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RESUMO EXECUTIVO

O Estado do Ceara é um dos vinte e sete estados da federacéo brasileira e um dos nove estados que
compdem a regido Nordeste do Brasil. Nos tltimos anos este Estado tem chamado atencdo pelas
reformas estruturais do setor publico, pela disciplina fiscal e pelo crescimento econémico. Entre
1985 e 1999 a economia cearense obteve uma taxa acumulada de varia¢do do seu produto interno
bruto acima dos produtos nacional e regional.

Tal desempenho se manifestou dentro de um ambiente macroecondémico nacional hostil
(instabilidade econdmica com altas taxas de juros e de inflacdo), crise fiscal do Estado Federal,
esvaziamento da politica federal de desenvolvimento regional, coordenada pela Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste-SUDENE, e desordem e crise fiscal-financeira dos estados federados,
que motivou sucessivas renegociac@es das dividas estaduais pela Unido e uma “guerra fiscal”
interestadual.

As mudancas e reformas estruturais verificadas no Estado do Ceara a partir do governo
reformista, em 1987, tém um carater autbnomo e uma natureza enddgena, ou seja, elas ndo
resultaram de pressdes do Tesouro Nacional, do Congresso Nacional ou do Banco Central do Brasil
nem de pressfes vindas de organismos internacionais. Elas resultaram de uma ruptura politica
ocorrida entre forcas politicas locais que produziu um novo paradigma de regulacdo e gestdo
publicas.

Comparadas as mudancas institucionais verificadas dentro do sistema federativo brasileiro,
desde 1988, as transformagdes ocorridas no Ceara convergem para pontos comuns: ajuste fiscal,
estabilizacdo monetaria, descentralizacdo de funcbes administrativas e responsabilidade fiscal.
Interessante notar que, a0 mesmo tempo que essas transformacdes satisfazem os interesses da
federacdo elas ndo trazem necessariamente prejuizos para o desempenho da economia local. Pelo
contrario, no Ceard essas transformacdes potencializaram um processo de desenvolvolvimento local.
A descentralizagdo também tem apontado para uma certa melhoria na aloca¢éo dos recursos, e isto
tem sido mais evidente na area da gestdo dos recursos hidricos. Entretanto, quanto ao aspecto
distributivista, observa-se que os indicadores sociais ndo acompanharam na mesma proporgao e no
mesmo ritmo o crescimento econdmico, mostrando assim sua face concentradora.

As redes de aliancas e de cooperacdo entre os setores publico e privado, identificadas no
Centro Industrial do Ceard-CIC, na Associacdo dos Jovens Empresarios-AJE, no Pacto de
Cooperacdo e no PLANEFOR tém contribuido para que hajam corre¢des e ajustes no processo,
servindo desta maneira de mecanismo de estabilizacdo do sistema. Pode-se dizer que essas redes,
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constituidas pelo capital social, estdo na origem do processo politico produtor dessas transformacdes
recentes. Todavia, para que essas redes continuem exercendo esse papel dinamizador é necessario
que elas conservem e mesmo ampliem seu espirito civico e altruista para ndo s6 servirem de
mecanismos de correcao e estabilizacdo mas também de mecanismo de promocéo da incluséo social.



I. INTRODUCAO

Dentre as economias estaduais brasileiras a economia do Ceara vem se destacando nos ultimos anos
pela reforma do Estado, ajuste das contas publicas estaduais, incremento nos investimentos publico e
privado e mudanca do regime de crescimento acompanhada por varia¢fes positivas persistentes do
PIB, em especial nas areas urbanas e nos setores industrial e servigos.

Entre 1985 e 1998 a economia cearense obteve uma taxa acumulada de variacdo do seu PIB
de 56,25% contra 41,1% do Nordeste e 36,2% do PIB nacional. Além disso, a participacéo relativa
do produto cearense no PIB nacional passou de 1,5% em 1970 para 1,8% em 1994, e 2,0% em 1998,
indicando assim uma certa apropriagdo do processo de desconcentracdo produtiva nacional
verificado em décadas recentes.

Cabe salientar que esse desempenho se manifestou dentro de um ambiente macroeconémico
nacional hostil (instabilidade econdmica com altas taxas de juros e de inflacdo), crise fiscal do
Estado Federal, esvaziamento da politica federal de desenvolvimento regional, coordenada pela
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste-SUDENE, e desordem e crise fiscal-financeira
dos estados federados.

Esse fendmeno foi influenciado, de um lado, por fatores historicos e, por outro e mais
diretamente, pela ruptura politica provocada pelas novas elites locais, sob a lideranca dos “jovens
empresarios”, vis-a-vis da “oligarquia dos coronéis™, que deu lugar a um processo de ajustes do
setor publico estadual e permitiu a emergéncia de novas formas de intervencao publica local.

De acordo com Véazquez Barquero (2000), o desenvolvimento econdmico local pode ser
definido como um processo de crescimento e mudanca estrutural da economia local. Além desse
aspecto geral, pode identificar esse processo através de trés dimensdes, a0 menos: uma econdmica,
caracterizada pela otimizacao no uso dos recursos e fatores econémicos locais, outra socio-cultura,
pela qual os fatores e valores socioculturais servem de base para as transformacdes materiais e, a
terceira dimenséo, politico-institucional e administrativa, a qual cria o entorno favoravel para que se
operem as transformacdes econdmicas locais.

No caso especifico do Ceard, pode-se dizer que a economia local ganha uma dinamica
diferente a partir de uma data precisa, 1987, mas esse fato novo ndo tem uma origem
predominantemente econémica e sim politico-institucional. Embora tenha existido uma série de
eventos econémicos, enddgenos e exdgenos, que ajudou a condicionar e a construir as variaveis
politicas locais o fato € que uma ruptura politico-institucional importante foi produzida na passagem
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do ano de 1986 para 1987 e que influenciou decisivamente o comportamento da economia local até
os dias atuais. Neste caso, 0 aspecto politico-institucional esta na origem de um processo econdémico
virtuoso e enddgeno que se passa no estado do Ceara nos ultimos treze anos.



1. DESCRIQAO DA INICIATIVA DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO
1. Circulo vicioso versus Circulo Virtuoso

Até 1986 o Estado do Ceara foi governado por uma sucessdo de politicos tradicionais que se
alternavam no poder praticando politicas publicas clientelistas e fortemente dependentes dos
instrumentos e recursos do governo federal. A partir de 1987, com a ascensdo do grupo politico
denominado de “jovens empresarios”,> observa-se uma interrupcdo dessa trajetoria. Em
consequéncia verifica-se a passagem da situacéo que podemos caracterizar como de “circulo vicioso”
para uma situacdo de “circulo virtuoso”, em matéria de gestdo publica e seus impactos sobre a
relacdo entre (a) Tesouro Estadual e Banco Estadual, (b) Tesouro Estadual e Tesouro federal e (c)
Banco Estadual e Banco Central assim como um impacto positivo sobre a organizacdo da economia

local e o0 seu regime de crescimento.

Na primeira situacdo (pré-1987) o Estado encontrava-se asfixiado pelo endividamento de
curto prazo e gastos excessivos com pessoal, com suas contas debilitadas e o sistema de
administragdo desarticulado, além da economia local desorganizada. O indicador ilustrativo desse
quadro pode ser encontrado na intervencdo federal sobre o banco estadual (Banco do Estado do
Ceara-BEC) bem como no atraso de 03 (trés) meses no pagamento dos salarios dos funcionarios. Em
decorréncia dessa situacao o governo do Ceara comportava-se como forte transmissor de déficits e
dividas ao governo federal, além de perder credibilidade junto a sociedade civil organizada e junto a
comunidade financeira, nacional e internacional.

Na segunda situacdo (p6s-1987), ja com o “governo das mudangas”, o Estado cearense passa
a sofrer menor pressao da divida de curto prazo e dos gastos com pessoal, reabilita suas contas e
rearticula o sistema de administracdo, além de reorganizar e de acelerar o crescimento da economia
local. Como resultado dessa situacdo o governo do Ceara consegue estancar as transmissdes de
déficits ao Tesouro Nacional e recupera sua confianga junto & sociedade local e @ comunidade
financeira, nacional e internacional.

Entende-se, neste caso, que 0 “governo das mudangas” marca uma ruptura sobre a trajetoriae o
padrdo de gestdo publica do Estado. O novo padrdo de gestdo se traduziu num profundo ajustamento
fiscal, financeiro, administrativo e estrutural (infra-estrutura). N&o se trata de uma ruptura apenas no
campo dos objetivos das politicas publicas mas também de uma ruptura com relacdo aos meios que
movem o sistema social, tendo em vista a mudanca da natureza politica do governo. A principal fonte
dessa mudancga estd na passagem de um sistema com influéncias tradicionais (patriarcais e
patrimonialistas) para um sistema moderno, de “carater racional” e burocratico.
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Tal ajustamento ndo foi fruto de uma “elucubracao” intelectual nem de um projeto técnico
implementado por alguma “ordem” de burocratas iluminados encrostada no aparelho estatal local.
Pode-se afirmar também que néo é fruto de pressdes exercidas pelo Tesouro Nacional ou pelo Banco
Central. O referido ajustamento originou-se de um projeto politico endégeno nascido fora do
aparelho estatal, mais exatamente no seio de um grupo de “jovens empresarios” industriais locais,
sem tradicGes politicas pessoais, cujo resultado foi a ruptura com o paradigma de regulacdo
tradicional.

A emergéncia desse novo projeto politico interrompe um longo processo de dominagao no
Estado do Cearé cujo comando estava entre as méos de 03 (trés) liderangas politicas tradicionais,
Virgilio Tavora, Adauto Bezerra e César Cals. Nao resta davida de que esses chefes politicos
contavam com um aparelho estatal e uma direcdo administrativa munidos de uma boa infra-estrutura
e um bom numero de funcionarios competentes, com formagc&o universitaria, pos-graduacéo, etc. E
sabido também que esses politicos se serviam de um sistema de planejamento estadual relativamente
sofisticado.

Entretanto, a racionalidade predominante na estrutura do Estado estava muito mais proxima
do paradigma patrimonialista do que propriamente burocréatico®, podendo ser visto inclusive
vestigios do sistema carismatico. Isso se verificava no recrutamento da direcdo administrativa, na
gestdo financeira, no regime fiscal e na composi¢do das politicas pablicas. Se de um lado, essa
influéncia era alimentada por “ordens” e “tradi¢cGes” instaladas no interior do aparelho estatal, de
outro, ela estava ligada as bases de sustentacdo politica e econdmica de carater patriarcalista.

O sistema de dominacdo tradicional estava baseado numa rede estadual de outros chefes
politicos locais, convencionalmente chamados de “coronéis”, cuja base econdmica era 0 complexo
agropecuario sustentado sobre o tripé gado-algodao-cultura de subsisténcia, mantido por uma relagdo
social de producdo de sujeicdo (parceria). Esta base econdmica predominou no Ceara até final da
década de 70 e tinha como pilares 0 monopodlio da grande propriedade rural e 0 modo de
financiamento controlado pelo capital mercantil-usurario. Ao mesmo tempo que essa base imprimia
a natureza e reproduzia o sistema de dominacdo ela recebia em troca os beneficios de uma
intervencdo estatal coerente com seus objetivos imediatos. Apesar do carater positivista do regime
militar (1964-1985), o sistema de dominag&o patrimonialista predominante no Cearé foi assimilado
pelos sucessivos governos militares, fazendo com que fosse reforgado o prestigio e o carisma pessoal
dos referidos chefes politicos estaduais junto a sociedade local.

2. Mudangas Institucionais e administrativas: o modelo de reformas e ajustamento
estruturais
O modelo de ajustamento adotado no Ceara pelo governo reformista dos “jovens empresérios™ teve
como principal (e imediata) estratégia o ajuste financeiro baseado na diminuigdo da necessidade de
empréstimos, tanto junto ao mercado como junto as autoridades monetéarias federais. Esta estratégia
foi praticamente imperativa tendo em vista a capacidade negativa de endividamento do Estado do
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Ceara no periodo que precedeu a ascensdo dos “jovens empresarios” ao poder como também devido
a crise fiscal-financeira instalada no governo federal.

Os ajustamentos caminharam no sentido de diminuir o coeficiente da relagdo entre® divida
publica e PIB estaduais (B/Y) como também a diminuicao do coeficiente da relagdo entre servico da
divida e PIB estaduais (C/Y), o que significou, em ultima instancia, ter que baixar o déficit corrente
do governo em relacdo ao PIB estadual (D/)Y mas também ter que renegociar e alongar a divida de
curto prazo (ver Tabela I11). No entanto o esfor¢o do governo passou a concentrar-se ndo apenas na
diminui¢do do numerador (B, C e D) mas também no aumento do denominador () dessas relagoes.

A diminui¢do do numerador deu-se atraves do aumento das receitas, via melhoramento e
modernizacao do sistema de arrecadacdo de impostos e taxas do dominio do Governo Estadual. Na
Secretaria da Fazenda o governo introduziu algumas inovagdes importantes como a informatizacéo, a
reestruturacdo organizacional e funcional, o rodizio da fiscalizacdo, a recuperacédo das instalacdes, a
formacdo e qualificacdo de pessoal e a reformulacao do aparato legal e normativo legal. O aumento
no rigor sobre a cobranca dos impostos foi também um item importante.

Outro fator importante no aumento das receitas foi o item “Receita patrimonial”, pois em
decorréncia do uso efetivo da “conta Unica” e da introducéo do Sistema Integrado de Contabilidade
(SIC) o governo passou a obter ganhos financeiros significativos, auxiliados pela inflacdo. Por outro
lado, uma diminuicédo e racionalizagéo das despesas correntes do governo tornaram-se realidade
gracas aos cortes dos gastos com pessoal e da supressao de varias “rubricas”, além das economias
atribuidas ao novo padrédo ético mas também a relativa profissionalizacdo da méaquina burocrética.
Para se ter uma idéia mais detalhada da execucéo orcamentéaria do primeiro governo das reformas,
comparada ao periodo anterior, sugere-se ver a Tabela Ill.

Dados referentes a execucao orcamentéria (receitas versus despesas) da Secretaria da Fazenda
do Estado do Ceara mostram que durante doze anos do governo reformista (1987-1998) houve sete
anos (1988/90/91/92/93/94/98) que foram apresentados superavites e cinco anos (1987/89/95/96/97)
que foram registrados déficits. Isto mostra que o governo do Estado do Ceara perseverou na
disciplina fiscal mesmo depois do primeiro do governo reformista, significando que ele cooperou
com o ajuste fiscal nacional ao mesmo tempo que exercitou a funcdo estabilizacdo dentro da
macroeconomia federal.

O bindmio arrecadar mais e melhor e gastar menos e melhor passou a representar a peca
central da racionalidade fiscal-financeira do processo de ajustamento. Dentro dessa l6gica o governo
procedeu uma reforma administrativa (fusfes de 6rgdos, mudancas de procedimentos e métodos,
etc.) acompanhada de um rigoroso controle dos gastos com pessoal® além de profissionalizar a
diretoria do Banco Estadual, o BEC, e enquadra-lo dentro dos parametros técnicos do mercado, sem
abandonar por completo sua fungdo sécio-econémica, mas agora colocada em segundo plano. Ainda
com relagéo ao Banco Estadual, interrompeu-se a relagdo incestuosa deste com o Tesouro Estadual,
relacdo essa que se dava através das antecipagdes de receitas normalmente ndo cobertas por este
altimo.



Apagada pelos ajustes fiscal e financeiro, a reforma administrativa talvez represente a
principal reforma experimentada pelo Estado do Ceara na histdria recente, dado que representa a
encarnacgdo do pensamento politico reformista que assumiu o poder em 1987. Como tal esse tipo de
organizacdo englobou determinadas caracteristicas, tais como (i) o profissionalismo, (ii) a hierarquia,
(iii) a conformidade aos direitos, (iv) o rigor, (v) a previsibilidade, (vi) a confianga, (vii) a separacéo
da diregdo administrativa dos meios de administragéo e de aquisicao, etc.

Nesse aspecto merece destaque a postura do governo em relagdo ao tipo de recrutamento da
direcdo administrativa de primeiro e segundo escaldes bem como em relagéo ao rigor e disciplina da
massa dos funcionarios. No tocante ao referido recrutamento, o governo rompe com a tradicao de
aproveitar os politicos derrotados, ou que trabalharam na campanha eleitoral, no preenchimento dos
cargos. Em relacdo a massa de funcionarios o governo baixa uma serie de decretos anulando
nomeacdes, contrataces e promog0es realizadas pelo governo anterior, no periodo que antecede a
eleicdo-preservando apenas aqueles aprovados em concurso publico-, demitindo aqueles funcionarios
ausentes em seus postos, privilegiando o rigor e a disciplina em relacdo a presenca e hierarquia no
trabalho, etc.. (para uma leitura dessas medidas ver Mota, 1991)

Quanto ao aumento do denominador (Y), o governo empreendeu esfor¢os no sentido de
dinamizar e acrescer o Produto Interno Bruto estadual, mesmo porque o aumento do PIB local faz
aumentar mecanicamente a base arrecadadora. Cabe salientar que, a condicdo inicial basica deste
esforco estava em funcdo das medidas implementadas no sentido de diminuir o numerador (B, C e
D), ou seja, medidas que promoveram o ajuste estrutural das financas publicas e procuraram
imprimir uma racionalidade de eficiéncia no uso dos fatores.

As politicas de ajustes estruturais das contas publicas possibilitaram o equilibrio
orcamentario, a diminui¢do da necessidade de financiamento (junto ao mercado e ao governo
federal), a geracdo de poupanga e a retomada da capacidade de investimento do Estado, ndo s6 no
primeiro “governo das mudancas”, entre 1987 e 1990, mas também nos periodos seguintes. Um dos
beneficios produzidos pelo ajuste fiscal e pela credibilidade foi a atracéo de parcerias na realizacéo
de novos projetos. Os principais parceiros atraidos para o Estado do Ceara sdo o Banco Mundial
(BIRD); Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID); EXIBANK; OECF: KfW e o Governo
Federal na realizacéo de projetos nas areas da educacéo, saude, saneamento basico, recursos hidricos,
turismo, estradas de rodagem, etc.

Isto permitiu, por conseqiiéncia, investimentos significativos em infra-estrutura que por sua
vez se transformaram em aumento do estoque de capital e da demanda local bem como em geracéo
de economias externas para o setor privado. Trataremos com mais detalhe dos investimentos mais
adiante, mas para observar mais de perto o desempenho da poupanga publica estadual e dos
investimentos publicos estaduais, de maneira comparada com periodos anteriores a 1987, sugere-se
ver as Tabelas Il e 1l1.

Ainda no sentido de incrementar o Produto Interno Local (YY) o governo estadual adotou um
grupo de politicas complementares aos investimentos em infra-estrutura que foram as seguintes:
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- Politica de endogeneizagdo das “compras governamentais”, quer dizer, direcionamento de
certas compras efetuadas pelo governo para o interior da economia estadual. Segundo
Amorim (1993) e Tendler (1997) essas experiéncias foram bem sucedidas, por exemplo, nas
compras de material e equipamentos para a policia estadual e moveis e equipamentos para a
rede de escolas estaduais, e esta politica favoreceu alguns municipios do interior do Estado.
Inicialmente, essa politica emergiu como uma nova forma de gerar emprego e renda na
regidao semi-arida durante o periodo da seca, quando o governo determinou que 0s materiais
para a construgdo de obras fossem adquiridos nos municipios e distritos do interior do Ceara.
Ap0s a seca essa politica se tornou permanente e suas propor¢des ndo sdo despreziveis: entre
0s anos 1989-1991 o governo estadual gastou 15 milhdes de ddlares com contratos na
compra de mobiliario escolar, servicos, etc. O impacto mais expressivo aconteceu sobre o
distrito de S&o Jodo do Aruaru, com nove mil habitantes e localizado a 130 quildmetros de
Fortaleza (capital). Depois de cinco anos do primeiro contrato, Sdo Jodo do Aruaru passou de
quatro serrarias para quarenta e duas, com uma média de nove empregados por empresa.

- Politicas agressivas de incentivo ao Turismo, isto se verificando através de uma politica de
atracé@o de turistas nacionais e estrangeiros (investimento em difusdo de imagem fora do
estado) bem como de uma politica de estruturacdo setorial especifica ao turismo
(PRODETURIS-CE e PRODETUR) mas com repercussdes em outros setores como Servicos,
producdo de artesanatos, producdo cultural, etc.

- Politica industrial, baseada em 05 (cinco) vetores:(a) apoio & pequena e média empresa’; (b)
atracdo de capitais externos através de uma politica de concessdo de financiamentos e
isencdo de imposto estadual (Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos-ICMS)?,
oferta de terrenos e infra-estrutura; (c) incentivos a interiorizagéo da industria, através de
maior concessdo de isencdo de impostos e criagdo de distritos industriais e (d)
potencializagéo e estruturagéo de setores emergentes, tais como o0 metal-mecanico, granito e
calcados para exportagéo, onde o Estado passou a criar condi¢Ges institucionais, financeiras e
objetivas para o crescimento e o desenvolvimento desses setores.

- Politica de promoc&o de parceria entre governo e setor privado e coordenacdo de parcerias
entre segmentos do setor privado. Neste campo deve-se destacar a criacdo do Pacto de
Cooperacdo, em 1991, no governo de Ciro Gomes, que se transformou num grande Férum de
discussées e arranjos de solucdes para os problemas locais.” Como se vera mais adiante, o
Pacto de Cooperacdo criou uma extensa rede de pessoas e organizac¢des no Estado e também
influenciou o nascimento de outras iniciativas correlatas, tais como a Associac¢éo dos Jovens
Empreséarios-AJE e 0 PLANEFOR.

As mudangas estruturais e as inovagdes ocorridas em nivel do Estado foram suficientes para
modificar o funcionamento do sistema estrutural, as taxas e o regime de crescimento econdmicos do
estado.

Pode-se caracterizar o fendmeno ocorrido na economia cearense como um caso tipico de
crescimento ou de desenvolvimento enddgeno, cuja principal fonte geradora da mudanca de regime
de crescimento, como da aceleragdo e estabilizacdo deste, sdo os agentes locais, que através de seus
conflitos e interacOes mobilizaram virtuosamente as institui¢cGes privadas e estatais. Neste caso, o
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papel do governo local esteve e esta na criagdo de condicOes objetivas e subjetivas capazes de criar
um bom ambiente para que o setor privado ganhasse confianca e estimulo para que pudesse se
engajar mais efetivamente no investimento, na producédo e no crescimento locais.

A modificacdo verificada no nivel das institui¢ces estatais passou a estimular e a organizar
endogenamente a economia, proporcionando novas combinacgdes entre as forgas produtivas e
desencadeando, em ultima instancia, a inversdo do “circulo vicioso” para o “circulo virtuoso” sempre
no sentido de um processo circular cumulativo.

Parte-se de uma situacdo de “circulo vicioso” (periodo pré-1987) onde havia uma
acomodac&o inercial na relacdo entre, de um lado, (I) a desorganizagdo do setor publico local e, de
outro, (1) a desorganizacao da economia local, ambos os campos exercendo influéncias de causa e
efeito negativos. Essa situacdo se alimentava de fatores regressivos, tais como alto grau de
endividamento do setor publico, alto indice de sonegacdo fiscal da parte do setor privado, baixo
indice de arrecadacdo, despoupanca publica, baixo nivel de investimento publico, expectativas
negativas e baixo nivel de investimento privado, etc.

A partir de 1987 ha uma ruptura desse quadro, cujo epicentro é a introducdo de um novo
padrdo de gestdo publica. Nessa ruptura um dos elementos regressivos (no caso o0 primeiro) se
inverte, quebrando a “acomodacdo inercial”, modificando também o segundo elemento, como
reacdo. A relacdo passa a ser mantida agora entre, de um lado, (I) ajuste e organizacgdo do setor
publico local e, de outro, (1) reorganizagdo/dinamizacdo da economia local, dando assim lugar a
uma situacdo de “circulo virtuoso”, sustentada por elementos propulsores tais como diminuicéo do
déficit e endividamento publicos, menor taxa de sonegacdo, maior taxa de arrecadacgao, recuperagdo
da capacidade de endividamento e de investimento publicos, crescimento do emprego e da renda,
expectativas positivas e aumento do nivel de investimento privado, etc.

Trés resultados macroeconémicos desse processo depdem a favor dessa tese: primeiro, a
superioridade da taxa acumulada do Produto Interno Bruto (PIB) estadual de 56,25% contra uma taxa
regional (do Nordeste) de 41,1% e uma taxa nacional de 36,2% no periodo de 1985-1998 (cf.
IPLANCE/IBGE/SUDENE, Ver Tabela VII); segundo, a expanséo do indice de participagdo relativa
do Ceard no PIB do Brasil, de 1,7% em 1985 para 2,0% em 1998 (cf. as Contas Nacionais do Brasil,
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica-IBGE) e, terceiro, o crescimento da participacdo da
arrecadacao do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servi¢os-ICMS do Ceara na arrecadagdo
desse imposto para toda a federagdo. Esta participacao era, por exemplo, de 1,48% e 1,49% em 1986
e 1987 passando para 1,9% e 2,1% para os anos 1994 e 1997 (cf. Banco Central e Ministério da
Fazenda).

Cabe salientar que esses indicadores se manifestaram dentro de um ambiente
macroeconémico nacional hostil (instabilidade econdmica com altas taxas de juros e de inflacdo),
crise fiscal do Estado Federal, desintegracdo da politica regional coordenada pela SUDENE e
desordem e crise fiscal-financeira dos Estados federados. Além disso, é importante lembrar que no
passado recente, especialmente durante o periodo do Il Plano Nacional de Desenvolvimento-PND
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(1975-1979), a economia cearense ndo foi beneficiada, ao contréario de outras economias estaduais,
mesmo da regido Nordeste, por grandes projetos do governo federal.*°

Sobre as variaveis ligadas ao crescimento do produto o investimento publico estadual teve
um papel particularmente importante. A taxa dos investimentos do Governo Estadual no periodo
1988/93 foi em média de +4,66% enquanto a taxa média dos investimentos do Governo Federal no
estado do Ceara foi de +1,99% e do Governo Municipal de +0,73% em media naquele mesmo
periodo (Bessa Maia & Coelho Botelho, 1994). Esses investimentos concentraram-se na recuperacao
do parque escolar, habitacdo, programas de reurbanizacdo, saneamento basico, construgdo de
barragens, reabilitacdo de estradas e construgdo e reforma da rede de distribuicdo de energia elétrica
e construcao e reforma de prédios e equipamentos publicos.'* Os niveis dos investimentos pablicos
estaduais tém sido mantidos nos anos que se seguiram ao inicio das reformas. Dados da Secretaria da
Fazendo do Estado do Ceara mostram que entre 1993 e 1999 houve uma média de 240 milhdes de
Reais por ano de investimentos, com a diferenca de atender a implantacdo de alguns projetos
estruturantes.

Mais recentemente, o Governo Estadual -com a participa¢édo do Banco Mundial e do Governo
Federal- vem implementando uma série de grandes projetos de infra-estrutura que terdo como
impacto a desobstrucdo de pontos de estrangulamentos assim como a estruturacdo da economia
estadual. Dentre esses projetos merecem destaque (i) o Aeroporto Internacional de Fortaleza, ja em
funcionamento; (ii) o Complexo Industrial e Portuario do Pecém, em fase de concluséo; (iii) o |
Programa de Reabilitacdo de Rodovias (iv) o Programa Estadual Hidrico, dentro do qual a
construgdo do agude Castanh&o e a rede de interligacao de bacias hidrogréficas, em andamento; (v) o
Parque Eolico, este com a participagdo do governo alemdo, em funcionamento; (vi) o Gasoduto
Guamaré-Fortaleza-Pecém, em andamento; (v) o Metré de Superficie-METROFORT, em andamento
e 0 Projeto de Saneamento Bésico de Fortaleza-PROJETO SANEAR, ja concluido.*

E certo que a taxa de Formag#o Bruta do Capital Fixo (FBCF) do Estado do Cearé ndo é tdo
elevada, ela atingiu 15,1% do PIB estadual (segundo o IPLANCE), mas a participacdo do setor
publico consolidado dentro dessa taxa ndo é negligenciavel, 4,8%. Isto tem servido (entre outros
beneficios) de importante alavanca e sustentaculo de taxas de crescimento positivas da economia
local. Como é sabido, o investimento liquido tem um duplo papel virtuoso: tanto ele pode fortalecer
a estrutura da oferta como pode dinamizar a demanda, isto sendo mais verdadeiro quando os
investimentos ndo sdo realizados em obras suntuosas.

O comportamento dos investimentos publicos, aliado as expectativas e as novas politicas
publicas, inclusive de incentivos fiscal-financeiros, agiram positivamente sobre 0 comportamento
dos investimentos privados diretos. Conforme dados da Secretaria de Desenvolvimento Econémico-
SDE do Estado do Ceara, entre os anos 1995 e 1998, instalaram-se no territorio do Estado 212
empresas (cearenses, brasileiras e estrangeiras) e 110 encontravam-se em implantagéo até o final de
1999. Daquele total contabilizaram-se vinte e uma empresas estrangeiras (EUA; Italia; Japao;
Portugal; Argentina; Franga; Alemanha; Coréia do Sul) projetando US $178.037,7 milhdes de
investimentos e 4.330 empregos diretos (Bessa Maia, 1999).
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Esses projetos se instalaram nos mais diversos setores da industria, densificando as indUstrias
tradicionais ja existentes no Estado (cal¢ados, téxtil, confecces, metal-mecénica, etc.) Um dado
significativo foi a transformacao do Ceara no terceiro pélo calcadista do pais e no maior exportador
de calcados do Nordeste, sob 0 comando de grandes empresas como Dakota, Grendene, Vulcabras e
outras.

Outro aspecto desse fenémeno foi a interiorizacdo dos investimentos sobre o territorio
cearense. Na medida que os incentivos estaduais privilegiam mais aquelas empresas que procuram se
instalar em municipios distantes da capital, Fortaleza, verificaram-se inUmeras empresas que se
fixaram em municipios realmente afastados do centro economicamente hegeménico, em alguns
locais onde a populacéo desconhecia totalmente o método e a disciplina fabris. Isto aconteceu com as
fabricantes de cal¢ados, vindas do Sul e Sudeste do pais & procura de mao-de-obra desqualificada,
barata e desorganizada sindicalmente. O maior beneficio trazido por esse deslocamento industrial foi
a criacdo de empregos industriais no interior do Estado, em cidades como Sobral, Crato, Caninde,
Itapipoca e outras.

E interessante observar que esses investimentos apontam para dois aspectos novos da
economia cearense: o primeiro, é o forte fluxo de capitais e investimentos de fora do Estado,
inclusive do exterior, em diregéo da formagé&o do capital industrial. Este fato contraria uma “velha”
tendéncia que era a predominancia de capitais locais nos investimentos industriais. O segundo
aspecto € que esses novos investimentos ndo foram atraidos exclusivamente pelos incentivos fiscais
da SUDENE ou do Banco do Nordeste-BN mas por incentivos financeiros e fiscais do proprio
Estado local além de outros fatores enddgenos, tais como dinamismo econdmico, credibilidade do
governo estadual, politicas industrial e de investimento do Governo Estadual.

Essa tendéncia dos investimentos na economia estadual reforgca o deslocamento do centro
hegemdnico do sistema produtivo local, do agropecudrio-servicos, para o eixo industria-servicos,
deslocamento esse verificado desde a década de 70. Para se ter uma idéia desse fendbmeno, em 1947
0 setor agropecudrio representava 42,4% do PIB estadual enquanto os setores servicos e industria
representavam 51,2% e 6,4%, respectivamente. Mas em 1993, o setor agropecudrio passou a
representar apenas 6,16%, enquanto os setores industria e servi¢os passaram a participar com 35,3%
e 58,5%, ou seja, uma inversdo de participacéo entre os setores agropecuério e inddstria.** Nos
altimos anos a participacdo do setor agropecuario tem girado em torno de 6%, como se vera no
préximo capitulo.

Resta saber se esse movimento dos investimentos privados vai engendrar um processo
cumulativo de auto-refor¢o, dentro do qual a aglomeragdo industrial, juntamente com as
aglomeracdes de renda e de demanda, serviréo de novos atrativos para os futuros investimentos. No
tocante ao aspecto técnico-industrial, referente ao adensamento e a consolidacdo das cadeias
produtivas, especialmente em téxtil, confeccGes, calcados e metal-mecanica a Secretaria do
Desenvolvimento Econdmico do Estado vem desenvolvendo estudos com o objetivo de reformular a
politica de desenvolvimento industrial e essa revisdo podera trazer mais eficacia e eficiéncia a
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politica de incentivos. No que tange a renda e a demanda, alguns dados permitem perceber uma
melhoria na distribuicdo do pessoal ocupado por nivel de rendimento.

Dados apresentados por Gongalves & Gasela (1999) mostram que a tendéncia dessa
distribuicéo para o Estado do Ceara tem sido boa e, em alguns estratos de rendimento a tendéncia
tem sido melhor do que a do Brasil e a do Nordeste. Como mostra a Tabela VIII, entre os anos de
1992 e 1997 todos os estratos de rendimento tiveram sua situagcdo melhorada. Olhando para as duas
situagdes inferiores, observa-se que ndo sé diminuiu a populacdo que ganha até um salario minimo
como também diminuiu a populagdo sem rendimento, e neste Gltimo caso numa dimenséo superior
ao do Nordeste. Nessa mesma tabela chama atencgéo o fato de ter havido uma melhora significativa
naquelas faixas “mais de dois e menos de cinco salarios minimos” e “mais de cinco e menos de dez
salarios minimo”, o que pode significar uma ampliacéo e sofisticacdo do mercado consumidor.



Tabela |
ESTADO DO CEARA:
PARTICIPACAO DOS GASTOS COM PESSOAL NA RENDA INTERNA DO ESTADO, 1985 - 1991

Em milhdes constantes(*)

1985

1986

1987

1988

1989

1990

1991

$

%

$

%

$ %

$

%

$

%

$

%

$

%

Gasto Total
De Pessoal

194.897

72

243.869

8,7

225831 | 83

207.493

71

211.814

6,8

206.652

6,6

173.886

54

Fonte: IPLANCE
ELABORAGAO: DEMARTE BOTELHO COELHO
Gasto total de Pessoal = Gasto de pessoal da Administragdo Direta mais gasto de Pessoal da Administragdo Indireta.
(*) A precos médicos de 1991, inflacionados pelo IGP-DI/FGV.

Tabela Il
ESTADO DO CEARA:
TAXA DE INVESTIMENTO GLOBAL DO SETOR PUBLICO ESTADUAL, 1985 - 1991

Em milhdes constante(*)

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991
Valor % Valor % Valor % Valor % Valor % Valor % Valor %
PIB PIB PIB PIB PIB PIB PIB
Investimento da
Administracio | 9.761 | 0,4 | 24.604 | 0,9 | 13773 | 0,5 | 94199 | 32 | 27.444 | 09 | 55256 | 1.8 | 67.459 | 2,1
Direta
Investimento da
Administracdo | 29.236 | 1,1 | 66.237 | 2,4 | 3.192 | 0,1 | 22.639 | 0,8 | 35.485 | 1,1 |41.684 | 1,4 | 54917 | 1,7
Indireta
?(;’g;'me”to 38.997 | 1,4 | 90.841 | 33 | 16.965 | 0,6 | 116.838 | 4,1 | 62.929 | 2,1 | 96.940 | 3.1 | 122376 | 3,8

FONTE: IPLANCE
ELABORACAO: DEMARTE BOTELHO COELHO
NOTAS: Investimento da Administracdo Direta = Despesas de Capital menos Transferéncias de Capital
Investimento da Administragdo Indireta = Investimentos Totais menos Investimentos da Administracdo Direta
Investimentos Totais = Despesas de Capital menos Amortizacdes

(*) A pregos médicos de 1991, inflacionados pelo IGP-DI/FGV.



Tabela I11
RECEITAS CORRENTES LIQUIDAS, DESPESAS CORRENTES LIQUIDAS
E POUPANCA BRUTA EM CONTA CORRENTE, 1979-1991.

Em milhdes constantes(*)

1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991

(1)- Receitas

- 112.277 | 128.369 | 156.784 | 175.389 |158.894 |161.988 |212.634 |279.783 |262.412 |374.604 |322.228 |402.396 | 383.922
Correntes Liquidas

(2)- Despesas Correntes | 3 555 | 184499 |184.360 |238.116 |223.821 |180.178 |286.214 |354.414 |538.355 |303.932 |331.281 |342.600 | 306.616

(3)- Transferéncias

19.466 |22.422 |3.048 24535 | 22584 |24.316 |27.997 |38.413 |[34.690 |28.703 |44.004 |56.778 |57.143
a Municipios

(4)- Encargos da Divida

4.546 11.741 20.637 32.486 36.979 12.506 41.617 48.784 204.717 | 23.774 23.698 59.807 26.074
Interna e Externa

(5)- Despesas Correntes

o 119.611 | 134.336 | 160.675 | 181.095 | 164.258 | 143.356 |216.600 |267.217 |298.948 |251.455 |263.579 |226.015 |223.399
Liguidas (2)-(3)-(4)

(6)- Poupanca Bruta em
Conta Correntes % -6,53 -4,65 -2,48 -3,25 -3,38 +11,50 |-1,87 +4,49 -13,92 +32,87 | +18,20 |+43,83 | +41,66
((5/2)-1) X 100

Fonte: Secretaria da Fazenda do Estado do Ceara — Balango Geral do Estado do Ceara Diversos nimeros
ELABORACAO: DEMARTE BOTELHO COELHO
(*) A precos médicos de 1991, inflacionados pelo IGP-DI/FGV.

Tabela IV
ESTADO DO CEARA
GASTOS DE CUSTEIO E SERVICOS DE TERCEIROS E ENCARGOS, 1979 - 1991
Em milhdes constantes(*)

1979 | 1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 1987 1988 | 1989 | 1990 | 1991
! _eség‘é';?%zgﬂeme"os 3318 | 5145 | 6560 | 6.924 | 585 | 6569 | 8820 | 10,980 | 8375 | 18.744 | 23.896 | 25.872 | 20.503
Il — Total Pessoal 107.759 | 119.109 | 128.683 | 167.750 | 150.218 | 128.223 | 194.807 | 243.870 | 225831 | 207.493 | 211.813 | 206.652 | 173.885

Il - Custelo (Exclusive | 165 | 7699 | 10258 | 10.611 | 8395 | 9156 | 12.111 | 14.623 | 12.844 | 22.974 | 37.112 | 34334 | 30.909

Pessoal)
'Vl:itgfﬁgz'ta Corrente | 115977 | 128.368 | 156.784 | 175.388 | 158.893 | 161.987 | 147.744 | 279.782 | 262.412 | 374.603 | 322.227 | 402.396 | 383.922
V-1l 3,08 4,32 5,10 4,13 3,88 5,12 4,53 4,50 3,71 9,03 | 1128 | 1252 | 11,79
VI- 53,84 | 67,09 | 6395 | 6525 | 6939 | 72,75 | 7283 | 7509 | 6521 | 81,59 | 64,39 | 7535 | 66,33
VI IV 5,49 5,97 6,54 6,05 5,28 5,65 8,20 5,23 4,89 613 | 1152 | 853 8,05

Fonte: Secretaria da Fazenda do Estado do Ceara — Balango Geral do Estado do Ceara Diversos nimeros
ELABORAGAO: DEMARTE BOTELHO COELHO (1994)
(*) A precos médicos de 1991, inflacionados pelo IGP-DI/FGV.
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Tabela V

ESTADO DO CEARA:

CATEGORIAS ATIVIDADE SUPERIOR - ANS E ATIVIDADE DE NiVEL MEDIO - ANM, 1983 -1991
Em milhdes constantes(*)

1983 1984 1985 1986 1987
Valor | Indice | Valor | Indice | Valor Indice Valor | Indice | Valor | Indice
ANS - 10 (Salério
Real Médio Anual) | 133,923 | 100 | 86,935 65 | 138,927 | 104 154,212 | 115 | 83,289 67
ANM -10 (Salario 69.805
Real Médio Anual) ' 100 | 52,180 75 72,393 104 77,212 111 | 55,119 79
1988 1989 1990 1991
Valor Indice | Valor | Indice | Valor | Indice | Valor Indice

ANS - 10 (Salério

Real Médio Anual) 124,655 93 83,791 63 115,505 86 78,672 59

ANM -10 (Salario

Real Médio Anual) 55,037 79 41,788 60 39,710 57 25,711 37

Fonte: Leis Estaduais, diversos nimeros.
ELABORACAOQ: DEMARTE BOTELHO COELHO
(*) A precos médicos de 1991, inflacionados pelo IGP-DI/FGV.

Tabela VI

ESTADO DO CEARA:
QUANTITATIVO GLOBAL DE SERVIDORES PUBLICOS ESTADUAIS, 1983 -1991
Em milhdes constantes(*)

1983 1987 1988 1989
QUANTI- | INDICE | QUANTI- | INDICE | VARIACAO | QUANTI- | INDICE | VARIACAO | QUANTI- | INDICE | VARIACAO
TATIVO TATIVO ANNUAL % | TATIVO ANUAL % | TATIVO ANUAL %
Total
Servi- | 84.493 70 120.529 100 +9.29(**) 116.685 97 -3,19 110,544 92 -5,26
dores
1990 1991
QUANTI- | INDICE | VARIACAO | QUANTI- | INDICE | VARIACAO
TATIVO ANUAL % | TATIVO ANUAL %
Total de
Servidores | 107.535 89 -2,72 106.828 88 0,66

Fonte: Secretéria de Administracdo do Estado do Ceara - SEAD.
ELABORACAQ: DEMARTE BOTELHO COELHO (1994)

(*) 1987 = Ano Base
(**) Refere-se a média geométrica do quantitativo no periodo 1983-87.




17

TABELA VII

PRODUTO INTERNO BRUTO (PIB) A CUSTO DE FATORES DO BRASIL,
NORDESTE E CEARA, 1985, 1990,1995 E 1998.

VARIACAO(%)

PRODUTO INTERNO BRUTO A .
CUSTO DE FATORES ( R$ Milhges*) | ACUMULADA MEDIA
ANUAL
1985 1990 1995 1998 1985 1990 | 1985 | 1990
/98 /98 /98 /98

1. Brasil | 662.018 | 726.734 | 845.230 | 901.872 | +36,23 | +24,09 | +2,40 [ +1,59

2

. 102.671 | 114.264 | 129.618 | 144.900 | +41,13 | +26,81 | +2,68 | +1,84
Nordeste

3.Ceard | 13.317 | 15.691 | 18.720 | 20.808 | +56,25 | +32,61 | +3,49 | +2,19

Participacéo %

G)@)| 1297 | 13,73 | 1442 | 1436 | +10,72| +459 | — —

@ | 201 2,16 221 230 |+1442 | +648 | — —

FONTES: BRASIL (IBGE/DECNA), PIB a precos de Mercado; NORDESTE (SUDENE/DPO); CEARA (IPLANCE/DEAC).
(*) a pregos constantes de 1998
Elaboracédo: José Nelson Bessa Maia (1999)

Tabela VIII
DISTRIBUICAO DOS OCUPADOS POR NIVEIS DE RENDIMENTO
1992-1997
Nivel de Rendimento® BRASIL? NORDESTE CEARA
1992 1997 1992 | 1997 1992 1997
Até 1 salario minimo 30,8 16,7 44,3 | 36,2 46,1 38,4
Mais de 1 e menos de 2 salarios minimos 22,3 12,2 15,7 | 18,1 14,7 17,5
Mais de 2 e menos de 5 salarios minimos 19,7 17,6 9,3 14,1 7,8 14,4
Mais de 5 e menos de 10 salarios minimos 6,8 6,8 2,7 4,2 2,5 4,0
Mais de 10 e menos de 20 salarios minimos 2,4 3,2 0,9 1,8 0,8 1,8
Mais de 20 salarios minimos 0,8 1,8 0,3 1,1 0,3 0,9
Sem Rendimento® 15,8 40,9 236 | 233 26,8 22,5
Sem Declaragdo 15 0,8 31 1,3 0,8 0,4
Total 100,0 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

Fonte: IBGE. PNAD
Elaboracéo: DIEESE
Nota:  Rendimentos mensais de todos os trabalhos
@ N#o incluida a populaco da zona rural da regi&o Norte
@ Incluida as pessoas que receberam somente em beneficios
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1. CARACTERIZACAO DO TERRITORIO
1. Situacdo Fisica™

O Estado do Ceara é um dos vinte e sete estados da federacédo brasileira e um dos nove estados que
compdem a regido Nordeste do Brasil, tem uma area de aproximadamente 146.817 quilébmetros
quadrados, que corresponde a 9,4% dessa regiao, e esta situado no planalto atlantico brasileiro (ver
mapa). Apresenta um desenho irregular, sendo estreito ao Sul e largo ao Norte, em dire¢do do
Oceano Atlantico. Ao Sul faz limite com o estado de Pernambuco, a oeste faz divisa com o estado do
Piaui, a Leste com os Estados do Rio Grande do Norte e Paraiba.

1.1. Posigédo Geogréfica

O Estado do Ceara tem uma Latitude (Sul) de 2° 46° (Ponta de Jericoacoara) no extremo Norte e de
7°52’ (BR-116 — Penaforte) no extremo Sul e uma Longitude (W:GR) de 37° 14’ (Praia de Manibu —
Timbad — Icapufi) e 41° 24’ (Area de litigio CE/PI) — Serra da Ibiapaba). As distancias entre as Linhas
Extremas sdo, pela Distancia Angular Direcdo N-S:5° 05’e Direcédo E-0:4° 09’e pela Direcdo Linear
(Km) Diregdo N-S:564 e Diregdo E-0:463. A extensdo litoranea e de 573 Km ou 2,5% do litoral
brasileiro.

1.2. Relevo

O relevo do Estado do Ceara esta dividido em trés areas ndo totalmente homogéneas: a planicie
litordnea € marcada por altitudes inferiores a 100 m, onde é apresentada uma topografia plana, suave
e ondulada, abrangendo uma area de aproximadamente 15.000 km2; a zona do semi-arido (sertdo),
geograficamente a zona intermediaria, apresenta altitudes entre 100 e 400 m, topografia plana e
suave ondulada, com declives inferiores a 8%, ocupando uma area de 100.000 quilébmetros
quadrados e, por fim, a zona serrana, com altitudes acima de 400 m e com caracteristicas
topograficas diferenciadas, ocupando 25.000 quildmetros quadrados do territorio estadual.

1.3. Clima

Dado sua proximidade com a linha do Equador ndo se verificam no Ceara fortes amplitudes
térmicas. As variacGes médias de temperatura ndo ultrapassam 7° C para mais ou para menos ao
longo de todo ano. As médias de temperaturas registradas nas diversas regiées do Estado como um
todo, a média é de 26° C. A estacdo chuvosa é relativamente curta (de trés a cinco meses) se
concentrando entre 0os meses de fevereiro e junho, contrapondo-se a um periodo seco prolongado.
Além dessas caracteristicas cabem também acrescentar as ocorréncias de forte insolacéo, baixa
nebulosidade e elevadas taxas de evaporacdo, provocando indices negativos de umidade em grande
parte do territorio estadual.
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1.4. Solo

Dentre os estados do Nordeste o Ceara é aquele com o maior territorio semi-arido, cerca de 70% do
Estado encontra-se dentro do chamado “Poligono da Seca”. Isso da uma idéia dos estratos que
compdem o solo do Estado do Ceara, que ndo chega a ter mudangas suaves entre o litoral e o centro
do Estado, como os estados de Alagoas e Pernambuco, mas mudancas bruscas. N&o obstante a
predominancia do solo semi-arido, de caracteristicas rasa e cristalina, gerando uma vegetacdo fragil,
h& vérias nuancas que acabam imprimindo algumas diversidades. Além do semi-arido, encontram-se
areas serranas apresentando solos com profundidade média e vegetacdo densa e mais resistente e
também uma extensa area litoranea com formac&o de dunas e barreiras, acompanhada em varios
pontos por manguesais.

A forte predominéncia da formacao geologica cristalina faz com que o Estado do Ceara tenha
um dos maiores indices de evaporacdo do mundo, entre 1.500 e 2.000 milimetros, contra um indice
médio pluviométrico de 750 milimetros, aspecto que se transforma num grande adversario do
armazenamento da 4gua em agudes pequenos.

1.5. Recursos Hidricos

O Estado do Ceara ndo conta com rios naturalmente perenizados. Suas bacias hidrogréaficas
dependem primordialmente das aguas oferecidas pelas chuvas. Como estas sdo irregulares e
concentradas num periodo curto do ano (de quatro a cinco meses), a historia dos recursos hidricos do
Cearé foi marcada pela construcdo de agudes e barragens a fim de armazenar as 4guas para atender as
demandas nos periodos de falta de chuva e nos periodos de seca. O Estado possui, ou melhor, esta
dividido em 11 (onze) bacias hidrogréficas: Coreau, Acarau, Aracatiagu, Curu, Metropolitana, Poti,
Banabuil, Baixo Jaguaribe, Alto Jaguaribe, Médio Jaguaribe e Salgado.

Os principais cursos d’agua sdo o Jaguaribe, o Acarad, o Curu, o Poti, o Coread, o Pirangi, o
Choro e o Pacoti, perfazendo um total de 1.938 km de trechos de rios perenizados. No tocante aos
acudes a Secretaria dos Recursos Hidricos do Ceara tem cadastrados 7.200 agudes, com um potencial
de acumulag&o estimado em 12 bilhdes de metros cubicos agua. Os principais agudes do estados séo
0 Oros, 0 Arrojado Lisboa, o Pereira de Miranda, o General Sampaio, o Banabuiu, o Pacoti e o Pedra
Branca. No que concerne aos recursos hidricos subterraneos calcula-se existir uma reserva exploravel
de 1,2 bilhdo de metros cubicos por ano, e a SRH tem cadastrados 13.000 pogos no estado.

2. Populagdo

A populagdo total do Ceard em 1998, segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e estatistica-IBGE,
era de 7.035.515 de pessoas, sendo 4.752.235 (67,5%) morando nas areas urbanas e 2.283.280
(32,5%) domiciliados nas areas rurais. Comparados com os dados de 1995 observa-se que neste ano
a distribuicdo era de 54,8% para as areas urbanas e 45,2% para as areas rurais, 0 que aponta para um
forte processo de urbanizacdo da populagdo cearense nesses quatro anos.

Daquele total, em 1998, 49,2% da populagéo eram do sexo masculino enquanto 50,8% eram
do sexo feminino, o que comparados aos dados de 1995, vai-se observar uma certa estabilidade na
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evolucdo, dado que a situagdo em 1995 era de 48,6% para 0 sexo masculino e 51,4% para 0 sexo
feminino. Do total da populagédo do estado, em 1998, 3.250.982 pessoas eram consideradas
economicamente ativa (PEA), sendo 2.096.101 (64,5%) nas areas urbanas e 1.154.881 (35,5%) nas
areas rurais.

Uma outra caracteristica, ainda segundo a mesma fonte, é o envelhecimento dessa populagao.
Em 1995 a populacdo na faixa entre O e 4 anos era de 14,8% contra 11,5% em 1998; em 1995 a
populagéo na faixa entre 5 e 9 anos estava em 14,1% contra 12,2%; a que estava na faixa entre 10 e
14 anos era de 12,1% em 1995 contra 12,0% em 1998; de 15 a 19 anos era de 11,3% em 1995 contra
10,9% em 1998. A partir da faixa entre 30 e 39 anos a populacdo comeca a aumentar
significativamente: esta faixa em 1995 representava 10,9% mas em 1998 ela passa para 12,9%; a
faixa entre 50 e 59 anos que era de 5,8% em 1995 passa para 6,9% em 1998 e, finalmente, a faixa
com 70 anos e mais sai dos 3,0% para 4,3%.

3. Desempenho econdmico e social

O Produto Interno Bruto do Ceara, em 1997, era de R$ 17.5 bilhGes e um PIB per capita de R$
2.522.%° Da sua producéo em 1998 o Ceara exportou US$ 354,9 milhdes, crescendo para US$ 371,2
milhdes em 1999, mas ficando com apenas 0,77% do total das exportacgdes brasileiras (cf. Federacéo
das Industrias do Estado do Ceara-FIEC). Essas exportacdes estdo compostas, em ordem de
importancia, pela castanha de caju; calcados em couro natural; lagosta; tecidos; calcados de
borracha; ceras vegetais; outros couros; fio de fibras de poliéster; combustiveis e lubrificantes e
camar@es congelados. Os principais paises importadores do Ceara sdo, também por ordem de
importancia, Estados Unidos (50,2%), Argentina (7,7%), Italia (5,2%), Canada (3,1%), Portugal
(3,0%), Paraguai (2,6%), Holanda (2,4%), Chile (2,3%), Alemanha (2,1%), Reino Unido (1,9%) e
outros paises (19,2%).

Nos ultimos 13 (treze) anos a economia cearense experimentou grandes transformagdes
estruturais. A maior delas verificou-se no setor agropecuario, que reduziu sua participacao no valor
adicionado bruto (a preco bésico) do Estado, segundo o IBGE (1999), de 15,3% em 1985 para 6,4%
em 1997. Esta reducdo deveu-se ao colapso do complexo gado-algodao-cultura de subsisténcia, que
predominou até o inicio dos anos 80 na regido semi-arida do Estado, mas que ndo foi substituido por
nenhuma outra atividade econdmica de expressdo. Apesar desse declinio observa-se, através dos
dados demogréficos anteriores, que a populagéo rural continua ainda bastante expressiva.

Outra mudanca expressiva ficou a cargo da inddstria extrativa mineral que tinha uma
participacdo de 5,8% em 1985 e passou a ter 0,8% em 1997. Outro setor que sofreu mudangas
substanciais, entretanto positivas, foi o setor da Construcdo, que saiu de uma participacdo de 7,5%
em 1985 para 21,3% em 1997. Esse aumento esté relacionado a expanséo ndo so da construgdo civil
como também das grandes obras publicas em infra-estrutura. Um outro setor que experimentou um
aumento na participacdo do valor adicionado bruto foi o setor de Administragdo Publica, Defesa e
Seguridade Social, devido aos impactos recebidos pelas reformas constitucionais de 1988 que
promoveu maior descentralizagdo das receitas e despesas entre as unidades federadas. Além dessa
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razéo, a partir de 1987, o Governo do Estado aumentou seus investimentos em infra-estrutura
auxiliado pelo equilibrio das contas publicas. A participacéo daquele setor passou de 13,3% em 1985
para 20,1% em 1997.

A industria de transformacao, por sua vez, teve sua participacao reduzida de 19,8% em 1985
para 13,6% em 1997 no valor adicionado. Nao obstante essa reducdo a industria de transformacéo
vem experimentando um importante impulso na expansao do numero de estabelecimentos industriais
como também na diversificacdo e adensamento das cadeias produtivas.

O sistema produtivo industrial esta estruturado basicamente sobre 0s seguintes setores, por
ordem de importancia na participacdo no PIB estadual: Téxtil, Vestuario, Calgados e artigos de
tecidos; Produtos alimentares; Metalurgia; Material de Transporte e Minerais ndo-metalicos. Visto
agora pelo lado do Valor da Transformacédo Industrial observa-se que o nucleo central do sistema
produtivo industrial é composto pelos seguintes segmentos: Téxtil, Vestuario/calgados/artigos de
tecidos e Produtos alimentares. Mais atras vém os segmentos MetalUrgica, Minerais ndo-metalicos e
Mecanica. Quanto ao segmento do Turismo este vem crescendo de importancia dentro desse sistema.
Segundo dados da Secretaria de Turismo do Estado do Ceara, entre 1995 e 1998 a taxa de variacdo
na “demanda turistica” foi de +70,2% enquanto que a variacao na “receita turistica (R$ milhdes)” foi
de +31,3% no mesmo periodo. Dentre esses segmentos o de confecgdes é aquele que mais se
aproxima ao formato de cluster industrial, dado que se encontra quase todo concentrado na regido
metropolitana de Fortaleza, e € estruturado sobre uma quantidade grande de micro e pequenas
empresas funcionando muitas vezes em sistema de rede. O trabalho familiar nesse segmento é
particularmente importante.

A politica de desenvolvimento industrial acionada pelo governo estadual nos anos 90 tem
incentivado a realizacdo de investimentos privados por parte de capitais locais mas tem também
atraido capitais vindos de fora do Estado. Um dos impactos importantes provocados por essa politica
foi o de transformar o Estado do Ceara no terceiro pdlo produtor de cal¢ados do Brasil. O que marca
a diferenca entre o sistema produtivo-industrial da década de 90 para a década de 70 estd muito mais
no aumento da densidade das cadeias produtivas (calgados e confecgdes) e modernizagéo dos setores
existentes (por exemplo téxtil e alimentos) do que propriamente no aumento acentuado do grau de
diversificacdo industrial, mesmo que isso tenha ocorrido de alguma maneira. Apesar dos
deslocamentos verificados em nivel do sistema produtivo local é prudente concluir que este sistema
ainda nao esta nem definido nem consolidado. (Ver Pereira de Melo, 1994)

O Governo do Estado tem procurado distribuir socialmente os resultados econdmicos através
de suas politicas sociais. Entre 1994 e 1999 a taxa de mortalidade infantil no Ceara passou de 75,4%
para 36,7% ao mesmo tempo que o sistema de controle de doengas transmissiveis conseguiu
reducOes expressivas nas taxas de incidéncias. Das criangas entre 7 e 14 anos, 93% encontram-se
matriculadas nas escolas publicas, e ha um grande esforgco para alfabetizar os jovens e adultos,
considerados os maiores problemas dentro da questdo do analfabetismo no Estado.
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Apesar do crescimento econémico e do emprego e dos esforcos nas areas da saude e
educagédo observa-se que os indicadores sociais gerais do Estado ndo caminharam na mesma
proporcdo e no mesmo ritmo, mostrando a face concentradora do crescimento. Dos vinte e sete
estados da federacio o Ceara ¢ ainda o vigésimo segundo no rank do indice de Desenvolvimento
Humano-IDH (ver tabela IX), com um indice de 0,59, contra 0,83 do Brasil e 0,61 do Nordeste em
1996. Entre 1991 e 1996, esse indice variou muito pouco, de 0,54 para 0,590. Segundo o Banco
Mundial (1999), considerando uma linha de pobreza em torno de R$65,00 por més per capita,
verifica-se que 49% da populagéo estadual encontram-se dentro desse limite, contra 23% do Brasil,
9% do Sudeste e 48% do Nordeste. E razoavel se afirmar que o principal fator responsavel pela
pobreza no Ceard ¢ o fato do setor agricola concentrar cerca de 35% da populacdo estadual ao
mesmo tempo que representar apenas 6% do Produto Interno Bruto-PIB do Estado, reunindo um solo
agricola pobre com baixa produtividade e uma populacao desprovida de escolaridade e vivendo da
cultura de subsisténcia. Além disso, os grupos de interesse ligados a agricultura perderam sua forca
com a abertura comercial nos anos noventa.

4. Empreendedorismo e o carater endégeno do empresariado industrial local

Pelas caracteristicas apontadas anteriormente percebe-se que o Ceara é um Estado com fortes
restricbes do ponto de vista do solo e dos recursos hidricos, o que Ihe impde freqlientes e severas
secas e uma baixa produtividade do solo agricola, além de forte dependéncia no fornecimento de
energia elétrica vis-a-vis de outros estados brasileiros.

Todavia, percebe-se que em contraposicdo a essas restricdes manifesta-se na sociedade
cearense um forte espirito empreendedor, com inclinagdes para a parceria mas também para a
competicdo. Tudo indica que esse ativo intangivel tem suas raizes fincadas na formagdo econdémica
rural, onde a escravidéo teve vida curta e esta deu lugar a uma relagéo social de producéo baseada na
parceria. As principais atividades econdmicas rurais do Estado baseavam-se sobre o chamado
complexo gado-algoddo-cultura de subsisténcia, que existiu até o inicio dos anos 80, quando entrou
em colapso. Nesse complexo ndo havia relacdo salarial mas relacéo de parceria, entre o proprietéario
da terra e a pequena producdo familiar que morava dentro da propriedade.

Apesar da exploracdo mercantil, do proprietario sobre o parceiro, € de se supor que essa
relacdo de producdo tenha produzido um espirito empreendedor sobre 0s pequenos produtores rurais
além de uma disposicao para a parceria e 0 risco, muito associado as ocorréncias da seca. Sendo
parceiro e responsavel pelo plantio, administracdo da plantagéo e colheita do algodao o pequeno
produtor estava exposto a um processo de aprendizagem no tocante ao empreendimento desse
produto, dado que 0 mesmo era parte interessada no volume e no preco da producdo do algodéo.
Embora carecendo de respaldo empirico, tudo leva a crer que esse tipo de relacdo de producéo esta
associado a forte incidéncia de micro e pequenas empresas e empreendimentos localizados no
comércio e na indGstria, em especial no ramo da confecgao.'®

Outro aspecto que chama atencdo é a natureza endégena do empresariado industrial instalado
no Ceara, fato este que contribuiu para a existéncia de associa¢fes comercial e industrial fortes e
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participativas na vida social, econémica e politica do Estado. Este aspecto guarda uma relagdo com
os elementos histéricos mencionados anteriormente, mas contribui também para isso o fato de os
incentivos fiscais concedidos pela Superintendéncia para o Desenvolvimento do Nordeste-SUDENE
e pelo Banco do Nordeste-BN terem beneficiados, em grande parte, empresarios de origem local.
Esse resultado contrasta com aqueles verificados em outros estados do Nordeste como Paraiba,
Pernambuco e Bahia, que tiveram forte participacéo de empresarios do Sudeste em seus processos de
industrializacdo pds-anos 60. Esses fatores historicos podem ajudar a entender a natureza, a culturae
origens dos “reformistas” que assumiram o poder estadual a partir de 1987, cujo projeto politico foi
montado e articulado no Centro Industrial do Ceara-CIC.

5. Articulagdes e montagem do projeto politico dos “jovens empresarios”: projeto de um
novo Estado de Compromisso

As articulagdes e a montagem do projeto politico dos “jovens empresarios” tem inicio e lugar no
Centro Industrial do Ceara (CIC)"" quando, em 1978, assume sua direcdo um grupo de “jovens
empresarios”, filhos da primeira geragdo de industriais locais, convidados por algumas liderangas
dessa “velha geracdo” para dirigir esse 6rgao, que até entdo era presidido pelo mesmo presidente da
Federacdo das Industrias. Abre-se assim um espaco decisivo para que novas idéias politicas
surgissem no seio da principal associacdo do empresariado local e que, num periodo de nove anos,
contaminassem a sociedade civil o suficiente para levar esse mesmo grupo de empresarios ao poder
executivo do governo estadual, na elei¢do de 1986.

De 1978 a 1986, cinco “jovens empresarios” se sucederam na presidéncia do CIC: Beni Veras
(1978-1980), 0 mais velho do grupo, do setor téxtil-confecgdes, ex-ministro do planejamento e, hoje,
vice-governador do estado do Ceard; Amarilio Macedo (1980-1981), do setor de produtos
alimentares; Tasso Jereissati (1981-1983), dos setores imobiliario, comércio e industria alimentar, foi
o0 primeiro governador da “era das mudancas”, retornando para o governo em 1995 e hoje governador
reeleito; Sérgio Machado, do setor téxtil-confeccgdes, hoje senador da Republica, e Assis Machado
Neto (1983-1985), do setor da construcéo civil e hoje secretério de estado do Ceara.

Durante esse periodo de gestdo dos “jovens empresarios”, o Centro Industrial do Ceara
assumiu um papel politico bastante diferente daquele que tinha servido até entdo, vindo portanto se
distinguir claramente, até mesmo a divergir, da sua associada maior, a FIEC. Secundarizando a linha
corporativista e classista, natural a entidade, os referidos empresarios privilegiaram outras bandeiras,
tais como (i) o combate a relacdo promiscua entre empresarios e Estado e a dependéncia financeiro-
fiscal provocada por essa relacdo, bem como o combate a falta de eficiéncia que essa dependéncia
gerava no comportamento empresarial; (ii) o combate as elites tradicionais locais e ao estado de
compromisso estabelecido por essas elites, de onde derivava o clientelismo politico local; (iii) o
combate a irracionalidade fiscal-financeira predominante no governo estadual; (iv) a abertura politica
do pais; (v) o combate a queda do salario real, a pobreza e aos problemas sociais. Esta ultima
bandeira ajudou a forjar, dentro do grupo dos “jovens empresarios”, um certo viés social-
democratico que, mais tarde, em 1980, possibilitou o0 ingresso desse grupo ao partido da Social
Democracia Brasileira-PSDB.
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A forma de atuagdo dos “jovens empresarios” no CIC seguiu duas linhas basicas: de um lado,
£sses empresarios procuravam estar sempre sintonizados com as idéias de vanguarda dentro e fora do
estado do Cear e, por outro, transformaram o CIC num grande forum de dabates e reflexdes sobre 0s
problemas politicos e sdcio-econdmicos locais, regionais e nacionais. Foi assim que, desde cedo, 0
grupo de empresarios do CIC se alinhou ao “Grupo dos Oito”*®de S&o Paulo e também & campanha
pelas “Diretas Ja”, bem como a candidatura de Tancredo Neves a presidéncia da Republica. Como
férum de debates, o CIC recebeu conferencistas, varios componentes do “Grupo dos Oito” para falar
sobre a situagdo dos empresarios e a politica nacional. Uma série de seminarios e encontros foi
realizada, dentre eles, 0 Seminario sobre “O Nordeste no Brasil: avaliacbes e Perspectivas”. Varios
economistas foram convidados ao CIC para realizar conferéncias, tais como Maria da Conceicéo
Tavares, Celso Furtado.

A atuacdo politica dos “jovens empresarios” através do CIC foi tdo intensa e sistemética que
0 nascimento de um projeto politico alternativo para o estado se deu naturalmente. A partir dai, a
passagem para a disputa eleitoral em 1986, contra os “coronéis”, pelo poder do governo estadual foi
um caminho inevitavel. Nesse momento, 0s “jovens empresarios”, passam da “guerra de posi¢do”
para a “guerra de fato”, momento decisivo na luta pela hegemonia politica. O nome indicado para
disputar as elei¢des foi 0 de Tasso Jereissati, e este disputou e venceu a elei¢do apoiado por uma
composicgdo politica ampla que levava o nome de “Movimento Pro-Mudangas”.

Por si s6, a vontade politica de transformacao se constituiu num forte elemento propulsor do
processo de mudangas, mas a isso se juntaram, de um lado, a crise do sistema gado-algod&o-cultura
de subsisténcia, base econdmica do sistema de dominacéo tradicional e, de outro lado, o fator da
predominancia de capitais locais no parque industrial cearense, que facilitou a construcdo de um
carater enddgeno, organico e auténtico desse processo.

Fatores externos, combinados aos internos, foram também de importancia relevante. Neste
caso, é fundamental destacar a derrocada do regime militar autoritario ao qual estavam acopladas as
principais liderancas politicas tradicionais locais. Refor¢ando as desvantagens para essas liderancas,
estava 0 alinhamento das novas elites (alojadas no PMDB da época) a Nova Republica, que
implementou o programa de estabilizacdo monetaria denominado de Plano Cruzado. Como se sabe,
0s impactos positivos do Plano Cruzado promoveram enormes chances eleitorais ao grupo
hegemdnico da Nova Republica, o PMDB.

Em ultima instancia, o elemento que propiciou 0 nascimento de um processo novo no Ceara
foi a lucidez e a consciéncia desses empresarios-politicos com rela¢do ao processo socio-politico e
suas implicacdes internas e externas. Isso permitiu a formacéo de um projeto ndo sé de reforma do
Estado e ajustamento do setor publico estadual, mas um projeto com repercussdes sobre o
crescimento econdmico, o0 avanco social e a dindmica territorial, cuja base fundadora ndo encontra
respaldo nas tradi¢Ges politicas locais. Dentro desse projeto se inscrevia uma forte intolerancia com o
clientelismo e o paternalismo politicos bem como com a ma distribuicdo de renda. Esta foi a
principal semente lancada pelo CIC que provocou profundas transformagdes na cultura politica do
estado.
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Tabela IX

IDH PARA O BRASIL E UNIDADES DA FEDERACAO (1970,1980,1991,1995 e 1996)

1970 1980 1991 1995 1996
BRASIL 0,494 0,734 0,787 0,814 0,830
NORTE 0,425 0,595 0,676 0,720 0,727
Rondonia 0,474 0,611 0,725 0,782 0,820
Acre 0,376 0,506 0,662 0,752 0,754
Amazonas 0,437 0,696 0,761 0,754 0,775
Roraima 0,463 0,619 0,687 0,788 0,818
Para 0,431 0,587 0,657 0,709 0,703
Amapa 0,509 0,614 0,767 0,797 0,786
Tocantins - - 0,534 0,578 0,587
Nordeste 0,299 0,483 0,557 0,596 0,608
Maranhéo 0,292 0,408 0,489 0,546 0,547
Piauf 0,288 0,416 0,494 0,529 0,534
Ceara 0,275 0,477 0,537 0,576 0,590
Rio Grande do Norte 0,266 0,501 0,620 0,666 0,668
Paraiba 0,259 0,442 0,504 0,548 0,557
Pernambuco 0,315 0,509 0,590 0,602 0,615
Alagoas 0,263 0,437 0,506 0,538 0,538
Sergipe 0,320 0,493 0,655 0,748 0,731
Bahia 0,338 0,533 0,593 0,632 0,655
SUDESTE 0,620 0,795 0,832 0,853 0,857
Minas Gerais 0,460 0,695 0,748 0,780 0,823
Espirito Santo 0,485 0,715 0,782 0,819 0,836
Rio de Janeiro 0,657 0,804 0,824 0,842 0,844
S&o Paulo 0,710 0,811 0,848 0,867 0,868
SUL 0,553 0,789 0,834 0,855 0,860
Parana 0,487 0,723 0,811 0,844 0,847
Santa Catarina 0,560 0,796 0,827 0,857 0,863
Rio Grande do Sul 0,631 0,808 0,845 0,863 0,869
CENTRO-OESTE 0,469 0,704 0,817 0,839 0,848
Mato Grosso do Sul - 0,725 0,784 0,844 0,848
Mato Grosso 0,458 0,600 0,756 0,768 0,767
Goias 0,431 0,635 0,743 0,765 0,786
Distrito Federal 0,666 0,819 0,847 0,864 0,869

Fonte primaria: Tabela do indice de Desenvolvimento Humano, 1970, 1980, 1991, 1995, 1996.
Fonte secundaria: IPEA, PNUD, FJP e IBGE (1998)
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IV. ALIANCAS E COOPERACAO PUBLICO E PRIVADA
1. Capital social, cooperacéo e crescimento

E certo que as reformas estruturais ocorridas em nivel do Governo Estadual no Ceara
proporcionaram a economia local um novo regime de crescimento econdmico, entretanto supde-se
que o papel do capital social foi de grande importancia na coordenacgéo das decisdes dos agentes, no
monitoramento das a¢Bes publicas e na sustentabilidade desse crescimento. Para Putman (1996)
algumas caracteristicas de organizacdo social como confianga, normas e sistemas contribuem para
aumentar a eficiéncia da sociedade e facilitam as a¢des coordenadas; ainda segundo 0 mesmo autor
as associacgdes introduzem habitos civicos e alimentam o espirito de cooperacdo e de solidariedade
na sociedade gerando condicdes propicias para o desenvolvimento.

Na historia recente do Ceara, o capital social ndo sé se encontrou presente na origem das
reformas estruturais, através do CIC, como continuou presente nos momentos seguintes, por
intermédio do préprio Centro Industrial do Ceard, da Associacdo dos Jovens Empresarios, do Pacto
de Cooperacio, do Projeto Aridas e do PLANEFOR. A acumulagio e o desenvolvimento desse
capital social, em redes, contribuiram para 0s ajustes e a estabilizacdo do regime de crescimento do
Estado do Ceara na sua historia recente.

2. CIC: Usina de idéias e liderancas

A vitdria eleitoral dos “jovens empresarios” levou para o governo 06 (seis) ex-presidentes do Centro
Industrial do Ceara-CIC, principal usina das liderangas politicas que reformaram o Estado a partir de
1987. A partir dessa data o CIC passou um periodo esvaziado de propostas politicas, pois tinha
atingido o poder maximo no Estado. O papel mobilizador, critico e prdpositivo deixou de existir por
um momento. N&o se pode dizer que o CIC teve nesse periodo um papel de cooperacdo com o
“governo das mudangas”, ele aguardava os resultados das reformas enquanto discutia questdes mais
nacionais, mas raramente questdes corporativas exclusivas dos empresarios.

A partir de 1995 o CIC se volta para as questfes estaduais, ja diante de alguns resultados
considerados insatisfatorios das politicas publicas estaduais no campo social. Com isso ele volta a
cooperar, ndo com o governo diretamente, mas com a iniciativa original de desenvolvimento local,
que tinha um viés social importante. O CIC passou a discutir questdes como geracao de emprego e
renda na agricultura, planejamento estratégico da industria local, transformag&o do conhecimento no
campo da Ciéncia & Tecnologia e outras questdes relacionadas com a area da Educacgdo. Essas
discussdes foram realizadas publicamente, no formato de Forum, com a presenca de representantes
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do governo estadual e da sociedade civil organizada. Propostas concretas sempre foram formuladas e
encaminhadas ao poder executivo.

O CIC produziu ndo apenas liderangas politicas que engendraram um novo processo de
crescimento e desenvolvimento econdmico no Estado, através do governo executivo, mas ele
também influenciou o surgimento da AJE, Associacdo dos Jovens Empresarios do Cear, que ao
crescer gerou a Federacdo Estadual dos Jovens Empresérios do Ceard. A AJE foi criada em 1989,
com o papel de gerar novas liderancas, dentro de uma perspectiva do empresario assumir um papel
social, discutindo e se preocupando com os problemas e solugdes locais. O empresario jovem pode
ingressar nessa associa¢ao quando completar 30 anos e sair quando atingir 35 anos. Inimeros lideres
que passaram pela diretoria da AJE chegaram também a Diretoria do CIC, como é o caso atualmente
do jovem empresario Sérgio Alcantara, que se tornou presidente do CIC para a gestdo 2000/2002. E
atualmente a coordenadora do Pacto de Cooperagdo é uma ex-presidente da AJE.

As linhas de discussdes entre 0s jovens empresarios estao entre a globalizacao dos mercados
e qualidade total e o crescimento econdémico com distribui¢do de renda, entre pessoas e regides, bem
como o papel das elites no Brasil. Os associados da AJE vém também participando do Pacto de
Cooperacdo onde, segundo os coordenadores deste, tomam contato com idéias controversas e onde
tém a oportunidade de comecar a compartilhar de decisdes que se traduzem em impactos socio-
econdmicos locais. Desta maneira a AJE também passou a fazer parte da rede de cooperagdo que
vem procurando fortalecer e avancar as conquistas fecundadas pelo “governo das mudangas” em sua
iniciativa de desenvolvimento local.

3. Pacto de Cooperacao

Entretanto, a principal iniciativa que vem mantendo um relacionamento estreito de cooperacao entre
setor privado, governos estadual e municipais é o Pacto de Cooperagdo. Influenciada pela
mobilizagdo politica produzida no seio do Centro Industrial do Ceara-CIC gerou-se localmente uma
visdo estratégica combinada a uma certa cultura participativa por parte da nova geracdo dos
empresarios cearenses que levou a criagdo, em 1991, do Pacto de Cooperacao. Ou seja, um Forum
permanente que visava “engajar parcelas cada vez mais significativas da sociedade, no processo de
construcdo de um Ceara moderno™*®. Calcado na crenca da parceria, os empresarios locais visavam
promover um processo interativo de discussdo dos problemas relacionados a reestruturacdo da
economia local face as questfes regional, nacional e mundial. Inicialmente a idéia era envolver
empresarios e governo mas esse envolvimento acabou sendo ampliado para outros setores da
sociedade civil.

Segundo seus organizadores, o Pacto de Cooperacao tem como diretrizes basicas:

- Missdo: catalisar energias de pessoas, equipes, movimentos e organizagdes interessadas no
desenvolvimento sustentavel do Ceard, nas esferas econdmicas, social, politica, cultural e
ambiental,
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- Crengas: 0 comportamento social determina o desenvolvimento o interesse comum une
diferencas, o desenvolvimento requer estagio superior de organizagéo e tudo acontece em um
sistema de inter-relagdes.

- Valores: responsabilidade social, participacdo cidadd, respeito as diferengas, comportamento
ético e postura critica e transparente.

- Critérios para a agdo: visdo sistémica e de longo prazo, concepgdo programatica,
complementaridade e cooperacdo, inovacéo, efeito multiplicador e respeito as pessoas € ao
meio ambiente.

- Visdo de futuro do Ceara para o0 ano 2.020: Cidadaos orgulhosos de seu Estado, vivendo com
dignidade em uma sociedade: solidaria e pluralista, respeitada externamente, com justica
social, com melhor distribuicdo de renda, oferecendo qualidade de vida, com igualdade de
oportunidades, com resultados compartilhados.

Definido pelos seus organizadores, o Pacto de Cooperacdo é uma rede de cidadania
constituida por pessoas interessadas em contribuir para o desenvolvimento sustentavel do Ceara, nas
esferas econdmica, social, politica, cultural e ambiental. Ele reiine sistematicamente, uma vez por
semana, em torno de um “café da manha,® representantes do setor publico e diversos segmentos do
setor privado: secretarias de estado, prefeituras, universidades, institutos de pesquisas, empresarios,
consultores, federacOes da indUstria e do comércio, sindicatos, etc.

O objetivo dessa Instituicdo é buscar a cooperacao desses setores na viabiliza¢do técnico-
financeira de projetos, aumento da producdo setorial através de flexibilizacdo tributéria e
transferéncia de tecnologias, revitalizacdo setorial, atracéo de investimentos, etc. Além disso, o Pacto
de Cooperacdo procura discutir temas de diversas naturezas com o fim de despertar a consciéncia da
populacgéo local e estimular a prevencado e a busca de solugdes para os problemas locais.

Inicialmente restrito & capital do Estado, o Pacto de Cooperacéo est4 hoje interiorizado. A
rede do Pacto esta formada por seis Pactos Regionais (Cariri, Zona Norte, Centro Sul, Sertdo Central,
Serra da Ibiapaba e Macico do Baturité), seis Féruns Setoriais (Imobiliario, Comércio, Agropecuério,
Automotivo, Moda e Turismo) e doze Féruns Tematicos (Educacdo, Saude, Meio Ambiente,
Tecnologia, Ressocializagdo de Presidiarios e Apoio aos Vitimados, 4% Idade, Dependéncia de
Quimicos, Pelas Pessoas com Necessidades Especiais, Educagdo Profissional da Musica Plural
Brasileira, Organizacgdes Sociais e Mercados de Financiamentos).

Segundo seus coordenadores, todas essas instancias do Pacto séo informais, autbnomas e
auto-sustentaveis, sempre se articulando em forma de rede, envolvendo organizagdes nao
governamentais, organizagOes governamentais e organizagOes privadas. O Pacto ndo tem
personalidade juridica, nem patriménio, sede ou fontes proprias de financiamento, nem possui corpo
dirigente ou funcional. N&o ha uma estrutura formal, sua forca esta na capacidade catalisadora e na
cultura cooperativa e participativa. Cada unidade criada dentro do Pacto se reproduz e gera suas
proprias maneiras de resolver os problemas, de maneira auto-sustentavel. Geralmente criam-se
cotizacgOes, emprestam-se locais para reunides e terceirizam os servicos ou a utilizagdo de estruturas
ociosas de algumas entidades.
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Das acgdes do Pacto de Cooperagéo alguns setores, como avicultura, farmacéutico e pesca,
foram beneficiados pela flexibilizagéo tributéria. Outros setores tiveram melhorias em termos de
aumento de produtividade, producdo, aumento na participacdo nas exportagoes, etc.

O setor algodoeiro, por exemplo, foi beneficiado pelo Pro-algoddo, um programa de
revitalizacdo da cultura desse produto que entrou em declinio a partir do final da década de 70. O
Programa de Revitalizacdo da Cotonicultura do Ceara teve como articuladores o Pacto de
Cooperacao, Governo do Estado do Ceara e Secretaria de Agricultura e Reforma Agréria. Foi criado
0 Grupo Especial de Revitalizagdo da Cotonicultura Cearense, criado em 1992, pelo Governo do
Estado, estabelecendo um trabalho conjunto com empresas privadas envolvidas e interessadas no
setor, tais como o grupo Vicunha, Rodhia Agro-Industrial e empresas produtoras locais. O programa
visava o0 aumento da produtividade do setor. Estima-se que, em 1994, houve aumento da producéo
do algodao em carogo no estado.

O setor produtor de granito foi beneficiado pela implantacéo do pdlo de granito, langado em
1993, que possibilitou a introdugéo de novas tecnologias para o benefiamento do granito bruto e, por
conseqiiéncia, o inicio de exportacao de granito beneficiado, no lugar de granito bruto. O setor de
avicultura, prejudicado pela fragil producdo local de insumos, foi beneficiado pela organizacédo de
uma Associacao dos produtores que facilitou a importagéo de insumos, tornando-se uma das maiores
importadoras em volume do Ceara. O setor comercial do centro da capital de Fortaleza também foi
objeto de discussdes e realizacOes de iniciativas e acordos, como a elaboragéo do ““shopping centro”,
reformas dos calgaddes do centro comercial (com contribuigdes dos logistas), sonorizacdo de todo o
centro da cidade, reformas das pragas, etc.

Enfim, o Pacto de Cooperagédo vem tendo um importante papel na realizagdo dos rendimentos
crescentes da economia local, por duas razdes: de um lado, por contribuir para a diminuigéo dos
custos do sistema, na medida que ajuda a diminuir as fricgdes e os conflitos, 0s custos de transacgao e
0 grau de oportunismo e, de outro lado, por contribuir na disseminacéo de conceitos e métodos
organizacionais junto ao setor privado (tais como o conceito de Qualidade Total).

4. Do Pacto de Cooperacéo ao Projeto Aridas®

No Pacto de Cooperacdo foi gerada a idéia de se discutir o Ceard a longo prazo, de onde nasceu 0
projeto “Visao de Futuro Compartilhada Ceara 2020”. Esta idéia casou-se com as idéias e propostas
nascidas na Conferéncia Internacional sobre Impactos de Variagdes Climéticas e Desenvolvimento
Sustentavel em Regides Semi-Aridas-ICID, realizada em Fortaleza em 1992 como uma das reunioes
preparatorias da Conferéncia Rio-92.

Em relagdo a ICID o fato marcante é 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 preparacdo quanto nos momentos de realizagdo e de
desdobramentos. Essa proximidade permitiu a propagagdo quase instantanea das idéias centrais e da
filosofia do “desenvolvimento sustentavel” na sociedade local, através de pesquisadores, professores,
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formuladores de politicas plblicas e diversas organizagdes. E importante ressaltar que, devido ao
processo de transformacéo politico-econémico em curso no Estado, essas idéias ndo encontraram
muitos obstaculos institucionais em sua disseminagao.

Ao término da ICID, a Fundacdo Esquel juntamente com o Instituto Interamericano de
Cooperagéo para Agricultura-11ICA formularam, negociaram e coordenaram o Projeto Aridas. Este
projeto visava realizar um Programa de Desenvolvimento Sustentavel para o Nordeste, inclusive o
Estado do Ceara. Tal Projeto teve o apoio do Governo Federal, do Governo Estadual e de inimeros
setores da sociedade civil cearense, dentre os quais o Pacto de Cooperacio. O Projeto Aridas foi uma
das principais iniciativas de cooperacdo e alianca realizadas na historia recente do Ceara entre 0s
setores publico e privado. Sua grande contribuigdo foi de ter fornecido subsidios para a elaboragéo
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 historico, marcado por um ambiente muito favoravel a
assimilacdo desse conceito. Desde o final da década de 80, as contas publicas estaduais vinham
apresentando consideraveis ajustes ao ponto de o governo local conseguir estabelecer sua capacidade
de poupanca, que Ihe permitiu importantes investimentos na recuperacao do patriménio publico
assim como na infra-estrutura. Além disso a economia cearense, apesar da fragilidade do setor
agropecuario, vinha sustentando fortes taxas de crescimento.

A elaboracgéo do Plano de Desenvolvimento Sustentavel no Estado possibilitou portanto uma
valiosa reflexdo 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 econébmico se propagassem como bons resultados também nos planos social e ambiental,
dentro dos quais o problema da persisténcia da seca na regido semi-arida ocupava, e ainda ocupa,
lugar de destaque. Desta maneira, pode-se avaliar a importancia da incorporagdo do conceito,
filosofia e estratégia de “desenvolvimento sustentavel” no Plano de Governo do Estado através da
dimenséo holistica e sisttmica que passou a ter o crescimento econémico da economia local.

4.1. O conceito de Desenvolvimento Sustentavel

A matriz metodoldgica adotada na montagem do Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Cearé foi
explicitada no Documento Basico.? O referido documento deixa claro que o ponto de partida dos
trabalhos deveria ser orientado pela busca de novas formas de planejamento para a regidao Nordeste, a
partir do esforco de analise dos sucessos e insucessos das politicas anteriores. O objetivo seguido
pelos técnicos e participantes em geral no processo de trabalho foi aquele da “reinvengdo” da politica
de desenvolvimento do Nordeste, com a utilizacdo de alguns conceitos chaves, tais como:
desenvolvimento sustentavel; planejamento de longo prazo; redefinicdo do papel do Governo;
descentralizacdo e participacdo da sociedade civil. No caso do Ceara, este objetivo, de certa forma,
ficou facilitado pela presenga de alguns desses conceitos no conjunto das politicas publicas
estaduais, em especial aqueles do planejamento de longo prazo e da redefinicdo do papel do
Governo.
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O conceito de desenvolvimento sustentavel proposto e seguido teve a vantagem de néo
apresentar uma idéia fechada de desenvolvimento, assumindo mais o papel de uma filosofia ou um
ideal de planejamento do desenvolvimento do que propriamente um conceito de teoria do
desenvolvimento, como mencionado pelo préprio Documento. Sua idéia central esta na permanéncia,
distribuicéo e na durabilidade dos resultados do processo de crescimento econdmico, tratando-se
obviamente dos resultados virtuosos desse processo. Nesse sentido a metodologia de trabalho seguiu
o caminho multidimensional, ou holistico e sistémico, procurando interagir as dimensfes econémica,
social, ambiental e politica.

A organizag&o dos trabalhos do Projeto Aridas no Ceara foi estruturada da seguinte maneira:
A cabeca da organizacéo estava a cargo do proprio governador Ciro Gomes, que estava associado a
um Conselho Consultivo. Abaixo vinha a Secretaria do Planejamento, enquanto coordenagao geral,
que estava ligada ao Comité de Secretarios de Estado e ao Pacto de Cooperacao, este fazendo a ponte
com as liderancas empresariais e as classes produtoras. Logo abaixo vinha a Coordenagéo Executiva,
operada pela propria subsecretaria de Planejamento, ligada ao Comité Técnico que reunia 0s
Coordenadores dos Grupos de Trabalho. Finalmente, a base da organizacéo era formada por uma
grande rede de técnicos e consultores encarregados de realizar estudos e formular propostas de
carater mais técnico.

O corpo técnico envolveu cerca de 250 pessoas e boa parte das estruturas das secretarias
estaduais. Dentre os cerca de 125 técnicos e consultores que assinaram os 47 (quarenta e sete)
relatorios finais estavam técnicos do governo estadual, professores e pesquisadores das
Universidades estadual e federal, pesquisadores de centros de pesquisas, técnicos de banco de
desenvolvimento e técnicos de Organizacfes Ndo Governamentais. Desta maneira estiveram
envolvidas no trabalho, direta e indiretamente, inimeras instituigdes publicas e privadas como IICA,
Secretarias do Governo Estadual, IPLANCE, FUNCEME, Banco do Nordeste (BN), Universidade
Federal do Ceara-UFC, Universidade Estadual do Ceara-UEC, Universidade de Fortaleza-UNIFOR,
Federacdo das Industrias do Ceara-FIEC, SINE, Instituto Equatorial, etc. Além dos seminarios e
discussdes internos a cada Grupo de Trabalho, foram realizados também varios seminarios regionais
no Estado com os Coordenadores desses grupos e, por fim, foi realizado um workshop envolvendo
todos os Grupos de Trabalho do Ceara a fim de que seus integrantes pudessem formar uma visao
global e unificada dos trabalhos.

Trés tipos de participaco foram verificados durante o processo de trabalho no Aridas-Ceara:
a participacao técnica, verificada pela presenca de um corpo técnico responsavel pela elaboracéo dos
estudos e propostas setoriais; a participagdo politica, constatada pela presenca do proprio governador
e secretérios de governo, e a participacdo da sociedade civil verificada através das inUmeras
consultas feitas pelo Comité Técnico junto a Igreja, liderancas sindicais de trabalhadores rurais e
urbanos, liderangas empresariais, cientistas, intelectuais, etc. O objetivo dessas consultas era
identificar problemas e diagndsticos a partir da prdpria Sociedade Civil ao mesmo tempo que
recolher subsidios oferecidos por suas visfes e experiéncias para a resolucéo desses problemas.
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Durante a campanha eleitoral de Tasso Jereissati, em 1994, e paralelo aos trabalhos do
Avridas, o partido do referido candidato (PSDB) organizou a “Coordenagéo do Plano de Governo” e a
“Coordenacao de Articulagdo com a Sociedade Civil”, responsaveis pelas realizagdes de reunides e
discussdes com 0s segmentos organizados e ndo organizados da sociedade civil. Nessas reunifes
eram discutidos problemas e propostas de solucdes para 0s varios setores da economia e da
sociedade cearenses, onde participaram representantes civis, especialistas e instituicdes implicadas.
Depois de catalogadas e processadas, as referidas propostas foram sintetizadas em documentos que
resumiam as sugestdes de diretrizes para um eventual Plano de Governo. Um desses documentos
recebeu o titulo de “Relatério da Sociedade Civil” e outro “Cearé Vida Melhor, Grandes Diretrizes”.

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

Uma vez publicado, o Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Ceara passou por uma série
de discussdes em varias esferas, em carater de “feedback’: no proprio Governo, entre 0s secretarios
de estado, no Legislativo e no Judiciario. Na Assembléia Legislativa foram organizadas discussdes
em Audiéncia Publica. Alem disso discutiu-se o Plano nas vinte regides administrativas do Estado.
Outras discussbes foram realizadas com Clubes de Servico, Partidos Politicos, OrganizacGes
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, 6rgdos financiadores e investidores externos.

4.2. Produto

O principal produto do Projeto Aridas no Ceara pode ser verificado no Plano do Governo Tasso
Jereissati, eleito no ano de 1994. Prova disso é o fato desse Plano mostrar como titulo o principal
objetivo do Projeto Aridas, qual seja, o de elaborar o “Plano de Desenvolvimento Sustentéavel”,
sendo este acompanhado pelo subtitulo “avanc¢ando nas mudancas”, lema de campanha politica. Para
0 governo local a incorporacdo do conceito de “desenvolvimento sustentavel” no seu Plano de
Governo era compativel com a estratégia politica de se fazer avancar o processo de mudangas
iniciado em 1987, quando os “jovens empresarios” assumiram o poder executivo estadual. Na
Introducéo do referido Plano, o governo o apresenta como sendo o Plano que orientaria suas agoes no
periodo referido, ““‘com visdo prospectiva para o ano 2020, tal como preconizava o Pacto de
Cooperacao.
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Com base na idéia do desenvolvimento sustentavel, o governo do Ceara, em seu Plano de
Governo de 1995-1998, pretendeu acessar a uma outra etapa do crescimento da economia local,
dando um salto qualitativo através da redistribuicao.

O Plano de Desenvolvimento Sustentavel 1995-1998 foi estruturado e dividido em 04
(quatro) partes, a saber: (1) Fundamentos; (2) Plano de Desenvolvimento Sustentavel 1995-1998; (3)
Programacdo 1995-1998 e (4) Gestao Publica, sendo que cada parte estava desmembrada da
maneira que pode ser visualizada a seguir.

Parte I-Fundamentos, onde foram expostos 0s conceitos basicos do desenvolvimento
sustentavel, a heranca historica e desafios a enfrentar, os aspectos e as caracteristicas do Estado do
Ceard, as potencialidades e as restrigdes ao desenvolvimento sustentavel e, por fim, os cenarios
macroeconémicos. Vale destacar que os conceitos basicos do desenvolvimento sustentavel estavam
calcados em 7 pontos, a saber: (1) uma sociedade em harmonia com a natureza; (2) uma sociedade
espacialmente equilibrada; (3) uma sociedade democrética; (4) uma sociedade justa; (5) uma
economia sustentavel; (6) uma sociedade avangada quanto a cultura, ciéncia e tecnologia e (7) um
Estado a servico da sociedade.

Outro ponto que também merece destaque é aquele da heranca histérica e desafios. Neste
ponto pode ser encontrado o diagndstico dos principais problemas do estado, contra os quais o Plano
deveria agir. De maneira geral reconhece-se que a formacdo do Ceara é retardataria em relacdo ao
Nordeste do pais, e que as fortes restricGes climaticas foram em grande parte responsaveis pelo
crescimento econdémico intermitente além das ondas frequentes de emigracao; além disso pode-se
mencionar também o acimulo de distor¢des politicas, sociais e econdmicas. Na seqliéncia o Plano
apontava 06 (seis) grandes desafios, herdados do passado, que deveriam ser enfrentados pela geracéo
presente, eram eles: (i) degradagdo ambiental; (ii) desequilibrio na Ocupacéao do Espaco; (iii) Baixa
Capacidade da Populacdo; (iv) Vulnerabilidade e Falta de Sustentacdo da Economia Estadual; (v)
Atraso Cultural, Cientifico e Tecnoldgico e (vi) Politica de Clientela e Estado Patrimonialista.

Parte IlI-Plano de Desenvolvimento Sustentdvel 1995-1998, onde foram mostrados os
principios concretos do desenvolvimento sustentavel assim como os meios para atingi-los. Esta parte
estava dividida em dois itens, o primeiro, intitulado “Desenvolvimento sustentavel: principios e
praticas” e, 0 segundo, “Objetivos, Diretrizes estratégicas e prioridades”. Em relacdo ao conteudo
desses itens cabe chamar a atencéo para aqueles relacionados aos principios e praticas, visualizados
pelo governo para operacionalizar o Plano, eram eles, a sustentabilidade, a viséo de longo prazo, a
participacao e parceria, a descentralizacdo e a qualidade.

Parte Il1-Programacdo 1995-1998, onde foram apresentados 0s principais vetores do
desenvolvimento sustentivel além dos programas estruturantes especificos para cada vetor. O
Governo elegeu como vetores (1) Protecdo do meio ambiente; (2) Reordenagdo do espaco; (3)
Capacitagdo da populacgéo; (4) Geracdo de emprego e desenvolvimento sustentavel da economiae (5)
Desenvolvimento da cultura, ciéncia, tecnologia e inovacao.
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Parte 1V-Gestao Publica, foi a parte em que o Governo exp6s as formas de interagéo entre
Governo e Sociedade Civil na implementacgéo e aperfeicoamento do Plano de Desenvolvimento
Sustentavel. Esta parte estava dividida em (1) Planejamento e desenvolvimento institucional, que
explicita o planejamento participativo dentro de uma viséo de longo prazo, o aperfeicoamento da
administracdo publica visando a melhoria da qualidade dos servicos publicos, melhoria do sistema de
informagdes e a operacionalizagdo, acompanhamento e avaliacdo; (2) Comunicagdo Politica e
institucional, (3) Modelo de gestdo participativa e (4) Fontes de financiamento e estratégias de
captacdo de recursos. Dentro deste Gltimo item colocava-se que uma estratégia de desenvolvimento
sustentavel ndo podia prescindir de uma estratégia de financiamento sustentavel. Reiterava-se neste
item a importancia da continuidade da pratica da austeridade fiscal para servir de fonte interna de
sustentabilidade do crescimento econémico, mas admitia-se que além dessa fonte 0 Governo estadual
devia buscar fontes externas de financiamento, junto ao Governo federal e 6rgdos multilaterais e
estrangeiros.

4.3. Desdobramentos

O aspecto importante a ser considerado é que a proposta de aplicacdo dos principios do
“desenvolvimento sustentavel” ndo ficou apenas no campo das intencdes, eles foram traduzidos em
acOes concretas e em politicas publicas estaduais. Isto pode ser constatado através das Mensagens do
Governo & Assembléia Legislativa®®, entre outras fontes. Nesses documentos, observa-se que 0
governo estadual ndo somente reiterou seus compromissos com o “desenvolvimento sustentavel”
mas, no balango de suas aces, verifica-se que estas estavam sendo, de alguma maneira, orientadas
pelo diagndstico e desafios apontados pelo Plano bem como pelos principios do desenvolvimento
sustentavel: visao de longo prazo, descentralizacdo, participacao e respeito ao meio ambiente.

Verificou-se que 0 governo continuou a perseguir a austeridade fiscal como fonte interna de
recursos ao crescimento. Com o objetivo de fazer face as caréncias e desafios constatou-se que houve
um esforgo no sentido de se implementar grandes projetos estruturantes de desenvolvimento, na
linha dos cinco vetores de sustentabilidade mencionados na Parte I1l. Sdo eles: o Projeto SANEAR
(na area de saneamento basico de Fortaleza), o Complexo Industrial Portuario do Pecém, o
Aeroporto Internacional Pinto Martins, o Agude Castanhdo combinado ao modelo de Gestéo
Integrada de Recursos Hidricos, Reforma Agréria “Solidaria”, constru¢do do Centro Cultural Dragdo
do Mar, o Programa Rodoviério, o Metrd de Fortaleza, etc..?® Por tras desses projetos encontrava-se a
estratégia de desenvolvimento industrial e atragdo de investimentos externos. Para acompanhar a
execucéo dos grandes projetos estruturantes foi criado em agosto de 1997, no IPLANCE/SEPLAN, o
Projeto Ceara Sustentavel que tinha por objetivo mapear e acompanhar o cronograma da execucao
desses projetos. Havia dentro desse Projeto 7 (sete) programas sendo acompanhados incluindo varios
projetos: Porto do Pecém, Programa de Turismo-Prodetur, Proares, Programa de Urbanizacéo e
Recursos Hidricos-PROURB, Projeto Sao José, Ceara Il, Habitar, Sanefor, CIPP e PRA.

O aspecto mais emblematico da implementacdo do “desenvolvimento sustentavel” no Ceara
pode ser identificado no Modelo de Gestdo Participativa. Este modelo foi uma das principais
recomendacOes feitas pelo Plano de Desenvolvimento Sustentavel e ele passou a constituir o
arcabouco necessario a implementacdo de uma nova concep¢do de planejamento, inspirada no
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principio da participacdo e da sustentabilidade. A razdo da sua importancia estava em permitir a
identificacdo, o estudo e a discussao dos problemas através de uma nova abordagem, ou seja, através
da discussao participativa com os segmentos interessados nas solugdes desses problemas, bem como
dimensionar e controlar os impactos no longo prazo, além de programar, coordenar e avaliar as
atividades de execucgéo. Esse modelo comecgou a ser implementado no ano de 1995. Segundo a
Direcédo do Sistema de Gestéo Participativa (DSGP-SEPLAN) o referido modelo procura buscar dois
objetivos: (1) “aumentar a eficacia do Governo através de uma administracdo orientada para
alcancar resultados™ e (2) “elevar a eficiéncia no uso dos recursos publicos por meio de técnicas
gerenciais adequadas e da mobiliza¢éo da sociedade™.

Dentro do novo modelo de Gestéo o poder da “superestrutura” ocupada pelo Poder Executivo
passa a ser dividido com estruturas intermediérias representadas pela “mediacdo”, “integracao
interna” e “articulagdo externa” que recebem, por sua vez, a emissao de sinais dada pela sociedade
através do “acompanhamento e avaliacdo”. O aspecto interessante é que 0 modelo ndo se propGe a
ser um sistema fechado, porque ao considerar a “articulagdo externa” esta levando em conta ndo sé
0s constrangimentos externos, mas também as janelas de oportunidades abertas pelo ambiente
externo.

A cabeca do sistema é comandada pelo Governo (Coordenacdo Geral, Conselho de
Secretarios e Coordenacdo Executiva). O corpo do sistema é apoiado sobre trés vetores
intercomunicantes, a saber:

)] Mediacdo, englobando os Conselhos de Participacdo da Sociedade (CPS), os Conselhos

Regionais de Desenvolvimento Sustentavel (CRDS)? e os Conselhos de Descentralizagdo

(CD), que contém por sua vez os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Sustentavel

(CMDS) e os Conselhos Comunitarios. Os CPS sdo compostos por “personalidades

eminentes que exercam liderancas em assuntos relativos aos objetivos dos respectivos

conselhos” e tém a coordenacdo da Ouvidoria Publica. Os CRDS sdo compostos por

prefeitos, deputados estaduais mais votados da regido, representantes da sociedade civil e

representantes do governo e eles sé@o coordenados pela Diretoria do Sistema de Gestéo

Participativa-SEPLAN. Os CMDS sao formados pelo prefeito, vereadores, setores

significativos (comerciantes, trabalhadores rurais, empresarios, etc.), conselhos comunitérios,

conselhos setoriais (salde, educacdo, etc.) sociedade organizada (sindicatos, cooperativas,
etc.) e eles estdo sob a coordenacgéo da Secretaria do Governo-SEGOV.

A Mediacdo foi estruturada com o papel de garantir a participacdo e a influéncia dos
representantes dos segmentos da Sociedade Civil na implementacéo e nos resultados dos
projetos estruturantes. Para se ter uma idéia da implantac&o desse modelo seria util dizer que
em 1997 j& havia 138 Conselhos Municipais de Desenvolvimento Sustentavel (CMDS)
implantados, sobre um total de 184 municipios no Estado.

i) Integracdo Interna (GTIs), é composto por um conjunto de 06 (seis) Grupos de Trabalho
teméticos formado basicamente por Secretarias Estaduais, e estdo sob a coordenagéo da
Diretoria do Sistema de Gestéo Participativa (DSGP-SEPLAN). Estes grupos foram criados
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com a funclo de cuidar da operacionalizagdo dos vetores estruturantes do Plano de
Desenvolvimento Sustentavel além de realizar as interfaces entre os varios aspectos dos
problemas;

iii) Articulacdo Externa, engloba as articulagdes com as institui¢cOes externas. Este vetor veio
com a fungé@o de procurar apoio institucional-financeiro externo, para complementar a
viabilizagao dos projetos de desenvolvimento.

Segundo a DSGP-SEPLAN os Conselhos de Participagdo da Sociedade (CPS) ja foram
mobilizados para tratar de algumas questdes: (i) avaliagdo das propostas de trabalho dos candidatos a
reitores da Universidade Estadual; (ii) trabalho sobre o ensino profissionalizante no estado; (iii)
indicacdo de diretrizes para o programa nacional de fruticultura irrigada; (iv) discusséo sobre a
privatizacdo da estacdo de tratamento de &gua de Fortaleza; (v) pronunciamento sobre temas
estratégicos como seca, prostituicdo infantil e voluntariado.

Os Conselhos Regionais de Desenvolvimento Sustentavel (CRDS), segundo a Dire¢édo do
Sistema de Gestdo Participativa-SEPLAN, avangaram bastante no inicio da implantagdo do Modelo
mas se estabilizaram num momento posterior, devido a problemas politicos locais. Todavia, esses
conselhos foram muito utilizados em trés grandes discussdes: (i) Novas Diretrizes de Base para a
Educacao; (ii) Plano Plurianual do Governo Estadual, sendo esta discusséo um importante fator de
estruturagdo desses conselhos e (iii) Orcamento, com forte participacdo da Assembléia Legislativa
(cf DSGP-SEPLAN).

Segundo a Direcédo do Sistema de Gestao Participativa-SEPLAN, os Conselhos Municipais
de Desenvolvimento Sustentavel (CMDS), por sua vez, ja tiveram como ac¢0es: (i) trabalhos em
interface com as comissfes comunitarias do Projeto S&o Jose; (ii) participacdo em discussdo do
Orcamento Municipal; (iii) acompanhamento da aplicac&o dos recursos da administragdo municipal;
(iv) audiéncias publicas com a defesa civil sobre a problematica da seca; (v) estudo da Lei Organica
do Municipio e Plano Municipal de Desenvolvimento Rural; (vi) parceria com o Ministério Publico e
Poder Judiciario nas a¢des do Municipio; (vii) discussao do Projeto de Reforma Agraria Solidaria;
(viii) parceria com o Conselho Municipal de Satde na discussdo das a¢des do Programa Salde da
Familia; (ix) discussdo com a Secretaria Municipal de Educacéo para implementacéo da capacitacao
de professores no Campus avangado da Universidade Estadual.

Vale notar que, independente da estrutura formal do Modelo de Gestéo Participativa, outros
“colegiados de descentralizacdo” surgiram em funcdo de alguns Projetos estruturantes de grande
impacto, mas sempre guardando o espirito da descentralizagéo-participagdo. Esses colegiados podem
ser identificados no (i) Grupo de Trabalho Multiparticipativo do Projeto do Acude Castanhdo®’; (ii)
Grupo de Trabalho Participativo do Complexo Industrial-Portuario do Pecém (CIPP); (iii)
Colegiados do Programa de Acudagem e Interligacédo de Bacias (Comités de Bacias, Comisséao de
Apoio ao Reassentamento e Preservacdo Ambiental-CARPA); (iv) Instituicdo S6cio-Comunitéria de
Agrovilas-ISCA; (v) Férum Participativo para Elaboracéo dos Planos Municipais do Programa de
Apoio as Reformas Sociais-PROARES.
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Ainda segundo a DSGP-SEPLAN, o Grupo de Trabalho Multiparticipativo do Projeto
Castanh&o foi importante para (I) o compartilhamento da gestdo e conducgdo do Projeto com a
Sociedade Civil; (I1) as decisbes tomadas ap0s analises e discussdes, como: a revisao da tabela de
precos para desapropriacdo de bens e terrenos; instalacdo de vara especial, na Secretaria Executiva
do GT, para regularizacdo dos titulos de propriedade de imoveis rurais; redefinicdo dos limites
geograficos dos municipios (recuperacao do territorio de Jaguaribara); prioridade da populacéo local
na ocupacao dos empregos e (I11) discusséo do Projeto da nova cidade de Jaguaribara, incluindo a
remocdo de equipamentos urbanos. Por seu lado, o Grupo de Trabalho Participativo do Complexo
Industrial-Portuario do Pecém (CIPP) foi importante no acompanhamento do trabalho de
desapropriacdo e reassentamento; instalacdes de equipamentos sociais que atenderdo a area do CIPP:
centro vocacional tecnoldgico, creches e hospital; instalagdo de escritorio do SINE para
intermediagdo da mé&o-de-obra local aos postos de trabalho criados; instalagdo do caminhdo da
cidadania com a prestacao de servicos as comunidades, em parceria com a Ouvidoria Publica. Cabe
lembrar também que dentro da Secretaria de Recursos Hidricos foi criada a Geréncia de
Desenvolvimento Sustentavel, com o objetivo de repassar internamente os principios de
sustentabilidade.

Um outro exemplo pode ainda ser citado, trata-se do Instituto de Desenvolvimento Agrario
do Ceard-IDACE, que vem trabalhando com relativo sucesso no reassentamento das popula¢des
atingidas pelas obras do Porto do Pecém e do Acude Castanhio®, além do trabalho de
Assentamentos Rurais convencionais. Para esses trabalhos o referido Instituto utiliza uma
metodologia que inclui elementos como descentralizacdo, autonomia, participacao, capacitacédo e
cidadania, além de utilizar os canais constituidos pelos referidos Conselhos e Colegiados. Junto com
a populacdo implicada os técnicos e consultores discutem os problemas e apontam soluc¢des que
possibilitem a sustentabilidade dos assentamentos. O produto final dessa discussdo é a elaboracdo do
“Plano de Acao”, que pode ser caracterizado como um micro fundamento do Plano de
Desenvolvimento Sustentavel. Ja existem elaborados no Estado 34 versGes prontas desse “Plano de
Acdo” (como é o caso do assentamento de Acudinho, Cacimba Nova, Nova Vida, Belo Monte, e
outros) dentro de um total de 54 localidades alvos do trabalho.

E legitimo se supor e normal se constatar que o Modelo de Gestio Participativa encontre
inimeros problemas de ordem operacional, politica e financeira.® A implantacéo desse modelo exige
um grande trabalho preparatdrio visando ao mesmo tempo a superagdo de velhos paradigmas e o
envolvimento da sociedade organizada. O modelo enfrenta a resisténcia das liderancgas politicas
tradicionais e, por ultimo, a resolucéo dos problemas levantados pelos Conselhos Comunitarios e
Municipais de Desenvolvimento esbarra nos limites impostos pela restricdo orcamentaria do governo
estadual. Questbes dessas trés ordens sdo suficientes para limitar o ritmo de implantagéo e a
integridade do Modelo. Entretanto, a adocdo desse modelo, em substituicdo ao modelo de
planejamento tradicional, de cima para baixo e centralizado, foi o pré-requisito basico considerado
pelo Governo do Estado para buscar o desenvolvimento sustentavel. Visto que ao adotar um modelo
que privilegia as solugdes de baixo para cima e procura desmobilizar o clientelismo politico ele
ajuda a promover o0 consenso, a integracdo e a sinergia nas ages dos agentes publico e privado,
aumentando assim a eficécia e a eficiéncia no uso dos recursos.
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5. Plano Estratégico da Regido Metropolitana de Fortaleza-PLANEFOR

Por fim, uma outra experiéncia de alianga e cooperacdo entre os setores publico e privado, que
merece também destaque aqui, € o Plano Estratégico da Regido Metropolitana de Fortaleza-
PLANEFOR. Nascida na década de 90, ndo seria de todo errado afirmar que o PLANEFOR ¢ fruto
da idéia e das iniciativas do Pacto de Cooperacdo, mesmo porque o espirito, a filosofia, as pessoas e
as organizagOes implicadas, num e noutro, se confundem. Entretanto, merece aqui destacar que o
PLANEFOR se diferencia do Pacto de Cooperac¢do na medida que ele € mais discricionario, primeiro
porque € restrito a Regido Metropolitana de Fortaleza e, segundo, porque adota critérios técnicos
para elaborar e eleger as prioridades dos projetos urbanos, muitas vezes com beneficios e
externalidades concentradoras apesar da motivacao civica e da participagdo da sociedade.

Estdo na origem do PLANEFOR algumas organizagdes como o Centro Industrial do Cearé-
CIC, a Camara dos Dirigentes Logistas de Fortaleza-CDL, a Federacgdo das Industrias do Estado do
Ceara-FIEC e a Federacdo do Comércio do Estado do Ceard-Fecomércio. O referido Plano recebe
apoio do Governo Estadual, dos Governos Municipais da RMF, de Organizagdes Nao-
Governamentais, empresas e entidades privadas, movimentos comunitarios. Ou seja, 0S mesmos
atores que participam ativamente da rede do Pacto de Cooperacao.

O PLANEFOR é resultado da mobilizacdo de setores organizados da sociedade civil da
chamada Regi&o Metropolitana de Fortaleza-RMF*°, preocupados com os crescentes problemas
urbanas vividos por seus municipios. Este movimento vem sendo motivado pela necessidade de
oferecer um novo modelo de planejamento visando o crescimento com justica social e cidadania.
Neste sentido decidiram realizar o Plano Estratégico da Regido Metropolitana de Fortaleza (ver
PLANEFOR, 1999).

Em janeiro de 2.000, na Federacédo das Industrias do Estado do Ceara-FIEC, foi assinado o
Acordo Institucional do PLANEFOR, no qual o Governo do Estado mais os Governos Municipais da
RMF, reconhecem oficialmente que os 167 projetos que comp&em o referido Plano sdo originarios
da sociedade, devendo esses governos se esforcar na execucdo e continuidade das iniciativas e
sugestdes oferecidas pelo Plano (ver Jornal O Povo, 16.01.2000).

Segundo PLANEFOR (2000), ha trés principios metodoldgicos norteadores do seu
planejamento: participacdo cidadd, parceria entre instituicdes publicas e privadas e compromisso
social dos atores envolvidos no processo. O planejamento é um meio de provocar COmpromissos
entre a sociedade e o poder publico, e isto é conseguido através de um esfor¢o coletivo na
identificacdo e selecdo de um Objetivo Central, Estratégias, Objetivos, Ac¢les e Projetos,
“priorizando aqueles que permitirdo construir a RMF a partir dos anseios e desejos da populagdo”

(op.cit). p.7).

A estrutura organizacional do PLANEFOR esta concebida da seguinte forma: (i) Conselho da
Comunidade, composto por cerca de 400 pessoas da comunidade; (ii) Comité Diretor, formado por
40 representantes dos setores mais expressivos da RMF; (iii) Diretoria, composta por um presidente
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e trés diretores para o trabalho chamado de articulagdo; (iv) Comité Executivo, formado por
profissionais encarregados da absor¢do da metodologia e responsaveis pelos trabalhos técnicos e
administrativos, além do suporte as consultorias externas, e (v) Estrutura Variavel, composta por
Grupos de Trabalho, sendo eles, Grupos de Diagndstico, Grupos de Proposi¢Ges e Grupos de
Impulsdo de Projetos.

As etapas dos trabalhos tém obedecidas o seguinte roteiro: (i) Organizacdo da Cooperagéo
Publico-Privada; (ii) Pré-Diagndstico; (iii) Diagnostico; (iv) Definigdes Estratégicas; (v) Priorizacao
de Projetos; (vi) Relatdrio Final e (vii) Impulsdo dos Projetos. Esta Gltima etapa é importante e
longa, ja que incorpora os trabalhos de convencimento ou inducao e o acompanhamento da execucdo
dos Projetos.

De acordo com a mesma fonte (PLANEFOR, 2000) o Objetivo Central do Plano é
“estruturar a Regido Metropolitana de Fortaleza como espaco vertebrado, articulado e
equilibradamente desenvolvido, tornando-a centro de referéncia comercial, turistico, cultural,
industrial, logistico e de servi¢co das regides Norte e Nordeste, mantendo e potencializando a
identidade conjunta e as especificidade dos municipios, distritos e bairros que a compdem. (...)
Fortalecer a coeséo e a justica social na RMF e valorizar o bem comum mediante a educagéo, o
exercicio da cidadania e o acesso da populacéo ao trabalho, aos servicos publicos e equipamentos
sociais.”

Finalmente, o PLANEFOR tem as seguintes estratégias e objetivos de a¢ao:

- Estratégia 1 — Regido Metropolitana Integrada

Objetivo 1: Organizacdo e Ordenamento do Espago Fisico-Territorial, Integracéo
Institucional e Politica Habitacional.

Objetivo 2: Qualificagéo, Revitalizacdo e Expansdo Urbana

Objetivo 3: Melhoria da Qualidade dos Espagos Urbanos e Ampliacio das Areas para Lazer
e Esporte

Obijetivo 4: Preservacdo Ambiental e Infra-Estrutura Béasica

Objetivo 5: Melhoria da Mobilidade e Acessibilidade de Pessoas e Cargas

- Estratégia Il. Regido Metropolitana Empreendedora e Competitiva
Objetivo 1: Desenvolvimento do Turismo
Objetivo 2: Desenvolvimento Industrial e da Base Tecnoldgica
Obijetivo 3: Desenvolvimento do Setor Primario
Obijetivo 4: Apoio as Atividades Econdmicas
Objetivo 5: Desenvolvimento Empresarial e a Geragao de Trabalho e Renda

- Estratégia I11. Educacdo para o Desenvolvimento Humano
Objetivo 1: Universalizagdo do Ensino Fundamental
Obijetivo 2: Melhoria da Qualidade do Ensino Fundamental, Médio e
Profissionalizante
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Objetivo 3: Formacéo e Qualificacdo Profissional

- Estratégia IV. Integracdo e Fortalecimento da Gestao Publica
Obijetivo 1: Integracdo e Fortalecimento da Gestao Publica
Obijetivo 2: Exercicio da Cidadania
Objetivo 3: Seguranca e Integracdo Social
Obijetivo 4: Melhoria da Saude da Populacao

- Estratégia V. Cultura, Identidade e Auto-Estima
Objetivo 1: Valorizagdo da Identidade pela Preservacéo do Patrimonio e das Manifestages
Culturais
Objetivo 2: Implantacdo, Dinamizacdo de Equipamentos e Espagos Culturais
Objetivo 3: Circulagéo, Difusdo e Intercambio de Produtos Culturais
Objetivo 4: Coordenagéo das Atividades Culturais.

Os principais projetos do PLANEFOR sdo os seguintes: (1) Ampliacdo da Regiédo
Metropolitana de Fortaleza (RMF); (2) Forum Metropolitano; (3) Conselho de Desenvolvimento da
RMF; (4) Politica e Plano Habitacional para RMF; (5) Elaboragdo do Plano Estratégico da area
central de Fortaleza; (6) Equipamentos turisticos para a praia do Futuro; (7) Requalificacdo urbana
das areas do Mucuripe; (8) Novos usos das areas ocupadas por unidades do Exército no Bairro de
Fatima; (9) Recuperacdo e conservacdo ambiental das serras; (10) Estimulo ao desenvolvimento de
negacios tecnoldgicos; (11) Caminhos do artesanato; (12) Fundos especiais de risco; (13) Estudo,
organizacgéo e desenvolvimento do setor de servicos da RMF; (14) Plano Diretor de educacdo e
formacdo profissional; (15) Sistema de formacao e desenvolvimento de liderancas e gestores fiscais;
(16) Fundo social pela vida; (17) Implantagdo efetiva do conselho de seguranca publica; (18)
Mapeamento da fome na RMF; (19) Centro de Produgéo de Documentarios; (20) Corredor Cultural
do Benfica; (21) Intercambio de produtos culturais; (21) Projetos de Desenvolvimento Urbano dos
Municipios (PROURB); (22) Plano de uso e ocupacédo do solo no complexo portuério industrial do
Pecém e Caucaia; (23) Reurbanizagdo da Barra do Ceard; (24) Universalizagdo dos servicos de
abastecimento de agua; (25) Aumento da oferta de vazdo regularizada dos mananciais; (26) Aumento
do atendimento com esgotamento sanitario das sedes da RMF; (26) Avenida do Contorno do rio
Maranguapinho; (27) Via Expressa de Fortaleza; (28) Recuperagéo e adequacdo da malha viaria de
Fortaleza; (29) Porto do Pecém e acessos ferroviarios e rodoviarios; (30) Porto do Mucuripe e
acessos ferroviarios e rodoviérios; (31) Plano de Ac¢do Imediata de Transporte e Transito; (32)
Controle de Trafego por Area; (33) Metrofor-Metro de Fortaleza; (34) Prodetur | e IlI; (35)
Desenvolvimento de pélos e roteiros turisticos de arte e cultura; (36) Pdlo siderurgico e metal-
mecanico; (37) Pdlo petroquimico; (38) Setor petrolifero; (39) Implantacdo do projeto de
biotecnologia; (40) Fortaleza, capital das compras; (41) Centro de difusdo empreendedora Delmiro
Gouveia; (42) Programa de Emprego e Renda; (43) Cria¢do do forum permanente de geracao de
trabalho e renda; (44) Cadastro tecnoldgico dos municipios; (45) Cadastro das organizacdes
comunitérias, instituicdes sociais e ONG’s; (46) Projeto Crescer com Arte; (47) Agente Esportivo;
(48) Programa de Vigilancia e Saude da Familia; (49) Projeto Familia Cidadd; (50) Capacitagéo e
reciclagem de educadores do ensino fundamental e médio; (51) Ampliacdo da rede de Centros
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Vocacionais Tecnoldgicos (CVT); (52) Telecurso; (53) Ecologia e desenvolvimento sustentavel; (54)
Inventario do patriménio cultural material e imaterial; (55) Sistema de difusdo e promog¢do do

patriménio cultural; (56) Projeto An Avant Tout; (57) Centro Dragdo do Mar de Arte e Cultura; (58)
Biblioteca Virtual. (Jornal O Povo, 16.01.2000)
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V. DESCENTRALIZACAO E INSTRUMENTOS
1. Alguns marcos teoricos

Como se sabe ha duas maneiras opostas de governar, uma centralizada e outra descentralizada. A
forma que interessa aqui é a segunda, descentralizada. A descentralizagdo pode ocorrer tanto através
de uma pressao dos sub-sistemas estaduais sobre o Estado central (cujas pressoes originais podem
estar no campo dos contribuintes locais) como pode ser promovida pelo prdprio poder central,
devido a algum problema de sobrecarga ou de ineficiéncia. O objetivo da descentralizacdo é de
realizar uma divisdo de obrigacfes (custos) e beneficios dentro da qual ocorre uma maior
transferéncia de poder e de autonomia de deciséo e de geréncia, do governo central para 0s governos
sub-nacionais.

Segundo Aghon (1996), ha trés formas de descentralizagdo: (i) politica, que confere maior
autonomia politica para o estado sub-nacional; (ii) administrativa, que transfere mais competénciae
(iii) econdmica, que confere mais recursos e mais autonomia na producdo de bens e servigos aos
governos locais. Segundo este autor é importante que se evite uma exclusividade em uma dessas
formas de descentralizacdo, sendo mais importante buscar uma articulagéo entre as trés formas.

Teoricamente a descentralizacao deve ser justificada pelo equilibrio de trés funcGes basicas, a
saber, (i) a funcéo alocativa, (ii) a fungéo distributiva e (iii) a funcéo estabilizadora (ver Giambiagi &
Além, 1999). Esse equilibrio nem sempre é possivel, por duas raz@es, a primeira, porque nao
havendo um equilibrio estrutural entre as partes federadas algumas dessas partes se verdo
impossibilitadas de resolver o problema da distribuigéo, segunda, porque ao procurarem maximizar
as funces alocativa e distributiva os governos sub-nacionais podem entrar em conflito com a fungéo
estabilizadora, cujo maior interessado € o governo central.

Numa resenha feita por Tanzi (1995), visando mostrar as vantagens da descentralizacéo,
foram identificadas duas linhas importantes de argumentos dentro da teoria econdmica, sempre
salientando a relagéo entre descentralizagéo, alocacao e eficiéncia.

- A primeira, liga-se ao “teorema da descentralizacdo” [Oates, Cremer, Estache e Seabrigh], e
tem como argumento de defesa os fatos de que, de um lado, nem todos 0s bens publicos tém
caracteristicas espaciais semelhantes e, de outro lado, que 0os governos locais tém uma
vantagem comparativa superior em supri-los, em relacdo ao governo central. A conclusao
mais direta deste teorema é que nem todos os governos e comunidades locais estao dispostos
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a receber um “pacote de bens publicos” que nada tem a ver com suas necessidades nem com
suas maneiras de executé-lo.

- A segunda, tem como argumento a vantagem da concorréncia entre governos locais [Israel e
Tiebout], e diz que os governos locais estdo mais bem dotados para identificar as
preferéncias da populagéo, sendo assim aqueles que melhor identificar essas preferéncias
colherdo melhores beneficios. Neste caso supde-se que a concorréncia entre 0S governos
locais detona um processo virtuoso de eficiéncia.

Interessante notar que esses dois argumentos podem ser complementados por trés outros
argumentos: (i) o da informacao, isto &, que os governos locais sdo mais bem informados sobre os
custos do servigo publico como também das preferéncias da populacdo, (ii) o da experimentacao
variada e simultanea, ou seja, que a diferenciacdo nas experiéncias locais pode ajudar a destacar
métodos superiores de oferta do servigo publico e (iii) o argumento do tamanho, quer dizer, quanto
menor o aparelho estatal melhor é o resultado em termos de alocacéo e eficiéncia.**

2. Descentralizagéao no Brasil

Das trés formas de descentralizacdo mencionadas, a econdmica, ou melhor a fiscal, foi sem divida a
forma privilegiada no processo de descentralizagdo brasileiro. A Nova Constituicdo de 1988
promoveu no interior do sistema federal brasileiro a maior descentralizag&o fiscal em sua historia,
além de aumentar consideravelmente a carga tributaria em relagéo ao PIB.*

Em 1980 a carga tributaria dos trés niveis de governo sobre o PIB era de 24,63%, em 1988
era de 22,43% e em 1995 ela atinge 28,51%.% Desses totais as participacdes por nivel de governo
eram as seguintes: em 1980, 18,50% do governo central (gc), 5,41% do governo estatual (ge) e
0,71% do governo local (gl) e para os anos de 1988 e 1994 as participagdes sao respectivamente de
15,82% e 18,95% para 0 gc, 5,95% e 8,18% para 0 ge e de 0,66% e 1,38% para 0 gl (dados
elaborados por Afonso & Ramundo, 1996 e Afonso, 1995)

Mais interessante notar é que pelo lado da composigéo dos tributos em 1980 o gc participa
com 75,1%, o ge com 22,0% e o gl com 2,9%. Em 1988, ano em que é votada a nova Constituigéo,
as participacOes eram as seguintes: 70,5% (gc), 26,5% (ge) e 2,9% (gl). Ja para 0 ano de 1994, ano
em que pode observar uma regularizacao das novas medidas introduzidas pela nova Constituigdo, as
participacOes relativas se comportam da maneira seguinte: 66,5% para o gc, 28,7% para o ge e 4,8%
para o gl. (dados elaborados por Afonso & Ramundo, 1996 e Afonso, 1995).

O que se pode notar de remarcavel nos dados € que ndo sé o governo central perde receita
para os estados e municipios mas que estes passam a ter uma participacdo consideravel na
composicao da arrecadacéo.

Do lado dos gastos constata-se um igual movimento de descentralizagdo se forem analisados
04 (quatro) tipos delas: (i) consumo corrente, (ii) transferéncias de assisténcia e previdéncia, (iii)
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investimento e (iv) gastos fiscais (consumo corrente, subsidios e investimentos) mais transferéncia
de assisténcia e previdéncia.

No primeiro tipo de gasto, em 1980, o governo central (gc) participa com 44%, o governo
estadual (ge) com 39% e o governo local (gl) com 17%. Ja em 1994 o gc participa com 39%, o ge
com 36% e o gl com 25%.

No segundo tipo de gasto, em 1980, o gc participa com 88%, o ge com 10% e o gl com 2%.
Em 1994 o gc passa a participar com 83%, o ge com 13% e o gl com 4%. Observa-se neste item uma
certa rigidez na descentralizacdo devido a incapacidade dos governos sub-nacionais em absorver esse
tipo de tarefa.

No terceiro tipo, o investimento, em 1980, o gc participa com 30%, 0 ge com 39% e o gl com
31%. J& em 1994, 0 gc passa a participar com 22%, o ge com 43% e o gl com 35%. Com relagdo a
este item € interessante notar que ja em 1980 a participacdo do governo federal nos investimentos ja
estava menor do que a dos governos estaduais, apontando um efeito da crise fiscal do estado federal
e uma forte desaceleracdo nos grandes investimentos (sem incluir aqueles realizados pelas empresas
estatais). Em 1994, com o agravamento da crise fiscal mais a descentralizacdo dos gastos, a
participagdo do governo federal cai espetacularmente, sem significar que os governos estaduais
estivessem realizando a contento os investimentos necessarios.

Finalmente, para o item 04, em 1980, o gc participa com 66%, o0 ge com 23% e o gl com
11%. Mas em 1994 a participagéo do gc cai para 52%, e as dos ge e gl aumentam respectivamente
para 29% e 19%.

Tanto com relacdo a “divisdo de competéncias tributarias” quanto com relacdo a “diviséo de
competéncias do gasto publico” a realidade do sistema fiscal federal brasileiro quase que se iguala
com as recomendacdes conceituais da literatura (ver Saha, 1994), e neste caso a divergéncia é
pequena. Dentro desta divergéncia poderiamos apontar, por exemplo, o caso mais significativo que é
o do Imposto sobre Valor Agregado, que universalmente é realizado pelo governo federal (base de
calculo, fixacdo da aliquota e arrecadagdo/administracdo). Mas no caso do Brasil a base de calculo
assim como a fixacao da aliquota sdo realizados por ambos os governos, federal e estadual, mas a
arrecadagdo/administracéo séo realizadas pelo governo estadual. No entanto esse tributo representa %
das receitas totais do Estado brasileiro (Afonso & "Ramundo, 1996 e Afonso, 1995).

Alguns autores, como Afonso & Ramundo (1996) e Shah (1994), chegaram mesmo a
quantificar e comparar os indices de autonomia dos estados sub-nacionais de alguns paises. Pelos
calculos desses autores o Brasil tinha um coeficiente de 0,67 em 1992, contra 0,88 dos Estados
Unidos (1988), 0,79 da Alemanha Ocidental (1988), 0,79 do Canada (1988), 0,65 da Malasia (1984-
1988), 0,53 do Paquistio (1987-88), 0,50 da Colémbia (1979-83), 0,45 da India (1982-86), 0,43 da
Austrélia (1987) e 0,19 da Indonésia (1990). Isso demonstra ndo s6 um grau relativamente elevado
da autonomia dos Estados sub-nacionais no Brasil, pelo menos logo apds a aprovacdo da
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Constituicio de 1988,* mas também a existéncia de uma multiplicidade de federalismo no mundo
[neste caso, para um maior aprofundamento ver May (1969), Elazar (1987), etc.].

Se, de um lado, ha um aumento do grau de descentralizacdo e de autonomia fiscal dos estados
sub-nacionais, de outro, hd também um crescimento da preocupacéo regional e uma multiplicacao
dos mecanismos visando o esfor¢o na diminuicdo dos desequilibrios estruturais entre as regides, pelo
menos em nivel formal-intencional. Os constituintes fizeram constar na Constitui¢cdo de 1988 sete
artigos concernentes a questdo regional® e criaram 03 (trés) novos Fundos Constitucionais
objetivando o desenvolvimento regional: (1) o Fundo Constitucional do Norte (FNO), (ii) o Fundo
Constitucional do Nordeste (FNE) e (iii) o Fundo Constitucional do Centro-Oeste (FCO). O
financiamento desses fundos tem sua origem numa por¢ao de 3% da arrecadagao dos Impostos sobre
a Renda (IR) e sobre os Produtos Industrializados (IP1).

Esses fundos se juntaram ao elenco de mecanismos de incentivos fiscais j& existentes antes de
1988 e receberam também o reforgo do Fundo de Participagdo dos Estados (FPE) e Municipios
(FPM), que ja sendo um mecanismo de distribuicdo e transferéncia dos recursos federais para os
sistemas sub-nacionais passou também a servir como mecanismo de redistribuirdo e de compensagdo
fiscal e regional. Cabe lembrar que 2/3 das transferéncias governamentais passaram a beneficiar as
regides Centro-Oeste, Norte e Nordeste. Autores como Lavinas, Magina e Silva (1995a) concluem
que houve uma “desconcentracao espacial” dos recursos federais em beneficio das regides Norte,
Nordeste e Sul.*® Mas cabe lembrar que isto aconteceu em detrimento de uma politica federal de
desenvolvimento regional. Esta, ao que tudo indica, entrou em colapso.

Apesar da incontestavel descentralizacdo experimentada pelo sistema federal brasileiro,
indicada pela forte elasticidade da autonomia dos estados em termos de receitas e gastos, e apesar do
esforco desempenhado pelo governo federal no sentido de promover o desenvolvimento regional, a
federacéo brasileira enfrenta alguns pontos de estrangulamento. Entre estes pontos dois chamam a
atencdo: (i) acentuado desequilibrio estrutural entre as regides e estados e (ii) desordem e crise fiscal-
financeira dos estados federados proporcionados, entre outros fatores, pela falta de cooperacéo entre
aqueles sub-sistemas bem como pela falta de coordenagéo de suas agdes, cuja responsabilidade
deveria estar a cargo do governo federal.

3. O processo de descentralizacdo no Ceara

Apesar do seu carater particularmente espontaneo, a Iniciativa de Desenvolvimento Local no Ceara
ndo esta, na préatica, dissociada do processo de descentralizacao fiscal e administrativa concebido
pela Constituicdo de 1988, como ndo esta dissociado do programa de estabilizacdo monetéaria do
governo federal brasileiro nem da Lei de Responsabilidade Fiscal. As reformas do Estado do Ceara
acompanhadas de profundos ajustes fiscal, financeiro e administrativo ocorridos ja a partir de 1987
(mostrados no primeiro capitulo) d&o provas do comportamento voluntario de responsabilidade
fiscal, que logicamente deveria acompanhar as medidas de descentralizacéo fiscal e administrativa
ocorrida a partir de 1989, o que ndo aconteceu por lei no caso do Ceara. O fato é que, na falta de
regulamentacdo de regras de comportamento, ficou a cargo das prefeituras e estados adotarem
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voluntéria e espontaneamente o comportamento da responsabilidade fiscal. Ao que tudo indica, foi o
que foi feito pelo Governo Estadual do Ceara.

Esse voluntarismo fiscal custou ao governo cearense o preco de ter sido pioneiro e solitario
no ajuste fiscal, enquanto a maioria dos estados permaneceu desajustada e transferindo seus déficits
para 0 Governo Federal. Entretanto, ele trouxe ao Governo do Ceard algumas vantagens, a principal
delas foi de ter conseguido uma maior autonomia financeira, em relagédo ao mercado e ao Governo
Federal, para que pudesse realizar investimentos em infra-estrutura ao mesmo tempo que atrair
parcerias com 0 Banco Mundial e o Banco Interamericano. Isto refor¢ou alguns setores da economia
e ajudou sustentar taxas positivas de crescimento econémico.

Alguns setores das politicas publicas do Ceard tiveram avangos importantes no processo de
descentralizacdo, alguns comecando antes mesmo da ruptura politica de 1987, outros ganhando
impulso a partir dessa data. O fato é que essa ruptura deu entusiasmo e dinamismo ao processo de
descentralizagdo ndo somente onde ela j& havia dado alguns passos. Os setores da politica industrial
e dos recursos hidricos foram aqueles que ganharam impulso a partir da ruptura de 87, enquanto 0s
setores da saude e educacéo j& vinham dando seus passos no sentido da descentralizagdo. O fato é
que quando vem a Constituicdo de 1988, havia no Estado um clima muito favoravel a
descentralizagéo.

3.1. Educacéao

Antes mesmo da Constituicdo brasileira de 1988, entre os educadores e gestores do ensino
diagnosticou-se que havia uma crise instalada no sistema de gestéo educacional brasileiro, orientado
pela centralizagdo. A consequiéncia desse diagnostico foi o consenso de que a gestao do ensino teria
que ser descentralizada. Os educadores cearenses compartilhavam desse consenso.

A Constituicdo Brasileira de 1988, em seu artigo 211, criou novos principios organizacionais
de educacéo, estratificando os sistemas de ensino em Federal, Estadual, Municipal e Distrito Federal,
enfatizando a cooperacdo entre as instancias de ensino e a responsabilidade do municipio. Além
disso, enfatizou também a importancia da autonomia dos niveis de governo e a descentralizagdo do
sistema educacional. Fortalece-se assim a municipalizagéo do ensino.

Estudos do Iplance (1998) mostram que no Ceara o processo de municipalizagdo comegou
bem cedo, com o Plano Estadual de Educacdo de 73-76 (I PEE). Este Plano propds aos municipios
gue se organizassem para assumir o seu sistema de ensino fundamental. A implantacéo do Projeto de
Assisténcia Técnica aos Municipios, em 1976, levou a municipalizagdo do ensino no Cearé para 16
municipios, onde foram criados os Orgaos Municipais de Educacio (OME), representando 13% dos
municipios cearenses. Em 1977 e 78 esse Plano foi atualizado e ampliado, passando a atender técnica
e financeiramente 87 municipios cearenses (62%). Os recursos eram provenientes de programas de
fomento financiados pelo PoloNordeste (Banco Mundial), que eram repassados pela SUDENE.

Durante o Il PEE (1979-83) a Secretaria de Educagéo do Estado (SEDUC), apoiada em
recursos do MEC-Banco Mundial, elabora varios planos, programas e projetos educacionais voltados
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para a municipalizacdo do ensino fundamental. Cabem destacar os programas EDURURAL/NE e 0
de Educacéo Rural/Ce, que atingiram 36 Centros de Educacéo Rural (CERUS), localizados nas sedes
dos distritos, que haviam aderido a politica de municipalizagdo do ensino. Esse projeto se
estrangulou por problemas financeiros, pois 0s centros deveriam continuar 0s projetos com recursos
proprios, revelando a dependéncia financeira como um ponto de estrangulamento da
descentralizagéo.

Dentro do Il PEE cabe destacar o PRORURAL, executado pela Secretaria da Educagéo, cuja
finalidade era prestar assisténcia técnica e financeira aos 141 municipios cearenses. Este programa
foi extinto em 1987, com as reformas, e no lugar foram criados a Diviséo de Ensino Municipal e 0
Departamento de Educacédo Basica, com o objetivo de treinar e capacitar técnicos e professores. Essa
foi portanto, segundo o IPLANCE (1998) a fase preparatoria para a fase de municipalizacdo
determinada pela Constituicdo de 1988.

Ja dentro dessas diretrizes, em 1990 foi instituido o Programa de Municipaliza¢éo do Ensino
Publico no Cear4, através do Decreto n.20.620 de 12 de marco, caracterizado pela idéia do regime de
parceria e adesdo voluntaria. Em 1991 esse programa foi substituido pelo Programa de Cooperacéo
Estado/Municipios, coordenado pela Secretaria da Educacdo do Estado, que visava resolver o
problema de caréncia de professores nas escolas publicas estaduais do interior do Estado do Ceara.

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

- Conselhos Regionais de Educacdo (CREDE), que desconcentram agdes administrativas e
técnicas da area estadual

- Secretarias Municipais de Educacdo ou Orgdos Municipais de Educacio, que procuram
viabilizar a execucdo das acOes do pré-escolar ao 1° grau

- Conselho Municipal de Educacgéo, fundamentado pela Constituicdo Federal, Art. N.204 que
determina que o conselho deva ser criado na Camara Municipal

- Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente, fundamentado pela

Constituicdo Federal, Art. 204, e pela Lei 8.069/90-Estatuto da Crianga e do Adolescente,

Art.n.88, inciso 2
- Conselho Tutelar, fundamentado pela Constituicdo Federal, Art. N.204, e pela Lei n.8.069-

Estatuto da Crianca e do Adolescente no Art.n.131
- Conselho de Escola, fundamentado pela Constituicdo Federal, Art. n.204, também é criado

no municipio pela Camara Municipal por iniciativa da propria escola.

Uma das vantagens trazidas pela descentralizagéo, promovida pela Constitui¢éo de 1988, foi
o estimulo as iniciativas autdnomas locais bem como a busca de solug6es criativas para a melhoria
da qualidade do ensino. Uma dessas conseqiiéncias foi 0 aparecimento de parcerias e participagdes
provocadas pela Secretaria Estadual da Educacdo. Vérias articulagdes foram realizadas por esta
secretaria, dentre as quais cabem destacar: (i) Articulacdo Intra-Governamental; (i1) Cooperagdo com
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as Universidades; (iii) Cooperagdo com 0s Empresarios; (iv) Articulagdo com Municipios; (V)
Avrticulagdo com Organismos Internacionais e (vi) Articulagdo Estado/Governo Federal.

3.2. Saude

Em maio de 1993 entrou em vigor no pais, por for¢a de portaria do Ministério da Saude, a Norma
Operacional Bésica (NOB) de janeiro de 1993, promovendo a regulamentacdo da municipalizacdo
dos servigos de saude em todo territdrio nacional. Esta decisdo chega num momento em que a
comunidade profissional médica ja estava convencida da descentralizagéo da gestdo administrativa e
financeira dos gastos com salde efetuados pela Unido.

Estudos do IPLANCE (1998) concluem que desde cedo verificaram-se no Ceard tentativas de
descentralizacdo dos servicos de salde, dado que isso se constituia num principio diretivo da politica
estadual para o setor. Prova disso estd no fato de a Secretaria Estadual da Saude adotar como
principio a necessidade de desenvolver um processo que assegurasse 0 melhor gerenciamento das
unidades de salde integrantes da rede estadual e municipal, antes mesmo da implantacdo do SUDS,
Sistema Unificado e Descentralizado de Saude, hoje SUS.

De acordo com o IPLANCE (1998), ha dois momentos distintos no processo de
descentralizacdo do setor satde no Estado do Ceard, o primeiro que vai de 1989 a 1993 e, o0 segundo
que comecga em 1993. O primeiro momento foi caracterizado pela liberdade de deciséo do Governo
Estadual e, 0 segundo momento foi marcado pela entrada em vigor da Norma Operacional Bésica.
Importante notar que a Lei Organica sobre descentralizacdo da satde foi aprovada em 1990 mas
regulamentada somente em 1993 pela NOB.

Até 1993 a énfase procurada pela Secretaria de Saude do Estado era a municipalizacéo, esse
era “o ente juridico” sobre o qual recaia a responsabilidade do Estado, e nesse sentido a Secretaria
preocupou-se em preparar as condigdes para essa municipalizagdo. O instrumento bésico para se
procurar garantir o cumprimento dessa responsabilidade foi a realizagdo de um “convénio de
municipalizacdo”. A partir desse convénio a Secretaria da Saude e a Fundagéo de Saude do Estado
do Ceara-FUSEC, passavam a responsabilidade e geréncia do municipio suas unidades assistenciais,
assim como 0s equipamentos, os recursos humanos e financeiros correspondentes as unidades
repassadas. O convénio previa também a transferéncia das a¢cGes de acompanhamento, controle e
avaliacOes de todas as unidades integrantes do sistema municipal.

O convénio tinha as seguintes diretrizes:

- A universalizacdo da assisténcia e a plena garantia do acesso igualitario aos servicos de satde
a toda populac¢do do municipio;

- A integralidade e a melhoria da qualidade dos cuidados a satde do cidadao;

- A integracdo dos servicos de saude, de acordo com as caracteristicas populacionais e
epidemioldgicas do municipio;

- Organizacéo dos servigos de satde em bases distritais, desenvolvendo mudancas no contetudo
das préticas de salde;
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- Constituigdo e pleno funcionamento do Conselho Municipal de Satde e demais instancias
colegiadas gestoras do sistema

No segundo momento, iniciado em 1993 com a descentralizagdo promovida pela NOB, a
descentralizagdo em curso teve que se adaptar a nova realidade institucional do federalismo. Assim,
0 modelo de descentralizacdo estadual se desloca do enfoque “municipaliza¢do” dos servicos de
salde de abrangéncia local para um enfoque mais amplo, englobando agora a reorganizacéo dos
servicos, “onde a vigilancia a satide se constituisse o eixo principal”. Ha também, dentro dessa nova
fase, um processo de descentralizagdo dentro da propria esfera estadual, no sentido da autonomia de
gestao.

Nesse momento a Secretaria Estadual havia feito um balango do seu papel dentro do processo

de descentralizacdo estadual, e identificou os seguintes papéis:

- Desenvolver um sistema de planejamento estratégico e acompanhamento da qualidade de
atencdo;

- Normatizar os processos de trabalho em salde;

- Redefinir o modelo estadual de gestao das unidades de referéncia do SUS;

- Promover o desenvolvimento de uma politica de recursos humanos;

- Promover a cooperacdo técnica aos municipios, em articulagio com os Departamentos
Regionais;

- Favorecer o processo de criagcdo de um Centro de Epidemologia;

A partir de uma avaliacgdo critica a Secretaria da Satde concluiu que deveria dar um salto
qualitativo no processo de municipalizagéo, e se verificou que deveria romper com 0 modelo de
prestacdo de servigos enfocado na “atencdo a doencas” e reorganizar 0s Servicos para a “promocao
da satde”. Foi a partir dessa avaliagdo que se criaram os SILOS, um modelo cujos profissionais
passassem a conhecer em detalhes o seu territorio para, a partir dai, identificar os problemas reais e
potenciais além de estabelecer uma hierarquia de prioridades para as soluc¢des. Para esse Projeto a
Secretaria teve a parceria do Ministério de Saude (MS) e a Organizacdo Pan Americana de Saude
(OPAS), a fim de criar as condic¢Ges necessarias ao desenvolvimento dos SILOS. Isto foi feito a
partir de um projeto piloto em 19 municipios.

Esse instrumento acabou falhando pois as condi¢bes técnicas e administrativas dos
municipios eram tao precérias que o projeto s poderia caminhar se houvesse um reforgo técnico de
cooperagéo externa muito grande. A partir dessa frustracdo a Secretaria Estadual reavaliou 0 modelo
e passou a priorizar a promogao e a protecdo de saude e também a busca de outras parcerias de acao
intersetorial para o enfrentamento dos problemas. Nesta reavaliacéo a familia foi considerada como a
peca chave para se alcangar resultados mais exitosos. Foi criado a partir dai o programa estruturante
chamado “Saude da Familia” e hoje é o eixo central do modelo estadual de atencéo a salde.

Ainda com base nos estudos do IPLANCE (1998), ha que destacar alguns marcos
institucionais e programas especiais que marcaram o processo de descentralizacao:
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Em 1983 o governo do Ceara iniciou o processo de descentraliza¢do do setor saude, com o
Programa Ac0es Integradas de Saude (AIS) que Ihe rendeu reconhecimento nacional,
programa que continha uma nova 6tica de financiamento por parte da Previdéncia Social. Ja
em 1984 esse programa passou por uma reforma administrativa para que possibilitasse maior
autonomia;

Em 1986 cria-se a Comissao Interinstitucional de Satde (CIS). Nesse periodo ainda ampliou-
se no Estado o debate sobre a Reforma Sanitaria por intermédio de encontros regionais e
estadual de saude. Desse debate nascem propostas proprias e locais de Reforma Sanitéria
imprimindo maior participacdo e descentralizacdo no sistema de gestdo da saude. Essa
proposta teve impactos reais principalmente sobre a reformulagéo do sistema de satde de
Fortaleza;

Em 1987, com a ascensdo do “governo das mudancas”, a Secretaria Estadual da Saude passa
por uma reforma administrativa para atender o papel de coordenacao do Sistema Estadual de
Saude;

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

Em 1987 foi criado o Programa Agentes Comunitarios de Saude, com o objetivo de reforgar
a implantacdo do novo modelo assistencial. Esse programa € dirigido as comunidades
realizando a¢Oes basicas;

Apos a VIl Conferéncia Nacional de Saude foi criado o Programa Sistemas Unificados e
Descentralizados de Satude (SUDS);

Em 1989 o governo estadual assumiu constitucionalmente a responsabilidade de
operacionalizar o SUDS;

Em 1989 foi criado o Conselho Estadual de Satde (CESAU), com a atribuicéo de deliberar
sobre a politica estadual de satde. Em nivel municipal foram criados também o Conselho da
Unidade de Saude e o Conselho Distrital de Saude e o Conselho Municipal de Saude;
Realizagdo da primeira Programacdo e Orcamento Integrada (POI) feita pela Secretaria
Estadual para o periodo de 1988/1990;

Em 1993 foi criado o Fundo Estadual de Satde (FUNDES), através da Lei 12.192 de 25 de
outubro de 1993, para dar apoio logistico ao processo de descentralizacao;

Em 1994 foi regulamentado o repasse de recursos diretos do Fundo Nacional de Salde para o
Fundo de Saude dos Municipios, através do Decreto Federal n.1232/94;

Em 1994 foi estabelecido convénio entre a Secretaria Estadual e a Organizacdo Pan
Americana de Saude (OPAS), marcando o inicio da discussdo para se reformular o modelo
de assisténcia;

Em 1995 foi criado o programa estruturante chamado “Saude Familia” , com o fim de
provocar um salto qualitativo na atencdo a saude.
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3.3. Desenvolvimento Industrial

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

Quando foi criado, o FDI pretendia ser uma forma alternativa de incentivos aos investimentos
industriais privados em relacdo aos incentivos concedidos pela Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste-SUDENE. Atualmente, a administracio do Fundo de
Desenvolvimento Industrial é da responsabilidade da Secretaria de Desenvolvimento Econémico-
SDE do Governo do Estado do Ceard, mas o 6rgao responsavel pela aprovacéo do programa anual de
aplicacdo e homologacdo das operacbes é o CEDIN, conselho formado por varios secretarios de
Estado.

Sua filosofia, mantida até os dias de hoje, é de conceder um empréstimo equivalente a uma
certa percentagem do Imposto sobre Circulagéo de Mercadorias e Servigos-ICMS (recolhido pela
empresa incentivada) na condicdo da empresa reembolsar esse empréstimo ap6s um periodo de
caréncia. O incentivo dado a empresa se manifesta principalmente no momento do reembolso do
empréstimo, quando a mesma se beneficia da rentncia financeira oferecida pelo Governo do Estado,
renuncia essa que pode variar conforme a importancia da empresa para o desenvolvimento industrial
da economia estadual.

Mais especificamente, essa promocgdo tem se expressado, segundo a legislacdo em vigor,
através de trés preocupacdes, a saber: (i) consolidacéo do parque industrial, por meio do incentivo a
implantacéo, realocacdo, modernizagdo e ampliacdo de unidades fabris; (ii) promocdo de maior
integracdo vertical dos ramos industriais tradicionais, mediante o incentivo a empresas fabricantes de
componentes atualmente adquiridos fora do Estado do Ceara e (iii) Promocéo da diversificacéo e da
sofisticacdo da pauta da producdo industrial cearense. Mais recentemente, a partir de 1997, a
concessdo de incentivos tem privilegiado projetos industriais com alta tecnologia, mas também
aqueles projetos intensivos em méo-de-obra.

Para sua formacé@o o FDI conta com trés fontes, a saber: (1) origem orcamentaria até o
montante de 10% da receita de ICMS, “segundo as possibilidades do Tesouro Estadual”, (2)
empréstimos ou recursos a fundo perdido, (3) contribuicdes, doagdes, legados e outras fontes de
receitas que lhe forem atribuidas e (4) receitas decorrentes da aplicacéo de seus recursos. Dentre
estas fontes a principal é aquela referente a origem orcamentaria. O FDI pode operar através de 4
(quatro) formas: a) aquisicao e alienagdo de a¢des, de debéntures conversiveis ou ndo em aces e de
contas de capital; b) concessao de empréstimos a medio e longo prazos; ¢) prestacdo de garantias e
subsidios e, d) concessdo de subsidios de tarifas de agua e esgoto.

As empresas candidatas aos beneficios oferecidos pelo governo devem atender a um critério
setorial denominado por “empresa de fundamental interesse para o desenvolvimento econémico do
Estado”. Entende-se como de fundamental interesse as empresas dos setores informatica,



53

industrializagdo de tunidos, mineragao, ceramica fina, agroindustria de exportac&o, eletro-eletronica,
metal-mecanica, veiculos e outros materiais de transporte, téxtil, coureiro-cal¢adista, vestuario e
afins, bens de capital, inclusive bens de informatica, quimica, qualquer indUstria pioneira no Estado
e, finalmente, qualquer inddstria que tenha participacdo de capital estrangeiro de no minimo 10% da
parte de recursos proprios no investimento. Mais recentemente, a legislacéo do FDI sofreu uma certa
descaracterizacao ao definir como também de “fundamental interesse” as empresas de alta tecnologia
e as empresas intensivas de mao-de-obra, deixando assim os critérios muito abertos.

Além do critério setorial, a legislacdo que regula o FDI procura dar uma énfase muito forte no
critério da descentralizacao das atividades industriais, tanto para evitar as aglomeragdes indesejaveis
na regiao da grande Fortaleza como também para levar empregos para o interior do estado. Nesse
sentido, a legislacdo concede maiores beneficios para as empresas que se dispdem a se localizar no
interior do Estado, longe da Regido Metropolitana de Fortaleza-RMF, e menores beneficios para
aquelas empresas que preferem se instalar préximo dessa regiao.

A partir de 1997 a legislagéo introduziu um mecanismo desestabilizador e oneroso para o
cofre do governo, que foi a concessdo de 100% de incentivos as empresas de alta tecnologia e
intensivas em mao-de-obra que se instalassem no interior do Estado. Além disso, a legislacdo passou
aexigir um reembolso de apenas 1% (corrigido pelos indices de inflagéo) do total desembolsado pelo
FDI. Esta degeneracdo do Fundo de Desenvolvimento Industrial ocorreu porque intensifou-se muito
a concorréncia entre os estados brasileiros na busca por investimentos produtivos privados, além de
ser uma consequéncia do esfor¢o de compensacéo efetuado pelos estados mais pobres da federacéo
em relacdo & falta de uma politica federal de desenvolvimento regional.*’

3.4. Recursos Hidricos

3.4.1. A heranca do DNOCS

A seca de 1877/79 deixou um saldo (segundo historiadores e cronistas) de pelo menos 100.000
nordestinos mortos, a maioria cearense, devido a fome e ao despreparo das autoridades da época de
enfrentar os efeitos da seca em consequiéncia do gigantesco deslocamento da populacéo rural para as
cidades, mas também devido as precérias condi¢Bes sanitarias das mesmas.

Ap0s essa tragédia ressurgi no Brasil o debate sobre a politica de combate as secas do
Nordeste. Sabe-se que duas teses se confrontaram nesse debate, uma favoravel & construcéo de
barragens e agudes para 0 armazenamento de agua e, outra defensora da transposic¢ao de &gua do Rio
Sdo Francisco. A tese vencedora foi a primeira, caracterizada como a “solucdo hidraulica”. Em 1909
0 governo federal criou a Inspetoria de Obras Contra a Seca (IOCS), que depois se tornou o
Departamento Nacional de Obras Contra a Seca-DNOCS, até hoje existente. Desde entdo o referido
6rgdo passou a construir uma legido de acudes, pequenos e grandes, no Nordeste brasileiro. Apesar
de discutivel a politica de armazenagem de agua aplicada pelo DNOCS deixou a essa regido uma
grande capacidade de armazenamento de &gua.
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3.4.2. Primeiro “Governo das Mudancas™ (1987-1991)

A ruptura politica experimentada pelo estado do Ceara na passagem de 1986 para 1987 foi sem
duvida o marco politico-institucional que permitiu renovar o discurso e a abordagem no tratamento
aos efeitos da seca bem como aos recursos hidricos do estado. Essa ruptura significou uma mudanga
de paradigma na conducdo das politicas publicas estaduais, cujo contetdo visava sacrificar o
clientelismo politico em beneficio da melhor reparti¢do social dos resultados econémicos.

No primeiro Plano do “governo das mudancas”, elaborado para o periodo de 1987-1991, ndo
havia ainda uma idéia clara de um modelo de gestdo de dgua para o estado, modelo esse entendido
como um sistema orientado para o disciplinamento e racionalizacdo do uso dos recursos hidricos
visando o equilibrio entre demanda e oferta de agua de maneira a assegurar a sustentabilidade do
segmento.

Havia entretanto dois aspectos relevantes nesse Plano. O primeiro era a preocupacgéo de se
dar maior acesso do pequeno produtor as terras produtivas ao mesmo tempo que aumentar a extensao
da &rea irrigada no estado. Portanto, uma preocupacdo mais voltada para a demanda da agua. O
segundo aspecto diz respeito as criticas direcionadas a politica da &gua no estado, ndo so clientelista
mas excessivamente centralizada nas maos do governo federal. Essa critica ganhou contornos claros
devido aos tipos de intervencdes utilizados pelo governo estadual durante a forte seca do periodo
1979-83.

A principal constatacdo feita pelo Plano, em relagdo as a¢Bes dos governos anteriores, foi que
as agdes publicas beneficiaram os grandes e médios proprietarios de terra através da realizagéo de
obras em suas propriedades, cuja execucdo era feita com méo-de-obra remunerada pelo Estado.
Neste caso, identifica-se o principal problema gerado pela “solugdo hidraulica”, dada pelo 6rgéao
federal, que ndo era propriamente o fato de se armazenar agua e sim os resultados gerados por elaem
termos de beneficios privados no lugar de beneficios publicos.

As criticas realizadas nesse Plano atacam os seguintes pontos: as intervengdes do governo
contra os efeitos da seca eram episddicas e se exauriam no momento que retornava o periodo das
chuvas, e neste sentido essas intervengdes eram ermergenciais e limitam-se a atenuar as seqelas
sociais mais imediatas através de medidas assistencialistas. Apesar de reconhecer a importancia da
construgdo de grandes acudes pelo Governo Federal no estado, o Plano é critico em relagdo & ndo
montagem de uma politica de convivéncia com a seca. Para justificar essa critica sdo apontadas
quatro razdes: (i) acOes intermitentes do governo, (ii) parcialidade das politicas, (iii) pratica do
assistencialismo e (iv) pratica do clientelismo politico.

Essas criticas, apesar da clareza e contundéncia, ndo levaram imediatamente o “governo das
mudancas” a um novo modelo estadual de gestdo da 4gua no Ceard. Entretanto, produziram uma
nova abordagem de politica de combate aos efeitos da seca. O Plano de Governo (1987-1991)
entendia que essa politica deveria se libertar das acBes emergenciais e estabelecer solucGes
integradas, estruturais e permanentes. Nesse sentido depositou sua confianca na estratégia de
desenvolvimento rural preconizada pelo Projeto Nordeste, que seria financiado pelos governos
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federal e estadual e pelo Banco Mundial. Tal projeto continha alguns programas especificos tais
como o Programa de Apoio ao Pequeno Produtor Rural-PAPP/PDSFN, Programa de Irrigacéo
Publica e Privada, Programa de Apoio as Pequenas e Microempresas no Interior, Programa de
Educacdo Bésica e Profissional no Meio Rural, Programa de A¢6es Basicas de Saude no Meio Rural
e Programa de Saneamento Basico no Meio Rural.

Ao lado da estratégia das acGes permanentes o referido Plano propunha também acdes e
programas emergenciais contra a seca, mas recomendava que estes deveriam ser planejados com
antecedéncia e guardar uma coeréncia com a acao permanente do governo. Duas preocupagoes
deveriam nortear esses programas, 0 emprego e a geracdo de renda para o0 pequeno produtor e 0
abastecimento de alimentos e 4gua para a populagdo. Apesar desses avancos, a politica hidrica,
dentro do Plano, ainda ficou restrita & ampliagdo da oferta de 4gua no Estado, através da construcao
de acudes, barreiros, pogos, cacimbas, adutoras, cisternas, canais de irrigacao e outros investimentos
que pudessem criar condi¢des de resisténcia as secas, mas agora visando resultados publicos e ndo
privados.

Durante o primeiro “governo das mudancas”, entre 1987 e 1991, foram dados 02 (dois)
passos decisivos na dire¢do da montagem do novo modelo estadual de gestéo dos recursos hidricos.
O primeiro passo foi de carrete institucional, no sentido da descentralizacéo, e se deu pela criacdo da
Secretaria dos Recursos Hidricos — SRH e também da Superintendéncia de Obras Hidraulicas-
SOHIDRA e o segundo foi de natureza técnica e estratégica e se deu através da elaboracéo do Plano
Estadual de Recursos Hidricos-PERH.

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

A importancia da criacdo desse 6rgdo foi a abertura de espaco para o pessoal técnico-
cientifico no tocante a participacdo mais efetiva na elaboragéo e execucdo da politica de recursos
hidricos no Estado, representando um acerto de passo entre o sistema politico-institucional e a
comunidade técnico-cientifica. Além de representar um avango no processo institucional de
estadualizacdo da oferta e gestdo dos recursos hidricos. Pode-se observar ainda que a Secretaria de
Recursos Hidricos serviu como importante nicleo organizador do precario sistema de recursos
hidricos vigente naquele momento. Este sistema carecia de uma cabega ao mesmo tempo que de uma
base técnica, pensante e planejadora, pois o Conselho de Recursos Hidricos ndo era capaz de exercer
essas funcgdes, dado que 0 mesmo era composto por um nimero muito grande de conselheiros vindos
das mais diversas instituicdes estaduais e federais.
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Do ponto de vista da relagdo do Governo Estadual com o Governo Federal, a qual passa pelo
6rgdo DNOCS, a criacdo da Secretaria dos Recursos Hidricos ndo representou propriamente um
conflito institucional, pois a Nova Constituicdo Federal promulgada e publicada em 05.10.1988
avalizava esse tipo de iniciativa de carater descentralizador. No capitulo Ill, dedicado aos estados
federados, no artigo 26, ela determina como “bens dos Estados” as “aguas superficiais ou
subterraneas, fluentes, emergentes e em deposito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as
decorrentes de obras da Unido”. Neste caso o0 Governo do Ceara teve o mérito de antecipar um fato
que poderia ter ocorrido apenas depois de 1988, por forca da imposicédo legal de se criar um érgao
com a funcéo de cuidar de seus potenciais hidricos.

O Plano Estadual dos Recursos Hidricos-PERH do Ceara foi o mais importante estudo
técnico consolidado ja realizado no Ceard além de ser o mais importante instrumento de
planejamento setorial hidrico j& produzido no Estado. Este Plano serviu para imprimir identidade a
SRH e torna-la irreversivel. Sem divida alguma o referido documento é a principal fonte
arquitetonica do atual modelo estadual de gestdo dos recursos hidricos. Foram 04 (quatro) anos de
trabalho abrangendo Estudos de Base (dois volumes), Diagndstico (um volume) e Planejamento (um
volume), reunidos em um relatério de 04 (quatro) volumes, com cerca de 1.500 paginas.

3.4.3. Segundo “Governo das Mudangas™ (1991-1995)

A despeito da troca de governo no Estado, na passagem do ano 1991 para 1992, de Tasso Jereissati
para Ciro Gomes, houve continuidade do processo de avango do novo modelo estadual de gestéo de
recursos hidricos. Essa continuidade foi marcada, de um lado, pela utiliza¢&o da critica as formas
histdricas e clientelistas acionadas no combate aos efeitos da seca como instrumento pedagdgico e,
de outro lado, pela atitude de se permitir a propagacgéo dos desdobramentos do PERH elaborado no
governo anterior, particularmente no campo juridico-institucional.

Durante o governo de Ciro Gomes verificaram-se avangos efetivos importantes na construcéo
do modelo e da politica estaduais de recursos hidricos. Esses avangos podem ser verificados através
de quatro vias:

- A primeira, foi a institucionalizacdo das recomendaces feitas pelo PERH, através da
aprovacao da Lei 11.996, de 24 de julho de 1992, que dispbe sobre a Politica Estadual de
Recursos Hidricos, mas também através da criacdo da Companhia Estadual de Gestao dos
Recursos Hidricos-COGERH.

A referida Lei foi aprovada pela Assembléia Legislativa do Estado do Ceara, sancionada pelo

Governador Ciro Gomes e publicada no Diario Oficial do Estado em julho de 1992. Ela

implementou na pratica a Politica Estadual de Recursos Hidricos do estado, tal como foi

preconizada pelo PERH. Baseada naqueles principios fundamentais, de aproveitamento e de
gestdo, listados acima, a Lei institui (i) os instrumentos de gerenciamento dos recursos
hidricos (a outorga de direito de uso, cobranca pela utilizacao e rateio de custos das obras);

(ii) o Plano Estadual de Recursos Hidricos-PERH; (iii) o Sistema Integrado de Gestdo de

Recursos Hidricos-SIGERH; (iv) os colegiados de Coordenacdo e da Participacéo.

Interessante notar que a Lei Federal que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos s6

apareceu em 8 de janeiro de 1997, portanto quase cinco anos de diferenca.
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Logo apds a implantacéo da Politica de Recursos Hidricos, pela Lei 11.996, percebeu-se que,
apesar de bastante complexo e bem estruturado, o Sistema Integrado de Gestdo de Recursos
Hidricos-SIGERH do estado carecia de um 6rgdo especializado na gestao independente da
infra-estrutura e do uso da agua. Essa caréncia ficou evidenciada no momento que a
Secretaria de Recursos Hidricos foi buscar recursos financeiros externos para financiar a
expansao da oferta de 4gua e a implantacdo do sistema institucional da nova politica. Essa
deficiéncia foi detectada pela equipe do Banco Mundial em suas negociagdes, embora ela
estivesse de acordo com os principios orientadores da referida politica, pois eles convergiam
com suas diretrizes de gestdo da agua. Com o objetivo de preencher essa lacuna, foi criada
em 1993 a Companhia de Gestao dos Recursos Hidricos do Ceara-COGERH, através da Lei
12.217, de 18 de novembro de 1993.

Ainda no campo da institucionaliza¢do ha que destacar seis Decretos que foram baixados
entre 1993 e 1994, que tiveram grande importancia para o modus operandis do sistema de
recursos hidricos, sdo eles: (i) Decreto n.22.485, de 20 de abril de 1993, que aprovou 0
Regulamento da Secretaria dos Recursos Hidricos; (ii) Decreto n.23.038, de 1° de fevereiro
de 1994, que aprovou o Regimento Interno do Comité Estadual de Recursos Hidricos-
COMIRH.; (iii) Decreto n.23.039, de 1° de fevereiro de 1994- que aprovou o Regimento
Interno do Conselho Estadual de Recursos Hidricos-CONERH; (iv) Decreto n.23.047, de 3
de fevereiro de 1994, que regulamentou o Fundo Estadual de Recursos Hidricos-FUNORH.;
(v) Decreto n.23.067, de 11 de fevereiro de 1994, que regulamentou a Outorga para Uso dos
Recursos Hidricos e cria o Sistema de Outorga para Uso da Agua.; (vi) Decreto n.23.068, de
11 de fevereiro de 1994, que regulamentou o controle técnico da oferta hidrica

A segunda, foi o aumento da capacidade de armazenamento e da oferta de agua no Estado
através da construcdo de agudes, barragens, canais, etc. Este esfor¢o da continuidade aquela
linha de acdo iniciada no governo Tasso que provocava a descentralizacdo ou a
estadualizacdo das intervencGes no tocante a realizagdo de obras hidricas, que era quase
monopdlio do governo federal. Tal esfor¢o ganha em termos financeiros devido aos ajustes
orcamentarios do governo mas também em termos técnicos, pois agora 0s agudes passaram a
ser construidos seguindo os critérios técnicos e ndo politicos.

A terceira, foi a realizacdo de novas rodadas de estudos técnico-cientificos ocorridas no
ambito do Projeto Aridas-Ceara, que serviram para atualizar o Plano Estadual de Recursos
Hidricos ao mesmo tempo que definir os contornos da politica da &gua no Ceard. Como idéia
adicional nascida no ambito do Projeto Aridas est4 a proposta de se construir no Estado
projetos estruturantes, com a finalidade de dar sustentabilidade ao crescimento econdmico no
longo prazo, e dentro dela incluiu-se a construcdo de grandes e médios agudes estratégicos
apoiados por uma rede de canais de transposicdo, fazendo assim a interligacéo das bacias.
Com isso finalmente se afirma a tese segundo a qual os grandes agudes sao mais eficientes
do que 0s pequenos, pois estes sao muito mais vulneraveis a evaporacdo do que os lagos
profundos. Da-se assim mais um golpe sobre os politicos tradicionais pois para estes a
construgdo de pequenos acudes € muito mais rentdvel em termos de votos nas eleigdes.
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- A quarta via percorrida, foi o fechamento das negociagdes para obtengdo de empréstimos
junto ao Banco Mundial para o financiamento do PROURB hidrico. Reconhecido como o
primeiro empréstimo do Banco Mundial apds a adogéo de suas novas diretrizes para assuntos
hidricos 0 PROURB hidrico foi uma adaptacéao da linha de empréstimos destinada a melhoria
da infra-estrutura urbana para 40 municipios do interior do Estado do Ceara.

3.4.4. Terceiro e Quarto “governos das mudancas™ (1995-2000....)

O terceiro e quarto “governo das mudangas”, sob o comando do governador Tasso Jereissati, deram
continuidade ao processo de avanco do modelo e politica dos recursos hidricos no Ceard
estadualizando ainda mais a gestdo dos recursos hidricos locais. Comprometido com os resultados do
Projeto Aridas, o Plano de Governo do periodo 1995-1998 tomou como base as teses e propostas
saidas dos seus estudos.

A operacdo mais importante nessa fase do “governos das mudancas” foi a de fazer o modelo
funcionar e comecar a vé-lo andar com seus proprios pés. No tocante a melhoria da infra-estrutura e
0 aumento da oferta d’agua havia o suporte financeiro do Banco Mundial, canalizado através do
PROURB, e recursos dos governos federal e estadual. Mas no tocante a gestao dos recursos hidricos
algumas coisas ainda precisaram ser feitas nessa fase para estruturar o seu “modus operandi’’, ou
seja, terminar de construir as regras especificas para o funcionamento do sistema.

Hé& que destacar que a Lei Federal para os recursos hidricos surge em 1997, vindo a reforcar a
Lei Estadual datada de 1992. Entre 1995 e 1999 o governo estadual baixou uma série de leis e
decretos com o objetivo de completar a definicdo do “modus operandi”” do modelo de gestéo
estadual, e dentre as principais medidas estdo os decretos que regulamentam a cobranga pelo uso da
agua e instalacdo dos Comités de Bacias: (i) Decreto 24.264, de 12 de novembro de 1996-
Regulamenta a cobranca pela utilizagdo dos recursos hidricos; (ii) Decreto 25.391, de 1° de marco de
1999-Criou os Comités das Sub-Bacias Hidrograficas do Baixo e do Médio Jaguaribe. Um outro
passo institucional importante dado, no inicio do quarto “governo das mudancas, em 1999, foi a
separacgdo definitiva da funcdo irrigacdo da Secretaria dos Recursos Hidricos. Com isso 0 governo
acaba definitivamente com o “viés irrigacdo” da SRH, criando a Secretaria de Irrigag&o.
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VI. CONCLUSAO

As mudancas e reformas estruturais verificadas no Estado do Ceara a partir dos governos
reformistas, em 1987, tém um carater autbnomo e uma natureza enddgena, ou seja, elas ndo
resultaram de pressdes do Tesouro Nacional, do Congresso Nacional ou do Banco Central nem de
pressdes vindas de organismos internacionais. Elas resultaram de uma ruptura politica ocorrida entre
forcas politicas locais que produziu um novo paradigma de regulacao e gestdo publicas.

Comparadas as mudangas institucionais verificadas dentro do sistema federativo brasileiro,
desde 1988, as transformacdes ocorridas no Ceara convergem para pontos comuns: ajuste fiscal,
estabilizacdo monetaria, descentralizacdo de fung¢bes administrativas e responsabilidade fiscal.
Interessante notar que, a0 mesmo tempo que essas transformagdes satisfazem os interesses da
federacdo elas ndo trazem necessariamente prejuizos para o desempenho da economia local.

Pelo contrario, no Ceard essas transformagdes potencializaram um processo de
desenvolvimento local verificado na atragdo de investimentos e no crescimento econémico. A
descentraliza¢do também tem apontado para uma certa melhoria na alocagdo dos recursos, e isto tem
sido mais evidente na area de gestdo dos recursos hidricos. Entretanto, quanto ao aspecto
distributivista, observa-se que os indicadores sociais ndo acompanharam na mesma proporgao e no
mesmo ritmo o crescimento econdmico, mostrando assim sua face concentradora.

O processo de transformacdes recentes no Ceara ndo é infalivel, sua trajetoria pode ser
perturbada (e é normal que seja) por elementos regressivos presentes na sociedade local (fatores
enddgenos) ou no espago externo (fatores exogenos). Estes elementos quando ndo sdo
manifestamente explicitos eles estardo sempre latentes. Pode-se identificar os elementos endégenos
nos agentes econdémicos e politicos excluidos ou ndo adaptados no processo de ajustamento.

As redes de aliancas e de cooperacdo entre os setores publico e privado, identificadas no
Centro Industrial do Ceara-CIC, na Associacdo dos Jovens Empresarios, no Pacto de Cooperacdo e
no PLANEFOR tém contribuido para que hajam corre¢Ges e ajustes no processo, servindo desta
maneira de mecanismo de estabilizagdo do sistema.

Para que essas redes continuem exercendo esse papel é necessario que elas conservem e
mesmo ampliem seu espirito civico e altruista para ndo sé servirem de mecanismos de corregéo e
estabilizacdo mas também de mecanismo motivador da incluséo social.

No que toca ao espago externo, os elementos regressivos estdo associados, por exemplo, ao
quadro macroecondmico nacional -responsavel pela determinagdo da taxa de juros e da taxa de
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cambio- a crise fiscal do Estado Federal e a ndo coordenacéo de politicas fiscal, financeira e social
entre os Estados federados. A persisténcia da falta de uma politica federal de desenvolvimento
regional ou de corre¢do das desigualdades regionais podera provocar um aprofundamento da guerra
fiscal entre os estados da federagdo e da falta de coesao regional.

Entretanto, a falibilidade do processo pode também ser provocada por crises endégenas ao
préprio modelo de gestdo e de ajustamento que chamamos de “virtuoso”. Essa virtuosidade pode
encontrar seu limite na ineficiéncia, ineficcia, perda de coeréncia do proprio modelo e limites
financeiros do Estado, provocados pelo peso da carga do servico das dividas renegociadas com a
Unido ou pelo crescimento financeiro decorrente das altas taxas de juros e da desvalorizacdo do Real.

Dentre os elementos desestabilizadores do processo virtuoso ja se esbocam o0s seguintes
pontos: (i) a falta de uma politica administrativa englobando a formacgdo e qualificacdo dos
funcionarios publicos; (ii)o peso dos desembolsos financeiros devidos ao servigo da divida; (iii)
pontos de estrangulamentos localizados na infra-estrutura da economia e (iv) contradigéo entre os
excelentes resultados e indicadores fiscal-econémico e os péssimos indicadores sociais, em especial
nos itens relacionados & sadde, educacdo e distribuicdo de renda.® A contradicdo entre bons
resultados econdmicos e resultados sociais ndo muito bons, mostra que o crescimento econémico néo
é suficiente para promover a inclusdo social, além de mostrar que o estado federado € impotente na
luta isolada contra a exclusdo social. Para serem eficientes as politicas sociais locais devem ser
articuladas a uma politica social federal, valida para todo o territorio nacional.

E certo que tal processo ndo é infalivel, mas é certo também que o processo engendrado na
sociedade e economia cearenses a partir de 1987 é um () processo irreversivel, além de
(aparentemente) se caracterizar como um (II) processo de irreversibilidade sistémica.

Em outros termos o processo se torna irreversivel devido a penetracdo do novo paradigma de
regulacdo e de gestdo publica em todo o sistema publico e privado do Ceara. O modo de regulacéo
deixa portanto de ser uma proposta politica abstrata para se transformar em formas institucionais
concretas que passam a regular, conduzir e reproduzir, no tempo e no espacgo, as estruturas e decisoes
dos agentes locais.
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Notas

'Essa expresséo integra o vocabulério politico local e simboliza o poder politico pré-87. Além disso ela tem duplo sentido: de
um lado, ela diz que os trés grandes chefes politicos que governaram o Ceara antes de 1987 (Virgilio Tovaca, Adapto Bezerrae
Cessar Cals) eram coronéis do exército nacional e, de outro, ela associa esses politicos aos antigos chefes (coronéis) politicos
do interior do Estado que, ligados as grandes propriedades rurais, controlavam os “currais eleitorais”.

*Essa ascenséo ficou conhecida como “era dos governos das mudangas” que teve como governadores Tasso Jereissati (1987-
1990), Ciro Gomes (1991-1994) e Tasso Jereissati novamente (1995-1998 e 1999-.....). Interessante notar que Ciro Gomes ndo
fazia parte do circulo dos “jovens empresarios” nem era de origem empresarial, mas um profissional liberal, e que foi deputado
lider do primeiro governo de Tasso Jereissati na Assembléia Legislativa.

¥Sobre esse aspecto ver AMARAL FILHO (1999).

*As categorias “jovens empresarios” e “governo das mudancas” significam a mesma coisa, sendo que a primeira serve para
caracterizar o “nucleo duro” do novo grupo politico que assumiu o governo em 1987.

®Considera-se simbolicamente a Divida Publica=B, O Servigo da Divida=C, o Déficit Corrente=D e o Produto Interno
Bruto=Y.

®0 dispéndio com “gasto com pessoal” em 1986 representava 87,16% da “receita corrente liquida” do Tesouro e cerca de
140,18% da arrecadagdo do ICM-Imposto Sobre Circulagdo de Mercadorias. Em 1988, logo ap6s as primeiras reformas, a
relacdo entre “gasto com pessoal” e “receita corrente liquida” caiu para 55,39%. Trés foram os mecanismos de ajustes nos
“gastos com pessoal”: 1) eliminagédo dos acumulos de empregos no setor pablico, 2) Dispensa de servidores e 3) Desindexacdo
dos reajustes salariais. Ver COELHO BOTELHO (1993). Para mais detalhes sobre gastos com pessoal sugere-se ver asTabelas
VeVl

"Para essa politica deve-se destacar a existéncia de dois Fundos destinados & micro, pequena e média empresas, sdo eles: 1)
FADES-Fundo de Assisténcia ao Desenvolvimento Econdmico e Social e 2) FCE-Fundo de Financiamento a Micro, Pequena e
Média Empresas do Setor Produtivo do Estado do Ceara.

® Sobre os detalhes dos instrumentos dessa politica sugere-se consultar o 4° capitulo deste trabalho.

° O Pacto de Cooperacéo sera tratado mais detidamente no Capitulo 111 deste trabalho.

Por exemplo, a Bahia foi beneficiada pelo pélo petroquimico, Pernambuco pelo Proalcool e o Porto de Suape, 0 Maranhéo
pelo Projeto Carajas, etc.

“para maiores detalhes sobre cada um desses itens ver IPLANCE (1993a)

“Informacdes obtidas junto a varias Secretarias do Estado do Ceara.

BVer AMARAL FILHO (1994, anexo estatistico) e IPLANCE (1993b)

' Para esse item como para Posicdo Geogréfica, Relevo, Clima, Solo e Recursos Hidricos foram utilizadas como fontes o
Atlas do Ceara (1997), os Relatdrios Técnicos do Projeto Aridas (1995) e o Plano de Desenvolvimento Sustentavel do
Ceara (1995).

> PIB “a preco de mercado corrente”(FIBGE)

18 £ oportuno observar que BAGNASCO & TRIGILIA (1988) estabeleceram esta mesma hip6tese para aquelas regides da
Italia marcadas pela industrializacdo difusa, localizadas na chamada “Terceira Italia”.

0 Centro Industrial do Ceara-CIC foi fundado em 1919 como um érgéo “apéndice” da Federagéo das IndUstrias do Ceara-
FIEC. Dessa data até hoje o CIC ja teve 25 (vinte e cinco) presidentes. Sobre a historia do CIC recomenda-se consultar CIC
(1999).

18 Esse grupo incluia os empresarios paulistas Claudio Bardella, José Mindlin, Severo Gomes, Antonio Ermirio de Moraes,
Paulo Villares, Paulo d’Arrigo Vellinho, Laerte Setbal e Jorge Gerdau Johannpeter. Esse grupo assinou em 1978 o
Documento dos Empresarios, onde se fazia uma andlise da situacdo politica no campo social. (Ver MARTIN, 1993)

“Ver 0. REBOUCAS; C. FERREIRA LIMA; F. PAIVA e J. de PAULA MONTEIRO, Gest&o Compartilhada-O Pacto do
Ceara, Qualitymark Editora, Rio de Janeiro, 1995.

00 “café da manha” se passa toda Segunda-feira, a partir das sete horas da manh4, no Hotel Colonial (Fortaleza). Entretanto,
esse encontro pode ocorrer também em outros locais, publico ou privado, dependendo do tema da discussdo em pauta.

2! Esta parte foi baseada em AMARAL FILHO (1999), “Plano de Desenvolvimento Sustentavel no Ceara”.
ROCHA MAGALHAES, A.; BEZERRA NETO, E. e PANAGIDES, S. (1994), Projeto Aridas-Uma Estratégia de
Desenvolvimento Sustentavel, Documento Basico, SEPLAN/PR-IICA, Brasilia.

2 \er Governo do Estado do Ceara (1995), Plano de Desenvolvimento Sustentavel, Fortaleza.

\/er as Mensagens do Governo dos anos 1995, 1996, 1997 e 1998.

*Esses projetos tém como fontes de financiamento: (i) Governo Estadual; (ii) Governo Federal; (iii) BIRD e (iv) BID.

% Esta instancia ndo teve 0 mesmo sucesso que as demais.
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*’Esta experiéncia foi recomendada pelo Banco Mundial como modelo de Férum de Participacdo da Sociedade.

%80 nimero de familias atingidas pela construcéo do acude Castanhéo, que s&o trabalhadas pelo IDACE, é de aproximadamente
1.400.

*N4o seria oportuno neste trabalho realizar uma avaliacdo do Modelo de Gestdo no Ceara, mas cabe lembrar que um servico
de consultoria foi contratado pelo Estado do Cearéa para realizar uma avaliagdo do desempenho do modelo. Um pouco na linha
de avaliagdo pode-se citar o trabalho de BRAGA, E.M.F; LIMA, M.C.N.de e BARREIRA, M.S.C (1998), “Faces e Disfarces
do Modelo de Desenvolvimento Sustentavel”, in SOARES, J.A. (org), O orgamento dos municipios no Nordeste Brasileiro,
Ed.Centro Josué de Castro/Paralelo 15,Brasilia.

% Fazem parte dessa dessa regi&o os municipios de Aquiraz, Caucaia, Chorozinho, Euzébio, Fortaleza (capital), Guaitba,
Horizonte, Itaitinga, Maracanat, Maranguape, PacajUs e Sdo Gongalo do Amarante.

%! Apesar dos argumentos favoraveis o fato é que ndo ha ainda um consenso robusto a favor da descentralizagdo. Em relago as
davidas sobre a descentralizagdo ver PRUD’HOMME (1995).

% Alguns autores (por exemplo SERRA & AFONSO, 1999) afirmam que a descentralizago fiscal comeca a ocorrer mesmo
antes da Constitui¢do de 1988.

% O interesse aqui ndo é utilizar datas e dados atualizados, e sim utilizar datas e dados que possam mostrar os contrastes entre
o periodo pré e o periodo p6s Constituigdo de 1988.

* Ha que se reconhecer que no momento atual os estados federados brasileiros ndo gozam da mesma autonomia, ap6s as
varias renegociacdes de suas dividas, 0 maior controle do Governo Federal sobre 0 Orcamento Federal e a aprovacéao da
Lei de Responsabilidade Fiscal.

*Um detalhamento desses artigos bem como o debate parlamentar sobre a revis&o constitucional sobre os tpicos referentes a
questdo regional é interessante ver Lena Lavinas e Manoel A. Magina (1995b), Federalismo e Desenvolvimento Regional:
Debates da Revisdo Constitucional, Texto de Discussédo n.390 do IPEA, Brasilia.

%®Dados elaborados por esses autores (p.15) indicam o seguinte: entre 1985 e 1991 a regi&o Norte passa de uma renda per
capita (em US$) de beneficios do Fundo de Participacéo de 44 para 115; a regido Nordeste de 23 para 52; a regido Sudeste de 6
para 6; a regido Sul de 9 para 12 e a regido Centro-Oeste de 24 para 29.

% Importante observar que neste momento o Fundo de Desenvolvimento Industrial passa por estudos a fim de promover uma
revisdo do mesmo.

% Apesar do governo cearense obter em 1993 o prémio Michel Paté, da Unicef, por causa do sucesso do seu programa de
combate contra a mortalidade infantil, o Ceara tem ainda um longo caminho a percorrer no campo social. A expectativa de vida
ao nascer no Ceara era de 56,8 anos em 1995 contra 66,3 anos no Brasil no mesmo ano (PNAD, 1995) e a taxa de alfabetizagao
(15 anos ou mais) no Ceara era de 70,5% em 1995 enquanto no Brasil era de 85,6% no mesmo ano (PNAD, 1995). Entretanto,
quando se trata de indice de concentracdo da renda (pelo indice de GINI) a distancia é pequena: em 1990, enquanto no Ceard o
indice era de 0,625% a do Brasil era de 0,616%, sendo que enquanto no Ceara a variagao real (90/88) foi de -6,15% a do Brasil
foi de -1,44% (IBGE).



