses de Cursos dc PdsGraduagio,
baseados em dados primdrios, foi entdo possivel reconhecer os arranjos produtivos locais, o
que ndo € possivel, como se sabe, pela aplicacdo do Cociente Locacional, ou qualquer outro
tipo de Cociente, baseado em dados secundarios da RAIS ou da PNAD.
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Dc acordo com esses trés niveis de critérios, foram identificados os seguintcs sistemas
¢ arranjos produtivos no Ceard: (i) Regiao do Cariri: Calgados-Juazeiro do Norte; Joias
Folheadas-Juazeiro do Norte; Turismo Religioso-Juazeiro do Norte; Pedras Ornamcntais-
Juazeiro do Norte; (ii) Regido da Serra de Ibiapaba: Cachaga-Vigosa do Ceard; além de uma
concentracdo de equipamentos, hotéis, pousadas, bares e restaurantes voltados para o turismo
natural ¢ ecoldgico; (it1) Regido do Sertdo Central: Pingo D’dgua, de produtos agricolas-
Quixeramobim; Caprinc-Ovinocultura-Quixada e Quixeramobim; Apicultura-Mombaca; (iv)
Regidao do Vale Uruburetama: Redecs dec dormir-Irauguba; Bordados-lrauguba; (v) Regido
Norte: Méveis-Marco; Confecgdes-Frecheirinha; Confecgoes-IViorrinhos; Bordados-Itapaggé;
(vi) Regio do Sertdo dos Inhamus: Croché-Nova Russas; (vii) Regido da Serra do Baturité:
Castanha  de  Caju-Barreira;  Turismo-Guaramiranga/Mulungu;  Café  Ecoldgico-
Guaramiranga/Mutungu; (viil) Regido do Jaguaribe: Mctal-mecidnica-Tabuleiro do Norte;
Ceramica Vermelha-Russas; Rede de dormir-Jaguaruana; Fruticuliura Irrigada-Limoeiro do
Norte; Artesanalo de palha-Palhano; Artesanato dc palha-ltaicaba; (ix) Regido Centro-
Sul/Cariri: Rede de dormir-Varzea Alegre; (x) Regiao Litoral Leste: Camarao de cativeiro;
Lagosta; Turtsmo (Canoa Qucbrada, e 0 entorno); Cerdmica; Artesanato; (xi) Regido Litoral
Oeste: Turismo (Jeriquaquara e seu entorno); (xii) Regido Metropolitana de Fortaleza-RMFE:
Bordado-Maranguapc; Bordado-Aquiraz.

O apoio aos sistemas e arranjos produlivos locais, no Ceard, teve inicio em 200() com
a criacdo do Centro de Estratégia do Desenvolvimento-CED, pelo governo do Estado. O apotio
do governo estadual no mapeamento dos arranjos produtivos foi a primeira atitude oficial em
relacdo a esse segmento. Em seguida, com o aparecimento dos resultados, setores do governo
¢ do Sebrae passaram a dar aten¢do aos arranjos produtivos. O Sebrae passou a incluir em sua
agenda de programacao anual alguns instrumentos de apoio. O Instituto Evaldo Loide-IEL,
associado a Federagao das Inddstrias do Ceara-Fiec, também passou a considerar os arranjos
produtivos em suas agoes.

A primeira agio efetiva e oficial do governo estadual do Cearé foi o lancamento, pclo
governador Licio Alcin‘ara, da Rede Institucional de Apoio aos Arranjos Produtivos Locais-
APLs do Ccara. Esta rede emergiu de um processo de discussio que durou cerca de dois anos
para amadurecer. Na formacao da Rede, assinaram Protocolo de Compromisso com o governo
as scguintes Entidades: Secretaria de Desenvolvimento Local ¢ Regional-SDLR; Secretaria do
Empreendedorismo-SETE; Secretaria do Desenvolvimento Ezondmico-SDE; Secretaria da
Ciéncia e da Tccnologia-Secitece; Secretaria da Agricultura-Seagri; Secretaria do Turismo-
Setur; Sebrae; Banco do Brasil-BB: Banco do Nordeste do Brasil-BNB; Banco Mundial/Rede
Nés; Fecomércio/Senac; Fejece; Incubadora-UFC; Nicleo de Tecnologia do Estado-NUTEC;
Instituto do Desenvolvimento do Trabalho-IDT; IEL/INDI/FIEC; OCEC/SESC; Senai;
Senar/Facc.

A Rede Institucional de apoio tinha como principais Coordenadores a Secretaria do
Desenvolvimento Local ¢ Regional-SDLR e o Sebrae. A partir da sua criagao gerou-se um
ambiente favordvel para o nascimento de programas de apoio aos apls, seja de maneira isolada
ou em parceria. A partir do ano 2007, com a instalacdo do novo governo estadual, sob a
direcdo do govcrnador Cid Gomcs, a Rede Institucional de apoio deixou dc existir na prética,
devido a desmobilizagdo causada pcla troca de pessoas que ocupavam os cargos das
instituicdes implicadas na Rede. Entretanto, em agosto de 2007, a Rede foi recriada com outro
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nomc, Instituto Nucleo Estadual de Apoio aos Arranjos Produtivos Locais, por mecio do
Decreto n.28.810/2007. Deste Nicleo passaram a participar 22 Entidades, praticamente as
mesmas quc participavain da Rede anterior. Intercssantc notar que este Nicleo foi aprovcitado
pelo Grupo de Trabalho Permancnte para APLs-GTP APL para estabelecer as interfaces entre
o governo federal ¢ cntidades estaduais ¢ municipais do Ceard. Yo entanto, ndo prosperou.

6.6.  Planos Plurianuais — PPA do Ceari (2008-2011 e 2012-2015)

O Plano Plurianual — PPA € um instrumento normativo de planejamento previsto na
Constituicdo Federal brasilcira em seu artigo 165, e como tal se destina a construir e fornecer
objetivos e dirctrizes para agOes publicas dos governos, sejam eles dos dmbitos federal,
estadual e municipal, para um periodo de quatro anos. No Ceara, para o periodo em estudo o
governo estadual elaborou dois planos plurianuais, 2008-2008 ¢ 2011-2015, ambos no
governo de Cid Gomes. Antcs dessa iniciativa, como foi mostrado anteriormente, o governo
imediatamcnte anterior, de Licio Alcantara, realizou tentativa aproximativa & do PPA na
medida em que passou a discutir dirctamcnte com as liderangas do intcrior do cstado
necessidades ¢ potencialidades regionais, com a conscquente rcgionalizagao na alocacio dus
recursos orcamentarios. Dessa forma, a execucgdo orcamentaria passou a receber influéncia
cspacial, conjugada com a influéncia tradicional da abordagem setorial. Apesar da novidade, a
regionalizacao do or¢amento, antes do PPA, era apenas um indizativo.

O governo de Cid Gomes, eletio em 2006, langa seu PPA de 2008-2011 (GOVERNO
DO ESTADO DO CEARA, 2007) afirmando que, com esse instrumento e scu modo de
construgdo, estava sendo inaugurado um “novo jeito de tazer” governo, tcndo em vista o
“modo participativo” de elaboragdo. Entcnda-se por “novo jeito dc fazer” a incorporagdo de
sugestoes das liderangas regionais e empresariais ¢ o cnfoque regional, estando aqui incluidas
as demandas coletivas e as potencialidades das regides do estado. Neste caso, o PPA se
restringia 20 modclo de regionalizagdo administrativa (tradicionul) adotado pcla Sccretaria do
Planejamento, no qual o territdrio estadual era dividido em novc macrorregioes, a saber,
Regido Metropolitana de Fortaleza-RMF, o Litoral QOeste Sobral/lbiapaba, Sertio dos
Inhamus, Sertdo Central, Baturité, Litoral, Leste/Jaguaribe e Cariri/Centro Sul. Na verdade,
esse “novo jeito de fazer” governo, com a participagéo das liderangas regionais, jd tinha sido
inaugurado no governo anterior, com base em ouiro tipo de regionalizacio; isto €, mais
pcrtinente do ponio de vista do desenvolvimento regional, pois levava em conta critérios
geogrificos, demograficos, sociais e econdmicos, além dc opiniocs e desejos manifestad..s
pelos cidadios dos territorios.

No corpo do PPA dc 2008-2011 continham Diretrizes, Objetivos e Metas que levavam
em conta prioridades sctoriais ¢ rcgionalizacao os quais se transformavam cm programas e
acdes, que nortcavam a Lei de Dirctrizes Orcamentdria-LDO e a Lei de Orgamento. Mas isto
nao significa dizer que as agoes finais e suas despcsas correspondentes estivessem em sintonia
exata com as orientagdes do PPA. Tal instrumento seguiria os seguintcs passos: Mobilizacao
dos atores, elaboracdo, execugido, monitoramento e avaliacdo das acocs.
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A rigor, a construcdo ou elaboracdo do PPA de 2008-2011 passou pelo seguinte
processo: (i) resgate dos compromissos de campanha politica/eleitoral com base nas grandes
estratégias; (ii) semindrio para discutir a politica econdmica, em parceria com o Banco
Mundial, com foco no crescimento no Ceard, levando em conta [fatores restritivos e
propulsores da economiz estadual; (iii) oficina de trabalho para discutir com secretérios e sub-
secretarios o Modelo de Gestao por Resultados-GPR, tido como elemento diferencial no PPA
do estado do Ceard. Tal modelo teve origem no governo anterior, de Liicio Alcantara, como
resultado das contrapartidas exigidas pelo Banco Mundial em func@o dos seus empréstimos,
amarradas nos programas SWAPs [ e I (Secior Wide Approach ou Abordagem Setorial
Abrangente), por meio dos quais foram definidos e monitorados resultados quantitativos por
setor. Neste estagio, eram elaborados, portanto, os resultados e indicadores setoriais e
montadas as matrizes de GPR de todas as secrelarias, constando programas, agdes e metas;
(iv) processo de elaboragdo, no qual constavam sensibilizagcdo dos atores regionais, didlogo
com a sociedade, eleicdo de propostas priorilarias e apresentagdo da versdo preliminar,
seguindo a orienta¢ao do sistema de gestdo participativa com enfoque regional. O documento
do PPA registra a realizacio de treze reunides de sensibilizacao com eleigio dos delegados
rcgionais e treze eventos macrorregionais, com a participacao dos delegados escolhidos, sob a
égide “O Ceara que queremos respeitando a diversidade regional”; (v) analise de viabilidade
financeira entre as secretarias do governo e priorizagao das propostas seguida pela eleicdo dos
delegados que participariam do Férum Estadual; (vi) apds realizacao de oito oficinas regionais
nas macrorregioes foi realizado o Férum Estadual do PPA participativo e Regionalizado,
contando com 294 delegados e politicos.

Quando abordam-se as orientacOes estratégicas juntamente com 0S aspectos
valorizados pelo PPA compreende-se que os resultados alcancados pela economia do Ceara
nos ultimos anos ndo foi por acaso sendo obtidos por essas grandes orientagdes. Quanto as
orientagoes estratégicas elas foram de trés ordens, a saber, (i) economia para uma vida melhor;
(ii) sociedade justa e solidariedade e (iii) gestdo, ética eficiente e participativa. Interessante
destacar que, associados a esses eixos foram eleitos alguns segmentos como prioritarjos, tais
como indiistria de transformacao e turismo sustentavel para o primeiro, a educagao basica com
qualidade para o segundo cixo e ética e transparéncia para o terceiro. No item educacio basica
as acOes prioritdrias contemplavam parcerias do governo estadual com municipios € o
programa Educacido na ldade Cerla. Quanto aos valores, estes se dividiram em aderéncia a
realidade cearense, estabtlidade macro estadual, crescimento sustentdvel, inclusdo econdmica
e social e equilibrio fiscal, sempre levando em conta os cendrios financeiro-fiscal consistentes.
Uma vez fixados orientacoes estratégicas e valores, o PPA de 2008-2011 estabeleceu como
desafios (i) garantir maior equidade social e regional e reducao das desigualdades, por meio de
“politicas emanticipadoras e geradoras de oportunidades”, (ii) construir uma cultura de paz ¢
qualidade de vida e (iii) promover o crescimento econdémico com desenvolvimento regional e
gerar mais emprego e renda.

O PPA 2008-2011 designou um total de R$ 46, 192 bilhdes para o financiamento das
despesas, correntes e de capital, sendo 78,5% provenientes do Tesouro estadual (receita
propria), 5,9% de operacoes de crédito, 11,5% de transferéncias intergovernamentais e o
restante dos recursos fornecido por receitas de autarquias, fundos e fundacOes. Desse total
55,6% ficaram reservados para o eixo socicdade justa e solidariedade, 36,6% para economia
para uma vida melhor e 7,8% para o eixo gestao, €tica eficiente e participativa. Dentre esses
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eixos a “distribuicdo dos recursos por area de atuagdo”, considerando apenas as dreas mais
prioritdrias, foi assim definido: Educacdo Bésica (22,0% dos recursos do seu eixo); Sauide
(18,7%); Logistica de Transporte e Comunicagdo e energia (13,3%); Seguranga Publica,
Justica e Cidadania (13,3) e Desenvolvimento Urbano e Regional (Habitacdo, Saneamento,
Gestao Territorial (10,2% do seu eixo0). J4 em relagdo a distribuicdo espacial dos recursos a
Regiao Metropolitana de Fortaleza-RMF ficou com o maior pedaco, com 64,4% do total.

O PPA de 2012-2015 (GOVERNO DO ESTADO DO CEARA, 2011), manteve o
modelo e o processo de elaboracao utilizados no primeiro plaro plurianual, ou seja, levando
em conta compromissos da campanha politico eleitoral e realizando ampla discussao com
liderangas politicas e empresariais das macrorregioes consideradas pela Secretaria de
Planejamento e Gestdo-Seplag, e culminando na grande discussdo de sintetizagdo feita no
ambiro do Férum Estadual. Por esses meios o governo estadual juntamente com atores da
sociedade civil prorrogaram diretrizes e objetivos contidos no PPA anterior, assim como
reeditaram os trés principais eixos dos programas e agoes anteriores: (i) Economia para uma
vida melhor, (ii) Sociedade justa e solidéria e (iii) Gestao, ética eficiente e participativa. Nesia
edicdo o PPA segue a l6gica de dar prosseguimento aos programas e projetos que ofereceram
bons resultados no primeiro PPA 2008-2011, e enfatiza prioridades aos programas, projetos e
investimentos estruturantes assim como a inclusao social, por meio do combate a pobreza e a
miséria, criagao de oportunidades de emprego e renda e oferta de servigos sociais bdsicos e
essenciais.

Cabe ressaltar, no entanto, que no PPA 2012-2015 hd uma sintonia explicita em
relagdo ao “projeto nacional de desenvolvimento econdmico com justi¢a social”, ndo apenas
por uma questao de alinhamento politico ideologico com a coalizdo politica do governo
federal mas também por causa da existéncia dos inimeros programas sociais e da
disponibilidade de recursos em nivel federal. Deve-se observar também que no PPA 2012-
2015 hd uma inovagao em seu modos operandi pois a metodologia passou a considerar
estrutura mais transparente assim como mais acessivel ao entendimento da sociedade, :0
sentido do acompanhamento dos indicadores correspondentes aos resultados dos programas e
acoes. Nesse sentido, esta versao do PPA introduz o conceito de Programas Temaéticos,
entendidos como instrumentos de organizacao da acdo governamental visando a concretizagao
das agoOes, estas a cargo do Orcamento. Os Programas Temd.icos passaram a representar a
propria agenda do governo organizada em politicas piblicas. Como tais esses programas
passaram a apresentar desafios, territorialidade e possibilidades para serem monitorados e
avaliados por meio dos resultados e indicadores. Pode-se dizer que essa forma de organizagao
e racionalidade resultaram dos aconselhamentos repassados pelos técnicos do Banco Mundial
em fungdo das contrapartidas do governo estadual correspondentes aos empréstimos
contraidos junto a referida instituigdo financeira.

Oportuno lembrar que, nos tltimos dez anos, o governo do Ceard realizou trés
empréstimos dentro da modalidade do SWAP com o Banco Mundial, o primeiro para o
periodo 2005-2007 no valor de US$ 150 milhées (SWAP I), o segundo para o periodo 2009-
2012 no montante de US$ 240 milhoes (SWAP 1II) e o terceiro no valor de US$ 350 milhdes
para o periodo 2013-2018, este denominado de Programa para Resultados-PforR (GOVERNO
DO ESTADO DO CEARA, 2015; ver também www.ipece.ce.gov.br); mas com a mesma
filosofia do SWAP no tocante ao monitoramento e avaliagcao dos resultados. Diferentemenrte
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dos anleriores, esle wltimo empréstimo estabeleceu como estratégia o fortalecimento da
capacidade futura de crescimento do estado, com vistas voltadas para a melhoria do capital
humano assim como para a inovagao e a produtividade. Dessa mancira, € dificil dissociar a
montagem ¢ implementacdo dos PPAs, assim como a execugao orgamentaria estadual, no
Ceara, das relagocs financeiras e técnicas com o Banco Mundial.

No aspecto financeiro, o governo estadual comprometeu com o PPA 2012-2015, em
termos orcamentdirios, R$ 84,6 bilhdes sendo 81,6% provenientes do Tesouro Estadual, 7,0%
de operacoes de crédito, 5,0% de convénios, 2,9% de arrecadagoes indiretas e 3,5% de outras
fontes. No tocante a reparti¢do entre os grandes programas, 58% ficariam com os programas
tematicos, 39% com os programas de gestdo e manutengdo e 3% com o0s programas de
servigos ao Estado (atividades finalistas do judiciario, poder do ministério puablico estadual,
comunicagao institucional). Percebe-se que, a0 mesmo tempo em que cresce a preocupagao do
governo com monitoria e avaliagdao dos resultados dos prograinas cresce também a parcela
absorvidd pelas atividades relacionadas & gestdo € manutengao.

Muito provavclmente, por causa da mudanga da metodologia do modos operandi do
Plano, que passou a focar em Programas Temadticos, o PPA de 2012-2015 revelou com mais
clareza a estratégia voltada para o aperfeicoamento do modelo de desenvolvimento estadual
com éntase no avanco da indistria, modernizacao dos servigos, principalmente na grande 4rea
do turismo, modcrnizagdo da agricultura combinados com inclusio social e dilatacdo da oferta
de oportunidades. Nesse sentido, o PPA 2012-2015 faz opgdes claras pela aceleracao do
estoque de capital fisico e do estoque do capital humano. Assim, compreende-se a énfase na
(i) consolidagao dos grandes e¢mpreendimentos, como a Zona de Processamento para
Exportacao-ZPE, a Refinaria, Estruiuras Hospilalares, Agronegécios, etc, bem como com (ii)
o Plano Estadual de Logistica, Transporte ¢ Energia, ou seja, malha rodovidria, sistema
metrovidrio, ampliacdo do Porto do Pecém, elc.. No tocante ao capital humano o PPA coloca
um acenio fortc no avango das conquistas obtidas no desempenho do ensino bdsico assim
como na adogdo do tempo integral para o ensino médio, além da sua profissionalizagdo. Néao
por acaso o governo do estado do Ceard ganha destaque, dentre os estados da federacdo, pelo
nivel elevado dos investimentos pablicos estaduais no periodo 2000-2012 e 2012-2015.

Oportuno ressaltar que, em termos de cstratégia de desenvolvimento, o governo de Cid
Gomes nao significou quebra de paradigma em relagao ao governo Tasso Jereissati, que
apresentou um viés claramente ccondmico no desempenho e distribuicdo do produto do
crescimento econdmico local, pois. A ruplura, ou ajustes rumo, coube ao governo Licio
Alcdntara, uma vez que seu Plano de Governo tinha como titulo “Crescimento com Inclusao
Social”, abrangendo preocupagdes voltadas para a sustentabilidade ambiental, sem falar na
abertura a participacdo para liderancas locais e regionais, &lids, j4 ensaiada no governo
anterior por meio da realizagdo de reunides rcgionais. Por essa razio, neste governo, hd um
rearranjo estrutural na composi¢do das secretarias estaduais a fim de proporcionar um suporte
coerente as diretrizes colocadas pelo referido Plano de Governo. Nesse sentido, novas
secretarias foram criadas ao lado daquelas consideradas do nicleo duro das politicas publicas,
a exemplo da Secrctaria Extraordinaria da Inclusdo Social, Secretaria da Acao Social,
Secretaria do Desenvelvimento Local e Regional, Secretaria de Esporte e Juventude,
Secretaria de Justica e Cidadania, Secretaria de Seguranga Piblica e Defesa Social, Secretaria
do Trabalho e Empreendedorismo e Secretaria da Controladoria. Todas essas secretarias
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foram criadas no governo de Licio Alcantara com o objetivo de procurar influenciar na
melhoria da reparticao social do produto econdmico.

J& no governo Cid Gomes, além da inovagao relativa a introducdo do PPA, como
forma de planejamento estratégico, houve também reestruturagdo na composicao das
secretarias estaduais nao s6 com vistas a atender a estratégia de desenvolvimento mas também
para melhor dialogar com o governo federal e seus ministérios e Orgaos de acao, que
controlavam os programas e recursos federais. Nesse sentido, o governo estadual,
primeiramente, transforma a Secretaria de Planejamento e Gestao-Seplag na secretaria
nuclear, apoiada e assessorada pelo Instituto de Pesquisas e Estratégia Econdmicas-Ipece e,
além disso, desfez algumas secretarias para criar outras “novas” visando aquele didlogo com o
governo federal. Este foi o caso, por exemplo, da Secretaria das Cidades, para se conectar com
o Ministério das Cidades, da Secretaria do Desenvolvimento Agrério para se relacionar com o
Ministério do Desenvolvimento Agrério, da Secretaria da Pesca para se corresponder com o
Ministério da Pesca. O aspecto interessante dentro dessa reformulacao, que serviu para os dois
mandatos do governo Cid Gomes, foi o fato de reduzir a Secretaria de Desenvolvimento
Econdmico em Conselho do Desenvolvimento Econdmico, deixando entender que o papel de
desenvolver o estado caberia, na verdade, a todas as secretarias conjuntamente. Por fim, cabe
observar que o arranjo no qual passou a valorizar a criacdo de “secretarias estaduais filiais” de
alguns ministérios do governo federal, ao mesmo tempo que passa uma imagem de perda de
autonomia federativa, criou a possibilidade de realizar com mais eficiéncia a captura de
programas, projetos e recursos financeiros oferecidos pelo governo federal.

6.7. Comércio Exterior

L]

O Brasil registrou, entre 2002 e 2008, trajetéria ascendente no volume de comércio
externo apoiada, sobretudo, na expansao das exportagoes. Nesse periodo, as vendas do pais ao
exterior cresceram 22% anualmente, percentual esse muito acima da média mundial. De seu
lado, as importacdes brasileiras aumentaram 25% ao ano, nesse periodo, fazendo com que o
volume de comércio brasileiro chegasse a registrar niveis histéricos no ano de 2008
(FONTENELE, MELOQO, 2009). Esse movimento crescente da corrente de comércio inverte::-
se no ano seguinte como reflexo da crise internacional e a consequente retracao da demanda
mundial que fez decrescer em 23% o valor total das vendas externas do pais em 2009. De seu
lado, as compras brasileiras encolheram em 26% nesse ano. Esse efeito nao tardou a se
inverter e, em 2010, o pais chegou a niveis histéricos do volume de comércio externo.
(BRASIL, 2013).

Apesar da expansao do comércio brasileiro ocorrida na segunda metade dos anos 2001,
as transagOes externas do pais ainda participavam de forma pouco significativa no conjunto do
comércio mundial. A parcela das exportagOes brasileiras no total das vendas mundiais, em
2011, nao chegava a 2%; o pais ocupava a vigé€sima segunda posicdo no ranking dos
exportadores mundiais e a vigésima primeira na ordenagio dos importadores, apesar de ser a
sexta economia do mundo no citado ano (WORLD TRADE ORGANIZATION, 2015).

* Este topico foi escrito em co-autoria com Maria Cristina Pereira de Meclo, doutora em Economia e Professora
Titular no Departamento de Teoria Econdmica-DTE, FEAAC, da Universidade Federal do Ceara-UFC.
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A fraca participagdo do pais no comércio mundial pode revelar caracteristicas da
composi¢do das exportagoes, isto €, embora as vendas extcrnas registrassem montantes
crescentes, na ultima década, a participagdo dos produtos bésicos e de baixo valor agregado
tomaram espago cada vez maior na pauta exportadora do pais, os quais avancaram no
quantum vendido e no valor efetivado nas transagoes ano apos ano. De fato, quanto ao valor
agregado, a pauta exportadora caminhou na direcado dos produtos basicos registrarem parcelas
cada vez mais importantes em detrimento dos produtos industrializados. Neste segmento,
foram os manufaturados que diminuiram o peso, notadamente, os bens de capital e os bens de
consumo. Os precos dos produtos bdsicos exportados pelo pais no mercado mundial
cresceram fortemente entre 2006 e 2008, retrairam em 2009, como consequéncia da crise, e
aceleraram novamente em 2010. Do lado das compras, a situagido foi inversa e os produtos
industrializados ganharam espaco e, neste caso, foram os manufaturados os responsdveis pelo
movimento, em especial, os bens de capital e os bens de consumo (FUNDAGCAO CENTRO
DE ESTUDOS DO COMERCIO EXTERIOR, 2014).

A Regido Nordeste, assim como o Brasil, era uma economia pouco aberta ao comércio
exterior até a década de 1990. Segundo Galvao (2007), se o Nordeste fosse um pais as
“medidas do grau de abertura” o colocaria entre as mais fechadas do mundo. A partir de 2002,
assim como para o pais, a Regido parece reverter a exposicio de forma favordvel. A
performance das exportacoes nordestinas, no geral, seguiu, na década analisada, a
movimentacdo da economia nacional, que revelou, de alguma forma, resultados de politicas,
mesmo que modestas, de estimulo as exportagoes e dinamismo da economia mundial que
refletiu no comportamento de seus principais parceiros. O saldo da balanca comercial do
Nordeste acompanhou, em certa medida, o movimento verificado para o pais, ou seja valores
negativos até 2002 invertendo em 2003 quando o resultado da balanca regional passou a ser
positivo. Essa mudanga de trajetéria do saldo era explicada, em parte, pelo aumento das
exportacoes do conjunto dos produtos (basicos e industrializadaos) e pela diminuigao, nos dois
ultimos anos, da participagdo das importagoes de produtos industrializados com maior valor
agregado.

Os resultados quantitativos revelaram que a Regido participou, de maneira decisiva, da
dindmica das vendas nacionais que, em 2005, registraram resultado jamais alcancado. Com
efeito, a Regido participou com 10% para o aumento das exportagoes brasileiras entre 2002 e
2005. No entanto, em 2006 e 2007, o crescimento das exportagoes foi menos proporcional que
o das importagdes e o saldo da balanca retraiu-se ainda mais, comparativamente aos anos
imediatamente anteriores (BRASIL, 2014).

Os numeros mostram saldos positivos para sete dos nove Estados nordestinos e apenas
Pernambuco e Sergipe ainda registraram saldos negativos em 2003. Neste ano, dentre aqueles
com superdvit comercial, o estado da Bahia destacou-se pela geragao de 60% de contribuicao
positiva para o saldo regional, enquanto Pernambuco foi responsivel por 87% da geracao
negativa do resultado. Em 2008, apenas quatro Estados apresentaram saldo positivo na
balanga comercial, quais foram: Alagoas, Bahia, Piaui e Rio Grande do Norte, os demais
voltaram a registrar déficits (BRASIL, 2015),.
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O cresctmento do valor das cxportagdes nordestinas, em 2008, foi influcnciado pclo
aumento dos pregos das commodities até a primeira mctade do ano, tal qual ocorreu nos dois
anos anteriores (PUGA, 2008). O aumento do preco do petrdleo puxou fortemente o
crescimento das exportagbes de combustiveis realizadas pela Bahia. Os precos das
commodities, como a soja, sofrcram elevacio até a metadc dessc ano, com a especulagio dos
precos nos mercados futuros. O destino das vendas de maior destaque foi a Asia nesse ano,
notadamentc a China (INSTITUTO DE ESTUDOS PARA O DESENVOLVIMENTO
INDUSTRIAL, 2014).

O Estado do Ceara, assim como a Regido Nordeste, era uma economiz pouco aberta ao
comcrcio exterior até a década de 1990. No ambientc globalizado, a reacdo estadual a abertura
comercial da cconomia brasileira comegou a se fazer sentir, de maneira significativa, a par ir
de 1999, evidenciada pelo movimento ascendente das exportagdes. O incremento das vendas
externas estaduais a partir dai foi resultado, em grande medida, dc politicas pablicas estaduais
que, associadas as caracteristicas da demanda mundial e do comportamento de seus principais
parceiros, chegaram a mudar o perfil da pauta.

Na década seguinte, 0§ prcgos internacionais ajudaram, sobremaneira, o crcscimento
das vendas externas cearenses. O indice de preco geral das exportagdes estaduais sustentou
trajetdria de crescimento a partir de 2003, depois de ter experimentado trajetdria descendente
na década prccedente. De seu lado, o quantum exportado ja vinba registrando movimeri.o
ascendente desde 1999 c sustentou a tendéncia até 2007. Os setores industriais cearenscs que
comegaram a despontar, na segunda mectade da década de 1990, como importantes
exportadores tiveram papel fundamental nesse resultado. De falo, os setores de couros ¢ de
calcados seguiram em rota crescente do guantum cxportado desde a implantacao das primeiras
unidades atraidas para o estado pelos incentivos do governo local. Estes setores também
aproveitaram o bom momento dos precos internacionais de seus produtos. O guanfum
exportado pelo Estado, a partir de 2008, declinou ano a ano até 2012, como resposta da
retragdo da demanda maundial que se seguiu a crise internacional; o resultado do comércio
externo estadual foi compensado, em certa medida, pela alta dos precos das mercadorias
expedidas registrada no periodo.

6.7.1. Desempenho externo cearense no século XXI em perspectiva global

A Regido Nordeste reafirmou-sec, como tradicionalmente, no periodo obscrvado, bem
menos aberta ao comércio exterior que o pais como um lodc. A participagio do comércio
mundial nordestino no PIB regional situava-se em torno de 60% do mesmo indicador para o
Brusil em 2000 ¢, num processo de relativa convergéncia, chcgou, em 2012, a 70% do grau de
abertura brasileiro. Para o Ccard, csse indicador rctraiu-sc em 2012 comparado a 2000. No
que se refere ao cocficicntc de importagdo (m), o indicador para o Ceard praticamente nido se
alterou entre 2000 € 2012, mostrando que a participagao das importagoes na oferta global do
Estado permaneceu a mesma. Para o pais, o indicador leve asccnsdo nesse mesmo
periodo.(Tabela 50).
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Tabela 50
Brasil, Nordeste, Ceara: coeficiente de importaciio e grau de abertura

2000 2006 2010 2012

m GA m GA m GA m GA
Ceara 0,0594 0,1067 0,0539 0,1069 0,0484 0,0807 0,0563 0,0861
Nordeste 0,0574 0,1120 0,0643 0,1584 0,0579 0,1173 0,0719 0,1474
Brasil 0,0848 0,1843 0,0786 0,2135 0,0782 0,1791 0,0917 0,2092

Fonte: BRASIL, 2014a. INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA -IBGE, 2014.
INSTITUTO DE PESQUISA E ESTRATEGIA ECONOMICA - IPECE, 2014. Elaboragio propria.

A taxa simples de cobertura das importacdes nordestinas, ao longo do periodo (2000-
2013), registrou decréscimo de 21%, explicitando aumento das importagoes além do
observado para as exportacoes, fruto do impulso das compras externas observado a partir de
2006, excecao para o ano atipico de 2009. Vale ainda ressaltar que a taxa de cobertura
regional das importacgOes relativa ao Brasil decresceu 22%, saindo do valor de 0,85 em 2000
para 0,66 em 2013. O Estado do Ceard mostrou comportamento oscilante desse indicador,
sendo que, no final do periodo, apresentou redugao de 38% entre o inicio e fim do intervalo de
tempo, revelando que houve retragao significativa na capacidade das vendas externas
cobrirem as compras. (Tabela 51).

A taxa de cobertura das importacOes relativa ao Nordeste revelou que o estado do
Ceard refletiu a tendéncia regional. Depois de haver incrementado o indicador em 2003
recuou nos anos posteriores para patamar inferior ao ano de 2000, sustentou resultado sempre
menor que a unidade em todos os anos observados, o que significa que as exportacoes
cearenses sempre representaram proporcionalmente menos do que a representagdo para a
Regido como um todo em termos de capacidade de cobrir suas importacoes.

Como consequéncia do comportamento dos indicadores acima, a participagdo do
comércio mundial nordestino no comércio mundial brasileiro (MS) teve incremento de dois
pontos percentuais durante o periodo analisado, depois de permanecer estdvel até 2009. O
Ceard, em particular, reduziu a participagio relativa de seu comércio externo no comércio
externo regional. Em 2003, a reducao foi de 9% em relacdo a 2000 e, em seguida, o recuo foi
de 23% em 2013, em comparagado com o resultado de 2003. Essa trajetoria declinante
exprimiu o que as participagoes das vendas e das compras externas estaduais nas transacoes
comerciais regionais estavam sinalizando ao longo desses anos, ou seja, perda de importancia
relativa do comércio externo cearense nas transacoes regionais. (Tabela 51).
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Tabela 51
Nordeste, Ceara: indicadores de comércio exterior
2000 2003 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Ceara
‘Taxa simplcs de cobertura das importagdées 0,69 1,41 0,82 0,88 0,59 059 0,44 043
Taxa de cobertura das importacGes (cene) 082 099 083 081 065 0,75 0,61 0,65

Market-share (cene) 0,14 0,13 0,09 0,10 0,10 009 0,09 0,10
Xee/Xne 0,12 0,12 0,08 0,09 008 007 007 0,08
Mce/Mne 0,15 013 0,10 o0,11 0,12 0,10 0,11 0,12
Nordeste

Taxa simples de cobertura das importagées 0,84 1,42 098 108 0,91 0,78 0,72 0,66
Taxa de cobertura das importagies (nebr) 085 094 086 090 (0,82 0,69 0,66 0,66

Market-share(nebr) 0,08 0,09 008 08 009 0,09 0,10 0,10
Xne/Xbr 0,07 0,08 0,08 0,08 008 007 008 0,08
Mne/Mbr 0,09 009 009 068 0,0 0J1 0,12 0,12

Fonte: BRASIL, 2014a. Elaboragao, propria.

O estado do Ceard perpassa, toda década dc 1990, com saldo negativo no comércio
exterior. O crescimento das vendas mais que proporcional as compras entre 2000 e 2005 fez
invertcr a trajetoria anterior de resultados negativos, no entanto nos dois anos subscqucntes, 0
ritmo de incremento das compras sustentou a volta do déficit no saldo da balanca comercial
estadual, 0 qual se aprofundou ano a ano até 2013. (Figura 52).

O bom desempcnho do setor exportador do Ceard, 4 partir dos anos 1990, estcve, sem
ddvida, relacionado & politica de incentivos do governo do Estado pur intermédio do Fundo de
Desenvolvimento Industrial (FDI) com seus diversos Programas, lais como: Programa de
Incentivo ao Funcionamento de Empresas (PROVIN) ¢ Programa dc Incentivos as Atividades
Portudrias e Industriais do Ceard (PROAPI). Associa-se, ainda, esse comportamento externo,
cm certa medida, ao ajustc fiscal das contas publicas, ao crescimento dos investimen’ss
puablicos e privados e ao razoavel crescimento econdmico nas dreas urbanas ¢ nos sctores
industrial ¢ de servicos processados no estado na dltima década (MELO, 2011).

Os {luxos de comércio exterior do Estado do Ceara expressaram, ao longo do século
XXI, acelera¢iio tanto das cxportacoes quanto das importagdes. As primeiras registraram
aumenio de 146% em 2013 comparativamentc a 2000, atingindo o montante de US$ 1,4
bilhdo. J4 as importacdes somaram US$ 3,3 bilhdes — mais do que o triplo do valor observado
em 2000. A taxa média anual de crescimento das vendas es.aduais no periodo 2000-2103
ficou em 11% enquanto das compras esteve em 17%. Como consequéncia dessc descompasso,
déficits sistermaticos foram registrados na balanca comercial, com importincia crescente a
partir de 2010. (Grifico 27).



Tabela 52
Estado do Ceara- Evolugdo do Saldo da Balanga Comercial (2000-2015)(US$ 1000)

EXPORTACAO IMPORTACAO SALDO
VALOR (A) VARY% VALOR (B) VAR% (A) - (B)
2000 495.098 33,38 717.933 25,19 -222.835
2001 527.051 6,45 623.492 -13,15 -96.440
2002 543.902 32 635.910 1,99 -92.007
2003 760.927 39,9 540.760 -14,96 220.167
2004 859.369 12,94 573.590 6,07 285.779
2005 930.451 8,27 588.656 2,63 341,795
2006 957.045 2,86 1.096.715 86,23 -139.670
2007 1.148.357 19,39 1.405.686 28 -257.329
2008 1.276.970 11,2 1.558.557 10,7 -281.586
2009 1.080.166 -15,28 1.230.384 21,05 -150.218
2010 1.269.499 17,53 2.167.576 76,16 -898.077
2011 1.403.296 10,54 2.403.329 10,79 -1.000.033
2012 1.266.967 -9,71 2.863.713 19,29 -1.596.746
2013 1.420.464 12,12 3301.744 15,27 -1.881.280
2014 1.471.112 7 3.001.952 -4,46 -1,530.840
2015 1.045.785 28,91 2.688.593 -10,41 -1.643.807

Fonte: SECEX / MDIC, 2016. Elaboragio prépria

Gréfico 27
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6. Elaboragav propria

Nos anos analisados. tanto o indice de preco como o indice de gquantum das

exportagOes cearenses oscilaram de maneira visivel. Entre 2000 e 2003, as trajetérias dos dois
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indices inverteram-se, o primeiro caiu e o scgundo subiu. O valor total das vendas, nesse
periodo, cresceu puxado pelo aumcento da quantidade exportada. A partir de 2003 até 2006, os
precos das mercadorias cearenses recupcraram-se devido a0 aumento da demanda mundial e
as quantidades mantiveram-sc no mesmo patamar, o quc se refletiuv em incremento no valor
total das vendas externas no mercado mundial. Nos anos seguinies, ocorreu nova inflexao nas
trajetorias dos dois indices e a valorizagdo das mercadorias vendidas pelo estado potencializou
o bom desempenho das exportacOes estaduais, apesar da reduczo do guanfum, o qual sé volta
a subir no dltimo ano da séric observada. De fato, o indicc de prcgos das vendas extcrnas
cearcnses, no periodo (2008-2013), cresccu, em média, 47% ao ano, impactado pela forie
apreciacio da moeda nacional, enquanto o de quantum dccresceu, em média, 10% ao ano no
mesmo intervalo de tempo, como reflexo da retracdo da demanda derivada da crise
internacional iniciada cm 2008. (Gréfico 28).

Gréfico 28
Ceara: indicc de nrecos e de quantum das cxnortacoes (2000-2013)
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Fonte: FUNDACAOQ CENTRO DE ESTUDOS DO COMERCIO EXTERIOR - FUNCEX, 2014.
Elaboragao prépria.
Nota: 2006=100

Os bens produzidos sob condi¢des de baixa intensidade tecnoldgica (OCDE, 2014)
tém dominado as vendas externas cearenses. Essa categoria correspondeu a 71% do valor tot il
exportado em 2013, apesar de, no periodo 2000-2013, ter havido reducdo de cerca de vinte e
dois pontos percentuais no peso relativo desses setores. Deve-se ressaltar o crescimento
registrado das exportacoes dos setores classificados como de média baixa intensidade a partir
de 2003, os quais assiralaram, em 2013, 21% de peso na pauta dc vendas, com forte
oscilacdo ao longo do pcriodo. A participagdo do valor exportado por esse conjunto dc
produtos, em 2013, cstcve dezoito pontos percentuais acima do rcgistrado em 2000. Outro
fato a ser destacado foi o incremento de participacao dos grupos de produios de média alta
intensidade tecnoldgica, ainda quc de forma muito mais suave que o do grupo anterior, cste
saiu da parcela das vendas externas estaduais dc 1,8%, em 2000, para 6% em 2013. (Gréfico
29).

Para o segmento composto de produtos de baixa intensidade tecnolégica, rcssaltam-sz,
pela importdncia nas vendas externas do estado, os que participaram com mais de 10% na
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pauta exportadora cm 2013, a saber: a) calgados, polainas e artefatos semelhantes, ¢ suas
partes (23%); b) [rutas, cascas de citricos ¢ de meldes (16%); ¢ c) peles, exceto a peleteria
(peles com pelo), e couros (14%).

No segmento de média alta intensidade, os setores representativos nas vendas foram,
no ultimo ano, os seguintes: a) miquinas, aparelhos e materiais elétricos, suas partes (3%); ¢
b) embarcagdes e estruturas flutuantes (1%). Um setor relevante na pauta exportadora de 2013
e classificado como de wmédia baixa intensidade tecnoldgica deve ser mencionado:
combustivel mineral (17%), cujo produto “fue! 0il” posicionou-se em primeiro lugar na pauta
estadual.

Grafico 29
Ceari: exportacdcs segundo intensidade tecnolégica ,2000-2013) (US$1000)
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Fonte: BRASIL, 2014a. Elaboracdo prépria.

O saldo da balanca comercial segundo intensidade tecnolégica manteve-se positivo
apenas para os produtos classificados como de baixa intensidade; para o restante, o resultado
negalivo dominou todo o periodo observado. No altimo ano, as compras mais significativas
dos setores classificados como de média alta intcnsidade foram efetuadas pelos setores de
reatores nucleares, caldeiras, maquinas mecanicas ¢ de méquinas e aparelhos elétricos ¢ dos
classificados de média buixa pelos setores de combustiveis e ferro [undido, ferro ¢ ago. O
crescimento das importacdes desse conjunto de setores contribuiu, sobremaneira, para o
aprofundamento do déficit comercial externo do Estado nos Gltimos anos. (Grafico 30).

153



Gréfico 30
Ceara : saldo da balan¢a comercial segundo intensidade tecnologica
(2000-2013)(USS 1000)
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Fonte: BRASIL, 2(0i4a. Elaboracio prépria.

No que diz respeito ao indicador de comercio intrasctorial (IS), constatou-se gne
ocorreu oscilagado no periodo, com elevagdo no seu valor de 2002 para 2013. Neste caso, 0
resultado demonstrou que as trocas comerciais cnire o Ceard e 0o mundo estavam mais
préximas das relagdes intersetoriais no inicio do periodo do que no final e, portanto, refletiam,
com muaior intcnsidade, vantagens comparativas associadas a dotacdo de fatorcs. Mcsmo que,
no ultimo ano, as trocas intraindidstria passassem a ocorrcr cm maior grau, ainda refleiia muito
fraca intensidade. Vale lembrar que esse indicador expressa o total das trocas ocorridas dentro
do mcsmo setor. (Grafico 31).

Com relacdo ao fator agregado, percebcu-sc, claramente, perda de participagdo dos
produtos bdsicos na composicio das exportagdes cearenses. Na década de 199(), os produtos
basicos chegaram a participar com cerca de 60% do valor total da pauta exportadora estadual
(FONTENELE; MELO, 2005). Em 2013, essa catcgoria correspondeu a 22% das vendas
externas estaduais. O incremento no valor das exportagdes de produtos bdsicos foi da ordem
de 53% entre 2000 e 2013, enquanto os produtos industrializados saltaram 280% no mesmo
intervalo de tempo. Esse desempenho nas vendas de produtos industrializados, por sua vez,
bem superior aquelas dos produtos basicos, fez com o primeiro grupo de produtos respondesse
por 78% do total exportado em 2013, contra 56% em 2000. Sem divida alguma, houve
recomposicdo da pauta exportadora estadual em direcdo a produtos com maior nivel de
agregacao dec valor neste século. As vendas externas de produtos industrializados,
notadamente os manufaturados, continuaram sendo impulsionadas pela politica de incentivo
fiscal mantida pelo governo estadual. A participagdo das importagdes dos produtos basicos
lambém rcduziu ao longo do pcriodo, chegando, em 2013, a representar cerca de 1/3 da
parcela rcgistrada em 2G00. (Grafico 32).
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Grafico 31
Ceara: indicador de comércie intrasetorial (2002-2013)
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Fontc: BRASIL, 2014a. Elaboragdo prépria.

Graéfico 32
Ceara: exportagdes de produtos segundo fator agregado (2000-2013) (%)
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Fonte: BRASIL, 2014b. Elaboragao propria

Nos altimos seis anos da série analisada, ocorrcram mudangas significativas nas
posicdes dos parceiros importadores dos produtos estaduais. Os Estados Unidos continuou
sendo o principal comprador do Ceara, mas, apresentou perda de seis pontos percentuais de
2008 para 2013. A Holanda saiu da quarta posi¢ao para a segunda, a Argentina da terceira
para a quarta, e a China de nono para sexto. O Reino Unido perdeu seis pontos ¢ foi para o
nono lugar. Estes pafses ja tinham expressivas participagdes na pauta, no entanto vale ressaltar
que dois outros destinos inexpressivos, até 2008, tornaram-se significalivos em 2013:
Antithas Holandesas e:Singapura. Esse comportamento esteve associado as compras por
ambos, no ultimo ano, fundamentalmente, de “fue! 0il”. Be seu lado, a Holanda incrementou
suas compras de frutas, a China, Hungria e Hong Kong de peles e couros, a Colémbia de
calcados, para citar as flutuagdes mais relevantes do titimo ano. (Tabela 53).
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Tabela 53
Ceari : principais paises de destino dc 2013 (2008-2013) (participacio)

Ranking Paises 2008 2009 2010 2011 2012 2013
1 Estados Unides 0,2448  0,2360  0,2961  0,2805  0,2361  0,1827
2° Holanda 0,0684  0,0640  0,0520 0,0641 00,0834  0,0939
3° Antilhas Holandesas 00003  0,0017  0,000f 0,0002 0000f 00809
4° Argentina 0,0929  0,082] 0,0976  0,1030  0,0919  0,0717
5° Cingapura 0,0011  0,0069  0,0023 0,0019 0,0021  0,0582
6" China 0,018  0,0310 0,0309 0,0485 0,0532  0,0441(
7 Alemanha €,0238 0,0313 0,0238 0,0282 00,0347 0,0431
8! lialia 0,0788  0,0462  0,053& (,0459 00,0358 0,036l
9° Reino Unido 0,0905  0,0996  0,0950 (L0613 00450  0,035]

10° Hungria 0,0012  0,0043  0,0019 0,0i32 0,0359  0,0339
1° Espanha 0,0252  0,0235  0,0257 0,0226  0,0232  0,0232
12° Paraguai 00176 0,015  ,0210 0,0182 (0204  0,0220
13° México 0,0287 0,0178  0,0193  0,0170  0,0239  0,0199
14° Hong Kong 0,0044  0,0050  0,0100 00176  0,0290  0,0196
15° Colémbia 0,0096 0,006  0,0084 0,0120  0.0150  0,0152

Dcmais paises 0,2940  0,2710  0,2620  0,2660  0,2700  0,2200

Fonte: BRASIL, 2014 a. Elaboracao prépria.

A partir de 2002, as vendas extcrnas nordestinas para a China cresceram, em média,
68% ao ano ¢ as compras registraram crescimcnto médio anual de 56%. A participacao desse
destino no comércio cxterno regional aumentou ano apds ano com importancia cada vez maior
dessas transagdes para dindmica das trocas externas da Regido.

Com relacdo ao comércio bilatcral Ccara-China, o ritmo de crescimento das
exportagdes foi inferior ao das importacdes, no decorrer do periodo, como consequéncia, 0
saldo da balan¢a comecrcial foi deficitario e crescente. A participacio das exportacoes
ccarenses para esse pais no total das vendas extcrnas estaduais assinalou incremerto
significativo, passando de 0,2%, em 2002, para 4% em 2013, contudo, nada comparavcl #0
crescimento das compras desse parceiro, as quais representaraim 26% do total importado pelo
estado no altimo ano, quando, cm 2002, chegaram a 3%. Portanto, o0 aumento da corrente de
comércio exterior do Ceard, ncstc século, dcveu-sc, em grande medida, ao impulso das
compras oriundas da China. O comércio estadual com a China, nesses anos, evoluiu para uma
pauta exportadora especializada e maior nivel de diversificacao das compras. (Grifico 33)
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Grafico 33
Ceara: exnortagdo e importagdo da China (2002-2013) (% mundial)
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Fonte: BRASIL, 2014a. Elaboragao prapria,
6.7.2. Movimento setorial das vendas externas estaduais no século XXI1

A distribui¢ao setorial das pautas cearcnscs exportadora € importadora passou por
mudangas significativas no periodo 2()0(0-2013. A pauta exportadora continuou com certo
grau de concentragdo setorial e ligeiramente mais concentrada que a importadora. No entanto,
deve-se salientar que ocorreu movimento em dire¢do a desconcentragao nas duas pautas, com
a cntrada de novos setores na segunda metade do periodo, mesmo que nem todos ocupassem
posigdo de destaque. De fato, de 2000 para 2013, cntraram, na pauta exportadora esiadual,
produtos de dezesseis novos setores a0 mesmo lempo em que ocorreu redistribuicido setorial
dos respectivos pesos relativos.

A concentra¢do das exportagdes pode ser avaliada através da participagao dos setores
no conjunto da pauta estadual: oito dcles corresponderam a 90% do valor total dessa pauta em
2000, enquanto, para 0 mesmo percentual, onze setores responderam em 2@13. Neste dltimo
ano, apenas quatro setorcs responderam por 70% das vendas, foram eles: cal¢cados, polainas ¢
artcfatos semelhantes; combustiveis minerais, dleos mincrais; frutas, cascas de citricos e de
meldes; e pcles, exceto a peleteria (peles com pelo), e couros. Com excegdo do setor de
combustivels, os outfos trés citados sustentaram posigdes importantes na paula exportadora
estadual desde 2000, tomando espaco de setores tradicionais como algodao e peixes. (Tabela
54).

Quanto as importagoes, apenas cinco setores somaram 65% das compras em 2013,
foram clcs: combustiveis minerais; ferro fundido, ferro e ago; reatores nucleares, caldeiras,
méquinas, mecinicos; cereais; e maquinas, aparelhos e materiais elétricos. Os dois primeiros
setores registraram crescimento significativo entre 2002 ¢ 2013 com incremenio de
participagdo na pauta de dez pontos percentuais cada um; combustiveis passou da terceira
posi¢do para a primeira no final do periodo e ferro da quinta para a segunda. Vale registrar
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que o sctor de maquinas e aparclhos elétricos recuou em vinie e cinco pontos pcrcentuais.
Saindo da primcira colocac@o no inicio do periodo para a quinta no final. (Tabcla 55).

A concentragdo das vendas também esteve presente no dmbito empresarial ¢ foi
corroborada pela participagdo das empresas exportadoras nas cxportagocs totais cearenses. As
cinco primeiras empresas no ranking totalizaram metade do valor vendido ao exterior pelo
Estado em 2013, sendo que uma entrou nesse rol a partir de 2010 e oulra pontou apcnas no
ltimo. A Petrobras, em 2013, pcla primeira vez assumiu a lideranca nas vendas cxtcrnas.

E importante notar que do conjunto das dez maiores empresas exportadoras, nesse ano,
sete eram emprcsas beneficiadas por incentivos do governo estadual, e cinco pertencentes aos
setores de calgados e dc couros e peles. Outras duas importantes empiesas exportadoras sio
produtoras de frutos e uma terceira dc turbinas célicas. (Tabcla 56).

Constata-se que a maioria dos setores exportadores do Ceard revelou incremento nas
vendas neste scculo. Alguns cresceram suas expedi¢ées para o exterior de maneira
significativa no periodo 2000-2013, obtiveram ganho de participagao na pauta exportadora
estadual e, a0 mesmo tempo, estivcram cntre os mais rcpresentativos no periodo, como
exemplos: calgados, polainas e artefatos semelhantes; frutas, cascas de citricos e de mcloes;
peles, cxccto a peleleria (peles com pelo), € couros. Qutros, nao relevanies para a pauta e
2000, inseriram-sc cntrc os principais em 2013, tais como: combustiveis minerais;
prcparagdes de produtos horticolas, de frutas; méquinas ¢ aparelhos elétricos; preparagdes
alimenticias diversas; e embarcacdes e estruturas flutuantes.
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Tabela 54

Ceara: coeficiente de especializa¢io relativa (CS) dos principais setores exportadores de 2013 (2002-2013) (participa¢ao)

Setores 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Calgados, polainas e artefatos semelhantes, 0,2033  0,2197 0,2166 0,2199 0,2474 0,2620 0,2718 0,2761 0,3178 0,2608 0,2673 0,2289
Combustiveis minerais, 6leos mine 0,0000 0,0324 0,0000 0,0000 0,0055 0,006 0,0013 0,0028 0,0075 0,0595 0,0148 0,1744
Frutas, cascas de citricos e de meloes 0,1754 0,1725 0,1938 0,1940 0,1930 0,2240 0,2178 0,2709 0,2218 0,1986  0,2028 0,1597
Peles, exceto a peleteria e couros 0,1179 0,1149 0,1283 0,1254 0,1330 0,1258 0,1466 0,1101 0,1291 0,1312 0,1625 0,1367
Algodao 0,1542 0,1571 0,1365 0,1204 0,1149 0,1003 0,0736  0,0500 0,0527 0,0600 0,0551 0,0392
Gorduras, 6leos e ceras 0,0273 0,0138 0,0178 0,0270 0,0260 0,0302 0,0316 0,0250 0,0352 0,0420 0,0533 0,0391
Peixes e crustiaceos, moluscos . 0,1770 0,1476  0,1238 0,1161 00952 0,0466 0,0377 0,0390 0,0500 0,0387 0,0257 0,0337
Preparagdes de produtos horticolas, frutas ~ 0,0095  0,0074  0,0122  0,0125 0,0137 0,0146 0,0224  0,0215 0,0264 0,0325 0,0424 0,0335
Maiquinas, aparelhos e materiais elétricos 0,0011 0,0038 0,0040 0,0026 00016 0,0102 0,0108 0,0181 0,0113 0,0066 0,0135 0,0274
Preparacdes alimenticias diversas 0,0051 0,0014 0,0041 0,0003 0,0000 0,0063 0,0083 0,0134 0,0107 0,0160 0,0125 0,0143
Embarcacoes e estruturas flutuantes 0,0035 0,0000 0,0038 0,0030 0,0036 0,0033 0,0039 0,0261 0,0040 0,0043 0,0056 0,0117
Fonte: BRASIL,2014a. Elaboragao prépria
Tabela 55
Ceara: coeficiente de especializa¢ao relativa (CS) dos principais setores importadores de 2013 (2002-2013) (participa¢io)
Setores 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Combustiveis minerais, 6leos minerais 0,1310 0,0861 02327 0,2620 0,4397 0,3401 0,0313 0,0864 0,1816 0,1440 0,1376 0,2329
Ferro fundido, ferro e ago 0,0444 0,0579  0,0757 0,1411 0,1389 0,1280 0,2070 0,1575 0,2317 0,1517 10,1325 0,1505
Reatores nucleares, caldeiras, maquinas 0,0920 0,0526 0,0646 0,0732 0,0333 0,0640 0,1130 0,0903 0,1175 0,1089 0,1814 0,1064
Cereais 0,1695 0,1882 0,1617 0,1163 0,0920 0,1179 0,1517 0,1092 0,0909 0,1109 0,0811 0,1018
Miquinas, aparelhos e materiais elétricos 0,3022 0,2259  0,0422 0,0417 0,0265 0,0533 0,1042 0,1472 0,0626 0,0775 0,1099 0,0591
Produtos quimicos orginicos 0,0379 0,0657 0,0637 0,0613 0,0257 0,0286 ~0,0473 0,0442 0,0249 0,0250 0,0291 0,0452
Obras de ferro fundido, ferro ou ago 0,0030 0,0009 0,0012 0,0077 0,0019 0,0087 0,0237 0,0197 0,0122 0,0170 10,0248 10,0358
Plasticos e suas obras 0,0227 0,0313  0,0417 0,0637 0,0372 0,0213 0,0249 0,0226 0,0265 0,0265 0,0226 0,0266
Aeronaves e outros aparelhos aéreos 0,0073 0,0000 0,0003 0,0056 0,0022 0,0002 0,0127 0,0088 0,0170 0,0129 0,0086 0,0252
Gorduras, dleos e ceras 0,0074 0,0184 0,0206 0,0055 0,0112 0,0142 0,0301 0,0196 0,0104 0,0273 0,0254 0,0218
Fibras sintéticas ou artificiais, descontinuas 0,0100 0,0103 0,0154 0,0222 0,0234 0,0374 0,0306 0,0658 0,0328 0,0242 10,0292 0,0196
Filamentos sintéticos ou artificiais 0,0316 0,0305 0,0251 0,0135 0,0059 0,0096 0,0101 0,0171 0,0142 0,0123 0,0096 0,0113
Veiculos e material para vias férreas, 0,0000 0,0000  0,0004 0,0000 0,0000 0,0000 0,0000 0,0001 0,0079 0,0008 10,0202 0,0110
Instrumentos e aparelhos de 6ptica, 0,0103 0,0063  0,0107 0,0122 0,0104 0,0149 0,0143 0,0201 0,0129 0,0165 0,0144 0,0110
Produtos diversos das industrias quimicas 0,0070 0,0105 0,0138 0,0075 0,0054 0,0039 0,0189 0,0327 0,0089 0,0075 0,0143 0,0109
Algodao 0,0364 0,1222 0,1213 0,0459 0,0435 0,0459 0,0300 0.0145 0.0234 0,0706 0,0081 0,0100

Fonte: BRASIL,2014a. Elaboracao prépria
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Tabela 56
Ceara: Principais empresas exportaderas do Ceara de 2013 (2008-2013) (%)

Empresas 2008 2009 2010 2011 2012 2013
PETROLEO BRASILEIRO S /A PETROBRAS 1,7 1,8 2,7 7.4 3,0 12.7
GRENDENE S/A 11,0 12,0 14,2 11,3 14,4 13,6
AGRICOILA CAJAZEIRA LTDA - - 45 5.8 6,7 6.8
JBS §/A - - - - - 6,7
PAQUETA CALCADOS S/A. 7.6 7.5 9,8 7,5 6,6 Sys)
CASCAVEL COUROS LTDA 11,7 8.8 1,1 10,5 12,9 4.2
VICUNHA TEXTIL S/A. 7,3 5.1 53 6,1 5,5 39
WOBBEN WINDPOWER INDUSTRIA E COMERCIO LTDA 1,0 1,8 1,0 0,6 1.3 2,7
?ESZAAS MARACANAU INDUSTRIA E COMERCIO DE COURO 42 30 2.9 25 3,0 2.7
CIA INDUSTRIAL DE OLEOS DO NORDESTE CIONE 2,2 2,8 3,0 2,4 2,9 2,5

Fonte: BRASIL, 2014b. Elabaragio propria.
Nota; as empresas destacadas loramm contempladas com inventive do FDI

Os setores de algodao (diga-se derivados de atgodao) ¢ de peixes, tradicionais na pauta
cxportadora do estado, ocuparam posicao de relevo no ranking das vendas em 2013, contudo
aprescntaram reducio de suas imporiancias desde os primeiros anos do pcriodo observado. O
primeiro encolhcu a participagao nas vendas ¢m seis anos consccutivos (2004-2009), cresccu
14% em 2011 e voltou a cair ecm 2012 (9%) e 2013 (30%); o segundo reduziu a parcela de
suas vendas em 80% de 2002 para 2013.

Varios produtos pertencentles aos principais setores exportadores cearenses, em 2013,
nao cram cxportados na década de 1990, sobrctudo aqueles pertencentes aos setores de
algoddo, de couros, e de calgados. Grande parie desses produtos, nao s passou a scr
cxportada ao longo deste século como também alcangou participacdo significativa na pauta. O
principal produto exportado, em 2013, foi “fuel 0il” com 17% do valor total expedido pclo
Estado, o qual desbancou, nesse ano, a primeira posicdo dc castanha de caju, fresca ou seca,
sem casca quc foi para o tercciro lugar nas vendas estaduais, com participacio de 8%. Este
ltimo produto ocupava a primeira colocagdo desde os anos 1690, apesar dc sua parcela
relativa ter se rcduzido ano a ano. '

O segundo produto da pauta, no ultimo ano da scric, foi outros calcados cobrindo
tornozelo parte superior borracha/plastico; e o quarto foi couros/pcles, bovinos preparados
dividido com a flor, estas mercadorias foram produzidas por empresas pertcncentes a setores
industriais incentivados pelas politicas estaduais dc atracdo de empresas. Os dois produtos
citados comecaram a ser exportados pelo estado em 2002, contudo, em 2013, ja respondiam
por 8% das exportacdes estaduais cada um. H4, ainda, que considerar outro produto,
transatlanticos, barcos de cruzeiro, “ferry boats” , com 1,2% de parcela do valor das vendas
em 2013, o qual apareceu, pontualmente, em alguns anos da série, tendo em vista a natureza
do produto e a defasagem de tempo entrc a cncomenda e a entrega. (Tabcla 54).

Nao ocorreram mudancas significativas nem na forma nem na tntensidade da insercio
internacional da economia ccarcnsc no periodo observado. Dada a pequena importincta do
seu comércio externo, aliada ao fraco dinamismo da economia estadual, qualquer politica ou

160



acdo dc parceiros afeta fortemente a posicao dos setores na ordenagdo dos principais. Os
limites sao sempre postos por fatores além do Estado (FONTENELE; MELO, 2010). O
dominio americano como principal destino dos principais produtos de cxportacdo do Estado
(18% das vendas externas) deixa o Ceard, assim como a Regido, muito mais que o Brasil,
fortcmente dependente do movimento da demanda mundial. Isso aliado a fragilidade de sua
economia e as caracteristicas de sua competitividade podem desencorajar, em grau bem maior,
provavel estimulo em épocas de aumento da demanda mundial caso este cstimulo ndo se
mostrar verdadeiramente solido pelas expectativas. Ao sc tratar dos paises da América Latina,
a Argentina mostrou-se como principal destino de importanies setores exportadores da pauta
estadual em 2013; em seguida, cam menor relevancia, estavam o México e a Venezuela.

De um modo geral, a troca de posigédo dos setores exportadores na pauta estadual €
visivel. Dos seis seiores posicionados nas primeiras colocagfes em 2002, trés mantiveram
suas importancias na pauta de 2013, cinco outros nde se posicionavam entre 0s mais
importanies exportadores cm 2002. O poder dos parcciros comparadores pode ser facilmente
detectado ao se constatar que, dos onze setores mais importantes em 2013, apenas um pais de
destino foi responsdvel por mais de 50% das compras em cinco deles. Os setores de calgados,
de frutas e de peles foram aqucles que apareceram na pauta de exportacao regional tendo o
Ceara como o principal vendedor naquele ano. (Tabela 57).
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Tabela 57

Ceara: movimento dos principais setores exportadores de 2013

Rank

Principal Destino

NCM Setores 2002 2002 2013 Principal Destino Participacao América Latina
64 Calgados, polainas e artefatos semelhantes 0,2033 1 0,2289 Estados Unidos 20,27% Argentina
Argentina 16,02%
27 Combustiveis minerais, 6leos minerais 0,0000 67 0,1744 Antilhas Holandesas 46,37% -
08 Frutas, cascas de citricos e de meloes 0,1754 3 0,1597 Holanda 32,49% Meéxico
Estados Unidos 17,03%
41 Peles, exceto a peleteria (peles com pelo), e couros 0,1179 5 0,1367 Hungria 23,85% México
Itdlia 18,05%
52 Algodao 0,1542 4 0,0392 Argentina 48,95% Argentina
Gorduras, 6leos e ceras animais ou vegetais 0,0273 6 0,0391 Estados Unidos 30,30% Meéxico
5 :
Alemanha 15,01%
3 Peixes e crusticeos, moluscos 0,1770 2 0,0337 Estados Unidos 69,83% Guadalupe
0 Preparacoes de produtos horticolas, de frutas 0,0095 11 0,0335 Estados Unidos 67,82% Venezuela
5 Maiquinas, aparelhos e materiais elétricos 0,0011 30 0,0274 Alemanha 97,03% Peru
1 Preparacoesalimenticias diversas 0,0051 6 0,0143 Estados Unidos 50,44%
9 Embarcagoes e estruturas flutuantes 0,0035 20 0,0117 Estados Unidos 62,45% -
Total N 0,8709 0,8868 '

Fonte: BRASIL,2014a. Elaboracao prépria.

Nota: Os setores sombreados foram também principais para a pauta exportadora da Regido Nordeste em 2013.
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6.7.3. Rebatimentos da crise econémica mundial no cemércio externo
estadual

Os resultados do comercio exterior brasileiro, no ultimo trimestre de 2008, foram
piores do que os obtidos a0 longo desse mesmo ano (FUNCEX, 2008). A concentra¢do do
saldo comercial ¢ das exportaches em setorcs pouco ou nio industrializados, com baixa
agregacao de valor e baixo contetido tecnoldgico traduziu-se em risco nao s6 para o comércio
extcrno como também para a estrutura industrial do pais. A crise financeira intensificou a
reducédo do saldo comercial, cujo processo teve inicio ecm 2007, lembrando também que este
fato foi corroborado pela auséncia de politica que {omentasse a exportacdo de produtos
industrializados. No contexto dc incertezas ¢ retragio da demanda, havia necessidade de
politicas que incluissem laxas de cidmbio competitivas, politicas industriais e de incentivo a
inovagdo assim como geragdo de condigcdes sistémicas favoravcis as transagdes externas
(IEDI, 2014).

Na Regido Nordeste, os impactos da crise ndo foram diferentes e, no dltimo trimestre
de 2008, o comércio externo regional mostrou os primeiros sinais de reflexo. As vendas
externas reduziram-se més a més quando comparadas com o mesmo periodo do ano anterior.
Nesse ano, a maioria dos setores ainda se beneficiava da expansdo da demanda mundial e da
valorizagdo do real que compensavam a queda dos precos. No irimestre seguinte, ja em 2009,
a retracio das exportacdes foi ainda mais forte relativamente ao equivalente periodo de 2008.
A trajetoria oscilante, com viés declinante, manteve-se no scgundo e terceiro trimestres de
2009 (MELO, 2010).

De fato, passadcs alguns meses do inicio da crise economica mundial podiam ser
detectadas algumas das reagocs sobre o ainda fraco comércio exterior nordestino e estadual.
Notou-se que foi, a partir do inicio de 2009, que as vendas externas do Brasil, da Regiao
Nordeste e do Estado do Ceard foram efetivamente impactadas pelo cfeito da crise econémica
intcrnacional. No ano de 2009, a Regiao Nordeste ¢ o pafs registraram variacfes negativas no
valor de suas exportagdes em todos os mescs dos trés primeiros trimestres comparativamente
ao més correspondente do ano anterior.

Com efeito, o valor total vendido pelo estado, no primeiro semestre de 2009, esteve
abaixo daquclc rcgistrado no mesmo periodo de 2008, o acumulado até agosto registrou queda
no valor das vendas externas cearenses em 19,6%, comparativamente a igual periodo do ano
anterior. Nesse sentido, a parcela das exportagdes do estado no total da Regido subiu um
ponto percentual e o estado passou para a terceira posi¢ao no ranking. Considerando a Regido
no seu conjunto, o Ceard ndo foi dos estados que mais sentiram reflexo da crise internacional
no comércio externo no periodo imediatamente apos o inicio da crise internacional. Com
excec¢do do Piaui, que incrementou em 40% suas vendas, alavancadas pelas vendas de bagago
de soja para a China; o restante dos eslados nordestinos viu encolher, em maior ou menor
grau, suas vendas externas no primeiro semestre de 2009. Os estados meros atingidos, em
ordem de retracdo das vcndas, foram: Alagoas, Pernambuco e Ceard. (CENTRO
INTERNACIONAL DE NEGOCIOS - CIN, 2014). No cntarto, para o conjunto dos doze
meses de 200)9, o Estado do Ccara apresentou variagao negativa de 15% das vendas externas
para 0 mundo e incremento de 40% do valor das suas expcdi¢des para a economia chinesa. A
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expansdo das vendas para esie pais foi decisiva para mitigar, cm grande medida, os efeitos da
retracdo da demanda global.

Assim como o Brasil e a Regido Nordcste, o estado do Ccard, apds o inicio da cris=,
tornou-se menos aberto ao comércio exterior comparativamente aos resultados evidenciados
na primeira metade dos anos 2000. Os dados estaduais revelaram retragio da importincia da
parccla cstadual relativa a Regiao tantos das vendas quanto das compras externas, enquanto a
Regido, no conjunto, expandiu sua participacao no comércio cxterno brasileiro.

As vendas externas ccarcnses cresceram 4,4% ao ano, entre 2008 ¢ 2013, enquanto as
compras registraram 18,5% de incrcmento nesse mesmo intervalo de tempo. Como
consequéncia, a corrente de comércio estadual, em 2013, cstuva 66% maior que aquela de
2003. Dessa forma, o estado encoiheu, de maneira significaliva, a capacidade de suas vendas
cxternas cobrirem as compras advindas do exterior.

O descmpenho global do comércio externo cstadual, nesse periodo, foi também
acompanhado de movimentos diferenciados em virias dimensées. Em nivel setorial, as vendas
cxternas ficaram mais concentradas: em 2008, setenta e sete setores exportadores foram
identificados com treze deles totalizando 90% do valor total expcdido; em 2013, setenta
setorcs responderam pelas vendas totais ¢ onzc somaram 909% do valor. Apds 2008, houve
modificagdo qualitativa na estrutura da pauta: sctorcs tradicionais perderam importancia
relativa tais como frutas e algodio e outros apareceram com peso exXpressivo em anos
especificos, como combustiveis e embarcagdes. No rol dos produtos, constatou-se que a lista
de 832 itens exportados, cm 2008, encolheu para 751 em 2013.

O comércio externo do Ceard, no periodo imediatamenie ap6s o micio da crise
internacional, scgue, em certa medida, a mesma trajetdria verificada para o pais e a Regiav.
Este estado comegou a sentir, com mais forga, os efeitos da crisc internacional nos fluxos dc
suas transacdes comerciais externas a partir dc janciro de 2009, quando suas vendas ficaram
abaixo daquelas registradas para igual periodo no ano anterior. Houve certa oscila¢do mensal,
ao longo do ano de 2009, porém, no primeiro semestre desse ano, somentc no més de abril, as
vendas externas estaduais foram superiores a0 mesmo més do ano de 2008. Este resultado foi
sustentado pela cfctivagdo da venda de “navios de guerra” para a Namibia ocorrida naquele
mes, 0 que fez puxar para cima o valor total vendido pelo Estado ao exterior. De [ato, em abyil
de 2009, o valor das vendas cxternas estaduais foram 6% maiores que o valor correspondente
ao mesmo més de 2008. No dltimo trimestre de 2009, as vendas externas rccuperam e
obtiveram incremento a partir de outubro, comparativamen.¢ ao mesmo periodo do ano
anterior, puxadas pelos setores de [rutas, de calcados e de couros, em ordem de importancia.

Alguns elementos podem ser identificados como amorteccdores, em certa medida, dos
impactos no primeiro ano da crise nas vendas externas cearenses, tais como a diversificagao
da pauta de produtos (59 produtos exportados em 2009 ndo faziam parte da pauta de 2008) e a
entrada de novos parce‘~os importadores no corrente ano (0ito novos paises de destino). Sem
divida, foram produtos novos na pauta e novos parcciros que sustentaram os melhores
resultados em 2009, como as vendas de “navios dc gucrra™ para a Namibia ¢ calgados e
produtos de ferro fundido e ago para Angola. A participagio Africa como destino no total das
vendas cstaduais, no primeiro semestre dc 2009, foi 45% maio - em relagio ao mesmo periodo
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de 2008. Namibia e Angola registraram participacao de 2,2% e 1,3%, respectivamente, no
valor das exportacdes totais estaduais em 2009. O produto “navio de guerra”, sozinho,
respondeu por 2,2% do valor da pauta estadual nessec periodo e a Namibia, por esse fato,
ocupou a décima colocagio no ranking dos parceiros compradores (BRASIL, 2()14a).

Apesar de os precos dos produtos exportados pclo Ceara terem subido em 2008, o
guantum exportado foi ligeiramente inferior aquele registrado em 2007, Em 2009, a tendéncia
do quantum continuou decrescente, mas 0s precos comegaram a se recuperar ¢ o resultado
foram exportacdes com valor total 6% mais altas no segundo trimestre comparativamente as
do primeiro. A exportacio do produto navio de guerra justifica, em parte, o methor resultado
do fndice de prego tendo em vista que este € um produto de maior valor agregado e o prego
nao atretado a flutuacdo da demanda pois o valor ja estava acordado quando da encomenda.
Esse tipo de produto nao sustenta as vendas a cada ano e estd sujcito a encomendas e prazos
de entrega longos, portanto sua participagdo na pauta estadual de exportagido aparecerd em
anos especificos. A andlise setorial a seguir permitird evidenciar quais os setores mais
afetados por essa nova conjuntura internacional.

Sctorialmente, a conjuntura econdmica internacional, a partir do Gltimo trimestre de
2008, reperculiu nos fluxos comerciais do Ceard de maneira diferenciada. No primeiro
momento, notou-se que, do conjunto dos principais setores de 2008, seis deles responderam,
negalivamente, em maior ou menor grau, a variagdo das quantidades vendidas. No primeiro
trimestrc de 2009, foram nove setores atingidos negativamente e, no segundo, oito.
Movimenios de alguns setores merecem destaque no periodo observado. Alguns reduziram
quantidade e valor caractcrizando nitida queda das demandas, como por exemplo: peles,
algodao, obras de ferro e gorduras, este Gltimo setor teve variagao positiva na quantidade
vendida no terceiro trimestre de 2009 comparativamente a0 mesmo periodo de 2008. Outros
aumentaram a quantidade cxpcdida a0 mesmo tempo em que reduziram o valor total das
vendas no primeiro e segundo trimestres de 2009 com relagdo ao igual periodo de 2008,
revelando queda de precos no mercado mundial, como frutas. A recuperagdo dos precos das
frutas, no terceiro trimestre de 2009, ja refletia resultado invertido (BRASIL, 2014a).

Calgados, o setor mais importante da pauta exportadora cearense em 2008, foi
impactado ja no primeiro semestre de 2009, este setor sofreu concorréncia direta de produtos
chineses nos mercados onde atuava. A queda na venda externa de calgados aprofundou-se ao
longo do ano. Nesse mesmo ano, este setor decresceu suas vendas em 14% em rclagao a 2008,
Os trés principais compradores retrairam suas compras: Estados Unidos, Reino Unido e
Argentina. De fato, o valor das vendas externas cearenses desse setor, em 2009, para o altimo
pais, decresceu 13% quando comparado a 2008 e a quantidade exportada reduziu 22%. A
retragio da demanda desse setor cearense estava diretamente relacionada a entrada de
produtos asiaticos, pripcipalmentc chineses, no mercado argentino. Estc fato impactou,
sobremaneira, nas vendas externas brasileiras de calgados. O Brasil, historicamente, detinha a
lideranga no mercado de cal¢ados importados pela Argentina e, em dois anos, o pais perdeu
doze pontos percentuais de participacdo no mercado local e a China ganhou quatorze pontos
tornando-sc o principal supridor (Jornal o Valor Econdmico, 20.10.2009). Embora tendo
recuperado as vendas cm 2010, este setor manteve trajetdria declinante nos anos subsequentes
em valores absolutos, como consequéncta da retragao da demanda, assim como em
importéncia relativa.
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O setor de peixes registrou reducao na quantidade e no valor total das vendas em 2009.
O incremento das aquisicdes do Estados Unidos nao foram suficientes para compensar a
retracdo da demanda do Japdo e da Francga nesse ano. Nos quatro anos seguintes, este setor
experimentou perda de importdncia acentuada na pauta exportadora estadual, alguma
recuperacao de valor foi registrada em 2013. '

Foi forte a recuperacao do setor de ferro fundido no segimdo trimestre de 2009, puxada
pela demanda de um novo destino na Africa, Angola. De fato, o valor das vendas deste setor
cresceu 4,5 vezes do primeiro para o segundo semestre de 2009, mesmo com quantidades
maiores, a reducao do valor vendido refletiu a oscilagao para baixo dos precos internacionais
dos produtos desse setor. Deve-se notar que os produtos citados acima, tradicionais na pau:a
estadual, sao de baixo valor agregado e, por isso, sensivelmente, suscetiveis as oscilacoes da
demanda.

Dois setores pontuaram, de certa forma, como amortecedores dos efeitos da crise nas
exportagoes cearenses: combustiveis e embarcacdes. O primeiro entrou na pauta em 2011 e
dois anos depois posicionou-se no primeiro lugar no ranking, com destinos especificos para
dois paises: Antilhas Holandesas e Singapura. O segundo vendeu, em 2009, “navios de
guerra” para a Namibia e embarcagOes de lazer, em Z(013, para destinos variados. Produtos

vendidos, exclusivamente, por duas empresas: Petrobras e Inddstria Naval do Ceard S/A —
INACE.

As transacOes intrasetoriais ainda refletem forte especializagao produtiva vinculadas a
vantagens comparativas tradicionais. O indice de comércio entre os setores do Estado e o
mundo revelou, ao longo do periodo, predominéncia das trocas de produtos de baixo valor
agregado intensivos em mao de obra e recursos naturais contra produtos manufaturados de
alto valor agregado e intensivos em conhecimento, como mdiquinas e equipamentos de toda
ordem. )

No ambito empresarial, o conjunto composto pelas quarenta maiores exportador is
totalizou 90% em 2008, contra 72% em 2013. Essa desconcentracao empresarial i
acompanhada pela reducdo do nimero de empresas participantes do comércio nas duas pontas
do periodo: no inicio eram 320 e, no fim, 248. No conjunto das dez maiores empresas
exportadoras de 2013, estao duas que entraram nos anos mais recentes: JBS, exportadora de
couros, e Agricola Cajazeira, exportadora de frutas. A composicdo empresarial estadual
relativa a faixa de valor expedido ao exterior nao se alterou de 2008 para 2013. De fato, cerva
de 2/3 das unidades empresariais exportadoras venderam ao exterior o valor correspondente
até um milhao de reais nos anos analisados e apenas seis acima de 50 milhdes nos dois anos
citados acima.

O Estado do Cear4, ao longo do século XXI, experimentou razodvel desconcentracao
de seus parceiros compradores externos. Em 2002, treze paises totalizaram 90% do valor total
expedido, em 2008 foram dezessete os responsdveis por essa proporc¢ao de participagao, a qual
contou, em 2013, com vinte e um destinos neste conjunto. No bojo do processo, entraram e
sairam paises, assim como o peso relativo de cada de um deles sofreu alteracao. Por exemplo,
nos anos que se sucederam a crise, paises que até entao tinham fraca representatividade
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despontaram, ecm 2013, no topo do ranking, como foram os casos de Antilhas Holandesas e
Singapura.

6.8. Relagdcs entre o Cearia e Outros Estados: fotografia de 2006

6.8.1. Caracteriza¢ae dos fluxos de comércio do estade

Para completar a parte anterior, que se dedicou as relagdoes do Ceard, Brasil € o resto
do mundo, serio analisados nesta segdo os fluxos de entradas e saidas efetuados pela
economia do Ceard com outras economias da federagdo, a fim de identificar a importancia das
transacOes  comerctats  interestaduais e estabelecer  possiveis  relacdes  de
concorréncia/complementaridade do setor produtivo cearense. As informacdes aqui utilizadas
foram obtidas junto a Secretaria de Fazenda (SEFAZ) do estado do Cear4, de onde obteve-se o
valor anual e o estado de origem das entradas (compras) e o valor anual ¢ cstados de destino
das saidas (vendas).

Os dados obtidos foram desagregados ao nivel de sete digitos da CNAE 2.0, para o ano
de 2006 e correspondem ao faturamento das empresas (ou valor contdbil) tanto no caso das
entradas como das saidas. No caso do cstado do Cear, especificamente, deve-se salientar que
ao serem realizadas as agregacOes finais, a secdo Comércio engloba todas as atividades
referentes a comércio a varejo, comércio por atacado e representaces comerciais.

As informagdes sobre o fluxo de comércio estadual com o resto do mundo (RM) estio
disponiveis no site do Ministério do Desenvolvimento, Indistria e Comércio, no sistema
Aliceweb, ¢ bastante desenvolvido nos paragrafos anteriores. Por meio deste sistema podem
ser obtidos os dados referentes as exportagdes e importagdes estaduais para o ano de 2006,
classificadas segundo a Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM). A partir dessas
informacdes, foram efetuadas conversdes para que as mesmas se lornassem compativeis com
a classificacdo da CNAE e, assim, permitissem a agregacdo com os dados do comércio
interno.

Ao considcrarem os valores totais de entradas e saidas das principais secOes de
atividades do estado do Ceard , em 2006, assim como destino e origecm por regido, pode-se
obscrvar que do total das saidas que ocorreram no estado, os principais destinos dos grupos de
atividades foram a regido Nordeste, comprando 45,27%, Sudeste 31,88% e Norte 10,2%. No
que concerne as entradas no estado, as principais regioes de origem das se¢Oes de atividades
foram o Sudeste, com participacio de 44,54%, Nordeste 33,43% e o Sul 11,78%. (Gréfico
34). Com a identificacao dos destinos e origens, por regido, dos totais de saidas ¢ entradas que
ocorreram no Ceara, no ano considerado, torna-se possivel identificar 0 comportamento das
principais segdes de atividades.
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Grifico 34
Ceara : Saidas e Entradas totais por Regiio (2006) (%)
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Fonte; SEFA7.2009,

As saidas das secbes Agricultura e Inddstria extrativa participaram no total das saidas
do estado com 0,95% e 0,34%, respectivamente. Em relagcio as cntradas, essas participaram
com 1,44% e 0,12%, respectivamente. As se¢Ocs Indistria de transformacio, Demais
atividades e Comércio tiveram participagOes expressivas nos totais dc saidas e entradas do
Ccara. A primeira participou em mais de 69% das saidas totais ¢ com 36% das entradas totais.
A secao Demais atividades, por sua vez, representou 24% das saidas e 56% das entradas. E,
por fim, a secao Comércio registrou, em 2006, participagdo dc 6% das saidas e 6% das
cntradas estaduais. Com a selecdo das trés principais seghes representativas no estado €
possivel identificar as principais regides de destino e origem. (Gréfico 35 ¢ 36).

Grafico 35
Ceara : Saidas e Entradas totais por Regifdo (2006) (%)
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Gréfico 36
Ceara: Origem das entradas das principais se¢ées de atividades (2006) (%)
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Fonte: SEFAZ,2009.

Tanto no caso das saidas como das entradas cearenses, por secido, verifica-se que as
duas principais regides que compraram ¢ vendcram produtos dessas atividades foram
Nordeste e Sudeste.

As principais regioes decmandantes dos produtos pertencentes a scgdo Indistria de
transformagdo foram as regides Nordeste, comprando 40% do total das saidas dessa segao e
Sudeste (35%). Contudo, foram essas regides que mais venderam produtos da se¢@o para o
estado, ou seja, 36% e 40%, respectivamente. Na perspectiva do saldo da balanga comercial, o
totul geral das saidas e entradas em 2006, evidencia-se que as saidas foram maiores que as
entradas apenas para as se¢Oes Inddstrias extrativas e Indistria de Transformacéo, o que gerou
supcrdvits na balanga em ambas as secdes. Entretanto, as entradas das secdes Comércio,
Agricultura e Demais atividades foram maiores que as saidas do estado, causando déficits em
seus respectivos saldos da balanga (Tabela S8).

A andlise do saldo da balanca comercial do Ceard para com as rcgides do Pais, €
possivel identificar em quais se¢oes o estado foi supcravitdrio e deficitario em 2006. No total
das saidas cearenses e entradas du Regido Norte, o saldo foi superavitdrio na ordem de
R$280.219.812,11, pois as saidas totais que ocorreram no Ceard foram 1,19 vezes maiores
que as entradas no mesmo periodo.

Trés sccdes de atividade se destacaram no comércio desta regido com o Ceara, a saber:
Indistrias cxtrativas, com as saidas 241 vezes maiores que as entradas, Indistria de
transformagio (saidas maiores que as entradas em 1,83 vezes) e Demais atividades, em que
também suas saidas foram suficientes para cobrir as compras. Essas trés secOes tiveram
superdvits no saldo da balanga comercial, contudo, o melhor resultado no saldo foi da
Indistria de transformacio no valor de R$ 548.076.881,30.
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A secdo Comércio, por sua vez, se destacou devido as entradas superarem as saidas em
1,91 vezes, o que contribuiu para o déficit de R$ 365.494.561,60 no saldo da balanca
comercial dessa segao.

Do seu lado, a Regiao Nordeste em relagdo &s saidas e entradas totais, o valor das
primeiras foi levemente superior ao valor das entradas totais no Ceard o que deixou o saldo da
balanga comcreial superavitério em R$ 71.401.705,06. Ao se estabelecer relacdo entre saidas ¢
entradas ocorridas em 2006, observa-se quc as saidas da sccdo Indistrias extrativas
ultrapassaram as entradas da mesma em mais de 2,43 vezes, enquanto que na Indistria de
transformacdo, as saidas foram 1,5 maiores que as entradas. Esse desempenho ocasionou
superdvit no saldo da balanga, a primeira sc¢io teve resultado de R$ 13.350.752,45 e a
segunda de R$ 1.799.641.195,23. No que se refere as saidas da secdo Comércio, essas foram
menor do quc as entradas, representando 60% do valor das compras, resullando em um déficit
no saldo da balanca no valor de R$ 1.567.555,18.

Tabela 58
Ceari : Fluxo dc Comércio Interestadual (2006) (RS)

Grupos NORTE  NORDESTE  SUDESTE SUL U;'E:?? . TOTAL
“AGRICULTURA, PECUARIA 377706 6569870 2637714 2532505 4007572 -167.253,88
INDUSTRIAS EXTRATIVAS 237576 13.350.75 10.880,77 1.102,50 2.440.61 30.150,39

INDUSTRIAS DFE.

TRANSFORMACAO S48.07688 1.799.64120 76700544 20345371 24545431  3.563.631.54
COMERCIC 36549456  -1.567.55510 -S.152.53279  -1.290.51748 -433.92548  -8.810.025,50
DEMAIS ATIVIDADES 99.038.89  -10833635  -339.21073  -121.803.08  46.54574  -423.765.53
TOTAL 28021981 7040171  -4.74023445  -1233.089,50  -185.560,55  -5.807.262,99

Fonte: SEFAZ, 2009.

No caso da Regiao Sudeste, duas se¢Oes apresentaram superdvits cm 20006, a primeira
foi Inddstria extrativa, com valor dc R$ 10.880.771,19, ¢ a segunda foi Indistria dc
transformagao (R$ 767.005.442,93). Ja com retacdo ao Comércio, essa foi a secdo que teve
matior déficit (R$5.152.532.789,35), ja que as entradas no Estado foram 6,03 vezcs maiorss
que as saidas em 2006.

A Regido Sul do pafs, dentre as scges analisadas, registrou superdvit apenas cm dois
deles, a saber: Industrias extrativas, com saldo de valor igual a R$1.102.502,86, e Indistria de
transformacdo (R$ 203.453.706,87). Enquanto a se¢do Comércio se destacou por aprescntar
elevado valor ncgativo no saldo da balanga (R$1.290.517.484,27). No total, o saldo também
registrou déficit no valor de R$1.233.089.503,25.

O total das saidas do estado para a Regido Centro Qesle foi menor que as cntradas no
Ccard oriundas da mesma, ocasionando déficits no saldn da balanga comercial (R$
185.560.546,25). Quando se observam as secbes isoladamente, constata-sc que a secao
Industrias extrativas registrou saidas superiores em mais de 47 vezes as cntradas, enquanto a
sccdo Indistria de transformacao expressou saidas maiores que as cntradas cm 1,82 vezes. E,
com relagao a scgdo Demais atividades, também aprescntou saidas maiores que as entradas.

Desta forma, as trés scgdcs registraram supcrdvits nos saldos da balanca comercial do Ccari
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com a Regido, na ordecm de R$ 2.440.608,53, R$ 245.454.311,59 ¢ R$ 46.545.740,33,
respectivamente.

As sec¢des Agricultura e Comércio expressaram déficits nos saldos comerciais devido
as entradas terem sido maiores que as saidas. O Comércio se destacou puxando o resultado
negativo do saldo, no valor de RS -433.925.483,49.

7.  Censideracdes Gerais

O prescnte trabalho procurou tratar, acima de tudo, da questao da autonomia dos entcs
fcderados subnacionais e de suas capacidades governamentais a tuz dc um pacto federativo
dado, isto €, aquecle definido pela Constitui¢io de 1988. Especificamente, procurou-se
examinar lais aspectos em relacdo ao governo do estado do Ceard, dentro de um contexto
temporal dado, isto €, situado a partir dos acordos e reestrutura¢do das dividas dos cstados
ocorridos ao final dos anos 1990 bem como da instalagdo da regra fiscal denominada de Lei
de Responsabilidade Fiscal-LRF.

No cntanto, em se tratando do Ceard, impds-se a necessidade de deslocar o inicio da
periodizagdo para 1987, tendo em vista que, a partir desse ano o governo do referido estado
realizou uma série de reformas e ajustcs com vistas a tazer face a sua crise fiscal-financeira,
ao contrdrio de outros estados da federagdo que continuaram mergulhados em suas crises até o
final da década de 1990, quando foi realizada a reestruturagio das dividas dos governos
subnacionais patrocinada pelo governo federal.

Uma das linhas condutoras deste trabalho foi de procurar evidéncias que pudessem
mostrar quc tal atitude do governo cearense fez a diferenga em sua trajetéria fiscal-financeira,
vis-a-vis das trajetérias de outros cstados da fcderagao. Mais do que isso, uma vez mantida a
conduta de responsabilidade [iscal-financeira, ao longo do periodo considerado, o governo
estadual do Ccard adquiriuv maior capacidade governamental no tocante ao planejamento e
controle das contas puablicas mas também no que sc referc a formulacéo e implementacdo de
politicas publicas. Dois falos depdem a favor dessa capacidade: primeiro, o equilibrio
persistente das contas piiblicas estaduais cearenses e, segundo, o destaque do governo do
Ceard em matéria de realizacio de investimentos ao fongo do periodo considerado, comparado
a outros estados. Tais investimentos, de acordo com as evidéncias, mostraram sintonia com
estratégias econdmicas de transformacdes estruturais, sinalizando para a busca de
desenvolvimento {ocal em parceria com governo federal e drgaos financeiros internacionals.

Obscrva-se que, apds o periodo inicial, sob os governos de Tasso Jereissati e Ciro
Gomes, marcado por ondas continuas de inovagdes institucionais, o “modelo” de politicas
publicas do Ceara perde forca, no final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000). O problema
mais evidente dentro desse quadro foi a contradi¢do manisfestada entre [Orte crescimenlo
econdmico local ¢ persisténcia da extrcma pobreza, pobreza e desigualdade social, apesar do
apoio politico vindo de varias fragdes do capital social que surgiram do scio da sociedade ctvil
organizada urbana. Tal contradigio levou o governo estadual a realizar autocrilica e dialogar
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com vdrios atores exlernos, que aportaram visdes e experiéncias internacionais que ajudaram
na implementacdo dc ajustes.

A mudanga de rumo veio com o governo de Licio Alcinlara, que gerou novas
inovacdes institucionais e administrativas com vistas a elevar a racionalizagado dos gastos,
mclhorar os resultados das politicas piblicas ¢ combatcr os problemas séciocspaciais. No
entanto. nesse momento havia a “ilusdo” de que problemas sociais estruturais pudessem ser
equacionados pelo governo estadual. Mas, as possibilidades e limites de um governo estadual
atuar com eficicia ness» campo sO ficou claro cm anos posteriores, a partir do governo Cid
Gomes. Foi ai, entdo, que cntra em cena o peso e a capacidade do governo federal de fazer
politicas sociais dc impacto, com abrangé€ncia nacional. Fica evidente que o princtpal ator no
combate a pobreza e a desigualdade social sobre o territdrio nacional ¢ o governo central, a
Unido. |

O intercssante € que, mesmo se beneficiando do arsenal de politicas publicas federais,
essc ultimo governo scguiu dando continuidade & prudéncia fiscal-financeira, como
mostraram os dados, e canalizando rccursos, proprios e de terceiros, para projetos econémicos
relevantes. Nesta fase, também hi avancos institucionais c¢ administrativos, além e
aprofundamento nas politicas ptiblicas estruturantes, a exemplo da implantagdo dos PPAs, da
ampliacao da parceria com o Banco Mundial, no aporte de recursos e conhccimento, e
afirmacao de politicas ptblicas como foram o casos da educagdo bésica e recursos hidricos
(Projeto Cinturao das Aguas).

De acordo com o que foi visto neste trabalho, as evidéncias mostram que, no periodo
considerado, hd uma trajetdria virtuosa das politicas publicas no Ceard, apesar das restrigocs
naturais, econdmicas e sociais instaladas historicamente no estade. No entanto, tal trajetdria
nem foi linear nem foi impulsionada por relagdes harmoniosas cntre grupos politicos locais,
como também ndo foi isenta de erros. Pelo contririo, houve ccncorréncia e embates politicos
motivados por projetos politicos difcrentes, ¢ também houve crros na execugio das politicas
publicas. No cntanto, o que chama alen¢do nessa trajetdria € a coeréncia mantida entre dois
clementos bdsicos, quais sejam, prudéncia fiscal-financcira ¢ canalizagdo de recursos
financeiros piiblicos para projetos relevantes ao desenvolvimento local. Tal coeréncia foi
fundamental para a aquisicio de capacidades governamentais locais, cuja pecrenidade no
entanto nunca estd garantida.
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