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Diagnostico Institucional, Fiscal e Financeiro
1. INTRODUCAO

O periodo considerado pelo Diagnéstico do Projeto Ceara 2050 (1987-2015) abrange 0s
altimos trinta anos do desenvolvimento do estado do Ceara. Este corte seguiu o critério temporal, de trinta
anos, semelhante aquele adotado pela coordenacéao do referido Projeto para planejar o desenvolvimento do
Ceara para 0s préximos trinta anos, prazo que vai até 2050. Entretanto, o corte dado na trajetdria passada
também se orientou pelo fato de que, o periodo 1985-1987 foi aquele que ficou marcado pelo declinio e
emergéncia de sistemas e estruturas econémicas, politicas e institucionais no Brasil e no Ceara. No plano
nacional se assistiu ao fim do regime militar e do modelo de desenvolvimento econémico de substituicdo
de importagGes, no qual o Estado detinha a lideranga nas grandes iniciativas. Na sequéncia, assiste-se
também a instalacdo da Assembleia Nacional Constituinte (1986), que deu origem a Nova Constituicdo de
1988. No ambito estadual, consolidou-se o declinio do modelo primario-exportador, que se apoiava no tripé
gado-algodao-agricultura familiar, assim como se verificou o fim de um ciclo politico-institucional local.
Os elementos sintetizadores desse conjunto de eventos e circunstancias foi o nascimento da Nova Republica,
a disparada da inflag&o e o aprofundamento da crise fiscal-financeira do Estado brasileiro, dentro da qual se

encontrava o Estado do Ceara em 1986.

A autonomia buscada e praticada por um ente federado subnacional n&o se adquire graciosamente a
partir de um pacto federativo, nem € fruto de concessdo oferecida pela Unido. Ela é resultado de um processo
continuo de construcdo conduzido por um protagonismo politico consequente praticado por atores e elites
politicas locais que, por meio do exercicio da responsabilidade fiscal-financeira e da governanca, fortalece
as capacidades governamentais locais e faz projetar uma reputagdo positiva, favoraveis a implementacéo e
execucao de politicas publicas virtuosas. Tais elementos sdo fundamentais para ajudar a sustentar bom
ambiente politico-institucional e crescimento econémico locais. De acordo com Amsden, DiCaprio e
Robinson (2014), as “elites politicas” tém papel fundamental no crescimento e desenvolvimento de um local
pois, dependendo das institui¢Bes politicas e econdmicas que produzem e das escolhas politicas que fazem,

elas influenciam positiva ou negativamente o desenvolvimento sustentavel.



Pode-se considerar que, no conjunto da federacdo brasileira, o estado do Ceara se destacou, no
periodo 1987-2015, pela reforma do Estado, ajuste e manuten¢do do equilibrio das contas pablicas estaduais,
incremento nos investimentos publicos e privados e crescimento econdémico sustentivel, com variacOes
positivas persistentes do PIB, em especial nas areas urbanas e nos setores dos servi¢os e da indudstria. Face
a grande crise fiscal-financeira enfrentada pelos governos estaduais brasileiros, nos finais dos anos 1980 e
1990, o Cearéa passou a ser olhado como laboratério de reformas e politicas estruturais. Nesse periodo, a
economia cearense obteve uma taxa acumulada de crescimento econdmico acima da taxa de crescimento
acumulada do pais. Assim ocorre também com o PIB per capita. Essa diferenca contribuiu para o
fortalecimento da participacdo do PIB do Ceara no PIB nacional, além de melhorar o padréo de vida da

populacéo cearense, embora continue preso no patamar dos 2% de participacéo no PIB nacional.

Cabe salientar que esse desempenho se manifestou, em certo momento, dentro de um ambiente
macroecondémico nacional hostil (inflacdo elevada, instabilidade econémica e altas taxas de juros), crise
fiscal do Governo Federal, enfraquecimento da politica federal de desenvolvimento regional, e desordem e
crise do setor publico em todos 0s seus niveis. Mas, esse padrdo se repetiu também em momentos nos quais
a economia brasileira passou a gozar de estabilidade monetaria, recuperacao da capacidade de intervencédo
do governo federal e execucdo de uma agenda social positiva. Assim, pode-se dizer que os sistemas politico
e econdmico cearenses encontraram bons atalhos para caminhar em meio das diversidades conjunturais do

pais.

Tal fendbmeno foi influenciado por um conjunto de fatores histdricos e estruturais, mais
especialmente por alguns fatores que se combinaram, na passagem de 1986 para 1987, para produzir uma
ruptura politica conduzida por uma elite de politicos emergentes, sob a lideranga dos chamados “jovens
empresarios”, e dentro do “Movimento Pr6 Mudangas™, que interrompeu o ciclo politico tradicional e deu
lugar, consequentemente, a uma reforma do aparelho de Estado e das suas funcdes e objetivos. Emergiram,

assim, novas formas e padrdes de intervencdes publicas estaduais.

Percebe-se que, ao longo das décadas que se passaram formaram-se no Ceara dois grandes consensos
que marcaram as politicas governamentais: o primeiro, € que a industrializacdo teria que ser a saida para o
desenvolvimento econdmico estadual e, 0 segundo consenso, que esse caminho so seria possivel se houvesse

uma execucdo orcamentaria responsavel e equilibrada, capaz de proporcionar recursos necessarios para a
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realizacdo de investimentos em infraestrutura. Pode-se dizer que um terceiro consenso vem se formando
mais recentemente, e este tem sido construido em cima da ideia da sustentabilidade e da melhoria da
qualidade do crescimento econémico. Ao longo das ultimas décadas, portanto, as agdes estatais
implementaram trés geracGes de politicas publicas: primeira, politicas de ajustes institucionais, fiscal e
financeira; segunda, politicas estruturantes e, terceira, politicas de melhoria da qualidade do crescimento
econdmico; esta, no entanto, ao menos do ponto de vista social, ndo alcangcou 0 mesmo nivel de sucesso que

as demais.

O presente estudo tem por objetivo fazer um diagndstico da evolu¢do dos aspectos politico-
institucionais (modelo de gestdo e governanga) assim como dos modelos e estratégias de desenvolvimento
desenhados pelos governos do Ceara no periodo 1987-2015, levando em consideragdo o quadro institucional
que abrange os principios e mecanismos do federalismo brasileiro assim como o conjunto de instrumentos
que compde a politica federal de desenvolvimento regional. Como desdobramento, procura-se verificar

algumas evidéncias sobre a coeréncia das estratégias dos governos em suas execugdes orcamentarias.

O trabalho esta dividido em cinco topicos, além desta introducdo. No primeiro tdpico serad abordada
a evolucdo da politica federal de desenvolvimento regional, a fim de mostrar as possibilidades exdgenas
disponiveis ao Ceard, ou qualquer outro estado do Nordeste, para alavancar seu crescimento e
desenvolvimento. O segundo tdpico ird mostrar os instrumentos explicitos e implicitos da politica de
desenvolvimento regional, e 0 quanto tais mecanismos sdo capazes de afetar o desenvolvimento do
Nordeste. O terceiro topico expde os mecanismos fiscal e financeiro disponiveis no sistema federal
brasileiro, e que atuam como pesos e contrapesos dentro do jogo federativo. No quarto topico, o diagndstico
procurard tracar a trajetdria institucional — gestdo e governanga — dos governos do Ceara no periodo
considerado, assim como os tragos principais dos modelos de desenvolvimento privilegiados por esses
governos. Por Gltimo, no quinto tépico o diagnostico procurara fazer uma analise da trajetdria da execucao

orcamentaria dos governos do Ceara ao longo do periodo 1987 — 2015.
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2. EVOLUCAO DA POLITICA FEDERAL DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Na década de 1960 j& se fazia sentir o declinio das economias regionais periféricas brasileiras em
funcéo do avanco da integragdo do mercado nacional, que se intensificou aceleradamente no regime militar.
Motivado pela estratégia da integracdo nacional, 0 governo p6s-1964 institucionalizou, explicitou e ampliou
a politica de desenvolvimento regional até entdo existente, transformando a Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonica
(SUDAM), ex-SPVEA, SUFRAMA, Superintendéncia de Desenvolvimento para o Centro-Oeste
(SUDECO), o Banco do Nordeste do Brasil (BNB), o Banco da Amazénia (BASA) e a Superintendéncia
da Zona Franca de Manaus (SUFRAMA) nos principais pilares dessa politica, reduzindo assim a autonomia
dos governos estaduais nessa matéria. (ver AMARAL FILHO, 2017; 2014).

O balanco que se pode fazer do periodo militar € que, a0 mesmo tempo em que se assistiu a um
movimento brusco de centralizacdo institucional, fiscal e financeiro a favor do Governo Federal, esvaziando
a autonomia dos estados e municipios, foi nesse momento que o federalismo brasileiro se estruturou como
sistema, ou seja, periodo no qual todos os principios que compdem um sistema federativo passaram a existir
e se articular, embora de forma imperfeita e funcionando dentro de um ambiente ndo democratico
(AMARAL FILHO, 2015). Mesmo que o principio da autonomia dos entes federados tenha sofrido um
reves, o Governo Federal deu forma e coeréncia a divisao das competéncias fiscais (receitas e despesas), e,
além disso, fortaleceu o principio da coordenacéo, nas méos da Unido, e ampliou o conjunto de instrumentos
que satisfazem o principio da equidade espacial. Dentre estes estavam os fundos de participacdo dos estados
e municipios e os incentivos fiscais. Mesmo que os financiamentos subsidiados (BNDE-S) e investimentos
publicos federais tenham beneficiado, em muito, o desenvolvimento industrial da regido Sudeste,
permitindo a expansdo dos setores ja existentes e a instalagdo de outros novos, esse beneficio acabou sendo
compartilhado por outras regiGes periféricas, embora em menor escala. Quanto ao principio da cooperacéo,
este passou a funcionar, mais do que no passado, por meio de mecanismos federais de natureza coercitiva
que produziram uma cooperacdo Vertical induzida dos governos estaduais e municipais em relacdo ao

governo federal, por meio das transferéncias financeiras para as quais as despesas passaram a ser vinculadas.

A despeito dos avancos institucionais e formais, no regime militar, que permitiram imprimir um

desenho mais acabado no federalismo brasileiro, cabem aqui duas observacdes criticas no tocante a politica
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de desenvolvimento regional. Em primeiro lugar, ao mesmo tempo em que 0s governos estaduais passaram
a ser meros executores das politicas desejadas e planejadas pelo governo federal, j& que este vinculava
grande parte das transferéncias financeiras as despesas pré-determinadas, a politica federal de
desenvolvimento regional era decidida de cima para baixo, tecnocraticamente, sem a participacéo politica
dos atores estaduais e regionais. O Il Plano Nacional de Desenvolvimento-11 PND, por exemplo, trouxe em
seu bojo uma robusta politica de desenvolvimento regional ao distribuir, entre regibes e economias
periféricas, infraestrutura e investimentos industriais estruturantes, no entanto, obedeceu a um modelo de
deciséo centralizado e tecnocratico. Em segundo lugar, o modo de financiamento utilizado para dar suporte
ao | Plano Nacional de Desenvolvimento-l1 PND (Milagre Econdmico de 1968-1973) como também ao Il
PND, apoiado na poupanca externa, levou o setor pablico brasileiro como um todo, inclusive os estados
subnacionais, a um gigantesco endividamento externo que, com seu esgotamento entre 1982-1983, acabou

determinando a crise fiscal-financeira do Estado brasileiro acompanhada de superinflacéo.

Se, de um lado, o ajustamento macroeconémico do periodo 1979-1985 impulsionou setores e regides
desenvolvidas e exportadores, e também com capacidade industrial para substituir importacdes, de outro, a
crise fiscal do Estado e a superinflacdo que resultaram desse ajustamento se encarregaram de debilitar
grande parte dos pilares da politica federal de desenvolvimento regional, enfraquecendo a Unido no seu
papel federalizador na questéo regional. A dimenséo e a profundidade dessa crise causaram consequéncias
que desafiam, até o presente, a capacidade do Estado e da sociedade brasileira de reconstruir uma nova
estratégia e um aparato institucional voltados para o desenvolvimento regional ou para a reducdo dos

desequilibrios econémicos regionais.

Durante a crise da divida externa o Estado brasileiro foi convocado para resolver problemas
relacionados ao pagamento da divida externa, quando entéo calibrou sua politica macroeconémica para, ao
mesmo tempo, estimular a geracdo de poupanca interna e de excedentes comerciais na balanca comercial
(divisas) e mobilizar o setor publico para captar e usar a poupanga doméstica para enfrentar os riscos de
insolvéncia. Este esforco possibilitou o afastamento do fantasma do calote sobre a divida externa brasileira,
mas produziu altos indices de inflacdo e uma crise fiscal que atingiu todo setor publico nacional, motivo da
forte queda dos investimentos pablicos e da desmobilizacdo do planejamento e das politicas setoriais. No
que toca a politica de desenvolvimento regional, seus pilares foram enfraquecidos, seus 6rgaos regionais
sucateados, instituicdes e instrumentos, como os incentivos fiscais, caducaram e se desmoralizaram e 0s

recursos financeiros se tornaram escassos. Essa devastacdo institucional deixou uma ferida aberta até os
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dias de hoje a ponto de, mesmo continuando a existir, os 6rgaos e instituicdes federais regionais (DNOCS,
CODEVASF, SUDENE e BANCO DO NORDESTE DO BRASIL-BNB) ndo gozam mais da confianca da
sociedade brasileira da mesma maneira que desfrutavam na década de sessenta e setenta, quando havia

grande esperanca em se alcancar resultados positivos em suas atuacoes.

Em meio ao cenario de enfraguecimento institucional, no campo do desenvolvimento regional, no
periodo pds-regime militar, nova esperanca de reconstrucao surgiu por meio da instalacdo da Assembleia
Nacional Constituinte. Os parlamentares constituintes fizeram constar na Nova Carta aprovada em 1988
sete artigos concernentes a questdo regional e criaram trés novos Fundos Constitucionais objetivando o
desenvolvimento regional: (1) Fundo Constitucional do Norte (FNO), (ii) Fundo Constitucional do Nordeste
(FNE), e (iii) Fundo Constitucional do Centro-Oeste (FCO). O financiamento desses fundos passou a ter
sua origem numa por¢do de 3% da arrecadacdo dos Impostos sobre a Renda (IR) e sobre os Produtos
Industrializados (IPI). Com essas novidades, os protagonistas da Nova Carta promoveram maior
institucionalizacdo (constitucionalizacdo) da politica de desenvolvimento regional, trazendo essa politica
para o centro do sistema federativo brasileiro, e assim reduzindo a arbitragem politica partidaria regionalista

nesse campo da politica pablica.

Os referidos fundos se juntaram ao elenco de mecanismos de incentivos fiscais federais ja existentes
antes de 1988 e se somaram também o reforco recebido pelos Fundos de Participacdo dos Estados (FPE) e
Municipios (FPM), agora turbinados pelos percentuais acrescentados em fungéo da descentralizacdo da
oferta de servicos publicos (salde, educacdo, saneamento e seguran¢a). Ou seja, a Constituicdo de 1988,
com o intuito de compensar estados e municipios pelos acréscimos de responsabilidades na oferta desses
servigos, aumentou suas participacgdes fiscais no total dos impostos federais arrecadados. 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, instituigdes e instrumentos promotores do desenvolvimento

regional ganha amplitude e densidade.

Se for certo que a redemocratizagdo do pais e a Constituicdo de 1988 trouxeram inovagoes
significativas no plano federativo, vistas principalmente pelo lado da institucionalizagdo da descentralizacéo
e da valorizagdo do principio da equidade, social e espacial, ndo se pode dizer o mesmo com respeito a
efetividade da politica federal de desenvolvimento (econdmico) regional, assim como das iniciativas e acdes

federais nessa direcdo. O empenho do governo federal nesse momento de redemocratiza¢ao passou a ser 0
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combate a inflacdo e a crise fiscal, que passaram a exigir uma série de politicas de estabilizacao
macroecondmica dos governos José Sarney, Fernando Collor de Mello, Itamar Franco e Fernando Henrique
Cardoso. Tais politicas, executadas dentro de um ambiente de globalizac&o e sob avalia¢@es e influéncias
externas do Fundo Monetario Internacional-FMI, Banco Mundial, bancos credores e governos dos paises
desenvolvidos, exigiram o abandono do histérico modelo de substituicdo de importacGes, bem como de
alguns de seus principais pilares, a exemplo da forte intervencdo do Estado. Nesse sentido, as economias
periféricas regionais ficaram prejudicadas pela falta de capacidade de investimento em infraestrutura

industrial e social da parte do governo federal.

Se, de um lado, as politicas e iniciativas federais de desenvolvimento regional foram desmobilizadas
nesse periodo de ajustes estruturais macroecondmicos, de outro, os varios planos de estabilizacdo
implementados por esses governos provocaram indmeros desarranjos federativos e muitos conflitos entre
entes federados, além de conflitos entre governos e sociedade civil em fungdo das perdas impostas pelos
referidos planos aos cidaddos e empresas. Apesar da manutencdo dos avangos constitucionais a favor de um
federalismo mais descentralizado, conquistado em 1988, o certo € que as politicas macroeconémicas e 0s
ajustes complementares, com perfis liberais, entre Sarney e FHC, passaram a exigir uma coordena¢do mais
forte da Unido sobre a economia nacional e o conjunto da federacéo, 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
federais 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 nesse
momento que se assiste a uma tentativa de se refazer a politica de desenvolvimento regional, mas ja dentro
de um ambiente distinto do passado, agora afastado do modelo nacional desenvolvimentista e préximo ou
sob a influéncia dos principios propagados pelo Consenso de Washington, demandando mais mercado e
menos Estado, e mais abertura comercial. A regido Nordeste, com sua economia de mercado ainda em
desenvolvimento, se vé em desvantagem competitiva dentro desse contexto que passou a exigir novos

arranjos econdmicos.
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Ao intervir nas referidas superintendéncias de desenvolvimento regional o governo federal procurou
reformular sua plataforma de coordenacédo, na area regional, criando em 1999 o Ministério da Integracdo
Nacional-MI, em substituicdo a Secretaria Especial de Politicas Regionais (SPR), a0 mesmo tempo em que
instituiu os Programas de Mesorregides Diferenciadas no ambito do Plano Plurianual de 2000-2003. Nesse
mesmo governo, em 2001, foram criados os Fundos de Desenvolvimento Regional-FDR, para o Nordeste
(FDNE) e Amazodnia (FDA), acompanhados mais tarde, em 2009, ja no governo Lula, pelo fundo do Centro-
Oeste (FDCO); estes fundos surgiram com o intuito de financiar projetos de infraestrutura, servigos publicos
e investimentos produtivos de grande capacidade germinativa. Mas, desidratados financeiramente nao
produziram resultados efetivos no governo FHC. Nesse mesmo governo FHC, aquelas duas
superintendéncias foram recriadas na forma de agéncias de desenvolvimento sem, no entanto, devolvé-las
a forca politica e a articulagdo organizacional necessarias para desencadear processos efetivos de
desenvolvimento regional. O fato interessante é que, do ponto de vista institucional, o principio da
solidariedade regional ganhou formalmente mais densidade e, aparentemente, mais forca politica vinda
diretamente do poder central. No entanto, o que se viu foi a criagdo de algumas pecas institucionais soltas e
desconectadas, desprovidas de uma politica global de desenvolvimento regional e vazias de capacidade

técnica e recursos financeiros.

Em paralelo as estruturas institucionais voltadas para o desenvolvimento regional, o fato novo que
surge no governo de Fernando Henrique Cardoso, e que tocou indiretamente na questdo regional, foi o
Programa Avanca Brasil, incorporado nos Planos Plurianuais de Investimento-PPAs de 1996-1999 e 2000-
2003. No geral, o programa procurava retomar os investimentos publicos no pais, interrompidos em anos
anteriores, visando, ao mesmo tempo, consolidar o Plano Real, retomar o crescimento e aumentar o nivel
de emprego e renda da populacédo. Tais objetivos incorporavam dentro deles, além de uma nova concepgédo
de Estado, a reducdo dos desequilibrios regionais e sociais, a insercdo competitiva e a modernizacao
produtiva (ver CHEIN, 2002), sem, no entanto, conectar esta estratégia a uma politica federal explicita de
desenvolvimento regional, a comecar das agéncias de desenvolvimento regional. O PPA de 1996-1999
incorporou cinco eixos de integracdo nacional e dois de integracéo continental, sendo o do Nordeste voltado
para a integracao da regido com a economia do pais por meio da expansdo da base de infraestrutura regional,
especialmente na area de transporte. Enquanto isso, no Nordeste alguns estados, dentre eles o Ceard,
buscaram uma nova alternativa endogena e sustentavel de desenvolvimento impulsionada pela iniciativa do
Projeto Aridas. Os resultados desse projeto, no Ceara, foram incorporados pelo plano de governo de Tasso
Jereissati que assumia novamente o comando do Estado em 1995.



16

Ja no segundo PPA, de 2000-2003, o governo federal aperfeicoa o conceito do programa Avanca
Brasil, indo além da construgdo de eixos de integracdo, e incorporando mais explicitamente o conceito de
desenvolvimento regional, ao propor em suas diretrizes a reducdo das desigualdades inter-regionais. Sob o
guarda-chuva do Programa de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel de Mesorregides Diferenciadas,
alids, ndo incluido no programa Avanca Brasil, mas permanecendo a parte, cerca de dez programas passaram
a ser coordenados e executados pelo Ministério da Integracdo Nacional, criado no primeiro governo de FHC
(ver mais detalhes em CHEIN, 2002). Dessa maneira, depois de quase duas décadas de auséncia, a politica
de desenvolvimento regional volta a integrar a agenda de politicas do governo federal, no entanto, observa-
se que essa integracdo acabou ocorrendo pela forga politica e circunstancial do Congresso Nacional, no
processo de elaboracdo do PPA de 2000-2003. Ou seja, ndo entrou efetivamente na agenda de a¢fes do
governo federal.

Com o governo de Luis Inacio Lula da Silva, iniciado em 2003, dois fatos novos séo observados,
quais sejam, a recriacdo das superintendéncias federais de desenvolvimento regional, e o lancamento da |
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional- | PNDR, colocada a publico, como “proposta de
discussdao”, em 2003, pelo Ministério da Integracdo 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 PNDR €, sem duvida, o fato de o governo federal passar a contar com uma politica
nacional de desenvolvimento regional, por meio da qual coordenaria todas as estruturas e instrumentos
voltados para esse fim. Todavia, embora representando uma politica federal explicita de desenvolvimento
regional, a | PNDR nasceu desprovida de fundos financeiros consistentes e a altura das suas proposicoes e,
além disso, passou a representar uma peca solta dentro do governo, pois seguiu desvinculada de uma
amarracgdo institucional interministerial e desvinculada de um sistema de governanca que fosse capaz de

implementé-la com efetividade.

Apesar das fragilidades da | PNDR, em termos operacionais, observa-se que essa politica trouxe
avancos conceituais consideraveis em matéria de politica de desenvolvimento regional no pais. Em primeiro
lugar, ela parte do enfoque territorial, no lugar de macrorregional, como tradicionalmente se fazia, além de
considerar a diversidade econémica, social e cultural como um ativo para o desenvolvimento local e
regional, significando que as iniciativas e processos enddgenos sdo partes importantes na reversao das
desigualdades regionais. Em segundo lugar, como consequéncia do aspecto anterior, apresenta cartogramas

reveladores dos retratos socioecondmicos em nivel das microrregifes para todo territdrio nacional,
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mostrando que as desigualdades estavam tanto entre macrorregides, ricas e pobres, como também entre
microrregides, no interior das macrorregides, inclusive as mais favorecidas. Em terceiro lugar, a | PNDR
coloca um olhar em todo territorio nacional e, por causa disso, propde que a politica tenha uma abrangéncia
nacional. Em quarto lugar, a referida politica propde um sistema de politicas e de governanca implicando
multiplas escalas, ou seja, envolvendo varios ministérios, agéncias e superintendéncias regionais e governos
estaduais e municipais, de maneira que pudesse permitir a articulacao de iniciativas de cima para baixo e de

baixo para cima.

Cabe ainda observar que, apesar de ter afirmado que néo se tratava de uma politica de combate direto
a pobreza, a I PNDR acabou por construir uma ponte que ajudou a promover a conexdo entre o “pacto
federativo” e o “pacto social”, produzidos pela Constituicdo de 1988, ao colocar um foco especial nos
territérios. Além disso, essa politica produziu, como consequéncia, a institucionalizacdo e a federalizacdo
da politica de desenvolvimento regional, que significou trazer o principio da equidade econémica e da
solidariedade regional para dentro do sistema federativo brasileiro, em consonancia com os principios
estabelecidos na Constituicdo de 1988. Apesar dos seus avancos conceituais, a | PNDR nasceu e seguiu
fragil sob os aspectos institucional e financeiro, ja que ficou desprovida, na pratica, de um sistema de
governanca além de néo ter conseguido estruturar um fundo nacional de financiamento. No limite, teve sua
efetividade reconhecida na coordenacéo das aplica¢des dos recursos alocados para os fundos constitucionais

e os fundos de desenvolvimento regional.

A 1 PNDR deveria ter sido renovada, e editada na forma de projeto para a Il PNDR, e passada pelo
Congresso Nacional, para ser transformada em Lei, durante o governo Dilma Rousseff, 0 que nédo ocorreu.
Todavia, durante essa gestdo, grande discusséo foi promovida no sentido de procurar renovar a | PNDR.
Por iniciativa do Ministério da Integracdo Nacional-MI elaborou-se em 2012 um texto basico que foi levado
a discussdo com 0s vinte e seis estados e o distrito federal, sob a forma de Conferéncia Estadual e, depois,
passou por conferéncias regionais pelas cinco grandes regides e culminou na Conferéncia Nacional no inicio
do ano de 2013. A proposta final permanece no Congresso Nacional em forma de Projeto de Lei para ser
discutido e aprovado. Essa nova versao se diferencia da primeira por ela ter passado por uma ampla
discussdo com a sociedade civil, aléem disso, faz algumas sugestfes de alteracdes nos critérios de
elegibilidade como também nos eixos de a¢do da politica, mantendo, porém sua abrangéncia nacional e o

foco nos territérios como faz a politica em vigor. A proposta para a Il PNDR, no entanto, volta a sugerir a
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construcdo de uma estrutura institucional nacional de governanca e a criagdo do Fundo Nacional de

Desenvolvimento Regional-FNDR, tal como foi feito sem sucesso na proposta da | PNDR.

3. PROGRAMAS E INSTRUMENTOS FEDERAIS, EXPLICITOS E IMPLICITOS, DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL

3.1. Instrumentos federais explicitos de desenvolvimento regional

Como foi colocado acima, o Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste-FNE, assim como
0 Fundo Constitucional do Norte-FNO e o Fundo Constitucional do Centro-Oeste-FCO, séo providos por
recursos federais destinados explicitamente a reducdo das disparidades regionais no pais. Eles foram criados
pela Lei 7.827 de 27/09/1989, por determinacdo da Constituicdo de 1988, cujas fontes de financiamento séo
0 Imposto de Renda-IR e o Imposto sobre Produtos Industrializados-IP1, dos quais sdo extraidos 3% da
arrecadacgdo. Além dessas fontes, esses fundos contam também com o retorno liquido das operacdes, ja que
ndo sao empréstimos sem retorno. Uma vez levantados, o Tesouro Nacional repassa esses recursos para o
Ministério da Integracdo Nacional-MI que tem a competéncia de estabelecer diretrizes para seus repasses,
determinar orientacGes para suas aplicacOes, estabelecer normas para operacionalizacdo dos programas de

financiamento, etc.

No caso do Nordeste, o Conselho Deliberativo da SUDENE, o CONDEL, tem o papel de fixar
diretrizes e prioridades para a aplicacdo dos recursos do FNE, aprovar programas de financiamento e avaliar
seus resultados, assim como determinar ajustes quando necessarios (Ml, 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 administracdo e operacionalizacdo dos recursos. Embora
sejam denominados “recursos com demanda espontanea”, o fato ¢ que o FNE tem objetivos a cumprir, entre
eles, a geracdo de negdcios, de oportunidades, e de emprego e renda dentro da regido Nordeste (e parte dos
estados compreendidos na area de atuacdo da SUDENE, ES e MG), atuando como uma espécie de fundo

de convergéncia estrutural, muito utilizado na Comunidade Econémica Europeia-CEE.

O foco do FNE é amplo, e atinge do mini ao grande empresario ou empreendedor, sendo estes
divididos por faixas e condi¢cfes de empréstimos e enquadrados em programas para 0s quais sdo desenhados

conceitos e estratégias para obtencdo dos resultados. Dentre esses, 0s mini e micro empreendedores e
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empresarios assim como a regido semiarida sdo considerados focos prioritarios, se beneficiando das
melhores condigdes, em termos de prazo e encargos. Mas, em condi¢cdes normais, 0 FNE conta com a
vantagem da reducdo dos encargos financeiros e alargamento dos prazos para o reembolso, que variam entre
12 e 20 anos (infraestrutura para este ultimo caso). Quanto a localizacdo geografica dos beneficiarios, o
FNE ¢ orientado pela tipologia e critérios de prioridades estabelecidos pela | Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional- PNDR, elegendo assim as microrregides a serem atingidas. No Nordeste a

regido semiarida é aquela privilegiada por esses critérios.
Na Tabela 1 e no Gréfico 1 abaixo encontram-se dados referentes aos “recursos liberados” (que sdo
diferentes dos recursos contratados) pelo Banco do Nordeste do Brasil-BNB e seus destinos para o periodo

que vai de 2002 a 2015, com projecdes que vao até 2018 (conforme Gréfico 1).

Tabela 1 - Liberac6es do BNB para estados do Nordeste: 2002-2015 (R$ mil; a precos de 2010)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
NE 104.812 621.799 2.411.913 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 58.231 189.521 897.103 872.057 721.444 951.309
PB 5.450 40.136 134.810 200.576 582.699 359.049 429.488
PE 6.123 50.456 300.345 402.717 1.002.333 689.033 921.392
Pl 7.900 27.497 253.509 235.230 484.316 286.852 396.089
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 2015
NE 11.973.76 10.146.361 9.515.498 11.340.104 11.892.981 11.697.124 7.674.941
CE  2.218.967 1.983.995 1.628.149 1.598.327 1.691.022 1.534.880 1.306.503
AL 648.327 465.583 386.326 520.151 642.730 529.866 313.456
BA  2.455.042 2.651.955 2.527.142 2.475.335 3.037.784 3.197.446 2.337.111
MA  1.838.853 929.160 1.372.034 1.099.519 1.411.919 1.224.313 886.599
PB 750.973 535.374 406.208 635.123 763.390 506.806 459.519
PE 1.896.469 1.627.629 1.270.781 2.871.034 1.821.294 1.746.063 895.040
Pl 630.005 773.800 754.250 1.015.267 1.156.984 1.037.223 772.436
RN 936.439 737.551 825.215 643.970 799.163 831.663 433.470
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SE 598.695 441.315 345.395 481.380 568.693 1.088.864 270.802

Fonte: BNB

Na referida tabela pode-se observar que ha um ponto de inflexdo que marca a trajetoria das liberacdes,
situado exatamente em 2004, a partir do qual se estabelece um novo padrao nos fluxos de recursos. De 2009
em diante ha uma renovagéo do padréo levando o patamar para um nivel superior, o qual é relativamente
mantido mesmo com a ocorréncia da crise econdmica e fiscal dos anos 2013 e 2014. Entre os estados que
mais absorveram esses recursos prevaleceu a ldgica da forca econdmica da Bahia, Pernambuco e Ceara, que
foram aqueles que mais receberam recursos. Em 2002 o Ceara foi beneficiado com 16,05% do total dos
recursos liberados, em 2003 esta participacdo salta para 29,35%, ja em 2010 recua para 19,55% para em
2015 ficar em 17,02. Na evolucéo recente dos valores liberados chama atencdo a participacao do estado do

Piaui que se coloca em quinto lugar, depois do estado do Maranh&o.

Tabela 2 - Liberagdes do BNB para estados do Nordeste (2002-2014) - participacéo relativa (Estado/
Nordeste) (%0)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
CE 16,05 29,35 15,43 11,89 13,46 13,28 17,81 18,53 1955 17,11 14,09 14,22 13,12 17,02
AL 592 288 556 401 515 6,22 511 541 459 4,06 4,59 54 453 4,08
BA 34,25 34,25 27,83 28,8 32,1 34,17 3165 26,97 205 26,14 26,56 21,83 2554 3045
MA 948 936 7,86 22,35 10,64 13,68 13,19 1536 9,16 1442 9,7 11,87 10,47 11,55
PB 52 6,45 5,59 5 711 6,81 595 6,27 528 4,27 5,6 6,42 4,33 5,99
PE 584 8,11 12,45 10,03 12,23 13,07 12,77 1584 16,04 13,35 2532 1531 1493 11,66
Pl 754 442 1051 586 591 544 549 526 763 793 895 9,73 8,87 10,06
RN 6,99 441 8,1 485 6,27 4,74 698 782 7,27 867 568 672 711 565
SE 8,73 7,18 57 3,9 508 511 573 5 435 363 424 478 931 3,53

Fonte: Banco do Nordeste do Brasil (BNB)

Para os anos de 2017 e 2018, projetaram-se o financiamento de R$ 14,7 e 14,8 bilhdes,
respectivamente, dos quais 15,1% e 15,4% sdo destinados ao estado do Ceara. Em termos setoriais,
conforme mostra o Grafico 1 abaixo, da parcela dos recursos do FNE projetadas para o Ceara, a maior parte
foi, em media, destinada para Comércio e Servicos (33,6%), seguido pela a Industria (30,5%), Pecuéria
(19,2%), Agricultura (11,1%), Turismo (4,7%) e Agroindustria (1,0%).
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Gréfico 1 — Valor projetado CE (BNB 2017 e 2018)

Projegbes de Financiamento BNB/FNE - Ceara

4,67%
1,00%

m Agricultura = Pecudria IndUstria Agroindustria = Turismo = Com. & Serv.

Fonte: Banco do Nordeste do Brasil (BNB). Elaborado pelos autores.

Um segundo instrumento financeiro utilizado pelo governo federal na forma explicita de politica de
desenvolvimento regional é o Fundo de Desenvolvimento Regional (FDR), que esta dividido em Fundo de
Desenvolvimento da Amazonia (FDA), Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE) e Fundo de
Desenvolvimento do Centro-Oeste (FDCO); os dois primeiros foram criados em 2001, com o fechamento
da SUDAM e da SUDENE, e o ultimo em 2009. Este é um fundo que tem também o objetivo de promover
a equalizacdo econémica e a convergéncia estrutural entre o NE, NO e CO e as demais regides do pais, mas
com uma vocagdo mais estruturante que o FNE, j& que visa, principalmente, os investimentos em
infraestrutura, servigos publicos, empreendimentos produtivos com grande capacidade de geracdo de
negocios e de atividades produtivas nas suas areas de atuagcdo. Embora criado em 2001, somente em 2006
comegcou a ser operado efetivamente. O aspecto interessante deste fundo é que, uma vez “financiarizado™!
pela Lei n.12.712 de 30.08.2012, ele ndo impacta sobre as metas de realizagdo do resultado priméario do

governo federal, ficando, no entanto, os riscos de operacao por conta dos bancos operadores. Esta condicédo

! Este termo se refere a possibilidade de, em caso de sobre de recursos ndo aplicados ao final do exercicio fiscal, os mesmos
podem permanecer na subconta do governo, fazendo parte do patrimbénio do fundo juntamente com os retornos dos
financiamentos. Essa mudanga, em tese, passou a permitir maiores aportes aos novos projetos.
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da ao FDR um grau de liberdade vantajoso em rela¢do aos contingenciamentos fiscais. Assim como o FNE,
0 FDNE também ¢é administrado pela SUDENE e operado pelo BNB.

De acordo com documentos oficiais (MI, 2012), podem acessar a esse fundo pessoas juridicas que
pleiteiam recursos para realizarem implantacdo, ampliacdo, diversificagdo 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 projeto aprovado e limita em 80%
das inversoes fixas, ficando o restante de 20% a cargo do investidor. Segundo 0 mesmo documento, 0 prazo
de financiamento alcanga 12 anos para 0s projetos empresariais (incluso prazo de caréncia) e 20 anos para
0s projetos em infraestrutura. Suas normas de regulamento permitem que sejam feitas subscri¢fes de
debéntures emitidas pelas empresas beneficiarias e parte desses papéis pode ser transformada em ac¢oes, de
acordo com o pagamento das prestacdes dos reembolsos, estando os limites para converséo fixados em 15%
para os empreendimentos empresariais e 50% para os empreendimentos em infraestrutura. Quanto aos
encargos financeiros, sdo incorporados Juros Efetivos, variando entre 0,4% (para infraestrutura) e 2,4%
(para projetos em setores prioritarios, exceto para infra e territorio prioritario), mais TJLP e mais Del
Credere. Por fim, cabe observar que se trata de uma linha de financiamento totalmente regulamentada, com
longa legislagéo, envolvendo vérias instancias do governo federal e dirigido para o desenvolvimento das

trés macrorregides, Norte, Nordeste e Centro-Oeste e suas microrregifes 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 sanitario, producao
de gas, transportes, telecomunicacdes, producdo e beneficiamento de petréleo, portos e terminais. O setor
primario também estd contemplado ao mesmo tempo em que a industria de transformacdo. Quanto a esta
ultima, sdo elencados calgados, plasticos e derivados, industrial téxtil, fabricacdo de maquinas e
equipamentos, siderurgia, industria quimica, petroquimica, papel e celulose, moéveis e artefatos em madeira
e industria automotiva. A regulamentacdo do FDR também dedica uma parte das prioridades para setores
inovadores, tais como industria de precisdo, industria de equipamentos hospitalares, industria farmacéutica,

biotecnologia, mecatronica, nanotecnologia, informatica, eletrénica e semicondutores.

Finalmente, entram também empreendimentos nas areas dos servicos, turismo, hotelaria, centros de

convengdes, transportes, saude e logistica. No caso do FDNE, da-se tratamento diferenciado aos
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empreendimentos de infraestrutura, assim como aos demais setores quando localizados no semiarido e nas
areas definidas como prioritéarias pelos critérios de elegibilidade da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (MI, 2012). Conforme a Tabela 3, ao longo do periodo entre 2006 e 2015 haviam sido liberados
R$ 10,47 bilhdes e empenhados R$ 24,34 bilhdes, em valores correntes. Desses totais 0 FDNE ficou com
R$ 6,72 bilhdes e R$ 11,97, respectivamente. Nao se tem informaces exatas sobre os destinos geograficos,
por estado, desses recursos. No entanto, 0 que se sabe é que o projeto Transnordestina foi beneficiado por

uma grande parte deles, além do setor de energia e6lica, ambos atingindo a economia cearense.

Tabela 3 - Fundos de Desenvolvimento — Empenhos e Liberac6es — em bilhGes

FDNE FDA FDCO Total - Geral
Liberagdes Empenhos Liberagdes Empenhos Liberagdes Empenhos Liberacdes 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 Ultimo 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 de infraestrutura, normalmente grandes consumidores de recursos e com retornos de longo
prazo, deixando assim o Fundo Constitucional com mais folga para se dedicar aos projetos empresariais de
variados tamanhos, como alias vem se dedicando. Essa parece ser 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

regibes para as quais foi criado, Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Neste caso, parcerias com governos
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estaduais e com o proprio setor privado sdo 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
concessdo estd sob a responsabilidade das superintendéncias federais de desenvolvimento regional. O
Incentivo Fiscal federal remonta aos anos sessenta, e surge ap0s a criacdo da primeira dessas
superintendéncias, a SUDENE, quando era chamado de sistema 34/18, “num reconhecimento a importancia
capital do mecanismo de crédito fiscal criado em 1961, administrado pela SUDENE” (GOODMAN e
CAVALCANTI DE ALBUQUERQUE, 1974). Este incentivo sofreu uma série de alteracdes até os dias de
hoje e 0 mesmo se apresenta como o terceiro e mais antigo instrumento de politica federal explicita de
desenvolvimento regional, aplicada para as regides Norte e Nordeste. Esse instrumento promove a isencao
do imposto sobre a renda e adicionais, nao restituiveis, incidente sobre os resultados operacionais da
empresa, seja ela agricola ou industrial, com objetivos de instalagdo, modernizacdo, ampliacdo e

diversificacdo. O tempo de concessdo é de 10 anos prorrogavel até 15 anos (Ml, 2012).

No Nordeste a SUDENE é responsavel pela vistoria, aprovacdo dos projetos, emissdo de laudos e
declaragdes, e as linhas de beneficios sdo baseadas na reducéo e reinvestimento do imposto de renda, isencao
adicional ao frete para renovacdo da marinha mercante-AFRMM e depreciacdo acelerada incentivada para
o efeito de calculo do imposto sobre a renda e do desconto, no prazo de doze meses contado da aquisi¢cdo
dos créditos da contribuicdo para o PIS/PASEP e da COFINS. Quanto as modalidades estas podem variar
entre reducdo em até 75% do IR e adicionais ndo restituiveis, isencdo do IR e adicionais para empresas
produtoras de maquinas, equipamentos e instrumentos com dispositivos de tecnologia digital, etc., reducao
de 12,5% do IR para setores prioritarios para o desenvolvimento regional ou sediados na Zona Franca de
Manaus e reinvestimento de 30% do IR devido acrescentado de 50% de recursos préprios para projetos de
modernizacdo ou complementacdo enquadrados em projetos prioritarios. Quanto aos setores priorizados,
eles vdo desde infraestrutura, passando pela agricultura e turismo, e entrando numa longa lista da industria
extrativa mineral e de transformacéo, esta podendo ser intensiva em mao de obra ou capital, mas com pesos

diferentes para que tenham acesso as varias modalidades de incentivo (MlI, 2012).

Na tabela 4 abaixo, destacam-se os montantes destinados ao Nordeste e ao Ceara, especificamente.

N&o ha dados disponiveis por estado antes de 2013. Pela referida tabela observa-se que o Ceard tem uma
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participacdo relativa irregular no montante dos incentivos concedidos, no entanto, melhora
consideravelmente sua participacdo a partir ano de 2015, quando participou com 17,27%, e melhora ainda

mais em 2016, com 38,7%, para reduzir a participagdo em 2017 para 21,8%.

Tabela 4 - Gastos governamentais quanto a rendncia de IR (reais de 2017)

Ano Ceara Nordeste

2013 1352;8;;2?*” 34.063.705.997,46
2014 461'(61‘?’11;/5)0'13 39.183.029.815,53
2015 4'066113?2‘;%9’59 23.536.199.578,33
2016 6'27%%5,%?1'34 16.193.595.359,15
2017 14'13?;1‘?;;36'48 64.615.000.211,33

Fonte: Sudene. Elaborado pelos autores.
Nota: Dados deflacionados pelo IGP-DI.

3.2. Instrumentos federais implicitos de desenvolvimento regional

Neste item serdo tratados dois instrumentos do governo federal voltados para o desenvolvimento
setorial, os quais, segundo as evidéncias em varias fontes, 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, serdo analisados os financiamentos aportados pelo Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social-BNDES e, a seguir, 0s Projetos inseridos no Programa de
Aceleracdo Econbmica-PAC Il - Nordeste. Como ndo sdo da familia de politicas explicitas de
desenvolvimento regional, a interferéncia de tais instrumentos na economia nordestina ndo passa pelo
arcabouco institucional do Ministério da Integragdo Nacional, nem pela Superintendéncia de
desenvolvimento regional, e tdo pouco estdo condicionados aos critérios de elegibilidade espacial
determinados pela Politica Nacional de Desenvolvimento Regional-PNDR. No que diz respeito aos
empréstimos concedidos pelo BNDES, estes acompanham as demandas das empresas, em geral de grande
porte, mas nao so, 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 decisdes

politicas e estratégicas tomadas pelo proprio governo federal. Ja que ndo conta mais com o arsenal de
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empresas estatais, que poderiam ser usadas como instrumento de politica de desenvolvimento regional, o
governo federal procurou, nos ultimos anos, utilizar o que tinha em mé&os (como a Petrobrds) mas com o
suporte financeiro do BNDES. Por seu lado, os projetos do PAC Il - Nordeste, muitas vezes com
financiamentos do BNDES, FNE e FDNE, partem de decisdes nas quais 0s critérios estdo no ambito das
necessidades de infraestrutura e logistica da regido e do pais. Portanto, estes projetos ndo tém
necessariamente apelo regional definido, mas antes de tudo técnico, econdmico e social, podendo estar
localizados em varios estados pertencentes a regifes que fazem parte ou ndo das Superintendéncias de

desenvolvimento regional.

Como pode ser constatado na Tabela 5, abaixo, a presenca do BNDES na regido Nordeste, passou a
ter grande expressdo a partir do final do governo de Fernando Henrique Cardoso e inicio do governo Luis
Inacio Lula da Silva, cujos fluxos de desembolso cresceram sistematicamente.? Desde 2003, o crescimento
dos valores dos financiamentos (a pregos de 2017) é firme e incremental, mas, em 2009, os desembolsos do
referido banco cresceram fortemente em relacdo a 2003 passando, entdo, de R$ 7,0 bilhdes naquele ano para
R$ 35,6 bilhdes em 2009. Apos esse salto os desembolsos sdo reduzidos nos anos seguintes, até 2013, ano
em que recebe novo impulso para alcancar R$ 32 bilhdes. De acordo com as Tabelas 5 e 6, entre os estados
que mais se beneficiaram dos desembolsos do BNDES encontram-se a Bahia, Pernambuco, Ceara e
Maranhdo. Para o estado do Ceara 2003 foi um ano de destaque, pois participa com 22% dos recursos
desembolsados pelo banco, assim como 2010 quando atinge 20,87%. Em anos recentes, entre 2015-2017,

tem mantido uma participacédo de 16,6% em média anual.

Quanto aos setores atingidos pelos financiamentos do BNDES, conforme mostra a Tabela 7 e 0
Gréfico 2, embora a série de dados seja relativamente curta, 2007-2013 (por indisponibilidade), percebe-se
claramente que Transporte Rodoviario e Ferroviario de Carga, Administracdo Publica em Geral (MA, PE,
BA, CE, SE e PI) e Fabricagdo de Produtos do Refino de Petréleo aparecem com destaque na absor¢do dos
empréstimos, seguidos por Geracdo de Energia Elétrica-Eolica e Fabricacdo de Produtos Petroquimicos
Basicos, seguindo abaixo Geracdo de Energia Elétrica-Térmica. Esses dados, somados aos recursos
liberados pelo FDNE, mostram a emergéncia de alguns setores novos na regido, com forte destaque para

geracdo de energia elétrica (fonte edlica), em varios estados, especialmente Bahia, Rio Grande do Norte e

2 Embora a tabela exiba uma série cujo inicio € 2013, ha que se observar que empréstimos liberados nessa data tiveram
suas analises e aprovacfes em anos anteriores.
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Ceara, e refino e producéo de derivados de petrdleo (BA, PE, AL). No entanto, ndo se pode desprezar o
item “outros” (Tabela 7), pois, além de concentrar montante consideravel de recursos desembolsados, ele
esconde alguns setores emergentes, como setor automotivo (PE, BA) e papel e celulose (MA, BA), este,
todavia, nem tdo novo na regido. Além dos emergentes, estdo também dentro do item “outros” setores que
se reforcam, como metalomecanico (CE) e minerais metalicos e ndo metalicos (PE, MA). Alimentos e
bebidas sdo os mais tradicionais, que também sdo beneficiados com os financiamentos do FNE. Néo se pode
esquecer do “velho” setor téxtil que também foi contemplado pelos empréstimos do BNDES, com projetos

localizados, principalmente, em Pernambuco e Rio Grande do Norte.

Apos apresentar essa série de dados e informag6es que atestam a presenca nova do BNDES na regido
Nordeste, hd que se perguntar: o que isso significa para o desenvolvimento regional ? Em primeiro lugar,
significa que a economia do Nordeste passou a atrair o interesse do capital privado para a regido, a0 mesmo
tempo em que tem conseguido furar 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 ndo 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 publicos industriais para a regido, em atendimento ou nao as
pressdes politicas locais, deslocou ainda mais 0 BNDES para o Nordeste. Em segundo lugar, por meio
dessas informagdes pode-se deduzir que deverd ocorrer no Nordeste uma transformacdo estrutural
importante, mas capitaneada por alguns polos industriais situados em torno de quatro areas portuarias e
metropolitanas regionais, sao elas, Itaqui (MA), Pecém (CE), Suape (PE) e Salvador (BA). Importante ndo
esquecer que os empreendimentos envolvidos nesses polos, muitos deles, estdo apenas se instalando, em
fase de finalizacdo ou em ampliagéo, o que significa dizer que os mesmos demandardo no futuro muitos

outros investimentos complementares.
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Estado NE AL BA CE MA PB PE Pl RN SE
1995 5473,68 280,99 236057 765,77 253,63 101,98 889,26 52,18 51591 253,38
1996 6548,90 226,42  3337,11 848,72 277,08 172,07 708,89 155,97 400,76 421,88
1997 11100,01 190,28 5127,20 1522,23 446,91 215,26 727,88 178,25 251,17  2440,83
1998 8267,79 172,68 2968,76  1925,03 939,10 210,22 1139,41 243,40 247,11 422,08
1999 6555,65 197,87  2948,13  1349,28 190,68 340,79 926,43 273,13 137,36 191,97
2000 9694,91 214,83 5049,35 1227,96 690,63 537,00 1126,07 265,29 410,96 172,82
2001  10524,38 209,83 521458 133354 1321,06 883,25 896,97 212,39 301,19 151,06
2002  10522,24 426,45 530490 142536 888,96 297,57  1257,74 119,64 618,66 182,96
2003 7048,10 273,37 3072,04  1565,39 318,44 120,10 736,29 135,76 227,87 598,86
2004 5666,23 176,48  3264,09 738,19 285,10 78,56 681,89 112,56 234,41 94,95
2005 7429,11 113,20  4238,18 812,76 225,70 144,07 1463,42 100,24 264,78 66,75
2006 9287,22 145,86 5604,19 1035,78 274,59 214,53 1156,05 86,03 471,96 298,23
2007 9726,05 162,14  5043,25 81845 53598 194,85 2411,78 313,01 166,39 80,20
2008 12531,09 247,94 5175,61  1578,76 1794,70 458,85 2706,07 127,11 306,11 135,96
2009 35617,58 420,49 5433,35 3177,76 2581,60 597,76 21025,28 1323,95 559,91 497,47
2010  26311,46 899,21  7337,02 5490,76 2029,27 736,96  6489,48 106559 1231,97 1031,18
2011 26438,82 1211,14 7012,30 3505,78 3805,93 1023,45 6481,18 533,81 2072,10 793,12
2012 27978,87 688,65 7618,05 3999,48 5013,87 782,75 4263,75 1042,84 3739,28 830,21
2013 32149,73 1194,76 11605,74 3112,99 4910,98 1227,81 455596  1088,08 3565,39 888,01
2014 2899390 660,44 6970,24  3777,85 5389,83 1384,64 6957,38 1973,69 1395,68 484,16
2015  25047,83 279,58  6729,28 4356,24 3653,66 763,35  4874,30 1458,62 2481,46 451,35
2016  11510,67 160,04  3853,46 213542 1296,86 280,70 177852 853,69 1037,75 114,23
2017 14159,54 98,26 4296,71  2075,93 2335,86 482,79 1720,72  2153,64 875,61 120,02

Fonte: BNDES. Elaborado pelos autores.

Nota: O indice Geral de Pregos - Disponibilidade Interna (IGP-DI) foi utilizado para deflacionar os dados.

Tabela 6 - Desembolso Anual do Sistema BNDES - participacédo em relacdo ao Nordeste (%)

Estado AL BA CE MA PB PE Pl RN SE
1995 513%  43,13%  13,99% 4,63% 1,86%  16,25% 0,95% 9,43% 4,63%
1996 3,46% 50,96%  12,96% 4,23% 2,63%  10,82% 2,38% 6,12% 6,44%
1997 1,71%  46,19%  13,71% 4,03% 1,94% 6,56% 1,61% 2,26%  21,99%
1998 2,09% 3591%  23,28%  11,36% 2,54%  13,78% 2,94% 2,99% 5,11%
1999 3,02%  44,97%  20,58% 2,91% 520%  14,13% 4,17% 2,10% 2,93%
2000 2,22% 52,08% 12,67% 7,12% 5,54% 11,62% 2,74% 4,24% 1,78%
2001 1,99%  49,55%  12,67%  12,55% 8,39% 8,52% 2,02% 2,86% 1,44%
2002 4,05% 50,42% 13,55% 8,45% 2,83% 11,95% 1,14% 5,88% 1,74%
2003 3,88%  43,59%  22,21% 4,52% 1,70%  10,45% 1,93% 3,23% 8,50%
2004 3,11% 57,61% 13,03% 5,03% 1,39% 12,03% 1,99% 4,14% 1,68%
2005 1,52% 57,05%  10,94% 3,04% 1,94%  19,70% 1,35% 3,56% 0,90%
2006 1,57% 60,34% 11,15% 2,96% 2,31% 12,45% 0,93% 5,08% 3,21%
2007 1,67% 51,85% 8,42% 5,51% 2,00%  24,80% 3,22% 1,71% 0,82%
2008 1,98% 41,30%  12,60%  14,32% 3,66%  21,59% 1,01% 2,44% 1,08%



2009 1,18%  15,25% 8,92% 7,25% 1,68%  59,03% 3,72%
2010 3,42%  27,89%  20,87% 7,71% 2,80%  24,66% 4,05%
2011 4,58%  26,52%  13,26%  14,40% 3,87%  24,51% 2,02%
2012 2,46%  27,23% 14,29%  17,92% 2,80% 15,24% 3,73%
2013 3,72%  36,10% 9,68%  15,28% 3,82% 14,17% 3,38%
2014 2,28%  24,04% 13,03%  18,59% 4,78%  24,00% 6,81%
2015 1,12%  26,87%  17,39%  14,59% 3,05% 19,46% 5,82%
2016 1,39%  33,48% 18,55%  11,27% 2,44% 15,45% 7,42%
2017 0,69%  30,34% 14,66%  16,50% 3,41% 12,15%  15,21%

Fonte: BNDES. Elaborado pelos autores.

Tabela 7 - Liberacdo BNDES por setor 2007 a 2013 - R$
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1,57% 1,40%
4,68% 3,92%
7,84% 3,00%
13,36% 2,97%
11,09% 2,76%
4,81% 1,67%
9,91% 1,80%
9,02% 0,99%
6,18% 0,85%

Setor

Liberacdo (R$)

Outros
Transporte (Rodoviario e ferroviério de carga)
Administracdo Publica Em Geral
Fabricacdo de Produtos do Refino de Petréleo
Geracao de Energia Elétrica - E6lica
Fabricacdo de Produtos Petroquimicos Basicos
Geracdo de Energia Elétrica - Térmica

Transporte (Dutoviario e rodoviario coletivo de passag. municipal)

15.235.576.157
11.561.390.605
10.865.346.205
10.741.138.035
7.747.308.254
6.763.943.168
4.389.507.829
4.021.824.733

Fonte: BNDES.

Grafico 2- Liberacdo BNDES por setor 2007 a 2013

Liberacdo BNDES por setor 2007 a 2013 - RS

B Administragdo Puablica Em Geral

m Fabricagdo de Produtos do Refino
de Petréleo

W Fabricagao de Produtos
Petroquimicos Basicos

Geracdo de Energia Elétrica -
Edlica

W Geracdo de Energia Elétrica -
Térmica
W Transporte (Rodoviario e

ferrovidrio de carga)

Transporte (Dutovidrio e
rodovidrio coletivo de passag.
municipal)

Fonte: BNDES.
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O segundo instrumento implicito de politica federal de desenvolvimento regional, a ser analisado
aqui, e que atesta a dilatacdo da capacidade do governo federal de influir no desenvolvimento das economias
do Nordeste, é o Programa de Aceleracdo do Crescimento-PAC Il. No lugar de ser um instrumento federal
explicito de desenvolvimento regional o PAC € um programa macro estrutural nacional que tem por objetivo
dar impulso e sustentabilidade ao crescimento e desenvolvimento nacionais, portanto, ele olha e atinge todas
as regides do pais nas mais diversas areas. O desafio em analisar esse programa esta na sua complexidade,
em vista do seu entrelagamento com muitos outros programas e fontes de financiamento, que variam entre
BNDES, BNB, Tesouro Nacional e fontes provenientes de parcerias publico-privadas. Sua complexidade
também aparece no quadro da execucdo fisica e financeira dos projetos, ja que as informacdes ndo séo

completas nesse campo.

Como se pode ver nos quadros 1, 2, e 3, ha trés grupos de projetos dentro do PAC Il — Nordeste:
Energia, Infraestrutura e Logistica. Neles, evitou-se isolar o estado do Ceara tendo em conta que a maioria
dos projetos tem abrangéncia regional, envolvendo mais de um estado. No entanto, projetos que nao
envolviam o Ceara ndo foram considerados na apresentacdo. No primeiro grupo predominam o0s projetos
voltados para a construcdo de linhas de transmissdo, expansdo da malha e interligacdo que significam
complementacBes, nem sempre bem coordenadas, as usinas produtoras de energia elétrica (térmicas e
edlicas) que estdo nascendo e se expandindo na regido, além de melhorias na distribuicdo do sistema e
aumento da seguranca energética. Ha também construgdo de hidrelétricas, no entanto, com projetos em
menor nimero dado que energia elétrica hidraulica ndo é a vocacdo da regido, especialmente no Ceara.
Trata-se de fontes que nascem e passam em estados de outras regides. No segundo grupo, infraestrutura,
encontra-se um dos projetos icones do PAC, qual seja, a Transposicao do Rio S&o Francisco, mas também
variados projetos que procuram aprofundar o conhecimento geoldgico, cartografico, recursos naturais,
marinha, geoquimico e hidrogeologico. No terceiro grupo, além de conter o segundo projeto icone do PAC
para 0 Nordeste, isto €, a Ferrovia Transnordestina, ha também a extensdo da Ferrovia Norte-Sul e uma série
de outros projetos que aponta para a modernizacdo da rede portuaria da regido, do ponto de vista do sistema
de gerenciamento, logistica, etc.

E certo que varios desses projetos elencados passam por dificuldades em suas execugdes, por razdes
ligadas a problemas de estudos técnicos incompletos, gargalos juridicos nas desapropriagdes, quebras de

contratos, indicios de corrupgdo, etc., como tém sido os casos, principalmente, da Transnordestina e da
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Transposicdo do Sdo Francisco. Isto tem provocado interrupces nas execucOes de engenharia e atrasos
prolongados na conclusdo das obras o que tém frustado em muito a populacdo da regido, e prejudicado o
crescimento regional. Este tem sido o caso, especialmente, do projeto da transposi¢do do Rio S&o Francisco
em relacdo ao estado do Ceara. No entanto, olhando com mais atencédo para os Quadros 1, 2 e 3, pode-se
observar varios aspectos interessantes: (i) embora ndo se tenha informacdes financeiras para todos os
projetos, € evidente que ha uma carteira financeira respeitavel de projetos para a regido, muito embora néo
chegue a atingir o montante desejavel para atacar a maioria dos gargalos infraestruturais da regido e do
Ceara especificamente; (ii) a maioria dos projetos tem carater estruturante, e aponta para a promogdo de
maior integracdo entre estados nordestinos, por meio do transporte ferrovidrio e canais integrados de
recursos hidricos, mas também para maior integracao entre estados do Nordeste e regifes vizinhas, com
destaque para o Norte e Centro-Oeste; (iii) 0s projetos em questdo deverdo impactar na capacidade enddgena
de crescimento da regido, proporcionando novas oportunidades ao criarem corredores de escoamento
rapidos, seguros e regulares, com reducdo dos custos de transacdo (a depender dos custos dos transportes,
evidentemente). O término e operagdo da Transnordestina, por exemplo, poderdo proporcionar o transito e
0 escoamento de insumos e da producgdo de grdos provenientes da regido do cerrado do Piaui, em direcdo
dos portos de Suape (PE) e Pecém (CE), reduzindo os custos finais do produto. A transposi¢do do Rio S&o
Francisco, por si sO, devera promover uma revolucdo hidrica apds seu término em todos os ambitos do

consumo: humano, uso agricola e consumo animal.®

% Segundo entrevista realizada com Almir Tavora, consultor Ad Hoc do Projeto Ceara 2050, na area de projetos
estruturantes, ele afirma (em 09/01/2018) “Muitos projetos estdo ainda na fase de “intencdo” e outros tantos ndo tém carater
estruturante. O Governo do Estado do Ceara nao participa diretamente de nenhuma das obras. 1. Linhas de transmissdo: Algumas
das LT mencionadas estdo em processo de leildo. A LT 230 KV RUSSAS - BANABUIU - CE, sob a responsabilidade da CHESF,
estd em construgdo com o cronograma atrasado e previsdo de inauguracdo em junho de 2019. O investimento previsto é de
R$24.450.000,00. A LT 500kV Jodo Camara Il - Agu I11 C2 e LT 500kV Acu I1I - Milagres 11 C2 esta com Projeto e EIA RIMA
prontos, com previsdo de conclusdo das obras para fevereiro de 2022. A LT 230 KV PICOS — TAUA, sob responsabilidade da
CHESF, foi concluida e ja recebeu a licenca de operagdo do IBAMA. Investimento de R$ 57.097.000.00,00. 2. Projeto de
Integracdo do Rio S&o Francisco com as Bacias do Nordeste Setentrional — Eixo Norte. As obras do Eixo Norte foram paralisadas
depois das deniincias na operacgéo Lava Jato. A Delta Engenharia teve o contrato rescindido e as obras ficaram paralisadas por
quase dois anos. Em junho de 2017, o Ministério da Integracdo emitiu nova ordem de servico ao Consércio EMSA — SITO para
a retomada das obras. O valor do novo contrato é de R$516,84 milhdes e o Eixo Norte deve ficar pronto até o final do primeiro
semestre de 2018. A recuperacdo de alguns agudes que receberdo agua da transposicao é de responsabilidade do DNOCS. 3.
Ferrovia Transnordestina, O cronograma de implantacdo da ferrovia esta bastante atrasado, em decorréncia da dificuldade de
aporte de recursos préprios e de financiamentos e em funcéo da elevacéo significativa do orcamento real das obras. O orcamento
original era de R$ 5 bi. J& foram aplicados R$ 5,5 bi e ha necessidade de mais R$ 6 bi. Os recursos publicos aplicados na obra,
mediante participagdo acionaria (BNDES, BNB, SUDENE e VALEC), ja superam os investimentos privados. Os trechos que,
até 2013 eram construidos pela Odebrecht, foram assumidos pela Marquise, apds a rescisdo contratual da empreiteira original,
atingida pela operacdo Lava Jato. Em janeiro de 2017, o Tribunal de Contas da Unido — TCU, por meio do Acorddo 67/2017 —
Plenério, determinou a suspensao de repasses de recursos publicos para as obras da Transnordestina: “A suspensio vai até que se
elucidem duvidas sobre descompasso entre valores efetivamente recebidos e parcela da obra ja executada, bem como a regular
aprovacao do novo projeto executivo e do orgamento”.
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Obra UF(s) Orgamento total
LT 230 kV Picos — Taua CEPI R$ 71.027.000,00
LT 230 kV Paraiso - Lagoa Nova CERN Néo Divulgado
LT 230 kV Russas — Banabuiu CERN Né&o Divulgado
LT 500 kV Milagres Il - Acu 111 CERN Néo Divulgado
LT 500 kV Presidente Dutra - Teresina Il, C3 e LT 500 kV Teresina Il - Sobral Ill,
3 CEMAPI Né&o Divulgado
LT 500kV Séo Jodo do Piaui - Milagres e Luiz Gonzaga - Milagres Il CE PE PI Néo Divulgado

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

Quadro 2 - Obras Regionais — PAC Il - INFRAESTRUTURA - NORDESTE

Obra

UF(s)

Orgamento total

Projeto de Integracdo do Rio Sdo Francisco com as Bacias do
Nordeste Setentrional - Eixo N

CEPB PERN

R$ 3.580.630.000,00

Recuperacéo e Controle de Processos Erosivos

ALBACEMA MGPEPISETO

R$ 218.202.144,84

AM BA CE DF GO MG PAPE PIRJRN RO RS

Gestdo da Informagdo Geoldgica — CIG sp R$ 53.743.000,00
Levantamento da Geodiversidade - Ordenamento Territorial Brasil R$ 11.459.000,00
Levantamentos Geoldgicos - Cartografia Geoldgica, Brasil R$ 69.192.000,00
Levantamentos Geoldgicos - Avaliacdo de Recursos Minerais Brasil R$ 44.438.000,00
Levantamentos Geoldgicos - Geologia Marinha AL APBACE ESRQASAE:PSAEF;E PEPIPRRIRN R$ 134.321.000,00
Levantamentos Geoquimicos Brasil R$ 8.713.000,00

Levantamentos Hidrogeoldgico Brasil R$ 56.521.000,00
E?gusge(z)r?:grzz gzczeservatorlos Estratégicos para a Integracdo do CE PB PE RN R$ 200.000.000,00
Recuperacdo e Controle de Processos Erosivos - Plano de CE MA PI Nio Divulgado

Recursos Hidricos da Bacia do Parnaiba

Programa Federal de Apoio a Regularizacdo e Gestdo Ambiental
Portuéria - PRGAP - Fase 2

AM AP CE ES MAPAPBPERJRS SC

Né&o Divulgado

Ramal do Apodi - CE PB RN

CEPBRN

Né&o Divulgado
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Quadro 3 -Obras regionais -PAC Il - LOGISTICA - NORDESTE

Obra UF(s) Orcamento total
Ferrovia Nova Transnordestina CE PE PI R$ 5.444.000.000,00
AL AM AP BA CE ES
Irr%r;?miegwesPsgstluér:;ase 2 - Concentrador de Dados e Portal de MA PA PB PE PR RJ RN R$ 92.000.000,00
¢ RS SC SP
Cadeia Logistica Portuaria Inteligente BA CEES MAPAPE PR Néo Divulgado
RJ RS SP
InfraPort - Sistema de Apoio a Gestéo Portudria BA CE ESPARJRN SP Né&o Divulgado
Programa de Conformidade do Gerenciamento de Residuos Solidos | AL BA CE ES PA PB PE NZio Divulaado
e Efluentes Liquidos dos Portos Maritimos Brasileiros PR RJRN RS SC SP g
Ferrovia Nova Transnordestina - Missdo Velha — Salgueiro CE PE R$ 96.300.000,00
Implantacdo das Areas de Apoio Logistico Portuario — AALPs - [ BA CE ES MA PA PE PR NZo divulgado
Estudos, Projetos e Documentacdo de Apoio (acdo 20B9) RJRS SC g

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

4. EVOLUCAO DO FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO

4.1. Reformas p06s-1964 e o novo federalismo fiscal, centralizado

A Constituicdo de 1946 promoveu a descentralizacao fiscal. Desse ano até 1964 o grau de autonomia
de estados e municipios e a respectiva divisdo das competéncias intergovernamentais, seguido do principio
da equidade, ao qual estava associado o sistema de reparti¢cdo ou de equalizagéo fiscal, praticamente ndo se
alteraram, salvos os graus de importancia de cada imposto ja que estavam atrelados a evolucgéo das estruturas
e dos volumes da producdo, circulacdo e do consumo. No entanto, a partir de 1964, a descentralizacao deu
lugar a centralizacéo fiscal, por forca da nova Constituicdo de 1967. No bojo das reformas institucionais
implementadas pelos militares nesse periodo, encontravam-se profundas modificacbes nos campos
tributério, fiscal e financeiro, alterando direta e voluntariamente a relacao fiscal-financeira entre estados,
municipios e governo federal, no tocante, principalmente, a divisdo das competéncias, mas tambem da
reparticdo dos recursos tributarios. Essa alteracdo fez com que o péndulo do federalismo retornasse mais

uma vez para o lado da centralizagio, como havia ocorrido em 1937.*

Com base nos estudos e recomendac6es técnicos realizados pela Comissédo de Reforma do Ministério

da Fazenda, o regime militar promoveu uma reforma fiscal dentro da qual se procurou o equilibrio

4 Sobre os fundamentos e principios do federalismo ver Amaral Filho (2015)
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orcamentario e criou um novo modo de financiamento para o setor publico, dentro da qual se realizou uma
reforma tributaria e foram lancadas novas bases monetaria e financeira para o financiamento do déficit do
setor publico. De acordo com Varsano (1996), nesse momento o governo federal conseguiu montar um
verdadeiro sistema de financas publicas, ja que mudou a estrutura organizativa da Receita Federal,
modificou o Imposto de Renda e reformulou o Imposto sobre o Consumo, e deu origem ao Imposto sobre
Produtos Industriais-1PI. Nessa linha, procurou eliminar os impostos cumulativos quando adotou o conceito
de valor adicionado. Na nova divisdo das competéncias sobre a cobranca dos impostos, o governo federal
passou a se responsabilizar pela maioria deles, dos quais o Imposto de Renda (IR) e o Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI) eram os principais. O Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICM) ficou
a cargo dos estados e o Imposto Territorial (IT) e 0o Imposto Sobre Servigos (ISS) sob a responsabilidade

dos municipios.

A reforma fiscal-financeira desse periodo trouxe algumas particularidades relevantes, dentro da
trajetoria do federalismo fiscal brasileiro, cuja associacao pode ser feita tanto em relagdo ao comportamento
centralista-autoritario do regime militar quanto aos objetivos de estabilizagdo macroeconémica e de
coordenagdo das acOes entre as varias instancias do governo. Oportuno observar que, do ponto de vista
econémico, a promogao do centralismo se legitimou por causa do profundo desequilibrio fiscal, descontrole
da inflagdo, que alcancou cerca de 90% em margo de 1964, estagnacdo no desempenho econémico e crise
no balango de pagamentos. Ou seja, ali se encontravam todos os ingredientes para justificar, junto a
sociedade civil, maior poder & Unido sobre a coordenacdo do sistema econdmico e politico-administrativo.
Entre aquelas particularidades podem-se citar trés, mais significativas, quais sejam: (i) partes das receitas
do IPI e IR seriam destinadas a formacdo do Fundo de Participacdo de Estados-FPE e do Fundo de
Participacdo dos Municipios-FPM, mecanismo financeiro criado para realizar a redistribuicdo dos recursos
federais para as esferas subnacionais®; (ii) os estados e municipios ndo teriam autonomia para fixar as
aliquotas dos impostos que cobrariam, embora se apropriassem deles; (iii) o governo federal passaria a
vincular as despesas dos estados subnacionais as receitas, seja de fonte propria ou transferida, seguindo a

inovacao introduzida em 1946.

® Importante registrar que esse sistema de transferéncia vertical, criado em 1965, pela Emenda n.18/dezembro de 1965,
veio a substituir o sistema de cota-partes, que também tinha seus recursos derivados de impostos federais. No entanto, o sistema
de cota-partes era um sistema menos estavel que os fundos de participacdo. Para uma comparagdo com outras experiéncias, em
matéria de sistema de transferéncia, ver Bird and Smart (2001).
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Com a restricdo imposta sobre a autonomia e as competéncias dos estados federados vis-a-vis da
estrutura tributério-fiscal, o governo federal procurou inibir e mesmo impedir a desordem e a concorréncia
fiscal entre 0s governos subnacionais por um longo periodo, que vai até pelo menos o inicio da década de
1980, quando ja se percebe certa desordem fiscal-financeira em nivel das contas dos estados subnacionais.
O fato é que o movimento de 1964 fez com que o péndulo do federalismo se voltasse para o centralismo,
fazendo com que o governo federal concentrasse forte poder de coordenacdo, em detrimento da autonomia
e cooperacdo entre os entes federados inferiores.

4.2. Constituicdo de 1988, redemocratizacao e descentralizacéo

Com o fim do regime militar, em 1985, veio a Constituinte e a Nova Carta Constitucional de 1988.
Esta Carta, por sua vez, redefiniu o quadro das competéncias tributarias prevalecentes desde 1967,
atribuindo ao governo federal a tributacdo sobre Producédo Industrial, Operac6es Financeiras, Importacao e
Exportagdo, Propriedade Rural, Grandes Fortunas, Lucro (Contribuicdo Social) e Faturamento
(Contribuicdo Social); aos governos estaduais coube a tributacdo sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servigos-ICMS, Transmissdo de Propriedade Imobilidria causa mortis, Propriedade de Veiculos-IPVA e
Adicional de IR Federal; e aos governos municipais ficou a tributacdo sobre Prestacdo de Servicos,
Propriedade Imobiliaria Urbana e Transmissdo de Propriedade Imobiliaria Inter vivos. No bojo da
redefinicdo das competéncias, na qual o governo federal perde autonomia, a grande inovacao introduzida

pela Nova Carta foi a transformagdo dos municipios em membros da federagdo, no mesmo nivel dos estados.

Além disso, ela também promoveu no interior do sistema federal a maior descentralizacéo fiscal em
sua histdria, Aliado a descentralizacdo fiscal, pelo lado das receitas, promoveu-se igualmente uma
ampliacdo e uma descentralizagéo na oferta de servi¢os sociais agora a cargo dos governos estaduais e
municipais, especialmente nas areas da salde, educacdo e saneamento basico, transformando esses
segmentos em agentes estratégicos na promocao do desenvolvimento socioeconémico do pais, devido as
suas influéncias sobre o desempenho do indice de Desenvolvimento Humano-1DH.8 E certo que as correntes
politicas situadas dentro da Assembleia Nacional Constituinte eram predominantemente descentralizadoras,

ou “municipalistas” como ficaram conhecidas, mas a descentralizacdo fiscal e administrativa ndo foi um

® N4o ¢ intengdo deste trabalho aprofundar na questdo da descentralizagdo das politicas publicas sociais. Ver a propésito
Arretche (2000).
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fato isolado nem exclusivo ao Brasil. Nesse momento, a descentralizacdo era um movimento de &mbito

internacional que atingiu tanto os paises com sistemas federais como aqueles com Estados unitarios.

Tanto em relacao a “divisao de competéncias tributarias” quanto a “divisao de competéncias do gasto
publico” a realidade do sistema fiscal federal brasileiro se aproximou, na epoca da promulgacdo da nova
Constituicdo, aos parametros ideais de descentralizacdo recomendados pela literatura especializada (SHAH,
1990 e 1994). Alguns autores como Afonso e Raimundo (1995) e Shah (1994), quantificaram e compararam
os “indices de autonomia” dos estados subnacionais de alguns paises. Pelos seus calculos, no Brasil esse
indice alcancou 0,67 em 1992, contra 0,88 nos Estados Unidos (1988), 0,79 na Alemanha Ocidental (1988),
0,79 no Canada (1988), 0,65 na Malésia (1984-1988), 0,53 no Paquistdo (1987-1988), 0,50 na Colémbia
(1979-1983), 0,45 na India (1982-1986), 0,43 na Australia (1987) e 0,19 na Indonésia (1990). Isso
demonstrava um grau relativamente elevado de autonomia dos estados subnacionais brasileiros, sobretudo

em relacdo aos paises em desenvolvimento.

Por sua vez Rodden (2005) também elaborou uma série de indicadores para revelar graus de
autonomia e de descentralizagcdo para vinte e nove paises durante a década de 1990, utilizando para isso
dados do Government Finance Statistics Yearbook-FMI e da OCDE. Dentre esses indicadores, chama
atencdo a participacdo dos gastos dos governos subnacionais sobre o total dos gastos (“indice de
descentralizacdo das despesas™), no Brasil (0,41) que se colocou entre os dez maiores coeficientes. Outro
indicador que merece atengdo € aquele relacionado & autonomia dos estados subnacionais em contrair
empréstimos, nos anos 1990, que, no caso do Brasil atingiu 4,5, ou seja, 0 mais elevado grau de autonomia

dentre os vinte nove paises.

Entretanto, outros autores (REZENDE, 2001) passaram a identificar, no perfil dessa
descentralizacdo, certo abuso na expanséo dos gastos correntes efetuados pelos entes federados subnacionais
brasileiros, especialmente pelos municipios. Sugerem, neste caso, uma interpretacdo segundo a qual 0s
governos subnacionais confundiram descentralizacdo com liberdade para gastar, confirmando assim aquilo
que Prud’home (1994) chamou de “on the dangers of descentralization” (os perigos da descentralizagio),
dado que as instancias inferiores do sistema normalmente sdo despreparadas para assumir tarefas referentes
a oferta de bens e servigos publicos. Dado que a evolucdo do federalismo brasileiro se deu de maneira

pendular, as instancias subnacionais aprenderam pouco a participar de forma cooperativa no jogo federativo,
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além disso, prejudicou a formacdo e amadurecimento de arranjos institucionais na divisao das competéncias

e evitou formar regras estaveis que pudessem controlar as a¢fes exageradas dos governos municipais.

Percebe-se, na longa fase que vai dos anos 1980, passando pela Nova Carta Constitucional, até o
final dos anos 1990, que, ao descentralizar e expandir o grau de autonomia dos governos subnacionais, 0s
sistemas legislativo e executivo federais descuidaram e relaxaram o principio da coordenacgdo a cargo da
Unido, o que permitiu a formacdo de uma situacdo cadtica dentro do universo das a¢fes dos governos
estaduais e municipais. Marcado pela auséncia de cooperagfes horizontal e vertical, esta ultima afetando
diretamente a governanca macroeconémica do pais, 0 novo federalismo brasileiro correu grande risco de
sucumbir. Nao havendo instrumentos efetivos e eficazes de controle sobre 0s gastos estaduais e municipais,
os resultados apresentados pela descentralizacdo néo foram os desejados, denotando assim falhas evidentes
em relacdo aos principios da coordenacdo e da cooperacdo entre os entes federados. Nesse contexto, de
descentralizacdo desorganizada, destaca-se o estado do Ceara que, desde 1987, vem desempenhando um
papel cooperativo por meio de iniciativas de afirmacédo da autonomia relativa. Como seré visto nos topicos
seguintes deste trabalho, assistiu-se no Ceara busca voluntéaria do equilibrio fiscal, desde o referido ano,
além de se observar também processos exitosos de descentralizacdo nas areas dos recursos hidricos,

educacdo e salde.

Oportuno chamar atencdo para o fato de que, a0 mesmo tempo em que Se promoveu a
descentralizacdo observou-se aumento considerdvel na carga tributéaria bruta em relagdo ao Produto Interno
Bruto (PIB). Em 1980 a carga tributéria bruta brasileira era de 24,52% do PIB, em 1988, momento da
aprovacao da nova carta, ela recua para 22,43 %, mas, em 1989, um ano depois, essa carga salta para 24,13
% e, em 1990, ela ja atingia 30,51 %. Apds recuar em 1991 para 25,22 % 0 peso da carga tributaria volta a
aumentar em 1995 para 29,46 % do PIB para depois atingir 33,18% em 2000. Em 2005 alcanca 34,02%
quando, a partir de entdo, consegue se estabilizar e atinge 32,38% em 2016 (Ministério da Fazenda). A
elevacdo da carga tributaria bruta obedeceu, em primeiro lugar, a perda de receitas da Unido para estados e
municipios, mas, em segundo lugar, a necessidade da Unido poder arcar com a escalada do endividamento
interno e dos encargos financeiros decorrentes da divida mobiliaria federal. Nesse processo 0 governo

federal criou novas receitas ndo tributarias com o objetivo de ndo repartir com estados e municipios.



38

Ao assumir uma coordenacdo mais forte sobre as acGes coletivas dos entes federados, colocando
ordem e disciplina sobre receitas e despesas dessas instancias, o governo federal conseguiu, a0 mesmo
tempo, manter uma estabilizacdo ao modelo de descentralizacdo da autonomia fiscal e continuar avangando
na consolidacéo da estabilizacdo macroeconémica do pais. Produziu-se assim uma virtude, ndo muito facil
de se conseguir, ao combinar descentralizacdo do poder entre os entes federados com estabilizacéo
macroecondmica, em um pais em processo de redemocratizacdo e marcado por grandes desigualdades

sociais e espaciais.

4.3. A recentralizacdo de fato e a fratura do pacto federativo

Parece ndo restar davida que a Constituicdo de 1988 fez com que o péndulo histérico do federalismo
brasileiro inclinasse a favor dos estados e municipios. Entretanto, ja na primeira metade dos anos 1990,
varias circunstancias e medidas concorreram para que um novo processo de recentralizacao se verificasse.
N&o se trata, porém, de consequéncia causada por reformas constitucionais, a ponto de desfazer os avangos
federalistas conquistados pela Gltima Carta Magna, mas, sim, de um processo de enfraquecimento fiscal-
financeiro dos estados e (menos dos) municipios, em beneficio do fortalecimento do governo federal, pelo
lado das receitas. Os primeiros sinais desse enfraquecimento vieram com os dois planos de estabilizacao,
Cruzado e Collor, cujos objetivos cobravam maior alinhamento fiscal entre as trés esferas do governo, e,
posteriormente, e mais claramente, a crise financeira dos estados e municipios das capitais que os levaram
a federalizacdo forgada de suas dividas junto a Unido e, a partir dai, a uma dependéncia financeira vis-a-vis
do governo federal (ver PIANCASTELLI e BOUERI, 2008).

As vezes mal interpretada, a Lei de Responsabilidade Fiscal, que passou a vigorar somente a partir
de 2000, apds, portanto, a implantacdo dos trés grandes planos anti-inflacionarios, e da crise financeira dos
estados, ndo pode ser confundida com as circunstancias “culpadas” pela recentralizacdo. No lugar de ser um
mecanismo de centralizacao a referida Lei teve e tem, na falta da cooperacéo vertical, o papel saudavel de
coordenar e alinhar as politicas financeiras executadas pelos trés niveis de governo, inibindo assim 0s
excessos nos gastos e a ma gestdo dos recursos publicos, normalmente praticada por governos estaduais das
economias mais fortes, que contribuem para o desequilibrio macroeconémico. N&o é demais lembrar que,
no final dos anos 1990, momento de realizacdo dos acordos das dividas estaduais, cerca de 90% desses

débitos estava nas maos dos estados de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul. Por
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outro lado, a Lei de Responsabilidade Fiscal permitiu também aumentar a blindagem sobre os cofres

publicos e protegé-los dos “cacadores de renda publica” (rent-seekers) associados as oligarquias politicas

locais, especialmente no Nordeste.

A recentralizacdo da autonomia fiscal dos estados e, consequentemente, a reducdo do seu poder

financeiro, e em beneficio da Unido, representaram uma rachadura do pacto federativo construido pela

Constituinte de 1986, e eles podem ser percebidos por meio de algumas circunstancias e medidas formadas

e decididas nas ultimas décadas, a saber:

(i)

(i)

(iii)

A implementacdo dos Vvarios planos de estabilizagdo macroeconémica, especialmente
Cruzado, Collor e Real, passaram a requerer maior poder de coordenacdo politica e
econdmica da parte da Unido, sobre o conjunto dos entes federados. Na esteira dessa
requisicao, cresce também o poder da Unido em relacéo a definicdo dos destinos dados aos
recursos publicos repassados aos estados e municipios, por meio das transferéncias

vinculadas;

A crise fiscal-financeira dos governos estaduais, acompanhada de restricdo e dependéncia
financeira dos estados e grandes municipios, em decorréncia das altas taxas de juros que
passaram a incidir sobre os estoques das dividas, e do elevado grau de comprometimento das
suas Receitas Correntes Liquidas ao pagamento da divida junto ao governo federal. Com
excecdo dos estados do Amapad e Tocantins, todo o restante assinou contratos de
reestruturacdo de suas dividas com o governo federal durante os anos 1997 (Lei n. 9.496/97),
1998 (Medida Provisoria 1.773) e 1999. Em sua maioria, esses contratos foram fixados em
30 anos de validade, envolvendo encargos em IGP-DI + 6,0% - 7,5% a.a. e taxas de

comprometimento que iam (e ainda vao) de 11,5% a 15% sobre as receitas correntes liquidas.

A criacédo de novos impostos e contribui¢des sociais por iniciativa do governo federal, cujas
receitas, em grande parte, ndo sdo compartilhadas com estados e municipios. Dentre eles se
encontram (1) Contribuicdo Provisdria sobre Movimentacdo ou Transmissdo de Valores e de
Créditos e Direitos de Natureza Financeira-CPMF (Lei n. 9.311 de 24 de outubro de 1996),
que vigorou entre 1997 e 2007; (2) Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico-
CIDE, o chamado Imposto sobre o Combustivel (Lei n.10.168 de 29 de dezembro de 2.000),
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este sim compartilhado com os entes federados; (3) Contribuicdo para Financiamento da
Seguridade Social-COFINS, devida pelas pessoas juridicas (Lei Complementar 70 de
30.12.1991 e Artigo 18 da Lei 10.684/2003 de 01.09.2003);

Sobre essas “inovacdes fiscais e financeiras” o governo federal efetuou algumas alteragdes com a

finalidade de aperfeicoar sua eficacia, o que promoveu aumento da arrecadacao, insistindo portanto na

pratica da cobranca em cascata. Essas alteracGes se fizeram conhecer através da (1) COFINS néo
cumulativa; (2) COFINS sobre importados; (3) Aumento da COFINS sobre entidades financeiras; (4)

Aumento da Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido das empresas-CSLL (5) Aumento do Imposto sobre

Produtos Industrializados-IPI dos cigarros (este, compartilhado com os entes federados); (6) expansdo da

cobranca do Imposto sobre Operacdes Financeiras-IOF, este também compartilhado;

(iv)

v)

(vi)

Lei Kandir, ou Lei Complementar n.87 de 13 de setembro de 1996, que passou a isentar as
operacdes de exportacdes de bens primarios e semimanufaturados do Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servi¢os-ICMS ¢ “compensa” os estados pelas perdas. Desde

entdo os estados ndo vém sendo compensados adequadamente por essa isencao;

Contencdo de parte das transferéncias referentes aos Fundos de Participacdo, devido ao
aumento do comprometimento do superavit primario gerado pelo governo federal e estados
subnacionais. Em anos recentes, forgado pela crise de 2009, o governo federal reduziu as
transferéncias intergovernamentais tendo em vista a redugédo das receitas federais advindas

do IPI, devido & concessédo de “renuncia fiscal” ao setor privado industrial;

Compressdo dos investimentos publicos federais nas economias estaduais, embora estes
tenham sido retomados no segundo governo Lula e no governo de Dilma Rousseff,
especialmente dentro do Programa de Aceleracdo do Crescimento-PAC. Mas, com a grande

crise econdmica iniciada em 2014 esses investimentos cairam radicalmente;

Algumas das questdes fiscais levantadas acima foram debatidas no Congresso Nacional em 2003,

em decorréncia do Projeto de Reforma Tributaria, quando entdo foram visualizados trés pontos de inflexao:

(i) elevacdo da compensacdo das perdas dos Estados com a Lei Kandir; (ii) criacdo do Fundo de

Desenvolvimento Regional; e (iii) Reparticdo da CIDE com 0s governos estaduais, que passariam a ficar

com 25% do total arrecadado. Dessas propostas, 0s resultados foram: quanto as perdas causadas pela Lei
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Kandir aos estados, estes continuaram sem receber a compensacao integral devida pelo governo federal; no
tocante ao Fundo de Desenvolvimento Regional-FDR, este ndo saiu do papel, ja que ele estava atrelado a
aceitacdo de uma reforma tributaria, sobre o ICMS, com a qual os governadores ndo concordaram com a
proposta feita pelo Ministério da Fazenda, ou seja, a Unido; por fim, em relacao a reparticdo da Contribuicéo
de Intervencdo no Dominio Econémico-CIDE, este avancou adotando uma divisao na qual 71% ficam com
0 governo federal e 21% véo para os estados e Distrito Federal, sendo os mais beneficiados aqueles que

detém uma maior malha rodoviaria.

Apesar das evidéncias mostrando um movimento de recentralizagdo fiscal-financeira em méos do
governo federal, ndo seria razoavel afirmar que esse processo se deu por forga do voluntarismo politico do
poder central, visando estrangular estados e municipios, nem se deveu ao retrocesso da Constituicdo
aprovada em 1988. O que parece mais claro é que, por tras dessa tendéncia, houve, em primeiro lugar, uma
necessidade inadidvel da parte do governo federal (governos Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso e
Luis Inacio Lula da Silva) em aumentar seu poder de coordenagdo macroecondmica para combater a
superinflacdo e manter a estabilidade macroecondmica. Em segundo lugar, havia, e ainda ha, uma restricdo
orcamentaria imposta pelos compromissos financeiros do governo federal em funcdo dos encargos do
servico da sua divida interna, especialmente no item referente ao pagamento dos juros que, em 1995,
representava cerca 5 % do PIB, e permanece nesse patamar em anos recentes. Mas, é oportuno registrar que,
essa rachadura no pacto federativo, que afastou a Unido dos compromissos federativos estabelecidos pela
Constituicdo de 1988, guarda também relacdo com certas distorcdes herdadas do passado, nas quais se
identifica, por exemplo, o fato de o ICMS, imposto de maior receita dentro da estrutura tributaria, ndo estar

nas maos do governo federal.

No aspecto da perda de peso politico dos governos estaduais, ja enfraquecidos financeiramente, se
associa a necessidade do governo federal em assumir maior controle sobre a estabilizagdo macroeconémica.
O problema fiscal, mal enfrentado antes de 1994, levou o governo de Itamar Franco, ao langar o Plano Real,
criar, logo de inicio, o Fundo Social de Emergéncia (FSE) por meio de uma atitude autbnoma do governo
federal vis-a-vis dos governadores. O avango da autonomia de decisdo e da firmeza na coordenacao
macroecondmica da parte do governo federal é claro durante o governo FHC no qual se empoderou de forte
legitimidade concedida tanto pelos resultados das urnas, no primeiro e segundo mandatos, como pelo

protagonismo assumido no combate & inflagao.
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Simbolo do aumento da carga tributaria, a criacdo de novos impostos e contribui¢des sociais (estas
ndo compartilhadas) pelo governo federal passaram a representar parte importante das receitas da Uniéo,
conforme mostram os graficos 3 e 4 abaixo. Olhando para os graficos, os quais mostram Indices de
descentralizacdo/centralizacdo de receitas tributarias (compartilhadas e ndo compartilhadas com estados e
municipios), nota-se que os municipios foram os maiores beneficiados quando se consideram as receitas
tributérias: neste caso, 0s municipios se apropriaram de 4,82% das receitas em 1990, mas elevaram suas
participagdes relativas em anos posteriores, 8,06% em 2000, 9,98% em 2010 e 11,30% em 2015. J& os
estados, levaram desvantagem na reparticdo das receitas tributarias, ja que iniciaram a série com 47,40%
em 1990, reduziram participacdo em 2000 e 2010 para 46,87 % e 46,02%, respectivamente, e reduziram
ainda mais suas participagdes em 2015, quando chegaram a 44,97 % de participacdo. O governo federal,
nesse modelo de reparticdo leva desvantagem, pois perde na repartigéo.

Do ponto de vista do Indice de descentralizagio/centralizacdo das receitas tributarias e ndo
tributérias, no periodo 1990 — 2015, o que se nota pelo Gréfico 4 é que os municipios apresentam ganhos
em termos de participacao relativa, os estados continuam perdendo participacao relativa e o governo federal,
no entanto, aumenta fortemente sua participacéo, indicando centralizacéo fiscal-financeira em desvantagem
para 0s governos estaduais. Como se pode ver, os municipios em 1990 ficavam com 3,09 % do total dessas
receitas, e ampliam essa participacao para 4,53 %, 5,53 % e 6,37 %, respectivamente, em 2000, 2010 e
2015. Os estados subnacionais reduzem suas participac6es de 30,37 % em 1990 para 26,33% em 2000,
25,53% em 2010 e 25,37 % em 2015. Por seu lado, o governo federal, que participava com 66,54 % em
1990, passou sua participacao para 69,14 % em 2000, 68,94 % em 2010 e 68,26 % em 2015.
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Gréfico 3 - Indice de descentralizagio/centralizagdo de receitas tributarias (1990-2015)
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Fonte: Relatorios de Carga Tributaria da Receita Federal do Brasil de 1995 a 2015
O indice Federal consiste na divisdo da receita de imposto da Unido pela soma dessa receita com a receita total dos estados e municipios. Os
indices Estadual e Municipal representam a raz&o da receita de cada ente com a soma da receita de impostos da Uni&o e receita total de ambos.

Gréfico 4 - Indice de descentralizagao/centralizacdo de receitas tributérias e ndo tributarias 1990-
2015
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O indice Federal consiste na divisdo da receita total da Unido (impostos, contribui¢des da seguridade social e demais contribuigdes) pela soma
dessa receita tributéria total. Os indices Estadual e Municipal representam a raz&o da receita de cada ente com a receita total.
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5. CEARA, ASPECTOS INSTITUCIONAIS - GESTAO E GOVERNANCA - E MODELOS
DE DESENVOLVIMENTO

Os governos estaduais do Ceard, que precederam o ano de 1987, apresentaram algumas marcas comuns
dentre as quais a pratica do planejamento, embora de curto prazo, certa racionalidade na gestao, apesar de
tecnocratica, e a busca do desenvolvimento econdmico orientado pela industrializacdo. As teses da Cepal,
criada em 1950, a presenca do Banco do Nordeste do Brasil-BNB, fundado em 1952, a atuacdo da Sudene,
instalada em 1959, e seus planos plurianuais, assim como os grandes planos nacionais de desenvolvimento,
do Plano de Metas ao Il PND, foram os ingredientes que reforcaram essas marcas. Além disso, o propdésito
de transformar e consolidar a economia cearense como terceiro polo industrial do Nordeste, depois de
Pernambuco e Bahia, criou um fio condutor aos planos e a¢des dos governos Virgilio Tavora — Plameg (1963-
1966), Placido Castelo — Plaig (1967-1970), César Cals — Plagec (1971-1974), Adauto Bezerra — | Plandece
(1975-1979), Virgilio Tavora — 1l Plameg (1980-1983) e Gonzaga Mota — Planed (1984-1987).

Pode-se dizer que esses governos seguiram uma linha desenvolvimentista, sintonizada com os projetos
nacional e regional de desenvolvimento do periodo, e para isso colocaram em pratica uma estrutura
administrativa e um arcabouco institucional com o objetivo de buscar os resultados projetados. Nesse sentido,
foram criados 6rgédos de planejamento e de financiamento, tais como a Superintendéncia de Desenvolvimento
do Ceara-Sudec, a Companhia de Desenvolvimento do Ceara-Codec, o Banco de Desenvolvimento do Estado
do Ceara-Bandece, o Banco do Estado do Ceara-BEC, etc., para darem suporte as estratégias governamentais.
Ao longo do periodo alimentaram a ideia de instalar no Ceara alguns projetos industriais estruturantes que
fossem capazes de alavancar o desenvolvimento e, nesse sentido, uma grande siderurgica, ao lado de uma
também grande refinaria de petréleo se constituiam nos objetivos a serem alcangados. Dada a insuficiéncia
da infraestrutura industrial, as politicas e acdes privilegiaram a expansdo da energia elétrica, melhorias
portuarias (porto do Mucuripe) e instalagdes para distritos industriais. Ao lado destas ac¢des, incentivos fiscais
estaduais (FDI-Provin) foram criados, em complementariedade aos incentivos ofertados pela Sudene, para

atrair investimentos de fora a fim de ampliar e diversificar o parque industrial.

Apesar de reunir certa racionalidade, tal modelo de gestdo e de desenvolvimento se perdeu em seus
objetivos, se desgastou diante da aceleracéo da inflagdo e sucumbiu em meio a profunda crise fiscal-financeira
do setor publico brasileiro, da qual o governo do Ceara compartilhava, em meados dos anos 1980. Além disso,
suas fragilidades eram grandes em funcdo da caréncia de sustentabilidade e de principios bésicos de
governanga ao mesmo tempo em que ndo tinha uma agenda social. O Gltimo governador desse ciclo politico
no Ceara foi Gonzaga Mota, sucedido por Tasso Jereissati ja dentro de um novo regime democratico (Nova
Republica) e sob uma conjuntura politica favoravel ao partido (MDB) deste Gltimo por causa dos impactos

ainda positivos do Plano Cruzado.
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5.1.Tasso Jereissati — Governo das Mudancas (1987-1990)

A despeito de uma conjuntura politica favoravel em 1986, para os candidatos do MDB aos governos
estaduais, o fato € que a candidatura de Tasso Jereissati foi forjada durante varios anos no seio do Centro
Industrial do Ceara-CIC por meio de um grupo de “jovens empresarios” que se propos a debater e discutir
problemas estruturais do Brasil, Nordeste e Ceara nas dependéncias da Federacdo das Industrias do Cearéa-
Fiec. Tal iniciativa desaguou no movimento “Pré Mudancas” que apoio Tasso Jereissati para governador do
Ceard, que saiu vitorioso com o apoio do MDB, PCB, PCdoB, PDC. Todavia, as conjunturas econémica,
fiscal e financeira nacionais enfrentadas pelo “governo das mudangas” foram marcadas por fortes restrigdes
exercidas, de um lado, pelas altas taxas de inflacdo e, de outro, pela crise financeira do governo federal que
se combinou com a transicdo para 0 novo cenario fiscal preconizado pela nova Constituicdo de 1988. O
ambiente externo estava sendo construido pelo “Consenso de Washington”, que recomendava menos Estado

na economia e realizacao de reformas e ajustes estruturais aos paises latino americanos.

Do ponto de vista politico, o propdsito do “governo das mudangas” visava romper com o clientelismo
politico local e colocar o Estado a servi¢co da maioria da populacao, especialmente a mais carente. No plano
pratico, diante do vacuo de lideranca politica e do colapso financeiro do Estado do Ceard, o governo de Tasso
Jereissati assumiu com uma proposta radical cujo proposito era a reestruturacdo do Estado e a reorganizacéao
fiscal e financeira. A Idgica passou a ser racionalizar gastos e maximizar receitas. Ao lado da Secretaria do
Planejamento, as secretarias da Fazenda e da Administracdo passaram a exercer papeis estratégicos dentro
dessa nova logica. A Secretaria de Governo, por sua vez, teve papel importante no sentido de encaminhar
negociacOes que pudessem viabilizar as reformas. [ver AMARAL FILHO (2003); COELHO BOTELHO
(1994); BESSA MAIA e COELHO BOTELHO (2017)].

Nesse contexto, promoveram-se reformas patrimonial, administrativa, fiscal e financeira que
possibilitaram a reducdo nas despesas de custeio e de pessoal, o que permitiu regularizar salérios atrasados
dos funcionarios estaduais e saldar compromissos pendentes com fornecedores. Além disso, recuperaram-se
as capacidades de poupanca e de investimento, e melhorou a imagem do governo diante das organizacGes
financeiras nacionais e internacionais, permitindo a renegociacao de dividas. Oportuno observar que, mesmo
apos os ajustamentos dos dois primeiros anos de governo, o peso dos gastos com pessoal e custeio ainda
permaneceram elevados, em relacdo as receitas proprias, fato que pressionava 0 governo a recorrer aos

recursos de terceiros para poder ampliar a margem dos poucos investimentos.

No conjunto, dada a perseveranca do processo de ajustes e austeridade fiscal, combinado a

recomposicao dos gastos, pode-se dizer que o principal impacto causado por essas mudancas foi o choque de
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governanga, verificado pela nova relagdo estabelecida entre Estado e Sociedade, pelo novo tratamento que
passou a ser dado a coisa e aos recursos publicos, mas também pela nova relacdo federativa, cooperativa,
estabelecida entre o governo estadual e o governo federal. Reformas e ajustes internos a maquina estatal
reforcaram a estrutura de governanca do governo. Nesse sentido, a informatizagdo da execucdo orcamentaria,
na administracédo de pessoal, das folhas de pagamento e do sistema de controle do patrimonio assim como a
integracdo do sistema de planejamento tiveram grande importancia. Para 0 governo, esses novos
procedimentos aumentaram a eficiéncia dos servigcos, melhoraram o planejamento e facilitaram a
transparéncia (ver MENSAGEM A ASSEMBLEIA, 1990, p.7).

Nessa época, 0 conceito de governanca ndo era bem desenvolvido, mas o que se nota, analisando com
lentes disponiveis hoje, é que o Estado do Cearad passou por uma experiéncia na qual foram apresentadas
caracteristicas que poderiam ser consideradas boas praticas de governanca, pois as reformas e os ajustes nao
se limitaram a maximizacdo do resultado orcamentéario, ao contrario, afetaram um conjunto importante de
instituicdes locais, ou cluster of institutions, segundo Acemoglu (NORTH; ACEMOGLU; FUKUYAMA; e
RODRIK, 2008, p.1-7); alias, condic¢do para se criar um bom ambiente para o crescimento econémico. Como
coloca Rodrik (NORTH; ACEMOGLU; FUKUYAMA e RODRIK, 2008, p.17), uma politica de ajuste fiscal
vai muito além dos cortes de gastos e do equilibrio entre receitas e despesas, ela deve procurar mudar as regras
do jogo (“the rules of the game”™), isto &, reformas no campo fiscal devem levar a um sistema ou estrutura de
governanca que implique em reducédo da corrupcdo, melhorias do papel das leis, aumentar a responsabilidade
e efetividade das instituicGes publicas e fortalecer o acesso e voz dos cidaddos no mundo das politicas
publicas. Para esse autor, esses elementos se confundem com o préprio conceito de desenvolvimento.’
Interessante notar que, no caso do Ceara, no periodo analisado as reformas e ajustes fiscais ndo aconteceram
para satisfazer seus proprios fins sendo para viabilizar um projeto de desenvolvimento, no qual a governanca
passou a fazer parte. Todavia, cabe alertar para o aspecto de que a incorporacdo desse elemento ndo foi

automatica nem tranquila e completa,

7 Sobre indicadores de governanga sugere-se ver Kaufmann; Kraay and Mastruzzi (2010). No Brasil, a partir de 2014, ja
se tem estabelecido um escopo de conhecimento trabalhado e difundido pelo Tribunal de Contas da Unido sobre o conceito de
governancga publica, com base no consenso internacional. Para o International Federation of Accountants-IFAC a governanca
publica deve permitir: “a) garantir a entrega de beneficios econdmicos, sociais ¢ ambientais para os cidaddos; b) garantir que a
organizacao seja, e pareca, responsavel para com os cidadaos; c) ter clareza acerca de quais sdo 0s produtos e servigos efetivamente
prestados para cidaddos e usuérios, e manter o foco nesse propésito; d) ser transparente, mantendo a sociedade informada acerca
das decisbes tomadas e dos riscos envolvidos; e) possuir e utilizar informagdes de qualidade e mecanismos robustos de apoio as
tomadas de decisdo; f) dialogar com e prestar contas a sociedade; g) garantir a qualidade e a efetividade dos servigos prestados aos
cidaddos; h) promover o desenvolvimento continuo da lideranca e dos colaboradores; i) definir claramente processos, papéis,
responsabilidades e limites de poder e de autoridade; j) institucionalizar estrutura s adequadas de governanga; K) selecionar a
lideranca tendo por base aspectos como conhecimento, habilidades e atitudes (competéncias individuais); I) avaliar o desempenho
e a conformidade da organizacéo e da lideranca, mantendo um balanceamento adequado entre eles; m) garantir a existéncia de um
sistema efetivo de gestdo de riscos; n) utilizar-se de controles internos para manter os riscos em niveis adequados e aceitaveis; o)
controlar as financas de forma atenta, robusta e responsavel; e p) prover aos cidadaos dados e informagdes de qualidade (confidveis,
tempestivas, relevantes e compreensiveis)” TCU (2014, p.14)
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Em termos de modelo de desenvolvimento econdmico, no primeiro governo de Tasso Jereissati, ndo
houve alteracbes em termos de grandes diretrizes, quando se compara com 0s governos anteriores. Ha
portanto, certa continuidade no que se refere ao projeto de industrializacdo e consolidagdo do Ceara como
terceiro polo industrial do Nordeste, sempre buscando atrair para a economia estadual projetos industriais
estruturantes, tais como refinaria e siderurgia.® O projeto industrializante agora ganha o respaldo direto da
federagdo das industrias, a qual estavam ligados os “jovens empresarios” egressos do Centro Industrial do
Ceara-CIC. Ha, no entanto, preocupacdo com a diversificacao das atividades econémicas, e neste sentido as
micro e pequenas empresas passaram a ser um dos alvos da politica pablica industrial. Por seu lado, o Turismo
passou a ser encarado como uma “atividade econdomica”, ganhando também atengdo em termos de politica
publica.® Para reforcar a atracdo de empresas, 0 governo se mobiliza para avancar na infraestrutura e na
atracdo de empresas, utilizando para isso sua capacidade de poupanca, o Fundo de Desenvolvimento
Industrial-FDI e tentativas de se buscar outros recursos pela via de empréstimos e convénios. Nesse periodo,
0 governo estadual ndo pdde contar com o governo federal em termos de aportes de recursos para a realizagdo
de grandes investimentos, ja que houve esvaziamento da politica federal de desenvolvimento regional. Desta
forma, avancos no desenvolvimento econémico estadual passaram a depender fortemente da austeridade

fiscal, e vice-versa.

Por outro lado, 0 “governo das mudangas” agrega novos diagnosticos e novos focos para as politicas
publicas. Em Mensagens & Assembleia Legislativa, a exemplo da Mensagem de 1990, observa-se preocupacao
do governo em relacdo a situacdo da desigualdade regional dentro do estado do Ceara, marcada por forte
concentracdo econdmica e demografica na regido da Grande Fortaleza. Para o governo, tal situagédo exigia
investimentos em grande escala, tanto nesta ultima regido, para melhorar as condi¢6es de vida da populacéo,
como também no interior, com o objetivo de conter o fluxo migratério. Desse diagndstico nasceu,
provavelmente, o Projeto Sanear |, concebido pelo governo no sentido de aumentar a taxa de cobertura da
populacéo atendida pela coleta de esgoto. Preocupado com o distanciamento econdémico do interior em relacao
a Regido Metropolitana de Fortaleza, o governo define polos de desenvolvimento a serem implantados, tais

como “polos turisticos”, “polos agroindustriais™, “polos tecnoldgicos”, “polos industriais siderurgicos”, além

de polos tecnoldgicos para o Cariri e Sobral, embora ndo implantados.

A despeito da escassez de recursos financeiros, observa-se que 0 governo, nesse periodo, procurou
estabelecer uma agenda voltada para a infraestrutura, dando a ela um papel estratégico no processo de
desenvolvimento. Na estreita margem de manobra para a realizagdo de investimentos, o governo se apoia no

Fundo de Desenvolvimento do Ceara-FDC para realizar investimentos e, assim, reformam-se e restauram-se

8 Houve nesse periodo negociagdes para a instalagdo da empresa sidertrgica SIDNOR no Ceara.
® Houve aproveitamento de acervos naturais e culturais, reforma e ampliagdo do Centro de Convengdes, promogdo de
eventos e criagdo do Programa de Desenvolvimento Turistico em area prioritéria do litoral do Ceara-PRODETURIS.
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rodovias estaduais além de interiorizar a distribuicdo de energia elétrica. Aproveitando-se da boa reputacéo
fiscal-financeira, o governo concluiu (em 1989) negocia¢des com o BID, com apoio do governo federal, no
montante de US$ 89,7 milhdes para restauracio de 1.400 km de estradas (MENSAGEM A ASSEMBLEIA,
1990, p.9). No segmento dos recursos hidricos, embora ndo houvesse, ainda, uma ideia clara sobre 0 modelo
de gestdo desses recursos para o estado, foram dados passos decisivos na direcdo de um novo modelo. O
primeiro passo foi dado quando da criacdo da Secretaria dos Recursos Hidricos-SRH, outro passo foi a criacdo
do Plano Estadual de Recursos Hidricos. Com isso, avan¢os importantes foram realizados no sentido de
endogeneizar o controle dos recursos hidricos no ambito do Ceara, antes sob forte influéncia do governo

federal.

Apesar de mirar 0 projeto historico da industrializagdo, o “governo das mudangas” imprimiu
diferenciacGes e inovacBes na oferta de politicas publicas e de servicos publicos, especialmente nas areas
sociais, por duas razdes. A primeira, 0 governo assumiu o compromisso de colocar o Estado a servico da
maioria da populagéo carente e, a segunda razdo, a nova Constituigdo de 1988 promovia a descentralizagéo e
a universalizacdo dos servicos publicos basicos na salde, educacao e saneamento. Em linha com essas duas
premissas, 0 governo de Tasso Jereissati priorizou a descentralizacdo e a universalizacdo na educacao e na
salde. Para a primeira area, combate-se o analfabetismo, a auséncia de criancas em idade escolar fora do
processo educacional e a evasdo escolar, aléem de combater a auséncia de credibilidade na escola publica. Na
salde, procurou-se a descentralizagdo com vistas a “levar o servigo mais perto do povo”, a0 mesmo tempo
em que se estimulou a participacdo. Trabalhou-se em duas linhas de acéo, quais sejam, unificacéo e expansao
dos servigos e construcdo e reformas de estruturas fisicas além da compra de equipamentos. Implantou-se o
SUDS, ampliou-se o quadro de agentes de salde, promoveu-se campanhas de vacinacdo, promoveu-se
assisténcia a maternidade e a infancia. O Estado colhe bons frutos no combate a mortalidade infantil. (ver
MENSAGEM A ASSEMBLEIA, 1990, 1991). Apoiando-se nas Mensagens citadas, nesse periodo, pode-se
perceber uma distorcdo existente no processo de descentralizacdo dos servigos publicos, determinada pela
Constituicdo de 1988, pois, a0 mesmo tempo em que o governo estadual tinha de assumir as responsabilidades

por tais servigos o governo federal ndo transferia 0s recursos no montante necessario.

Nesse periodo, o grande desafio que se apresentava era o vazio econdémico e a situacdo de pobreza e
extrema pobreza situados na regido semiarida, especialmente no espaco do grande sertdo central. Apos o
desaparecimento do tripé gado-algodao-agricultura familiar, permaneceram nessa area grande contingente de
familias praticando atividades agropecuarias com produtividade muito baixa. Nesse periodo ndo havia
programas sociais federais de combate a pobreza, em forma de transferéncia de renda, e o programa de
visibilidade existente na época era o Programa de Apoio ao Pequeno Produtor-PAPP, voltado para o combate
a pobreza rural, e que recebia o apoio financeiro do Banco Mundial. Esse programa tinha como projetos o da

reforma agraria, o da assisténcia técnica, o de acesso ao crédito, apoio a comercializagdo e o projeto de apoio
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a participacdo e ao associativismo. Mas esse programa era ineficaz tanto para a realizacdo efetiva de seus

proprios projetos como também para combater a pobreza rural.

5.2. Governo Ciro Gomes — (1991-1994)

Em 1991 Ciro Gomes assume o governo do Ceard, eleito pelo partido PSDB. Apesar de néo ter saido,
propriamente, do ber¢o dos “jovens empresarios” Ciro Gomes se alinhava politica e ideologicamente com o
“projeto das mudancas™, o que o fez dar continuidade as linhas de a¢des iniciadas por Tasso Jereissati. Com
estilo politico proprio, ndo estava em questao fazer uma nova “revolug¢do” institucional mas consolidar as
reformas iniciadas pelo governo anterior e, a0 mesmo tempo, combater as praticas clientelistas do passado.
Em sua Mensagem a Assembleia Legislativa de 1994, p. 5, o governador deixa claro que “em lugar do Estado
patrimonialista, em proveito de poucos, consolida-se o Estado moderno, a servigo de todos”. Em nivel local,
este governo também enfrentava severa seca, que quase levou Fortaleza ao colapso hidrico. Oportuno observar
que, além das questdes e dificuldades locais, Ciro Gomes, quando assume, enfrenta também os impactos
macroecondmicos negativos produzidos pelo fracasso do Plano Collor, e governa em periodo marcado por

fortes pressdes inflacionarias e persisténcia da crise fiscal do Estado federal.

Nesse mesmo periodo esta em vigor a Nova Constituicdo aprovada em 1988 que, a0 mesmo tempo em
que proporcionava mais receitas para os estados subnacionais, também transferia mais obrigacfes para esses
governos no tocante a oferta de servicos publicos. Ciro Gomes, antes mesmo de terminar seu governo ele
assume, em setembro de 1994, o posto de Ministro da Fazenda do governo de Itamar Franco, e participa da
implantacdo do Plano Real. Em nivel internacional, dava-se inicio a um novo paradigma no tratamento das
politicas publicas sociais, agora sob a influéncia do conceito de desenvolvimento humano forjado pela obra
de Amartya Sen. A Organizacao das NacGes Unidas-ONU publicava, em 1990, seu relatério emblematico do
Desenvolvimento Humano e também entrava em vigor o indice de Desenvolvimento Humano-IDH. Com
impactos mundiais, tais abordagens na verdade colocavam um contrapeso aos avangos do “Consenso de
Washington” e reforcavam os principios de desenvolvimento social e de governanga do movimento das

mudancas no Ceara.

Ja dentro de um ambiente de “casa arrumada”, o governo de Ciro Gomes redefine os papéis das
secretarias colocando a Secretaria do Planejamento-Seplan como érgdo estratégico dentro da administracéo
estadual, com o proposito de definir prioridades e investimentos, além de procurar induzir o crescimento e
melhorar a vida da populacio (MENSAGEM A ASSEMBLEIA. 1994, p.24). Dessa maneira, fortaleceu o
sistema de informac0es e estatisticas, concentrado no Instituto de Planejamento do Ceara - Iplance onde eram
realizados estudos macroecondmicos e setoriais do Ceara, que auxiliavam as tomadas de decisGes. Com isso,

fortaleceu o sistema estadual de planejamento articulando a Seplan, o Iplance e as demais secretarias, com 0
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objetivo de desenhar grandes diretrizes e metas e elaborar planos, programas e projetos. Cria-se o Sistema de
Acompanhamento de Metas-SAM e a Coordenacdo de Projetos Especiais, promovendo a qualidade do sistema
de governanca implantado pelo governo anterior. A Secretaria da Fazenda continuou sendo a principal guardia
da saude fiscal-financeira do Estado e, para tanto, realiza concurso publico para auditores fiscais e agentes
arrecadadores, institui o “selo fiscal”, para maior controle sobre o transito de mercadorias nos postos ¢
informatiza o sistema ao dar continuidade ao projeto “Cometa”, instalado anteriormente, que permitia

transmissdo de dados por meio de satélite.

Logo no inicio do governo realiza-se profunda reforma administrativa, planejada e montada no
governo de Tasso Jereissati. E contribuindo para o fortalecimento da estrutura de governancga, em construgéo,
0 governo realiza convénios e cooperacgdes técnicas com organizacGes internacionais, isto €, Programa das
NacOes Unidas para o Desenvolvimento - PNUD, Escola Nacional de Administragdo Publica -ENAP de
Quebec (Canada) e Massachussets Institute of Techology-MIT. Ao optar em manter relagdes com organismos
internacionais, com expertises nas areas de elaboracdo e avaliacdo de politicas publicas, o governo estava

optando pela transparéncia e pela melhoria da qualidade das politicas publicas sociais.

No que se refere ao modelo de desenvolvimento, a industria e a industrializacdo continuam a ocupar
o lugar central dentro da estratégia de desenvolvimento e, nesse sentido, o governador Ciro Gomes € explicito
em sua Mensagem a Assembleia de 1994, ao dizer, “a industria tem funcdo estratégica no processo de
desenvolvimento econdmico devido aos efeitos intersetoriais, que impulsionam as cadeias produtivas, e a
gera¢do ampliada de valor agregado e de ganhos de produtividade” (MENSAGEM A ASSEMBLEIA, 1994,
p.11). Para isso, o governo déa respaldo por meio da politica industrial de atracdo de investimentos nacionais
e estrangeiros, apoiada nos incentivos fiscais, dirigidos sobretudo aos segmentos de maior potencial de
crescimento. Entretanto, os investimentos atraidos recebiam orientacdo para se instalar no interior do estado
a fim de reduzir as disparidades inter-regionais e afetar positivamente a renda dos municipios do interior. Tais
investimentos deveriam ser intensivos em mao de obra.!® Por outro lado, ja dentro de um contexto de menor
constrangimento financeiro, 0 governo procurou avancar na infraestrutura de transporte e de energia, com
vistas a reforcar a atracdo de investimentos. Na area dos recursos hidricos, houve avangos institucionais
importantes a comegar pela criacdo da Cogerh!' e se completando na ampliacio da politica de gestdo dos

recursos hidricos como também na expansao das estruturas fisicas, como barragens e adutoras. Mas, neste

10 vale registrar que, nesse periodo, chegava ao Ceara a empresa Grendene, atraida por incentivos fiscais e mio de obra
barata.

L «A Cogerh, foi criada pela Lei n° 12.217, de 18 de novembro de 1993, com a finalidade de implantar um sistema de
gerenciamento da oferta de agua superficial e subterranea do Estado, compreendendo os aspectos de monitoramento dos
reservatorios e pogos, manutencdo, operacdo de obras hidricas e organizacdo de usuarios. Através da informacdo e divulgacéo de
dados a comunidade, esta tem o papel de co-gestora dos recursos hidricos, para que possam tomar decisdes coletivas e negociadas,
como também avaliar a politica de gestdo a ser implementada nas bacias” (WWW.COGERH.GOV.CE.BR)
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campo, o icone deste governo foi capturado pela construcdo do Canal do Trabalhador em 1993 que tirou a

regido da grande Fortaleza do colapso hidrico.

Embora se mantendo como eixo central da estratégia de desenvolvimento, a politica industrial ou de
industrializacdo é marcada por algumas diferencas, dentre elas trés: a primeira, foi o didlogo mantido pelo
governo estadual com o Pacto de Cooperacdo. Criado em 1991, de baixo para cima, por iniciativa de
empresarios e politicos locais o referido pacto passou a discutir problemas relacionados as cadeias produtivas
locais, tais como a do granito, do algoddo, etc., e encaminhava para o0 governo estadual seus diagnosticos
setoriais, 0s quais ajudaram a orientar algumas concessdes de incentivos fiscais. A segunda diferenca se
estabeleceu pela politica explicita a favor das micro e pequenas empresas e empreendedores locais, sobretudo
no interior do estado, seja para apoiar microunidades produtoras de mandioca, cana e castanha de caju, seja
para criar Centrais Comerciais (Palacios da Microempresa). Entretanto, o programa que se destacou dentro
desse tipo de politica foi aquele das Compras Governamentais, pela qual o governo estadual passou a comprar
dos pequenos produtores do interior mobiliario escolar, luvas, botas, sandalias e contratar reformas de prédios.
A terceira diferenca pode ser identificada na criacdo da Secretaria da Ciéncia e da Tecnologia-Secitece, em
1993, cujo proposito parecia ser o de facilitar a transferéncia de conhecimento para o setor produtivo. Nessa
perspectiva, pode-se ler na Mensagem do Governador a Assembleia, em 1994, p.15, a seguinte frase: “As
bases para o desenvolvimento econdmico e social sustentavel no estado repousam na alianga do conhecimento

cientifico com o sistema produtivo”.

Embora sem o0 apoio de numeros que pudessem dar respaldo a uma avaliagao objetiva, ha indicios de
que houve avancos relevantes na agenda social do governo estadual do Ceara nesse periodo 1991-1994. Como
destaque dessa agenda pode-se citar o inicio da execucdo do Projeto Sanear I, em Fortaleza, em 1993, ja como
fruto da reorganizacdo das financas estaduais, iniciadas em 1987, e consequentemente da recuperacdo da
capacidade de se fazer politica publica. O Projeto Sanear | implicou em aumento da qualidade de vida de
grande numero de pessoas da populacdo de Fortaleza, por causa do aumento da taxa de cobertura no
atendimento domiciliar da coleta de esgoto. Na area da educagdo ha um esforco no sentido de promover o
acesso a escola, combater o analfabetismo, reduzir a evasao escolar, recuperar a rede fisica de ensino publico,
ampliar o nimero de matriculas no ensino médio e valorizar os profissionais da educagdo?. Nesse momento,
ja se falava em cooperacéo entre governo do estado e municipios por meio de convénios. Na area da saude,
criou-se a Escola Publica de Saude - EPS/CE, que passou a ser uma referéncia na preparacdo de recursos

humanos, e recebeu apoio do Instituti Superiore di Sanita de Roma, da London School of Higiene and Tropical

12 A titulo de ilustrago, o nimero de alunos matriculados no ensino fundamental, que era 1.089.024 em 1991, passa para
1.359.575 em 1994, ou seja, um crescimento de 24,84% dando mostra de continuidade a politica educacional do governo passado.
Por outro lado, a taxa de escolaridade (%) no ensino fundamental, que era de 56,7% em 1990, chega em 1994 a 75,8%. (dados da
Secretaria Estadual da Educacdo do Ceard, in CHUMVICHITRA e TELES, 2000).
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Medicine e do Banco Mundial. Na saude basica buscou-se a universalizacdo do atendimento por meio da
interiorizacdo dos servicos, e da cooperagdo técnica com os municipios. Registram-se avancos no controle de
doengas transmissiveis. Por fim, no campo dos direitos civis, criou-se o “Pacto pela infancia”, resultando no
Fundo Estadual para a Infancia e Adolescéncia e na criacdo dos Conselhos de defesa dos direitos da crianca
e do adolescente. Apesar desses avancos, ainda ndo havia uma politica abrangente de combate a extrema
pobreza e & pobreza, principalmente aquelas localizadas no interior.*® O principal programa voltado para a

reducdo da pobreza do interior do estado continuava sendo o PAPP.

5.3. Governo Tasso Jereissati (1995-1998 / 1999-2002)

A eleicdo estadual para o governo do Ceara, em 1994, reconduziu Tasso Jereissati a chefia do Estado,
pelo PSDB, trazendo com ele de volta o grupo politico original dos “jovens empresarios”, nascido no Centro
Industrial do Ceara-CIC. Nesse ano, ja estava vigorando o Plano Real, de combate a inflacdo, ao mesmo
tempo em que Fernando Henrique Cardoso, também do PSDB, se tornava presidente da republica respaldado
pelo sucesso daquele Plano cuja implantacdo ele proprio havia liderado quando ocupava o cargo de Ministro
da Fazenda do governo de Itamar Franco. Tasso Jereissati inicia o governo, em 1995, sob um ambiente
macroecondmico estavel, com inflacdo baixa, sintonizado politicamente com o governo federal e tendo as
contas publicas do Estado do Ceara em equilibrio, em contraste com o quadro geral de desequilibrio fiscal-
financeiro do restante dos estados da federagcdo. Somado aos aspectos positivos, 0 novo governo ainda recebe
a contribuico intelectual e técnica do Projeto Aridas que, ao realizar amplos estudos sobre o Cear4, ao final
do governo Ciro Gomes, forneceu os subsidios centrais ao Plano de Governo de Tasso Jereissati (1995-1998),

intitulado “Plano de Desenvolvimento Sustentavel, 1995-1998”.

A titulo de contextualizacdo, durante o Pacto de Cooperacdo, mencionado acima, foi gerada a ideia de
se discutir o Ceara a longo prazo, de onde nasceu o projeto “Visdo de Futuro Compartilhada Ceara 2020”.
Esta ideia casou-se com as ideias e propostas nascidas na Conferéncia Internacional sobre Impactos de
Variagdes Climéticas e Desenvolvimento Sustentavel em Regides Semiéridas - ICID, realizada em Fortaleza
em 1992 como uma das reunides preparatorias da Conferéncia Rio-92. Em relacéo a ICID o fato marcante foi
que o Estado e a Sociedade Civil no Ceara se beneficiaram da proximidade que acabou estabelecendo com
esse evento bem como com o seu contetido conceitual, tanto no momento de preparagdo quanto nos momentos
de realizacdo e de desdobramentos. Essa proximidade permitiu a difusdo das ideias e da filosofia do
“desenvolvimento sustentdvel” na sociedade local, por intermédio de pesquisadores, professores,

formuladores de politicas publicas e diversas organizacdes ndo governamentais. E importante ressaltar que,

13 Informages obtidas na Mensagem do Governador a Assembleia Legislativa do Estado do Ceara, 1994.
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devido ao processo de transformagéo politico-econdmico em curso no Estado, essas ideias ndo encontraram

obstaculos institucionais em sua disseminacao.

Ao término da ICID, a Fundacdo Esquel juntamente com o Instituto Interamericano de Cooperacao
para Agricultura - IICA formularam, negociaram e coordenaram o Projeto Aridas. Este projeto visava realizar
um Programa de Desenvolvimento Sustentavel para o Nordeste, inclusive para o Ceara. Tal Projeto teve o
apoio do Governo Federal, do Governo Estadual e de inUmeros setores da sociedade civil cearense, dentre 0s
quais o Pacto de Cooperagdo. O Projeto Aridas foi uma das principais iniciativas de cooperagdo e alianca
realizadas na historia recente do Ceara entre os setores publico e privado. Sua grande contribuicdo, como

mencionado acima, foi ter fornecido subsidios para a elaboragdo do Plano de Governo do periodo 1995-1998.

A tentativa de se elaborar um Plano de Desenvolvimento Sustentavel surge no Ceara dentro de um
contexto ndo somente propicio, mas histérico, marcado por um ambiente favoravel a assimilacdo desse
conceito. Desde o final da década de 1980, as contas publicas estaduais vinham apresentando consideraveis
ajustes a ponto de o governo local conseguir estabelecer sua capacidade de poupanca e investimento, que Ihe
permitiu importantes investimentos na recuperacgéo do patrimonio publico assim como na infraestrutura. Além
disso a economia cearense, apesar da fragilidade do setor agropecuario, vinha sustentando taxas positivas de
crescimento. Dessa maneira, havia espaco e necessidade de se buscar novos caminhos para o desenvolvimento
estadual, agora privilegiando avancos nos campos sociais e ambientais. A elaboragdo do Plano de
Desenvolvimento Sustentavel pelo Projeto Aridas, no Ceara, possibilitou portanto uma valiosa reflex&o sobre
aquele fendmeno, na otica de dois questionamentos: como sustentar a longevidade desse crescimento e como
fazer com que os 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
regido semiarida ocupava, como ainda ocupa, lugar de destaque. Desta maneira, pode-se avaliar a importancia
da incorporacdo do conceito, filosofia ¢ estratégia de “desenvolvimento sustentavel” no Plano de Governo do
Estado através da dimensdo holistica e sistémica que passou a ter o crescimento econémico da economia local,

pelo menos ao nivel do ideal.

Uma vez publicado, o Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Ceara, do Projeto-Aridas, passou por
uma série de discussdes em varias esferas, em carater de “feedback’: no proprio governo, entre os secretarios
de estado, no Legislativo e no Judicidrio. Na Assembleia Legislativa foram organizadas discussdes em
Audiéncia Pablica. Além disso, discutiu-se o Plano nas vinte regifes administrativas do estado. Outras
discussbes foram realizadas com partidos politicos, organizacdes patronais, centrais sindicais e todas as
universidades do Ceara. Além do que um grande seminario foi organizado no Centro de Convencdes de
Fortaleza. O Plano foi também discutido com segmentos do governo federal, érgdos financiadores e

investidores externos.
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Durante a campanha eleitoral de Tasso Jereissati, em 1994, e paralelo aos trabalhos do Aridas, a
coligacao politica de apoio organizou a “Coordenagao do Plano de Governo” e a “Coordenacdo de Articulacao
com a Sociedade Civil”, responsaveis pelas realizacdes de reunides e discussdes com os segmentos
organizados e ndo organizados da sociedade civil. Nessas reunides eram discutidos problemas e propostas de
solucdes para varios setores da economia e da sociedade cearenses, a exemplo do Pacto de Coopera¢éo, no
qual participaram representantes civis, especialistas e instituicbes implicadas. ApoOs catalogadas e
processadas, as propostas foram sintetizadas em documentos que resumiam sugestdes de diretrizes para um
eventual Plano de Governo. Um desses documentos recebeu o titulo de “Relatorio da Sociedade Civil” e outro

“Ceara Vida Melhor, Grandes Diretrizes”.

Uma vez eleito, Tasso Jereissati autorizou a elaboracdo do seu Plano de Governo. Montou-se para
isso um grupo de trabalho formado por pessoas que tinham participado dos trabalhos do Projeto Aridas e das
Coordenagdes do Plano de Governo e de Articulagédo com a Sociedade Civil, dando origem ao documento
que se transformou no Plano de Desenvolvimento Sustentavel para o Ceara (1995-1998), sindbnimo do Plano
de Governo do Estado. Procurou-se, nesse documento, articular e fundir os resultados e teses oferecidos pelo
Projeto Aridas com as propostas e compromissos politicos emergidos durante a companha eleitoral de 1994,
sem comprometer a continuidade das agdes do governo que deixava o poder. O resultado disso foi 0

fortalecimento do conceito de desenvolvimento sustentavel do ambito do governo.

De acordo com o préprio Plano de Desenvolvimento Sustentavel (1995-1998), Ceara Avancando nas
mudangas, a base para as acdes do governo no periodo seguiria a “visdo de futuro” fixada pela sociedade
cearense: (i) uma sociedade que viva em harmonia com a natureza e que seja espacialmente equilibrada, (ii)
uma sociedade democrética e justa, (iii) uma economia sustentavel, (iv) uma sociedade avancada quanto a
cultura, ciéncia e tecnologia, (v) um Estado a servi¢o da sociedade. A partir dessa visdo de futuro, foram
fixados seis objetivos: protecdo do meio ambiente; reordenamento do espaco; capacitacdo da populagéo;
crescimento da economia, geracdo de empregos e reducdo das desigualdades; desenvolvimento da cultura,
ciéncia. Tecnologia e inovacédo e melhoria da gestdo publica. Com base nesses objetivos foram estabelecidos
cinco vetores, ou eixos, a saber: (1) Protecdo do Meio Ambiente, (2) Reordenamento do Espaco, (3)
Capacitacao da Populacéo, (4) Geracdo de Emprego e Desenvolvimento Sustentavel, (5) Desenvolvimento da
Cultura, Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo. Para cada vetor foram desenvolvidos programas estruturantes. (ver
PLANO DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL, 1995-1998, p.1 e p.45-49).

A execucao do Plano de Desenvolvimento Sustentavel exigiu um novo desenho ou novo modelo de
gestdo e governanca que, comparado as iniciativas passadas, se mostrou mais estruturado, organizado e

complexo, aspectos que também envolviam riscos na sua implementagéo e funcionamento. Esse novo modelo
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de gestdo publica privilegiava a participacdo da sociedade, e foi criado com o objetivo de manter interlocugdes
com a sociedade, e nasce com trés campos estratégicos, quais sejam, a Coordenacao Geral, a Coordenacéo de
Secretarios e a Coordenacao Executiva. Abaixo desses campos haviam outros trés, Mediacdo, Integracéo
Interna e Articulacdo Externa. O campo Mediacdo era o responsavel pela interlocucdo entre governo e
sociedade, e era composto por representantes politicos, representantes de classe, Pacto de Cooperacéo, Igreja
e outros. Além desses compunham também o mesmo campo os Conselhos de Participacdo da Sociedade
(CPS), Conselhos Regionais de Desenvolvimento Sustentavel (CDRS) e Conselhos de Descentralizacdo
(CDs). O campo Integracdo Interna (GTIs) operava a realizagdo dos seis eixos de desenvolvimento que
atingiam a sociedade e a economia cearenses. O terceiro campo, Articulacdo Externa cuidava da avaliacéo
estratégica de oportunidades e ameacas. Dessa maneira, a estrutura de governanca do governo estadual
cearense agora avanca nas questdes de participacdo da sociedade, na mitigacdo de impactos indesejaveis e na
gestdo de risco (ver PLANO DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL, 1995-1998, p.105).

Apesar da robustez da sua estrutura, 0 novo Modelo de Gestdo Publica Participativa do segundo
governo Tasso Jereissati enfrentou problemas para se viabilizar em sua plenitude, em razdo de quatro
obstaculos, principalmente, (i) grande e complexo trabalho preparatério, (ii) enfrentamento de velhos
paradigmas, (iii) resisténcia de liderangas politicas tradicionais e (iv) limites orcamentarios para fazer frente
as demandas da sociedade. No entanto, varias movimentages e iniciativas de carater participativo ocorreram
no periodo, dentre elas: o grupo de trabalho multi participativo do projeto Castanhdo, este por recomendacédo
do Banco Mundial; o grupo de trabalho participativo do Complexo Industrial Portuario do Pecém (CIPP);
Colegiados do Programa de Acudagem de Interligacdo de Baciais (Comités de Bacias, Comissao de Apoio ao
Reassentamento e Preservacdo Ambiental-CARPA,; Instituicdo Sécio Comunitaria de Agrovilas (ISCA) e
Forum participativo para elaboracdo dos Planos Municipais do Programa de apoio as reformas sociais
(PROARES), (ver AMARAL FILHO, 1996).

Considerando a consisténcia conceitual do Plano de Desenvolvimento Sustentivel, o respaldo
recebido de boa parte da sociedade cearense, assim como seus objetivos, vetores e as estruturas de gestéo e
de governanca que recebeu, pode-se dizer que esse plano foi a peca de governabilidade mais bem concebida
pelo grupo politico associado ao “projeto de mudangas™ do Ceara. E tendo em vista as condi¢des de equilibrio
fiscal-financeiro mantidas pelos governos, desde 1987, esse plano foi, por meio da sua execucédo, aquele que
mais permitiu dilatar o horizonte do histérico projeto de desenvolvimento econémico local com base na
industrializacdo e na diversificacdo das atividades econémicas. A despeito deste viés, econdmico, orientou
também uma agenda social ampla, nas areas da saude e da educacdo, além de incorporar e valorizar a
participacao e o respeito ao meio ambiente. A implementacao desse Plano, entre os anos 1995-1998, e da sua
reedi¢do (“Consolidando Novo Ceara”), entre 1999-2002, permitiu deixar ao Ceara legados até hoje sentidos

em muitos setores.
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No periodo considerado (1995-2002), por meio do vetor “Gera¢do de Emprego e Desenvolvimento
Sustentavel da Economia” do Plano de Desenvolvimento Sustentavel, o governo executou uma agenda
robusta de investimentos em infraestrutura na qual se inseriram a construcdo do Porto do Pecém e a
implementagdo do Complexo Industrial Portuario do Pecém-CIPP; a construgdo do agude Castanhdo; a
construcdo do novo aeroporto de Fortaleza, Pinto Martins, além da realizacdo de melhorias em aeroportos
regionais; implementacdo da construcdo do Metrofor-Metrd de Fortaleza; recuperagdo, pavimentacdo e
duplicacdo de rodovias; instalacdo de terminais rodoviarios; aumento da malha rodoviaria estadual; ampliou
a capacidade de energia elétrica do estado. Do ponto de vista logistico, promove a integracdo dos modos
rodoviario, ferroviario, maritimo e aéreo além de promover a integracdo modal tarifaria dos sistemas de
transportes intermunicipais a Regido Metropolitana de Fortaleza-RMF. Com esta agenda o governo estadual,
com apoio do governo federal e fontes financiadoras internacionais, como o BID e o BIRD, e o setor privado
promoveu um grande avango no estoque de capital fisico em termos de infraestrutura (ver MENSAGEM A
ASSEMBLEIA LEGISLATIVA, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002).

A0 mesmo tempo em que 0s grandes projetos estruturantes serviriam para a construcdo de uma base
solida para a atracdo e instalacdo de grandes empreendimentos industriais, intensivos em capital, as politicas
publicas estaduais atuaram também para atrair empresas industriais intensivas em méo de obra bem como
diversificar as atividades econdmicas, além do setor industrial. No periodo 1995-1998 h& mudancas
substanciais na politica de incentivos fiscais-FDI motivadas pelo objetivo de atrair empresas de couro e
calcados, do Sul, Sudeste e exterior, com vocacdo para exportacdo e, para isso, foi introduzido um novo
mecanismo de incentivo chamado Proapi que permitia concessdo de incentivos financeiros as empresas
exportadoras. Tal mecanismo logrou atrair para a economia cearense dezenas de empresas calcadistas que se
espalharam pelo interior do estado. Em outra frente, o esfor¢o para diversificar as atividades econémicas fica
claro naquelas acGes governamentais que se movimentaram no sentido de reforcar o Turismo como um
subsetor econémico, o provendo com infraestrutura e promogdes, mas também quando procura modernizar o
setor agricola por meio da agricultura irrigada. Para isto, criou-se a Secretaria de Agricultura Irrigada-Seagri,
montou-se o Fundo Estadual de Irrigacdo-FEIR, promoveu-se a atracdo de empresas produtoras de frutas e
flores e dividiu o territorio cearense em “Agropdlos” em fungdo da vocacao e potencialidade de cada regido.
As energias alternativas, especialmente edlica, também entraram na agenda da diversificacdo econdmica a
fim de aumentar o grau de sustentabilidade do desenvolvimento do Ceara. Assim, as secretarias estaduais do
Desenvolvimento Econdmico-SDE, do Turismo e da Agricultura Irrigada assumem forte protagonismo dentro

do aparelho de Estado, ndo apenas no sentido de acelerar o crescimento econdémico, mas também na direcdo
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de aumentar o grau de abertura da economia cearense. Para isto, 0 apoio da Assessoria Especial de Assuntos

Internacionais do Governo do Estado foi fundamental.**

Ja por meio do vetor “Capacitagdo da Populagao” avangou-se na formacao do capital humano. Nesse
sentido, no campo da educagdo, promoveram-se a (i) universalizacdo técnica do ensino fundamental pela
cobertura de matricula das criancas e jovens de sete a quatorze anos de idade, (ii) reducédo do analfabetismo
da populacédo de quinze a trinta e nove anos, (iii) democratizacdo do acesso a educacao, por meio das eleicdes
diretas para as diretorias das escolas, ja em 1995, (iv) criacdo dos Centros Regionais de Desenvolvimento da
Educacdo - CREDES. Alfabetizacdo de adultos assim como a capacitacao profissional e tecnoldgica por meio
dos Centros VVocacionais Tecnoldgicos - CVTs e Centros de Tecnologias - Centecs também foram acionadas.
Na area da saude houve ampliacdo do Programa Agentes Comunitarios da Satde e ampliacdo de atendimento
as familias do interior assim como consolidacdo do modelo de atencéo priméria a saude. O sistema de atencao
a saude foi regionalizado. Oportuno observar que, olhando para as a¢cGes dos governos anteriores, nas areas
da educacdo e salde, nesse periodo de 1998-2002, ha continuidade no esfor¢o de universalizar e descentralizar
0S servigcos basicos nessas areas e, nesse sentido, vale chamar atencdo para a realizacdo de algumas
cooperacOes federativas estabelecidas entre o governo federal, governo estadual, governos municipais e
iniciativa privada (Fundacdo Roberto Marinho) no Programa Tempo de Avancar (educagdo para jovens
adultos). Houve também cooperacdo entre Unido, governo estadual e municipios no Programa de Merenda
Escolar (ver MENSAGEM A ASSEMBLEIA LEGISLATIVA, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002).

A despeito do avanco obtido na infraestrutura, desenvolvimento industrial, diversificacdo das
atividades econdmicas bem como nas areas da educagdo e da saude, o fato ¢ que o “Projeto das Mudangas”
no Ceard ndo conseguiu superar os desafios impostos pelas presencas da extrema pobreza, pobreza e
desigualdade de renda no estado, cuja fonte principal se encontra, ainda hoje, no grande interior rural
semiarido onde a produtividade e a renda estavam muito distantes das zonas urbanas e da Regido
Metropolitana de Fortaleza-RMF. O Projeto S&o José, antes PAPP, voltado para a reducdo da pobreza rural,
se mostrou insuficiente para atacar tais problemas. A propria Mensagem do Governador a Assembleia
Legislativa do Ceard, de 2002, reconhecia tal desafio ao divulgar resultado do Censo de 2000 o qual constatou
que a renda rural representava apenas 30% do valor da renda urbano no estado. Nesse momento, 0 governo
inicia um processo de reflexdo e avaliacdo do “modelo de crescimento”, quando entdo cria o Centro de
Estratégias de Desenvolvimento - CED para encaminhar estudos que pudessem levar a caminhos alternativos
de desenvolvimento, além de convidar economistas do Banco Mundial e consultores internacionais para

realizarem estudos e sugerirem propostas de ajustes ao modelo de desenvolvimento até entdo adotado.

14 Para se ter uma idéia mais detalhada sobre o papel da Assessoria Especial de Assuntos Internacionais Governo do Ceara
sugere-se ver Bessa Maia (2000).
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Nessa época ndo se tinha claro o papel decisivo que poderia ter, como teve, o governo federal na
melhoria dos indicadores sociais, especialmente referente a renda, em todos os estados da federacéo, a partir
da implantacdo de grandes programas de combate a pobreza e a desigualdade social. Dados os quadros politico
e econdmico que se configuravam naquele momento, provavelmente, imaginava-se que o governo estadual
poderia ter papel preponderante na correcdo das desigualdades econdmicas e sociais locais.
Consequentemente, os arranjos federativos que poderiam ser buscados no sentido de alcancar uma solugédo
federativa para os problemas néo foram enfatizados. Apesar disso, a partir dos trabalhos técnicos e académicos
promovidos nesse momento foi possivel dar inicio a uma fase de ajustes das politicas publicas estaduais que
passaram a permitir um redesenho da participagéo da sociedade ao mesmo tempo em que maior racionalidade

na aplicacao das politicas publicas.

Como dito acima, no ano de 2000 o governo criou o Centro de Estratégias de Desenvolvimento-CED,
gue passou a conviver institucionalmente ao lado do Instituto de Planejamento do Estado do Ceara-Iplance,
no entanto, no papel de think tank critico. Os técnicos que compuseram o CED tiveram como trabalho
inaugural a analise critica da politica de incentivos fiscais (Fundo de Desenvolvimento Industrial-FDI-Provin)
que vigorava até entdo, para depois proporem uma reforma da referida politica juntamente com a implantacédo
de uma politica industrial renovada. O CED foi criado pela Lei de 13.052 de 04/09/2000 com a finalidade,
segundo a referida Lei, de “formular diretrizes e estratégias destinadas a subsidiar as agdes de governo no
ambito das politicas publicas e do desenvolvimento econdmico (....)”. No campo dos objetivos o CED deveria
“promover estudos e avaliacdes visando formular, sugerir e redefinir politicas e estratégias voltadas para a
promogao do desenvolvimento econdmico e social do Estado”, entre outros. Durante sua existéncia (2000-
2002), o CED realizou estudos setoriais e propds estratégias alternativas de desenvolvimento, dentre as quais
o melhor aproveitamento das empresas e centros de ensino e pesquisa em Tecnologia de Informacéo - TI,
transformar parcialmente os Centecs em polos de empreendedorismo no interior do estado, inclusdo digital,

organizacao das cadeias produtivas, etc.™®

Do lado externo, portanto, estiveram dois conjuntos de contribuicbes. De um lado, estavam
economistas do Banco Mundial (ver WORLD BANK, 2000), na época parceiro do governo estadual em
alguns projetos de desenvolvimento econdémico e social, com destaque para 0 combate a pobreza rural bem
como para a politica de recursos hidricos. De outro, estava o grupo de académicos originario da Universidade
de Ben-Gurion, Israel (ver BAR-EL, 2006; 2002). Este grupo, liderado pelo professor Raphael Bar-El,

acumulava experiéncias de pesquisa e consultoria no Nordeste brasileiro. Indiretamente, o grupo de

15 Quadro detalhado das atividades desempenhadas pelo Centro de Estratégias do Desenvolvimento-CED pode ser
encontrado na Mensagem a Assembleia de 2002, p.239-242.
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israelenses contava com apoio do Banco Mundial, ja que seu trabalho, junto ao governo do Cear4, teve o
financiamento do Projeto Sdo José (voltado para o combate a pobreza rural), este mantido por esse banco, e
coordenado pelo Instituto Interamericano de Cooperacéo e Agricultura (IICA). A presenca desses técnicos e
académicos no estado, a convite do prdprio governo estadual, deixava patente a intencdo dos dirigentes
politicos locais de redirecionar o modelo até entdo utilizado, a partir de criticas e avaliacGes externas. Pode -

se dizer que este foi o momento de realizag&o de auto critica da parte da lideranga do “governo das mudangas”.

Em linhas gerais, 0 World Bank (2000) diagnosticou avan¢os positivos nos campos fiscal e financeiro,
além do crescimento econdémico, mas constatou problemas e riscos nas areas fiscal e social. Quanto a primeira,
apontou fragilidades na arrecadagdo, em fungdo dos efeitos negativos da Lei Kandir, como também na
participacao insuficiente do Ceard no Fundo de Participacao dos Estados - FPE. Do lado das despesas, apesar
dos resultados positivos conseguidos nos gastos com pessoal ativo, o 6rgdo internacional mostrava
preocupacao com a 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, apesar do reconhecimento das inovagdes e dos resultados positivos obtidos na area da saude,
especialmente em relagdo a mortalidade infantil, revelou que os indicadores sociais se mostravam ruins
(extrema pobreza, pobreza e desigualdade social), contrastando com o cenério de forte ritmo de crescimento

econbmico.

Por seu lado, o grupo de pesquisadores da Universidade Ben-Gurion, também convidado pelo governo
do Ceara para fazer um diagnostico do quadro socioeconémico do estado, realizou seus estudos (ver BAR-
EL, 2006; 2002). Ao final, o grupo realizou diagnostico e ofereceu sugestBes, mas também atuou na
implementacgdo das medidas. Basicamente, os académicos israelenses enfatizaram os problemas relacionados
a desigualdade econdmica e social encontrada entre as areas rural e urbana, ou entre a Regido Metropolitana
de Fortaleza - RMF e o interior. Em suas recomendacdes o desenvolvimento socioecondmico viria associado
ao desenvolvimento local e regional, a partir do fortalecimento de polos urbanos de segunda e terceira ordens.
Nesse contexto, a industrializagdo rural assim como 0 apoio as micro e pequenas empresas seriam

fundamentais, sustentados pela participacdo efetiva das elites politicas e econémicas municipais e regionais.

5.4. Governo Lucio Alcantara (2003-2006)

Lucio Alcantara disputou e saiu vitorioso na elei¢do estadual para governador do Ceara em 2002, pelo
partido PSDB, numa disputa apertada contra o candidato José Airton do PT. Levando em conta que o pais
experimentou nesse ano forte onda pré Lula e que o elegeu presidente da Republica, pelo PT, pode-se dizer
que o PSDB no estado ainda guardava certo capital politico. Assim, Ldcio Alcantara assumiria 0 governo em

2003 ndo mais contando com o PSDB no poder federal, mas encontrando, no entanto, uma economia nacional
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estabilizada e uma federagdo cujos governos estaduais se encontravam relativamente ajustados. Na arena
estadual, o novo governador assumia com a responsabilidade de considerar as auto criticas relativas ao padréo
concentrador do modelo de desenvolvimento econémico em curso, realizadas pela gestdo anterior, e levar em
conta diagndsticos e sugestdes oferecidos por consultores e especialistas externos. Como dito acima, apesar
dos bons resultados obtidos pelo Ceara no campo econdmico e até mesmo social, quando se consideram alguns
indicadores da educacdo e da satde, em anos precedentes, a pobreza juntamente com as desigualdades sociais

e espaciais permaneciam como grandes desafios.

Durante a campanha politica de 2002 formou-se em torno da candidatura de Lucio Alcantara o
“Movimento Ceara Cidadania”, sob o slogan “Ceara cada vez melhor”, que promoveu discussdes sobre os
problemas do estado e encaminhou propostas de solucdes. A partir dos diagnosticos e propostas desse
movimento nasceu o Plano de Governo 2003-2006, Ceard Cidadania: Crescimento com Inclusdo Social,
sugerindo que o crescimento econémico era necessario, mas que deveria levar em conta as pessoas e suas
condicBes e qualidade de vida. No inicio desse documento (p.11) fica explicito que projetos estruturantes,
como refinaria e siderurgia, eram importantes para o crescimento sustentavel, mas que isso teria que ser
conseguido em combinagao com a inclusao social. Para reforcar este argumento, apresenta indicadores sobre
as diferencas das rendas entre ricos e pobres e as disparidades populacionais e econdmicas verificadas entre
o interior do estado e a RMF, caracterizando uma situacdo de “macrocefalia” (p.12). Seguindo essa direcao,
o Plano define como eixo central a “combinac¢do de politicas indutoras do desenvolvimento econdmico e
estratégias de reducao da pobreza e da desigualdade” (p.23). Como balizadores o Plano define como
fundamentos a participacdo, cooperacdo, parceria, transparéncia, racionalidade, integracdo com

descentralizacéo (p.23).

Com esses elementos, o novo (plano de) governo se caracteriza pela continuidade econdmica e
politica, quando segue o consenso historico em torno da necessidade de industrializacdo, mas a0 mesmo
tempo promove uma inflexdo, alids, planejada, na medida em que coloca de forma explicita a estratégia de
busca da inclusdo social. Mas ndo s, outros elementos interessantes a serem observados sdo aqueles da
descentralizacdo e da participacdo, numa tentativa de recuperar elos que foram perdidos no percurso da
execucao do “Plano de Desenvolvimento Sustentavel”, do governo Tasso Jereissati, o qual estruturou um
modelo de gestao participativa que ndo logrou sucesso em sua integralidade. Nesse sentido, o Plano “Ceara
Cidadania: Crescimento com Inclusdo Social” (p.13) salienta que o mesmo “contempla o compromisso de
inauguracdo de um novo ciclo de desenvolvimento pautado na participacgao social e interagdo com a sociedade
por meio da valorizagdo e incentivo aos espacos de dialogos como premissas para a consolidacdo do Ceara
cada vez melhor”. Para cumprir tais principios o governo de Licio Alcantara promove uma reestruturagao
nas secretarias, criando a Secretaria Extraordinaria da Inclusdo e Mobilizacdo Social assim como a Secretaria

de Desenvolvimento Local - SDLR.
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Seguindo as premissas operacionais sugeridas pelo referido Plano, o sistema estadual de planejamento
dividiu as acdes governamentais em quaro Eixos, a saber: (1) Ceara Empreendedor; (2) Ceara vida melhor;
(3) Ceara Integracdo e (4) Estado a Servico do Cidadado, por meio dos quais o0 governo deveria estimular tanto
a competitividade da economia como a equidade na distribuicdo dos seus resultados do crescimento

econdmico.

O primeiro eixo acolheu a politica de desenvolvimento econémico, por meio da qual se procurou
promover a competitividade dos territorios e das empresas, se apoiando nos incentivos fiscais como
mecanismo de atracdo de empresas (PROVIN, agora renovado) na expansédo da infraestrutura e na adogao da
inovacdo. Quanto aos setores, a industria continuou a receber atencdo especial, mas a estratégia de
diversificacdo das atividades econdmicas manteve seu espaco na agenda de desenvolvimento do governo,
sendo o turismo e a agricultura irrigada seus principais alvos. Quanto ao primeiro promove-se 0 Ceara como
destino turistico e mobilizam-se esforcos no sentido de se implantar um Centro Multifuncional de Feiras e
Eventos. Em 2005 o governo assina contrato de financiamento para a realizacdo do Prodetur 1, financiado
pelo BID, implicando em mais investimentos em infraestrutura e capacitacdo. Quanto ao segundo segmento
0 governo continua a apostar nos Agropélos como estratégia de modernizacdo e aumento da competitividade
da agricultura. No tocante a infraestrutura, o governo de Lucio Alcantara ndo se destacou pela realizagdo de
grandes projetos e obras de infraestrutura, como aconteceu no governo anterior, mesmo porque enfrentou
certa restricdo orcamentaria imposta pelo acimulo de dividas. Sendo assim, procurou realizar obras
conclusivas do Castanhdo, do Porto do Pecém e do Complexo Industrial do Porto do Pecém - CIPP e do

aeroporto de Fortaleza, Pinto Martins, e alguns do interior.

O segundo eixo foi ocupado pela politica de desenvolvimento social, que visava mobilizar as politicas
e programas setoriais que exerciam influéncia sobre o aumento da qualidade de vida das pessoas. A missdo
dessas politicas passou a ser a elevacdo da insercdo e inclusdo sociais, por meio da democratizacdo das
oportunidades e reparti¢do dos servigos e dos rendimentos. Para tal, este eixo englobava as politicas voltadas
para educacdo, saude, capacitacdo, moradia e seguranca, e para dar suporte as politicas inclusivas foram
criados a Secretaria Extraordinaria da Incluséo e Mobilizacdo Social, ja mencionada, e 0 Fundo de Combate
a Pobreza - FECOP. Passaram a fazer parte do conjunto dessas politicas programas como “Prémio Ceara Vida
Melhor”, que implicava em premiar municipios que apresentassem bons resultados nas areas da educacao,
saude e renda; o programa “Prémio Professor de Destaque”, que se traduzia em concesséo de 14° salarios aos
professores das escolas que mostrassem avangos nas matérias de Portugués e Matematica; o “Programa Satude
mais perto de vocé€”, além do fortalecimento da rede de hospitais. Na area da seguranga buscou-se

democratizar a justica, aumentando acesso e reduzindo o custo para pessoas de baixa renda, junto ao poder
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judicial. Nesse conjunto de politicas chamam atengdo os usos das parcerias, dos regimes de cooperacgao entre

governos estadual e municipais e dos incentivos fiduciarios e materiais.

O terceiro eixo abrigou a politica de desenvolvimento e equilibrio regional, para a qual foi criada a
Secretaria de Desenvolvimento Local e Regional - SDLR que atuou no sentido de fortalecer cidades polos de
segunda e terceira grandezas além de valorizar e fortalecer o tecido sécio produtivo, especialmente nos pontos
onde estavam presentes as micro e pequenas empresas. Ao lado da SDLR um outro instrumento institucional
criado foi a LDO, de 2003, que assumia compromisso de elevar paulatinamente, a cada ano, em 5% a
participagdo do interior do estado no total dos investimentos do governo estadual. Sob a coordenagéo da
SDLR, e apds a criacdo dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento Regional e dos Planos de
Desenvolvimento Regional, foram criados os escritdrios regionais de desenvolvimento e os agentes de
inovacdo. Por meio desses mecanismos, e em parceria com o Sebrae, foi realizado grande projeto de
consultorias empresariais voltadas para as micro e pequenas empresas. Os nucleos e arranjos produtivos locais
também foram atendidos (ver BAREL, 2006).

O quarto e ultimo eixo foi preenchido pela politica de fortalecimento da governanca, considerado uma
espécie de “guarda-chuva” para os demais eixos na medida em que propunha organizar e aumentar a eficiéncia
dos servicos das secretarias setoriais, melhorar a qualidade dos servigos além de entregar os resultados
esperados pela populacédo, apos ter detectado o problema ou a necessidade. Para isso foi implantado o Modelo
de Gestdo por Resultados - GPR, que seguiu a filosofia dos modelos de governanca publica existentes em
varios paises nos quais o Estado, ou o governo, é simplesmente o meio pelo qual se transforma recursos
publicos em servigos igualmente pablicos, em beneficio das pessoas (contribuintes). Apesar da presenca de
certa estrutura de governanga publica, desde o primeiro governo Tasso Jereissati, 0 modelo GPR inovou no
sentido de que, no lugar de focar e valorizar os produtos ofertados pelas secretarias, passou a olhar e avaliar
os resultados (indicadores). Para garantir a implantacdo e o funcionamento do MGR foram criados, de um
lado, a Secretaria da Controladoria e, de outro, um “arcabouco institucional” formado pelo Comité de Gestao
por resultados e gestdo fiscal (Cogerf), pelo Grupo Técnicos por Resultados (GTR), pelo Grupo de Gestdo
Fiscal (GTF) e pelo Grupo de Gestdo de Contas (GGC). Essas instancias cuidavam das avaliagdes das matrizes
de indicadores elaborados pelas secretarias setoriais. Apesar do seu carater inovador esse modelo, tal como o
modelo de Gestdo Participativa do governo anterior, enfrentou varios tipos de resisténcia dentre os quais
estava o da cultura organizacional tradicional. (Para mais detalhes sobre 0 modelo GPR ver HOLANDA,
2006).

5.5. Governo Cid Gomes (2007-2014)
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Cid Gomes se elegeu governador do Ceara em 2006, pelo PSB, apoiado por uma coligacdo formada
pelo PSB-PT-PCdoB-PMDB-PRB-PP-PHS-PMN-PV, derrotando Lucio Alcantara (PSDB) que tentou sua
reeleicdo, resultando no fim da ja desgastada hegemonia do PSDB, que durou vinte anos no poder. Contaram
a favor de Cid Gomes a prépria desorganizacdo do PSDB estadual como também o apoio de Luis Inacio Lula
da Silva que disputava sua reeleicdo. No entanto, ndo se deve esquecer que Cid Gomes j& havia sido lider do
PSDB na Assembleia Legislativa durante o governo Tasso Jereissati, € irméo do ex-governador Ciro Gomes
e havia realizado uma boa administracdo no municipio de Sobral, quando foi prefeito por dois mandatos. No
plano macroeconémico, a economia brasileira se encontrava estavel, com inflacdo sob controle, e reunia
condic@es de crescimento. O governo federal havia controlado a expanséo da divida publica interna e o novo
governo Lula teria recursos para retomar investimentos e expandir gastos com programas sociais. Para 0s
governos subnacionais em situacdo de equilibrio fiscal-financeiro, como o Ceara, tal conjuntura se colocava

CcOmMo muito propicia as suas carteiras de projetos.

O governador Cid Gomes e os partidos coligados elaboraram ao final da campanha eleitoral de 2006
o documento chamado “Diretrizes para o Plano de Governo da Coliga¢do Ceara Vota para Crescer”, marcado
pelo slogan “O Grande Salto que o Ceara Merece”. Na parte dedicada ao diagnostico, “O Ceara que temos”
(p.6), ha uma nitida critica aos governos passados ao indicar “atraso no social e retrocesso no econdmico”, ja
que, na percepc¢ao do novo grupo politico o Ceara ndo havia avancado “nas condigdes objetivas para um salto
no seu desenvolvimento, de forma a reverter o quadro de pobreza e desigualdades, apesar de todos os
investimentos feitos pelo governo federal em nosso Estado” (Diretrizes para o Plano de Governo, 2007, p.6).
A partir desse documento pode-se dizer que houve uma ruptura politica e ideologica em relacdo a concepcao
e conducdo do desenvolvimento do Ceard, e marca também uma ruptura em termos de compromisso politico
com os grupos anteriores. O que ndo significa dizer ruptura em relagdo aos compromissos com o

desenvolvimento do estado.

Ao assumir o0 novo governo promoveu uma reformulagdo administrativa visando atender as diretrizes
de desenvolvimento fixadas em campanha politica, acomodar a coligagdo politica, mas também buscar um
melhor didlogo com o governo federal e seus ministérios e 6rgaos de acao, que controlavam os programas e
recursos federais. Nesse sentido, o governo estadual, primeiramente, transformou a Secretaria de
Planejamento e Gestdo-Seplag na secretaria nuclear, apoiada e assessorada pelo Instituto de Pesquisas e
Estratégia Econémicas - Ipece e, além disso, desfez algumas secretarias para criar outras novas visando
sintonia com o governo federal. Este foi o caso, por exemplo, da Secretaria das Cidades, para se conectar com
0 Ministério das Cidades, da Secretaria do Desenvolvimento Agrario-SDA para se relacionar com o
Ministério do Desenvolvimento Agréario, da Secretaria da Pesca para se corresponder com o Ministério da
Pesca. Um aspecto interessante dentro dessa reformulacgéo, que serviu para os dois mandatos do governo Cid

Gomes, foi o fato de ter reduzido a poderosa Secretaria de Desenvolvimento Econdémico em Conselho do
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Desenvolvimento Econdmico, deixando entender que o papel de desenvolver o estado caberia, na verdade, a

todas as secretarias conjuntamente.

Uma alteragdo importante no modus operandi de governar foi o de passar a elaborar o Plano Plurianual
- PPA de forma participativa. Como se sabe, 0 PPA € um instrumento normativo de planejamento previsto na
Constituicdo Federal brasileira em seu artigo 165, e como tal se destina a construir e fornecer objetivos e
diretrizes para a¢Ges publicas dos governos sejam eles dos ambitos federal, estadual e municipal, para um
periodo de quatro anos. No Ceara, para o periodo em estudo, o governo estadual elaborou dois planos
plurianuais dentro do modelo participativo, 2008-2011 e 2011-2015, ambos no governo de Cid Gomes. Antes
dessa iniciativa, como foi mostrado anteriormente, o governo imediatamente anterior, de Lucio Alcantara,
realizou tentativa aproximativa a do PPA na medida em que passou a discutir diretamente com as liderancas
do interior do estado necessidades e potencialidades regionais, com a consequente regionalizac¢do na alocacao
dos recursos orcamentarios. Dessa forma, a execucdo orcamentaria passou a receber influéncia espacial,
conjugada com a influéncia tradicional da abordagem setorial. Apesar da novidade, a regionalizacdo do

orcamento, antes do PPA, era apenas um indicativo.

O governo de Cid Gomes lanca seu PPA de 2008-2011 (GOVERNO DO ESTADO DO CEARA,
2007) afirmando que, com esse instrumento e seu modo de construcdo, estava sendo inaugurado um “novo
jeito de fazer” governo, tendo em vista o “modo participativo” de elaboragdo. Entenda-se por “novo jeito de
fazer” a incorporagao de sugestoes das liderangas regionais e empresariais e o enfoque regional, estando aqui
incluidas as demandas coletivas e as potencialidades das regides do estado. Neste caso, 0 PPA se restringia
ao modelo de regionalizagdo administrativa (anterior ao de 2015) adotado pela Seplag, no qual o territério
estadual era dividido em nove macrorregides, a saber, Regido Metropolitana de Fortaleza - RMF, o Litoral
Oeste, Sobral/lbiapaba, Sertdo dos Inhamus, Sertdo Central, Baturité, Litoral, Leste/Jaguaribe e Cariri/Centro
Sul. Na verdade, esse “novo jeito de fazer” governo, com a participacao das liderangas regionais, ja tinha sido
inaugurado no governo anterior, com base em outro tipo de regionalizacdo; isto €, mais pertinente do ponto
de vista do desenvolvimento regional, pois levava em conta critérios geograficos, demograficos, sociais e

econdmicos, além de opinides e desejos manifestados pelos cidadaos dos territorios.

No corpo do PPA de 2008-2011 continham Diretrizes, Objetivos e Metas que levavam em conta
prioridades setoriais e regionais as quais se transformavam em programas e ac0es, que norteavam a Lei de
Diretrizes Orcamentaria-LDO e a Lei de Orcamento. Mas isto ndo significava dizer que as a¢des finais e suas
despesas correspondentes estivessem em sintonia exata com as orientagfes do PPA. Tal instrumento seguiria

0s seguintes passos: Mobilizacéo dos atores, elaboracdo, execucdo, monitoramento e avaliacdo das acoes.
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A rigor, a construcdo ou elaboragdo do PPA de 2008-2011 passou pelo seguinte processo: (i) resgate
dos compromissos de campanha politica/eleitoral com base nas grandes estratégias; (ii) seminario para
discutir a politica econdmica, em parceria com o Banco Mundial, com foco no crescimento no Ceara, levando
em conta fatores restritivos e propulsores da economia estadual; (iii) oficina de trabalho para discutir com
secretarios e subsecretarios 0 Modelo de Gestdo por Resultados - GPR, tido como elemento diferencial no
PPA do estado do Ceara. Como foi visto acima, tal modelo teve origem no governo anterior, de Lucio
Alcéntara, dentro de um esforco enddgeno de reinventar a estrutura de governancga do governo estadual, e que
foi conectado com as opera¢des de crédito do Banco Mundial, apoiador de primeira hora dos sistemas de
governanca publica. Uma vez sintonizada aos programas de refinanciamento SWAPs | e 1l (Sector Wide
Approach ou Abordagem Setorial Abrangente), as a¢cdes do governo passaram a ser monitoradas e avaliadas
por meio dos resultados. Neste estagio, eram elaborados, portanto, os resultados e indicadores setoriais e
montadas as matrizes de GPR de todas as secretarias, constando programas, agdes e metas; (iv) processo de
elaboracdo, no qual constavam sensibilizacdo dos atores regionais, didlogo com a sociedade, elei¢cdo de
propostas prioritarias e apresentacdo da versdo preliminar, seguindo a orientagdo do sistema de gestdo
participativa com enfoque regional. O citado documento do PPA registra a realizacdo de treze reunides de
sensibilizacdo com eleicdo dos delegados regionais e treze eventos macrorregionais, com a participacdo dos
delegados escolhidos, sob a égide “O Ceara que queremos respeitando a diversidade regional”; (v) andlise de
viabilidade financeira entre as secretarias do governo e priorizacdo das propostas seguida pela eleigédo dos
delegados que participariam do Forum Estadual; (vi) apos realizacdo de oito oficinas regionais nas
macrorregides foi realizado o Forum Estadual do PPA participativo e Regionalizado, contando com 294

delegados e politicos.

Quando abordam-se as orientagdes estratégicas juntamente com os aspectos valorizados pelo PPA
compreende-se que os resultados alcancados pelo desenvolvimento do Cearad nos Gltimos anos ndo foi por
acaso sendo obtidos por essas grandes orientacGes. Quanto as orientacOes 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 prioritarios, tais como industria de transformacéo e turismo sustentavel para o primeiro, a educagéo
basica com qualidade para o segundo eixo e ética e transparéncia para o terceiro. No item educacdo bésica as
acdes prioritarias contemplavam parcerias do governo estadual com municipios e o programa Educacao na
Idade Certa-PAIC. Quanto aos valores, estes se dividiram em aderéncia a realidade cearense, estabilidade
macro estadual, crescimento sustentavel, inclusdo econémica e social e equilibrio fiscal, sempre levando em
conta a consisténcia fiscal-financeiro dos cenarios. Uma vez fixados orientacGes estratégicas e valores, 0 PPA
de 2008-2011 estabeleceu como desafios (i) garantir maior equidade social e regional e reducdo das

desigualdades, por meio de “politicas emancipadoras e geradoras de oportunidades”, (ii) construir uma cultura
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de paz e qualidade de vida e (iii) promover o crescimento econdmico com desenvolvimento regional e gerar

mais emprego e renda.

O PPA 2008-2011 designou um total de R$ 46, 192 bilhGes (valores ndo corrigidos) para o
financiamento das despesas, correntes e de capital, sendo 78,5% provenientes do Tesouro estadual (receita
propria), 5,9% de operacdes de crédito, 11,5% de transferéncias intergovernamentais e o restante dos recursos
fornecido por receitas de autarquias, fundos e fundagGes. Desse total 55,6% ficaram reservados para 0 eixo
sociedade justa e solidariedade, 36,6% para economia para uma vida melhor e 7,8% para o eixo gestdo, ética
eficiente e participativa. Dentre esses eixos a “distribui¢do dos recursos por area de atua¢do”, considerando
apenas as areas mais prioritarias, foi assim definido: Educacdo Basica (22,0% dos recursos do seu eixo);
Salde (18,7%); Logistica de Transporte e Comunicacdo e energia (13,3%); Seguranca Publica, Justica e
Cidadania (13,3) e Desenvolvimento Urbano e Regional (Habitacdo, Saneamento, Gestdo Territorial (10,2%
do seu eixo). Ja em relacdo a distribuicdo espacial dos recursos a Regido Metropolitana de Fortaleza - RMF

ficou com o maior pedaco, com 64,4% do total.

Eleito para o segundo mandato, 2011-2014, ao mesmo tempo que Dilma Roussef para o governo
federal, o governador Cid Gomes e sua coligagdo politica preparam outro documento intitulado “Diretrizes
para o Plano de Governo da Coligagao por um Ceard Melhor para Todos” (2011), elaborado ap6s discussdes
realizadas na campanha eleitoral de 2010 em todas as regides do estado do Ceard. O documento é
politicamente menos provocativo que o anterior e tem como fundamentos o “humanismo, equidade,
pluralidade e solidariedade”, e estabelece trés eixos como diretrizes, “Sociedade Justa e Solidaria”,
“Economia para uma Vida Melhor” e “Governo Participativo, ético e Competente”. Ou seja, 0s mesmos eixos
definidos como diretrizes para o primeiro mandato. Novamente, o governo recorre ao método da participacéo
da sociedade para elaborar o PPA do periodo 2011-2015.

O PPA de 2012-2015 (GOVERNO DO ESTADO DO CEARA, 2011), manteve o modelo e o processo
de elaboragdo utilizados no primeiro plano plurianual, isto é, levando em conta compromissos da campanha
politico eleitoral e realizando ampla discussdo com liderancas politicas e empresariais das macrorregides
consideradas pela Secretaria de Planejamento e Gestdo-Seplag, e culminando na grande discussdo de
sintetizacdo feita no &mbito do Forum Estadual. Por esses meios 0 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 ac0es anteriores: (i) Economia para uma vida melhor, (ii) Sociedade justa e
solidaria e (iii) Gestdo, ética eficiente e participativa. Nesta edicdo o PPA segue a ldégica 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
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meio do combate a pobreza e & miséria, criacdo de oportunidades de emprego e renda e oferta de servi¢os

sociais basicos e essenciais.

Cabe ressaltar, no entanto, que no PPA 2012-2015 guarda uma sintonia explicita em relagdo ao
“projeto nacional de desenvolvimento econdmico com justiga social”, ndo apenas por uma questao de
alinhamento politico-ideoldgico com a coalizdo politica do governo federal, mas também por causa da
existéncia dos inumeros programas sociais e da disponibilidade de recursos em nivel federal. Deve-se
observar também que no PPA 2012-2015 ha uma inovagdo em seu modus operando, pois a metodologia
passou a considerar estrutura mais transparente assim como mais acessivel ao entendimento da sociedade, no
sentido do acompanhamento dos indicadores correspondentes aos resultados dos programas e agdes. Nesse
sentido, esta versdo do PPA introduz o conceito de Programas Tematicos, entendidos como instrumentos de
organizacdo da acdo governamental visando a concretizacdo das acdes, estas a cargo do Orcamento. Os
Programas Tematicos passaram a representar a propria agenda do governo organizada em politicas publicas.
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 organizacgéo
e racionalidade resultaram dos aconselhamentos repassados pelos técnicos do Banco Mundial em fungéo das
contrapartidas do governo estadual correspondentes aos empréstimos contraidos junto a referida instituicdo

financeira.

Oportuno lembrar que, nos ultimos anos, o governo do Ceara realizou trés empréstimos dentro da
modalidade do SWAP com o Banco Mundial, o primeiro para o periodo 2005-2007 no valor de US$ 150
milhGes (SWAP 1), o segundo para o periodo 2009-2012 no montante de US$ 240 milhGes (SWAP 1) e o
terceiro no valor de US$ 350 milhGes 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 avaliacdo dos resultados. Diferentemente
dos anteriores, este Gltimo 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 maneira, € dificil dissociar a montagem e implementacdo dos PPAs, assim como a
execucdo orcamentaria estadual, no Ceara, das relacdes financeiras e técnicas com o Banco Mundial; mas ndo
em sua totalidade. No entanto, ha que se registrar que, desde o primeiro mandato, o governo Cid Gomes se
afasta do Modelo de Gestdo por Resultados tal como havia concebido e praticado no governo anterior de
Lucio Alcantara. Nessa nova fase houve certa centralizagdo do poder e o foco passa a ser 0s projetos teméticos

e 0s produtos no lugar de resultados de desempenho.

No aspecto financeiro, o governo estadual comprometeu com o PPA 2012-2015, em termos

orcamentarios, R$ 84,6 bilhdes sendo 81,6% provenientes do Tesouro Estadual, 7,0% de operag6es de crédito,
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5,0% de convénios, 2,9% de arrecadacgdes indiretas e 3,5% de outras fontes. No tocante a reparticdo entre os
grandes programas, 58% ficariam com os programas tematicos, 39% com 0s programas de gestdo e
manutencdo e 3% com o0s programas de servicos ao Estado (atividades finalistas do judiciario, poder do
ministério publico estadual, comunicacéo institucional). Percebe-se que, a0 mesmo tempo em que cresce a

preocupacao do governo com programas tematicos avanca também a alocacao para a area de gestao.

Muito provavelmente, por causa da mudanca da metodologia do Plano, que passou a focar em
Programas Tematicos, o PPA de 2012-2015 revelou com mais clareza a estratégia voltada para o
aperfeicoamento do modelo de desenvolvimento estadual com énfase no avango da industria, modernizacao
dos servigos, principalmente na grande area do turismo, modernizagdo da agricultura combinados com
inclusdo social e dilatacdo da oferta de oportunidades. Nesse sentido, 0 PPA 2012-2015 faz opgdes claras pela
aceleracdo do estoque de capital fisico e do estoque do capital humano. Assim, compreende-se a énfase na (i)
consolidacdo dos grandes empreendimentos, como a Zona de Processamento para Exportagdo - ZPE, a
Refinaria, Estruturas Hospitalares, Agronegdcios, etc, bem como com (ii) o Plano Estadual de Logistica,
Transporte e Energia, ou seja, malha rodoviaria, sistema metroviario, ampliacdo do Porto do Pecém, etc.. No
tocante ao capital humano o PPA coloca um acento forte no avanco das conquistas obtidas no desempenho
do ensino basico assim como na ado¢do do tempo integral para o ensino médio, além da sua

profissionalizagéo.

N&o por acaso o governo do estado do Ceard ganha destaque, dentre os estados da federacdo, pelo
nivel elevado dos investimentos publicos estaduais no periodo 2007-2014, embora abaixo do periodo 1996-
1999. Com algumas diferencas de foco , e consequentemente de alocagéo de recursos, entre os dois conjuntos
de politicas publicas dos dois periodos do governo Cid Gomes, o que se observa é que ao final esse governo
deu cumprimento aos processos que estavam em curso no Ceara, ao se verificar em suas acdes a conclusao
do Porto do Pecém e do Complexo Portuério do Porto do Pecém-CIPP, que acolheu a Companhia Siderurgica
do Ceard-CSC, ao utilizar, de forma continua e ajustada, o FDI-Provin para atrair empresas de fora, ao dar
continuidade aos projetos relativos ao aumento da oferta de recursos hidricos, ilustrados pelo Eixao e Cinturdo
das Aguas, ao ampliar e conservar a malha rodoviaria, ao ampliar o parque industrial produtor de energia
edlica, ao continuar dando impulso a diversificacdo das atividades econdmicas, em especial no campo do
turismo, ao dar continuidade aos avancos e melhorias nas areas da educacgéo (a exemplo do PAIC) e da saude
(construcBes de hospitais e policlinicas), seguranca publica (Ronda do Quarteirdo e interiorizacdo da
seguranca publica), e ao dar mais efetividade no combate as desigualdades sociais, neste caso com apoio
decisivo do governo federal, Apesar dessas evidéncias, ndo resta davida de que alguns projetos que fizeram
parte do desfecho de alguns processos, iniciados em tempos passados, permanecerdo associados a imagem do
governo Cid Gomes, como sdo os casos da CSC no CIPP, da constru¢do do novo Centro de Eventos, da

conclusdo da construcdo do Eix&o, da construcdo do Cinturdo Digital, etc. Como também ndo resta duvida de
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que implementar projetos dessas envergaduras depende de lideranca politica, capacidade de negociacéo e

arranjos politicos conjunturais.

Pode-se dizer que, embora adotando uma posicao politica de descontinuidade em relacéo aos governos
passados, o governo de Cid Gomes significou uma continuidade em relacdo aos grandes consensos cearenses
em relacdo ao modelo de desenvolvimento econdmico local, nucleados pela tese da industrializacdo e pela
necessidade da responsabilidade fiscal. No tocante aos aspectos institucionais, sociais, territoriais, e
ambientais, alias, elementos que compdem a totalidade do conceito de desenvolvimento sustentavel, pode-se
dizer que o referido governo procurou igualmente, e de forma técita, dar continuidade a certos fundamentos,
conceitos e tipos de politicas publicas ja ensaiados tanto no governo de Tasso Jereissati Il e 111 como de Lacio
Alcantara. Nesse sentido, podem ser encontrados em todos esses governos fundamentos e elementos
relacionados a governanca, participacdo da sociedade civil, aten¢éo as desigualdades sociais e regionais, como
também atenc&o aos recursos naturais e a0 meio ambiente. Uma das grandes diferencas que marcam o governo
Cid Gomes dos demais é que o estado do Ceara, assim como qualquer outro estado da federagdo, foi
beneficiado pela perseveranca do governo federal e Banco Central no combate a inflagdo como também pela
implantacdo, em grande escala, de programas de transferéncias de renda, que se combinaram a politica de

valorizacdo do salario minimo.

A guisa de consideracdes finais, pode-se salientar alguns tracos que pareceram percorrer todos 0s

governos do Ceara entre 1987 e 2014

- ndo hé indicios de o Estado do Ceara ter sido capturado por grupos de interesse particular, pelo
contrario, predominou o senso de interesse publico nas estratégias e nas politicas publicas;

- houve dois consensos que permearam as estratégias dos governos: (i) perseguir o caminho da
industrializacdo como saida e solucao para o desenvolvimento do estado e (ii) praticar a prudéncia fiscal e
buscar o equilibrio fiscal, para servir de meio de financiamento as politicas publicas e aos investimentos em
infraestrutura;

- ao longo dos periodos, formaram-se outros consensos em torno das politicas voltadas para educacéo,
salde, recursos hidricos e infraestrutura. Ha fortes indicios dessas politicas terem sido transformadas em
politicas de Estado, ja que a execucdo dessas politicas foi marcada pela continuidade;

- apesar da presenca de fortes liderancas politicas e da formacdo de grandes coalisGes partidarias (no
periodo recente) os consensos mencionados ndo foram desvirtuados, apesar dos riscos;

- houve evolucéo positiva e adaptativa das estruturas de gestdo e de governanca publica, em sintonia

com boas praticas;
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- houve evolucdo positiva, poréem truncada, do modelo de industrializacdo, porém seguindo o grande
consenso. Apesar desse foco, houve esforcos no sentido da diversificacdo das atividades econdmicas,
especialmente na agricultura irrigada e no Turismo;

- no geral, o desenvolvimento enddgeno ficou em segundo plano, como também o desenvolvimento

sustentavel em todas suas dimensées nao foi atendido.

6. EXECUCAO ORCAMENTARIA DOS GOVERNOS DO CEARA, NO PERIODO 1987 —
2014

O orcamento do governo, acompanhado da sua execugdo, &€ um campo institucional fundamental na
medida em que reflete conflitos, negociacdes, arranjos e escolhas politicas. A gestdo fiscal-financeira em nivel
subnacional (governo estadual) joga papel ndo desprezivel no crescimento e desenvolvimento local
sustentavel, tendo em vista que a mesma pode afetar a dindmica econdmica tanto pelo lado da demanda como
da oferta, por meio dos gastos correntes e dos investimentos. Por outro lado, dado que necessita de recursos
para financiar seus gastos, o governo estadual pode também impactar o sistema econémico local por meio dos
seus impostos e taxas. Nesse sentido, tanto as receitas como as despesas devem ser orientadas por um modelo
de gestdo fiscal-financeira pautada pela responsabilidade fiscal, mas também pela alocacéo eficiente dos
gastos. Como se sabe, os investimentos publicos em infraestrutura, educacdo e salude proporcionam a
economia e a populacdo locais aumento dos estoques do capital fixo e do capital humano e aumento da
qualidade de vida, além produzirem externalidades ao setor privado, responsaveis pelo aumento da eficiéncia
e da produtividade total dos fatores. Do lado dos individuos, estes podem melhorar suas rendas e aumentar

seu nivel de bem-estar.

Este topico objetiva analisar as tendéncias da execucdo orcamentaria dos governos estaduais do Ceara
ao longo do periodo 1987-2015, além de procurar identificar ac@es institucionais que procuraram maximizar
as receitas e minimizar as despesas or¢camentarias. Em outros termos, objetiva-se aqui buscar algumas
evidéncias no campo fiscal-financeiro que sejam suficientes para mostrar se houve (ou ndo) convergéncia
entre as estratégias dos governos e suas execugdes orcamentarias. Para tanto, trabalhou-se com dados fiscais
e financeiros fornecidos pela SEFAZ-CE e pelo Tesouro Nacional - STN no citado intervalo de tempo. O
deflator utilizado para esses dados foi 0 IGP-DI da FGV e os valores estdo a pre¢cos médios de 2015. Também
foram utilizadas as Mensagens enviadas a Assembléia Legislativa do Ceara, como fontes de informacdes

qualitativas.
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Tendo em vista que o0 ano de partida é 1987, deve-se mencionar que no periodo imediatamente anterior
a esta data o Estado do Ceara se encontrava em profundo desajuste fiscal-financeiro, a ponto de a arrecadacéao
tributaria estadual ter que servir, quase que exclusivamente, ao pagamento de pessoal, enquanto 0s
investimentos eram financiados com recursos de terceiros, principalmente do governo federal. Esta era a
situacdo do Estado do Ceara no inicio de 1987, quando o governador Tasso Jereissati tomou posse. De resto,
é importante destacar que, a partir de 1987, o governo do Ceara pds em pratica, de forma pioneira no Brasil,
um novo modelo de gestdo publica assentado na austeridade fiscal, na meritocracia gerencial, no planejamento
estratégico e na busca da racionalizacdo e melhores préaticas na gestdo publica. Em teoria, estes sdo aspectos
comuns, hoje, no quadro geral da administracdo publica. Com efeito o ajuste estrutural, o equilibrio das
finangas publicas e as escolhas nas alocag¢fes dos recursos no Ceara trouxeram repercussoes favoraveis para
0 crescimento da economia estadual e para a melhoria das condi¢6es sociais da populacdo cearense. Seguem

abaixo algumas consideraces relativas a metodologia do processo de montagem do orgamento publico.

Na sua forma tradicional, o orcamento publico contemplava, sobretudo, o controle politico. Em sua
forma moderna, esse mecanismo faz uma integracdo entre o orcamento e o planejamento. Como tal, o
orcamento publico tem o objetivo de publicitar para a sociedade as suas fungdes alocativa, distributiva e
estabilizadora no tocante aos recursos aplicados pelo Estado, provenientes de recursos proprios ou de
terceiros. Dentro do orgamento se sobressaem dois campos maiores, 0 da Receita e o da Despesa, dentro dos
quais se incluem inumeras variaveis correspondentes, no ambito de um esquema contabil fechado. Este
esquema, representado abaixo pela Tabela 8, pode ser considerado aqui como a “tabela matriz” da gestdo
fiscal, da qual sdo extraidos dados, informacGes e indicadores que mostrardo as tendéncias da execucéao

orgamentaria no periodo estudado (para um aprofundamento conceitual ver GIACOMONI, 2017).

Em relacdo ao aspecto politico-institucional, o orcamento publico é definido na Lei Orcamentaria
Anual (LOA), apresentada pelo Poder Executivo para apreciagdo na respectiva Casa Legislativa. No Ceara, o
orcamento é organizado pela classificacdo funcional-programatica, levando em consideracao preceitos da
Gestdo para Resultados (GPR), que se traduz num modelo de gestdo que prioriza o alcance de resultados para

a sociedade, beneficiaria dos bens e servicos publicos.

A LOA é composta pelos orcamentos fiscal, da seguridade e de investimento das empresas estatais.
Sua elaboracéo € coordenada pela Secretaria do Planejamento e Gestdo (Seplag), que conta com a participacédo
da Secretaria da Fazenda, na estimativa das receitas publicas, e de todos os 6rgdos da Administracdo Direta,
Indireta e das Estatais, e de todos os Poderes, na fixacdo das despesas publicas. Destaque-se o envolvimento
do 6rgédo de Controladoria no tocante ao controle quantitativo e qualitativo do gasto publico. A metodologia
de formulagéo da proposta orgamentéria a ser encaminhada e aprovada pelo Legislativo obedece a preceitos

constitucionais (Federal e Estadual) e a varios dispositivos legais, a exemplo da Lei 4.320/64 e da Lei
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Complementar 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal), e deve estar necessariamente alinhada aos outros
instrumentos de planejamento legalmente constituidos, a saber: Plano Plurianual (PPA) e Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO). Para um exame técnico sobre o tema, sugere-se consultar Giacomoni (2017), que

serviu de fonte para estas notas.

O orgamento publico estadual é elaborado, executado e avaliado de acordo com os principios da
unidade, da universalidade, do orcamento bruto, da anualidade, da discriminacdo ou especificacdo, da nao
afetacdo das receitas, da exclusividade, do equilibrio e da programacdo. Além disso, o orgcamento é
estabelecido com foco estratégico no desenvolvimento econdmico sustentavel, na eficiéncia, eficacia e

efetividade das politicas publicas estaduais e na modernizacdo da maquina publica.

6.1. Andlise da Execucdo Orcamentaria: aspectos metodoldgicos e conceitos basicos

selecionados

A anélise da execuc¢do orgcamentéria do periodo em foco nédo tera uma abordagem profunda e detalhada
do ponto de vista contabil, sendo um exame geral da trajetoria dessa execugdo na qual serdo observados 0s
padrdes comportamentais do desempenho das principais variaveis que compdem o orcamento publico do
governo do Ceard, assim como as caracteristicas da execucao orcamentaria para cada periodo de governo. A
analise procurara examinar o comportamento das grandes variaveis estabelecidas pela legislacdo do
Orcamento Publico, estabelecida pela Lei no.4.320/1964 e pela Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 e segue os Manuais do Orcamento Publico da Secretaria do Tesouro Nacional bem como o
Manual Técnico de Orcamento (2015) — MTO, disponibilizado pela Secretaria de Planejamento e
Coordenacéo - Seplag do Governo do Estado do Ceara (www.seplag.ce.gov.br). Apoiado neste documento,
os paragrafos seguintes reproduzirdo os conceitos das principais variaveis observadas, divididas em dois

grandes campos, receitas e despesas, referidos acima.

6.1.1. Receitas

6.1.1.1.Receitas Orcamentérias

“As receitas orcamentarias sao entradas de recursos que o Estado utiliza para financiar seus gastos,
transitando pelo Patrim6nio do Poder Publico. Sao todos os ingressos disponiveis para cobertura das despesas
orcamentarias e operacdes que, mesmo ndo havendo ingresso de recursos, financiam despesas or¢camentarias.

Em linhas gerais, as receitas orcamentérias apresentam as seguintes caracteristicas: (i) Financiam despesa
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orcamentaria; (ii) Geram desembolsos orcamentarios; (iii) Passam pelos estagios da previsdo, lancamento,
arrecadacao e recolhimento; (iv) Seguem a classificacdo econdmica, institucional e por fonte de recursos; (v)
Tém carater permanente; (vi) Pertencem ao Estado; (vii) Séo registrados como receita orgcamentaria corrente
ou capital” (SEPLAG, MTO, 2015, p.14)

6.1.1.2. Receitas Correntes e Receitas de Capital

“Receitas Correntes (...): classificam-se nessa categoria aquelas receitas oriundas do poder impositivo
do Estado - Tributaria e de Contribuicdes; da exploracédo de seu patriménio — Patrimonial; da exploracdo de
atividades econdmicas - Agropecudria, Industrial e de Servicos; as provenientes de recursos financeiros
recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, quando destinadas a atender despesas classificaveis
em Despesas Correntes — Transferéncias Correntes; e as demais receitas que ndo se enquadram nos itens
anteriores - Outras Receitas Correntes.” (SEPLAG, MTO, 2015, p.17)

“Receitas de Capital (...): de acordo com o art. 11, § 2°, da Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964, com
redacdo dada pelo Decreto-Lei n°® 1.939, de 20 de maio de 1982, sdo as provenientes da realizacdo de recursos
financeiros oriundos de constituicdo de dividas; da conversdo, em espécie, de bens e direitos; 0s recursos
recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, destinados a atender despesas classificaveis em
Despesas de Capital e, ainda, o superavit do Or¢gamento Corrente.” (SEPLAG, MTO, 2015, p.17)

6.1.2. Despesas Orgamentérias

“Despesa Publica pode ser entendida como a soma dos gastos ou inversdes de recursos pelo Estado
com vistas ao atendimento das necessidades coletivas (econdmicas e sociais) e ao cumprimento das
responsabilidades institucionais do setor publico. Pode ser de natureza orcamentaria, extraorcamentaria ou
intraorcamentaria, devendo ser fixada observando-se o que foi definido no Anexo de Metas Fiscais da LDO-
2016.

Na acepcao orcamentaria, corresponde a despesa realizada com base na Lei Or¢amentaria Anual ou
em seus créditos adicionais regularmente abertos. Necessitam de recurso publico para sua realizacdo e
constituem instrumento para alcancar os fins dos programas governamentais. Conforme estabelece a Lei n°

4.320/1964 (...)” (SEPLAG, MTO, 2015, p. 22)

6.1.2.1.Despesas Correntes e Despesas de Capital
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“Despesas Correntes: classificam-se nesta categoria todas as despesas que ndo contribuem,
diretamente, para a formacdo ou aquisi¢do de um bem de capital. Ou seja, enquadram-se nesta categoria as
despesas com pessoal e encargos sociais, juros e encargos da divida e outras despesas correntes. Despesas de
Capital: classificam-se nesta categoria aquelas despesas que contribuem, diretamente, para a formagéo ou
aquisicdo de um bem de capital. Isto é, estdo dentro desta categoria as realizagdes de investimentos, inversées
financeiras e amortizacao da divida. (...)” (SEPLAG, MTO, 2015, p.34)

“A classifica¢do no grupo de natureza de despesa observara as seguintes especificacdes: (i) Pessoal e
Encargos Sociais: despesas orcamentarias com pessoal ativo, inativo e pensionistas, relativas a mandatos
eletivos, cargos, funcdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies
remuneratorias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria,
reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer
natureza, bem como encargos sociais e contribuigdes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia,
conforme estabelece o caput do art. 18 da Lei Complementar 101, de 2000; (ii) Juros e Encargos da Divida:
despesas orcamentarias com o pagamento de juros, comissdes e outros encargos de operacdes de crédito
internas e externas contratadas, bem como da divida pablica mobiliéria; (iii) Outras Despesas Correntes:
despesas orcamentarias com aquisicdo de material de consumo, pagamento de diarias, contribuigdes,
subvencOes, auxilio-alimentacdo, auxilio-transporte, além de outras despesas da categoria econémica
“Despesas Correntes” ndo classificaveis nos demais grupos de natureza de despesa; (iv) Investimentos:
despesas or¢camentérias com softwares e com o planejamento e a execucao de obras, inclusive com a aquisicéo
de imdveis considerados necessarios a realizacdo destas ultimas, e com a aquisicdo de instalacdes,
equipamentos e material permanente; (v) Inversdes Financeiras: despesas orcamentarias com a aquisicdo de
imoveis ou bens de capital ja em utilizacdo; aquisicdo de titulos representativos do capital de empresas ou
entidades de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operacdao ndo importe aumento do capital; e com a
constituicdo ou aumento do capital de empresas, além de outras despesas classificaveis neste grupo: (vi)
Amortizacdo da Divida: despesas orcamentarias com o pagamento e/ou refinanciamento do principal e da
atualizacdo monetaria ou cambial da divida publica interna e externa, contratual ou mobiliaria; (vii) Reserva
de Contingéncia: encontra-se neste Grupo de Natureza de Despesa 0 volume de recursos orcamentarios
alocados com o objetivo de atender ao disposto no art.71 da LDO 2016” (SEPLAG, MTO, 2015, p.35-36).

6.1.3. Indicadores utilizados

Para facilitar a interpretacdo dos graficos apresentados abaixo, decidiu-se listar alguns conceitos que

definem os indicadores utilizados:
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1) Resultado Orcamentario, ou Resultado Primario: é a diferenca entre a receita orcamentaria total
e a despesa orcamentaria total.

2) Necessidade de Financiamento: é igual a operacdes de crédito menos (-) amortizacdes menos
(-) superavit orcamentario.

3) Receita Efetiva: é igual a diferenca entre receita orcamentaria e operacdes de créedito.

4) Relagdo entre Necessidade de Financiamento e Receita Efetiva: mostra o quanto o governo
estadual langou mé&o de recursos externos, isto &, recursos da Unido e recursos de fontes externas, comparado
COM recursos proprios.

5) Proporcéo das Receitas Correntes por Fontes: € a participacdo relativa de cada componente das
receitas correntes sobre o total das receitas correntes.

6) Participacdo do Ceara na Arrecadacdo Nacional de ICMS: é a participacdo relativa da
arrecadacao de ICMS do estado do Ceara na arrecadacdo do mesmo tributo dos estados da federacéo.

7) Grau de Dependéncia: é a razdo entre receita de capital e receita orcamentéria.

8) Proporcdo das Despesas Correntes por Fontes: é a participacdo relativa de cada componente
das despesas correntes no total das despesas correntes.

9) Participacdo da Despesa Total o Governo Estadual no Produto Interno Bruto Estadual:
representa o percentual de participagdo das despesas totais orcamentérias do governo estadual no PIB
estadual, para indicar a participacdo do Estado na economia estadual em termos de gastos correntes e
investimentos.

10)  Gasto Total per capita do Governo Estadual: é o gasto total médio per capita, isto €, o quanto
0 governo estadual gastou por habitante no ano considerado.

11)  Taxa de Investimento: é a razdo entre investimento publico estadual e despesa orgcamentaria
total do governo estadual.

12)  Grau de Dependéncia de terceiros: representa a participacao das operacdes de crédito na receita
orcamentaria total.

13)  Despesas por Funcdo: sdo as despesas do governo estadual nas areas especificas de atuacéo
(Educagdo, Saude, Seguranca Publica, etc.). Por meio das suas participagdes relativas podem-se perceber as

prioridades dos gastos do governo.

6.2. Analise das tendéncias da Execucdo Orgcamentéria dos governos no Ceara: 1987-2014

Seguindo as contas e o0s conceitos descritos pelo Manual Técnico do Or¢camento (SEPLAG, 2015),
montou-se a Tabela 8 abaixo, na qual expdem de forma discriminada todos os itens que compdem 0s dois
campos do orgamento, isto €, as Receitas Orcamentarias e as Despesas Orcamentarias, para o periodo 1987-

2014. Como ja foi alertado acima, os nimeros s&o originarios da Secretaria Estadual da Fazenda-Ceara e da
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Secretaria do Tesouro Nacional-STN e foram deflacionados utilizando o deflator IGP-DI da FGV e os valores

estdo a precos médios de 2015.

Logo abaixo da Tabela 8 encontra-se o Grafico 5. Neste, observa-se que ao longo do periodo
considerado a execucao orcamentaria apresenta um padrdo estavel de equilibrio entre receita orcamentaria e
despesa orcamentaria. Quando o Grafico 5 é analisado por subperiodos constatam-se nuances marcadas por
superavits e déficits, mas com uma caracteristica de perseveranca de equilibrio fiscal. No primeiro subperiodo
observa-se uma clara situacdo de descontrole fiscal em 1987, o que indica que o governo Tasso Jereissati
(1987-1990) herdou uma situacdo fiscal deteriorada. Ja nos trés anos seguintes hd uma retomada do controle
fiscal quando em 1988 é apresentado um resultado superavitario, dando lugar a um déficit em 1989 e um
superavit em 1990. No subperiodo seguinte (1991-1994), do governo Ciro Gomes, os resultados foram todos
superavitarios, quase em equilibrio. No subperiodo 1995-1998, do governo Tasso Jereissati, 0s trés primeiros
anos sdo deficitarios mas o quarto ano, 1998, apresenta um grande superavit. No subperiodo seguinte (1999-
2002), do terceiro mandato de Tasso Jereissati, 0 primeiro ano foi de superavit mas os trés anos seguintes
apresentaram déficits, sendo o ano de 2001 com déficit expressivo. No subperiodo do governo Lucio
Alcéntara (2003-2006) ha déficits nos dois primeiros anos, acompanhado de superavit no terceiro ano para no
Gltimo ano apresentar novamente déficit. No subperiodo do governo Cid Gomes (2007-2010) ha superavits
nos dois primeiros anos, déficit no terceiro ano e superavit no ultimo ano. Por fim, no subperiodo do segundo
governo Cid Gomes (2011-2014) houve superavit no primeiro ano, déficits nos trés anos seguintes. No mesmo
Grafico 5, referido acima, pode ser observada uma linha mostrando o comportamento dos resultados
primarios, para todos os anos da série. Nos paragrafos seguintes serdo analisadas as caracteristicas e
tendéncias das execuc¢des orcamentarias de cada governo. Mais uma vez, ressalta-se que os valores monetarios

mencionados estdo corrigidos pelo IGP-DI/FGV, a precos de 2015.

6.2.1. Governo Tasso (1987-1990)

6.2.1.1. Evolugéo das Receitas

A dimenséo da crise fiscal-financeira na qual se encontrava o Estado do Ceara entre 1986 e 1987 pode
ser percebida pelo montante dos compromissos financeiros relativos aos encargos da divida interna, em 1987,
de R$ 4,313 bilhdes, e pelo tamanho do déficit orcamentario apresentado ao final desse ano, ou seja, R$ 5,2
bilhGes, como mostram a Tabela 8 e o0 Grafico 5. Em 1987, o governo teve que contar com R$ 8,209 bilhGes
de receitas orcamentarias para fazer face a um total de despesas orcamentarias que chegaram a R$ 13,4
bilhGes. Diante de tal situacdo a estratégia do governo foi adotar uma série de medidas administrativas e
ajustes estruturais de impacto, no sentido de reverter os déficits correntes e conter o processo de alimentacédo
do crescimento da divida interna. 1sso ocorre tanto do lado das receitas como das despesas. Quanto as receitas,
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foram fundamentais a reorganizagdo e modernizagdo do aparelho arrecadador, que se encontrava
desarticulado e ineficiente (MENSAGEM A ASSEMBLEIA LEGISLATIVA, 1988, p. 31). No tocante as

despesas, estas serdo abordadas mais abaixo.

Para superar a ineficiéncia da maquina arrecadadora, foi necessario promover uma profunda reforma
na Secretaria da Fazenda, apoiada na reestruturacéo fisica, organizacional e funcional, na recuperacdo das
instalacfes fazendarias em todo o estado, na qualificacdo e capacitacdo profissional do pessoal e, por ultimo,
na reformulacdo do aparato legal e normativo tributario. Recorre-se também, e fortemente, a informatizacdo
dos processos para aproximar a Sefaz dos contribuintes, acelerar a eficiéncia e aumentar a produtividade. Para
isso, adgquirem-se microcomputadores, para 0s sistemas internos, e toma-se a iniciativa de ganhar autonomia
em relacdo aos servicos de informatica prestados até entdo pela Serpro-Servigo Federal de Processamento de
Dados. Assim, intensifica-se a demanda de servigos junto ao Seproce-Servico Estadual de Processamento de
Dados, e busca-se apoio junto a empresas de consultorias e ao Banco do Nordeste do Brasil-BNB para a
implantacdo de sistemas internos de informatica e de processamento de dados. Forma-se assim uma “cultura
de informatica na pasta” que, posteriormente, foi transbordada para outras secretarias do governo e de outros
estados (SEFAZ, 1990, pg. 15).

No tocante a fiscalizacdo recorre-se a uma série de reformulacdes de procedimentos, seguindo o
principio da orientacdo e prevencdo, para 0s casos menos graves dentre as infracfes. Selecionam-se, por meio
de critérios técnicos, contribuintes que passariam a ter vigilancia mais atenta. Valoriza-se a fiscalizagdo no
transito de mercadorias e, junto com isso, reaparelham-se postos fiscais, promovem-se remoc¢oes e rodizios
de fiscais e criam-se incentivos voltados para 0 aumento da produtividade. Na linha da informatizacdo vale
citar a expansao do sistema Cometa que tinha a funcdo de controlar as entradas e saidas de mercadorias no
Ceara. Ganho importante foi a revogacéo, junto ao Confaz, do dispositivo legal que legava ao Distrito Federal

a arrecadacédo advinda das operagdes com a importagéo de trigo (SEFAZ, 1990, pg.9).

Esses esforcos geraram resultados positivos. Conforme mostra a Tabela 8, entre 1987 e 1988 as
receitas correntes cresceram 35,7%, isto &, passaram de R$ 6,2 bilhdes para R$ 8,5 bilhdes. Apesar disso, no
ano seguinte, 1989, registraram queda para R$ 7,7 bilhdes, mas em 1990 voltaram a crescer, para R$ 9,7
bilhdes, ou seja, crescimento de 25,3%. No conjunto das receitas correntes ndo pode passar despercebida a
contribuicdo das receitas patrimoniais que, ao longo dos quatro anos, proporcionaram um total de R$ 2,9
bilhGes de recursos, obtidos por meio de aplicagOes financeiras de recursos flutuantes, proporcionando grande
suporte para o projeto de equilibrio fiscal-financeiro. Entretanto, as receitas correntes foram puxadas pelas

receitas tributarias e pelas transferéncias do governo federal e, dentro destas, o ICMS e o FPE se destacaram.
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Como pode ser visto pela Tabela 8 abaixo, as receitas tributarias em 1987 somaram R$ 3,3 bilhdes.
Todavia, de 1987 para 1988, conforme mostra a Tabela 8 e o Gréafico 6, exibidos abaixo, as receitas tributarias
acusaram decréscimo real em relacdo ao ano anterior. No ano seguinte, em 1989, a arrecadacéo tributaria
volta a crescer mas sua participacgéo relativa dentro das receitas correntes ficou inferior a do ano de 1987. No
quarto ano de governo, 1990, em linha com o avanco das reformas e o crescimento local, as receitas tributérias
apresentam novo salto, em contraste com o quadro econémico nacional recessivo. Neste campo, o ICMS se
apresenta como carro chefe, proporcionando um total de arrecadacdo no quadriénio de R$ 14,2 bilhdes. Cabe
registrar que o crescimento econdmico local pode ser visto pelo &ngulo da influéncia das mudancas
institucionais, mas também pelo reequilibrio fiscal-financeiro do governo estadual, e pelo papel
desempenhado por seus multiplicadores econdmicos. Nesse sentido, é oportuno observar, por meio do Grafico
7, que a participacdo da arrecadacdo do ICMS do Cearéa na arrecadacdo nacional do mesmo tributo passou de
1,49% em 1987 para 1,73% em 1990.

Além do esforco que se volta para o0 aumento da arrecadacgdo prépria, o processo de ajuste fiscal do
governo também contou com o aumento real das receitas provenientes das transferéncias federais (tanto da
parte das transferéncias correntes como do FPE). Em relagdo a esta transferéncia (FPE) observa-se, pela
Tabela 8 e Gréafico 6, um crescimento real firme ao longo do periodo 1987-1990, saindo de um montante de
R$ 1,8 bilhdes em 1987 para R$ 3,7 bilhdes em 1990, representando neste ultimo ano 31,7% das receitas
correntes. A razdo desse aumento esta na determinacdo da Constituicdo Federal de 1988 em aumentar a
participacdo dos estados e municipios na arrecadacao federal (Imposto de Renda-IR e Imposto sobre Produtos
Industrializados-IP1), além de aumentar a participacdo das regides Norte e Nordeste no total do Fundo de

Participacdo dos Estados-FPE.

Por fim, para mostrar o processo de descontrangimento financeiro, observa-se, por meio da Tabela 8,
que o governo Tasso Jereissati, nos trés anos iniciais, foi for¢ado pelas circunstancias a recorrer a operagoes
de crédito junto ao mercado para fazer face aos elevados compromissos financeiros em decorréncia dos
encargos da divida interna, sobretudo em 1987, conforme sera analisado abaixo. Entre 1987 e 1989 o governo
contraiu operagdes de crédito nos respectivos montantes de R$ 1,8, R$ 1,7 e R$ 1,02 bilhdes, valores que
imprimiram elevados graus de dependéncia de terceiros, como mostra o Grafico 8. Como pode ser visto neste
grafico, em 1987 o grau de dependéncia de terceiros atingiu 22,98%, e se reduz nos dois anos seguintes para
18,24% e 11,68%, respectivamente.

6.2.1.2. Evolucao das Despesas
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Do lado das despesas, dois problemas desafiavam o novo governo. O primeiro era o desarranjo
estrutural das despesas correntes, tanto de custeio como de pessoal. O segundo problema eram os pesados
encargos da divida interna, que somavam R$ 4,3 bilhGes em 1987. Nesse contexto, além do esforco fiscal
abordado acima, para aumentar arrecadacdo, também foram realizadas a¢Ges no sentido de reduzir e conter
despesas. Nessa linha, foi providencial a reestruturagdo e modernizacdo da Comissdo de Programacéo
Financeira e Crédito Publico-CPFCP, érgdo vinculado a Sefaz, que, uma vez informatizada em suas rotinas e
formatada dentro de um modelo severo de gestdo, passou a servir de instrumento auxiliar de vital importancia
no controle dos gastos, “cuidando para que o custeio refletisse as necessidades de cada 6rgao” (SEFAZ, 1990,

p.13).

Assim, foi possivel ter uma “visdo instantanea” de cada 6rgdo (SEFAZ, 1990, pg.13). Juntamente
com a informatizacdo, adota-se postura empresarial que possibilitou melhorar a gestdo dos recursos
financeiros, por meio do planejamento e da programacéo dos gastos em custeio em cada 6rgdo. Observa-se,
pela Tabela 8 abaixo, que o governo inicia 0 mandato com uma despesa orgcamentaria totalizando R$ 13,4
bilhGes em 1987 (sempre a precos de 2015) e termina o periodo com R$ 10,2 bilhdes, em 1990, o que significa
que houve de fato esforgo global no sentido de reduzir as despesas orcamentérias. Mesmo assim, conforme
mostram a Tabela 8 e o Gréfico 5, as receitas orgamentérias totais do quadriénio, de R$ 38 bilhdes, ndo
conseguiram superar as despesas or¢camentarias totais, de R$ 43 bilhdes, gerando um déficit orcamentario, ou
déficit primario, no montante de R$ 5,3 bilhdes. Comparadas ao PIB estadual o total das despesas
orcamentarias representaram 17% do PIB estadual, segundo o Gréfico 10. No tocante as despesas correntes,
estas registraram R$ 11,3 bilhdes em 1987 mas, em 1988, as mesmas caem para R$ 6.3 bilhdes, isto é, uma
reducdo de 43,5%. Entretanto, nos dois anos seguintes, 1989 e 1990, essas despesas crescem 8,9% e 23,9%

respectivamente.

No que se refere as despesas com custeio, no periodo 1987-1990, chama atencdo o fato dos montantes
anuais dessas despesas ndo terem caido substancialmente, apos os fortes ajustes empreendidos no inicio do
governo. Observa-se, pela Tabela 8 abaixo, que ap6s uma reducdo relativamente modesta, de 7,2%, entre
1987 e 1988, as despesas com custeio voltam a crescer em 1989, em 14%%, mas se estabilizam em 1990, em
torno de R$ 3,3 bilhdes, quando decrescem -1,3% em relacdo a 1988. Uma hipétese para tal comportamento,
rigido, pode estar no represamento dos pagamentos atrasados aos fornecedores assim como nos gastos com

custeio reprimidos, em funcéao da crise financeira do governo.

Em relacdo as despesas com pessoal, estas cresciam fortemente em anos anteriores comprometendo
as receitas tributarias. Prova disto € que, até 1987, o governo estadual ndo dispunha de cadastro de registro de
seus servidores que pudesse monitorar o efetivo dos mesmos, tornando assim precaria qualquer realizacao de

diagndstico da situacao dos gastos com pessoal. Em “Mensagem a Assembléia Legislativa” apresentada pelo
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governador em 1988 (p.30), constata-se que: “Até junho de 1987, ndo era sequer conhecido o contingente de
servidores estaduais”. Assim, os dados or¢camentarios referentes aos dispéndios com pessoal, até 1986,
sugeriam existir crescentes elevacGes incompativeis com a trajetéria da capacidade financeira do tesouro
estadual. Na realidade, nos anos 1980, para ajustar suas contas em desequilibrio, os estados subnacionais,
inclusive o do Ceara, recorriam ao mercado financeiro para cobrir seus déficits no lugar de enfrenta-los por

meio de choques e ajustes estruturais.

Segundo Mensagem a Assembléia Legislativa de 1991 (p.1), diz o governador Tasso Jereissati, em
tom de avaliacdo dos quatro anos de governo: “Em margo de 1987, nosso custeio com a folha de pessoal
representava 140% de todas as receitas”. Para se ter uma idéia sobre o problema, nesse mesmo més e ano, “o
numero estimado de funcionarios de Administracdo Direta, Indireta e Fundacdo do Estado era mais de
140.000. Medido através de cheques-salarios e contracheques emitidos, em junho foram cadastrados 121.747
funcionérios, como resultado das a¢gdes moralizadoras na area de administracdo de pessoal (com eliminagédo
de acumulacdes ilicitas, contratos irregulares e outras distor¢cdes possiveis de serem detectadas mediante o
preenchimento das Fichas de Atualizacdo Funcional-FAFs). Em dezembro de 1987 aqueles numeros
chegaram a 115.146, ou seja, uma reducéo equivalente a 24.854 servidores” (MENSAGEM A ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA, 1988, p.30).

Com o ajuste administrativo 0 governo conseguiu reduzir os gastos com pessoal mas, principalmente,
evitar seu crescimento. Como se pode ver na Tabela 8 e Grafico 9, os gastos com pessoal em 1987 somaram
R$ 2,9 bilhdes, que representavam 90,8% das receitas provenientes do ICMS. Em 1988 essas despesas
baixaram para R$ 2,4 bilhGes, significando uma reducdo de -15%, mas em 1989 esses gastos voltaram a subir
em 4,7%, para R$ 2.5 bilhdes, e subir novamente em 1990 para R$ 2,6 bilhdes, desta vez com uma variacdo
de 0,6%. No entanto, neste Ultimo ano os gastos com pessoal representavam 57% da arrecadacdo com ICMS,
isto €, bem abaixo do primeiro ano, mas, provavelmente, em funcéo do aumento da arrecadacdo desse tributo.
Um ponto interessante do esfor¢co empreendido pelo governo nesse periodo, em reduzir os gastos com pessoal
e encargos, esta em dois aspectos: primeiro, porque democratiza 0s recursos economizados com a sociedade,
por meio do aumento da oferta de servicos publicos, no lugar de gasta-los com pagamento de salarios a uma
minoria da populagdo. Alias, esse foi um dos propositos politicos do “governo das mudangas”. Dessa forma
0 governo contribuiu para o fortalecimento da cidadania. O segundo aspecto, estd no fato de que, ao
economizar com pessoal, 0 governo passou a liberar recursos também para a realizacdo de investimentos em

capital fisico.

Apesar dos esforcos empreendidos no sentido de reduzir e frear o crescimento das despesas com
custeio e pessoal, nota-se, pela Tabela 8, que o grande avango obtido nos ajustes das contas correntes situou-

se no equacionamento dos elevados encargos da divida interna que somaram R$ 4,3 bilhdes no primeiro ano
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de governo. Tendo em vista 0 sucesso conseguido na reestruturacdo desses compromissos foi possivel reduzir
esses encargos para R$ 135 milhdes em 1988 e R$ 129 milhGes e R$ 576 milhGes em 1989 e 1990,
respectivamente. Nessa mesma linha, foram também importantes as reducdes obtidas nas amortizagdes da
divida interna que, em 1987, somavam R$ 1,7 bilhdes. Nos anos seguintes, 1988, 1989 e 1990 esses
compromissos foram reduzidos para R$ 296, R$ 572 e R$ 946 milhdes, respectivamente. Apesar do
equacionamento desses encargos e amortizacdes, nesse periodo, tais problemas s6 puderam ser controlados

de forma mais sustentavel a partir de 1997 com a reestruturacdo da divida interna junto ao governo federal.

Em relacdo aos investimentos, seu avanco é lento devido ao quadro de ajustes, conforme mostram os
Graficos 12 e 13. No ano de 1987 o total dos investimentos alcancou R$ 229 milhdes, com taxa de 1,7%, em
1988 avanca para R$ 559 milhdes, sob uma taxa de 5,6%, em 1989 permanece em R$ 559, com a mesma taxa
de 5,6%, mas em 1990 salta para R$ 1,14 bilhdes, j& com uma taxa de 11,20%. Deve-se registrar que 0s
impulsos nos investimentos, nos Ultimos anos do governo, ganharam os apoios do Banco Interamericano de
Desenvolvimento-BID e da Caixa Econdmica Federal-CEF, para a recuperacao de estradas e saneamento
basico (SEFAZ, pg.19). Embora o governo ainda nédo tivesse um programa composto por grandes projetos

estruturantes, seus investimentos contribuiram para a sustentabilidade do crescimento econémico.

No tocante as despesas por funcéo no periodo considerado, sugere-se examinar a série de Graficos 14-
20 abaixo. Por meio desses graficos, observa-se que na funcdo Salde e Saneamento foram alocados 7,9% do
total das despesas por funcdo. Em relagdo & Educacdo e Cultura o percentual foi de 14,56% do total dessas
despesas, demonstrando forte preocupagdo com a educacdo, principalmente. Para Seguranca Publica foram
gastos 4,5 % das despesas funcionais totais. A despesa na funcdo Agricultura alcancou 3% do total. Na
Industria, Comércio e Servigos o percentual foi de 2,06%. Em Transporte foram gastos 6,9%, também
indicando preocupagédo com a recuperacao de estradas. Em Energia e Recursos Minerais, 0,6 % das despesas

totais por fungdes. E por fim, a despesa na fungéo previdéncia social alcangou 8,8% da despesa total.

6.2.2. Governo Ciro Gomes (1991-1994)

6.2.2.1.Evolucao das Receitas

Ciro Gomes assumiu o governo do Ceara em 1991 com o orcamento estadual organizado, apos
reformas e ajustes implementados pelo governo anterior. Prova disso foi o fato de o novo governo néo ter
enfrentado compromissos financeiros sérios relativos aos encargos e amortizagdes da divida interna, nem
externa. Em sua Mensagem a Assembléia Legislativa de 1994, em um balango da terceira gestdo, o

governador reconheceu o trabalho realizado pelo “governo das mudangas™, ao dizer que “um dos pontos de
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maior destaque dos Governos das Mudangas tem sido a administracdo fazendaria, pautada por critérios
técnicos e impessoais e obediéncia as diretrizes governamentais que visam a maximizar as receitas e manter
sob controle as despesas” (MENSAGEM A ASSEMBLEIA LEGISLATIVA, 1994, p.20). Com isso, 0 (novo)
governador enfatiza seu compromisso de ter dado (e seguir dando) continuidade a prudéncia fiscal, o que de
fato aconteceu; basta examinar a equacao entre receitas orcamentérias e despesas orcamentarias da sua gestao

(ver Tabela 8 e Grafico 5, abaixo).

A gestdo de Ciro Gomes enfrentou severa seca (1992-1993) que repercutiu negativamente no
desempenho da economia estadual e, em particular, da agropecudria, impactando desfavoravelmente nas
receitas tributarias. Como pode ser observado na Tabela 8 e Grafico 6, abaixo, as receitas tributarias sofrem
queda nesse periodo, de R$ 4,5 bilhdes em 1991 para R$ 3,2 bilhdes e R$ 3,0 bilhGes em 1992 e 1993,
respectivamente, para sé se recuperar em 1994, quando atingiu R$ 4,2 bilhdes. Pela mesma tabela, constata-
se gue recursos provenientes do ICMS cairam ap6s 1991, ano no qual foram arrecadados R$ 4,4 bilhdes desse
tributo. De 1992 até 1994 as receitas advindas do ICMS cairam para o patamar de R$ 2,5 bilhGes. No entanto,
curiosamente, a participacao da arrecadacdo de ICMS do Ceara, na arrecadacdo nacional, segundo mostra o
Grafico 7, mantém tendéncia de alta, 1,8% em 1991 e 2,0% em 1994. As receitas patrimoniais, originadas das
aplicacdes financeiras, que poderiam compensar tais quedas, deixaram de existir a partir de 1992. Em 1991,

todavia, essa receita foi de R$ 1,418 bilhoes.

Em oposicéo a esse quadro doméstico desfavoravel, as transferéncias correntes federais melhoraram
significativamente, trazendo reforco substancial para as receitas correntes. Nesse momento, as reformas
fiscais e financeiras trazidas pela Constituicdo Federal de 1988, a favor dos estados e municipios, se fizeram
sentir. As transferéncias correntes do governo federal sairam de R$ 3,231 bilhdes em 1991 para atingir R$
5,326 bilhdes em 1994. Em 1991 a participacdo do FPE no total das transferéncias correntes federais
representava 80,6%, no entanto, em 1994 essa participagdo caiu para 42,65%, significando que as
transferéncias referentes a Educacao e Saude (SUS) aumentaram suas participacdes. A construcdo do Canal
do Trabalhador, no entanto, também ajudou a melhorar o volume das transferéncias federais (ver
MENSAGEM A ASSEMBLEIA LEGISLATIVA, 1994).

Apesar da queda das receitas tributarias proprias, especialmente do ICMS, isto ndo significou que o
governo Ciro Gomes tenha relaxado no esforgo fiscal, que marcou o primeiro governo de Tasso Jereissati.
Dando continuidade as agdes adotadas por este ultimo, o governo Ciro Gomes incrementou medidas com o
objetivo de aumentar as receitas tributarias. No inicio da gestéo foi realizada Reforma Administrativa (Lei n.
11.809, de 22/05/1991) que, além de reduzir gastos por meio do “enxugamento”, imprimiu mais eficacia e

eficiéncia na maquina estatal, que ¢ uma forma indireta de gerar mais recursos. Na area propriamente
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tributéria, o governo introduziu uma série de inovacGes que provavelmente minimizou a queda da

arrecadacao.

Dentre as medidas tomadas estiveram (i) a elaboracdo de ato normativo contendo exigéncia de nota
fiscal nas aquisicdes de mercadorias por 6rgdos da administracdo estadual e nas aquisi¢cbes de mercadorias
realizadas por empresas contratadas para a execucdo de obras publicas; (ii) a Instituicdo do cadastro de
inadimplentes da fazenda publica estadual; (iii) a ampliacdo da lista de produtos sujeitos a cobranca
antecipada do ICMS; (iv) avan¢o da informatizacdo na &area da fiscalizacdo, simbolizado pelo Sistema
Cometa; (v) implantagdo das rotinas do Projeto Selo Fiscal em microcomputador e “main-frame”; (vi)
emissao de carnés e relatorios do sistema de imposto sobre a propriedade de veiculos automotores-IPVA, etc.
(MENSAGEM A ASSEMBLEIA LEGISLATIVA, 1992; 1994)

No campo das receitas de capital, de acordo com a Tabela 8 e o Grafico 8, as operacGes de credito
durante esse governo somaram R$ 1,6 bilhdes mas, ao mesmo tempo, os graus de dependéncia de terceiros
foram reduzidos drasticamente para o nivel em torno de 4,9% (média anual). A partir de 1992, o governo do
Ceard, com apoio crediticio de US$ 199,2 milhdes do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), deu
inicio a um grande programa de saneamento basico para o municipio de Fortaleza (chamado SANEAR 1),
executado durante os anos 1992-2000, cronograma que alcangcou o governo de Tasso Jereissati 1. O programa
centrou-se na ampliagdo da rede de esgotamento sanitario e de drenagem urbana e na construcao de aterros
sanitarios para atender a coleta dos residuos sélidos, o que proporcionou ao longo do tempo economia de
recursos publicos estaduais com atendimento & saude curativa (ver MENSAGEM a ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA, p. vii).

No final do mandato, foi firmado com o Banco Mundial-BIRD importante contrato de empréstimo no
montante de US$ 240 milhdes para que fosse implantado o Programa Urbanizar-PROURB, um programa de
desenvolvimento urbano e gestdo de recursos hidricos, que proporcionou a elaboracdo de planejamentos
estratégicos para 43 municipios de porte médio. Além dos recursos externos, o programa receberia aportes de
contrapartidas do estado e das respectivas prefeituras. O contrato foi assinado em Washington, em dezembro
de 1994, o que significa dizer que o referido programa foi executado no governo Tasso Jereissati. (ver
MENSAGEM A ASSEMBLEIA LEGISLATIVA, p. vii). Percebe-se, por meio desses empréstimos tomados
junto ao BID e ao BIRD, que o Ceara passou a colher resultados positivos provenientes das reformas e ajustes,

jano final do governo Tasso Jereissati e durante o governo Ciro Gomes.

6.2.2.2.Evolucéo das Despesas
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Nos quatro anos de governo, Ciro Gomes apresentou resultado orcamentario positivo. De acordo com
a Tabela 8 e o Gréafico 5 abaixo, observa-se que as receitas orcamentarias, entre 1991 e 1994, totalizaram R$
33,6 bilhdes e as despesas orcamentarias R$ 32,5 bilhGes, resultando em superavit de R$ 1,07 bilhes.
Conforme o Gréfico 10, as despesas totais no quadriénio representaram em média 12,9% do PIB estadual. No
campo das despesas or¢camentérias, o controle das despesas correntes parece ter jogado importante papel, dado
que as mesmas iniciam o periodo no patamar de R$ 6,4 bilhdes para em seguida (1992) serem reduzidas para
R$ 4,8 bilhdes. A despeito dessa queda, as despesas correntes voltam a subir entre 1993 e 1994, para R$ 5,7
bilhGes e R$ 6,2 bilhdes, respectivamente, entretanto, abaixo do patamar inicial de 1991. O relativo controle
das despesas correntes acontece apesar dos supostos choques provocados pela seca do periodo e das obras e

acles que o fendbmeno requereu, como foi o caso da construgdo emergencial do Canal do Trabalhador.

Na composicdo do total das despesas correntes, as despesas com custeio participaram com R$ 11,1
bilhdes e as despesas com pessoal com R$ 8,3 bilhdes. Em termos de dindmica do desempenho, no quadriénio,
percebe-se que as despesas com custeio contribuiram relativamente mais para o ajuste fiscal, mesmo com as

despesas com pessoal crescendo (mas, moderadamente), conforme mostram a Tabela 8 e o Grafico 9.

As despesas com custeio, segundo a Tabela 8 e o Grafico 9, € o item que mais consumiu recursos
comparado com os gastos com pessoal e encargos. No primeiro ano, em 1991, foram gastos R$ 2,9 bilhdes,
elevando-se em seguida para R$ 2,3 bilhdes, R$ 2,9 bilhdes e R$ 2,9 bilhdes nos anos de 1992, 1993 e 1994,
respectivamente. Nesse campo, o governo de Ciro Gomes mantém a preocupacdo de contencdo, ja
manifestada no governo anterior, em relacdo aos gastos com custeio, a0 manter programas voltados para a
modernizacdo e aumento da eficiéncia da maquina estatal, como também da fiscalizacdo sobre os gastos
correntes. Um exemplo dessas agdes foi o aumento do raio de acdo da Auditoria Geral do Estado
(MENSAGEM A ASSEMBLEIA, 1994, p.27).

No tocante aos gastos com pessoal, no primeiro ano de governo, houve dispéndio de R$ 2,29 bilhdes.
Nos dois anos seguintes, 1992 e 1993, esses gastos foram reduzidos, em termos reais, para R$ 1,7 bilhGes e
R$ 1,9 bilhdes, respectivamente, para voltar a subir em 1994 para R$ 2,2 bilhdes. No gréfico 9, abaixo,
observa-se que gastos com pessoal ndo ultrapassam o limite de 36% das despesas correntes. Oportuno
lembrar, mais uma vez, que nesse governo uma reforma administrativa foi realizada estabelecendo regras para
o funcionamento do estatuto dos funcionarios estaduais, além de planos de cargos e carreiras. Nesse periodo,
varios programas sao implantados com o propdsito de formar e avaliar os servidores publicos, indicando certa
preocupacdo com a questdo da produtividade do trabalho na oferta de servigcos publicos. No que toca aos
encargos das dividas interna e externa estes ndo exercem constrangimento a execucao orcamentaria dado que

se mantém em niveis baixos.
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Em relacdo as despesas de capital, o governo dispendeu R$ 2,7, R$ 1,9, R$ 2,4 e R$ 2,1 bilhdes nos
anos 1991, 1992, 1993 e 1994, respectivamente. Dentro dessa rubrica, a média anual dos investimentos
realizados nos quatro anos de governo foi de R$ 1,029 bilhdes, cujas taxas de investimentos atingiram 14,8%,
11,37%, 14,69% e 9,45% nos quatro anos, de acordo com os Gréficos 12 e 13. Deve-se registrar que o
governo Ciro Gomes marcou a fase de arranque dos investimentos publicos de grande porte, ou com
capacidade de influenciar a logistica da economia estadual, e de sua insercdo internacional, como também
melhorar a qualidade de vida das pessoas. Houve investimentos na transposicéo de recursos hidricos (Canal
do Trabalhador), na melhoria da malha viaria, na ampliacdo e melhoria do sistema de transporte rodoviario
de passageiros, no saneamento basico, nas rodovias para beneficiar o setor do Turismo, negocia-se com 0
Banco Interamericano de Desenvolvimento-BID o financiamento do Programa de Desenvolvimento Turistico
do Nordeste, etc. Por fim, como se pode ver na Tabela 8, 0s gastos com amortiza¢cdes das dividas interna e

externa se mantém em patamares suportaveis.

No tocante as despesas por funcéo, neste periodo de governo, conforme exibe a série de Graficos 14-
20, a despesa na Saude e Saneamento correspondeu a 11,8% das despesas totais funcionais. Na Educacao e
Cultura o dispéndio foi 14,5% desse total, indicando continuidade de prioridade nessas duas ultimas areas.
Na Seguranga Publica o percentual foi 4,2%. Na Agricultura, 3,1%. Em Transporte o governo alocou 5,1%
das despesas totais por funcdo. Na Industria, Servigos e Comércio, 4,5% desse total. Na area da previdéncia
0 governo, nesse periodo, logrou reduzir o gasto para 12,53% em 1994, depois de gastar 16,99% do total das

despesas por fungdo em 1993.

6.2.3. Governo Tasso Jereissati Il e 111 (1995 —2002)

6.2.3.1. Evolucdo das Receitas

O periodo que vai de 1995 a 2002, governado por Tasso Jereissati, € marcado, como foi assinalado
acima, pela volta do grupo original de politicos do “governo das mudangas”, no entanto, os ambientes
macroecondmico e institucional do pais se apresentam diferentes. O Plano Real havia sido implantado, em
1994, e, apesar dos resultados positivos relacionados a inflacdo, sua consolidacdo passava por testes severos,
a exemplo dos impactos das crises financeiras internacionais e da crise energética doméstica. Nesse mesmo
contexto, o tamanho do Estado federal foi reduzido por for¢a das privatizagdes, mas as afinidades politicas
entre governo estadual do Ceard e governo federal se apresentavam favoraveis. No tocante aos entes
federados, assiste-se a uma ampla reestruturacdo das dividas dos governos estaduais, dentre os quais o do

Ceara, sob a coordenacdo do governo federal, que resultou no Programa de Reestruturacao e de Ajuste Fiscal-
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PAF!. Nesse mesmo periodo, em 2000, aprova-se a Lei de Responsabilidade Fiscal-LRF, colocando

restricdes aos gastos correntes dos governos, entre outros poderes.

Vale ressaltar que, a partir do PAF e da LRF sdo criados dois parametros institucionais de natureza
federal, fazendo com que a producdo de bons resultados fiscal-financeiros deixasse de ser uma premissa
exclusiva do “Projeto das Mudangas”. O governo do Ceard, como qualquer outro governo, passou a ser
monitorado pelo Tesouro Nacional por intermédio de indicadores, que permitissem mensurar e informar a
intensidade dos gastos e sua sustentabilidade, isto é: relacdo despesa corrente/receita corrente; divida
consolida liquida/receita corrente liquida; investimento/receita corrente liquida, etc. Entretanto, dado que
havia no Ceara certo consenso em torno do equilibrio fiscal esses enquadramentos institucionais ndo foram
dramaticos para os gestores locais. O certo é que tais mecanismos além de terem constituido um arcabouco
institucional de controle externo, sobre a execucdo or¢camentaria estadual, legitimaram os processos de

reformas e ajustes fiscais efetuados até entdo no Ceara.

As receitas orgamentarias no periodo 1995-1998 totalizaram R$ 47,7 bilhdes, conforme Tabela 8
abaixo, ou uma receita média anual de R$ 11,9 bilhGes. Dentro das receitas totais, as receitas correntes
somaram R$ 38,2 bilhGes e as receitas tributarias R$ 21,5 bilhdes, visualizados pela Tabela 8 e Gréafico 6.
Estas, entre 1995 e 1998, foram relativamente estaveis, permanecendo em torno de R$ 5,3 bilhdes/ano. Em
sua composicdo as receitas advindas do ICMS responderam por R$ 19,7 milhdes no quadriénio, ou 88,7%
dos ingressos tributarios, cuja participacdo na arrecadacao nacional de ICMS passou de 2,04% em 1995 para
2,21% em 1998, visto pelo Grafico 7. Nesse periodo, olhando sempre para a Tabela 8 e Grafico 6, hd uma
queda no volume das transferéncias do governo federal, inclusive do FPE, registrada entre os anos de 1995 e
1996 para se recuperar levemente em 1998. No periodo considerado, hd que se registrar a receita
extraordinaria de capital no ano de 1998, proveniente da venda das a¢des da Coelce, representando uma

alienacdo de bens do Estado do Ceara vis-a-vis do setor privado.

No quadriénio 1999-2002, isto é, terceiro mandato de Tasso Jereissati, conforme mostra a Tabela 8

abaixo, as receitas orcamentarias registraram um total de R$ 58,4 bilhdes, ou uma média anual de R$ 14,6

16 A propdsito do Programa de Reestruturagdo e de Ajuste Fiscal-PAF: “No ano de 1995 o Conselho Monetério Nacional,
por intermédio da Resolugdo n° 162, iniciou a construgao do arcabouco legal que levaria as futuras medidas de ajuste fiscal a serem
adotadas pelos Estados e Distrito Federal. Na ocasido criou-se o Programa de Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal de Estados,
que visava a implementacdo de medidas que permitissem aqueles entes alcangar o equilibrio orgcamentario sustentavel. O Programa
proposto na ocasido constituiu um marco nas relagGes financeiras entre a Unido e 0s governos estaduais, por meio do qual eles tém
adotado postura consistente com a manutencao de seu equilibrio fiscal e com a estabilidade macroeconémica.

O agravamento da crise financeira dos Estados manifestada, a época, em aumento de endividamento e geragdo de déficits
fiscais sucessivos, levou a edicdo da Lei n® 9.496, em 11 de setembro de 1997, obedecendo aos parametros definidos quando da
edicdo da Resolugao n° 162/95, do CMN, que estabeleceu os critérios para a consolidacao, a assuncdo e o refinanciamento, pela
Unido, de diversas dividas financeiras de responsabilidade de Estados e do Distrito Federal, inclusive divida mobiliaria, tendo como
condicdo a assinatura de Programa de Reestruturacdo e de Ajuste Fiscal — PAF, que passou a ser parte integrante do contrato de
assungdo e renegociagdo da divida”. (www.tesouro.fazenda.gov.br)
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bilhdes/ano. Desse total, as receitas correntes atingiram R$ 48,7 bilhGes e as receitas tributarias R$ 24,7
bilhdes, de acordo com a Tabela 8 e Grafico 6. Por sua vez, as receitas originarias de ICMS somaram R$ 23
bilhdes, isto é, 93,2% das receitas tributarias, Nesse periodo de quatro anos, o total de ICMS arrecadado no

Ceara representou uma média anual de 2,25% da arrecadacao nacional de ICMS, segundo indica o Gréfico 7.

No tocante as participacGes das transferéncias do governo federal, inclusive FPE, estas tiveram
sensivel melhoria nos dois Ultimos anos do quadriénio, isto é, nos anos 2001 e 2002. Registro importante e
excepcional cabe a receita de capital, de R$ 6,39 bilhGes, advindo do acordo assinado com o Banco Central
do Brasil o qual implicava na federalizagdo do Banco do Estado do Ceara-BEC. Apesar da receita de capital
ter registrado alta na entrada de recursos em 1999, o fato é que tais recursos ndo entraram para o caixa do
Tesouro Estadual e, no lugar, foram usados para absorver o passivo do banco. Contaram também, em 1999,
as receitas provenientes das aplicagdes financeiras dos recursos resultantes da venda da Coelce. Neste mesmo
quadriénio, podem-se observar, pela mesma Tabela 8, duas importantes operac@es de crédito nos anos de
1998 (R$ 1,14 bilhdes) e 1999 (R$ 4.29 bilhdes), que fizeram reforgar as receitas orgamentarias mas, ao
mesmo tempo, também fizeram aumentar o grau de dependéncia de terceiros, especialmente em 1999,

segundo mostra o Gréfico 8.

Para os dois quadriénios analisados (1995-1998 e 1999-2002) foram realizados esfor¢os da parte do
governo como um todo e, em particular da Sefaz, no sentido de buscar o equilibrio fiscal e, ao mesmo tempo,
ampliar a participacdo das receitas proprias, vindas do ICMS, no total das receitas correntes. Tais esforgos
faziam parte da estratégia na qual se combinavam maximizacao das receitas e minimizacao das despesas sem,
no entanto, sacrificar o objetivo de desenvolver o estado. Nesse contexto, vale registrar que, desde 1995, a
Secretaria da Fazenda implanta o Programa de Modernizacdo da Sefaz e, por meio deste, uma série de acdes
foi implementada.

Em 1995, a Secretaria da Fazenda se preocupou em realizar estudos técnicos tributarios e avaliacdes
da conjuntura econémica estadual com o propdsito de adequar as legislacGes tributarias locais. Também foi
instituido nesse mesmo ano o Cadastro de Inadimpléncia da Fazenda Publica Estadual (CADINE), além da
instituicdo da Campanha Nota Legal da Sorte. Intensificam-se a fiscaliza¢do no transito de mercadorias e 0
acompanhamento fiscal, pela Campanha “Supernossa Premiada”. Tais esfor¢os sdo acompanhados pela
formagéo e reciclagem de recursos humanos, treinamento, descentralizacdo e intensificagdo no uso da
tecnologia de informacgdo. Em 1996 elabora-se o Projeto de Reestruturagédo Organizacional da Sefaz com o
objetivo de aumentar as receitas por meio da realizacdo de diagnosticos, aumento da fiscalizacdo e da
eficiéncia. Neste mesmo ano, modifica-se a sistematica tributaria do segmento de comunicagdes, expandindo
a base do ICMS, medida que produziu grande impacto nas receitas. Em 1997, implanta-se o Projeto de

Reestruturagdo Organizacional da Sefaz, imprimindo um “novo modelo de gestao”, e que facilitou o ingresso
87



88

no Programa Nacional de Apoio a Administracdo Fiscal para Estados Brasileiros-FNAFE, com suporte do
Banco Interamericano de Desenvolvimento-BID. Em 1998, adotam-se o Projeto de Monitoramento Fiscal e
a revisdo do tratamento tributario para as areas de energia elétrica e combustivel, o que fez alavancar a
arrecadagdo do ICMS. Nesse mesmo ano, a Sefaz adere efetivamente ao referido PNAFE. Esses foram alguns
exemplos dos esforcos e acBes realizados na area fazendaria no quadriénio 1995-1998 para aumentar a
eficiéncia da maquina arrecadadora e alavancar a arrecadacao tributaria prépria (Mensagem a Assembléia
Legislativa, 1996, 1887, 1998 e 1999).

No quadriénio 1999-2002 as ac¢Ges da Sefaz seguem a trajetdria até entdo verificada, marcada pelo
incrementalismo e adaptacdo em relacdo ao esforco voltado para o aumento da arrecadacdo. Em 1999, a
Secretaria da Fazenda desenvolve um novo sistema de controle de arrecadacdo e automacdo bancaria, que
passaria a ser implementado no ano seguinte. Implanta-se a Guia de Informagdo e Apuracdo do ICMS-GIM,
como também a Guia Anual de Informagdes Econémicas e Fiscais-GIEF e a Guia Informativa Anual da
Microempresa eletrénica-GIAME. Amplia-se a rede de microcomputadores e integram-se todos os 0rgaos
pertencentes a Sefaz em torno da administracdo Central. Amplia-se o parque tecnoldgico, com o apoio do
BID. Em 2000, aumenta esforco voltado para a recuperagao de créditos tributarios. Disponibilizam-se, por
meio da Internet, os documentos de informagfes econdmicas e fiscais (GIAME, GIEF, GIDEC e GIM).
Automatiza-se o Rateio (indice de participacdo dos municipios), agilizando-se 0 acesso aos sistemas
essenciais da Sefaz. Nesse mesmo ano, a Secretaria da Fazenda amplia protagonismo no Projeto Sintegra, isto
é, sistema que objetivava a integracdo dos fiscos estaduais. Nos anos de 2001 e 2002 a Sefaz da continuidade
as acgdes voltadas para o aumento da eficiéncia, desburocratizacdo e redugdo da distancia entre o fisco e o
contribuinte. Exemplo disso foi a implantacdo do Cadastro Eletrénico de Contribuinte através da Internet.
Avanca-se no Programa de Educacdo Tributaria-PET (Mensagem a Assembléia Legislativa, 2000, 2001,
2002, 2003)

6.2.3.2.Evolucao das Despesas

Em contraste com o primeiro “governo das mudangas” (1987-1990), 0 segundo e terceiro governos de
Tasso Jereissati apresentaram caracteristicas diferentes. Enquanto o primeiro governo foi marcado por
grandes reformas e ajustes estruturais profundos e contencdo dos investimentos, o segundo e terceiro foram
caracterizados por expansdo das despesas orcamentarias, em particular das despesas de capital e dos
investimentos publicos estaduais, sobretudo no segundo quadriénio do governo (1999-2002). Apesar dessa
expansdo, como ja foi mencionado, os indicadores fiscal-financeiros do governo estadual estavam sendo
monitorados pelo Tesouro Nacional, em funcdo dos compromissos firmados no Programa de Reestruturacdo
e de Ajuste Fiscal-PAF e da implantacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal-LRF.
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Como pode ser observado na Tabela 8 abaixo, no primeiro quadriénio (1995-1998) as despesas
orcamentarias somaram R$ 45,6 bilhGes, apresentando uma média anual de R$ 11,4 bilhdes de despesas totais,
0 que representava em média anual 21% do PIB estadual, segundo o Grafico 10. Em contraposi¢éo ao total
das receitas orcamentarias, de R$ 47,7 bilhdes, constata-se um superavit de R$ 2,1 bilhGes neste periodo. Das
despesas orcamentarias totais as despesas correntes participaram com R$ 41,6 bilhGes, nos quais 0s gastos
com custeio (ainda) superam os de pessoal, conforme Tabela 8 e Grafico 9 abaixo, As despesas de capital, e
0s investimentos, por sua vez, somaram, respectivamente, R$ 10,9 bilhdes e R$ 4,4 bilhdes no periodo 1995-
1998, indicando que no Gltimo ano deste quadriénio essas duas rubricas registraram aumentos consideraveis,
0 que sinaliza para uma inflexdo para cima dessas despesas. Por sua vez, nesse quadriénio, 0s encargos das
dividas interna e externa ndo chegaram a exercer constrangimentos para a execu¢do orcamentaria, dados seus
niveis baixos, conforme mostra a Tabela 8 abaixo. No tocante a divida interna, em particular, o problema dos
altos encargos ciclicos foi estabilizado em decorréncia da renegociacéo estabelecida com o governo federal.

Para o quadriénio 1999-2002, conforme mostra a Tabela 8, as despesas orcamentarias totalizaram R$
61,7 bilhdes, ou uma média anual de R$ 15,4 bilhdes. Comparado ao total das receitas orcamentérias do
mesmo quadriénio chega-se a um déficit orcamentario de R$ 3,3 bilhdes. Segundo mostra o Grafico 10, o
total das despesas orcamentarias neste quadriénio representou, em meédia anual, 20,9% de participacdo no
produto interno bruto do estado, elevando consideravelmente os efeitos multiplicadores dos gastos correntes
e das despesas de capital sobre a economia estadual, em comparacédo ao quadriénio anterior. Olhando para a
composigdo das despesas correntes, conforme mostram a Tabela 8 e o Grafico 9, as despesas com custeio
superam as despesas com pessoal, em R$ 3,54 bilhdes, seguindo a tendéncia do quadriénio anterior. No
entanto, de 2001 para 2002 as despesas com pessoal sofrem uma expansdo de 42,7%, ultrapassando as
despesas com custeio nesse ultimo ano em R$ 990 milhGes. Pela mesma Tabela 8 e o Gréafico 12, observa-se
que as despesas de capital e investimentos receberam fortes impulsos no decorrer dos quatro anos em analise,
em razdo dos ingressos de recursos de terceiros que permitiram dar suporte aos investimentos em projetos
estruturantes no periodo. Em linha com o Gréafico 13, as taxas anuais de investimento foram de 10,0% em
1999, 12,4% em 2000, de 10,8% em 2001 e 12,1% em 2002. Nesse mesmo periodo, 0s encargos das dividas

interna e externa continuaram sem colocar problemas para a execucdo orcamentaria.

No tocante as despesas por funcdo, de acordo com a série de Gréaficos 14-20, elas se comportam da
seguinte forma: na Salde e Saneamento, no primeiro periodo (1995-1998) o governo dedicou 6,9% das
despesas totais por funcéo, e, no segundo periodo (1999-2002) 7,1%. Para a despesa por funcdo em Educacéo
e Cultura a alocacdo atingiu 15,9% no quadriénio de 1995-1998 e 18,9% no periodo 1999-2002. Em
Seguranca Publica as despesas chegaram a 4,0% das despesas totais funcionais no periodo 1995-1998 e 4,7%

no periodo 1999-2002. Agricultura, 1,9% e 1,8% das despesas totais por funcdo para 1995-1998 e 1999-2002,
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respectivamente. Induastria, por sua vez, um setor bastante apoiado nessa grande fase, recebeu 5,2% das
despesas totais por fungdo em 1995-1998 e 6,4% no quadriénio de 1999-2002. A area de Transporte ficou
com 5,1% e 3,4% para 1995-1998 e 1999-2002, respectivamente. Na Previdéncia, apds um periodo de queda
nas despesas, de 1998 para 1999, em 2000 retoma-se um movimento de escalada que leva o governo a
dispender 12,87% do total das despesas por fungdo com essa area. J& no Gréafico 11, constata-se que o0 governo
estadual despendeu, em termos per capita, R$ 1,853 mil e R$ 1,923 mil para os anos 2001 e 2001

respectivamente.

Em relagéo aos esforgos e agdes do governo voltados para a reducdo das despesas, eles parecem menos
evidentes do que aqueles mobilizados para 0 aumento das receitas tributarias. Importante ressaltar que, para
esse longo periodo 1995-2002, passaram a existir parametros institucionais externos que contribuiram para
uma maior vigilancia do governo em relacdo aos seus gastos. Entretanto, agdes governamentais continuaram
a se fazer presentes no controle, racionalizacdo e reducdo das despesas. Nessas perspectivas, cabem destacar
0s processos de privatizacdo da Coelce e do BEC além da continuidade das reformas do Estado, em escala
micro, que se manifestavam por meio da extincdo de 6rgdos estatais como também através de ajustes e
alteragdes nas estruturas de funcGes e remuneragdes. A capacitacdo de recursos humanos, visando o aumento
da eficiéncia e da produtividade também foi sistematica. Também merece destaque o trabalho continuo de
busca de melhorias e aperfeicoamentos nos sistemas de auditoria, especialmente sobre as licitacdes realizadas
por 6rgéos estaduais (MENSAGEM A ASSEMBLEIA LEGISLATIVA, 1997, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002)

6.2.4. Governo Lucio Alcantara (2003-2006)

6.2.4.1. Evolugéo das Receitas

Como é sabido, o governador Lucio Alcantara assumiu o governo do Ceard juntamente com o
presidente Luis In&cio Lula da Silva, para presidente, ambos enfrentando uma situagdo macroeconémica de
instabilidade e de fraco desempenho das economias nacional e estadual, quadro que ird marcar o desempenho

orcamentario do governo estadual no inicio da gestdo.’

Conforme a Tabela 8 abaixo, as receitas orcamentarias do periodo 2003 e 2006 somaram R$ 55,5
bilhGes, das quais as receitas correntes representaram 92,5%, isto €, R$ 51,3 bilhdes. Destas Ultimas, as
receitas tributérias participaram com R$ 25,3 bilhdes (49,3%) e, dentro destas, as receitas com ICMS

contribuiram com R$ 22,5 bilhdes, ou 88,8%, registrando uma queda nos trés primeiros anos de governo,

17 para uma anélise aprofundada do desempenho fiscal do Estado do Ceard desse periodo recomenda-se consultar os
trabalhos de Holanda, Petterini e Barbosa (2006) e Pontes; Baca e Trompieri (2014).
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2003-2005 (ver também Grafico 6). Tal queda foi inflexionada em 2006 por uma reacao da arrecadacao que
cresceu 16,6% em comparacdo a 2005. Pelo Gréafico 7 abaixo percebe-se que a participacdo da arrecadacao
de ICMS do Ceara no total da arrecadacdo nacional, desse tributo, caiu de 2,21% para 2,17% entre 2003 e

2004, segue caindo para 2,03% em 2005, mas reage em 2006 para 2,18%.

As transferéncias correntes federais contribuiram com um total R$ 17,2 bilhdes, (33,5%) no
quadriénio, tendo o Fundo de Participacdo dos Estados-FPE como principal componente nessas
transferéncias, conforme Tabela 8 e 0 Gréafico 6 abaixo. Seguindo a mesma tabela pode-se observar ainda um
total de R$ 7,12 bilhdes advindo das receitas de capital, ressaltando que nos dois anos intermediarios do
periodo, isto é, 2004 e 2005, houve quedas substanciais destas receitas. As operacdes de crédito, por sua vez,

totalizaram R$ 2,49 bilhdes, uma media anual de R$ 623,7 milhdes durante o quadriénio.

Sob restrigdes or¢camentarias, como se vera mais adiante, 0 governo Lucio Alcantara se movimentou
no sentido de buscar empréstimos externos junto as instituicdes financeiras externas, para reforcar suas
receitas e adquirir forgas para reanimar os investimentos. Nessa movimentagédo acabou realizando tratativas
com o Banco Mundial no sentido de levantar fundos das quais resultou em um acordo incomum, denominado
SWAP, por serem empréstimos associados a programas multi setoriais de monitoramento e avaliacdo de
resultados e, sobretudo, acordado com um governo subnacional. O contrato entre o governo do Cearé e o
Banco Mundial foi assinado em 2005, com aval da Unido. A operacédo de crédito de cinco anos foi dividida
em duas fases que atingiria um total de US$ 240 milhdes, sendo a primeira de US$ 149 milhdes (2005-2007)
e a segunda de US$ 91 milhdes (2005-2007). Dentre os compromissos dos empréstimos estavam o equilibrio
fiscal, como regra de ouro, e 0 monitoramento e avaliagdo de resultados das secretarias setoriais (Gestéo por
Resultados).'®

Como foi visto acima, a arrecadacao tributaria sofreu, no periodo, certa restricdo para crescer. Todavia,
tal restricdo ndo foi por falta de esforco fiscal. Apds varios anos de inovagcbes continuas na linha da
maximizacdo das receitas tributérias proprias, especialmente vindas do ICMS, o espa¢o para mais inovagdo
se estreitava. Nesse momento, entretanto, inovagdes institucionais foram implantadas por iniciativa do
governo estadual, com o objetivo de compatibilizar a execucao orcamentaria, sob restricdo, com as situacdes
econdmicas estadual e nacional assim como com os parametros fixados pela PAF e LRF. Com essas
inovagdes, como serdo vistas abaixo, pode-se dizer que o esforgo fiscal deixou de ser uma pratica exclusiva

da Secretaria da Fazenda para fazer parte de um sistema maior dentro do governo. Antes, porém, de abordar

18 para mais detalhes sobre o programa SWAP sugere-se consultar o site do Ipece: www.ipece.ce.gov.ce
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tais mudancas cabe destacar a criacdo de uma nova fonte de receita, com base no ICMS, para acolher a criagdo
do Fundo Estadual de Combate a Pobreza-FECOP (Lei Complementar n.37, de 26/11/2003.

A primeira inovacdo institucional que se pode mencionar foi a criacdo do Comité de Gestdo por
Resultados e Gestdo Fiscal-Cogerf (Decreto n.27524 de 09/08/2004) o COGERF'°, ja mencionado em
paragrafos anteriores, e que passou a ser formado pelo secretario do Planejamento e Coordenacéo, pelo
secretario da Fazenda, secretario da Controladoria, dos secretarios da Administracdo e de Governo. Como
pontos de apoio e assessoramento, 0 COGERF passou a contar com 0s Grupos Técnicos de Gestdo por
Resultados (GTR), o de Gestdo Fiscal (GTF) e de Gestdo de Contas (GTC), compostos por representantes de
varias secretarias, e 0 Instituto de Pesquisas e Estratégias Econdmicas-lpece. O COGERF foi criado com o
objetivo de garantir o equilibrio financeiro sustentavel, por meio do cumprimento das metas fisicas e do
resultado primario (ver HOLANDA; TELES DA ROSA; LACERDA e CAVALCANTE, 2006).

A segunda inovagdo implantada pelo governo de Lucio Alcéantara, no campo fiscal, foi o Sistema de
Gestdo Fiscal (SGF), cujo objetivo foi servir de ferramenta de planejamento e de gestdo fiscal de médio e
longo prazo da administracdo publica estadual. A criacdo de tal instrumento tinha a intencdo direta de
compatibilizar a execucdo fiscal-financeira do governo do estado do Ceara com o novo quadro institucional
federal, especialmente aquele relacionado ao PAF. O referido instrumento incorporou seis dimensdes: logica
econdmica; dindmica da divida; execucdo orcamentaria; analise de risco; analise de sensibilidade e ajuste
fiscal. Dado que o foco do instrumento era a relacdo da divida com o produto interno bruto estadual, a légica
econdmica passou a fazer parte dos cenarios fiscal-financeiros. Na sequéncia, a dindmica da divida passou a
ser relacionada com a dindmica do PIB estadual, e 0 comportamento da arrecadacdo propria. Sendo assim,
apos a construcdo de cenarios nos quais era incorporado certo numero de variaveis, que indicavam riscos e
sensibilidade, avaliava-se a necessidade ou néo de realizar ajuste fiscal. Ou seja, implanta-se um instrumento
basico de planejamento estratégico do quadro fiscal-financeiro do Estado. Com esse instrumento o
acompanhamento da execucdo orcamentaria deixou de ser um exercicio contabil para ser um exercicio
sisttmico, de planejamento e de gestdo de risco pois incorpora as dimensfes econdémicas, em seus niveis
nacional e internacional (ver HOLANDA; PETTERINI; BARBOSA e LOCIO, 2006).

Ao lado do ganho de racionalidade sisttmica na conducdo da execucdo orgamentaria, a
Secretaria da Fazenda-Sefaz continua a exercer seu papel de lider na producdo de receitas tributarias. Nesse
momento, segundo Holanda, Petterini e Barbosa (2006), criaram-se grupos de trabalho com técnicos da Sefaz
e outras secretarias setoriais (como a Secretaria da Controladoria, Secretaria do Planejamento e Coordenacéo

e Ipece) para desenvolver novas estratégias com capacidade de aumentar as receitas tributarias. Disso resultou,

19 Em substituigio & Comisséo de Programagéo Financeira e Créditos Plblicos-CPFCP.
92



93

segundo os autores citados: 1) o aumento do esforco na cobranca da Divida Ativa; 2) a nova lei de escrituracéo
do ICMS/FDI; 3) a anélise da venda do Banco do Estado do Ceara (BEC); e 4) a Promoc¢édo Sua Nota Vale
Dinheiro. E como a¢Ges do Programa de Modernizacdo da Administracdo Tributaria, resultaram nas seguintes

acoes, ainda segundo Holanda, Petterini e Barbosa (2006, p. 25):

1) o desenvolvimento de um novo sistema de controle de arrecadacdo e automacao bancéria;

2) a implantacdo das redes locais dos edificios onde se concentram a administracdo central e sua
conex&o com a internet;

3) o desenvolvimento de um novo sistema de arrecadacdo, acompanhando a evolucéo tecnoldgica e as
facilidades da automac&o bancéria;

4) a implantacdo da recepgdo das informacBes econdmico-fiscais via internet, permitindo a
incorporacédo de dados on-line;

5) a implantacdo do programa SEFAZNET, onde o contribuinte pode acessar diversos servigos;

6) a implantacdo do Documento de Arrecadacdo Estadual (DAE), aumentando a integridade das
informacdes contidas nesse documento, além de facilitar sua emissdo por internet ou outra sistematica;

7) a alteracdo e inovacdo da legislacdo tributéria, objetivando uma maior eficiéncia da gestdo
fazendaria e uma maior simplificacdo das obrigacdes fiscais tributérias para os contribuintes;

8) a implementacdo do Programa de Recuperacdo Fiscal, que teve como finalidade a promocéo da
regularizacdo dos débitos relativos ao ICMS e IPVA;

9) a integracdo com os fiscos estaduais através do Projeto SINTEGRA - Sistema Integrado de
Informacdes sobre Operacgdes Interestaduais com Mercadorias;

10) a implantac&o de um sistema de confronto de informagdes econdmico-fiscais, contribuindo para
um melhor planejamento e execugéo do monitoramento e da fiscalizagdo do contribuinte;

11) os investimentos na capacitacdo dos servidores fazendarios; e

12) a renegociagdo de contrapartidas dos contratos com organismos multilaterais e auditoria nos

contratos da divida interna.

6.2.4.2. Evolucéo das Despesas

Neste periodo em analise, 2003-2006, conforme mostra a Tabela 8 abaixo, as despesas or¢camentarias
somaram R$ 56,6 bilhGes, apresentando uma média anual de 17,5% de participacdo no PIB estadual, segundo
indica o Gréfico 10. Comparando receitas orcamentarias com despesas orcamentarias chega-se a um déficit
de R$ 1,1 bilhdes no quadriénio. Do total das despesas or¢camentarias as despesas correntes participaram com
R$ 45,5 bilhdes, ou 80,4%, das quais as despesas com custeio totalizaram R$ 21,3 bilhGes e as despesas com
pessoal R$ 22,8 bilhdes, observando que no ultimo ano do quadriénio, 2006, estas Ultimas deram um salto de

11,08% em relacdo a 2005, ver também Grafico 9.
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Entre os itens das despesas, no entanto, conforme mostra a Tabela 8, ganharam destaque os encargos
da divida interna que, em 2003, no primeiro ano de governo, atingiu R$ 4.219 bilhdes para depois recuar para
R$ 523 milhdes em 2004, R$ 452 milhdes em 2005 e R$ 395 milhdes em 2006. A grande concentracéo de
compromissos financeiros em 2003 exigiu do governo um ajuste fiscal logo no inicio da gestdo, significando
maior controle das despesas com custeio e certa compressao nas despesas de capital e nos investimentos. Com
relacdo as despesas de capital, estas foram desaceleradas nos trés primeiros anos do governo para voltar a
crescer no Ultimo ano, 2006, quando expande 144% em relacdo a 2005. No tocante aos investimentos,
conforme mostram a Tabela 8 e o Grafico 12, esses tiveram comportamento semelhante. Pelo Grafico 13,
constata-se que as taxas anuais de investimento foram de 9,55% para 2003, 9,51% para 2004, 7,10% em 2005
e 16,6% em 2006,

No que se refere as despesas por funcdo, com apoio da série de Gréaficos 14-20, Salde e Saneamento
receberam 12,5% do total das despesas por funcdo. Educacdo e Cultura ficaram com 18,9%. Seguranca
Publica, 4,8% das despesas por fungdo. Agricultura recebeu 1,8% das despesas totais por funcéo; percentuais
que indicam forte prioridade em educacdo. A industria, por sua vez, foi atendida com 2,3% das despesas totais
por fungéo, que significou metade da atencdo dada pelo governo anterior. Nos transportes, devido ao recuo
nos investimentos, o governo alocou 1,6% das despesas totais funcionais. O gasto na funcao seguranca publica
foi de 4,7%. E na previdéncia houve crescimento acelerado nos gastos dessa funcdo, atingindo o patamar de
18,09% do total dos gastos com as fungdes em 2006. Por meio do Grafico 11, pode-se ver que 0 governo

estadual dispendeu uma média anual de R$ 1,7 mil per capita em relagdo a populagdo cearense.

O comportamento do desempenho das despesas, neste periodo, esta relacionado com alguns resultados
herdados do periodo imediatamente anterior, 1998-2002, face aos quais o governo Lucio Alcantara teve que
buscar solucdes. Dentre esses problemas estavam, sem duvida, os encargos financeiros da divida interna, mas
também a auséncia relativa de sistemas de controles das despesas. Tal situacdo se conjugou com 0S novVos

parametros institucionais externos, ja mencionados acima.

Para se adequar a tal contexto, o governo de Lucio Alcantara tomou iniciativas ndo sé para aumentar
o esforgo fiscal, do lado das receitas, mas também para controlar com rigor as despesas. Como ja foi visto em
paragrafo acima, foram criados érgdos que passaram a focar tanto as receitas como as despesas. No entanto,

para melhor acompanhar o desempenho das despesas de custeio foi criada a Secretaria da Controladoria e,

20 Informac@es e analises mais detalhadas sobre a distribuicdo dos investimentos por secretarias do Estado, nesse periodo
2003-2006, recomenda-se consultar o trabalho de Pontes; Baca e Trompieri Neto (2014). Neste trabalho se observa que as
secretarias de Recursos Hidricos e de Infraestrutura sdo, de longe, as maiores absorverdoras dos recursos destinados aos
investimentos.
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dentro desta, foi montado o Modelo de Gestdo de Gastos, sob a lideranga da Coordenagéo de Racionalizagéo
de Recursos (CORAR), que passou a fiscalizar, auferir e reduzir custos operacionais como também
implementar novos procedimentos e processos de compras (ver CAVALCANTE; MOREIRA e
MENDONCA, 2006). Houve racionalizagdo dos recursos em despesas de custeio nas areas de telefonia,
consumo de combustivel, passagens e diérias, etc. Também adota-se o Pregdo Eletr6nico para as compras de
fornecedores. Com isso, 0 governo Lucio Alcantara promove um ponto inflexdo sobre o padréo de tratamento
das despesas que vigorava até entdo, mas convergindo com as ac¢Ges implementadas no periodo 1987-1990

no tocante ao controle das despesas.

6.2.5. Governo Cid Gomes I e 11 (2007 — 2014)

6.2.5.1. Evolugéo das Receitas

Cid Gomes assumiu o governo do Ceara em 2007 sob uma conjuntura econdmica nacional favoravel
e um governo federal com seus investimentos e gastos correntes em expansdo, especialmente no que tange
aos gastos sociais. Tal cenario cria um ambiente positivo para a execu¢do or¢camentaria do Estado do Ceara,

que ja vinha com suas contas relativamente ajustadas.?

Entre o ultimo ano do governo Lucio Alcantara, 2006, e o primeiro ano do governo Cid Gomes, 2007,
a variacdo entre as receitas orcamentarias foi irrelevante, segundo pode ser observado na Tabela 8 abaixo.
Para ser mais preciso, essa variagdo foi de 0,03%. No entanto, a partir do segundo ano da gestéo de Cid Gomes
as alteracdes foram positivas e expressivas, alcangando taxas de crescimento de 7,8%, 10,0% e 15,05% entre
2007-08, 2008-09 e 2009-10 respectivamente. Em termos de valores absolutos, as receitas orcamentarias, isto
é, o total das receitas do primeiro quadriénio, 2007-2010, saiu de R$ 15,8 bilh6es no primeiro ano para R$
21,6 bilhdes no ultimo ano, totalizando R$ 73,2 bilhdes no periodo. Deste total, as receitas correntes
participaram com R$ 68,1 bilhdes, sendo R$ 1,15 bilhdes de receitas patrimoniais e R$ 33,9 bilhdes de receitas
tributérias. Destas Ultimas, as receitas advindas do ICMS somaram R$ 28,8 bilhGes, com uma participacéo de
87%. Nota-se, pelo Grafico 7 abaixo, que a participacdo da arrecadacdo de ICMS do Ceara na arrecadacéo
nacional do mesmo tributo foi crescente, de 2,09% em 2007, 2,14% em 2008, 2,24% em 2009 e 2,27% em
2010. Ainda compondo as receitas correntes, as transferéncias do governo federal somaram R$ 27,058 bilhdes
dos quais R$ 19,4 bilhdes provenientes do FPE (ver também o Gréfico 6). Encerrando a analise da grade das
receitas, 0s ingressos originarios de capital registraram R$ 5,16 bilhdes, dos quais R$ 2,96 provenientes de

operacdes de crédito.

21 para uma analise aprofundada do desempenho fiscal desse periodo sugere-se consultar o trabalho de Pontes; Baca e
Trompieri Neto (2014).
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No tocante ao segundo quadriénio do governo Cid Gomes, 2011-2014, as receitas orgcamentéarias
saltaram para um total de R$ 85,4 bilhGes, contra R$ 73,2 bilhdes no primeiro quadriénio, conforme Tabela
8. Essa variacdo em termos absolutos representou um crescimento de 16,6% entre os totais apresentados ao
final dos dois quadriénios. Da receita total, entre 2011-2014, as receitas correntes participaram com R$ 84,4
bilhGes das quais as receitas patrimoniais figuraram com R$ 2,03 bilhdes e as receitas tributarias com R$ 44,4
bilhdes. Nestas tltimas, os ingressos provenientes do ICMS somaram R$ 36,1 bilhdes, cifra que fez aumentar
ainda mais a participacdo do Ceara na arrecadacao nacional desse tributo. Conforme mostra o Grafico 8
abaixo, em 2011 essa participacédo foi de 2,27%, em 2012 de 2,33% e em 2013 se desloca para 2,40%, isto €,
0 maior patamar alcancado desde 1980. Na composigdo das receitas correntes, as transferéncias correntes
efetuadas pelo governo federal participaram com R$ 32,0 bilhdes, onde o FPE entrou com R$ 21,4 bilhdes,
representando 66,8% dessas transferéncias. Por fim, sempre com referéncia a Tabela 8, as receitas de capital

somaram R$ 13,2 bilhdes no quadriénio, sendo que as operacdes de crédito figuraram com R$ 2,91 bilhdes.

Em termos de receitas advindas de operacdes de crédito percebe-se pela Tabela 8 que essas operacdes
se tornaram mais significativas a partir do quadriénio anterior, em 2010, quando ha uma operacéo de R$ 1,4
bilhGes, seguida de duas opera¢es realizadas no quadriénio em andlise de R$ 1,1 bilhdes e R$ 1,74 bilhdes
em 2011 e 2014, respectivamente. Com esta ultima operacao o grau de dependéncia de terceiros atinge 7,76%
nesse ano de 2014, conforme mostra o Gréafico 8 abaixo. Cabe salientar aqui os empréstimos contraidos junto
ao Banco Mundial, que permitiram dar continuidade as operacdes do SWAP, se desdobrando, portanto, em
SWARP Il e llII.

Percebe-se que, nos dois quadriénios analisados, registra-se um bom desempenho das receitas
orcamentérias, especialmente aquelas associadas as receitas correntes originadas das receitas tributarias
proprias. E de se imaginar que tal situagio foi possivel gracas ao bom ambiente macroecondmico (com exceto
0 ano de 2014), no entanto, ha que se registrar que, além desse fator, houve também esforco fiscal da parte do
governo. Cid Gomes ao assumir deu continuidade as inovagdes promotoras de arrecadacdo, mantendo,
portanto, a estratégia de expansdo das receitas colocada em pratica desde 1987. O governo designou a Sefaz
a “missdo” de captar e gerir os recursos financeiros para o desenvolvimento sustentavel do estado e promover
a cidadania fiscal. A estratégia teve como foco a receita liquida corrente requerida para manter o servico da
divida junto ao Tesouro Nacional ao mesmo tempo em que manter sob controle o resultado primario
necessario para garantir a sustentabilidade da expansdo da divida, condi¢do para que novas operacfes de
crédito fossem realizadas. Enfim, as condicionalidades fixadas pelo PAF e a LRF passaram a ser atentamente
observadas, a ponto de elas serem mencionadas sistematicamente nas mensagens encaminhadas pelo
governador & Assembleia Legislativa do Cearda (MENSAGEM A ASSEMBLEIA LEGISLATIVA, 2008,
2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014). Interessante notar que indicadores como relacao entre divida e receita
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corrente liquida e resultado primario se transformaram em informacdo do interesse comum, como se fosse

um bem publico; passando a fazer parte do arcabouco da governanca das politicas publicas.

Logo em 2007 foi realizado o Planejamento Estratégico para 0s anos 2007-2010 na area fazendaria,
no qual foram estabelecidos como macroprojetos (i) a exceléncia no atendimento ao cidadao; (ii) comunicacao
interna e externa; (iii) desenvolvimento de talentos; (iv) maximizacao da arrecadacéo; (v) intensificagdo da
Tecnologia de informacdo e (vi) desburocratizacdo. A partir dai alguns projetos foram desenhados: Nota
Fiscal Eletronica (modelo federalizado); Sistema Publico de Escrituragdo Digital-SPED; Cadastro Nacional
Sincronizado; Implantagdo do Novo Codigo Nacional de Atividades Econdmicas-CNAE, em sintonia com a
Secretaria da Receita Federal e nomeacdo de novos servidores (MENSAGEM A ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA, 2008). Em anos seguintes observa-se que alguns desses projetos viraram realidade, dentre
eles o da informatizacdo, desburocratizacdo, Nota Fiscal Eletronica, etc. Por essa razdo, na Mensagem a
Assembleia Legislativa de 2009, por exemplo, séo apresentados alguns resultados dessas ac¢Ges, sempre no

sentido de melhorar a arrecadacao e aumentar a eficiéncia dos servigos.

Em 2009 outras inovagdes foram introduzidas no sistema fazendario. Interessante que, segundo
declaracdo do governo, dado o grau de comprometimento das receitas com salde, educacéo e seguranca foi
necessario recorrer a fontes alternativas de apoio. Nesse sentido, o governo do Cearé adere a linha de credito
PROFISCO/BID, com o objetivo de modernizar a gestao fiscal do Estado, bem como se alinha ao Programa
de Modernizacdo da Administracdo das Receitas e da Gestdo Fiscal, Financeira e Patrimonial das
Administracdes Estaduais-PMAE, este apoiado pelo BNDES. Os objetivos de tais programas convergiam

com os objetivos tragados no Plano Estratégico realizado em 2007.

Pelos indicios oferecidos pelas Mensagens apresentadas pelo governador Cid Gomes a Assembleia
Legislativa do Ceara, o restante do seu governo, até 2014, foi pautado pela implantacdo e consolidacdo dos
programas e projetos iniciados no primeiro mandato, tendo ainda agregado o Programa Cidadania Fiscal, que
teve como funcéo conscientizar as pessoas sobre a func¢do social dos impostos. Nesse processo, 0 governo
também realizou uma série de acGes a fim de adquirir e implantar equipamentos e estruturas com a finalidade
de produzir os resultados dos referidos programas: aquisicdo de terminais; compra de equipamentos de Raio
X de cargas, scanner fixo para equipar posto de fiscalizacdo, etc. O aumento da fiscalizacdo e o combate a

sonegacao e ao contrabando também foram privilegiados.

6.2.5.2. Evolucéo das Despesas
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Pode-se dizer que os dois mandatos exercidos por Cid Gomes, entre 2007 e 2014, formaram um
periodo de grandes avancgos no projeto de desenvolvimento do Ceara, a exemplo do que foi o periodo de Tasso
Jereissati entre 1995-2002, embora com diferencas na estrutura e no desempenho das despesas correntes, mas

com convergéncias em relacdo as estratégias e ao comportamento dos investimentos.

No primeiro quadriénio de 2007-2010 as despesas orcamentarias do governo Cid Gomes somaram R$
70,6 bilhdes, periodo no qual o primeiro ano registrou despesas de R$ 14,6 bilhdes e o ultimo ano R$ 21,1
bilhdes, conforme mostra a Tabela 8. Ou seja, crescimento da ordem de 44%. O total das despesas representou
no periodo uma média anual de participacdo no PIB estadual de 18,05%, segundo indica o Grafico 10.
Comparando o total das receitas orcamentérias, de R$ 73,2 bilhGes, com o total das despesas or¢gamentarias
no periodo, de R$ 70,6 bilhGes, o resultado foi superavitario em R$ 2,6 bilhGes e, neste caso, sugere-se
visualizar o Gréfico 5 para verificar os resultados primarios (orcamentérios) apresentados ano a ano no
periodo. Nesse quadriénio, as amortiza¢es ndo causam constrangimento financeiro, ja que somaram R$ 2,411

bilhdes nos quatro anos.

Do total das despesas or¢camentarias, no periodo 2007-2010, as despesas correntes atingiram R$ 58,5
bilhdes, sendo R$ 26,3 bilhdes de custeio e R$ 31,2 bilhdes de pessoal, 0 que mostra um recrudescimento das
despesas com pessoal, que atingiu 53,4% das despesas correntes contra 44,9% das despesas com custeio (ver
a proposito o Grafico 9). Os encargos da divida interna, por seu lado, seguem seu curso mantendo fluxos
relativamente estaveis de dispéndios que, ao final do quadriénio, somaram R$ 1,2 bilh6es. Chamam atencdo,
no entanto, as despesas de capital e, especialmente, os dispéndios com investimentos. As primeiras atingiram
R$ 12,7 bilhdes e os segundos R$ 9,65 bilhdes conforme mostram a Tabela 8 e o Gréfico 12. Como se pode
ver no Grafico 13, os investimentos escalaram taxas elevadas, isto €, de 7,22% em 2007 a taxa subiu para
9,96% em 2008, 15,08% em 2009 e 19,66% em 2010, a maior taxa de investimento alcancada na série de

anos iniciada em 1987.

No quadriénio 2011-2014, conforme Tabela 8 abaixo, as despesas totais orcamentérias atingiram R$
86,4 bilhdes, mantendo-se numa media anual de R$ 21,6 bilhdes, ou seja, mesmo nivel atingido no primeiro
ano do periodo, em 2011. Quando se compara o total das receitas orcamentarias, de R$ 85,4 bilhdes, com o
total das despesas orcamentarias de R$ 86,4 bilhdes no quadriénio, constata-se um déficit de R$ 462 milhdes.
Como se pode ver na referida tabela, as despesas com amortiza¢Ges continuam sem causar constrangimento
devido ao seu pequeno montante, de R$ 2,8 bilhdes. No que toca as despesas correntes elas somaram R$ 78,3
bilhdes, dos quais R$ 31,5 corresponderam as despesas com custeio e R$ 46,5 bilhGes as despesas com
pessoal, respectivamente, 40,2% e 59,4% em média de participacdo nas receitas correntes conforme indica o
Grafico 9 abaixo. Neste mesmo grafico, fica evidente a expansao das despesas com pessoal. Os encargos da

divida interna seguem estaveis, somando R$ 1,08 bilhdes neste quadriénio.
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E oportuno registrar que, no quadriénio 2011-2014, o governo cearense teve de enfrentar os efeitos do
final do ciclo de crescimento econdmico nacional, que implicou na desaceleracao das receitas correntes. Como
solucdo, o governo passou a controlar com rigor os gastos correntes por meio do Conselho de Gestéo por
Resultados-Cogerf. Em 2011 um profundo corte foi efetuado sobre os gastos com custeio e pessoal e,
posteriormente, limites de contingenciamento foram impostos as secretarias setoriais em relacdo aos seus
gastos correntes. A estratégia foi cortar e controlar gastos com custeio para preservar o programa de

investimentos.

Finalmente, as despesas de capital registraram R$ 16,4 bilhdes e os investimentos R$ 12,7 bilhdes
conforme Tabela 8 e Gréfico 12. Em relacdo a taxa de investimento, visto pelo Gréafico 14, se observa que
apos cair de 19,6% em 2010 para 16,16% em 2011 e para 12,45% em 2012 ela volta a subir em 2013 para
14,26% e continua crescendo até atingir 15,96% em 2014. Tais investimentos foram destinados, de acordo
com o que ja foi mostrado no tépico cinco deste trabalho, tanto na infraestrutura pesada, para facilitar a atracéo
de grandes investimentos do porte da Companhia Siderdrgica do Ceara-CSC, como também na expansédo da
construcdo de hospitais (regionais) e escolas de ensino medio, em periodo integral, para atender 0s novos
modelos de oferta de servigos publicos nessas areas; mas também para atender a pressao da demanda por mais
salide e educagdo.?? Cabe observar que o desafio colocado por esta frente de politicas esta na expansio

correspondente das despesas com custeio e de pessoal.

Em relacdo as despesas por funcdo, conforme a série de Graficos 14-20, o quadro se apresentou da
maneira que segue: nos dois periodos do governo Cid Gomes a &rea da Saude ficou com 13,2% do total das
despesas por funcdo. Educagdo e Cultura retiveram 18,7%. Seguranca Publica recebeu 7,1% da totalidade das
despesas por funcdo, saltando quase trés pontos percentuais em relacdo ao governo anterior, para fazer face
ao agravamento da inseguranca no estado. A agricultura reteve 2,2%. A industria ficou com 1,7%,
confirmando a tendéncia decrescente da sua participacdo no total das despesas por fungéo iniciada no governo
de Lucio Alcéntara. Transporte se apropriou de 6,0%, mostrando forte acréscimo em relagdo ao governo
anterior, pois subiu cerca de quatro pontos percentuais. Por Gltimo, cabe chamar atengéo para a participagdo
da despesa funcdo ligada a previdéncia, pois esta tem um peso importante no total das despesas por funcéo.
Em 2007 essa despesa funcdo chegou a representar 18,19% em 2007 para decrescer para 11,55% em 2014,
mas apresenta tendéncia de alta a partir de 2015. Por Gltimo, como mostra o Grafico 11, o governo estadual
dispendeu no periodo 2007-2010 R$ 2,14 mil per capita e, no periodo 2011-2014, R$ 2,38 mil per capita

com a populacdo do Ceara, considerando o total das despesas dividida dividido pela populacéo.

22 Aqui recomenda-se novamente consultar o trabalho de Pontes; Baca e Trompieri Neto (2014) para identificar a
distribuicdo dos investimentos entre as secretarias do Estado do Ceard, especificamente para o periodo 2007-2012. Neste trabalho
pode-se ver que as secretarias da Infraestrutura, Recursos Hidricos, Turismo, Educacdo e Salde foram aquelas mais contempladas.
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Tabela 8: Ceara- Execugdo Orgamentaria, 1987-2014 (mil R$)(continua)

1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
RECEITAS CORRENTES 6.272.986 8.515.389 7.732.590 9.694.960 9.312.608 6.534.422 7.236.060 7.905.717 9.035.911 9.693.795 9.076.737
Rec. Patrimonial 531.627 2.700.723 1.310.625 1.104.110 1.418.475
Rec. Tributaria 3.306.692 2.932.237 3.736.698 4.670.102 4.526.232 3.184.991 3.050.248 4.281.807 5.103.212 5.454.604 5.366.486
ICMS 3.193.479 2.830.130 3.645.021 4.541.011 4.417.833 2.305.280 2.562.684 2.579.655 3.411.530 5.259.269 5.117.032
Transf. Correntes 2.270.506 2.044.523 2.598.109 3.794.571 3.231.569 4.229.142 4.673.375 5.326.062 5.624.381 3.554.158 3.476.265
EPE 1.848.101 1.729.419 2.000.480 3.072.982 2.606.217 1.983.772 2.202.820 2.272.618 2.933.993 2.849.524 2.963.469
RECEITAS DE CAPITAL 1.936.209 1.939.988 1.047.651 1.008.358 559.540 363.149 1.032.070 647.733 816.668 590.560 1.856.621
2.1. Operacdes de Crédito 1.886.275 1.906.924 1.025.756 996.450 545.752 302.927 348.767 471.013 564.154 1.071.675
2.2. Transf. De Capital 49.913 32,579 13.112 12.922
RECEITA ORCAMENTARIA 8.209.216 10.455.377 8.780.242 10.703.318 9.872.169 6.897.576 8.268.130 8.553.449 9.852.580 10.284.355 10.933.359
DESPESAS CORRENTES 11.366.780 6.417.194 6.994.638 7.233.626 6.473.863 4.861.045 5.711.126 6.216.994 8.013.650 8.775.293 8.486.844
Custeio 3.172.555 2.943.765 3.358.231 3.314.441 2.951.999 2.311.815 2.949.916 2.900.802 3.780.641 4.492.024 5.162.238
PESSOAL 2.901.347 2.458.673 2.574.652 2.589.495 2.299.390 1.758.487 1.960.524 2.263.777 3.154.477 3.115.226 3.935.552
Transferéncia Intragovernamental 2.439.776 1.645.956 1.442.840 1.261.240 930.870
Transferéncia Intergovernamentais 732.568 606.033 929.097 1.198.806 1.206.512 1.417.309
Encargos da Divida Interna 4.313.615 135.762 129.154 576.917 525.040 382.520 447.726 380.144 414.629 475.532 486.240
Encargos da Divida Externa 8.720 366.179 371.204 676 25.463 37.655 45.232 42.960 77.385
DESPESAS DE CAPITAL 2.092.262 3.524.208 2.850.209 2.995.072 2.701.251 1.990.712 2.406.892 2.157.804 2.112.129 1.753.298 2.792.840
INVESTIMENTOS 229.128 558.569 559.476 1.146.063 1.357.730 779.146 1.192.550 791.667 942.733 526.847 861.404
Transferéncia de Capital 1.801.460 1.535.298 2.270.738 1.828.380 1.276.927 1.226.451 196.531
Transferéncia Intragovernamental 66.445 475.760 734.785 148 1.159.449 1.324.282
Transferéncia Intergovernamentais 929 2.217 14.400 10.874 -
Amortizacio da Divida Interna 1.733.220 296.883 572.609 946.452 117.414 145.500 120.054 349.493 222.337
Amortizagdo da Divida Externa 845 760.396 948.901 1.816 - - - - 274.463
DESPESA ORCAMENTARIA 13.459.063 9.941.401 9.844.868 10.228.698 9.175.114 6.851.762 8.118.017 8.374.888 10.125.779 10.528.592 11.279.683
Amortizagio 1.734.065 1.057.300 1.521.511 948.268 117.414 145.500 120.054 349.493 496.800 457.154 484.117
Operacdes de Crédito 1.886.275 1.906.924 1.025.756 996.450 545.752 302.927 348.767 471.013 564.154 492.154 1.071.675
S”gf(’;i‘r’ri]ggtg?r?g)‘e”té’io (Defict -5.249.848 513.976 -1.064.627 474,620 697.055 45815 150.113 178562 273199 -244.236 -346.325
FINANN(IZEICAEGEKIDTAODE DE 5.402.058 335.648 568.872 -426.438 -268.717 111.612 78.600 -57.042 340.553 279.236 933.883
RECEITA EFETIVA (%) 6.322.941 8.548.453 7.754.486 9.706.868 9.326.417 6.594.649 7.919.363 8.082.436 9.288.426 9.792.201 9.861.684
NECESSIDADE DE 85,44 3,93 7,34 4,39 2,88 1,69 0,99 071 3,67 2,85 9,47

FINANIAMENTO/RECEITA EFETIVA
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Tabela 8: Ceara- Execucdo Orcamentéria, 1987-2014 (mil R$)(continuacao)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
RECEITAS CORRENTES 10.448.463 11.485.979 10.860.296 12.928.320 13.410.622 11.989.007 12.075.767 12.897.316 14.406.234 15.111.300
Rec. Patrimonial 172.596 166.621 179.009
Rec. Tributaria 5.607.511 5.704.651 6.144.184 6.311.557 6.560.605 5.870.991 6.124.620 6.180.229 7.164.527 7.262.055
ICMS 5.330.196 5.439.557 5.756.517 5.927.642 5.919.230 5.265.698 5.476.237 5.438.808 6.342.058 6.352.371
Transf. Correntes 3.981.526 3.782.524 3.957.383 5.611.213 5.239.114 3.245.108 3.282.253 5.130.176 5.585.523 6.183.809
EPE 3.177.352 3.161.203 3.292.609 5.611.213 3.828.171 3.245.108 3.282.253 3.859.366 4.198.797 4.628.996
RECEITAS DE CAPITAL 6.218.988 6.398.560 1.034.215 1.057.532 1.310.217 2.717.728 885.213 776.687 2.748.820 706.749
2.1. Operagdes de Crédito 1.141.646 4.298.121 605.764 333.370 544,741 556.745 455,748 469.908 995.380 374.404
2.2. Transf. De Capital 582.027 38.682 674.851 654.782 2.748.820 331.890
RECEITA ORCAMENTARIA 16.667.451 17.884.539 11.894.511 13.985.852 14.720.839 13.072.852 12.960.980 13.674.002 15.823.069 15.818.048
DESPESAS CORRENTES 9.419.791 9.053.516 9.269.312 11.515.513 11.815.566 10.664.648 10.930.165 11.312.710 12.600.307 12.800.603
Custeio 4.960.164 5.588.405 4.801.020 6.550.736 5.043.806 5.563.792 4.804.664 5.104.123 5.810.452 5.624.363
PESSOAL 3.811.404 4.651.268 3.500.318 4.225.354 6.033.579 5.100.856 5.601.762 5.756.092 6.394.147 6.810.173
Transferéncia Intragovernamental 1.122.556 59.680
Transferéncia Intergovernamentais
Encargos da Divida Interna 562.402 716.984 680.165 710.231 738.181 4.219.285 523.739 452.495 395.708 366.068
Encargos da Divida Externa
DESPESAS DE CAPITAL 4.270.208 8.351.087 3.075.324 1.057.532 3.750.388 2.717.728 2.120.450 1.837.455 4.497.751 1.874.774
INVESTIMENTOS 2.086.285 1.741.045 1.533.488 1.792.376 1.884.298 1.277.412 1.240.585 934.196 2.848.805 1.058.920
Transferéncia de Capital 7.358.262 6.610.043 748.697 725.291
Transferéncia Intragovernamental 2.301.195 1.122.556 59.680
Transferéncia Intergovernamentais
Amortizacdo da Divida Interna
Amortizacdo da Divida Externa
DESPESA ORCAMENTARIA 13.690.000 17.404.604 12.344.636 16.456.940 15.565.954 13.382.376 13.050.614 13.150.165 17.098.058 14.675.378
Amortizagdo 484.117 2.180.270 668.739 725.291 921.133 778.899 709.427 737.614 1.395.821 689.056
Operagdes de Crédito 1.141.646 6.398.560 605.764 333.370 544.741 556.745 709.427 469.908 995.380 374.404
Superavit Orcamentario (Defict Orgamentario) 2.977.451 479.935 -450.126 -2.471.088 -845.115 -309.525 -89.635 523.838 -1.274.989 1.142.671
NECESSIDADE DE FINANCIAMENTO -2.319.922 3.738.355 387.151 2.079.167 468.723 87.371 89.635 -791.544 874.548 -1.457.323
RECEITA EFETIVA (%) 15.525.805 11.485.979 11.288.747 13.652.482 14.176.098 12.516.107 12.251.553 13.204.094 14.827.689 15.443.644
NECESSIDADE DE FINANIAMENTO/RECEITA 14,94 3255 343 1523 331 0,70 0.73 5,99 5,90 9,44
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Tabela 8: Ceara- Execucao Orcamentéria, 1987-2014 (mil R$)(concluséo)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
RECEITAS CORRENTES 16.464.318 17.226.229 19.267.363 20.105.615 20.156.525 21.661.779 22.491.398
Rec. Patrimonial 336.231 341.451 296.927 350.324 533.560 701.069 446.648
Rec. Tributaria 7.849.096 8.330.392 9.652.934 10.016.400 10.733.987 11.835.495 11.843.631
ICMS 6.855.162 7.220.255 8.364.285 8.559.305 9.086.996 9.937.828 8.518.065
Transf. Correntes 6.801.688 6.833.693 7.241.876 7.894.691 7.840.244 8.319.514 7.984.891
FPE 5.087.931 4.769.657 4.958.926 5.648.438 5.487.696 5.726.192 4.555.827
RECEITAS DE CAPITAL 594.068 1.539.009 2.323.719 1.796.926 3.496.120 5.213.947 2.715.516
2.1. Operacdes de Crédito 200.770 912.316 1.473.093 1.169.864 979.715 1.365.299 1.746.493
2.2. Transf. De Capital 209.581 436.254 845.498 1.473.093 - - 889.041
RECEITA ORCAMENTARIA 17.058.385 18.765.238 21.591.082 21.902.541 19.891.503 21.064.263 22.519.358
DESPESAS CORRENTES 13.589.493 15.071.838 17.077.619 17.261.587 20.086.440 22.481.284 18.470.184
Custeio 5.973.510 6.666.229 8.038.214 7.812.449 7.245.028 7.718.480 8.713.785
PESSOAL 7.302.732 8.131.046 9.039.405 9.167.912 12.841.412 14.762.804 9.756.399
Transferéncia Intragovernamental - 6.679.797
Transferéncia Intergovernamentais -
Encargos da Divida Interna 313.251 274.562 261.887 183.158 298.310 283.430 318.205
Encargos da Divida Externa -
DESPESAS DE CAPITAL 2.396.463 3.829.898 4.685.706 4.046.223 3.496.120 4.085.504 4.816.621
INVESTIMENTOS 1.592.222 2.850.730 4.152.311 3.442.433 2.499.854 3.098.686 3.715.629
Transferéncia de Capital - 889.041
Transferéncia Intragovernamental -
Transferéncia Intergovernamentais -
Amortizacdo da Divida Interna - 636.934
Amortizagdo da Divida Externa -
DESPESA ORCAMENTARIA 15.985.957 18.901.735 21.121.594 21.307.810 20.086.440 21.726.081 23.286.806
Amortizagio 642.462 837.169 243.255 476.091 829.429 868.781 636.934
Operagbes de Crédito 594.068 912.316 1.473.093 1.169.864 979.715 1.365.299 1.746.493
Superéavit Orgamentario (Defict Orcamentério) 1.072.429 -136.497 469.488 594.732 -194.937 -661.818 -462.575
NECESSIDADE DE FINANCIAMENTO -1.120.823 211.644 760.350 99.041 345.223 1.158.336 1.572.134
RECEITA EFETIVA (%) 16.464.317 17.852.922 20.117.989 20.732.677 18.911.788 19.698.964 20.772.865
NECESSIDADE DE FINANIAMENTO/RECEITA EFETIVA 6,81 1,19 3,78 0,48 1,83 5,88 7,57

Fonte: Secretaria da Fazenda: Balango Geral do Estado , Diversos Numeros; Elaboragdo: Os Autores
(1) Necessidade de Financiamento = operagdes de crédito menos amortizagdes menos superavit orcamentario

(*) valores a pregos de 2015, corrigidos pelo IGP-DI/FGV
(**) receita efetiva = receita orgamentaria menos operacgdes de crédito
(***) necessidade de financiamento / receita efetiva X 100
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Gréfico 5: Ceard, Comparacao anual entre Receita Orgamentaria e Despesa Orcamentéria (R$ mil), 1987 — 2014
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Fonte: STN/MF(*) valores a pregos de 2015, corrigidos pelo IGP-DI/FGV.
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Grafico 6: Ceara, Proporcgao das Receitas Correntes por fontes (%0), 1987 — 2014
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Gréfico 7: Ceard, Participacao do Ceara na arrecadacdo nacional do ICM/ICMS, 1987 — 2014 (%)
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Gréfico 8: Grau de Dependéncia de Terceiros*, 1987 — 2014**(%)
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(*) Grau de Dependéncia de Terceiros é a razéo entre Operagdes de Crédito e Receita Corrente; (**) valores a pregos de 2015, corrigidos pelo IGP-DI/FGV.
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Gréfico 9: Cear4, Proporcdo das Despesas Correntes por fontes (%), 1987 — 2014
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(*) valores a pregos de 2015, corrigidos pelo IGP-DI/FGV
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Graéfico 10: Ceara, Participacdo da Despesa Total do governo estadual no Produto Interno Bruto-PIB estadual, 1987 - 2010
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Gréfico 11: Ceara, Gasto Total per capita do governo estadual, 2001 - 2014
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Gréfico 12: Cear4, Investimento (R$ mil), 1987 - 2014
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Fonte: STN.
(*) valores a pregos de 2015, corrigidos pelo IGP-DI/FGV
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Grafico 13: Ceara, Taxa de Investimento**, 1987 - 2014
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(*) valores a pregos de 2015, corrigidos pelo IGP-DI/FGV.

(**) Taxa de investimento = Investimento Publico/ Despesa Or¢amentaria
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Gréfico 14: Ceara, Despesa média por funcdo - Salde e Saneamento, 1987 — 2015
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Gréfico 15: Ceara, Despesa média por funcéo - Educacéo e Cultura, 1987 - 2015
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Grafico 16: Ceard, Despesa media por funcéo — Seguranca Publica, 1987 - 2015
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Gréfico 17: Ceara, Despesa média por funcdo — Agricultura, 1987 -2015
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Gréfico 18: Ceara, Despesa média por funcdo — Industria, Comércio e Servigo 1987 - 2015
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Gréfico 19: Ceara, Despesa média por funcdo — Transporte, 1987 - 2015
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Gréfico 20: Ceara, Relacdo entre despesa por funcdo previdéncia com o total das despesas por funcéo, 1987 - 2015
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Fonte: STN
(*) valores a pregos de 2015, corrigidos pelo IGP-DI/FGV

114



REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

AHMAD, E. and BROSIO, G. Handbook of Fiscal Federalism. Edward Elgar, 2008.

AMARAL FILHO, J. do. O que podem os governos estaduais: o caso do Ceara (1987-2015).
IPEA, Brasilia, 2017.

AMARAL FILHO, J. do. “Principios do federalismo: contribui¢des metodoldgicas para sair do
labirinto fiscalista”, in Paulo Ferraz Guimaraes; Rodrigo Almeida de Aguiar; Helena Maria Martins
e Marcelo Machado da Silva (org.). Um olhar territorial para o desenvolvimento do Nordeste,
BNDES, pp. 305-327, Rio de Janeiro, 2015.

AMARAL FILHO, J. do. “Ajustes estruturais, novas formas de interven¢do publica e novo regime
de crescimento econdmico no Ceard”, in Maria Flora Gongalves, Carlos Anténio Carlos Galvao
(Organizadores), Regides e cidades, cidades nas regides (0 desafio urbano-regional). Editora
Unesp, p. 367-385, Sdo Paulo, 2003.

AMARAL FILHO, J. do. “Capital Social, Cooperacao e Aliangas entre os Setores Publico e Privado
no Ceard”, Revista Politicas Publicas e Sociedade. Mestrado Académico em Politicas Publicas e
Sociedade, Universidade Estadual do Ceara-UECE, Fortaleza, CE, 2003.

AMARAL FILHO, J. do. ”A endogeneizacdo no desenvolvimento econdmico regional e local”,

Revista Planejamento e Politicas Publicas-PPP. n.23, pp.261-286, junho, 2001.

AMARAL FILHO, J. do. ”Mudangas institucionais, ajuste fiscal e reformas de Estado no Ceard: uma
interpretacdo das raizes a luz dos “tipos ideais” de Max Weber”. Cadernos de Estudos Sociais, Vol.
15, n.2, julho-dezembro, pp.205-221, Recife, 1999a.

AMARAL FILHO, J. do. “Plano de Desenvolvimento Sustentavel no Ceard”, in Miranda, C.;
Guimardes Neto, L,; Buarque, S.B. e De Araujo, T.B. Planejando o Desenvolvimento Sustentavel
(a experiéncia recente do Nordeste do Brasil). Instituto Interamericano de Cooperacdo para a
Agricultura-1ICA, Brasilia, 1999b.

AMARAL FILHO, J. do. “O quadrilatero do federalismo: uma contribui¢ao para a compreensao do
federalismo imperfeito no Brasil”. Revista Econdmica do Nordeste-REN. Fortaleza, julho, 1998.

115



AMARAL FILHO, J. do. Economia cearense: evolucdo recente, crescimento endogeno e
perspectivas de desenvolvimento sustentavel. Projeto Aridas-Instituto Interamericano de

Cooperacdo para a Agricultura - I1ICA, Fortaleza, 1994

AMARAL FILHO, J. do. “Organizagado da produgdo no sistema gado-algoddo do Nordeste”. Revista
Vidas Secas. Recife, 1 (1):93-8, junho, 1980

AMSDEN, A; DICAPRIO, A. and ROBINSON, J.A. The role of Elites in Economic Development.
Oxford University Press, 2012.

ARRETCHE, M., Estado federativo e politicas sociais, determinantes da descentralizacéo. Ed.
Revan, S&o Paulo, 2000.

Assembleia Legislativa do Estado do Ceard. Mensagens dos Governadores. Varios exemplares,
Fortaleza, Ceara.

BANCO CENTRAL DO BRASIL — BACEN, www.bch.gov.br

BAR- EL, R. Desenvolvimento Econdmico Regional para a Redugéo da Pobreza e Desigualdade:
0 modelo do Cear4, Secretaria do Desenvolvimento Local e Regional-SDLR. Premius Editora,
Fortaleza, 2006

BAR- EL, R. Reduzindo a Pobreza através do Desenvolvimento Econdmico do Interior do

Ceara. Iplance, Fortaleza, 2002

BESSA MAIA, J.N. e COELHO BOTELHO, D. Gestdo Governamental no Ceara, 1979-2014, da
crise de 1986 ao Ajuste Fiscal e Reforma do Estado. Expressdo Grafica e Editora, Fortaleza, 2017.

BESSA MAIA, J. N., “O relacionamento do Ceara com o Exterior: evolugdo recente e perspectivas”,
in Jair do AMARAL FILHO, Federalismo Fiscal e Transformagdes Recentes no Ceard, , Edicbes
INESP, Fortaleza, 2000.

BIRD, R. M. and SMART, M. Intergovernmental fiscal transfers: some lessons from
international experience. International Tax Program Rotman School of Management. University of
Toronto, 2001.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 1988.

116



CAVALCANTE, M.C.N.; MOREIRA, N.B.P. e MENDONCA, O.M., O Modelo de Gestdo de
Gastos no Governo do Estado do Ceara no periodo 2003-2006, in Marcos Holanda, Ceard e

Pratica de uma gestdo publica por resultados. Ipece, Fortaleza, 2006
CEARA. Mensagens do Governador a Assembleia Legislativa, varios anos.

CHEIN, F.L. “A questdo regional nos Planos Plurianuais recentes no Brasil”, in Unidade e
Fragmentacéo, a questdo regional no Brasil. Organizado por Anita Kon, Editora Perspectiva, Sdo
Paulo, 2002.

CHUMVICHITRA, P. ¢ TELES, V. K., “Alocagio das despesas publicas e crescimento econdmico:
a trajetoria recente do estado do Ceara”, in Jair do AMARAL FILHO, Federalismo Fiscal e

Transformacoes Recentes no Ceara”, Edicdes INESP, Fortaleza, 2000.

COELHO BOTELHO, D. Ajuste fiscal e reforma do Estado: o caso do Estado do Ceara, 1987 a
1991. Dissertacdo de Mestrado apresentada no Curso de Mestrado em Economia-CAEN, Fortaleza,
1994,

ESTADO DO CEARA, Mensagem a Assembléia Legislativa, Varios Anos.
GIACOMONI, J., Orcamento Publico, Ed. Atlas, S&o Paulo, 2017.

GOODMAN, D.E. e CAVALCANTI DE ALBUQUERQUE, R. Incentivos a Industrializacdo e
desenvolvimento do Nordeste. Colecédo Relatorios de Pesquisa n.20, IPEA/IPES, RJ, 1974.

GOVERNO DO ESTADO DO CEARA, Plano de Desenvolvimento Sustentavel: 1995-1998,
Ceara Avancando nas Mudangas, Fortaleza, 1995.

GOVERNO DO ESTADO DO CEARA. Programa para Resultados (PforR) — Estratégia de
desenvolvimento econdmico para o estado do Ceara a partir do fortalecimento do setor
produtivo, apoiada em inovagdo e com foco na formacéo de capital humano. Secretaria Estadual

do Planejamento e Gestdo, Fortaleza — Ceara, 2015.

GOVERNO DO ESTADO DO CEARA. Plano Plurianual 2012-2015. Governo do Estado do Ceara,
PPA, Fortaleza, Ceara, 2011.

GOVERNO DO ESTADO DO CEARA, Plano Plurianual 2008 — 2011, Desenvolvimento Justo e

Solidario um “Novo jeito de fazer”, Governo do Estado do Ceara, PPA, Fortaleza, Ceara, 2007.

117



HOLANDA, M. Cear4 e Pratica de uma gestéo publica por resultados. Ipece, Fortaleza, 2006.
INSTITUTO DE PESQUISA E ESTRATEGIA ECONOMICA-IPECE, www.ipece.ce.gov.br

INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA —www.ipeadata.gov.br, Acessos em datas

variadas.

IPLANCE. Balancgo e Perspectivas da Descentralizacdo: o caso do Ceara. Ed. Iplance, Secretaria
Estadual de Planejamento do Ceara-Seplan, Governo do Estado do Ceard, Fortaleza, 1998.

KAUFMANN, D.; KRAAY, A. and MASTRUZZI, M. The worldwide governance indicators.
Methodology and Analytical Issues. Policy Research Working Paper 5430, The World Bank

Development, Research Group Macroeconomics and Growth Team, sept. 2010.

LOCKWOOD, B. “The political economy of decentralization”. in Ehtisham Ahmad and Giorgio
Brosio (ed.), Handbook of Fiscal Federalism, Edward Elgar, UK/USA, 2006.

LOPREATO, F.L.C. O colapso das financas estaduais e a crise da federagao. Editora Unesp, S&o
Paulo, 2002.

MANUAL TECNICO DE ORCAMENTO-MTO, Seplag, Governo do Estado do Ceara, Fortaleza,
2015.

MARTIN, I. Os empresarios no poder. UFC, Fortaleza, 1993.

MENDES, M, “Federalismo Fiscal”, (capitulo 22) in Economia do Setor Publico. Organizado por
Ciro Biderman e Paulo Arvate, Ed. Campus/FGV/EAESP, Sao Paulo, 2004.

MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL-MI, www.mi.gov.br. Acesso em datas variadas.

MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL-MI. Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional. Brasilia, MIN, 2003, 2007.

MUSGRAVE, R. (1959). The Theory of Public Finance: A Study in Public Economic. New York,
McGraw-Hill, 1959.

NORTH, D.; ACEMOGLU, D,; FUKUYAMA, F. and RODRIK, D. Governance, Growth and
Development Decision-making. The World Bank, april, 2008.

118



PIANCASTELLI, M. e BOUERI, R. Dividas dos Estados, 10 anos depois. Texto de Discussao. Ipea,
Brasilia, DF, 2008.

PLANEFOR. Plano Estratégico da Regido Metropolitana de Fortaleza. PLANEFOR, Fortaleza,
1999.

PLANEFOR. Bases para impulséo dos Projetos. PLANEFOR, Fortaleza, 2000.

PONTES, P. A.; BACA, M. C. e TROMPIERI NETO, N., “Desempenho fiscal do Estado”, Capitulo
4, in Flavio Ataliba F. D. Barreto; Adriano Sarquis Bezerra de Menezes (org.) Desenvolvimento
Econdmico do Ceara: evidéncias recentes e reflexdes, Ipece, Governo do Estado do Ceara,
Fortaleza, 2014.

PRUD’HOME, R. On the Dangers of Decentralization. Policy Research Working Paper, 1252,
Washington, 1994.

REBOUCAS, O; FERREIRA LIMA, C.; PAIVA, F. e MONTEIRO, J.de Paula. Gestédo
Compartilhada. Qualitymark Editora Ltda., Rio de Janeiro, 1995.

RODDEN, J. “Federalismo e descentralizagdo em perspectiva comparada: sobre significados e

medidas”. Revista Sociologia Politica, 24, p. 9-27, Curitiba, junho de 2005.

SECRETARIA ESTADUAL DA FAZENDA DO CEARA, www.sefaz.ce.gov.br

SECRETARIA ESTADUAL DA FAZENDA DO CEARA, Relatorio Plurianual, 1987-1990,

Governo do Estado do Ceara, Fortaleza, 1990.

SECRETARIA ESTADUAL DO PLANEJAMENTO E GESTAO DO CEARA,

www.seplag.ce.gov.br

SHAH, A. The reform of intergovernmental fiscal relations in developing and emerging market
economies. World Bank, Washington, 1994.

SHA, A. The new federalism in Brazil. Working Paper, n. 557, World Bank, Washington, 1990.

Tribunal de Contas da Unido-TCU. Referencial basico de governanca aplicavel a orgéos e

entidades de administracdo publica. 2a Versao, Tribunal de Contas da Unido-TCU, Brasilia, 2014.

TENDLER, J. Bom governo nos trépicos: uma visao critica. Editora Revan, 2002.

119


http://www.sefaz.ce.gov.br/
http://www.seplag.ce.gov.br/

TESOURO NACIONAL. Ministério da Fazenda do Governo Federal Brasileiro,

www.tesouro.fazenda.gov.br. Acesso em datas variadas.
REZENDE, F. Finangas Publicas. Editora Atlas, So Paulo, 2001.

VARSANO, R. A evolucdo do sistema tributario brasileiro ao longo do século: anotacdes e reflexdes

para futuras reformas. Texto de Dicussao n.405, Ipea, Rio de Janeiro, 1996.

WORLD BANK, Brazil Poverty Reduction, Growth, and Fiscal Stability in the State of Cear4,
A State Economic Memorandum, Reportn. 19217-BR, August 21, 2000.

120



