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RESUMO

A presente pesquisa se debruca sobre a relacdo entre investimentos
estrangeiros e o desenvolvimento socioecondmico decorrente do aprimoramento e
expansao da infraestrutura de regides subdesenvolvidas, como o Nordeste Brasileiro,
levados a cabo pela iniciativa subnacional “Consércio Nordeste”, criada em 2019. O
ndcleo da pesquisa gira em torno do questionamento de como investimentos chineses
podem contribuir com o enfrentamento do subdesenvolvimento da regido. Como
fundamento tedrico, utilizou-se pesquisa documental dos marcos legais que
possibilitaram a existéncia e a atuacdo dos consorcios publicos, como a Lei n°.
11.107/2005 e o Decreto n° 6.017/2007, analisaram-se dados e indices
socioecon6micos da regido e utilizou-se o pensamento construido por David Aschauer
e Albert Hirschman quanto a correlagdo entre investimentos em infraestrutura e
crescimento econbmico. A catalogacdo dos empreendimentos sino-nordestinos
ocorreu por meio de pesquisa em matérias jornalisticas e artigos cientificos, com
destaque para Bahia, que conta com oito empreendimentos de um universo de vinte
e seis distribuidos entre os estados nordestinos. Concluiu-se que as parcerias sino-
nordestinas séo recentes, com maior nimero de empreendimentos a partir do ano de
2018 e com foco na infraestrutura energética, sendo uma regido com grande potencial
para geracdo de energia solar e a edlica. Quanto ao Consércio Nordeste, induziu-se
gue sua forma de gestédo associada contribui para a aceleracdo do desenvolvimento
e pode vir a ser importante captador de capital chinés em empreendimentos no
Nordeste, apesar de atualmente contar com apenas duas parcerias com 0 pais

asiatico, menos do que esperado.

Palavras-chave: Consoércios Publicos, Consércio Nordeste, Desenvolvimento

Regional, Regido Nordeste, Infraestrutura Nordestina, Investimentos Chineses.



ABTRACT

This research focuses on the relationship between foreign investments and
socioeconomic development resulting from the improvement and expansion of
infrastructure in underdeveloped regions, such as the Brazilian Northeast, carried out
by the subnational initiative "Consorcio Nordeste ", created in 2019. The core of the
research revolves around the questioning of how Chinese investments can contribute
to facing the region's underdevelopment. As a theoretical basis, documental research
was used on the legal frameworks that allowed the existence and performance of
public consortium, such as Law no. 11.107/2005 and Decree no. 6,017/2007, data and
socioeconomic indices of the region were analyzed and the thinking constructed by
David Aschauer and Albert Hirschman was used regarding the correlation between
investments in infrastructure and economic growth. The cataloging of Sino-Northeast
enterprises took place through research in journalistic materials and scientific articles,
with emphasis on Bahia, which has eight enterprises out of a universe of twenty-six
distributed among the Northeastern states. It was concluded that the Sino-
Northeastern partnerships are recent, with a greater number of ventures from the year
2018 and focusing on energy infrastructure, being a region with great potential for solar
and wind energy generation. As for the Consorcio Nordeste, it was induced that its
associated form of management contributes to the acceleration of development and
may become an important attractor of Chinese capital in ventures in the Northeast,
despite currently having only two partnerships with the Asian country, less than than

expected.

Keywords: Public Consortium, Consorcio Nordeste, Regional Development,
Brazil's Northeast Region, Brazil's Northeast Infrastructure, Chinese Investments in

Brazil.



SUMARIO

1. INTRODUGAOD ....oiieiee ettt ettt 7

2. A COOPERACAO INTERINSTITUCIONAL E O INSTITUTO DO
CONSORCIO PUBLICO NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO............... 11

2.1. Evolucdo do estado da arte a partir do debate doutrinério predecessor
14

2.2. A importancia do orgamento publico e da fiscalizagdo financeira e

administrativa para a gestdo cooperada em consorcios publicos ......................... 27
2.3. Forma de provimento de pessoal em consaorcios publicos ............. 37
2.4.  Gestdo patrimonial dos consorcios publicos.............ueveeeeeeeeeeiieennnn. 41

2.5. Fiscalizacdo administrativa dos consorcios publicos: controle interno
e externo 45
3. DESENVOLVIMENTO NACIONAL E REGIONAL .....ccoovvviiiiiiiiiiieenn. 51

3.1. Crescimento e desenvolvimento econdmico: diferentes

entendiMmeENtOS € PEICEPGOES. .. .ccieeueui e ettt e ettt e e et e e et e e e e eeaa e e e e eeenees 53
3.2.  Teorias do desenvolvimento regional...............ccoeviiiiieiiiiiiiieeeennn, 56
3.3. O desenvolvimento desigual brasileiro ................uvvviiiiiniiiieiinnnee, 60

3.4.  Alintegracao regional brasileira no século XX: Nordeste em foco ..64

3.4.1. Dados atuais do desenvolvimento nordestino............c..cc...ceeeeees 68
3.4.2. Desenvolvimento recente da educacao no Brasil e no Nordeste 73

3.4.3. Desenvolvimento recente da infraestrutura social e econdmica no
Nordeste 75

3.4.4. Entraves e oportunidades............... Erro! Indicador néo definido.
3.4.5. Panorama da infraestrutura nordestina...........cccccoeveeeeevviiieeenennnns 77
4.  CONSORCIO NORDESTE E INVESTIMENTOS CHINESES............... 79

4.1. a1 geTo ¥ o= To Erro! Indicador n&o definido.
4.2. Relagbes diplomaticas sino-brasileiras ao longo do tempo ............ 81
4.3. Investimento estrangeiro, iniciativas subnacionais e infra estrutura87
4.4. O estreitamento entre o Consércio Nordeste e a China: a relagéo

Y [0 g L0 e [S1S] 1 a = W 91



4.5. Estrutura organizacional do Consorcio Nordeste.................ovvenne.... 51
4.6. Investimentos chineses na Regido Nordeste do Brasil por Unidade

Federativa 92

4.6.1. MArann&80 ........ccooiiiiiiiiiiiii e 92
4.6.2. PAraibDa......ccooeeiiiiiiii e 97
4.6.3. PEINAMDUCO .....cooiiiiiiiiiiiiiiie et e e 100
A.6.4. AlAJOAS ....covviiieeeeeee e aaee 103
4.6.5. PIAUT ..vvttiiiiie et 106
4.6.6. SEIQIPE ...ttt e e 107
4.6.7. RIi0 Grande do NOIE.........ccccuiiiiiiiiiiiiiie et 109
4.6.8. CRAIA....ciiiiiiiiiee e 111
4.6.9. BANIA ....euiiiiii 113

4.6.10. Empreendimentos cooperados entre a China e o Consorcio
Nordeste 115

4.6.11. Visualizacao gréfica da participacdo das unidades federativas na

atracdo de investimentos chineses, em nimero de projetos ou tratativas....... 118
5. CONCLUSAOD ..ottt 122
6. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS .....ooueeieeeeeeeeeeeeeee e 125



1. INTRODUCAO

O presente trabalho debruca-se sobre topicos atuais e ainda bastante
inexplorados no Direito. Tais topicos juridico-econdmicos se conectam com a analise
acontecimental e doutrinaria de conjunturas politicas que nao se limitam as
peculiaridades de uma economia subdesenvolvida, mas levam em conta uma
conjuntura mundial de instabilidade politica e econdmica nas Ultimas décadas. E o
caso da economia brasileira em contato com as economias em expansao e de impacto
global como é o caso da realidade chinesa. O ineditismo institucional abordado na
pesquisa se traduz na observacdo da criacdo do Consorcio Interestadual de
Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste, conhecido como Consércio Nordeste de
2019. Consiste na busca pelas suas razdes, seus objetivos, seus direcionamentos e
suas atuacdes préticas para o melhoramento das condi¢des politicas, econémicas e
sociais da regido Nordeste do Brasil.

Inicialmente, faz-se a andlise do instituto dos consorcios publicos no Brasil
guanto a sua natureza juridica. Pensar o juridico significa pensar a sua forma de
criacao e organizagao, seus limites de atuacéo e suas potencialidades ao permitir a
gestdo associada entre entes federados na figura de uma Unica pessoa juridica. O
estado da arte envolvendo os consorcios publicos brasileiros se encontra bastante
desenvolvido, tendo em vista que 0s seus marcos legais datam da primeira década
do século corrente e as discussdes acerca de suas deficiéncias e contribuicbes foram
tratadas por administrativistas renomados como Maria Sylvia Zanella Di Pietro, José
dos Santos Carvalho Filho e Marcelo Alexandrino, s6 para citar alguns principais
autores.

Por outro lado, a figura de um consorcio publico que aglutina todos os estados
de uma regido, como o Consércio Nordeste, em prol da realizacdo de objetivos
comuns, em meio a uma conjuntura que caminha para perturbacbes de ordem
constitucional, como o federalismo cooperativo, e de atritos entre o Governo Federal
e governos estaduais representa algo inaudito na historia do direito brasileiro na forma
como hoje se apresenta. A pesquisa captura o momento histérico como forma de
oferecer a sociedade uma leitura que compreende ndo apenas 0s aspectos politicos

em torno do Consorcio Nordeste, mas também o0s seus aspectos juridicos e



econdmicos, de forma a explorar os principais marcos legais e a sua atuacéo até o
presente momento.

Para garantir ainda mais ineditismo ao presente estudo, buscou-se examinar
0s investimentos chineses recentes na regido, os quais foram canalizados por meio
da atual atuacao politica e administrativa do Consércio Nordeste. Deu-se importancia
aos investimentos ligados a infraestrutura nordestina, por acreditar ser a categoria de
investimentos que mais tém a potencialidade de repercutir em outros setores da
economia e que fornece a base para o surgimento de novas relacdes de producao e
troca.

Diversos guestionamentos foram realizados para a construcdo da presente
pesquisa. No segundo capitulo, a investigacao inicia com o0s aspectos juridicos que
circundam o instituto dos consércios publicos: qual sua localizagdo no ordenamento
juridico brasileiro, quais os requisitos para 0 seu surgimento e sua legitimidade, qual
se campo de atuacao, sua forma e estrutura organizacional? Estuda-se a forma como
€ administrado o consoércio e, principalmente, como se da o seu direcionamento. Ainda,
gual a participacédo de cada ente consorciado na moldura de gestao interfederativa?
Essa dimensado propriamente doutrinaria e de legalidade se torna conceitualmente
indispenséavel para a sequéncia dos demais capitulos.

No terceiro capitulo, a pesquisa se debruca sobre as teorias de
desenvolvimento econdmico e levanta questionamento acerca das diferentes teorias
e correntes que buscam definir crescimento e desenvolvimento econémico, bem como
as que tratam sobre o seu desequilibrio e equilibrio. Isso repercute em desigualdades
sociais e regionais. Nesse ponto, o trabalho busca explorar alguns dados econémicos
da regido nordeste, como o PIB e o IDH, em uma analise comparativa com as demais
regides do Brasil.

Ele se debruga sobre a relacdo entre investimentos em infraestrutura e o
desenvolvimento econdmico. De acordo com as ideias de David Aschauer e Albert
Hirschman, ha uma estrita relacédo entre o melhoramento e expansao da infraestrutura
de uma regido com seus indices de crescimento econdémico. Assim, analisa-se a
participacdo do poder publico e das regulacdes normativas em torno da dinamica
infraestrutura-crescimento.

Cumpre ressaltar que, por mais que se sobressaiam aspectos econdmicos

guando da construcdo dos segundo e terceiro capitulos, eles sdo vistos como



necessarios para uma visao panoramica e analitica da realidade socioecon6émica do
Nordeste brasileiro, a qual serve como base para a justificacdo dos esforcos que vém
sendo despendidos na gestéo consorciada dos governos dos estados nordestinos.

Por fim, um quarto capitulo que expressa a mais importante reflexdo do tema
proposto, é o desaguar das demais definicdes e reflexes. Ele traz questionamentos
em torno do proprio Consoércio Nordeste, iniciando com uma breve rememoracéo dos
principais momentos historicos que culminaram na sua criacdo. Apos isso, 0 capitulo
estuda aspectos juridicos do instituto, analisando os documentos juridicos
necessarios a sua criagao, o seu estatuto e as leis aprovadas, no ambito de jurisdicdo
de cada estado consorciado. Ao final, elenca e categoriza todos os empreendimentos
oriundos de capital transnacional chinés, em subtopicos que individualiza os nove
estados nordestinos. Por fim, traz graficos explicativos que detalham os
empreendimentos por estado, por empresas, por categoria e por sua situacao atual.

Dentre todos o0s paises parceiros comerciais, a escolha do pais asiatico como
foco para os estudos da presente pesquisa se deu por quatro razées principais. A
primeira € a sua existéncia e funcionamento como contraponto a forma de
organizacdo politica e econdmica praticada e disseminada pelas principais poténcias
do Ocidente, notadamente quanto a sua eficiéncia na corrida para se desenvolver
economicamente. A segunda € como seu vertiginoso crescimento econémico das
ultimas décadas foi acompanhado pela erradicacdo da pobreza e pela implantacao de
politicas publicas que contribuiram para o bem-estar da populacédo. A terceira se
refere ao desenvolvimento da sua infraestrutura como vantagem comparativa para a
indastria e o comércio interno e externo, refletindo em eficiéncia econémica. Por fim,
a quarta razdo € o seu aumento de importancia na politica global, bem como
estreitamento com paises como o Brasil, apesar de desigual dentre as regides
brasileiras.

Enfim, a pesquisa explora questbes relacionadas ao desenvolvimento
econdmico da regido Nordeste do Brasil, por entender a necessidade de convergéncia
de vontade politica em prol de estratégias para a superacdo do subdesenvolvimento
da regido, ao passo que entende a figura dos consorcios publicos, especificamente
do Consoércio Nordeste, como um dos instrumentos para a sua concretizacdo que
congrega os principais lideres do executivo de todos os estados Nordestinos. Este

estudo se situa dentro da area de concentracdo em Direito Econdmico, mais



especificamente na linha de “Histéria do Direito, Constitucionalismo e

Desenvolvimento Econdmico”.
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2. A COOPERACAO INTERINSTITUCIONAL E O INSTITUTO DO CONSORCIO
PUBLICO NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

O instituto dos consércios publicos no ordenamento juridico brasileiro é
relativamente recente. O seu objetivo é coordenar esforcos para a persecucao de
objetivo ou interesse comum, por meio de uma associacao entre entes federados, seja
ele municipio, Estado, Distrito Federal ou a Unido. O estabelecimento do instituto
permite discussdes e planejamentos acerca de politicas publicas, incluindo a
realizacdo de obras e prestacdo de servicos, qgue abrangem uma territorialidade mais
ampla e induzem maior eficacia quando da sua realizacdo conjunta.

Problemas locais em ambitos municipais, apesar de haver contato direto com
guestdes faticas, muitas vezes o municipio ndo possui a capacidade técnica ou
condicBes financeiras para o planejamento e execucdo de politicas publicas,
principalmente quanto questdes de infraestrutura e grandes projetos. De acordo com
Marina Esteves Lopes, a dificuldade em concretizar politicas de desenvolvimento
regional contribui para o acentuamento de desigualdades locais e regionais que séo
historicamente observadas no Brasil.

Assim, os problemas considerados locais, muitas vezes, sdo, na pratica,
regionais, tendo em vista que ha o movimento de pessoas e relagdes de trocas entre
territérios vizinhos cujas dindmicas sao dependentes. A importancia da cooperacao
regional se torna ainda mais clara quando se observa a realidade do Nordeste
brasileiro e a sua rede de infraestrutura que congrega a circulagcdo de produtos e
Servicos.

Apesar da sua posicdo geografica mais préxima aos continentes europeu,
africano e norte-americano, é comum haver a priorizacdo da utilizacdo da
infraestrutura sudestina de portos, aeroportos, ferrovias e estradas para importagao,
exportacdo e circulacdo de pessoas, tendo em vista 0 menor numero de polos
industriais dindmicos da regido Nordeste que permitiriam uma maior integracao entre
os diversos setores econdmicos e o mercado internacional, bem como, a exemplo do
estado pernambucano, a existéncia de um comércio interindustrial ou do tipo
Heckscher-Ohlin, que € caracterizado por ganhos oriundos dos fatores de producéo,

especialmente do trabalho (menores salarios) e industrializacdo voltada ao
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atendimento as demandas por insumos e produtos finais para a regido sudeste e
menos envolvimento com o comércio internacional (MACIEL, 2012).

Uma outra grande questdao que afeta diretamente os setores econdmicos
nordestinos, especialmente no caso do comércio e industria maritimos é o
desempenho dos portos nordestinos marcado por disputas quase predatoérias pelas
cargas, que acabam por elevar excessivamente os valores a serem investidos nessas
infraestruturas e podem nem ao menos representar contribuicées significativas para a
regiao, podendo chegar ao ponto de anular os esfor¢cos depreendidos para a captacao
de recursos e investimentos de empresas (LIMA, 1999).

Eriksom Lima (1999) afirma existir uma centralidade em torno de questdes
como competitividade e ampla concorréncia em relacdo a infraestrutura e a
administracao de portos brasileiros, mas que as suas regulacdes juridicas, legislativas
e administrativas claras, precisas, estaveis e de longo prazo representam maiores
atrativos para investimentos de empresas industriais e comerciais.

Dessa forma, a atuacdo em bloco regional de estados que compartilham uma
realidade semelhante quanto ao seu nivel geral de desenvolvimento, o que inclui
aspectos sociais e econémicos e questdes como infraestrutura e logistica, pode
representar um grande avango para a elaboracdo de estratégias, planejamentos,
normas juridicas e administrativas, 6rgaos e entidades que conjuguem esforcos para
a elaboracao de politicas publicas e o enfrentamento de problemas socioeconémicos
gue transpassam as fronteiras dos municipios e dos estados.

A atuagao conjunta entre entes federados se alinha com a ideia do modelo de
federalismo cooperativo estabelecido pela ConstituicAo Federal de 1988, que
congrega o equilibrio na distribuicdo de competéncias aos entes federados, ao
delimitar as comuns (art. 23, CF/88) e as concorrentes (art. 24, CF/88), com respeito
a titularidade de cada membro consorciado em uma dindmica de cooperagdo e nao
de integracao, absorcao ou fusdao (MOREIRA, 1997)

As vantagens que surgem a partir da cooperacao entre entes federados sao
inUmeras, como a criacao e fortalecimento de vinculos, por meio da consolidacdo de
uma identidade regional que pode solidificar as bases democraticas e estimular maior
harmonia nacional, a racionalizacdo do uso de recursos voltados a execucdo de
objetivos e interesses comuns, o estimulo ao desenvolvimento local, regional e

nacional, tendo em mente que o desenvolvimento de um pais com as dimensdes
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territoriais como o Brasil é dependente do equilibrio no avango politico, econémico e
social de todos os estados, bem como a satisfacao de necessidades da populacdo de
regibes com escassez de recursos que, de outra forma que ndo a cooperativa,
permaneceria desassistida (MEDAUAR e OLIVEIRA, 2006).

A cooperacéo intergovernamental, a associacdo e o compartilhamento de
beneficios e custos entre atores parceiros sdo ideias e praticas que podem ser
observadas ao longo do desenvolvimento dos paises ao redor do mundo. No Brasil, 0
federalismo trino se atrela a uma fragmentacédo politica que, caso mal administrada,
desarmbnica ou desigual, pode gerar uma série de problemas estruturais e
estruturantes relacionados ao desenvolvimento socioeconémico do pais.

Tendo isso em mente, reconhece-se a jovialidade do instituto dos consorcios
publicos no territério brasileiro, que foi consagrado constitucionalmente apenas com a
edicdo da Emenda Constitucional n°. 19 de 1998, dez anos apés a promulgacdo da

atual Constituicdo da Republica, que alterou o art. 241, dando-lhe a seguinte redacao:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinaréo
por meio de lei os consércios publicos e 0os convénios de cooperacao entre
os entes federados, autorizando a gestéo associada de servi¢cos publicos,
bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e
bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos.

O surgimento dos consoércios administrativos ocorreu dentro de um pacote de
inovacoes legislativas denominado Reforma Administrativa, inaugurada juridicamente
pela Emenda Constitucional n°. 19, de 04 de junho 1998, em um contexto de intensos
debates sobre a gestédo do Estado brasileiro em meio a intensificacdo da globalizacao
e a consolidacdo da hegemonia do capitalismo e do neoliberalismo, dez anos apoés a
promulgacéo da Constituicdo Federal.

A Reforma Administrativa de 1998 consiste em uma das maiores reformas
ocorridas no ambito da administracdo publica brasileira e trouxe diversas alteracdes
técnicas e também conceituais importantes a estruturacdo do Estado brasileiro que
passara (e ainda vem passando) por grandes transformacdes ao longo das décadas
(SILVA, 1999). A mudanga ocorreu a partir da reflexdo de juristas e legisladores
guanto a capacidade gerencial da administragdo publica brasileira, marcada por
ineficiéncia e defasagem técnicas, em meio a crise fiscal e incapacidade de financiar

investimentos, devido a poupanca publica negativa, a época, cuja estrutura ja vinha
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sendo questionada desde a década de 1930, com 0 avanc¢o da administracdo publica
em processo de modernizacéo, passando pelos anos 1960, com o Decreto-Lei 200/67
gue rogava a eficiéncia e descentralizacdo administrativas até os debates que
culminaram com a Constituicdo Federal de 1988 (SILVA, 1999).

Em uma andlise sistematica, a reforma administrativa da década de 1990 ndo
se assemelha as suas predecessoras, porgue ndo possui caracteristicas nucleares
centralizadoras, como a que ocorreu em 1936, ou descentralizadoras, como a de 1967,
fugindo do carater historico ciclico e bindbmico de centralizacdo-descentralizacdo da
administrac@o publica brasileira e fortalecendo a sua dire¢do nuclear, ao passo que

estimula a autonomia das agéncias e das organizacdes sociais (SILVA, 1999).

2.1. Evolucdo do estado da arte a partir do debate doutrinario predecessor

Em um contexto anterior a promulgacdo da Emenda, entre as décadas de 1970
e 1980, os consorcios publicos eram objetos de incertezas e impermanéncias quanto
a sua existéncia e obrigacOes, ou seja, eram acordos de colaboracbes que nédo
contavam com a seguranca juridica necesséria para o seu desenvolvimento, até que,
a partir dos anos 1990, o Brasil experimentou um aumento vertiginoso do nimero de
novas experiéncias de consorciamento, notadamente na area com meio-ambiente,
informatica, destinacao de residuos solidos a exemplo do Consorcio do ABC (CUNHA,
2004).

Dentre as alteracdes trazidas pela Emenda, encontra-se a adicéo da exigéncia
do periodo de trés anos de estagio probatério para a aquisicdo da estabilidade de
servidores publicos ocupantes de cargos efetivos (art. 41, caput, da CF/88), da
ampliacdo de casos de perda de cargo publico, passando de apenas quando do
cometimento de falta grave prevista em lei, para casos de insuficiéncia de
desempenho (art. 41, 84° da CF/88) e de excesso de despesas (art. 169, I, 88§ 4°a 7°
da CF/88), ambos os casos avaliados por meio de processo administrativo especifico
e regulado por lei complementar, com o intuito de repreender servidores displicentes
com as atividades inerentes ao seu cargo publico e permitir avaliacdo funcional
durante toda a sua carreira.

A Reforma também acrescentou os instrumentos da avaliagdo periodica de

desempenho do servidor (art. 41, 81° Ill da CF/88) e da disponibilidade com
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remuneracdo proporcional (art. 41, 882° e 3° da CF/88), essa ultima ja prevista no
texto anterior da Constituicdo, mas que demandou maior regulacéo legislativa, tendo
em vista a sua dificii compreensdo e sensibilidade do instrumento que afeta
diretamente a renda do servidor publico, além de acrescentar modificagdes no regime
de remuneragfes, como a previsdo de pagamento de subsidios a alguns ocupantes
de cargos publicos, em vez de vencimento ou remuneracédo, bem como quanto ao teto
remuneratorio, instituindo o subsidio dos Ministros do Supremo Tribunal Federal como
0 Unico para os agentes de todos os trés poderes (incluindo Presidente da Republica,
Governadores, Prefeitos, Ministros de Estado, Deputados Federais e Senadores, e
outros). A Emenda também estimulou a descentralizacao dos servigcos publicos, com
a previsdo de novas formas de gestdo nas figuras das agéncias executivas e das
organizacgdes sociais (lei 9649/98 e 9637/98) e de seus contratos de gestao (SILVA,
1999).

O ponto de maior relevancia da Reforma Administrativa, para os estudos
propostos na presente pesquisa, diz respeito as alteracdes e inovacdes no tocante a
gestdo da administracdo publica, especificamente quanto a introducdo da gestao
associada por meio do instituto dos consércios publicos no ordenamento juridico
brasileiro. O instrumento possibilitou a cooperagdo intergovernamental entre
municipios, entre estados e municipios e entre a Unido e estados no tocante a gestao
compartilhada e prestacdo de servigos publicos, com o objetivo de alavancar a
gualidade, a produtividade e o retorno dos servigos prestados a uma populagcéao que,
apesar de circunscrita em determinado territério de um ente autdnomo, pode se
beneficiar de uma gestéo intergovernamental pensada em comunhao de esforcos e
de disponibilidade de recursos e orcamentos vultosos assim como diversificados.

Em estudo de direito comparado entre os ordenamentos juridicos alemao, suico,
austriaco e belga, Maria Jesus Morales (1998) analisa os convénios de colaboracao
entre os entes daqueles sistemas federativos, apontando-os como um dos principais
instrumentos de colaboracéo entre diferentes polos de poder politico e afirmando-os
como dinamica inerente ao proprio federalismo. Ademais, a autora alcanca a ideia de
gue o0s convénios que surgiram naquelas federacdes nédo foram frutos da mera
espontaneidade, mas sim da vontade politica de avancar na construcao de um Estado
Federal, por meio da instrumentalizagédo da colaborag&o intergovernamental, tanto

vertical quanto horizontal.
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N&o obstante a inovagéo trazida pela Emenda n°.19 quanto a gestao associada
entre entes federados e ao surgimento de um imenso leque de possibilidades, em tese,
de cooperacdo intergovernamental, os consoércios publicos ndo contavam com
gualquer regulamentacao infraconstitucional que trouxesse a sua aplicabilidade com
a seguranca juridica adequada, fato esse que corroborava a ideia defendida por parte
da doutrina juridica e de alguns 6rgaos de controle de que a cooperagao entre 0s
entes ndo contava com personalidade juridica (LOPES, 2010).

A falta de uma definicdo juridica precisa perdurou até 2005, quando se
promulgou a Lei n°. 11.107, conhecida como “Lei dos Consoércios Publicos”, que
inaugurou um relevante marco legal dispondo sobre as normas gerais de contratacao
de consoércios publicos e dando outras providéncias, possibilitando a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios se associarem para a persecucado de
objetivos e interesses comuns, de acordo com as afinidades politicas, ideoldgicas,
partidarias, demandas de movimentos sociais e outros setores relevantes da
sociedade (CUNHA, 2004). A relevancia da lei reside na promocdo da seguranca
juridica da experiéncia de consorciamento entre entes federados, evoluindo os
cenarios informais de cooperacdo que ocorriam historicamente na préatica da
administracdo publica brasileira, notadamente entre governos intermunicipais
(CUNHA, 2004).

A elaboracéo e promulgacéo da lei foi marcada por entrelinhas que discorrem
um pouco acerca da conjuntura econbémica, juridica e sobretudo politica do Brasil
durante o inicio da primeira década do século XXI. Mesmo com a vigéncia da Emenda
n°. 19, que alterou diversas matérias constitucionais, prevendo a gestao cooperativa,
a disposicdo de normas gerais ainda era inexistente e havia conflito entre a gestao
financeira dos consorcios publicos e a Lei de Responsabilidade Fiscal de 2000, que
proibia o custeio de despesas e investimentos fora do territério da unidade federativa
que despendesse o recurso.

Diante esse impasse, houve uma pressao politica por parte da sociedade civil
organizada, especialmente do Consorcio Intermunicipal Grande ABC, fundado em
1990, que langou a “Carta do ABC”, documento assinado pelos prefeitos das sete
cidades consorciadas em conjunto com os membros do Comité de Articulacdo
Federativa 129 (CAF) e enviado ao Governo Federal durante a gestédo de Luis Inacio
Lula da Silva, em 2003 (CUNHA, 2004).
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Corolério as reivindicacbes em torno de uma nova regulacdo da gestdo
cooperativa, o Poder Executivo, na figura de um conjunto de Ministros de Estados,
apresentou, em junho de 2004, o Projeto de Lei n°. 3.884 ao Presidente da Republica
qgue o submeteu ao Congresso Nacional para sua apreciacdo e deliberacédo?®.
Entretanto, as discussdes acerca do projeto de lei foram marcadas por forte oposi¢cao
de carater juridico e politico, o primeiro sob argumentos de inconstitucionalidade da
Lei, por parte de juristas, e 0 segundo por oposicao politica ao Governo Lula, por parte
de representantes politicos que destacavam um carater centralizador dos poderes na
figura da Unido, em detrimento dos estados (CUNHA, 2004). Diante das fortes
oposicoes, o projeto de lei foi arquivado, em junho de 2005. ApGs o arquivamento, no
mesmo ano, foi promulgada a Lei n° 11.107, que aproveitou os principais pontos
abordados pelo Projeto de Lei n°. 3.884 de 2004 de autoria do deputado federal Rafael
Guerra (PSDB).

A cooperacao interinstitucional, entretanto, € muito mais profunda do que a
simples instituicAo de uma nova personalidade juridica com objetivo de reunir entes
federativos. A realizacdo de interesses comuns aos entes consorciados exige
alinhamento politico, debate e planejamento, definicAo de corresponsabilidades e
mecanismos de fiscalizagcdo e controle, além obviamente de aportes juridico e
financeiro que possibilitem factualmente a gestdo compartilhada (ARAUJO, 2010).

Na pratica, a gestdo cooperativa na figura dos consorcios publicos advém da
natureza de determinadas questfes, abrangendo dois ou mais municipios ou regides
e demandam respostas rapidas e eficientes. A articulagdo intergovernamental é
devida a complexificacdo crescente da sociedade brasileira, a abrangéncia e ao nivel
de impacto de determinada acdo para a populacdo. Tem-se como por exemplo as
guestdes ambientais relacionas a poluicdo do ar e do solo bem como ao sistema de
transporte que alimenta grandes regides e seus fluxos e transito de pessoas em seu
cotidiano. Ainda ao sistema de saude e educacdo que requerem equipamentos e
instalacbes adequados, profissionais qualificados e técnicos preparados para o
atendimento da populacdo, e ao desenvolvimento de estratégias de gestdo e

crescimento socioecondémico que demandam o planejamento e a elaboragéo conjunta

1 A tramitagdo completa do Projeto de Lei apresentado ao Congresso Nacional pode ser
acessada em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=259562
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de “regides administrativas” e “polos de desenvolvimento” que articulem a cadeia
produtiva que cada vez mais se encontram dispersas territorialmente (CUNHA, 2004).

A Lei dos Consadrcios Publicos visa inaugurar um relacionamento cooperativo
entre os entes federados no que tange a criagdo de novas pessoas juridicas que
atuam em determinados setores socioecondmicos. Para além das inumeras
possibilidades de gestdo cooperativa, o0 marco legal representa um contrapeso e uma
nova forma de encarar a competicédo predatéria do federalismo brasileiro. Em vez de
estimular a cooperagao em torno de um desenvolvimento comum que edifica o bem-
estar e a qualidade de vida dos brasileiros, o federalismo podia promover uma
verdadeira disputa de ganha-perde que representava a incapacidade de agir
coletivamente favorecendo individualismos politicos e gerenciais, a exemplo da
conhecida “guerra fiscal” que acontece entre municipios e entre estados em torno da
captacdo de investimentos de empresas privadas, por meio da instrumentalizacdo a
todo custo das aliquotas de impostos como o IPTU, ISS e ICMS. (CUNHA, 2004.)

De acordo com a Lei dos Consorcios, a constituicdo dos consércios publicos se
da por meio da elaboracdo de um protocolo de intengdes que deve ser subscrito pelos
entes que pretendem se consorciar e, posteriormente, ratificado por meio de lei
editada pelos entes em seu ambito jurisdicional (arts. 3° e 5°). O protocolo de
intencdes requer uma série de clausulas necessarias para sua celebracado (art. 4° e
incisos), como a denominacdo, a finalidade, o prazo de duragcdo, a sede, a
identificacdo dos entes federados consorciados, a indicacdo da area de atuacéo, a
natureza juridica publica (associacdo pubica) ou privada, a forma de administragéo,
0S servicos publicos objeto da gestdo associada e a area em que serdo prestados,
dentre outros. Apds a promulgacéo e vigéncia das leis que ratificam o protocolo de
intengBes (natureza juridica de direito publico) ou do atendimento dos requisitos da
legislacao civil (natureza juridica de direito privado), o protocolo de intengdes adquire
o status de contrato de consorcio publico (art. 6°, | e 11).

A subscricdo do protocolo de intencbes ndo vincula o ente federativo a
ratificacao legislativa, sendo permitido celebracdo do contrato de consorcio publico
por apenas parcela de entes (art. 5°, 81°). Ainda, ha a possibilidade de consorciamento
parcial ou condicional, desde que a ratificacdo com reserva por parte de um ente
subscritor seja aceita pelos demais (art. 5°, §2°), sem qualquer tipo de sancdo. O ente

subscritor possui o periodo de até 2 (dois) anos para ratificacdo do protocolo sem a
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necessidade de homologagédo por meio de assembleia geral, o que se torna
necessario com o transcorrer do periodo (art. 5°, 83°). Ademais, a ratificacdo do
protocolo de intencdes € dispensada para o ente que, antes de subscrever o protocolo
de intencdes, discipline por lei a sua participacdo no consorcio publico (art. 5°, 83°),
obviamente caso ndo exista divergéncia entre sua lei anterior que disciplina a matéria
e o protocolo de intencdes. O art. 5° e 0s seus quatro paragrafos representam a
preservacdo da autonomia de cada ente federativo, quando do processo de
consorciamento, pois nédo haveria fundamento constitucional obrigar os entes
federativos a participarem do consorcio (PIETRO, 2006).

Um dos pontos chaves do marco legal € a regulamentacdo da aquisicdo da
personalidade juridica dos consorcios publicos prevista em seu art. 6°, que prevé a
aquisicdo em duas modalidades: de direito publico, na forma de uma associacao
publica, mediante a ratificacdo e vigéncia do protocolo de intengbes, ou de direito
privado, mediante a regulacdo determinada pela legislacdo civil. Os consércios
publicos criados com a personalidade juridica de direito publico passam a integrar a
administracao indireta de todos os entes da Federag&o consorciados (art. 6°, 81°).

Em resumo, a Lei 11.107/05 dispde que a constituicdo de um consorcio publico
envolve as seguintes fases:

a) Subscricao de protocolo de intencdes (art. 3°);

b) Publicacéo do protocolo de inten¢des na imprensa oficial (art. 4°, 85°);

c) Promulgacdo de lei por cada um dos participes, de forma a ratificar,
totalmente ou com reserva, 0 protocolo de intengdes (art. 5° ou
disciplinando a matéria (art. 5°, §4°);

d) Celebracéo de contrato (art. 3°);

e) Atendimento das disposicdes da legislacdo civil, quando se tratar de
consércio com personalidade de direito privado (art. 6°, Il);

Como se vera adiante, a dotacdo de personalidade juridica aos consorcios
publicos gerou aflorados debates entre legisladores e juristas. Durante a historia do
direito constitucional brasileiro, algumas Constituicbes versaram acerca da gestao
associada entre entes federados, porém de maneira superficial, sem adentrar em
guestdes como a forma ideal, com excec¢do da Carta Magna de 1937, que previu o
instituto dos consorcios publicos e os dotou de personalidade juridica limitada a seus

fins (SANTOS, 2000), consoante seu art. 29 e paragrafo Unico, abaixo transcritos:
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Art 29 - Os Municipios da mesma regido podem agrupar-se para a instalacéao,
exploracdo e administracdo de servigcos publicos comuns. O agrupamento,
assim constituido, sera dotado de personalidade juridica limitada a seus fins.

Paragrafo Unico - Caber4 aos Estados regular as condicdes em que tais
agrupamentos poderdo constituir-se, bem como a forma, de sua
administracao.

Por sua vez, a Constituicdo de 1967, com redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 1/69, em seu arts. 8°, 81°, 13, 83° e 16, 84°, estabelecia que a
Unido, os Estados e Municipios poderiam celebrar convénios para a execucéao de suas

leis, servigcos ou decisdes, por meio de funcionérios federais, estaduais ou municipais:

Art 8° - Compete a Unido:

§ 1° - A Unido podera celebrar convénios com os Estados para a execucao,
por funcionarios estaduais, de suas leis, servicos ou decisoes.

Art 13 - Os Estados se organizam e se regem pelas Constituicoes e pelas leis
gue adotarem, respeitados, dentre outros principios estabelecidos nesta
Constituicdo, os seguintes:

§ 3° - Para a execucgdo, por funcionarios federais ou municipais, de suas leis,
servigos ou decisdes, os Estados poderéo celebrar convénios com a Unido
ou os Municipios.

Art 16 - A autonomia municipal sera assegurada:

(..)

§ 4° - Os Municipios poderao celebrar convénios para a realizacao de obras
ou exploragéo de servigos publicos de interesse comum, cuja execucao ficara
dependendo de aprovacao das respectivas Camaras Municipais.

Entretanto, para além da Carta Magna de 1937, as demais Constituicdes nédo
trataram de dotar ou definir a personalidade juridica dos consércios publicos, até a
edicdo da Emenda 19 a CF/88 que alterou, dentro diversos outros pontos, a redacao
do art. 241.

A legislacdo veda a previsdo de contribuigdes financeiras ou econémicas de
ente da Federacado ao consorcio, excetuando a doacédo, destinacdo ou cessao do uso
de bens e transferéncias de direitos operadas por forca de gestdo associada de
servigos publicos (art. 4°, 83°). A entrega de recursos ao consorcio publico se d&
apenas por meio de contrato de rateio (art. 8°, caput) formalizado em cada exercicio

financeiro e com prazo de vigéncia nao superior ao das dotacbes que o suportam,
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excetuando-se contratos cujos projetos sejam contemplados em plano plurianual (art.
89, §19).

Os recursos entregues por meio de contrato de rateio ndo podem ser utilizados
para o atendimento de despesas genéricas (art. 8°, 82° e as partes contratuais,
isoladas ou em conjunto, ou 0 consorcio publico como um todo sdo partes legitimas
para exigir o cumprimento das suas clausulas e obrigacdes decorrentes (art. 8°, §3°).
Dessa forma, pode-se identificar a caracteristica basica do consorcio, seja ele publico
ou privado: a persecucdo de interesses comuns paralela a manutencdo de suas
titularidades pelos membros, constituindo uma forma de cooperacéo e nao de fuséo,
integracdo ou absorcdo (MOREIRA, 1997).

A existéncia de corresponsabilidades entre os membros consorciados implica
na existéncia de multiplos atores aptos a realizar cobrancas administrativas, pressées
politicas e fiscalizacdo dos projetos pensados pelo consércio publico. Eles séo
inerentes a administracdo publica gerencial que deve enxergar a sociedade como
marcada por conflitos e incertezas dentro de uma moldura plural e democratica (SILVA,
1999). A Lei dos Consoércios trouxe mecanismos de fiscalizagao e vigilancia quanto a
execucao das receitas e despesas dos consorcios publicos, que ocorrem por meio de
orgaos proprios de fiscalizagdo, como é o caso da sujeicdo do consorcio publico a
fiscalizacdo contabil, operacional e patrimonial ao Tribunal de Contas competente,
sem prejuizo do controle externo (art. 9°).

Como visto, a figura do consércio publico ndo fere o elemento “autonomia
politica” dos entes federativos consorciados, inexistindo, a priori, correlagdes de forgas
obrigatérias no sentido de ganha-perde, mas sim o estimulo de cooperacédo em prol
de um objetivo comum, tendo em vista a sua natureza contratual que garante a
vinculacao de responsabilidades administrativas, técnicas e financeiras de cada ente
consorciado. Questdes relacionadas a autonomia politica dos entes federativos e a
criagdo de uma pessoa juridica consorcial levantam debates complexos na doutrina
juridica, tendo em vista que o federalismo pressupbe a coexisténcia de entes
federados essencialmente autbnomos administrativa e politicamente, contando com
constituicdo e competéncias proprias.

A tematica abre margem para o estudo comparado entre consércios publicos,
blocos regionais de atuagéo politica e confederacgdes, tendo em vista a existéncia de

pontos de aproximacdo, mas também de diferenciacdo que permitem conceituar cada
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instituto de maneira precisa e individualizada. A atual definicdo de consorcios publicos,
ponto ja abordado no presente capitulo, é corolario de um longo processo de producéo
nao apenas legislativa, mas de debates no campo das ideias juridicas. Muitos nem
sempre enxergavam o instituto com bons olhos ou alcancavam um denominador
comum para enquadra-lo.

De acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2006), antes da promulgacédo da
Lei 11.107/05, havia certo consenso doutrinario sobre a natureza juridica dos
consércios e convénios que eram considerados acordos de vontade, sem
personalidade juridica, para a execucdo de objetivos convergentes, sendo eles entre
entidades do mesmo nivel estadual ou municipal, no primeiro caso dos consércios, e
entre entidades de niveis diferentes, no segundo caso dos convénios, a exemplo de
acordos firmados entre a Unido e Estados ou Municipios, ou entre Estados e
Municipios. Na época, questionou-se a possibilidade de os consércios publicos
subverterem a congruéncia da organizacdo federativa ja cristalizada na figura do
Estado Federado Brasileiro, nos termos da Constituicdo Federal de 1988 (NEGRINI,
20009).

Miguel Reale (2004), ao analisar e opinar acerca do projeto da Lei dos
Consorcios Publicos, apontou o perigo de se estar a perder o sentido do federalismo
brasileiro e abrindo precedente para a interferéncia da Unido em questfes locais, 0
gue afetaria a autonomia dos Estados e Municipios, elaborando um parecer2 que,
dentre outros argumentos, opina pela sua inconstitucionalidade enquanto descreve o

pacto cidaddo como se carta magna fosse:

o Projeto examinado cria, a bem ver, uma associacdo que vem alterar o
sentido de nosso federalismo, o qual se distingue pela existéncia de trés
entes com competéncias distintas, cujo relacionamento reciproco a prépria
Carta Magna disciplina, representando os projetados 'consorcios publicos' um
adendo inadmissivel ao que a Constituicdo dispde (REALE, 2004).

O constitucionalista exagera ao afirmar que se vinha construindo — sobretudo
apos a Constituicdo de 1946 até a de 1988, diz ele — uma organizacao federativa no
Brasil que estaria ao ponto de esvaziar-se com aprovacdo da Lei dos Consorcios

Publicos. Reale inicia seu parecer criticando a definicdo da expressao “consorcio

2 O parecer completo elaborado pelo constitucionalista Miguel Reale acerca do Projeto de Lei
dos Consadrcios Publicos pode ser visualizado em: www.miguelreale.com.br/parecer.htm
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publico” proposta pelo projeto, constante no art. 241 da Constituicdo com a redagao
dada pela Emenda n°. 19, que pretende definir o instituto como uma “associagao
publica formada por dois ou mais entes da Federacéo, para a realizacédo de objetivos
de interesse comum” (art. 2°, |, do Projeto) constituida como “(...) pessoa juridica de
direito publico que integra a administracdo indireta de cada um dos entes da
Federacao associados.” (art. 2°, VIII, do Projeto). A critica do autor a nova definicao
de consorcio publico, que se daria a partir da aprovacéo do projeto de lei, caminhava
no sentido de que se estaria a criar uma nova entidade dotada de personalidade
juridica de direito publico parte da administracdo indireta, ao lado das autarquias e
das sociedades de economia mista.

Reale argumenta ali que a palavra “consorcio” ja € dotada de significado
tradicionalmente dado pela literatura juridica brasileira, especificamente pela Lei n°®
6.404, conhecida como Lei de Sociedades Anbnimas, cujo art. 278 versa que 0
consorcio € formado companhias e outras sociedades para a execug¢do de
determinado empreendimento, inexistente dotacdo de personalidade juridica nem
presuncéao de solidariedade (8 1°), significado este que entraria em conflito com a nova
definicdo trazida pelo Projeto de Lei de Consorcios Publicos que o dota de
personalidade juridica e de maior leque de encargos e competéncias, extrapolando a
natureza do federalismo trino brasileiro e os preceitos constitucionais de competéncia
territorial de cada ente federativo que distingue as areas de poder privado ou de
competéncia comum.

Ao invocar o art. 24 da Constituicdo Federal, que estabelece as matérias cuja
legislacdo € concorrente (caput e incisos), bem como que a competéncia da Unido
sera limitada ao a fixacdo de normas gerais, Reale argumenta que a ideia de “gestao
associada” vai de encontro as competéncias estabelecidas no artigo retromencionado,
estreitando a competéncia dos Estados e Municipios, ao permitir a atuagdo da Uniéo
como consorciada (art. 2°, do Projeto e seus incisos), inclusive na composi¢cao do
orgao supremo do consorcio publico, a Assembleia Geral composta exclusivamente

pelos Chefes do Poder Executivo dos entes consorciados:

Efetivamente, ndo se compadece com a competéncia da Unido a participacao
desta em caracteristicos servigos locais dos Estados e Municipios, por meio
dos programados consorcios publicos, os quais vém, assim, indevidamente,
alterar os limites de competéncia dos trés entes que compdem a Federacéo
(REALE, 2004).
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Em sua viséo, isso acabaria por abrir precedente para a reducao da autonomia
municipal e estadual, bem como para a interferéncia da Unido em questdes locais,
como quanto a producao e consumo (art. 24, V, CF/88) e a protecdo ao patriménio
histérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico (art. 24, VII, CF/88), devido ao maior
poder politico e econdmico deste ente. Assim, o projeto possibilitaria o alargamento
da competéncia privativa dos Estados para a instituicdo de regiées metropolitanas,
aglomeracdes e microrregides (art. 25, § 3°, CF/88), permitindo a Unido participar da
criacdo de macro e microrregides metropolitanas. Para o jurista, a atuagédo da Uniao
em uma gestado associada vertical seria comparavel com uma intervencao, que se
encontra regulada nos arts. 34 e 35 do texto constitucional. Esse ponto de vista
demasiado ortodoxo e estético confunde as medidas extremas da intervencdo com o
processo democrético da formacdo de consorcio, cuja regulacdo pressupfe entes
federativos em acéo histérica dindmica.

Um ponto, contudo, de relevancia juridica abordado por Miguel Reale em seu
parecer sobre o projeto de lei em questao € o de inexigibilidade de licitacbes para as
atividades do consorcio publico regidas por contratos com entidades publicas (art. 10,
II, do Projeto) e por contrato de rateio (art. 12 e 13, do Projeto), sendo esse ultimo alvo
de guestionamentos no tocante a sua definicdo, tendo em vista que nem o projeto,
nem a lei dos consorcios publicos aprovada, ndo discorriam extensamente sobre a
mesma. Entende-se, no presente estudo, que esse ponto de grande pertinéncia viria
ser superado dois anos depois com a edi¢ao do Decreto n°. 6.017 de 2007. O leitor
tera oportunidade de conhecer mais detalhadamente o problema que serd abordado
mais a frente no topico 2.2.

Miguel Reale também destacara o impacto da inexigibilidade de licitacbes
trazida pelo projeto na Lei n® 8.666 de 1993, conhecida como Lei de Licitacdes.
Atualmente, esta essa lei revogada em favor da Lei 14.133 de 2021, a Nova Lei de
LicitacBes. No diploma anterior, a inexigibilidade trazida poderia ter maior amplitude,
aumentando o rol de hipéteses elencado pelo art. 25 da Lei de Licitagbes, o que
despertara a preocupacao de Reale quanto a magnitude do projeto.

E também digno de énfase na opinido juridica em comento o amplo poder da
norma juridica constante no art. 10, inciso Il, do projeto, que autoriza 0s consorcios de

direito publico promover desapropriacdes e instituir serviddbes nos termos de

24



declaracdo de utilidade ou necessidade publica, ou interesse social, realizada pelo
Poder Publico (atual art. 2°, inciso |, da Lei dos Consorcios). Trata-se, portanto da
instituicdo de direito real sobre imovel alheio, estabelecendo um titular do prédio
dominante a exercer um poder juridico sobre o prédio serviente, conforme se tem no
conceito juridico de serviddo. Além disso, todas implicagcbes administrativas da
desapropriacao estdo previstas ali legalmente.

Miguel Reale problematiza a previsdo de os consorcios publicos poderem
realizar a cobranca de tarifas e outros precos publicos pela prestacao de servico ou
pelo uso ou outorga de uso de bens publicos por eles administrados ou, mediante
autorizacdo especifica, pelo ente federado consorciado (art. 3°, § 2°, do Projeto, e art.
2°, 8§ 2° da Lei dos Consorcios), além de destacar a autorizagdo de outorgar
concessao, permissao ou autorizacdo de obras e servicos publicos mediante
autorizacéo prevista no contrato de consorcio publico (art. 3°, 8 3°, do Projeto, e art.
2°, 8§ 3°, da Lei dos Consoércios). A nova figura juridica do “contrato de programa”
trazida pelo projeto também foi alvo de criticas pela sua falta de definicdo precisa, pois
permite também aos titulares dos servigos ou ao consorcio publico fixarem regras de
planejamento, regulacao e fiscalizacdo em uma espécie de contrato celebrado sem a
realizacdo de licitag&o, o que criaria um status de incerteza quanto a sua relacdo com
0s contratos disciplinados pela Lei n°. 8.666/93, a Lei de Licitacbes anterior.

O pensamento nuclear da critica ao projeto de lei dos consércios publicos
constante no parecer elaborado pelo constitucionalista Miguel Reale residia na ideia
de que a proposta promoveria, em um plano fatico, uma certa equiparacdo entre 0s
consorcios publicos e os entes federados, tendo em visto a concessdo de amplos
poderes e de largo rol de atuacao aqueles, razbes pelas quais a proposta legislativa
forjaria uma configuragdo juridica inconstitucional apta a alterar o sentido do
federalismo trino brasileiro e ndo ornaria com a tradigcdo do ordenamento juridico patrio,
conceito dentro do qual cada um dos trés entes é dotado de competéncias distintas,
em uma dinamica solidificada na Constituicdo Federal de 1988. Escreve Reale o seu

parecer.

EM CONCLUSAO, o Projeto de Lei, que pretende instituir “consércios
publicos”, fé-lo extrapolando do Art. 241 da Constituicdo federal, visto criar
uma instituicéo juridica andmala, & qual é conferida competéncia equiparavel
a dos trés entes que compdem nosso sistema federativo, o que conflita com
as diretrizes de nossa Carta Magna (REALE, 2004).
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Em verdade, é preciso interpretar a sua critica como sendo de natureza
conservadora. Em largo aspecto, ela da saltos interpretativos que sdo claramente
objeto de uma atribuicdo subjetiva ao tema, além se apegar em demais ao formalismo.
Para Reale, haveria uma afetacdo da forca constitucional para a preservagdo da
estrutura e organizacdo do Estado brasileiro, dos limites ao poder politico e dos
valores e direitos fundamentais cunhados pela Constituicdo Federal de 1988,
principalmente no que tange aos seus principios fundantes do federalismo trino
brasileiro, desautorizando o legislador ordinario a modifica-las. Nao parece ser essa a
realidade. Como se depreende de seu parecer, a sua forte oposi¢cdo a dotacdo de
personalidade juridica se constitui como principal argumento ao arquivamento do
projeto de lei dos consércios publicos, pois ela equipararia transversalmente esse
instituto aos entes federados: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Dentro do pensamento juridico do direito administrativo brasileiro, notadamente
durante o momento de sua criacdo, o tépico de consorcios publicos gerou um rico
debate. Houve divergéncias quanto a fixacdo da sua natureza juridica. Diversos
autores defendiam a sua natureza contratual, enquanto outros a negavam (SANTOS,
2000), bem como quanto a sua personalidade juridica, ponto explorado por Reale em
seu parecer abordado acima. Essa linha de pensamento também foi seguida por
outros juristas que repudiavam o0s contornos da natureza juridica dos consorcios
publicos, argumentando pela sua falibilidade e inconstitucionalidade.

Hely Lopes Meirelles (2003), em momento anterior a edicdo da Lei dos
Consorcios, argumentou que, por nao possuirem personalidade juridica, 0s
consorcios publicos ndo eram capazes de assumir direitos e obrigacbes em nome
préprio, sendo necessaria a assuncao de sua administracao, de seus interesses e da
realizacdo dos objetivos dos entes consorciados por parte de uma entidade civil ou
comercial paralela. A mesma légica é seguida por Diégenes Gasparini (2017, p. 281)
gue afirmou que tanto os convénios quanto os consorcios, dada a sua natureza, nao
séo capazes de adquirir personalidade juridica, nem serem dotados de uma estrutura
organizacional nem de uma administracdo empresarial, sendo pertinente a
constituicdo de uma sociedade civil, comercial ou industrial com a finalidade de
executar os objetivos do convénio ou consorcio, de acordo com as normas fixadas

pelos seus membros.
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Na mesma época, Odete Medauar (1995) definiu os consdércios administrativos
como “acordos celebrados entre entidades estatais da mesma espécie ou do mesmo
nivel, destinados a realizagdo de objetivos de interesse comum”, afirmando a sua
natureza contratual e a possibilidade de se criar uma pessoa juridica para a sua
execucao e administragdo, mas deixando claro que tal possibilidade se revelaria um
complicador, clamando a autora pela adequacéo de agilidade.

Na mesma linha de pensamento, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2006), ao
analisar a figura dos consorcios publicos no contexto da Lei n° 11.107, afirma que o
art. 241 é incongruente ao permitir que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disciplinem, por meio de lei, os consorcios publicos e os convénios de
cooperacao entre os entes federados, sem que haja uma lei nacional que estabeleca
0S pontos comuns, pois a norma constitucional da a impresséo de que cada ente
federado detém a competéncia propria para legislar sobre a matéria.

Para Di Pietro, a imprecisao legal ja se inicia em seu preambulo que diz dispor
sobre “normas gerais de contratagcdo de consorcios publicos e da outras providéncias”,
mas que a Lei ndo trata de “contratacdo” de consadrcios publicos pelos entes federados,
como prevé o art. 241 da CF/88, mas sim da “constituigdo” de uma pessoa juridica por
entes federados em conjunto cujo procedimento de contratacdo seria tdo somente
uma fase.

Das percepcdes anteriores acerca da admissibilidade de dotacdo de
personalidade juridica aos consorcios publicos, pode-se delinear uma corrente de
pensamento que enxerga uma delimitacdo clara entre a atuacao dos entes federados,
cuja administracdo publica é altamente suscetivel a falhas que comprometeriam a
gestao associada. A sugestao de Di Pietro de criacdo de uma entidade na forma de
autarquia ou fundacao por um membro-lider do agrupamento de entes federados em
uma comissdo executiva, parece burocrética e ndo estimula a atuacdo cooperada
como hoje se enxerga 0s consocios publicos, que comumente possuem rotatividade

de entes federados ocupando a sua presidéncia.

2.2. A importancia do orcamento publico e da fiscalizagdo financeira e

administrativa para a gestao cooperada em consércios publicos
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As dinamicas das relacdes sociais desenvolvidas em sociedades compostas
por individuos organizados em estruturas politicas republicanas e democraticas, como
o Estado Democratico de Direito, requerem ndo apenas o bom funcionamento das
instituicbes politicas e administrativas, mas de recursos financeiros bem aplicados e
gestdo orgcamentaria competente para que haja a implementacgéo de politicas publicas
e o melhoramento da qualidade de vida e do bem-estar da populacao, sob pena de
nao se concretizarem os projetos elaborados, por mais que parecam inerrantes no
papel. Portanto, a boa gestdo orcamentaria representa um importante passo em
direcdo ao sucesso de politicas publicas, obras e servigcos a serem realizados pelos
entes consorciados.

A existéncia de necessidades publicas 2, conjunto de responsabilidades
vinculadas a um ente Estatal, necessita de congregacao de esfor¢cos das entidades
publicas que regulamente a dindmica da sociedade e garanta o bem-estar comum,
por esse motivo, é imprescindivel o exercicio da atividade financeira estatal* que
ocorre por meio do orcamento publico.

O orcamento publico é elaborado e regulado pela Lei do Orcamento Anual
(LOA), instrumento juridico por meio do qual se estimam e se preveem as despesas
de cada ente do governo durante o periodo de 1 (um) ano. A LOA engloba as
previsdes orcamentarias dos trés Poderes, dos fundos de 6rgdos da administracéo
publica direta, de entidades da administracdo publica indireta e de fundacdes
instituidas e mantidas pelo poder publico, dos investimentos em empresas cuja
maioria do capital seja publico e da seguridade social (ARAUJO, 2010).

Ricardo Lobo Torres (2008), jurista que contribuiu para a reconstrucdo da
escola de Direito Financeiro e Tributario no Rio de Janeiro, enxergou a figura do
orcamento publico como um marco histérico que permitiu aos povos terem o direito

de dominar as finangas publicas e, por meio da escolha dos seus representantes em

3 Regis Fernandes de Oliveira define necessidades publicas como "tudo aquilo que incumbe
ao Estado prover em decorréncia de uma decisao politica inserida em norma juridica (OLIVEIRA, 2015,
p. 179). Por sua vez, Luigi Einaudi vé na satisfagéo destas a missdo da economia politica. Para leitura,
cf. EINAUDI, 1948.

4 A atividade financeira estatal é regulada no capitulo constitucional sobre financas publicas
na atual CF/88 (artigos 163 a 169), assim como em normas gerais de direito financeiro, com autonomia
resguardada consoante artigo 24, |, da CF/88. Para a origem constitucional da previséo legislativa sobre
a matéria e os dominios do direito financeiro, cf. Sousa (1954). Ainda, no mesmo sentido, cf. Carvalho
Pinto (1949).
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uma disputa eleitoral, controlarem democraticamente o orgcamento, principalmente
guanto ao financiamento do Estado e a sua atuacdo na economia.

Por sua vez, para Claudio Ladeira de Oliveira e Francisco Gilney Bezerra de
Carvalho Ferreira (2017), o orcamento publico € um instrumento constitucional de
suprema importancia e consiste em um elemento estrutural democratico, mas que
comumente representa um campo de disputas politicas e de tensdo entre os poderes,
afastando-o do seu maior objetivo, qual seja a concretizacdo dos direitos e garantias
fundamentais, por meio da execucao e efetivacdo de politicas publicas e do uso
eficiente dos recursos publicos em prol da populacao.

De acordo com estes autores, por muito tempo, pensou-se o0 orgamento publico
sob uma perspectiva unicamente contabil e formalista de oposicdo matematica entre
receitas e despesas orcamentarias, progredindo ao longo do tempo para uma visao
de instrumento fundamental para o funcionamento de um governo com diretrizes
programaticas (FERREIRA e OLIVEIRA, 2017). Os juristas apontam a necessidade
de um novo avanco no entendimento acerca do orcamento publico para inseri-lo em
uma moldura constitucional democratica comprometida com a efetivacao dos direitos
e garantias fundamentais, que guardam uma relacdo de permanente contato com as
finangas publicas, em todas as suas dimensdes: tributaria, patrimonial, orcamentaria,
promocional, dentre outras (FERREIRA e OLIVEIRA, 2017). Ainda, Torres (2008)
identifica uma retroalimentacéo existente entre direitos fundamentais e financas
publicas, pois aqueles dependem da saude e do equilibrio das contas publicas, ao
passo que garantem o fundamento da legalidade e da legitimidade a estes.

Barcellos (2002) e Ferreira e Oliveira (2017) convergem ao elaborar o
pensamento de que a regulacdo e manejo dos gastos publicos sdo pensados a partir
das perspectivas politica e juridica, incluindo nesta dltima dimensdo as regras e
principios constitucionais que devem funcionar como a moldura limitante da atuagéo
e deliberacao politica. Ainda, a primeira autora argumenta que a Constituicdo assenta
um edificio de finalidades publicas prioritarias, por meio de normas juridicas dotadas
de superioridade hierarquica e de centralidade no sistema, razéo pela qual as politicas
publicas estariam umbilicalmente limitadas aquelas, mas sem haver a absorcéo do
campo politico pelo juridico.

Desta forma, a figura do orgcamento publico pode ser vista como base

fundamental ao Estado Constitucional Democratico, cuja atividade financeira do
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Estado deve ser pautada em harmonia com os direitos fundamentais e a democracia,
bem como agente decisivo e influenciador no tocante a definicdo dos contornos da
atividade estatal (FERREIRA e OLIVEIRA, 2017).

O ordenamento juridico brasileiro classifica a natureza juridica do orcamento
publico como Lei, conforme versa o artigo 165 da CF/88: “Leis de iniciativa do Poder
Executivo estabelecerdo: | - o plano plurianual; Il - as diretrizes orcamentarias; Il - os
orcamentos anuais”. Entretanto, de acordo com Ferreira e Oliveira (2017), o debate
em torno da natureza juridica do orcamento € conflituoso e da sua precisa definicdo
decorrem entendimentos e reflexos importantes.

Para Torres (2008), a principal discussao gira em torno do questionamento de
se o0 orcamento publico € uma lei do ponto de vista material, com contetdo e regra de
direito, ou meramente formal, atos administrativos revestidos de caracteristicas de lei,
e da sua repercussédo no plano pratico, pois diversas questdes importantes surgem a
partir da sua definicdo, como a obrigatoriedade de o Executivo realizar as despesas
previstas, a criacdo de direitos subjetivos para terceiros e a revogacdo das leis
financeiras materiais.

A perspectiva do orcamento publico no plano material enseja um instrumento
vinculativo e impositivo ao Executivo a sua efetivagdo, enquanto no plano formal, o
orcamento € compreendido como um instrumento de conteddo essencialmente
administrativo autorizador da aplicacdo de recursos publicos, sendo inexistente o
dever legal de sua efetiva implementacédo (FERREIRA e OLIVEIRA, 2017).

Dentre os diferentes entendimentos doutrinarios acerca da natureza juridica do
orcamento, identifica-se trés correntes de pensamento diferentes: a) Teoria da Lei
Material, que entende o orcamento tanto como lei formal, quanto material, pois ha a
criacdo de um o6rgdao legiferante; b) Teoria da Lei Formal, que entende o orcamento
como revestido de uma aparéncia de lei, mas desprovido de sentido material, apenas
formal; c) Teoria Sui Generis, que abarca as demais correntes que ndo o enxergam
como lei material nem formal, mas sim de uma lei especial.

Ferreira e Oliveira (2017) afirmam que a doutrina majoritaria nacional entende
0 orcamento publico como uma lei formal, embora ndo haja unanimidade, e citam
Torres (2008) que reforca a corrente majoritaria formalista ao escrever que o
orcamento tdo somente prenuncia as receitas publicas e autoriza os gastos, sem que

haja a criacao de direitos subjetivos, nem a modificacéo de leis tributarias e financeiras.
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Ao lado das correntes de pensamento elaboradas pelos juristas, o Supremo
Tribunal Federal, em sede da Acéo Direta de Inconstitucionalidade n°. 1640/DF de
1998, consagrou o entendimento de que o orcamento se tratava de lei formal de
efeitos concretos®. Entretanto, posteriormente, a Suprema Corte modificou o seu
entendimento anterior, admitindo a possibilidade de controle de constitucionalidade
de normas orcamentarias e reconhecendo atualmente a dimensdo politica da
jurisdicéo constitucional e a eficacia indisponivel dos direitos fundamentais por parte
da maquina estatal, possibilitando a judicializacdo de politicas publicas mesmo que
ndo antecipadas no orcamento publico (FERREIRA e OLIVEIRA, 2017). Quanto ao
posicionamento do STF, cumpre destacar o trecho do voto do Ministro Ayres Britto em
sede da ADI n°. 4.049-MC:

[...] Em se tratando de lei orcamentéria, avulta um traco peculiar: abaixo da
Constituicdo ndo ha lei mais importante para a Administragéo Publica, porque
o or¢camento anual é o diploma legal que mais influencia no destino de toda a
coletividade administrada, na medida em que fixa todas as despesas e prevé
todas as receitas publicas para um determinado exercicio financeiro. Donde
se chamar a lei orcamentaria de lei de meios. Deixa-la de fora do controle de
constitucionalidade em processos objetivos parece um dar as costas ao
reconhecimento de uma relevancia que é tdo intrinseca quanto superlativa.
Lei orcamentaria que, formalmente, é de natureza ordinaria, ndo se nega.
Materialmente, porém, é a lei que mais se aproxima da Constituicdo na
decisiva influéncia que projeta sobre toda a maquina estatal administrativa e,
por isso mesmo, ha qualidade de vida de toda a sociedade civil. (ADI 4.049-
MC, Rel. Min. Ayres Brito, DJe 08.05.2009)

Diante do que foi visto acerca da natureza juridica da figura do orcamento
publico, verifica-se que o entendimento majoritario que o compreende como uma lei
formal inapta para gerar direitos subjetivos vem sendo alterado ao longo do tempo,

sendo possivel apontar para uma direcdo na qual o orgamento tem se revestido de

5 - DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO PROVISORIA SOBRE
MOVIMENTACAO FINANCEIRA - C.P.M.F. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE "DA
UTILIZACAO DE RECURSOS DA C.P.M.F." COMO PREVISTA NA LEI N° 9.438/97. LEI
ORCAMENTARIA: ATO POLITICO-ADMINISTRATIVO - E NAO NORMATIVO. IMPOSSIBILIDADE
JURIDICA DO PEDIDO: ART. 102, I, A, DA C.F. 1. Ndo ha, na presente Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, a impugnacéo de um ato normativo. Nao se pretende a suspensao cautelar nem
a declaracéo final de inconstitucionalidade de uma norma, e sim de uma destinagdo de recursos,
prevista em lei formal, mas de natureza e efeitos politico-administrativos concretos, hipétese em que,
na conformidade dos precedentes da Corte, descabe o controle concentrado de constitucionalidade
como previsto no art. 102, I, a, da Constituicdo Federal, pois ali se exige que se trate de ato normativo.
Precedentes. [...] (STF - ADI: 1640 UF, Relator: Min. SYDNEY SANCHES, Data de Julgamento:
12/02/1998, Tribunal Pleno, Data de Publica¢éo: DJ 03-04-1998 PP-00001 EMENT VOL-01905-01 PP-
00068 RTJ VOL-00167-1 PP-01179)

31



materialidade, com a possibilidade de judicializa¢do de politicas publicas e de controle
de constitucionalidade da lei orcamentaria. Entretanto, Ferreira e Oliveira (2017)
afirmam que o orcamento ainda € instrumentalizado na pratica como uma ferramenta
de governo, restando necessario conferir-lhe maior impositividade

De acordo com Marinella Machado Araudjo (2010), o orgamento possui trés
dimensdes: a) politica, que retne todos os interesses sociais; b) do planejamento, que
direciona a atuacdo do Estado a curto, médio e longo prazo; e c) juridica, tendo em
vista necessidade de aprovacdo de lei pelo Legislativo regulando a execucao da
despesa publica durante um periodo.

Ricardo Lobo Torres (2008), ao analisar as fun¢des do orcamento delineadas
por Fritz Neumark, aponta quatro delas: a) a funcdo politico-financeira, pertinente a
racionalidade na gestdo orcamentaria; b) politica, referente ao equilibrio entre grupos
politicos; c) de controle financeiro, atribuindo parametros a atividade financeira do
Executivo; e d) econbmica, que confere racionalidade a politica econémica.

Torres (2008) ainda analisa os objetivos da politica orcamentaria apontados por
Richard Musgrave, economista norte-americano que contribuiu para o pensamento do
financiamento publico em seu livro A Teoria das Financas Publicas, sdo trés: a)
assegurar ajustamentos na alocagcéo de recursos; b) conseguir ajustamentos na
distribuicdo de renda e c) garantir a estabilizacdo econémica.

Diante do exposto acerca do instituto do orgamento publico, depreende-se que
0s seus objetivos e suas func¢des sdo inimeros, desde o nivel técnico-operacional ao
nivel de garantidor da democracia e da efetivagdo dos direitos fundamentais,
mesclando perspectivas técnicas, politicas, econémicas, dentre outras.

Ao presente trabalho, pertinente € o destaque para a dimensao orcamentaria
do planejamento trazida por Marinella (2010), que direciona a atuacao do Estado a
curto, médio e longo prazo. Ou seja, captura-se o0 orcamento publico como um
importante instrumento de acdo governamental, principalmente quando se trata da
elaboracao de politicas publicas que impulsionam o desenvolvimento socioecondémico.

Cilair Rodrigues de Abreu e Leonor Moreira Camara (2015) abordam o
orcamento publico como instrumento de formacdo de politicas publicas
especificamente no tocante aos investimentos em infraestrutura, em um contexto
empirico da gestdo orgcamentaria quando da elaboracdo do Programa de Aceleracéo

do Crescimento (PAC). Os autores adotam a perspectiva tedrica que entende o
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orcamento publico como uma instituicdo técnica e politica, e cujas decisfes estdo
fortemente relacionadas com as caracteristicas inerentes a cada mandato politico e
repercutem sobre a administracao publica como um todo.

Para eles, o orgamento funciona como um filtro de analise da viabilidade de
politicas publicas, tanto da 6tica econdmica, por meio da avaliagcdo da disponibilidade
de recursos (analise estética), quanto da otica politica, por meio das possibilidades de
gestdo orcamentaria em determinados cenarios politico-institucional (analise
dindmica). Ademais, os autores defendem a ideia de que a maneira como se organiza
0 orcamento, bem como os papéis dos atores institucionais envolvidos no seu
planejamento e execuc¢dao influenciam tanto os seus objetos quanto as possibilidades
de alocacéo e aplicacdo dos recursos nas inumeras politicas publicas.

Salamon (2002) defende a ideia de que os instrumentos de acdo politica
utilizados pela administracéo publica, a exemplo de normas juridicas, regras técnicas,
métodos e dispositivos, funcionam muito além de sua finalidade explicita de regular a
dindmica entre os atores sociais. Para o0 autor, os instrumentos de acdo publica,
mesmo os dispositivos mais técnicos, sao atravessados por interpretacdes sociais por
parte do tomador de decisbes, detendo, assim carga valorativa e produzindo efeitos
enddgenos que, por vezes, sdo independentes das diretrizes programaticas explicitas.
Assim, para compreender os instrumentos de acdo publica, a exemplo do orcamento
publico, é necessario capturar as entrelinhas da sua formulacdo (contexto politico,
valoracdes ideoldgicas, dentre outros) e das suas possibilidades de utilizacéo.

O planejamento do gasto publico possibilita a priorizacdo da acéo
governamental em areas primordiais para o0 desenvolvimento socioeconémico, como
€ 0 caso da area da infraestrutura. As politicas publicas de infraestrutura detém um
impacto simbdlico para determinado governo executor, pois funcionam como a
materializacéo fisica de uma gestdo disposta a modificar 0 meio para a consecucao
de um progresso comum, bem como detém um impacto na economia e na vida da do
empresariado e da populacéo, por meio do estimulo da cadeia produtiva, a exemplo
da geracdo de empregos no setor industrial, que emprega principalmente parcela da
populacdo menos qualificada, e da fomentagdo da concorréncia e negdcios entre a
iniciativa privada (ABREU e CAMARA, 2015).

Ademais, o investimento e execucdo de politicas publicas direcionados ao

campo da infraestrutura sdo aptos a fomentar aliancas e parcerias
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intergovernamentais, nacionais e subnacionais, estimulando aliancas politicas e a
participacéo popular (ABREU e CAMARA, 2015).

A mesma ideia € valida para o planejamento das politicas publicas a ser
elaborado por entes consorciados, acrescentando-se 0s percalcos e vantagens de
discussoes e deliberagdes tomadas em conjunto, o que pode tornar o planejamento,
tanto geral quanto orcamentario, mais preciso, menos custoso e mais factivel, caso
haja confluéncia e cooperacdo. Os consorcios publicos visam ndo apenas a
cooperacao a curto prazo, como compras e compartilhamento de informacdes, mas
também acdes e projetos de infraestrutura, energética, ambiental, saneamento basico,
dentre outros.

Dessa forma, em todos os casos de planejamento administrativo, financeiro e
orcamentario a serem desenhados e executados por entes federados, a sua eficiéncia
e legitimidade estdo atreladas a sua adequacdo a realidade social, econdmica e
administrativa da unidade federativa, bem com, a participacdo popular na gestdo
publica e, quanto maior for o consenso acerca da matéria a ser deliberada e da acéo
a ser seguida, maior sera a forca vinculante da decisdo tomada (ARAUJO, 2010, p.
153).

No tocante a gestdo administrativa e financeira dos consorcios publicos, de
acordo com a Lei 11.107/2005, existem duas formas de financiamento dessa figura
de cooperacdo interinstitucional: por meio de contrato de rateio e de contrato simples,
requerendo esse Ultimo processo licitatério. O contrato de rateio é o instrumento pelo
gual os entes consorciados se comprometem a fornecer recursos financeiros para a
realizacdo das despesas do consaorcio publico (art. 2°, VII, do Decreto n°. 6.017/2007)
e apenas por meio dele é permitida a entrega desses recursos (art. 13, caput, do
Decreto n°. 6.017/2007), devendo-o ser formalizado em cada exercicio financeiro, com
observancia da legislacdo orcamentaria e financeira do ente consorciado contratante,
a depender da previsdo de recursos orcamentarios que suportem o pagamento das
obrigacdes contratadas.

A celebracdo de contrato de rateio sem prévia e suficiente dotacao
orcamentéria ou sem observar as formalidades previstas em Lei constitui ato de
improbidade administrativa (art. 13, 82° do Decreto n° 6.017/2007) e os entes
consorciados, individualmente ou em conjunto, bem como o consércio publico, sédo

partes legitimas para exigir o cumprimento das obrigacdes previstas no contrato de
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rateio (art. 13, 84°, do Decreto n°. 6.017/2007). No tocante aos recursos dotados em
contrato de rateio, inclusive os oriundos de transferéncias ou operacdes de crédito, é
necessaria a definicao e classificacdo das despesas, sendo vedada a aplicacdo dos
recursos para o atendimento de despesas classificadas como genérica (art. 15, caput,
do Decreto n°. 6.017/2007).

Como visto, o contrato de rateio € o instrumento juridico adequado para o
financiamento das atividades dos consocios publicos, por meio do qual cada ente
consorciado se compromete a repassar recursos financeiros, nos termos da Lei n°.
11.107/2005 e do Decreto n°. 6.017/2007.

Além do contrato de rateio, 0s consorcios publicos contam com outras maneiras
de captar recursos, como a cobranca de tarifa ou preco publico pela prestacédo de
servicos publicos; a cobranca pelo uso ou outorga de uso de bens publicos que
administra, ou de bens publicos por eles administrados mediante autorizagéo (art. 2°,
§ 29 da Lei n°% 11.107/2005); repasse de ajuda financeira de entidades
governamentais ndo consorciadas (auxilios, subsidios, subvencdes e contribui¢cdes);
ou operacdes de crédito (NEGRINI, 2009).

Recentemente, publicou-se no Diario Oficial da Unido a Resolucao 1/2020, que
versa sobre os critérios para analise pela Comissdo de Financiamentos Externos
(COFIEX), 6rgéo colegiado integrante da estrutura organizacional do Ministério da
Economia, acerca de pleitos de operacdo de crédito externo de interesse de
consércios publicos. Com a edicao desta norma, os entes consorciados podem
pleitear operacfes de crédito que possuam recursos oriundos de organismos
financeiros internacionais ou agéncias governamentais estrangeiras para a
consecucdo de interesses comuns, a exemplos do Banco Mundial (BIRD), Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e Banco de Desenvolvimento da China
(CDB).

Para tanto, os consorcios publicos que desejam pleitear operagdes de crédito
externo precisam atender alguns requisitos (art. 2°, da Resolucéo 1/2020). Em caso
de consoércio publico intermunicipal, ao menos um dos municipios pleiteantes da
operacéao deve contar com populagao igual ou superior a 100 mil habitantes, segundo
célculos do IBGE, com margem de flexibilidade de 10% (dez por cento) sobre a

populacdo divulgada (art. 2°, 1). A Resolucdo também faz a ressalva de que o
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consércio publico ndo pode ter a finalidade Unica a contratacdo de operacdes de
crédito (art. 2°, 1), bem como a Unido néo deve figurar como consorciada (art. 2°, IlI).

A proposta a ser apresentada pelo pleiteante devera apresentar objetivo
claramente definido, que reflita a intencdo de estabelecer relacbes de cooperacéo
entre os consorciados visando a a¢fes de desenvolvimento ou a solucdo de um
problema de interesse comum (art. 3°, I), contando com valor total do projeto a ser
financiado e o valor total da contrapartida (art. 3°, 1), bem como o valor da quota e a
contrapartida cedida por cada ente publico participante da operacédo (art. 3°, Ill). A
aprovacao do pleito pela COFIEX representa a primeira etapa para a obtengédo dos
financiamentos externos com garantia da Unido.

A contratacdo de consorcios publicos por entidades governamentais prescinde
de licitacdo, ao lado das situacdes excepcionais prevista na Lei n°. 14.133 de 2021, a
nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, mas sendo necesséria a existéncia
de contrato de programa firmado entre as entidades (art. 75, Xl, da Lei n°.
14.133/2021).

O contrato de programa, como Visto, € o instrumento indispensavel pelo qual
um ente federado se vincula juridicamente a outro ente federado ou com consorcio
publico, assumindo direitos e obrigacfes, para a prestacdo de servigos publicos por
meio da gestdo associada ou para realizacdo de transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal ou de bens necessarios a continuidade dos servicos
transferidos (art. 30 do Decreto n°. 6.017/2007). A celebracéo de contrato ou qualquer
outro instrumento cujo objeto seja a prestagdo de servi¢os publicos por meio de gestao
associada que nao se der por meio de contrato de programa, ou sem observar outras
formalidades previstas em lei, constitui ato de improbidade administrativa (art. 30, §2°,
do Decreto n°. 6.017/2007).

Ademais, os entes consorciados devem se atentar para o disposto pela Lei
Complementar n° 101 de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal,
acerca das despesas publicas, atentando-se para que o aumento de despesas
oriundo de suas atividades estejam devidamente acompanhadas pela estimativa do
impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois
subsequentes (estudo de impacto trienal) (art. 16, I, da Lei Complementar n° 101) e
pela declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagéo

orcamentaria e financeira com a lei orcamentaria anual e compatibilidade com o plano
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plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias dos consorciados (art. 16, Il, da Lei
Complementar n° 101).

Quanto a gestao administrativa dos entes consorciados, pode-se dividi-la entre
gestdo de pessoal e gestdo patrimonial. O corpo de recursos humanos pode ser
composto por servidores cedidos pela administracdo dos entes consorciados, ou 0s
com eles conveniados (art. 4°, 84°, da Lei n° 11.107/2005), ou por empregados
publicos cujos cargos apenas podem ser criados por previsdo no contrato de
consércio que lhe fixe a forma e os requisitos de provimento e sua respectiva
remuneracgao (art. 22, do Decreto n°. 6.017/2007).

2.3. Formade provimento de pessoal em consércios publicos

O numero, as formas de provimento e a remuneracao dos empregados publicos,
inclusive dos contratados por periodo determinado devido a necessidade temporaria
de excepcional interesse publico, constituem como clausula necessaria do protocolo
de intencbes que da origem aos consorcios publicos (art. 4°, 1X, da Lei n°,
11.107/2005) e qualquer decisdo que diz respeito a admissdo de pessoal deve
obedecer ao principio da publicidade, permitindo que a populacdo tenha acesso as
reunides e aos documentos produzidos, salvo os considerados sigilosos por prévia e
motivada decisdo, nos termos da lei (art. 5°, 83°, do Decreto n°. 6.017/2007).

De acordo com Negrini (2009), ha uma discussao acerca do momento e
instrumento exatos de criacdo, transformacdo e extingdo de cargos, empregos e
funcdes publicas, no ambito do consoércio publico. Como cedido, o protocolo de
intencdes é o instrumento que permite a criacdo de empregos publicos do consorcio
e, com a sua ratificacdo, dar-se-ia a sua criagdo. Acontece que cada ente
compromissado ratifica 0 documento por meio de leis proprias, o que abre espago
para o questionamento acerca de qual norma criaria 0s empregos publicos.

O autor indica que a solu¢cdo mais adequada para determinar o momento exato
seria considerar a ratificacdo da ultima lei ou da lei que o protocolo de intencbes
determinasse a criacdo da pessoa juridica. Assim, todas as figuras e elementos
juridicos-formais principiolégicos que envolvem os consércios publicos, a exemplo do
gue diz respeito a sua estrutura, funcionamento e empregados, devem surgir de

maneira simultanea para todos os entes consorciados. No mesmo sentido, para a
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modificagdo juridica no tocante aos empregos publicos do consoércio, igualmente
guanto a alterac6es remuneratorias, resta necessaria aprovacdo em assembleia geral
e promulgacéao de lei por parte de cada um dos entes consorciados (art. 12, da Lei n°.
11.107/2005).

A forma de ingresso e permanéncia de pessoal no corpo de funcionarios de um
consorcio publico esta atrelada a sua natureza juridica e ao carater da contratacao da
entidade. No corpo do texto original da Lei n°. 11.107/2005, havia uma clara distin¢cao
entre a contratacao de pessoa por parte de consorcios publicos com personalidade
juridica de direito publico (associa¢do publica) ou privado (associagao civil), sendo a
primeira espécie contratante de servidores efetivos e a segunda de empregado
publicos regidos pela Consolidacéo das Leis do Trabalho (CLT), restando necessaria
prévia aprovagdo em concurso publico, em ambos os casos, para a investidura no
cargo (art. 37, Il, da Constituicdo Federal de 1988).

Entretanto, em recente alteracéo legislativa de maio de 2019, determinou-se
gue a contratacao de pessoal para desenvolver fungcdes em sede de consércio publico
deve ser regida pela CLT. A promulgagéo da Lei n°. 13.822 de 2019, de autoria do
senador Fernando Bezerra Coelho (MDB), alterou o 8§ 2° do art. 6° da Lei n°
11.107/2005 para alargar o regime de trabalho celetista e abarcar também a
contratacdo de pessoa por parte de consorcios publicos com personalidade juridica
de direito publico. De acordo com o Senador, 0s consorcios publicos possuem
natureza temporaria e tém como objetivo a prestacdo de servicos de maior qualidade
com a utilizacdo do menor custo possivel, sendo assim, gera-se a necessidade de
contratacdo de funcionarios com vinculo celetista, em vez de servidores efetivos que
requerem previsdo orcamentaria e causa o aumento de despesas, 0 que poderia
desvirtuar a finalidade do consércio.

Como visto, 0s consorcios publicos podem ser criados como pessoas juridicas
de direito publico ou de direito privado, ambas espécies com o mesmo objetivo de
promover gestdo associada para a execucao de servicos publicos e de interesses
comuns. No primeiro caso, o0 consorcio publico de direito publico integra a
administracao indireta de todos os entes da Federagao consorciados (art. 6°, 81°, da
Lei n° 11.107/2005) e assumem a forma de autarquias — mais especificamente
autarquias interfederativas ou multifederadas. Em assim sendo, em sede da Lei n°.

11.107/2005, o legislador ndo detalhou do regime juridico dos consorcios publicos de
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direito publico, tendo em vista que 0os mesmos seguem (ou seguiam) o regime das
autarquias. Quanto aos consorcios publicos com personalidade juridica de direito
privado, como visto, assumem a forma de associa¢cdes civil, tendo o legislador
estabelecido um regime parcialmente publico, consoante art. 6°, 82°, da referida lei.
A alteracdo do art. 6° 82° da Lei dos Consorcios trazida pela Lei n°.
13.822/2019 implica um novo entendimento acerca do regime juridico dos consércios

publicos. Em seu texto original, o dispositivo versava:

8 2° No caso de se revestir de personalidade juridica de direito privado, o
consorcio publico observara as normas de direito piblico no que concerne a
realizacdo de licitacdo, celebracdo de contratos, prestacdo de contas e
admissdo de pessoal, que serd regido pela Consolidagdo das Leis do
Trabalho — CLT

Apés a alteracdo, a sua redacdo passou a ser:

§ 2° O consércio publico, com personalidade juridica de direito publico ou
privado, observara as normas de direito publico no que concerne a realizagdo
de licitacdo, a celebracdo de contratos, a prestacdo de contas e a admissao
de pessoal, que sera regido pela Consolidacéo das Leis do Trabalho (CLT),
aprovada pelo Decreto-Lei n® 5.452, de 1° de maio de 1943.

A mudanca ndo afetou em nada os consorcios publicos de direito privado, mas
alargou o restante da norma juridica também para os consércios publicos de direito
publico. Desta feita, o regime de contratacdo celetista passou a ser aplicavel também
aos consorcios criados sob a forma de associacdo publica e de natureza autarquica,
permitindo a contratacdo de empregados publicos, em vez de servidores estatutarios.

Em um breve comentario acerca da alteracao legislativa, Marcelo Alexandrino
(2019) entende que a nova redacdo entra em conflito com o art. 39, caput, da
Constituicdo Federal que determina que cada ente federado estabeleca regime
juridico Unico e planos de carreira para servidores da administracdo direta, das
autarquias e das fundagdes publicas — cumpre salientar que a redacao do dispositivo
supracitado esta em vigor desde 2007, em cumprimento de decisdo do Supremo
Tribunal Federal, em detrimento da redacdo dada pela Emenda Constitucional n°.
19/1998. O administrativista cita um exemplo pratico sobre o conflito normativo: em
um consorcio publico com personalidade juridica de direito publico formado por quatro

estados da Federagdo (autarquia interfederativa), seria possivel a composicdo do
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guadro de pessoal formada por empregos publicos celetistas, enquanto que, nas
demais autarquias de cada ente, seria formada por servidores estatutarios.

A ideia da aplicabilidade das regras da CLT para a contratacdo de agentes em
consdércios publicos de direito publico j& vinha sendo discutida muito antes da edi¢édo
da Lei n° 13.822/2019. José dos Santos Carvalho Filho (2009) defendeu a
compatibilidade do regime celetista com a natureza especifica do consorcio publico,
argumentando que o carater unitario das regras trabalhistas dispostas em diploma
Unico — a Consolidacéo das Leis do Trabalho — € mais adequado a regulamentacéo
das relacdes de trabalho entre os empregados e o consorcio do que 0 regime
estatutario, que possui natureza plirima e pressupde a existéncia de lei especifica de
cada ente consorciado a fim de regular a relacao funcional entre ele proprio e seus
servidores estatutarios.

Nesse sentido, pode-se interpretar o art. 241 da Constituicdo Federal no sentido
de permissibilidade do legislador infraconstitucional editar lei com a finalidade de
regulamentar a estrutura e o funcionamento dos consércios publicos, inclusive no que
tange ao regime de contratacdo de pessoal, permissibilidade esta reforcada de forma
ainda mais explicita pelo art. 4°, inciso IX, da Lei n. 11.107/2005, que se utiliza da

expressao “empregados publicos”, ambos dispositivos abaixo transcritos:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinaro por meio de lei 0s consorcios publicos e os convénios de
cooperacao entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de
servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,
servi¢os, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos.
(Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 19/98) (grifo nosso)

Art. 4°. Sado clausulas necesséarias do protocolo de intencbes as que
estabelecam:

[..]

IX — o numero, as formas de provimento e a remuneracdo dos
empregados publicos, bem como os casos de contratacdo por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional
interesse publico; [...] (grifo nosso)

Como cedico, a regulamentacao veio por meio da edi¢cdo da Lein°. 11.107/2005.
A referida lei, em seu texto original, ndo deixava duvidas quanto ao regime de pessoal
dos consoércios publicos de direito privado, que sdo empregados publicos celetistas,
mas nao era clara e restava davidas acerca do regime de contratacdo do pessoal dos

consorcios publicos com personalidade juridica de direito publico, inseguranca juridica
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esta sanada pela alteragdo trazida pela Lei n°. 13.822/2019 que deixou explicito que
0S agentes publicos que prestam servigcos a consorcios publicos sdo enquadrados
juridicamente no regime celetista.

Restando pacifico o entendimento pela permissdo do uso do regime de
contratacao celetista de empregados publicos por consércios publicos de ambas as
naturezas juridicas de direito privado e publico, cumpre destacar que ambas as
normativas que tratam do consorciamento publico, a Lei dos Consorcios (art. 4°, 84°)
e o Decreto n°. 6.017/2007 (art. 23, 881°, 2°, 3°) admitem a concessao de servidores
publicos por parte dos entes da Federagdo consorciados para cumprimento de
funcdes e atribuicdes no ambito dos consércios publicos, que deverdo permanecer
em seu regime originario, sendo permitido apenas o pagamento de gratificacdes ou
adicionais nos termos e valores previstos no contrato de consorcio publico, sem que
isso configure novo vinculo do servidor cedido, inclusive para a apuracdo de

responsabilidade trabalhista ou previdenciaria.

2.4.Gestao patrimonial dos consarcios publicos

A precisa definicdo e compreensdo acerca da personalidade juridica e do
regime juridico dos consorcios publicos permite a leitura e atribuicdo mais fluida dos
direitos e obrigacdes dos entes consorciados e do consorcio publico, inclusive quanto
a gestdo patrimonial. O ordenamento juridico permite aos consércios publicos a
acumulagdo de bens, compreendidos em sentido amplo como o0s instrumentos,
aparatos, instalacdes moveis e imdveis e equipamentos que direta ou indiretamente
estdo relacionados com o desenvolvimento das atividades prestacionais dos
consoércios publicos. Desta feita, todos os bens que compdem a esfera do patriménio
dos consorcios, sejam eles de direito publico ou privado, sdo enquadrados como bens
publicos atribuidos a prestacéo do servigo publico.

O artigo 98 do Caddigo Civil disciplina o regime dos bens publicos,
estabelecendo que “Sao publicos os bens do dominio nacional pertencentes as
pessoas juridicas de direito publico interno; todos os outros séo particulares, seja qual
for a pessoa a que pertencerem”. Em uma leitura literal, depreender-se-ia que a
legislacédo civil enquadra como bens publicos apenas aqueles pertencentes a esfera

de titularidade das pessoas juridicas com personalidade de direito publico, ou seja, a
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Administracdo direta, fundacbes publicas de direito publico e autarquias -
enguadrando-se nesta Ultima categoria 0s consorcios publicos de direito publico.

Ocorre que uma leitura mais aprofundada da doutrina administrativista permite
expandir o entendimento acerca de bens publicos para uma interpretacdo coerente
gue entende o0 conceito ndo apenas por sua titularidade, mas pelas dindmicas que o
cerca, a exemplo do uso e serventia dos bens analisados.

De acordo com André Saddy e Emerson Moura (2019, p. 141-161), os bens
publicos sao bens juridicos (coisas e bens) que pertencem ndo apenas as pessoas
juridicas de direito publico, mas também as de direito privado, contanto que afetados
a prestacdo de um servico publico ou a outra finalidade publica. O conceito legal se
limita a definicAo de bens puablicos constante no artigo 98 do Codigo Civil,
determinando como bens privados aqueles pertencentes ao patriménio das empresas
publicas e das sociedades de economia mista, dada a sua natureza como pessoas
juridicas de direito privado. O conceito doutrinario trazido pelos autores abarca o
conceito legal, mas reza que bens de pessoas juridicas estatais de direto privado, a
exemplo das que compdem a Administragdo indireta, podem ser submetidos ao
regime especial por conta da sua distin¢éo publica, mas ndo sendo considerados bens
publicos.

Celso Antbnio Bandeira De Mello (2013, p. 929-930) reafirma o conceito de
bens publicos trazido pelo dispositivo juridico retromencionado, que considera todos
0s bens pertencentes as pessoas juridicas de direito publico. O autor apresenta o
conceito de “dominio publico” desenvolvido anteriormente por Ruy Cirne Lima, que
alarga a nocédo de bens publicos para além do titulo de propriedade para incluir bens
nao pertencentes ao Poder Publico, mas que estejam afetados a prestacdo de um
servigo publico.

Desta feita, o requisito para que um bem detenha o dominio publico é estar
atrelado a atividade administrativa publica. A ideia de dominio publico altera a relacao
de bem e propriedade, ndo para dirimir esta ultima figura, mas para acrescentar o
elemento “administracdo” a essa dinamica, resultando em uma coexisténcia entre os

trés elementos. Finaliza o autor com a seguinte colocacéo:

A nocdo de bem publico, tal como qualquer outra no¢do em Direito, sé
interessa se for correlata a um dado regime juridico. Assim, todos os bens
gue estiverem sujeitos ao mesmo regime publico deverdo ser havidos como
bens publicos. Ora, bens particulares quando afetados a uma atividade

42



publica (enquanto o estiverem) ficam submissos ao mesmo regime juridico
dos bens de propriedade publica. Logo, tém que estar incluidos no conceito
de bem publico.

José Cretella Junior (1999, p. 204), em seu Dicionério de Direito Administrativo,
define pontualmente a expressao “dominio publico” como “o conjunto de bens moveis
e imoveis destinados ao uso direto do Poder Publico ou a utilizacéo direta ou indireta
da coletividade, regulamentados pela Administracao e submetidos a regime de direito
publico”. Ou seja, o autor também possui uma visdo ampliada acerca de bens publicos,
no sentido de considerar os elementos “utilizagcdo” e “regulamentacdo” como
fundamentais para a sua conceitualizagao.

Carvalho Filho (2020, p. 2026—2027) defende que a expressao “dominio publico”
€ dotada de impreciséo e duvida e empregada para se referir a varios sentidos, seja
com foco no Estado, seja com foco na prépria coletividade enquanto usuaria de bens.
Comumente, a expressao esta relacionada a no¢do de Estado, a quem se confere um
poder de dominacéo geral, no sentido de proprietario dos bens, ou de administrador e
regulamentador dos mesmos. Do mesmo modo, a expressao pode se referir ao
conjunto de bens destinados a coletividade e que possui maior amplitude do que o
primeiro sentido. Finaliza o autor afirmando se filiar ao segundo sentido mais amplo,
ao conceituar dominio publico.

Por outro lado, Carvalho Filho (2020, p. 2030) ndo concorda com a utilizac&o
da expressao “bens publico” para se referir a todos e quaisquer bens afetados a
prestacdo de um servico publico, a exemplo dos bens privados, afirmando que a
utilizacdo de um bem privado pelo Estado ndo tem aptiddo para converté-lo em um
bem publico. O autor discorda do entendimento de que os bens de entidades
paraestatais, como empresas publicas, sociedades de economia mista, servicos
autbnomos etc. sejam entendidos como bens publicos apenas por servirem a
Administracdo publica. Sao bens privados, pois o fator preponderante para a definicdo
deve ser o seu regime juridico, qual seja: personalidade juridica de direito privado. O
autor cita o ja visto art. 98 do Caodigo Civil, destacando o trecho que versa ‘(...) todos
os outros sdo particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem” para definir com
bens privados todos aqueles ndo pertencentes a uma pessoa juridica de direito

publico interno.
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Partindo dos entendimentos acima citados e trazendo-os para o ambito dos
consorcios publicos, pode-se afirmar que o conceito de bens publicos abarca tédo
somente 0s consorcios publicos cujo regime juridico seja de direito publico, excluindo
0Ss consorcios publicos de direito privado, que assumem a forma de associacdes civis
e possuem bens privados regulados pelo Cédigo Civil. Por outro lado, levando-se em
conta o conceito de dominio publico, todos os bens que sdo afetados a prestacéao de
um servico publico ou que tenha utilidade publica séo publicos, a exemplo dos bens
de um consércio publico com personalidade juridica de direito privado. Um exemplo
bastante claro trazido por Carvalho Filho (2020, p. 2076) € o do cemitério publico, que
sdo areas de dominio publico, e do cemitério particular, que apesar de seu dominio
particular, estdo sob o controle do Poder Publico quanto a aspectos de fiscalizagéo, a
exemplo dos relacionados a higiene e a saude publica.

Cumpre salientar que a categorizagdo enquanto bem publico ou privado é
pertinente aos consoércios publicos para a resolucdo de possiveis conflitos juridicos
gue tangem questbes como a sua alienabilidade, impenhorabilidade,
imprescritibilidade, ndo onerabilidade, formas de aquisicdo, sua gestdo, seu uso,
dentre outros.

De acordo com o disposto da Lei dos Consércios Publicos, a transferéncia total
ou parcial de encargos, servicos, pessoal ou bens necessarios ao desenvolvimento
dos servicos publicos no ambito da gestdo consorciada deve ser constituida e
regulada por contrato de programa (art. 13, caput, da Lei n°. 11.107/2005). No tocante
a transferéncia total ou parcial de bens, sob pena de nulidade, o contrato de programa
devera conter clausulas que estabelecam a identificacdo dos bens que terdo apenas
a sua gestao e administracdo transferidas e o preco dos que sejam efetivamente
alienados ao contratado (82°, V) e o procedimento para o levantamento, cadastro e
avaliacdo dos bens reversiveis que vierem a ser amortizados mediante receitas de
tarifas ou outras emergentes da prestagdo dos servigos (82°, VI).

No tocante as contratacdes publicas de bens e servi¢cos por meio de consorcios
publicos, de acordo com a necessidade para o desenvolvimento de suas atividades e
objetivos comuns aos entes consorciados, a nova Lei de Licitagdes n°. 14.133/2021
duplica o valor maximo para os casos de licitacdo dispensavel (art. 75, §2°) em caso
de contratacdo de obras e servicos de engenharia ou de servigos de manutencéo de

veiculos automotores que envolva valores inferiores a R$ 100.000,00 (cem mil reais)
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(art. 75, I) e em caso de contratacdo de outros servicos e compras que envolvam
valores inferiores a R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais) (art. 75, II).

Os usos e outorga de bens publicos administrados pelo consorcio publico ou,
mediante autorizacdo, pelo ente da Federagcdo consorciado podem ser objetos de
atividades de arrecadacdo de tarifas e outros precos publicos pela prestacdo do
servico, assim como de documentos de cobranca (art. 2°, §2°). No caso de retirada do
ente da Federacdo do consoércio publico, os bens que foram destinados por aquele a
gestdo associada serdo apenas revertidos ou retrocedidos caso haja expressa
previsdo no contrato do consorcio publico ou no instrumento de transferéncia ou de
alienacao (art. 10, §81°).

A retirada de um ente consorciado depende de ato formal praticado pelo seu
proprio representante na assembleia geral, nos termos previstos em lei (art. 11, caput),
e 0s bens destinados ao consoércio apenas serdo revertidos caso haja expressa
previsdo no contrato do consércio publico ou no instrumento de transferéncia ou de
alienacao (art. 11, 81°). Por sua vez, a extingdo do consorcio publico depende de
instrumento aprovado pela assembleia geral, ratificado mediante lei por todos os entes
consorciados (art. 12, caput) que respondem solidariamente pelas obrigagdes
remanescentes, até que se identifique os responsaveis por cada obrigacdo, sendo
garantido o direito de regresso em face dos entes beneficiados ou dos que deram
causa a obrigacdo (art. 12, 82°). Cumpre ressaltar que tanto a retirada quanto a
exclusdo de consorcio publico ndo prejudicam as obrigacdes ja constituidas, incluindo
0 pagamento de indenizacao contratual eventualmente devida (art. 11, §82°).

Quanto a exclusdo de um ente consorciado, o Decreto n°. 6.017/2007 versa
gue apenas pode ocorrer mediante justa causa (art. 26) reconhecida mediante
processo administrativo onde lhe seja assegurado o direito a ampla defesa e ao
contraditério (art. 27), precedido por um periodo de suspendo durante o qual o ente
consorciado podera se reabilitar (art. 26, 82°). O Decreto menciona como exemplo de
justa causa a nao incluséo, pelo ente consorciado, em sua lei orcamentaria ou em
créditos adicionais, de dotagOes suficientes para suportar as despesas assumidas em

contrato de rateio (art. 26, 8§1°).

2.5. Fiscalizagdo administrativa dos consorcios publicos: controle interno

e externo
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N&o obstante as disposicdes legais acerca da gestdo patrimonial, que incluem
a gestéo de bens, a prestacao de servicos, os atos de despesa, 0 consorcio publico e
0s entes consorciados devem se atentar para a correta utilizacdo e execucdo desses
bens e recursos.

Conforme estabelecido no art. 9° da Lei n°. 11.107/2005, € de responsabilidade
do consorcio publico a estruturacdo de toda a parte juridica e legal dos seus contratos
firmados, bem como a demonstracdo da regularidade e legalidade de seus atos
administrativos, da despesa e de sua execucdo, sendo este Ultimo submetido a
fiscalizacdo contabil, operacional e patrimonial pelo Tribunal de Contas competente.
Entretanto, o sistema de fiscalizacdo e controle dos atos dos consorcios publicos séo
ainda mais complexos.

Existe um complexo sistema de controle das atividades exercidas pelos
consorcios publicos e ele se divide entre controle interno e controle externo. De acordo
com Gasparini (2017, p. 887), o controle interno € aquele exercido pela propria
entidade controlada e o controle externo aquele efetuado por outra entidade, a
exemplo do exercido por um Poder sobre o outro ou pela Administragao direta sobre
a indireta.

Quanto ao controle interno, estabelecem os arts. 19 e 20 do Decreto-Lei n°.
200/1967 a supervisdo ministerial, pelo qual todo e qualquer 6rgao da Administracéao
Federal esta sujeito a supervisao do Ministro de Estado competente:

Art . 19. Todo e qualquer 6rgdo da Administracdo Federal, direta ou indireta,
esta sujeito a supervisdo do Ministro de Estado competente, excetuados
unicamente os 6rgdos mencionados no art. 32, que estdo submetidos a
supervisao direta do Presidente da Republica.

Art. 20. O Ministro de Estado € responsavel, perante o Presidente da
Republica, pela supervisdo dos o6rgdos da Administracdo Federal
enquadrados em sua area de competéncia.

Paragrafo Unico. A supervisao ministerial exercer-se-a através da orientacao,
coordenacdo e contrdle das atividades dos Orgdos subordinados ou
vinculados ao Ministério, nos térmos desta lei.

A complexidade do controle vai além das duas categorias acima mencionadas.
Como visto, o consorciamento de entes federados, ao criar uma nova pessoa juridica,
integra-a simultaneamente a estrutura administrativa de todos os entes consorciados.

Em assim sendo, ha sujeicdo do consorcio publico ao controle de seu préprio 6rgao
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de fiscalizacdo (controle interno), bem como a administracdo direta de cada
consorciado (controle externo) e aos poderes Legislativo e Judiciario (controle
externo) (NEGRINI, 2009, p. 198).

Um ponto de fragilidade das legislagbes que regulam a estrutura e
funcionamento dos consadrcios publicos é que ha um silenciamento legal no tocante a
existéncia de um orgao técnico responsavel exclusivamente pela fiscalizagao interna.
Embora ndo haja disposicdo expressa, tomam-se em consideracdo 0s principios
constitucionais da Administracdo publica de legalidade, moralidade e eficiéncia da
atividade administrativa (NEGRINI, 2009, p. 198). Nao obstante, o art. 13, 83°, do
Decreto n°. 6.017/2007 chega a mencionar a expressao “controle interno”, ao dispor
sobre contrato de rateio:

Art. 13. Os entes consorciados somente entregardo recursos financeiros ao
consorcio publico mediante contrato de rateio.

(..)

§ 3° As cldusulas do contrato de rateio ndo poderdo conter disposicao
tendente a afastar, ou dificultar a fiscalizacdo exercida pelos 6rgédos de
controle interno e externo ou pela sociedade civil de qualquer dos entes da
Federacao consorciados (grifo nosso).

/N

/ L \/
Controle Interno Controle Externo
eExercido pela propria eExercido por outra

entidade entidade
*Orgao proprio de *Orgdos da
fiscalizacdo administragdo direta

de cada ente
consorciado

*Pode ser exercido
pelos poderes
Legislativo e Judiciario

*Ex: Ministério Publico,
Secretarias de Estado,
Tribunal de Contas,

N\ N o J

N

Figura 1. Controle interno e externo dos consorcios publicos.
Elaboracao propria.

oA legislagao ndo
especifica o tipo de
orgdo responsavel

*Ex: Secretaria
Executiva do
Consdrcio Nordeste
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O orgéo técnico responséavel pela fiscalizacdo interna das atividades do
consorcio publico pode ser criado sob diversas formas, como a de um Conselho Fiscal
ou de uma Diretoria Administrativo-Financeira, como é o caso do Consorcio Nordeste,
gue faz parte do 6rgdo Secretaria Executiva e € responsével pela operacionalizacédo
das acdes do Consoércio, cabendo-lhe: a) o planejamento, a coordenagédo, o controle
e a execucdo de rotinas administrativas do Consorcio; b) o planejamento, a
organizacao, a auditoria, a contabilidade e controle das financas do Consoércio®.

Como visto, a fiscalizacdo e apuracdo de possiveis irregularidades ocorridas
no ambito do consércio publico podem se dar dentro da prépria estrutura da entidade
administrativa, seja do consorcio publico, seja dos entes da Federacdo consorciados.
Além disso, os consorcios também estéo sujeitos a fiscalizacédo do Tribunal de Contas,
tendo em vista que administra bens e valores publicos, conforme dispde o art. 70 e 71

da Constituigao:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagcao das subvencdes
e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publicaou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou
gue, em nome desta, assuma obrigagdes de natureza pecuniaria. (Redagéo
dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, ser&a
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete
(.-.) (grifos nossos)

Assim como a norma constitucional acima transcrita, a Lei dos Consorcios
Publicos estabelece que a execucado das receitas e despesas da gestdo consorciada
deve obedecer as normas de direito financeiro aplicaveis as entidades publicas (art.
9°, caput). Categoricamente, o paragrafo Unico do dispositivo retromencionado
estabelece o Tribunal de Contas como érgado competente para realizar a fiscalizagéo
contébil, operacional e patrimonial dos consoércios, inclusive quanto a legalidade,

legitimidade e economicidade das despesas, atos, contratos e rendncia de receitas,

6 Todos 6rgéos e cargos, bem como seus ocupantes, do Consorcio Nordeste podem ser
visualizados em: http://www.consorcionordeste-ne.com.br/governanca/.
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sem prejuizo do controle externo a ser exercido em razdo de cada um dos contratos
de rateio (art. 9°, 8Unico).

A gestéo associada em forma de consorciamento pressupde a existéncia de
diversas pessoas juridicas que possuem seus proprios oOrgdos de fiscalizacao
competentes, a exemplo dos Tribunais de Contas Estaduais, em caso de um
consorcio publico composto por estados brasileiros. Ou como no caso de consorcios
composto pela Unido, Estados e por Municipios, haveria a competéncia de multiplos
Tribunais de Contas para exercer a sua fiscalizagdo, o que poderia ensejar conflitos
de competéncia. Atentando-se para esta possibilidade, o art. 9°, paragrafo Unico, da
Lei dos Consércios determina que o Tribunal de Contas competente para apurar as
atividades do consoércio serd o do Estado federado cujo Chefe do Executivo esteja
ocupando o cargo de presidente do consorcio.

Ainda com a solucéo trazida pelo dispositivo retromencionado, Negrini (2009)
acredita haver conflito entre o art. 92 da Lei dos Consorcios Publicos e os arts. 70 e
71 da Constituicdo Federal, este ultimo concedendo competéncia ao Tribunal de
Contas da Unido para “fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela
Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio” (art. 71, VI, da CF/88). Assim, a
manipulacdo de verbas federais por parte de outros entes Federados implicaria
necessariamente na sua fiscalizacdo pelo TCU, e ndo por algum TCE, caso a
Presidéncia do consorcio fosse ocupada por algum Governador.

Por outro lado, Odete Medauar e Gustavo Justino (2006, p. 94) entendem que
o art. 9°, paragrafo Unico, da Lei dos Consorcios Publicos esta em harmonia com a
norma constitucional ora analisada, ndo havendo inconstitucionalidade na
concorréncia para o exercicio do controle externo entre os diferentes Tribunais de
Contas dos entes que compdem a entidade associativa. Em face dessa divergéncia
entre a existéncia ou ndo de conflito entre as normas com grandes repercussoes
praticas, Lilian Maria Salvador Guimaraes Campos (2006, p. 105), advogada militante
na area de Direito Municipal, defende a fiscalizacdo das atividades do consorcio por
um unico Tribunal de Contas, mas sugere a “criacdo de um sistema de controle
externo nacional, a fim de que a autonomia fiscalizatéria dos tribunais de Contas nao

seja violada”.
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Marcal Justen Filho (2015, p. 124), doutor em Direito do Estado pela PUC-SP
e ex-professor titular da Faculdade de Direito da UFPR, ao analisar a questao, sugere
a possibilidade de se celebrar um convénio formado pelos Tribunais de Conta dos
respectivos entes federados que participam da gestdo associada. Negrini (2009, p.
200) endossa a ideia trazida por Margal e afirma a sua utilidade para a organizagao
dos métodos para o desenvolvimento da fiscalizacdo, indicacéo de atribuicbes, mas
sem que haja a exclusdo da competéncia daqueles que a detém por ordem
constitucional.

Daniel do Vale Dantas e Giovana de Albuquerque Andrade (2012, p. 21-23)
vislumbram duas possiveis medidas legais para o conflito da competéncia para
fiscalizar as atividades dos consorcios publicos. A primeira é atribuir a competéncia
para fiscalizar ao Tribunal de Contas vinculado ao Chefe do Poder Executivo,
representante legal do consoércio, sem que se obstem obrigacées de prestar
informacdes e relatorios periddicos aos entes consorciados e aos demais Tribunais
de Contas competentes. Caso o Tribunal de Contas competente ndo tivesse a
capacidade para exercer a atribuicdo, a exemplo de um Tribunal de Conta do
Municipio a fiscalizar as atividades de um consércio interfederativo que engloba
multiplos Estados e Municipios, 0os autores sugerem a escolha como representante
legal do consércio o Chefe do Poder Executivo que repassou a maior quantidade de
recursos publicos, por ser pressuposto a sua maior capacidade e alcance de gestéo.

A segunda alternativa trazida pelos autores é atribuir a todos os Tribunais de
Contas vinculados aos o6rgaos conveniados a competéncia para fiscalizar,
demandando que os consorcios publicos detalhassem e discriminassem a fonte dos
recursos e 0 nexo entre a receita e a despesa. Dessa forma, ajudaria os Tribunais de
Contas a identificarem se determinada desposa foi realizada com recursos federais,
estaduais ou municipais de forma individualizada. Esse método impediria que um
mesmo ato fosse punido mais de uma vez por Tribunais de Contas diferentes. Por
outro lado, os autores identificam possiveis 6nus nessa metodologia, reconhecendo

que

o exercicio fragmentado e desarticulado do controle da gestéo publica tem
sido um dos principais obstaculos a sua efetividade, razéo pela qual os novos
arranjos institucionais para a prestacdo de servicos publicos requerem
também a implementacédo de um sistema integrado de controle externo que
garanta ao mesmo tempo a autonomia inerente ao Estado Federal e a criacdo
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de um espaco comum de acao, ou, melhor dizendo, a implementacao de um
controle associado de servigcos publicos

No tocante a responsabilizacao dos agentes publicos incumbidos da gestéo de
consorcio, 0s mesmos nao respondem pessoalmente pelas obrigacdes contraidas
pelo consércio publico, mas respondem pelos atos praticados em desconformidade
com a lei ou com as normas do seu estatuto (art. 10, § Unico, da Lei n°. 11.107/2005).
A representacdo judicial e extrajudicial do consorcio é sempre na figura de seu
presidente, que deverd utilizar de seus préprios 6rgaos de representacdo em prol do

Consorcio.

2.6. Estrutura organizacional do Consdrcio Nordeste

No geral, a estrutura organizacional de consorcios publicos tende a ser enxuta,
tendo em vista que a associacao possui objetivos determinados a serem executados
de maneira pratica. O mesmo é valido para a estrutura do Consoércio Nordeste, que
sera analisado mais a fundo no préximo capitulo, cuja organizagdo é composta pelos
seguintes orgaos: Assembleia Geral, Presidéncia, Secretaria Executiva e Conselho
Consultivo.

De acordo com o estatuto do Consorcio Nordeste, a Assembleia Geral é um
orgdo colegiado composto pelos representantes de todos os entes federativos
consorciados (art. 13) e é presidida pelo presidente do Consorcio (art. 13, 81°) e se
reunira ordinariamente ao menos 3 (trés) vezes por ano e, extraordinariamente,
sempre que convocada (art. 14). A Assembleia Geral € a instdncia maxima do
consoércio e, dentre outras atribuicdes, é legitima para realizar alteracfes estatutérias,
eleger ou destituir o presidente do Consoércio ou membro do Conselho de
Administracdo, analisar e aprovar o orcamento anual e plurianual, bem como servir de
espaco de discussoes e deliberacbes em torno da estratégia de atuacao e formulacéo
de politicas publicas.

A partir do seu capitulo 111, o estatuto define o papel da Presidéncia. O ocupante
do seu cargo, o presidente do Consoércio constitui uma funcdo ndo remunerada (art.
31, 8§ tinico) com mandato de 01 (um) ano (art. 33) e, além de exercer a representacao
legal da associacdo publica (art. 31), deve responsabilizar-se pela prestacdo de
contas do consoércio (art. 32, IV), celebrar acordos, contratos, convénios e outros
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ajustes (art. 32, V), exercer o poder disciplinar no ambito do Consoércio, instaurando
procedimentos e aplicando as penas cabiveis (art. 32, VI), indicar a apreciacdo da
Assembleia Geral, pessoa para ocupar o cargo de Secretario Executivo (art. 32, VII),
bem como nomea-lo e exoneré-lo (art. 32, VIII), e indicar os membros para
composic¢do do Conselho Consultivo (art. 32, X).

Por sua vez, a Secretaria Executiva, regulada a partir do capitulo 1V do estatuto
do Consorcio Nordeste, € composta por uma Assessoria Juridica, uma Diretoria
Administrativo-Financeira e 05 (cinco) Subsecretarias de Programa (art. 37). O 6rgdo
coordena as atividades desenvolvidas pela associa¢céo, assessorando diretamente o
presidente do Consorcio na pessoa do Secretario Executivo que é provido mediante
indicacdo do mesmo homologada pela Assembleia Geral (art. 38, caput) e deve
satisfazer os requisitos de inquestionavel idoneidade moral (art. 38, 1) e formacéo de
nivel superior (art. 38, I1). Dentre outras atribuicdes, a Secretaria Executiva compete
o planejamento, execucéao, controle e fiscalizagcdo do desenvolvimento das atividades
consorciadas (art. 36, I), a promocao da gestédo patrimonial do Consoércio (art. 36, Il),
a publicacdo de atos e contratos do Consoércio (art. 36, 1), dentre outros.

Ao Secretério Executivo, compete a movimentacdo das contas bancéarias do
Consorcio em conjunto com o Diretor Administrativo-Financeiro (art. 39, 1), a
autorizacdo de dispensa ou exoneracao de empregados e de servidores temporarios
(art. 39, Ill), a autorizacdo de instauracéo de procedimentos licitatorios (art. 39, V), a
homologacao e adjudicacao objetos de licitagbes (art. 39, VI), convidar técnicos de
orgdos municipais, estaduais, federais, profissionais liberais e membros da sociedade
civil organizada para participarem de grupos de trabalho e comissdes técnicas (art. 39,
X), julgar impugnacfes a editais de concursos publicos, recursos diversos e a
aplicacédo de penalidades a contratados ou a empregados do Consoércio, dentre outras
atribuigodes.

Por fim, o Conselho Consultivo é o 6rgdo que permite a conexdo mais estrita
entre as atividades do Consorcio com a populacéo, pois prevé, em sua composicao,
a participacao de representantes da sociedade civil, contemplando, pelo menos, 0s

seguintes segmentos sociais (art. 45):

| - movimentos sociais, populares e de moradores;
Il - trabalhadores, por suas entidades sindicais;

Ill- empresérios, por suas entidades classistas;
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IV - entidades profissionais, académicas e de pesquisa;

V - organizagdes ndo governamentais.

Os membros do conselho consultivo sédo designados para mandatos de 02
(dois) anos em Assembleia Geral especialmente convocada pelo presidente do
Consorcio (art. 45, 82°), devem ser escolhidos dentre pessoas com notavel saber
técnico e reputacgéo ilibada (art. 45, 81°) e ndo serdo remunerados, mas fazem jus ao
pagamento de despesas como deslocamento, hospedagem e alimentagéo (art. 45,
§3°).

ASSEMBLEIA . FORMADA PELOS 9 GOVERNADORES.
GERAL £ O ORGAO MAXIMO DO CONSORCIO.

ATUAL PRESIDENTE E O
GOVERNADOR DO PIAUI

PRESIDIDO PELO SECRETARIO EXECUTIVO DO CONS! -_ RCIO
FORMADO POR 9 SECRETARIOS DE ESTADO.

CONSELHO DE
ADMINISTRAGAO

CHEFE DE ; DIRETORIA
GABINETE > SUBSECRETARIOS ADM/FINANCEIRA

Figura 1. Estrutura Organizacional do Consorcio Nordeste disponivel em http://www.consorcionordeste-
ne.com.br/governanca/.

O Consércio Nordeste representa um grande avanco no tocante as
experiéncias institucionais de consorcios publicos no Brasil, mas acima de tudo um
grande avanco para o pensar, planejar e construir o desenvolvimento sustentavel e a
superacao de entraves e desigualdades presentes na regido Nordeste do Brasil. A

cooperacao regional permite planejamentos a longo prazo.

3. DESENVOLVIMENTO NACIONAL E REGIONAL

3.1. Crescimento e desenvolvimento econdmico: diferentes
entendimentos e percepcdes
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Nas ciéncias sociais como um todo, existem diversas teorias acerca do
desenvolvimento regional que abordam a questdo especifica do desenvolvimento
equilibrado e desequilibrado. As diferentes estratégias de desenvolvimento
pressupdem diferentes entendimentos acerca do funcionamento da economia e dos
elementos que cercam as ciéncias econdmicas. Cumpre destacar que elementos de
diversas outras ciéncias, como das ciéncias sociais, a historiografia, as ciéncias
juridicas, dentre outras, incidem direta e indiretamente no curso do desenvolvimento
socioecondmico. Os estudos sobre desenvolvimento ndo se apresentam como uma
forma de conhecimentos exatos, muito menos estaticos no espaco e no tempo. As
ideias, pensamentos e teorias explorados no presente capitulo sdo diversos,
buscando abranger e agregar diversas correntes, desde os fundamentos classicos até
as mais recentes perspectivas de crescimento socioeconémico e desigualdades
regionais.

Vilmar Nogueira Duarte (2015, p. 195), ressalta que a nocao de
desenvolvimento econdmico ndo é universal e ndo se confunde com a de crescimento
econdmico, apesar de ser vulgarmente utilizadas como sindnimos. O crescimento é
condicdo necesséria para atingir o desenvolvimento, mas nédo suficiente. De acordo
com o autor, a literatura acerca do tema reforca a diferenca entre os conceitos e
apontam a possibilidade de existir regides que detém elevados niveis de crescimento
econbmico simultaneamente com baixos indices de desenvolvimento econémico e
social. Do mesmo modo, é possivel existir regides pobres com baixos niveis de
desenvolvimento, em comparac¢ao com paises ricos, mas que comportam sub-regides
ou regides vizinhas altamente prosperas.

A explicagéo para tal disparidade, traduzida como desenvolvimento regional
desequilibrado, é a de que o ambos os conceitos de crescimento e desenvolvimento
ndo caminham necessariamente lado-a-lado, sendo factivel a existéncia de um
crescimento altamente vigoroso, mas que nado se traduz em desenvolvimento. Pelo
contrario, a expansao vigorosa da economia pode ocorrer em setores econémicos e
setores da sociedade bastante estritos, 0 que pode levar a uma maior concentragao
de riqgueza em regides desenvolvidas e, consequentemente, estagnagao ou pouco
crescimento as outras. Assim, em uma dada regido, ndo ha a garantia da

simultaneidade entre crescimento e desenvolvimento, processos estes que s&o
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irregulares e que favorecem as regides que possuem dinamicidade na economia,
como por exemplo aquelas que abrigam os setores industriais de uma sociedade.
(DUARTE, 2015, p. 195).

As discussdes acerca de crescimento e desenvolvimento econ6mico s&o
bastante populares e diversas no mundo académico, que se concentra em elaborar
estudos que apresentam diagnosticos cada vez mais preciso da realidade
socioecondmica, mas também esta presente com forte peso nas instancias politicas
preocupadas na elaboracdo de politicas publicas, estratégias e acdes que busquem
dirimir essas desigualdades. O presente capitulo busca elaborar um arcabougo tedrico
de andlise de teorias do desenvolvimento que busca compreender os atuais niveis
desequilibrados de desenvolvimento da economia nordestina, de maneira individual e
comparativa com as outras regides do Brasil, ao passo que busca apresentar o edificio
tedrico econdbmico que propiciou o recente consorciamento dos nove estados
nordestinos em uma Unica pessoa juridica.

De acordo com Duarte (2015, p. 195-196), a acepcdo do termo
“‘desenvolvimento” nas ciéncias econdmicas é alvo de conflito dentre o mundo
académico. Na teoria, a primeira corrente de pensamento entende o0 crescimento
como sinénimo de desenvolvimento, defendendo que os montantes acrescidos a
renda per capita é a condicdo necessdria para o desenvolvimento, sem adentrar em
guestbes como a sua distribuicio em uma determinada sociedade. A nocao de
desenvolvimento ora destacada se restringe a analise da acumulacao do capital e do
avanco da técnica e do conhecimento relacionado ao sistema produtivo. A segunda
corrente de pensamento se preocupa com a analise empirica dos indices de
crescimento que podem ou nao se traduzir em desenvolvimento, sendo o primeiro
necessario, mas nao suficiente para o segundo. Aqui, ha destaque para o
desenvolvimento enquanto fator de melhoramento da qualidade de vida da populacao,
das instituicoes e das estruturas produtivas, levando em consideragdes os indicadores
de bem-estar econdémico e social, como o indice de desigualdade social, de pobreza,
de desemprego, de saneamento basico, moradia, educacao, saude, seguranca, lazer,
dentro outros (DUARTE, 2015, p. 196).

De acordo com Maria Luiza Alencar Feitosa e Paulo Henrique Tavares da Silva
(2012), a utilizagéo confusa de ambos os conceitos de crescimento e desenvolvimento

como sindbnimos pode ser devido a falta de precisdo tedrica, mas também como
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ferramenta conveniente utilizada por mercados e governos surripiar a conjuntura da
ma distribuicdo da riqueza nacional, por meio de dados estatisticos. De acordo com
0s autores, é possivel afirmar haver um consenso, no plano dos Tratados e Acordos
Internacionais, sobre a distingéo entre crescimento e desenvolvimento, que captura a
nogao de desenvolvimento em ambas as dimensdes humana e social e defende a
premissa de inseparabilidade dos direitos politicos, sociais, econémicos, culturais e
ambientais.

Como exemplo do afastamento gradual da perspectiva dos modelos
tradicionais neoclassicos sobre desenvolvimento no plano internacional, os autores
em comento citam a criacdo, pela Organizacdo das Nacfes Unidas (ONU) em 1990,
do indice de Desenvolvimento Humano (IDH) que afere variaveis como a expectativa
de vida dos habitantes, o nivel de educacgéo, além da renda per capita. O indice foi
elaborado como um contraponto ao foco dado ao Produto Interno Bruto (PIB), que
leva em consideracdo tdo somente aspectos econdmicos. Por outro lado, os autores
tecem critica ao IDH, argumentando pela sua insuficiéncia na afericdo e pela
necessidade de se considerar outros indicadores de desenvolvimento.

Nali de Jesus de Souza (2011) afirma que o desenvolvimento requer um ritmo
continuo de crescimento econbmico com taxas superiores as de crescimento
demografico. A autora entende que o crescimento deve combinar alteracdes na
estrutura econdmica, ao passo em que provoca melhoria nos indices de qualidade de
vida das pessoas. Assim, o crescimento é entendido como fator condicionante ao
desenvolvimento, sendo o ultimo compreendido como um conjunto complexo de
transformacdes no ambito econdémico, politico e social.

Ao tratar sobre a relacdo entre desenvolvimento e direitos sociais em uma
democracia, Gina Pompeu (2004) afirma que para a concretizacdo daquele, faz-se
necesséaria a efetivagdo plena dos direitos humanos, destacando-se o direito a
educacéo, que também denomina “responsabilidade social”, e sua importancia para o
crescimento econdmico . Portanto, percebe-se que o conceito de desenvolvimento
também se traduz na efetivacéo de direitos sociais basicos, como o direito a educacéao,

aliando a efetivacdo dos direitos humanos ao crescimento econdémico.

3.2. Teorias do desenvolvimento regional
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Como visto, o descompasso entre crescimento e desenvolvimento é entendido
das mais diversas formas no mundo académico, seja pela perspectiva da sua
vinculagéo ou desvinculacdo. De qualquer forma, esse descompasso abre margem
para a teorizacdo sobre as formas de desenvolvimento, o equilibrado e o
desequilibrado, que repercutem diretamente no desenvolvimento regional. Em ambas
categorias de equilibrio e desequilibro, Duarte (2015) discute as principais teorias de
desenvolvimento, sendo de desenvolvimento equilibrado as teorias do “grande
impulso” de Rosenstein-Rodan e do “circulo vicioso do subdesenvolvimento” de
Nurkse; e de desenvolvimento desequilibrado as teorias dos “polos de crescimento”
de Perroux, da “causacdo circular acumulativa” de Myrdal;, e do “crescimento
sequencial” de Hirschman.

A breve andlise a seguir segue as teorias retromencionadas elencadas por
Duarte e, a seqguir, abordar-se-a teorias de desenvolvimento desigual majoritariamente
nacionais selecionadas pelo presente autor. Importante ressaltar que a pesquisa nao
se adentra profundamente em teorias e conceitos econémicos e que a compressao
destes servira como base para o entendimento de questdes mais praticas e juridicas
apresentadas mais a frente, como a prépria atuacdo do Consorcio Nordeste.

A teoria do “grande impulso” (Big Push) foi elaborada por Rosenstein-Rodan,
economista alma mater da Universidade de Viena que contribuiu para e edificacdo da
Escola Austriaca, em face da depressao econémica e do problema da industrializacdo
da Europa Oriental e Sul-Oriental. A teoria consiste em dar um impulso no setor de
capital social basico, empregando trabalhadores e gerando massa salarial em
industrias de diversos ramos cujos investimentos estrangeiros e recebimento de
salarios gerariam uma nova demanda que, por sua vez, engendrariam e
complementariam novas atividades industriais.

Assim, para solucionar a estagnagdo de econdomicas deprimidas, o autor
sugere a) fomentacdo de capital social basico, tendo em vista a sua escassez na
economia; b) fomentacdo da complementariedade de demanda; e ¢) aumento da
oferta da demanda (ROSENSTEIN-RODAN, 1943).

O desenvolvimento maquinado pela teoria de Rosenstein-Rodan exige um
grande volume de investimento em infraestrutura (novas moradias, estradas, ferrovias,
hidrovias e transporte urbano de operarios) e da transferéncia massiva de

trabalhadores do meio rural para centros urbanos, por meio de capacitacdo e
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treinamento ofertado pelo Estado, para ocuparem postos em setores diversificados da
industria, acompanhado da producdo de bens de consumo (alimentos, moveis,
vestuarios, dentre outros) (SOUZA, 2011). A teoria advém da Lei de Say, seguindo a
ideia de que a aplicacdo de méo-de-obra em industrias diferentes, expender-se-ia a
renda ao passo que criar-se-ia um mercado novo para cada setor industrial, bases
para o desenvolvimento de regides e paises com problemas econémico (DUARTE,
2015).

Em andlise da teoria em questao, Duarte (2015, p. 198) destaca o fato de que
as estratégias de investimento dependem majoritariamente da expectativa de lucro
dos empresérios, mas que cabe ao Estado a coordenacdo desses investimentos. A
alianca entre capital privado e a coordenacao estatal dos investimentos funcionaria
como um acelerador do processo de industrializacdo das areas deprimidas
economicamente. Rodan (1943) afirma que se o processo de desenvolvimento fosse
arquitetado todo pela iniciativa privada, a alocacdo dos recursos nao se daria de
maneira uniforme em todas as regifes, seguindo a tendéncia de baixo investimento
ou investimento nulo em areas estagnadas, elevando pouco ou de maneira
desequilibrada a renda nacional. Por fim, Souza (2011) afirma que uma das principais
preocupagcbes de Rodan era desenvolver as indlstrias para a exportagdo, com a
finalidade de gerar divisas para o pagamento dos empréstimos estrangeiros que
financiariam a industrializacao local.

A teoria do “circulo vicioso do subdesenvolvimento” de Nurkse, economista
formulador de politicas nas areas de financas internacionais e desenvolvimento
econdmico, também foi desenvolvida com base no equilibrio da oferta e da demanda.
De acordo com o autor, o grande empecilho para o desenvolvimento de um pais seria
a insuficiéncia de mercado interno, situacao onde a populag&o possui poucos recursos
formar um mercado consumidor robusto, devido a baixa produtividade dos fatores,
sendo uma localidade com baixa atratividade para investimentos (NURKSE, 1957).
Esse “ciclo vicioso do subdesenvolvimento” se relaciona com a dificuldade de um pais
em formar capital e do seu uso no processo de producdo, da mesma forma como

define a teoria da “armadilha da pobreza” exemplificando o economista:

Implica ele numa constelacéo circular de férgas, tendendo a agir e reagir uma
sbbre a outra de tal modo a conservar um pais pobre em estado de pobreza.
N&o é dificil imaginar exemplos tipicos destas constela¢des circulares: um
homem pobre ndo tem o bastante para comer; sendo subalimentado, sua
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saude é fraca; sendo fisicamente fraco, a sua capacidade de trabalho é baixa,
o0 que significa que éle é pobre, 0 que, por sua vez, quer dizer que ndo tem o
bastante para comer; e assim por diante. Tal situag&o, transporta para o plano
mais largo de um pais, pode ser resumida nesta proposicdo simpléria: um
pais é pobre porque é pobre (NURKSE, 1957, p. 8).

Por sua vez, as teorias do desenvolvimento desequilibrado parte do
pressuposto de que o desenvolvimento ndo € um fenbmeno espontaneo e que nao
ocorre de maneira uniforme em todas as regides, mas sim em localidades especificas
— 0s chamados polos de desenvolvimento, para entdo se expandir para as demais
regides. Partindo desse entendimento, a estratégia para o crescimento passaria pelo
direcionamento dos investimentos a setores-chaves da economia, resultando em um
processo de concentracao que resulte na maximizacgao dos retornos (DUARTE, 2015,
p. 199).

A teoria dos “polos de crescimento” de Frangois Perroux, economista que foi
professor do Collége de France, foi desenvolvida em 1955 e captura os polos de
crescimento em seu carater geografico, frutos de processos intensos de formacéao de
complexos industriais em uma determinada localidade e que foram cadeias de
producdo em direcdo a inovagdo, por meio de um processo de imitacéo,
impulsionando o desenvolvimento local e regional (DUARTE, 2015). A ideia basica de
Perroux, em contraponto ao pensamento dos economistas classicos e neoclassicos,
€ a de que o processo de crescimento econdémico ndo implica em um equilibrio, mas
€ essencialmente um processo desequilibrado por natureza (JESUS e SPINOLA,
2015). Um ponto principal da teoria € o conceito de “polarizagao”, que se materializa
em um polo de crescimento cujas atividades movimentaria outros setores econdmicos,
por meio de ganhos oriundos da aglomeracao de industrias que, juntas, conseguiriam
produzir em escala maxima e fomentar a expansao da infraestrutura local e regional
(DUARTE, 2015).

A teoria da “causacéao circular acumulativa” de Gunnar Myrdal, economista
sueco membro da Escola de Estocolmo e ganhador do Nobel de Economia de 1974,
parte da ideia de existéncia de uma relacao de centro versus periferia e da percepgao
do sistema econdmico como sendo algo eminentemente instavel e desequilibrado. A
causacao circular acumulativa se traduz na no¢éo de que os paises subdesenvolvidos
possuem estruturas desequilibradas e que o equilibrio ndo deve ser o fim das
estratégias de desenvolvimento, pois o objetivo é se desenvolver a partir de processos

de industrializag&o impulsionado por desequilibrios (MYRDAL, 1957).
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Por fim, a teoria do “crescimento sequencial” de Albert Hirschman, economista
de origem alema que pesquisou o0 desenvolvimento econdmico na Ameérica Latina,
entende o desenvolvimento equilibrado como impraticavel e antiecondémico,
defendendo a ideia de que os investimentos devem ser aplicados em setores
selecionados que possuem maior probabilidade de sucesso e de desencadear um
processo de crescimento do produto e do emprego (HIRSCHMAN, 1958). Os
investimentos em setores-chaves seriam responsaveis por promover um efeito em
cadeia “para tras” (novos investimentos nos setores fornecedores de insumo) e “para
frente” (setor capaz de produzir insumos para uma atividade nova), fomentando as
cadeias produtivas setoriais e induzindo o crescimento econémico como forma de
superar a estagnacao de economias subdesenvolvidas (DUARTE, 2015). Outro ponto
importante da sua teoria € a de reconhecer o setor publico como necessario
interventor em cenarios de insuficiéncia de oferta, principalmente em setores nos
quais a iniciativa privada néo alcanca, a exemplo da infraestrutura, caso onde o Estado
funcionaria como planejador e coordenador de setores-chaves da economia com

destaque para aqueles que apresentam maiores encadeamentos (DUARTE, 2015).

3.3. O desenvolvimento desigual brasileiro

O arcabouco teodrico desenvolvido acerca das teorias e estratégias de
desenvolvimento socioeconémico € de suma importancia para a identificacdo dos
gargalos do desenvolvimento em algumas regiées do globo, mas é preciso ter em
mente que a compreensao de determinada situacdo por meio de teorias previamente
elaboradas ndo necessariamente fornece uma analise verossimil da realidade, que é
muito mais complexa e dependente de variaveis do que as teorias.

Contextualizando as teorias de desenvolvimento acima abordadas a realidade
brasileira, pode-se afirmar que o Brasil, ao longo de sua historia, passou por varios
processos de desenvolvimento que ora implicavam em investimentos e acdes
voltados ao impulsionamento de regiées com maior probabilidade de maiores retornos,
em detrimento de regides com menos potenciais de fazé-lo, ora implicavam em
politicas e a¢cbes que buscavam integrar economicamente as diferentes regides do

pais.
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Ao logo da histéria do desenvolvimento nacional, especificamente durante as
primeiras décadas da colonizacdo portuguesa de territorios sul-americanos, a
economia “brasileira” passou por diversos momentos em que o seu direcionamento
pouco se confiava as liderancas locais, mas ao corpo de pensadores, nobres, politicos
e formuladores de politicas publicas que faziam parte de uma dindmica que envolvia
o territério brasileiro, capturado como a periferia, e Portugal e demais paises europeus,
entendidos como o centro dessa relacéo.

No tocante as economias periféricas, notadamente aquelas que se davam em
territérios que passaram por um processo de colonizacdo, especialmente do de
colonizacdo para fins exploratérios e espoliatérios, identificam-se caracteristicas de
subordinacéo e de auséncia de autonomia econémica, perante uma outra economia
central.

De acordo com Maria da Conceicdo Tavares (1975), até a década de 1930 no
Brasil, perdurou-se um modelo de desenvolvimento centrado no setor primario-
exportador que se baseava em duas variaveis, a importacao (variavel endégena) e a
exportacdo (variavel exdgena). Ambas variaveis macroecondémicas possuiam
funcionamento e pesos diferentes em paises como o Brasil, quando comparadas com
a dindmica que ocorria em paises de economia central, a exemplo de Portugal.

Em paises centrais, a exportacdo de produtos comportava-se como qualquer
outra variavel de anéalise econémica e 0 seu peso na composi¢ao da renda dos paises
era equilibrado. Entretanto, em terras brasileiras, a exportacao de produtos agricolas
correspondia a maior parte da renda nacional e se apresentava enquanto o motor de
crescimento econdmico de toda a economia, tendo em vista o forte estimulo do setor
primario-exportador que perdurou até meados da década de 1930. Assim, 0 centro
dindmico de economias periféricas como a brasileira estava fixado nas exportacdes
de uma lista de produtos composta por alguns poucos produtos primarios e pouco
dindmica (TAVARES, 1975).

O carater das importacdes também difere quando analisado por meio das
perspectivas periférica e central. Nas economias centrais, as importacdes limitavam-
se ao suprimento de determinados bens e servigos cuja producdo interna ndo era
capaz de fornecer de maneira satisfatoria, bem como ao suprimento de matérias-
primas e insumos escassos em sua constelagdo de recursos naturais (TAVARES,

1975). Por outro lado, as importacdes nos paises periféricos correspondiam a grandes
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faixas de bens de consumo terminados e a quase totalidade de bens de capital que
eram utilizados no processo de producdo induzido pelo setor agroexportador
(TAVARES, 1975).

O carater peculiar da balangca comercial dos paises latino-americanos permitiu
gue o setor exportador de produtos agricolas induzisse a expansdo dos fatores de
producdo voltados ao atendimento das demandas internas, permitindo o
estabelecimento de industria nacional de bens de consumo n&o-duraveis tais como
vestuarios, calcados, moveis, dentre outros, bem como o desenvolvimento do
comeércio e da urbanizacdo (TAVARES, 1975).

A expansao timida de uma industria interna voltada tdo somente para atender
as necessidades basicas da populacao, ao lado de uma vigorosa importacéo de bens
acabados voltados principalmente para as elites brasileiras, foi uma caracteristica
comum aos paises latino-americanos que passaram pelo processo de colonizagéo e
seguiram um modelo de desenvolvimento agroexportador que servia como fonte de
matérias-primas e insumos a serem manufaturados pelos paises europeus centrais
(TAVARES, 1975).

A presenca de um setor exportador que funciona como 0 motor de expansao
de toda uma economia nacional, dentro de uma dinamica centro-periferia, ndo ocorreu
em nenhum dos paises centrais europeus, pois a capacidade produtiva europeia era
utilizada de maneira uniforme para atender o mercado interno e para escoar 0
excedente. No Brasil, havia uma clara distincdo de producdo a ser exportada e
producd@o a ser absorvida internamente, mas esse cenario ndo ocorreu na Europa
(TAVARES, 1975).

Por meio dessa dinamica, o Brasil construiu-se sobre contradicdes que
permanecem até os dias atuais: ao passo que desenvolveu-se uma elite
agroexportadora concentradora de propriedade bastante rica cujo padrao de vida
pode ser comparado com ao dos grades centros urbanos europeus, muito devido ao
capital disponivel para a importacdo de produtos la manufaturados, também
desenvolveu-se uma massa populacional com baixissimos niveis de renda e de
educacdo, 0 que em partes justifica a lenta expansdo de uma industria de bens
nacional (TAVARES, 1975).

Para Robert Carson Allen (2011, p. 105), ao analisar o passado colonial nos

paises norte e sul-americanos, afirma que uma das razdes imediatas para 0 sucesso
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dos Estados Unidos p6s-independéncia, em comparagado aos paises sul-americanos,
como o México, foram as diferentes trajetérias de inovacdo e tecnologia que se
refletiam na maior oferta e demanda de tecnologia nos EUA. De acordo com o autor,
os niveis de alfabetizagdo e numeramento eram maiores nas colénias da América do
Norte, muito justificado pelo dinamismo das trocas comerciais, em contraste com o
gue ocorria no México, onde a populacao nativa era menos ativa comercialmente.

Ao analisar o desenvolvimento desigual baseado no regime escravocrata, tanto
nos EUA, quanto no Brasil, o autor americano questiona o porqué de o primeiro pais
ter se tornado muito mais prospero do que o segundo. Para ele, a maior diferenca
entre as trajetdrias de desenvolvimento estadunidense e latino-americana reside na
proporcdo da populacdo que era socialmente excluida, o que se inclui os niveis
educacionais, como a populacdo descendente de escravos, que era muito maior na
América latina do que nos EUA (ALLEN, 2011, p. 106-107).

Ao analisar os diferentes modelos de desenvolvimento ocorridos no Brasil,
Ignacio Rangel (1981) construiu o conceito socioeconémico chamado de “dualidade
brasileira”. Para o autor, ao longo do desenvolvimento econémico nacional, havia a
existéncia simultanea de dois ou mais sistemas de producéo que guiavam a dinamica
da economia brasileira, sendo que o primeiro era sempre um sistema mais complexo
e que normalmente era absorvido das economias centrais, e 0 segundo era um
resquicio persistente do modelo produtivo anterior.

A coexisténcia de dois modelos se dava de maneira assimétrica e persistente,
e, inevitavelmente, seja por pressdes nacionais ou estrangeiras, em determinado
momento, atingia um ponto de saturacao social que induzia a formacédo de um novo
pacto social entre as forcas sociais hegemonicas internas e externas (mudancas
juridicas e institucionais) que imprimiam ao Brasil um novo modelo dualistico de
desenvolvimento (RANGEL, 1981). O primeiro momento forjador da dualidade
brasileira foi a abertura dos Portos em 1808, pois houve a integragéo do polo externo
brasileiro ao polo interno que permitiu a coexisténcia do escravismo e feudalismo
nesse e do capitalismo mercantil brasileiro e capitalismo industrial europeu naquele.

Com o advento da Revolugédo de 1930, houve a incorporagao do capitalismo
financeiro americano no polo externo da terceira dualidade e a substituicdo do
capitalismo mercantil brasileiro pelo capitalismo industrial brasileiro, do polo externo

(internacional) para o polo interno (nacional) (RANGEL, 1981). Ao analisar a terceira
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dualidade, Maria Mello de Malta (2014) afirma que a partir da “instauragado de um setor
produtor e desenvolvedor de bens de capital no Brasil é que poderiamos pensar em
uma dindmica de transformacdo movida por nosso proprio ciclo de inovacéo e
investimento”.

Assim, a partir da primeira metade do século XX, o Brasil passou por diversas
transformacdes estruturais, consolidando-se como uma nacao em torno de um projeto
nacional de desenvolvimento de carater industrializante e protecionista. Por meio de
instrumentos como a estatizagdo do cambio e o protecionismo comercial, o Brasil
conseguiu reorganizar os ramos manufatureiros pré-existentes e promover uma
expansao acelerada dos fatores de producéo aliada ao mercado interno cuja demanda
por bens e servi¢os crescia exponencialmente, passando fabricar produtos até entéo
importados de paises centrais (PEREIRA, 2005).

3.4. Aintegracdo regional brasileira no século XX: Nordeste em foco

De acordo com Raquel Maria Pereira (2005), até a década de 1930, o desenho
da dindmica econdmica e geografica que ocorria no territério brasileiro se
assemelhava a uma forma de “arquipélago”, cujo centro se localizava no Sudeste, de
onde se partiam trés ramificacdes que se projetavam para o sul, noroeste e nordeste.
A Revolucdo de 1930 promoveu mudancas na organizacao espacial brasileira com o
objetivo de integrar economicamente o territério brasileiro, por meio da criacdo de uma
infraestrutura de transporte e comunicacdo que procurou conectar as regides semi-
isoladas e unificar o mercado nacional.

Como exemplo desse esforco pela integracdo nacional e pelo desenvolvimento
das regibes mais afastadas do centro dinamico, Celso Furtado (1962) cita a acéo
promovida pelo Ministério da Viacao e Obras Publicas do governo Getulio Vargas, na
figura do ministro José Américo de Almeida, que criou a “Inspetoria de Sécas” com
intuito de conjugar trabalhos da engenharia e da agronomia. Na prética, o agronomo
mineiro José Augusto Trindade atuou no semiarido paraibano e avancou o0s
prognosticos das secas nordestinas, desviando a atencdo dada aos acudes e
represas para o estudo da utilizacdo da agua em programas de irrigagao.

Assim, pode-se observar, ao longo do século XX, uma série de esfor¢os

depreendidos pelo Estado brasileiro com a finalidade de elaborar planejamentos e
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promover acdes de carater desenvolvimentista em prol do desenvolvimento
socioecondmico mais equilibrado. As acfes perduraram até meados dos anos 80,
guando houve maior pressao internacional por politicas de desenvolvimento
neoliberais, ao passo em que houve a expansdo da globalizacdo e do capital
financeiro internacional (PEREIRA, 2005).

A partir dos anos 90, durante os governos de Fernando Collor e Fernando
Henrique Cardoso, o Brasil passou por uma abrupta interrupcdo do processo de
industrializagéo fechada, por influéncia das diretrizes econdmicas moldadas pelo o
capital financeiro norte-americano, que se tornou hegemoénico em escala global,
ocupando o papel antes desempenhado por bancos brasileiros e dirimindo a
importancia da industria nacional. Com efeito, o Brasil perde a sua capacidade de
planejamento e financiamento de longo prazo em setores estratégicos para o0 seu
desenvolvimento, em prol de uma inser¢cado a todo custo do pais no processo de
globalizacédo (PEREIRA, 2005).

A rapida abertura comercial associada a sobrevalorizacdo do cambio e ao
aumento da taxa de juros promoveu uma abrupta corrosdo do tecido industrial
nacional, por meio da exposi¢cao das industrias brasileiras, até entdo cobertas pelo
protecionismo econdmico, as empresas estrangeiras dotadas de mecanismos de
producao e administracdo mais desenvolvidas e inseridas nas cadeias globais de valor
(BACELAR, 2014).

Ao longo do processo de desenvolvimento econdmico brasileiro, os polos
dindmicos da economia ndo seguiram uma distribuicdo espacial equilibrada. Os
estados do Sudeste receberam mais incentivos a industrializacéo por parte do Estado
brasileiro, seguindo a concepcdo de que o desenvolvimento econdmico daquela
regido irradiaria para as demais, em um movimento de circunferéncia que se
expandiria e levaria progresso para os demais cantos do pais (FURTADO, 2005).

Ocorre que a demasiada concentracdo de esforcos de desenvolvimento na
regido sudeste ndo necessariamente acarretou o desenvolvimento socioeconémico
nas demais regides do pais, o que se pode observar da atual desigualdade de renda,
da capacidade industrial limitada e da infraestrutura ainda menos desenvolvida e, em
certos aspectos, até mesmo precdria que ainda persistem na regido Nordeste.

O pensamento dicotdmico inerente ao conceito de centro-periferia baliza

grande parte das analises tedricas e programas elaborados pela Comissao
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Econbmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), criada em 1948 pelo Conselho
Econdmico e Social das Na¢des Unidas com o intuito de pensar e apresentar solucdes
para o subdesenvolvimento de boa parte dos paises da América Latina. A influéncia
retroalimentada entre o pensamento de Celso Furtado e da CEPAL ajudou a
elaboracdo de um arcabouco teorico que trata especificamente sobre a realidade,
dificuldades e possiveis solucdes para o subdesenvolvimento do Nordeste. Ou seja,
h& uma clara ideia de que a dindmica centro-periferia existente entre diferentes paises,
principalmente os dos hemisférios norte e sul, também foi reproduzido ao longo da
trajetéria de desenvolvimento desigual no Brasil, que fez com que a regido Centro-Sul
emergisse como centro dindmico do pais (FURTADO, 2005).

N&o obstante os esforcos realizados nas ultimas décadas, a infraestrutura
nordestina ainda carece de altos investimentos em conjunto com planejamentos de
longo prazo que integrem a regido e permitam maior competitividade ndo apenas
guando comparado as outras regides brasileiras, mas também no ambito do comércio
internacional. Entre os projetos realizados na regido, destacam-se: Plano Nacional de
Logistica e Transporte (PNLT), lancado em 2007; Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), lancado em 2007; Plano Nacional de Logistica Portuéria, langado
em 2012; Programa de Investimentos em Logistica (PIL), lancado em 2012; Plano
Hidroviario Estratégico, lancado em 2013; Programa de Parcerias de Investimentos,
lancado em 2016; mais recentemente, o Plano Nacional de Logistica, langado em
2018.

Sumarizando o contexto recente do desenvolvimento nacional e da regido
Nordeste, Bacelar (2014) elabora cinco momentos historicos. Primeiro, a autora afirma
ter a industrializacéo brasileira iniciada no século XX tornado aguda as desigualdades
sociais e regionais. Depois, afirma que a forte concentracdo do setor industrial no
Sudeste atingiu o seu auge na década de 1970 e sofreu com um movimento de
desconcentracdo que irradiou a industrializacdo principalmente para o interior do
estado de Séo Paulo, Minas Gerais e Regido Sul, mas também para as metropoles
do litoral Nordestino e para a cidade de Manaus e arredores, esse ultimo decorrente
de incentivos fiscais na Zona Franca de Manaus.

Posteriormente, a autora diz que a rapida abertura comercial promovida nos
anos 1990, em conjunto com o cambio valorizado e juros elevados, iniciou-se um

processo de desindustrializacdo, que afetou o tecido industrial existente. Tania
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também analisa que o Plano Real contribuiu para o aprofundamento das
desigualdades sociais e regionais, por conta da elevacao do endividamento publico e
da carga tributaria bruta e a consequente perda de capacidade de financiamento
publico em programas e politicas publicas na regido Nordeste, além do cambio
valorizado que gerou vulnerabilidade externa com elevados déficits em conta-corrente
no Balanco de Pagamentos. Por fim, a autora destaca melhorias do quadro fiscal e a
retomada de politicas publicas, principalmente federais, nos primeiros anos do século
XXI, destacando programas de estimulo de crescimento da renda das familias e
politicas de elevagéo do salario minimo.

Celso Furtado (2005), ao elaborar teorias acerca da dependéncia e do
subdesenvolvimento na década de 1950, sinalizou a existéncia de profunda divisao
intrarregional do trabalho que conferia ao Nordeste o posto de fornecedor de insumos
e matérias-primas para outras partes do Brasil, assim como ocorria na divisdo
internacional do trabalho, onde paises subdesenvolvidos exportavam materiais de
baixo valor agregado para as nac¢des industrializadas (FURTADO, 2005).

A historia do desenvolvimento econdmico brasileiro € marcada por processos
de crescimento desequilibrados e por desigualdades socioespaciais. No decorrer da
sua histdria, o Brasil precisou optar entre vias de desenvolvimento que priorizavam o
crescimento econdémico dissociado de uma estratégia que proporcionasse equilibro
tanto social quanto territorial, ou um desenvolvimento mais equilibrado que também
lancasse esforcos para destravar gargalos econdmicos de regibes brasileiras
subdesenvolvidas e formar capital social (FALCON, 2014).

A questéo se torna cada vez mais significante nos dias atuais, uma vez que a
falta de harmonia entre a estratégia de desenvolvimento levada pelo Governo Federal
abre mao do planejamento e de esfor¢os para o futuro da regido Nordeste, ao mesmo
passo em que cresce cada vez mais um movimento de liderancas nordestinas
autbnomo que se propbde a discutir 0s seus entraves e as oportunidades
socioecondmicas, nao se limitando a parcerias nacionais, mas se aliando também ao
capital transnacional disposto a investir em setores-chaves da economia brasileira,
como o agronegoécio, mas também em obras de infraestrutura e contratos e compra e
venda de equipamentos, dentre outros.

Depois de décadas de priorizagdo de investimentos na regido Centro-Sul, ndo

seria facil e sem resisténcia movimentos de reconcentracdo de esforcos para o
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desenvolvimento do Nordeste. Apds a repercussao da fala do presidente Jair
Bolsonaro ao se referir a regiao como “paraiba” e a cobranca de explicacao por parte
de governadores, o presidente declarou, em discurso a apoiadores, que “alguns
governadores estdo querendo separar o Nordeste do Brasil, estes cabras estdo no
caminho errado” e que “[eles] querem dividir o Nordeste, o Brasil € um pais s0,
estamos nos livrando desse mal vermelho, do comunismo, isso € muito bom” (G1,
2019).

Os conflitos politico-ideolégicos entre o Governo Federal e o Consorcio
Nordeste sédo explicitos e muito se tem a ver com uma disputa entre uma percepc¢ao
de desenvolvimento centrada no Sudeste brasileiro, cujas ideias principais sao
neoliberais de menos intervencéo econémica e menos politicas publicas direcionadas
aos menos desfavorecidos, e uma percepcao centrada no Norte-Nordeste brasileiro,
gue vem de uma heranca desenvolvimentista com a participacdo do Estado no
planejamento e execucdo de politicas publicas como forma de superacdo da
estagnacdo econdmica, pobreza e desastres naturais que assolam a regido.

Rinaldo Rossi e Simone Affonso (2020) ressaltam que a criagdo do Consorcio
Nordeste, em 2019, e a atuacdo dos governadores da regido sao de longa data,
citando a criagdo da SUDENE, em 1959, e, mais recentemente, do Férum dos
Governadores do Nordeste, em 2005, ambos com o intuito de promover a
coordenacao e a cooperacao governamental. Em assim sendo, a gestdo associada
nao surgiu como uma mera reacao a chegada de Jair Bolsonaro a Presidéncia da
Republica, mas que esse fato acentuou disputas no campo politico e institucional

relativas as relacfes federativas no Brasil.

3.4.1. Dados atuais do desenvolvimento nordestino

No intuito de compreender 0os avancos, as persisténcias e as oportunidades
gue circundam a economia nordestina, € imperioso realizar uma leitura de dados e
indices do desenvolvimento socioecondémico nordestino. A partir dessas informacdes,
€ possivel auferir percepcfes que servirdo como justificativas das necessidades de
planejamento estratégico, de participacéo ativa do poder publico, da gestdo associada,

de captacdo de recursos da iniciativa privada e da importancia do papel do Estado
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brasileiro nos mecanismos de estimulo ao crescimento econémico e de reducado das
desigualdades sociais e regionais.

Em uma analise macroecondmica que compreende o periodo entre 1960 a
1994 realizada no ambito do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA),
Gustavo Maia Gomes e José Raimundo Vergolino, ambos da UFPE, buscaram
analisar as variacdes de curto e longo prazo da economia nordestina, tomando como
principal indice de analise o produto interno bruto regional. Os economistas
reconhecem tanto a importancia do estimulo a demanda, em cenarios de curto prazo,
guanto a expanséo da capacidade produtiva, por meio de investimentos e inovacfes
tecnoldgicas, além do papel dos recursos naturais e da infraestrutura econdémica e
social (Gomes e Vergolino, 1995, p. 6).

De acordo com os autores, durante o periodo analisado, mais de 50% do
investimento total na regido foi oriundo do setor publico, por meio de politicas de
construcdo de infraestrutura, nas estratégias de expansdo das empresas estatais,
dentre outros (Gomes e Vergolino, 1995, p. 6). Entre 1995 e 2009, o PIB nordestino
cresceu 53,4% em decorréncia de trés movimentos concomitantes, o aumento dos
investimentos publicos na regido, notadamente em obras de infraestrutura e
programas de transferéncia de renda, o crescimento de empresas e conglomerados
locais e a atracdo de empresas nacionais e multinacionais (OLIVEIRA, 2013).

Gomes e Vergolino (1995, p. 7) afirmam que existem duas condi¢cdes para que
haja o fluxo de investimentos privados, sendo a primeira a existéncia de mercado apto
a absorver a futura producéo e a segunda que a essa dinamica possa ocorrer com
custos competitivos. Tendo isso em mente, a expansao dos mercados internos
nordestinos se da por meio do crescimento econémico que, por sua vez, requer certo
volume e qualidade de investimentos publicos e privados pregressos. Por sua vez, a
capacidade produtiva da regido depende da existéncia de recursos naturais, mao-de-
obra qualificada, capacidade tecnoldgica, dotacdo de infraestrutura de transportes e
comunicacdes, além da existéncia de linhas de créditos ou de incentivos fiscais
adequados.

Durante o periodo de 1965 a 1980, os autores apontam a economia nordestina
como uma regido bastante dindmica que contava com um crescimento médio anual
do PIB superior a diversos paises, excetuando-se apenas treze paises, mais o Brasil:

Siria, Botsuana, Gabao, Arabia Saudita, Oman, Coréia do Sul, Singapura, Egito,
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Republica Dominicana, Equador, Tailandia, Malasia e Hong-Kong. Quanto ao periodo
entre 1980 e 1990, o crescimento econémico do Nordeste diminuiu, mas ainda sim
sustentou desempenho superior & média nacional (Gomes e Vergolino, 1995, p. 11).

A década de 1980 foi marcada pela hiperinflagdo reprimida de 1987, momento
de grande reducdo do dinamismo da economia nordestina, mas que nao a
comprometeu de maneira irremediavel a longo prazo. Os autores apontam que,
apesar de suas deficiéncias, a economia nordestina ndo padece das mesmas
dificuldades que afetam as economias mais pobres do mundo, como as da Africa
subsaariana e as dos paises latino-americanos menos expressivos e que contam com
capacidade produtiva estagnada ou em declinio e rendas per capita minimas (Gomes
e Vergolino, 1995, p. 12).

Os autores afirmam que os grandes problemas da regiao néo residem no baixo
potencial produtivo e na estagnacdo econdmica dos anos que sucederam a
hiperinflacdo de 1987, mas sim na distribuicdo de renda e de riqueza desigual e na
vulnerabilidade as variacdes climaticas a qual se submete grande parte da populacdo
mais pobre, principalmente a seca no semiarido nordestino (Gomes e Vergolino, 1995,
p. 12).

De acordo com dados do IBGE analisados em relatério produzido pelo Banco
do Nordeste, entre 2018 e 2019, houve estabilidade no coeficiente de Gini, medida
mais comumente utilizada de concentracdo de renda e desigualdade, com uma leve
melhora de 0,545 para 0,543 (quanto mais préximo de 1, maior desigualdade, em
sentido oposto, mais préximo de 0, menor desigualdade). Dentre todas as regifes do
pais, apenas o Nordeste apresentou aumento da desigualdade e registrou o maior
indice de Gini, que foi de 0,559 em 2019, contra 0,545 do ano anterior. Utilizando
dados do IBGE, o relatério afirma que a forte alta na renda da populacdo 1% mais rica
e a diminuicdo da renda em -5,0% na faixa dos 10% mais pobres do Nordeste
contribuiram para o aumento da concentracédo de renda’.

Politicas de estimulo a renda, tal como o Programa Bolsa Familia (PBF), criado
por meio da Lei n°. 10.836 de 2004, e o aumento real do salario minimo tiveram

maiores impactos nas familias da regido Nordeste (26%), onde os individuos

7 O relatorio produzido por Wendell Marcio Araljo Carneiro, Economista Coordenador de
Estudos e Pesquisas - Célula de Estudos e Pesquisas Macroeconbmicas do Banco do
Nordeste/ETENE pode ser acessado por meio do seguinte link: https://www.bnb.gov.br/s482-
dspace/bitstream/123456789/522/1/2020_DEE_71.pdf
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ocupados perfazem até um salario minimo, do que nas familias da regido Sudeste
(17,6%), justificando-se na existéncia maior de pequenos municipios, cuja economia
gira em torno do semiarido e que passaram a ter mais dinamicidade econémica, com
o0 estimulo ao consumo e ao comércio, resultando na abertura ou expanséo de lojas,
farmécias, padarias, feiras, dentre outros (BACELAR, 2014).

Uma observacdo interessante acerca da distribuicAo geografica de
beneficiados pelo PBF e dos recentes atritos entre os governos estaduais nordestinos
e o0 Governo Federal é que, no ano de 2020, o percentual de concessfes de novos
beneficios na regido Nordeste foi de apenas 3%, enquanto que o Sul e 0 Sudeste
concentraram 75%, sendo que aquela regido concentra 36,8% das familias em
situacdo de pobreza ou extrema pobreza na fila de espera do programa. O numero de
novas concessoes no estado de Santa Cantaria, governado por Carlos Moisés (PSL),
foi o dobro do montante concedido ao Nordeste inteiro, sendo que o0 estado possui
populacao inferior em oito vezes a da regido (TOMAZELLI, 2020).

Durante a primeira década do século XXI, o valor do rendimento médio das
familias nordestinas se elevou 5,6% ao ano, superior a média nacional de 4,5% e a
média da regido Sudeste de 3,9%, de acordo com os dados coletados e
disponibilizados pelo IBGE (tabela 1). O crescimento do produto da regiao foi
alavancado pelo indicador macroeconémico “consumo”, que dinamizou a economia
da regido, mas, em um segundo momento, o indicador “investimento” também ganhou
expressividade na totalizagéo da renda (BACELAR, 2014).

TABELA 1 Brasil e regides: evolucdo do rendimento médio das familias

Taxa (%) de
Area geogréfica | 2000* (R$) 2010 (R$) crescimento
médio anual 2010-2000
Nordeste 790,46 1.369,51 5,6
Centro-Oeste 1.537,74 2.526,78 51
Sul 1.452,45 2.386,26 51
Norte 1.006,96 1.653,55 51
Brasil 1.372,51 2.127,33 4,5
Sudeste 1.697,23 2.490,95 3,9

Fonte: Elaboracédo Ceplan, com base em dados dos Censos Demograficos 2000 e 2010 do IBGE.
* Valores a precos de 2010, deflacionados pelo INPC.

O Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) foi um programa instituido
pelo Governo Federal por meio da Lei n°. 11.578 de 2007 que contou com a previsao

de investimentos na ordem de R$ 503 bilhdes, para o periodo de 2007-2010, tendo
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sido o montante elevado para R$ 656,5 bilhdes, no final de 2008. O programa
impulsionou os investimentos em todo o pais por meio de um conjunto de projetos
focados na infraestrutura econdémica e social do Brasil executados fazendo uso de
planos quadrienais focados na eliminacéo de gargalos que dificultavam o crescimento
econdmico (RODRIGUES e SALVADOR, 2011).

A segunda etapa do PAC compreendeu o periodo de 2011-2014 e teve um
investimento previsto no total de R$ 958,9 bilhdes, sendo R$ 278,2 bilhdes destinados
ao PAC Minha Casa Minha Vida (MCMV) (MARTELLO, 2010), que teve como objetivo
inaugurar uma politica habitacional de interesse social para a constru¢cédo de moradias
populares subsidiadas pelo governo, bem como dinamizar a economia e gerar
empregos (LOUREIRO, MACARIO e GUERRA, 2013).

Com a juncéo do programa MCMV ao plano do PAC, a politica habitacional
passou a ser enxergada como parte de um plano maior de desenvolvimento, que tinha
como resultado ndo apenas a entrega da unidade habitacional a populacdo, mas
também a promocao da cidadania, realizacdo de direitos basicos, respostas aos
problemas de déficit habitacional e urbanizacdo de espacos como assentamentos e
favelas (KRAUSE, BALBIM e NETO, 2013).

O PAC promoveu empreendimentos na infraestrutura logistica do pais, com
estimulos do setor produtivo nacional com a aquisicdo de sondas e navios que
revigorou a industria naval do Sul e Sudeste e levou estaleiros para o Nordeste
(BACELAR, 2014), langando bases para o funcionamento das atividades e demandas
da Petrobras por embarcacdes de transporte de petrdleo, gas e derivados, bem como
de apoio a plataformas (BRASIL, 2021).

Outro ramo de atuacdo do programa foi a politica de crédito, tanto para o
consumo quanto para o investimento. Em 2010, o Norte e Nordeste lideraram o
crescimento de crédito, tanto na modalidade pessoa fisica, quanto pessoa juridica e
as taxas para essas regides, no geral, eram maiores que as taxas médias nacionais
(GUIMARAES NETO, 2010).

Quanto ao crédito para investimento, os bancos publicos, a exemplo do Banco
do Nordeste do Brasil (BNB) e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social (BNDES) merecem destaque em sua atuacédo na regido. Os desembolsos

nessa regiao cresceram nitidamente no inicio da ultima década, passando de R$ 195
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milhdes para R$ 2.297 milhdes em 2009, mantendo-se proximos a R$ 2.000 milhdes
até o ano de 2012, de acordo com os dados do BNDES (BACELAR, 2014).

Como resultados das politicas neodesenvolvimentistas postas em pratica nas
primeiras décadas do século, a exemplo do PAC, pode-se destacar a taxa de
crescimento da economia da regido Norte (5,4%), do Centro-Oeste (5%) e do
Nordeste (4,9%) superiores as das regides Sudeste (4,5%) e Sul (3,4%), bem como
da média nacional (4,4%), de acordo com dados do IBGE referentes ao periodo de
2003-2010. O crescimento econdmico foi retroalimentado pelo crescimento do nUmero
de empregos formais no Nordeste que, durante o periodo de 2002-2010, experienciou
um aumento a taxa anual de 6,4%, superior as das regides Sudeste, Sul e Centro-
Oeste, totalizando 3.151.442 milhdes de novos empregos (BACELAR, 2014).

3.4.2. Desenvolvimento recente da educacéo no Brasil e no Nordeste

Como visto ao final do tépico 3.1, o desenvolvimento de uma sociedade
pressupde a alianca entre o crescimento econdmico e a efetivagéo de direitos sociais,
com destaque ao direito constitucional a educacdao (POMPEU, 2004). O
desenvolvimento recente do Nordeste se vincula intrinsicamente a politica nacional
setorial de expansao e interiorizacdo do ensino superior, que atuou como fonte de
dinamismo de municipios que contam com a populacéo entre 100 mil a 2 milhdes de
habitantes (BACELAR, 2014).

Mediante o advento do Programa de Apoio a Planos de Reestruturagdo e
Expansao das Universidades Federais (REUNI) instituido pelo Decreto n°. 6.096 de
2007, o numero de campi de universidades federais passou de 43, a maioria
concentrada no Sudeste, Sul e Litoral do pais, para 230 unidades distribuidas
geograficamente em regides onde antes o0 ensino superior ndo alcancava (BACELAR,
2014). Outro efeito das politicas desenvolvidas pelo programa de reestruturacdo foi o
aumento do numero de professores doutores que passou de 50,95% para 68,78%,
entre 2003-2012 (SOUZA, DE, FILIPPO, DE e CASADO, 2015).

De acordo com dados apresentados pelo Centro de Gestdo e Estudos
Estratégicos (CGEE), organizacdo ligada ao Ministério da Educacdo (MEC), a
distribuicdo geogréafica de mestres e doutores pelo pais se modificou nas ultimas

décadas. Em 1996, os estados de Séo Paulo e Rio de Janeiro foram responsaveis por
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58,8% dos titulos de mestrado e 83,4% dos de doutorado em todo o pais. Em 2014, o
percentual se alterou para 36,6% dos mestres e 49,5% dos doutores formados em
todo o Brasil. No mesmo periodo, na regido Norte, o0 nimero de mestres passou de
135 para 1884 (aumento de aproximadamente 1400%) e o de doutores passou de 21
para 301 (aumento de mais de 1400%) (CGEE, 2016).

Em 2014, o Brasil apresentou taxa de formacdo de jovens doutores
comparaveis com as do EUA, com idade média de 32 anos naquele pais e idade
média nacional de 34 anos, sendo que, nos anos 2000, a média estadunidense era
de 34 anos e a brasileira 38 anos (CGEE, 2016). Apesar do avanco, o Brasil necessita
dobrar o nuimero de doutores para alcancar a taxa mais baixa dos paises
desenvolvidos. Atualmente, no pais, existem 7,6 doutores formados para cada grupo
de 100 mil habitantes, taxa bastante menor que a do Japao (13), da Italia (17,5),
Inglaterra (Reino Unido) (41), Portugal (39,7) e Alemanha (34,4), e apenas superior
ao México (4,2) e Chile (3,4), dentre os paises que compde a Organizacdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) (CGEE, 2016).

O numero de pessoas entre 18 e 24 anos matriculadas em institutos de ensino
superior cresceu significativamente nas Ultimas décadas, com destaque para a regiao
Norte e Nordeste que mais que dobrou o quantitativo, entre 2000-2010, passando de
6,1% para 16,1% e 6,1% para 15%, respectivamente, enquanto a regiao Sul aumentou
de 17,0% para 27,4% e a Sudeste de 14,3% para 27,7% (BACELAR, 2014).

O aumento quantitativo e qualitativo dos numeros relacionados a educacéo nas
regibes Norte e Nordeste também implica em mudanca significativa na dindmica do
desenvolvimento regional nos anos recentes, pois dirime a lacuna existente entre a
gualificacdo da mao-de-obra dos profissionais daquelas regibes, quando comparada
com a das regides mais desenvolvidas do pais (BACELAR, 2014).

A reestruturacdo dos institutos de ensino superior, a expansdo do numero de
universidades e das vagas na graduacdo, mestrado e doutorado, bem como a
interiorizacdo das universidades federais ndo apontam apenas para uma mudanca
localizada no ambito da politica educacional, mas na reorientacdo do Estado para
atividades mais amplas de maiores intervencfes econémicas e nas politicas publicas,
como estratégia de desenvolvimento socioeconémico (DANTAS e SOUSA JUNIOR,
20009).
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3.4.3. Desenvolvimento recente da infraestrutura social e econdmica no

Nordeste

Geograficamente, a regido Nordeste do Brasil conta com a terceira maior
extensao territorial do pais, superior a 1,5 milhdo de km?, e é constituida pelo maior
namero de unidades da federagcdo (nove), em comparacdo com as outras quatro
regides do pais. Em termos populacionais, a regido conta com mais de 50 milhdes de
habitantes, sendo a segunda mais populosa do pais, abrigando aproximadamente um
terco da populacao brasileira (CAMPOS, SOUZA e RAMOS, 2014).

O Nordeste conta com o menor IDH do pais (mais de trés quartos dos seus
municipios possuem IDH baixo) e o menor PIB per capita do pais (R$ 948, contra
R$ 1.638 do Sudeste). No campo da educacédo, a metade dos analfabetos funcionais
reside na regido. Além disso, cerca de 60% da populacdo reside na faixa litoranea,
fato que aponta para uma distribuicdo geografica desiquilibrada (CAMPOS, SOUZA e
RAMOS, 2014). Deste modo, a regido Nordeste ainda convive com diversos entraves
ao seu desenvolvimento, como gargalos em sua infraestrutura logistica e baixos
indices de desenvolvimento humano, ndo obstante as potencialidades de crescimento
econdémico.

Tania Bacelar de Araujo (2014) aponta algumas permanéncias existentes na
regiao, a exemplo da antiga estrutura fundiaria, o peso da ocupacao rural, o alto indice
percentual de analfabetos, a desigualdade profunda entre os indicadores sociais
nordestinos e os das outras regides e a predominancia da ocupacao da Populagéo
Economicamente Ativa (PEA) em atividades agropecuarias.

Por outro lado, a autora também elenca alguns avancos econdmicos recentes
gue ocorreram na regido, como a expansao da agricultura intensiva e tecnolégica, em
detrimento do velho tripé do seminario “gado-algodao-policultura”, a redugéo do peso
relativo da producgdo sucroalcooleira, 0 aumento dos investimentos na industria de
transformacdo, na construcdo civil e a integracdo da parte oeste da regido na
producao tecnoldgica de graos, com a vinda de empresas de outras regides do pais.
Como estratégias e oportunidades de desenvolvimento da regido, a economista cita a
exploracdo do petréleo do pré-sal, a integracédo fisica sul-americana para integracao
econdmica, o estimulo a participacdo do setor privado nos investimentos e

concessodes de obras em infraestrutura econdémica.
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Quanto ao ultimo ponto, Bezerra e Viana (2017) analisam as fragilidades e
oportunidades em torno das infraestruturas no nordeste brasileiro. Os pesquisadores
afirmam que, no Brasil como um todo, os investimentos recentes em infraestrutura se
encontram aquém das necessidades, somando aproximadamente R$ 106 bilhdes em
2016 e permanecendo na proporcédo de 1,7% do PIB por uma década, enquanto a
ideal seria de 5%, de acordo com dados da Associacao Brasileira da Infraestrutura e
de Base (ABDIB).

Um nivel adequado de investimento em infraestrutura repercute em toda
dindmica econdmica e social de uma sociedade, diminuindo gargalos energéticos,
logisticos, comunicacionais e de transporte, barateando os custos e estimulando a
competitividade e inovacao. Entretanto, o que encontramos no Brasil, principalmente
no Nordeste, € a auséncia de exploracdo das potencialidades e vantagens
comparativas que a regido tem a oferecer a investidores publicos e privados.

Um bom exemplo de alocacgéo de recursos e investimentos publicos e privados
em infraestrutura na regido tem sido no setor de producao energética, principalmente
energias renovaveis como a solar e a edlica, como sera explorado mais a frente.
Atualmente, a infraestrutura de energia elétrica nordestina é adequada e possibilita a
oferta que em outrora ndo atendia a demanda por energia, desequilibrio que levava a
colapsos e cortes forgcados, como eram frequentes nas Ultimas décadas e foram
popularmente chamados de “apagdes” e (CETRA e OLIVEIRA, 2014), gerando
consequéncias negativas ndo apenas ao bem-estar da populacédo, mas produzindo
grandes perdas econdmicas.

Nas ultimas décadas, cresce no Nordeste uma janela de oportunidade em torno
da geracao de energia renovaveis, tendo essa industria sido o foco de direcionamento
da maior parte dos investimentos do Banco do Nordeste (BNB) em infraestrutura, que
entre 2004-2016, somaram cerca de R$ 20 bilhdes, sendo 72% voltado ao setor
energético (BEZERRA e VIANA, 2017).

O BNB operacionaliza o Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste
(FNE), criado com a Constituicdo Federal de 1988 (art. 159, I, c e art. 34 do ADCT) e
regulamentado pela Lei n® 7.827 de 1989, que € o principal instrumento financeiro da
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) do Governo Federal e da
Plano Regional de Desenvolvimento do Nordeste (PRDNE) elaborado pela SUDENE
(BRASIL, B. do N., 2021).
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Dada a conjuntura histérica, social e econdmica de disparidades regionais que
confere ao Nordeste menores indices de desenvolvimento humano, a disponibilizacéo
de recursos para o financiamento de planos, programas e projetos de longo prazo
deve ocorrer de maneira a facilitar o seu acesso, a exemplo de taxa de juros e prazo
para pagamento que contemplem a realidade da regiao.

Cumpre ressaltar que, dentro da politica de desenvolvimento regional, tao
importante quanto o financiamento de projetos é o planejamento com visédo de longo
prazo, que estimulem o desenvolvimento sustentavel em locais onde 0s recursos
normalmente ndo costumam alcangar e criem novos polos dindmicos em municipios

nordestinos de pequeno e médio porte.

3.4.4. Panorama da infraestrutura nordestina

Amplo, diverso e conflituoso € o debate em torno das possiveis formas de
crescimento econdémico e desenvolvimento, principalmente em paises de capitalismo
tardio e de industrializac&o periférica, como € caso do Brasil. A questao se torna ainda
mais tortuosa quando nos propomos a pensar categorias de desenvolvimento em um
pais marcado por desigualdades socioespaciais, situacdo que envolve a andlise de
tépicos multidisciplinares, como o econémico, a exemplo das vantagens comparativas
de cada regiao e a expansao do capital e das forcas produtivas, o de politicas publicas,
como as estratégias e atuacdo dos agentes publicos, e o juridico, que envolve o
estudo de normas regulatorias, as obrigacdes e os limites da atuacdo de entes
publicos e privados.

Um ponto que parece convergir entre estudiosos do desenvolvimento e
elaboradores de politicas publicas é que o investimento em infraestrutura tende a abrir
janelas de oportunidades para o desenvolvimento, ao expandir e criar redes
energética, comunicacional, sanitaria e de transporte que ampliam o movimento de
troca comercial e de circulacdo de pessoas em nivel local, regional, nacional e
internacional, além de eliminar gargalos e estimular a competitividade.

Nas ultimas décadas, muitos foram os esforcos empreendidos para pensar e
desenvolver a infraestrutura brasileira, podendo-se destacar: o Plano Nacional de
Logistica e Transporte (PNLT), lancado em 2007; o Programa de Aceleracdo do

Crescimento (PAC), lancado em 2007; o Plano Nacional de Logistica Portuéria,
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lancado em 2012; o Programa de Investimentos em Logistica (PIL), langado em 2012;
o Plano Hidroviario Estratégico, lancado em 2013; o Programa de Parcerias de
Investimentos, lancado em 2016; e mais recentemente, o Plano Nacional de Logistica,
lancado em 2018 (VIANA, 2019).

Entretanto, os investimentos ndo vém sendo suficientes para a manutencao e
muito menos para a expansao da infraestrutura nacional, que sofre com déficits que
afetam a produtividade e dinamicidade da economia brasileira e o bem-estar da
populacdo, em razdo dos investimentos em infraestrutura aquém do minimo ideal, das
restricbes fiscais enfrentados pelos governos brasileiros ha alguns anos e da
dificuldade no redirecionamento de recursos que sao absorvidos pelos gastos
correntes e obrigatorios (CNI, 2021).

Entre 2001 e 2014, a porcentagem de investimentos na categoria de
infraestrutura de transportes foi de 0,68% do PIB e, entre 2006 e 2014, de 0,55%,
sendo boa parte em rodovias (entre 0,4% e 0,6%) e uma porcentagem ainda mais
inferior em ferrovias (0,15%) e hidrovias (0,01%) (VIANA, 2019). O baixissimo
investimento em infraestrutura contribui para o baixo desempenho logistico do pais, 0
gue aumenta os custos de grande parte da cadeira produtiva interna e dificulta a
exportacao, encarecendo o frete e a consequente competitividade brasileira perante
outros paises exportadores.

De acordo com Juliana Elias (2021) da CNN Brasil Business, em 2021, os
investimentos em infraestrutura estdo no menor nivel desde 1947 e continuam caindo,
tendo em vista que as despesas previstas para o ano de 2021 ja atingiram o seu limite
maximo permitido, fazendo com que o Governo Federal recorra a cortes de gastos
mais flexiveis, como os de investimento, para ndo estourar o teto de gastos.

A conjuntura brasileira levara os investimentos em infraestrutura para a casa
dos 0,1% do PIB, enquanto que nas ultimas décadas a média foi de 0,5% (ELIAS,
2021). O montante de investimento ndo sera suficiente nem mesmo para a
manutencdo da rede de infraestrutura existente, o que se traduz no comprometimento
da estrutura de estradas, portos e hidrelétricas e na falta de perspectiva em sua
expanséo (ELIAS, 2021).
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4. CONSORCIO NORDESTE E INVESTIMENTOS CHINESES

Ao longo das ultimas décadas, a relacdo entre o Brasil e a China vem se
estreitando progressivamente. O intercAmbio comercial entre os dois paises
aumentou vertiginosamente de US$ 2,3 bilhées, em 2000, para US$ 66,3 bilhdes, em
2015 (LIMA, DE, 2016), para mais de US$ 134 bilhdes, ao final de 2021 (SECEX,
2022), de acordo com os dados consolidados pela Secretaria de Comércio Exterior
(SECEX) do Ministério da Economia, que apontam a importancia do pais asiatico para
a economia brasileira.

O ano de 2009 foi um marco para a relacdo sino-brasileira. Corroborando o
salto exponencial entre os montantes que envolvem as importacdes e exportacao
entre os dois paises, em 2009, a China ultrapassou os Estados Unidos e se tornou o
maior parceiro comercial do Brasil, ocupando o posto de principal destino das
exportacdes de produtos brasileiros (LIMA, DE, 2016).

Com o desenvolvimento e entrelacamento da dinamica comercial sino-
brasileira, empresas chinesas passaram a ser cada vez mais conhecidas em territorio
brasileiro e investimentos chineses se intensificaram no pais, com destaque na area
de infraestrutura, especificamente em energia, linhas de transmisséo, petréleo e gas,
ferrovias, etc. (LIMA, DE, 2016). A exemplo das companhias Xiaomi, Chery, State Grid,
Foxconn, Sinochem e China Communications Construction Company (CCCC).

Como sera abordado nos proximos paragrafos, o estreitamento das relacdes
comerciais também foi acompanhado do desenvolvimento de relacdes no plano
politico-diplomatico, por meio de canais de comunicacédo e estratégias conjuntas para
o desenvolvimento, a exemplo da “parceria estratégica global’, da Comisséo Sino-
Brasileira de Alto Nivel de Concertacdo e Cooperacdo (COSBAN), do Dialogo
Estratégico Global (DEG) e dos Planos de A¢édo Conjunta (LIMA, DE, 2016).

Por outro lado, ainda persistem e surgem diversos desafios que minam maior
estreitamento da relacéo sino-brasileira que precisam ser superados, em prol de uma
economia nacional mais diversificada e dinamica, de alto valor agregado e apta a se
posicionar competitivamente no mercado global. Dentre as dificuldades, apresentam-
se a distancia fisica entre os paises, as diferencas culturais, o desconhecimento
acerca do mercado chinés, a regulamentacdo do governo local, dentre outros (CEBC,
2012).

79



Outra dificuldade atrelada a dindmica comercial e econdmica entre o Brasil e a
China esta ligada a sua balanca comercial, ou seja, a relacdo entre a pauta de
exportacdo e importacdo dos dois paises. Se, por um lado, as trocas comerciais
ocorrem aos voluptuosos montantes de dezenas de bilhdes de ddlares, por outro lado,
h& um desequilibrio no tocante a diversificagdo dos produtos exportados e importados
por ambos paises.

De acordo com os dados sobre exportacdo e importacdo gerais do Brasil
obtidos por meio do sistema de Estatisticas do Comércio Exterior (Comex Stat)?8,
durante todo o ano de 2021, aproximadamente 80% de todos os produtos brasileiros
exportados para o pais asiatico correspondem a industria extrativa e a agropecudria,
pauta majoritariamente formada por apenas trés commodities: minério de ferro e seus
concentrados (33%), soja (31%) e O6leos brutos de petr6leo ou de minerais
betuminosos (16%).

Por sua vez, a lista de produtos importados da China € muito mais diversificada
e possui mais valor agregado que a brasileira, sendo preponderante a presenca de
produtos oriundos da industria de transformacé&o, que correspondem a 99,8% de toda
a pauta de importacdo, contra 0,15% da agropecuéaria. Dentre eles, equipamentos de
telecomunicagbes (10%), véalvulas e tubos termibnicos (8,1%), compostos organo-
inorganicos (5,1%) e demais produtos da industria de transformacéo (4,9%).

Tendo todas essas informacfes em mente, percebe-se que a relagdo comercial,
diplomética e politica entre o Brasil e a China, bem como o fluxo de capital chinés para
a economia brasileira, sdo de grande importancia e apresentam oportunidades e
desafios para as estratégias de desenvolvimento socioecondmico brasileiro. Existe
uma grande janela de oportunidade para que o Brasil invista em setores de maior valor
agregado com o intuito de alcancar e explorar a demanda do mercado chinés.

Ademais, a parceria sino-brasileira € também uma oportunidade para que o
Brasil avance em torno da ciéncia, tecnologia e inovacao, buscando cada vez mais a
modernizacao das suas forcas produtivas, capacitacdo de pessoal, incorporacao de
técnicas de gestdo, em prol ndo apenas do seu desenvolvimento interno, mas de sua

insercdo em um mundo cada vez mais competitivo, dinamico e globalizado.

8 A ferramenta Comex Stat disponibiliza gratuitamente dados de comércio exterior, importacdo e
exportagdo, dividos por ano, produto, paises, dentre outros e pode ser acessado por meio do link:
Comex Stat - ComexVis (mdic.gov.br)
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4.1. Relacdes diplométicas sino-brasileiras ao longo do tempo

A relacao sino-brasileira, apesar do exponencial salto no quantitativo das trocas
comerciais nas Ultimas décadas, remontam a um momento histérico no qual a
sociedade global ainda ndo possuia a dinamica da atual geopolitica. Em 2022, ambos
0s paises comemoram 48 anos de cooperacdo para o desenvolvimento muatuo. O
periodo de quase meio século é marcado por transformacdes gigantescas no
direcionamento da politica e econémica interna de ambos os paises, bem como de
estreitamentos e afastamentos em sua diplomacia.

O arcabouco politico-diplomatico Brasil-China é de longa data e se inicia em
1974, ano em que houve o estabelecimento das relacdes diplométicas entre a
Republica Federativa do Brasil e a Republica Popular da China, com a abertura de
embaixadas mutuas, apds o reconhecimento de Taiwan como parte inalienavel do
territério da Republica Popular da China. De acordo com matéria intitulada “Brasil
Reconhece a China de Mao” da Folha de Sao Paulo (1974), o momento ocorreu em
uma cerimbnia no Palacio do Itamaraty e foi mediado pelo Chanceler Azeredo da
Silveira na presenca do vice-ministro do comércio da China Chen Chien, o qual, na
ocasido, afirmou que brasileiros e chineses "defrontam-se com a mesma tarefa de
salvaguardar a independéncia e a soberania nacionais, desenvolver a economia
nacional, e lutar contra o hegemonismo e a politica de for¢a das superpoténcias".

O estreitamento entre o vinculo sino-brasileiro continuou em 1988, ano em que
o presidente do Brasil José Sarney realizou uma visita a China, a primeira realizada
por um presidente brasileiro ao gigante asiatico. Na ocasido, diversos acordos
diplomaticos foram firmados, sendo o principal o acordo para a construcao e
lancamento de dois satélites de rastreamento a serem utilizados nos segmentos da
agricultura florestal, hidrolégica e mineral (BRASIL, 1988).

Em discurso proferido na Universidade de Pequim, o presidente Sarney afirmou
que “o cenario emergente do século XXI sera marcado fundamentalmente nao por
uma divisdo entre ricos e pobres, mas entre os que dominam o conhecimento
especializado e aqueles que nao o dominam” (BRASIL, 1988). Ainda atual, a frase foi
proferida em um contexto de assinatura do primeiro instrumento bilateral no campo da

alta tecnologia entre paises em desenvolvimento, dando origem ao programa espacial
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China-Brazil Earth-Resources Satellite (CBERS) que, em 2019, levou seu sexto
satélite (CBERS-4A) a orbita terrestre, trazendo avancos significativos a ciéncia de
ambos paises (ROSITO, 2016).

O ano de 1993 veio a ser um marco para a relagao sino-brasileira. Durante a
visita do vice-primeiro-ministro Zhu Rongji ao Brasil, o nivel de desenvolvimento do
relacionamento bilateral entre os paises permitiu-lhe ser algcado a categoria de
Parceria Estratégica (HOLANDA, 2016), que viria a ser a primeira entre paises em
desenvolvimento (LIMA, DE, 2016). A categoria é caracterizada por possuir: valores
comuns, apesar de ndo necessariamente haver compartilhamento integral dos valores,
simetrias comerciais, que tornam a dinamica comercial mais coesa e complementar
(apesar de que as assimetrias comerciais podem se apresentar como estimulo para o
dialogo em torno de novas estratégias comerciais) e, por ultimo, a compatibilidade
soberana (ROSITO, 2016).

Em 2004, no mesmo ano em que a China foi reconhecida como um pais de
economia de mercado, o0 ex-presidente Luis Inacio Lula da Silva realizou sua primeira
visita ao pais a fim de estreitar os lagos diplomaticos. A estratégia que movia a politica
externa brasileira a época era o universalismo, que defende a expanséao das relacbes
com mercados de diferentes regides e continentes (BECARD, BARROS-PLATIAU e
OLIVEIRA, 2015).

Semelhante programa era seguido pela China, que passou a buscar dinamicas
descentralizadas de paises como os EUA e a Europa, aumentando sua participacao
nos fluxos de comércio internacional e investindo em outras regides do globo, a partir
de sua abertura para o mercado global em 1976 (SILVA e FRUTUOSO, 2020) advinda
das reformas econdmicas liberalizantes de Deng Xiaoping (HOLANDA, 2016).

Na ocasido, foi criada a Comissao Sino-Brasileira de Alto Nivel de Concertacao
e Cooperagdo (COSBAN), importante instrumento de didlogo que veio a orientar e
coordenar o desenvolvimento das relagdes bilaterais e se desenvolveu ao longo dos
anos por meio de planos, como o Plano de Acdo Conjunta Brasil-China 2010-2014
(ROSITO, 2016).

Historicamente, a Comissao é a mais alta instancia permanente de didlogo e
cooperacao entre os dois paises, que contou com sessdes plenarias em Pequim
(2006), Brasilia (2012), Cantdo (2013), Brasilia (2015) e Pequim (2019) (BRASIL,
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2021a), mas que vem sendo subutilizada nos ultimos dois anos, principalmente quanto
as questdes relacionadas a pandemia da COVID-19 (JUNIOR, 2021).

Em 2012, durante visita do ex-primeiro-ministro Wen Jiabao, as relacdes sino-
brasileiras foram elevadas a categoria de Parceria Estratégica Global (HOLANDA,
2016). No mesmo ano, estabeleceu-se Dialogo Estratégico Global (DEG) e o Plano
Decenal de Cooperacdo (2012-2021) entre os dois paises (BRASIL, 2021a), que
passaram a contar com um robusto arcabouco institucional e de dialogo
intergovernamental (LIMA, DE, 2016).

Um dos mais significantes passos para a atuagao sistematizada do ponto de
vista, politico, econémico e juridico da China para com os paises da América Latina e
Caribe foi a elaboracéo, em 2008, pelo Governo Chinés em parceria com académicos
e analistas, do chamado “livro branco” com a finalidade de apresentar ao publico as
intencdes de estreitamento entre os paises no ambito da politica e dos negdcios.

Para a Secretéria-Executiva da CEPAL, Alicia Barcena (2015), o documento
governamental parte do reconhecimento do viés estratégico das relacbes entre a
China e a Regido e declara seus planos de politica externa tragados para com aqueles
paises. A autora afirma que o vinculo dessa relacéo é bastante dinamico e, tendo a
China como o segundo soécio comercial da Regido, o valor do comércio bilateral
multiplicou-se 22 vezes no periodo entre 2000 e 2014.

O fluxo de trocas dessa dinamica, durante o periodo de 2000 e 2011, sustentou
um “superciclo” de exportagdo de matérias-primas por parte dos paises latino-
americanos e caribenhos para o gigante asiatico, que cresceu 10% no mesmo periodo,
(BARCENA, 2015). Portanto, a expansdo econdmica chinesa em direcdo a América
do Sul decorreu de sua demanda por commodities que paises como Brasil puderam
fornecer ao longo da primeira década do presente século (HOLLAND, 2010, p. 3).

Entretanto, o0 aumento dos fluxos comerciais entre 0s paises nao justifica, por
si sO, a sustentacdo dos altos indices de crescimento da economia chinesa e de
desenvolvimento humano da sua populacéo, ao longo das ultimas décadas. De acordo
com Jonathan Story (2004), Professor Emérito de Economia Politica Internacional do
Instituto Europeu de Administracdo de Empresas (INSEAD), para além da discussao
acerca das commodities, a insercdo efetiva e a atuagcao de uma economia emergente
no mercado global estdo relacionadas as politicas monetarias e econbmicas, a

exemplo das politicas de desvalorizacdo do Yuan, moeda chinesa, do fomento de
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altas taxas de poupanca e do desenho de estratégias de crescimento voltadas a
exportacdo em larga escala.

Um vetor importante para o crescimento econdmico chinés sdo os
investimentos externos diretos (IED) (PARK, 2008), ferramentas estratégicas
utilizadas por empresas transnacionais chinesas que, majoritariamente, sao
organizacdes estatais (BARCENA et al., 2009). A vista disso, é importante que os IED
chineses sejam analisados ndo apenas sob o prisma econdmico, mas atrelados
também a questdes politicas (ALON, 2010) que podem convergir ou divergir dentro
de uma dindmica entre diferentes paises.

Francisco Mauro Brasil de Holanda (2016), economista cearense, ex-diplomata
e ex-embaixador, mestre em RelacBes Internacionais pela London School of
Economics e doutor pelo Instituto Rio Branco, ao discorrer acerca das perspectivas
para o relacionamento bilateral entre Brasil e China, projeta um cenario positivo e
plausivel.

Para Holanda, pode haver o que ele chama de ‘internalizagdo do
desenvolvimento chinés”, ou seja, o fluxo de investimentos do sistema econdmico
chines, cujo setor estatal exerce preponderancia e torna possivel as decisdes e 0s
investimentos de longo prazo, podem ser direcionados para a exploragédo de novos
empreendimentos e mercados em territorio brasileiro, a exemplo da expansédo da
fronteira econdmica para a regidao Centro-Norte, local de grande concentracédo de
recursos alimenticios e minerais (HOLANDA, 2016).

O economista também destaca as mudancas que vém ocorrendo no mercado
interno e no perfil da populacdo em ambos os paises, que se apresentam como
janelas de oportunidade para o desenvolvimento de novas atividades de grande
potencial multiplicador para a economia como um todo. A exemplo das novas classes
médias brasileiras e chinesas que, cada vez mais, diversificam e criam suas
demandas por servi¢cos da economia criativa: design, producéo audiovisual, traducoes,
moda, gastronomia e turismo (HOLANDA, 2016).

Ao tratar sobre a janela de oportunidade acima descrita, Rosito (2016) faz uma
andlise certeira acerca dos desafios da pauta de exportacéo brasileira para a China.
A diplomata, economista e consultora sénior do Novo Banco de Desenvolvimento

(NDB) compreende que o balanco de pagamento do Brasil com a China é sustentado
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majoritariamente por commodities, fato que leva a discussao da “reprimarizagao” das
exportacdes brasileira.

Entretanto, a economista afirma que esse debate ofusca as enormes
possibilidades que o Brasil tem para agregar valor aos produtos exportados, por meio
da exploracdo de mercados ainda jovens, cujo gosto dos consumidores ainda estao
se formando, e da mudanca da natureza das importacdes realizadas pela China, que
sera ndo apenas de produtos basicos, mas de produtos manufaturados e servicos,
como o setor de carnes, alimentos processados, café, produtos de beleza, dentre
outros.

Segundo o mesmo fio de raciocinio, Anna Jaguaribe (2016), doutora em
Sociologia pela Universidade de Nova lorque e ex-diretora do Instituto de Estudos
Brasil-China (IBRACH), com o fim do ciclo das commodities demandadas pela China,
notadamente na primeira década do século XXI, o Brasil se deparou com dificuldades,
como a baixa diversidade da pauta de exportacdo e da limitada produtividade de sua
industria. Assim, segue a autora, surgem oportunidades para o Brasil avancar em
direcdo das estratégias de insercdo na economia global por meio da destruicédo
criativa, ao superar os modelos de producéo vigente, e da inovagao, notadamente em
setores da economia digita, biotecnologia, infraestruturas e economia verdes.

Por fim, ainda no cenéario das perspectivas das relacdes sino-brasileiras,
Holanda (2016) ainda assinala o avanc¢o de ambos paises em torno dos instrumentos
de financiamento a fim de implementarem seus projetos de desenvolvimento e
enfrentarem as adversidades econdmicas e politicas no plano externo. Como exemplo,
pode-se elencar o Novo Banco de Desenvolvimento (NDB) do BRICS, fundado em
2014, a constituicdo, no mesmo ano, do Arranjo Contingente de Reservas, para
cenarios de crises eventuais em algum dos paises membros, e o Banco Asiatico de
Investimentos em Infraestrutura (BAII), também fundado em 2014, iniciativa chinesa
que conta com o Brasil como um dos seus membros fundadores.

Cumpre salientar que o investimento estrangeiro e, especificamente, o chinés
no setor financeiro € de suma importancia, pois se apresenta como instrumento
facilitador da chegada de novas empresas estrangeiras e incentivador de parcerias
com as empresas locais, expandido os negocios bilaterais, além de ser um
instrumento de avaliagdo de oportunidades e riscos de operagdes comerciais e de

investimentos (ROSITO, 2016). Os investimentos chineses na infraestrutura brasileira
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requeres maior atencéo, pois possuem a capacidade de ampliar a capacidade
produtiva do Brasil e multiplicar ganhos em toda a cadeia de producédo, aumentando
a competitividade do pais, a exemplo da constituicdo, em 2017, de um fundo no valor
de US$ 20 bilhdes, sendo 75% dos aportes de origem chinesa, destinado ao apoio de
projetos de cooperacdo em capacidade produtiva e de industrializacdo do Brasil
(CHINA, 2017).

Ao analisar a conjuntura atual das relacdes sino-brasileiras, percebe-se que
houve enfraquecimento e distanciamento entre os dois paises dos Ultimos anos,
cenario que se apresenta hoje como um desafio para a politica externa brasileira. De
acordo com matéria da revista The Economist (2022), a relacao sino-brasileira passa
pela sua pior fase, sob a perspectiva diplomatica. O presidente Jair Bolsonaro, bem
como integrantes de sua familia, recorrentemente emite opinides que causaram
desconforto em Pequim, como a narrativa acusatéria de que a China pretende
“‘comprar o pais” e que a pandemia do COVID-19 poderia ser uma “guerra quimica”,
discursos esses que demonstram despreparo e pouca diplomacia para lidar com
assuntos externos.

A narrativa se repete em outros bragos do Governo Federal. A atuacéo do ex-
ministro das Relacdes Exteriores Ernesto Araljo, que ocupou 0 cargo até marco de
2021, foi pautada por ataques e insultos a China. Em abril de 2020, por meio de
discurso marcado por teorias conspiratérias, o ex-ministro escreveu o artigo intitulado
“Chegou o comunavirus”, no qual compara a pandemia como “um plano comunista”
para a aceleracgéo de um “projeto globalista” (ARAUJO, 2020). Ainda em 2019, durante
palestra no Instituto Rio Branco, Ernesto Aradjo criticou a relacdo comercial entre
Brasil e China, afirmando que o periodo de aproximacao entre os dois paises coincide
com o periodo de estagnacao do Brasil (ZARUR, 2021).

A revista The Economist (2022), em matéria intitulada “Apesar do comércio
prospero, relagao entre China e Brasil esta enfraquecendo” (em inglés), afirma que o
Brasil deveria lancar mado de mais esforcos no sentido de atrair investimentos
estrangeiros, simplificando as normas e regulamentos nacionais, bem como as leis
trabalhistas e tributarias, além de buscar a estabilidade politica, monetaria e do
combate a corrupgdo. Ainda de acordo com a matéria, o desfalque nos esforgos
federais tem aberto caminho para a atuacdo dos governos estaduais, a exemplo do

estado de Sdo Paulo que inaugurou um escritério comercial em Xangai, em 2019.
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De tudo que foi exposto na presente secéo, € possivel visualizar que ambos
paises se encontram em momentos decisivos em busca do desenvolvimento, estando
a China mais avancada e estavel no quesito industrializacédo, inovagao, economia
criativa e renda média, situacdo favoravel fruto das escolhas e esforgos politicos ao
longo das udltimas décadas. Chegado a hora de o Brasil revisitar a sua historia,
perceber os erros e acertos de sua trajetéria rumo ao desenvolvimento, e se
comprometer com planejamento e estratégias que promovam o fortalecimento da
economia, a competitividade dos produtos brasileiros e um mercado global, o
desenvolvimento de sua infraestrutura e as trocas de maior valor agregado, em prol
de uma nac&o menos desigual, tanto socialmente como regionalmente, enxergando a
relacdo sino-brasileira e nos investimentos chineses como oportunidades para darmos

um salto rumo ao desenvolvimento.

4.2. Investimento estrangeiro, iniciativas subnacionais e infra estrutura

Muitos sdo os estudos acerca da relacdo entre investimento publico e/ou
privado e o crescimento econdmico. Quanto a relagdo entre os investimentos em
infraestrutura e o aumento da produtividade a longo prazo, em uma primeira vista, ela
aponta rapidamente para uma relacdo positiva, tendo em vista que a expansao da
infraestrutura possibilita o desenvolvimento de mais atividades econdémicas em uma
determinada regido. Entretanto, ndo obstante essa prévia correlacao, existem alguns
fatores técnicos que podem dirimir as expectativas dos elaboradores de politicas
publicas quanto a efetividade de obras e servicos em torno da infraestrutura de uma
localidade.

O presente topico se dedica a analisar a relagdo entre o desenvolvimento da
infraestrutura fisica e o desenvolvimento econémico que daquele decorre, como por
exemplo as melhorias socioeconémicas oriundas da expansado do setor energético,
de comunicacédo e dos meios de transportes em termos de aumento de remuneracao
dos fatores, estimulo ao investimento e a criacdo de novos empregos (BEZERRA et
al., 2014).

Em um segundo momento, o topico analisa a situacao recente da infraestrutura
nordestina, nos seguintes quesitos: energia elétrica, transportes, comunicacdes e

saneamento.
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O efeito do melhoramento e da expansao da infraestrutura de determinada
regido ndo se limita ao aprimoramento da moldura que circunda as relacdes
econdmicas, mas também provocam externalidades positivas, que consistem em
efeitos benéficos indiretos causados pelo seu desenvolvimento.

Tendo em vista a potencialidade de ganhos em progressées geométricas, o
governo se apresenta como um dos principais atores no setor da infraestrutura, nao
apenas em termos de regulacdo, mas de investimentos diretos, por meio dos seus
entes da administracdo direta, autarquias e fundacdes, bem como por meio de
investimentos em empresas estatais (BEZERRA et al., 2014).

De acordo com David Aschauer, economista americano e professor emérito da
Bates College, o investimento publico em infraestrutura, como rodovias, redes de
esgoto e de distribuicdo de agua, tem peso significativo no crescimento econdmico e
no aumento da produtividade do setor privado (CETRA e OLIVEIRA, 2014). Seguindo
a mesma linha de pensamento, em uma pesquisa empirica, Sylvie Démurger (2001),
economista e pesquisadora francesa, ao analisar os impactos dos gastos voltados a
infraestrutura na desigualdade regional na China entre 1985 e 1998, chegou a
conclusdo de que a expansdo da urbanizacdo, redes de telecomunicacbes e
transportes tém impacto positivo no crescimento econdmico.

O debate acerca da relacdo entre a infraestrutura de uma regido e o seu
desenvolvimento econdémico ocorre ha décadas e, apesar de haver uma logica
correlagdo positiva entre ambas, é imperiosa andlise aprofundada sobre a temética,
tendo em vista que a criagcdo e expansao de uma infraestrutura logica envolve a
mobilizacdo de voluptuosos recursos que nao raramente se apresentam escassos em
economias subdesenvolvidas.

Na década de 1950, Albert Hirschman (1958), renomado economista alemao,
desenvolveu uma teoria que defende que a infraestrutura detém carater permissivo, o
gue significa dizer que a sua contribuicdo para a economia ndo estd centrada no
volume de produto agregado, mas sim na sua potencialidade em proporcionar a
economia um crescimento com menos restricdes. O autor afirma existir um consenso
entre os académicos e os formuladores e gestores de politicas publicas de que a
expansdo de Capital Fixo Social (CFS), que compreende os servi¢os basicos para o
desenvolvimento das atividades econO6micas, € uma condicdo essencial para o

desenvolvimento econdmico.
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Entretanto, seguindo a sua linha de pensamento, Hirschman questiona até que
ponto investimentos em infraestrutura de CFS lidera ou acompanha o investimento
em Atividades Diretamente Produtivas (ADP). De certo, o autor defende que “certo
nivel minimo de CFS é pré-requisito para qualquer nivel de ADP, mas a partir desse
minimo ndo é mais necessario que a expansao de CFS preceda a expansao de ADP”,
pois haveria 0 risco de gerar capacidade ociosa, principalmente em paises em
desenvolvimento (SILVA; MARTINS; NEDER, 2016)

Quanto a distribuicao regional do investimento publico, Hirschman afirma existir
trés padrdes de alocacdo: a) dispersdo pelo territorio; b) concentracdo em éareas de
crescimento econémico; e ¢) promocao do desenvolvimento em &reas atrasadas.

O autor entende que inicialmente as regides de maior crescimento econémico
possuem maior necessidade de investimentos, mas, uma vez atingida certo nivel de
desenvolvimento, faz-se necesséario o investimento localizado com o objetivo de
desenvolver regides estagnadas, tendo sempre em mente que sO a expanséao do seu
Capital Fixo Social ndo garante necessariamente o seu desenvolvimento econdémico,
sendo necessario estimular a atividade econémica como um todo.

De acordo com Barros e Raposo (2002), os principais fatores que podem
esclarecer as razdes da disparidade entre a economia nordestina e a economia de
outras regides do Brasil sdo: a) os diferenciados recursos humanos existentes; b) o
diferencial de recursos naturais; c) estrutura produtiva inadequada; e d) diferencial de
infraestrutura econdmica. As duas ultimas razbes possuem centralidade na presente
pesquisa.

N&o obstante ao crescimento socioeconémico decorrente da disponibilidade de
infraestrutura experienciado pelo Nordeste brasileiro nas udltimas décadas, séo
inomeros os gargalos existentes a dinamicidade econdmica da regido, cujos
investimentos nessa area ndo sao suficientes para atender a demanda da regido
(BEZERRA e VIANA, 2017).

De acordo com dados da Associacao Brasileira da Infraestrutura e de Base —
Abdib, no cenério nacional, a relacdo entre investimento em infraestrutura e PIB foi
1,86% em 2019, 1,81% em 2018, 1,67% em 2017 e 1,76% em 2016, enquanto que a
proporcdo ideal para a reducdo dos gargalos e crescimento socioecondmico
sustentado seria de 5% do PIB, durante ao menos dez anos consecutivos (ABDIB,
2019).
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A insuficiéncia de infraestrutura em ambito nacional, especialmente no
Nordeste, abre uma janela de oportunidades para investimentos produtivos que
tenham a potencialidade de destravar os gargalos enfrentados pelos estados
nordestinos que impedem o crescimento do PIB, a geracdo de novos empregos,
dificultam o dinamismo e integracao regional e freiam a expansao da economia como
um todo.

Assim, percebe-se a importancia de alavancar a taxa de investimento na regiao,
especialmente em uma conjuntura econdmica onde o estimulo do consumo interno
parece nao conseguir tomar o posto como motor de crescimento da economia.
Ademais, a brusca reducéo da capacidade de investimento publico nos ultimos anos
enseja maior estimulo para que haja participacdo de investimentos privados em
infraestrutura (BEZERRA e VIANA, 2017).

A atual configuragdo de forgas politicas dividas entre o Governo Federal e 0s
governos estaduais em relacdo aos investimentos estrangeiros levanta o importante
debate, principalmente em paises de vasta dimenséo territorial e complexa divisao
administrativa como a brasileira, em torno do empoderamento de iniciativas
subnacionais em busca de autonomia politica, econdmica e administrativa.
Contextualizando o debate com a presente pesquisa, emerge a atual relagcéo entre o
Consorcio Nordeste e o fluxo de investimentos chineses para a regiao.

A intrigante relagdo entre investimento estrangeiro direito e iniciativas
subnacionais é abordada por Edmund Malesky, professor da Sanford School of Public
Policy, em seu artigo intitulado “Straight ahead on red: how foreign direct investment
empowers subnational leaders” e publicado no volume 70 do The Journal of Politics
da Universidade de Chicago. Para o autor (2008), o aumento do estoque de
investimento estrangeiro direto (IED) pode implicar na descentralizacéo de facto do
poder politico por lideres subnacionais.

Em seu estudo, Malesky defende a tese de que atores subnacionais podem
ganhar independéncia de fato de um poder central por meio da integracdo a economia
mundial propiciada pelo acesso a investimento estrangeiro direito. As decisdes
tomadas a nivel subnacional que partem de pressupostos governamentais diferentes
das estabelecidas nacionalmente possuem a possibilidade de serem codificadas,
moldando as instituicbes formais em prol da descentralizacdo, & medida que se

aumenta o fluxo de investimento estrangeiro direto na regido. Ou seja, 0 autor afirma
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gue os investidores estrangeiros tém a capacidade de modificar as instituicbes e

politicas domésticas de determinado pais.

4.3. O estreitamento entre o Consorcio Nordeste e a China: a relagdo sino-

nordestina

Como visto, o desgaste ao longo dos anos da relacéo entre a China e o Brasil,
na figura do Governo Federal, abriu espaco para a iniciativa subnacional Consorcio
Nordeste, espaco politico e administrativo no qual se da a atuacéo conjunta de todos
os estados da regido Nordeste do Brasil no intuito de buscar ndo apenas a conjugacao
de esforcos dos entes politicos, mas de procura de alternativas e oportunidades para
o desenvolvimento socioecondmico da regiao.

A China vem se mostrando como um importante ator dotado do know-how
guanto alternativas de desenvolvimento para além das diretrizes preconizadas pelo
Consenso de Washington, ostentando indices altos de crescimento econémico e
desenvolvimento ao longo das ultimas décadas. Ao Brasil, cabe buscar compreender
a experiéncia chinesa, ndo apenas quanto aos seus assuntos internos, mas de
direcionamento de fluxos de capitais para outros paises por meio de investimentos.

A relacao politica e diplomatica entre os dois paises, como ja abordado no
presente capitulo, é de longa data e se fortaleceu ao longo das duas primeiras
décadas do século XXI, tendo recuado a partir da segunda metade da década passado
e se deteriorado na atuacéo gestdo da Presidéncia da Republica.

Por outro lado, o Consoércio Nordeste decidiu trilhar o seu préprio caminho rumo
a alianca diplomatica com a China, independente da atuacdo do Governo Federal,
reconhecendo ndo apenas o potencial de influéncia do maior parceiro comercial do
Brasil, mas a importancia da economia chinesa de suas repercussdes nos estados
brasileiros, seja dentro de uma dindmica de dependéncia e de complementariedade.

O Consorcio Nordeste, ao contrario do Governo Federal, que aparentemente
se permite infiltrar de questdes ideoldgicas quando do direcionamento de sua politica
externa, decidiu agir de maneira pragmatica ao iniciar uma série de investimentos
chineses nos territorios de sua jurisdicao.

De agora em diante, a presente pesquisa se reserva ao estudo dos

investimentos chineses na regido que ocorreram ou que estdo em andamento, seja
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em etapa de negociacao, de planejamento ou de implantacdo. O préximo subcapitulo
sera ainda subdivido em nove partes, sendo cada uma delas reservado para cada um
dos nove estados nordestinos e seus projetos de desenvolvimento em parceria com

investimentos chineses.

4.4. Investimentos chineses na Regido Nordeste do Brasil por Unidade

Federativa

O presente tépico de destina a catalogacdo de empreendimentos chineses no
Nordeste brasileiro, a partir de pesquisas em paginas da internet, estejam eles em
fase de conceituacdo, planejamento, em execucdo ou ja executados. O topico se
subdivide em nove subtépicos intitulados de acordo com nome dos estados
nordestinos, sem uma ordem especifica.

A catalogacdo dos empreendimentos sino-nordestinos se deu por meio de
pesquisas em matérias jornalisticas em websites de portais de noticias, entidades
como o SENAI e sites ligados ao monitoramento de industrias, que detalham
informagcbes como atores envolvidos, montante dos investimentos, participacdes
politicas, acordos diplomaticos, protocolo de inten¢des, andamento de projetos, dentre
outros. A pesquisa também colheu dados de artigos cientificos e livros, em menor
escala, devido a disponibilidade reduzida para o recorte temporal no qual se insere.

Cumpre ressaltar que, como se atestara a seguir, devido as peculiaridades dos
estados, a exemplo da sua extensao territorial e de sua capacidade individual de
atracao de investimentos e empreendimentos, alguns poucos estados contam com
empreendimento sino-brasileiros confirmados ou realizados, enquanto uma maior
guantidade de estados se restringe a especulacbes quanto as parcerias com 0 pais

asiatico.

4.4.1. Maranhao

O Governo do Estado do Maranhao, a partir do primeiro mandato do atual
Governador Flavio Dino em 2015, buscou tracar estratégias de aproximacdo e
estabelecimento de vinculos comerciais e diplomaticos com a China com o intuito de

fomentar o desenvolvimento socioecondmico daquele estado, tendo se tornado o pais
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asiatico um dos maiores parceiros comerciais dos atores econdmicos maranhenses
(BRANDAO, 2020).

A relacdo entre o estado e o pais vem sendo lentamente construida ao longo
dos anos. Em abril de 2015, o Maranh&o recebeu a primeira delegacdo chinesa e, no
mesmo ano, o0 pais asiatico abriu as portas para a delegacdo maranhense, momento
em que o0s representantes brasileiros tiveram a oportunidade de apresentar o
Maranhdo para investidores chineses com a potencialidade de atrair capital
estrangeiro (BRANDAO, 2020).

A partir de 2017, as relagdes entre o Maranhao e a China avancaram em termos
de estabilidade e trocas, a medida em que se atribuiu a Secretaria de Industria,
Comércio e Energia do Maranhdo, sob o acompanhamento da vice-governadoria, a
missao de servir como ponte de conexao entre o setor do empresariado maranhense
e 0 empresariado chinés na maior feira multissetorial do mundo, a Canton Fair
(BRANDAO, 2020), que é organizada ha mais de 60 anos pelos Ministério do
Comércio da Republica Popular da China, Governo Popular da Provincia de
Guangdong e Centro de Comeércio Exterior da China (CHINA, 2022).

O vice-governador do Estado do Maranh&o Carlos Brandao (2020) afirmou que
a relacdo do seu estado com a China € bilateral e traz ganhos muatuos. Por um lado,
0 estado exporta graos e minérios de ferro e importam componentes e insumos
agricolas voltados para a sua producédo local. Entretanto, Brandao afirma que ha
espaco para expansao da relacao bilateral, por meio da confianca e seguranca juridica,
com a possibilidade de assimilacdo de novas tecnologias, técnicas empresariais e
administrativas, além da expansdo da capacidade produtiva do estado e do aumento
de numero de empregos e da renda de sua populacao.

Ainda anteriormente a existéncia do Consorcio Nordeste, em 2017, iniciaram-
Se as tratativas entre o governo estadual maranhense, o grupo China Communications
Construction Company (CCCC) e empresas nacionais para a construgao de um novo
porto privado em sua capital. A localizacdo territorial do litoral maranhense, em
particular do litoral de S&o Luis, € naturalmente propicia para a navegacao, por possuir
profundidade adequada que dispensa a realizacdo de drenagem e permite o trafego
de navios de grandes dimensdes sem restricdo de calado (PIRES, 2018).

Além disso, a posi¢cdo geografica do municipio de S&o Luis é privilegiada e

estratégica, em termos logisticos voltados aos fluxos de trocas comerciais, por estar
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mais proximo dos mercados consumidores situados pela América Central, pelos
Estados Unidos e pela Europa, além da proximidade com o Oceano Pacifico e a Asia,
por meio do Canal do Panama, em relacdo aos outros estados costeiros do sul e
sudeste, bem como da mesma regi&o nordestina (SANT’ANA JUNIOR, 2016), fato
gue contribui para a diminuigcdo do tempo de navegacédo e escoamento de produtos a
China em até sete dias (PIRES, 2018).

A época, 0 empreendimento contava com 51% de participacdo da CCCC e 49%
distribuidos entre as empresas WPR Sao Luis Gestdo de Portos e Terminais S/A
(24%), que hoje se chama Terminal de Uso Privado Porto Sao Luis (TUP), Lyon
Capital (20%) e sécios minoritarios (aproximadamente 6%) (PIRES, 2018). O
investimento previsto inicialmente foi de R$ 2 bilhGes, sendo 70% desse valor
financiado pelo Banco Industrial e Comercial da China (ICBC) (PIRES, 2018), que
operacionaliza negécios no pais por meio de filial na cidade de Sdo Paulo inaugurada
em 2013.

De acordo com as previsdes iniciais, a capacidade total do porto privado em
completo funcionamento sera de 20 milhdes de toneladas ao ano, mas o
empreendimento sera faseado. Na primeira fase, que contava com a previsao de
guatro anos, o porto teria a capacidade de movimentar 15 milhGes de toneladas
anualmente, sendo 7 milhdes para graos, 3 milhdes para fertilizantes, 2,7 milhdes para
combustiveis e 2,3 milhdes para demais cargas, consumindo R$ 800 milhdes do
aporte inicialmente previsto (PIRES, 2018).

Ao analisar a categorizagédo a que se destina a capacidade em toneladas do
porto, percebe-se que o padréo da pauta de exportacdo brasileira para o gigante
chinés, em boa parte, repete-se, ao passo em que o0 maior volume de produtos a
serem exportados, aproximadamente dois-ter¢cos, compreende graos e fertilizantes. O
projeto inicial de mapeamento da area de dois milhdes de metros quadrados destinava
espaco para o armazenamento e transporte de contéineres de cargas industrializadas
de maior valor agregado, mas que foi descartado em projeto posterior, apos a entrada
da CCCC no empreendimento, sob o argumento de que ha pouca demanda para a
movimentacéo dessa categoria de cargas na regiao.

A transnacional chinesa, sécia majoritaria do empreendimento, € a maior
empresa estatal chinesa de capital aberta especialista em obras de engenharia e

construcdo voltados a infraestrutura. A companhia é especialista na construcdo de
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rodovias, pontes, tuneis, ferrovias para trens de alta velocidade, aeroportos,
plataformas petroliferas e portos marinhos, atuando em diversos empreendimentos
ao redor do mundo (LIU, SCHINDLER e LIU, 2020).

Quatro anos apés o estabelecimento da pedra fundamental do
empreendimento bilionario em territorio maranhense, as obras ainda n&o foram
concluidas e diversos impasses contribuiram para a atuacédo situacédo. De acordo com
matéria publicada em julho de 2021 pelo jornal Valor Econémico (SCARAMUZZO,
2021), a transnacional n&o obteve éxito em levantar os recursos financeiros iniciais do
projeto, que precisou passar por um processo de reestruturagao e foi reavaliado para
cerca de R$ 3,5 bilhdes e seu prazo estendido para dez anos. Ademais, houve
mudanca na estabilidade do quadro societario do empreendimento, os dois acionistas
minoritarios as empresas WPR, posterior TUP, e Lyon Capital contrataram a empresa
BTG Pactual para a realizacdo da venda de suas a¢des (SCARAMUZZO, 2021).

De acordo com o diretor executivo da CCCC no Brasil, Helder Dantas, de fato
houve mudancas no projeto da construcdo do porto privado em Sao Luis, inclusive
com dificuldades relacionadas a questdes fundiarias e ao excesso de burocracia no
Brasil, mas que a companhia chinesa ndo desistiu do empreendimento e esta em
busca de fontes alternativas para realizar o seu financiamento (SCARAMUZZO, 2021).

Charles Tang, presidente da Camara de Comeércio e Industria Brasil-China
(CCIBC), organizacao sem fins lucrativos, fundada em 1986 com o intuito de facilitar
e mediar o desenvolvimento das relacfes bilaterais entre os dois paises, afirmou que
0 ambiente de negdcios do Brasil ainda ndo € o ideal e que a pandemia, o custo Brasil
e as posicdes diplomaticas adotadas por representantes do governo brasileiro
contribuiram para o receio e afastamento de investidores chineses (SCARAMUZZO,
2021).

Em uma entrevista concedida ao jornal O Imparcial setembro de 2021,
disponibilizada na plataforma de videos Youtube, Helder Dantas (2021) afirmou que,
desde janeiro de 2020, o empreendimento estd passando por reestruturacdo e
reorganizacao, inclusive em seu quadro societario, e que a expectativa da capacidade
de carga passou de 23 milhdes para 50 milhdes de toneladas. O presidente do
empreendimento ainda afirmou que a COSAN S/A, empresa brasileira com sede em
Sao Paulo, passara a ser acionista do empreendimento, que possui previsao para sua

operacionalizacédo até meados de 2025.
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No tocante a participacdo de investimentos chineses, Dantas (2021) afirmou
gue a CCCC pode permanecer no empreendimento de duas formas, seja continuar
como acionista majoritaria, proprietaria de 51% das ac¢fes, ou como responsavel tdo
somente pela parte de engenharia e construgcéo do porto, caso aceite a proposta de
venda de suas agOes para a COSAN S/A. De qualquer modo, a CCCC continua
envolvida na construcao do Porto S&o Luis.

N&o obstante a importancia da analise fria dos dados que giram em torno do
empreendimento do Porto S&o Luis, como o montante a ser investido, o nimero de
empregos que serdo gerados, a capacidade de movimentacdo de cargas em
toneladas, igualmente faz-se necessaria a reflexdo acerca dos impactos, da
participacdo e das repercussdes do capital humano, da comunidade e da populacéo
local que seréo afetados pela obra.

De acordo com Dantas (2021), o empreendimento estd atrelado a
contrapartidas sociais e ambientais que beneficiardo a comunidade, como a
construcdo, em torno da localizacdo do Porto, de delegacias civil e militar, escola,
creche, posto de saude, dentre outros. Ademais, afirmou que foi realizado juntamente
a populacédo local, a capacitacdo de mulheres para a promocdo da cultura do
empreendedorismo e de iniciativas que visam dinamizar a economia do local.

Em matéria publicada pelo Grupo Mirante Séo Luis, afiliada da Rede Globo, em
janeiro de 2022, Thomaz Baker, Gerente de Obra do Porto Sao Luis, afirmou estarem
sendo oferecidos gratuitamente cursos de capacitacdo para a formacado de mao-de-
obra especializada para atuar nas obras da construcdo do Porto Sao Luis,
especialmente pedreiros e carpinteiros. O projeto estd sendo gerenciado pelo SENAI
Maranhdo, em parceria com o Sindicato das Industrias da Construcdo Civil do
Maranhdo (SINDUSCON), e tem o papel social de capacitar e empregar
preferencialmente pessoas da propria comunidade do Cajueiro e Mao Chica no
empreendimento sino-nordestino (MIRANTE, 2022).

Por outro lado, em matéria de 2020 publicada pelo jornal The Intercept Brasil,
moradores da comunidade tradicional Cajueiro, na zona rural de S&o Luis, foram alvos
de truculéncia policial em 2019, devido a uma ac¢éo de reintegracédo de posse movida
pela empresa TUP Porto S&o Luis, antiga WPR, sécia do empreendimento, na qual

alega ser proprietaria do terreno. Houve diversos protestos dos moradores que
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alegavam violéncia por parte dos policiais, como o uso de gas lacrimogéneo e balas
de borracha (FELIPE, 2020).

A denuncia trazida pelo The Intercept Brasil gira em torno da construcao do
empreendimento em territorio onde se localiza populacao pertencente a comunidades
tradicionais que ocupam a regido ha muitas décadas. De acordo com o autor da
matéria, apesar de ndo ser ilegal, toda a conjuntura e a participacdo societaria da
companhia chinesa CCCC no empreendimento “indica arranjos econémicos que mais
interessa ao capital chinés e que podem afetar comunidades inteiras, de maneira
irreversivel, a milhares de quilémetros de distancia dos centros financeiros onde se
decide o destino dos investimentos” (FELIPE, 2020).

A presente pesquisa reconhece a importancia do estudo dos impactos
econdmicos e humanos decorrentes de investimentos, sejam eles oriundos de
agentes econOmicos estrangeiros ou nacionais. Postula-se neste que a perspectiva
econbmica do desenvolvimento é indissociavel da perspectiva social. Os seus
nameros e indices sao importantes para o estudo, para a elaboragcao de planejamento
e para averiguacéao da efetividade dos projetos. Entretanto, o conhecimento acerca de
seus impactos sobre a vida da populacéo diretamente afetada permite ter uma viséo
expandida da realidade fatica, verificando a sua vivéncia e seu bem-estar. Ambos
devem ser igualmente considerados quando da implantacdo de qualquer projeto

comprometido com o desenvolvimento socioeconémico.

4.4.2. Paraiba

O principal empreendimento na Paraiba que contaria com a participacdo de
investimentos chineses, de certo, seria a constru¢gdo do Estaleiro de reparos navais
no municipio de Lucena, a aproximadamente 30km da capital Jodo Pessoa. Em tese,
a obra receberia investimentos inicias na ordem de R$ 3,5 bilhdes e viria a gerar seis
mil empregos no Estado da Paraiba, fortalecendo a sua economia (PARAIBA, 2019).

Entretanto, o empreendimento vem sendo alvo de constantes ceticismo e
criticas, pois existem especulacdes e expectativas para a sua concretizacdo sendo
debatidas desde 2009 e, treze anos depois, ainda inexiste qualquer agado concreta
para o0 inicio das obras, ndo obstante diversas tratativas entre grupos locais

governamentais e liderancas empresariais chinesas.
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N&o obstante a mais de uma década de esforgos no campo das ideias, em abril
de 2019, o governador Jodo Azevédo, em solenidade em conjunto com investidores
chineses e americanos, assinou um protocolo de intencdes para a instalacdo do
estaleiro de Lucena e afirmou a importancia de se insistir na concretizagdo do
empreendimento, que pode proporcionar grandes ganhos econdmicos para o Estado.
Na ocasido, o Governador paraibano afirmou que a assinatura do protocolo ocorre
apos a superacao de diversas etapas, como o projeto basico, o licenciamento prévio,
0 projeto executivo de Engenharia e o licenciamento de instalagdo (PARAIBA, 2019).

De acordo com o politico, o projeto estd em reta final para a sua concretizagéo
e que serd apresentado para investidores nacionais e estrangeiros para que se
viabilizem recursos para seu financiamento, que ja conta com parte dos recursos
assegurada pelo Fundo da Marinha Mercante do Brasil (FMM), que € administrado
pelo Ministério da Infraestrutura (PARAIBA, 2019).

Uma vez concluido, o novo estaleiro que ira se chamar Empresa Docagens
Pedra do Inga (EDPI), sera o maior campo de reparas de navios do Atlantico Sul,
contando com dois diques secos de grande porte para realizacao de dry-docking e um
hydrolift de embarcag6es mercantis de dimensfes com capacidade entre 380 e 400
mil toneladas, como os navios Valemax da Companhia Vale S/A (OFFSHORE
ENERGY, 2019).

O protocolo de intencdo prevé a participacdo da empresa IMC-YY,
transnacional chinesa de engenharia naval e administracdo portuaria que
operacionaliza o estaleiro e campo de reparo chinés localizados no arquipélago chinés
de Zhoushan, um dos maiores da China. A IMC-YY vai operar, em um contrato de
longo prazo, o empreendimento da EDPI, cujo um dos acionistas € o grupo McQuilling
Services (OFFSHORE ENERGY, 2019), empresa americana de corretagem de navios
e de transporte maritimo, que anunciou a sua participacdo ainda em 2013 com
investimento de aproximadamente US$ 800 milhdes (PETRONOTICIAS, 2013).

Ainda em 2019, durante a solenidade de assinatura do protocolo de intencdes
entre o governador Jodo Azevedo e investidores estrangeiros, o gestor apresentou
outras propostas do Governo do Estado para a expansao da infraestrutura portuaria e
logistica no litoral paraibano. O gestor apresentou o projeto de construgdo da ponte
Cabedelo-Lucena, municipios vizinhos separados pelo Rio Paraiba, cuja travessia

ainda é realizada por meio da navegacdo em balsas, que interligara a BR-230 e a PB-
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011, facilitando o acesso e barateando os custos logisticos de transporte entre os dois
municipios paraibanos, bem como a triplicacdo da BR-230 (PARAIBA, 2019).

O empreendimento sera acompanhado de inciativas sociais com vistas ao
desenvolvimento humano da populacéo local. O ex-prefeito do municipio de Lucena,
Marcelo Monteiro, a época da assinatura do protocolo, falou ter realizado diadlogos
com o SENAI, o SESC e a FIEP para a oferta de cursos profissionalizantes que
capacitem os moradores da regido, formando uma massa de mao-de-obra qualificada
e apta a atuar no local e desenvolver a cidade e se comprometendo a destinar 70%
dos empregos criados com o empreendimento para moradores locais (PARAIBA,
2019).

N&o obstante o desapontamento da comunidade local com a ndo consolidacéo
do empreendimento do estaleiro em Lucena em conjunto com o capital transnacional
chinés, o Estado da Paraiba demonstra avan¢cos em sua politica de insercéo
internacional, por meio da paradiplomacia, que consiste na atuacéo internacional de
entes subnacionais como estados e municipios (AZEVEDO, 2020). O intercambio
entre os dois paises tem se desenvolvido por meio de parcerias em areas estratégicas,
como no campo académico, com a realizacéo de pesquisas em areas como ciéncia e
tecnologia (AZEVEDO, 2020).

A cooperacao sino-nordestina na Paraiba no campo da ciéncia e tecnologia
ocorre majoritariamente dentro dos institutos federais paraibanos de educacéo, locais
propicios para o estabelecimento de dialogos, de parcerias e troca de experiéncias e
conhecimento entre pesquisadores brasileiros e agentes chineses. De acordo com o
Governador Jodo Azevedo, as parcerias em areas como a cultura, ciéncia e tecnologia
abrem caminho para o aprofundamento dos lagos entre o estado nordestino e o pais
asiatico no tocante as relacdes comerciais e a atracao de investimentos produtivos
(AZEVEDO, 2020).

Em abril de 2019, na mesma esteira de dialogos sobre o empreendimento sino-
brasileiro do estaleiro de Lucena, uma comitiva de empresarios chineses realizou uma
visita ao Centro de Tecnologia da Universidade Federal da Paraiba (CT-UFPB) e ao
Instituto Federal da Paraiba (IFPB), acompanhado pelo presidente da Companhia de
Desenvolvimento da Paraiba (CINEP) e do secretario de turismo e desenvolvimento
econdbmico do Estado da Paraiba (AZEVEDO, 2020).
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De fato, as relagbes comerciais e a atragédo de investimentos estrangeiros para
o territério nacional acabam sendo fortalecidas com o intercambio entre brasileiros,
chineses e demais estrangeiros nas areas da educacao, da cultura, da linguistica, da
politica, da ciéncia e da tecnologia. Para que qualquer tipo de relacdo entre atores
internacionais gere frutos para ambos paises, necessita-se, além da confianga, o
conhecimento sobre o outro, a sua histoéria, as suas atuacdes local e internacional, os
seus interesses, dentre outros.

Em assim sendo, por mais que o empreendimento do estaleiro de Lucena ainda
ndo tenha se concretizado, a inser¢cao da politica e da ciéncia produzida na Paraiba
no ambito internacional, mais especificamente com o maior parceiro comercial do
Brasil desde 2009 — a China, é de bastante importancia para que haja maior
aproximacao entre os dois agentes com vistas ao estabelecimento de novos projetos

gue venham ajudar a desenvolver a regiao.

4.4.3. Pernambuco

Os investimentos chineses que séo atraidos para a regido Nordeste do Brasil
tendem a se concentrar em localidades onde ha maior robustez no que tange a
infraestrutura de transporte, comunicacao e logistica e cuja economia detenha maior
dinamismo econdmico, a exemplo do Maranhdo, Ceara, Bahia e Pernambuco,
estados brasileiros que receberam mais aportes de investimentos chineses entre 0s
anos de 2007 e 2018 (SARMENTO e ALMEIDA, 2021).

Partindo dessa informacéo, percebe-se que o fluxo de capital transnacional
para o Brasil segue uma rota de concorréncia entre as vantagens comparativa das
regioes e estados. A capacidade de cada estado em oferecer melhor infraestrutura,
capacidade de geracdo de externalidades positivas e potencialidades de
desenvolvimento local estdo relacionadas com a escolha desses investimentos
estrangeiros.

A rota de investimentos chineses no Brasil dos anos 2000 fluia para os setores
de petréleo (25%), mineracdo (7%) e agricultura (3%), hoje segue na esteira de
infraestrutura energética, que foi responsavel por 45% dos investimentos totais no
pais, de acordo com o Boletim de Investimentos Estrangeiros de 2019 elaborado pelo

Ministério da Economia (BRASIL, 2019). A mudanca no direcionamento dos
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investimentos ocorrida desde o inicio dos anos 2000 indica ndo apenas a tendéncia
global de protecdo ao meio ambiente, mas também uma janela de oportunidade para
0s estados nordestinos em investir em inovagao energeética.

No setor de producdo energética, os estados nordestinos saem na frente,
gquando comparados a estados de outras regides do Brasil, tendo em vista a sua
posicado geografica de alta incidéncia de raios solares e vasto litoral, em termos de
producao e inovacédo, por meio do aumento de fazendas de producédo de energias
renovaveis, notadamente a eolica e a solar, em estados como Pernambuco, Bahia,
Ceard e Rio Grande do Norte, que vém se destacando em termos de atracdo de
investimentos de grande porte para esses setores (SARMENTO e ALMEIDA, 2021).

No Nordeste, Pernambuco corrobora com a tendéncia de diversificacdo dos
seguimentos de investimentos chineses no Brasil que vem acontecendo ao longo dos
ultimos anos, cujas demandas se ampliaram para além de setores como agricultura,
mineracdo e petréleo bruto, abrangendo o setor de infraestrutura, como transporte,
telecomunicacdes e energia, bem como o setor de servi¢o, incluindo o bancério, e de
industria (SARMENTO e ALMEIDA, 2021).

Em 2018, o estado pernambucano deu um passo rumo a consolidagédo do
mercado de distribuicdo de combustiveis no pais ao lado de investimentos chineses,
seguindo uma nova fase de parcerias entre empresas brasileiras e estrangeiras, de
acordo com o relatério da Bloomberg Intelligence (RUDDY, 2021). Essa nova fase é
marcada pela mudanca nas empresas-alvos procuradas para a realizacao de fusdes
ou aquisicdes, por parte de empresas maiores.

Apoés a proibicdo de fusdo entre companhias de grande porte do setor de
distribuicdo de combustiveis pelo Conselho Administrativo de Defesa Econbmica
(CADE), as grandes empresas do ramo estdo mirando em empresas menores, que
correspondem a 35% da fatia de mercado, como nova estratégia de crescimento
(RUDDY, 2021).

De acordo com dados da Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), em agosto de
2021, a maior parte de participacdo no mercado de distribuicdo de derivados de
petroleo e biocombustiveis estava concentrada em trés empresas, a Vibra Energia
(27,97%), antiga BR Distribuidora, a Raizen (20,85%) e Ipiranga (18,19%), estando a

outra parte fragmentada em empresas menores (RUDDY, 2021).
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Apés reestruturacdo em 2017, a antiga Total Combustiveis, empresa de
distribuicdo de combustiveis que atuou naquele mercado por mais de 20 anos, passou
a integrar a nova holding denominada TT Work, com sede na capital pernambucana,
guatro bases de distribuicdo (Bahia, S&o Paulo, Goias e Distrito Federal) e 17 filiais
no Brasil (TERRA, 2018), e expandiu sua atuacdo para areas além da distribuicéo,
mas também de importacao e logistica de derivados de petrdleo e biocombustiveis,
ocupando o quinto lugar nacional na distribuicdo de gasolina e o sexto lugar em diesel
(COMMERCIO, 2018).

O conglomerado TT Work é um guarda-chuva que abarca mais quatro
empresas do mercado de combustiveis, a Petronac (distribuidora), a TDez (logistica),
a Tecomb (terminal) e a Atlantimport (importadora). Em 2018, o holding recifense
atraiu a atencao de investidores chineses, ao ter 30% de suas acdes compradas pela
PetroChina, subsididria da Companhia Nacional de Petrdleo da China (CNPC),
petrolifera semiestatal do gigante asiatico (TERRA, 2018).

O crescimento do mercado energético brasileiro cada vez mais atrai
investidores interessados em desenvolver opera¢cdes comerciais no pais. De acordo
com os investidores chineses, o Brasil tem papel de suma importancia na estratégia
de insercédo de empresas chinesas, tal como a PetroChina, no mercado de derivados
de petrdleos e biocombustiveis por todo o continente americano, pois € 0 maior
consumidor de petréleo refinado da América Latina (COMMERCIO, 2018).

A parceria sino-nordestina nas operacdes da TT Work pode promover
movimentos e agbes de demais atores no mercado de distribuicdo brasileiro,
estimulando a competitividade das distribuidoras e permitindo a entrada de novas
empresas no ramo do refino (RUDDY, 2021). O presidente da Petronac, empresa do
conglomerado TT Work responséavel pela distribuircdo de combustiveis, afirmou que
a parceria da recifense com a chinesa visa a redugédo da cadeia de custos de suas
operacgdes, por meio do portifélio de atuacdo da PetroChina ao redor do mundo, que
também traz vantagens comparativas para a atividade da Petronac (TERRA, 2018).

Além da compra da participacdo societaria da TT Work pela PetroChina,
empreendimento voltado para a importacdo e distribuicdo de combustiveis, outras
parcerias sino-nordestinas na area de infraestrutura energética da regido estdo sendo

implantados.
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Em 2019, a companhia sino-canadense Canadian Solar, por meio de leildes
realizados pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), arrematou diversos
empreendimentos de producéo de energia solar nos estados de Pernambuco, Ceara
e Minas Gerais. Por meio do Leildo A-6 da ANEEL, a empresa ganhou dois contratos
para o desenvolvimento de projetos de energia solar fotovoltaica, sendo um deles o
complexo de usinas solares Gameleira, localizado no estado do Cear4, de 152,4 MWp,
e a usina solar Luiz Gonzaga de 38,1 MWp, no estado de Pernambuco, totalizando
projetos de 190,5 MWp (NASSA et al., 2019).

A Canadian Solar ainda levou mais trés projetos de energia solar em dois leildes
de empresa privadas no Brasil, também nos estados de Pernambuco, Ceara e Minas
Gerais, totalizando 393,7 MWp. Em Pernambuco, o projeto tera capacidade de 190,5
MWp e, no Ceara, o Projeto Lavras tera 76,6 MWP. Juntas, terdo a capacidade de
gerar 598 GWh de eletricidade, cuja maior parte serd comprada pela Companhia
Paranaense de Energia (COPEL), empresa publica de capital aberto paraense, em
dois contratos de compra e venda de energia de 15 anos (PPA - Power Purchase
Agreement) (NASSA et al., 2019).

4.4.4. Alagoas

Alagoas é o segundo menor estado dentre as unidades federativas do Brasil,
contando com uma superficie de 27.933 km? que faz fronteira com os Estados de
Pernambuco, Sergipe, Bahia e com litoral banhado pelo Oceano Altantico, sendo o
territério o lar de aproximadamente 3,36 milhdes de nordestinos (BRASIL, 2022)

A ZTT Cables, empresa chinesa de tecnologia especializada no
desenvolvimento e producéo de cabos oOpticos e fibra 6tica, por meio de negociagdes
de politicas de atragdo de novos investimentos do Governo do Estado de Alagoas
(CARVALHO, 2019), inaugurou em 2015 a sua primeira fabrica no Brasil conta com
uma planta instalada na cidade de Marechal Deodoro, primeira capital do Estado de
Alagoas localizada ao sul de Maceid, e que tem a previsao de investimentos na ordem
de R$ 35 milhdes.

O motor que movimenta economicamente o Estado de Alagoas € o setor
primario da agricultura, que se pauta tradicionalmente na monocultura de cana-de-

acucar, cujo plantio desencadeia a produgao industrial em usinas agucareiras. O setor
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industrial alagoano também abarca fabricas de transformacao de produtos como
algodao e sisal para fins téxteis (SEADE, 2000).

A partir dos anos 70/80, houve investimentos direcionados a exploracdao de
recursos naturais, especialmente no ambito do |l Plano Nacional de Desenvolvimento
(I'PND), o que fez florescer o complexo cloro-alcool-quimico com suas destilarias no
estado. Entretanto, nos anos 90, oriundo de uma forte retragdo nos incentivos, bem
como de crise no setor sucroalcooleiro, essa industria acabou estagnando. Atualmente,
a economia do estado alagoana orbita em torno da cultura canavieira, sendo o maior
produtor de cana-de-agucar da regidao Nordeste (SEADE, 2000).

A inauguracao da fabrica no Estado de Alagoas propicia uma mudanga na
cultura industrial da regiao, fazendo com que a economia do Estado, passando a ser
também produtor de tecnologia de ponta. Sobre o mesmo tema, afirmou o Governador
do Estado Renan Filho que a relagdo sino-nordestina representa um caminho
necessario para o aumento da produtividade e da competitividade da economia
alagoana e que outras empresas chinesas manifestaram o interesse de se instalar em
Alagoas (ZZT BRASIL, 2015).

Em julho de 2019, uma comitiva de representantes do Governo do Estado de
Alagoas realizou missao técnica e diplomatica a China, em sua capital Beijing e
também na segunda maior cidade chinesa Xangai. O propdsito da missao foi realizar
reunides, visitas e o Alagoas Business Summit 2019, evento que congregou
empresarios e investidores chineses em torno da ampliagdo do didlogo entre atores
econdémicos brasileiros e chineses e da busca por investidores em projetos na area
de energia solar, industria, tecnologia, infraestrutura, saneamento basico, recursos
hidricos, dentre outros (ALAGOAS, 2019).

A missao também consolidou dois investimentos sino-nordestinos, sendo o
primeiro a expansao da capacidade produtiva da planta de producgao de cabos épticos
da empresa ZTT, que ja opera no Estado de Alagoas desde 2015, bem como a
instalacdo da GsPak, fabrica de embalagens de papel, com investimento de
aproximadamente R$ 170 milhdes (ALAGOAS, 2019).

Ainda em sede da missdo empresarial Alagoas Business Summit de 2019, o
Governador Renan Filho, ao apresentar as potencialidades da regi&o do seu estado a
empresarios e investidores chineses, incluiu ndo apenas a regido litoranea,

historicamente mas desenvolvida, tendo em vista fatores geograficos e climaticos,
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mas também as demais regides, do Litoral ao Sertdo (CARVALHO, 2019).

O ponto-chave para a expanséao da localidade de atragao de investimentos no
Estado de Alagoas esta sendo a constru¢ao do Canal do Sertdo, empreendimento de
infraestrutura hidrica que visa abastecer a populacdo interiorana do semiarido
alagoano atingida frequentemente pelas secas, bem como aprimorar a produtividade
agricola por meio da técnica de irrigagao. O projeto inicial prevé a construgdo de um
canal com extenséo total de 250 km, que se inicia no municipio de Delmiro Gouveia e
tem previséo para se estender até o municipio de Arapiraca (ALAGOAS, 2022).

Até o presente foram inaugurados quatro trechos do Canal do Sertdo, o
primeiro (0-45 km), em 2013, o segundo (45-64 km), também em 2013, o terceiro (64-
93 km), em 2015, e o quarto (93-123 km), em 2021, todos eles operacionais e
atendendo aproximadamente 341 mil pessoas e com a expectativa de abastecer mais
de 1 milh&o de pessoas, ao final do empreendimento (BRASIL, 2021b).

O Canal do Sertao representa uma oportunidade para que as potencialidades
de produgao agricolas, como a fruticultura irrigada, sejam apresentadas a possiveis
investidores nacionais ou estrangeiros, como foi feito com a China no Alagoas
Business Summit 2019 (CARVALHO, 2019).

Ademais, o melhoramento da infraestrutura hidrica da regiao possibilita a
atragao de investimentos em outros setores da economia e a sua dinamizagdo como
um todo, como em outros vertentes da infraestrutura e na industria, a exemplo da
exploragcao do enorme potencial de producédo de energia solar, de cobre no agreste
alagoano na mina localizada no municipio de Craibas (AL), construgdo de mais
rodovias e aeroportos, fomento do turismo na regido, dentre outros (CARVALHO,
2019).

Os esforcos do Governo Estadual, para além da diplomacia junto aos
investidores chineses, dos investimentos em infraestrutura e do balango fiscal,
incluem o Programa do Desenvolvimento Integrado do Estado de Alagoas (Prodesin),
instituido pela Lei Estadual n® 5.671/1995, que objetiva o concessao de incentivos
tributarios por meio da reducdo de desoneragdes no Imposto sobre Circulagao de
Mercadorias e Servigos (ICMS) como forma de promover o desenvolvimento através
da geragao de empregos diretos e indiretos e da atragdo de novas empresas para o
Estado (SEFAZ/AL, 2019).
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4.45. Piaui

Assim como os demais estados do Nordeste brasileiro, o Piaui € uma unidade
federativa que mantém relagdes comerciais e diplomaticas com diversos atores
internacionais, a exemplo dos paises do Acordo de Livre Comércio da América do
Norte (NAFTA), paises da Unido Europeia e paises asiaticos, como a China e o Japao.
Entre os anos de 2008 e 2019, a China ocupa o lugar de maior parceiro comercial do
estado piauiense, principalmente em termos de exportagao (ASSIS, 2021).

O debate acerca da reprimarizagcdo da economia também esta presente,
quando se analisa a parceria comercial entre o Estado do Piaui e a China. Na pauta
de exportagéo do estado nordestino, estdo majoritariamente presentes produtos como
a soja, a cera vegetal e o algoddao ndo cordado nem penteado; ja na pauta de
importacao do estado, encontra-se a mesma afinidade com as importagdes de ambito
nacional, sendo composta por maquinas, aparelhos e materiais elétricos, ferro fundido,
ferro e ago, adubos, veiculos automdveis e suas pegas (ASSIS, 2021).

De acordo com os estudos de Raimundo Jucier Sousa de Assis (2021), um
fendbmeno econdmico vem sido identificado em territorio piauiense. Acredita-se que as
trocas comerciais realizadas entre o Piaui e a China vém alterando toda a dindmica
de produgao no sudoeste do estado, denominada Tabuleiro do Alto Parnaiba e da
Chapada das Mangabeiras, que compreendem a uma zona interiorana e de bioma do
cerrado. O recorte geografico tem sido observado enquanto um reservatério de
insumos para a producdo de commodities com a aplicagao de tecnologia avangada,
com vistas a exportacio para o pais asiatico.

O autor afirma que a demanda da China por commodities é a forga motriz para
a transformacgé&o da regido, especificamente das municipalidades de Baixa Grande do
Ribeira, Urugui, Bom Jesus, Monte Alegre do Piaui, Corrente e Santa Filomena, em
produtora e exportadora desses produtos, especialmente de alimentos e matérias-
primas para o mercado chinés, e receptora e consumidora de excedentes de produtos
industrializados chineses (ASSIS, 2021).

Assim como nos demais estados nordestinos, os investimentos chineses no
Piaui abrangem empreendimentos voltados a infraestrutura energética da regidao. Em
2020, a CGN Brasil Energia e Participagées, filial da China General Nuclear Power

Group (CGN) anunciou o investimento do montante de R$ 444 milhdes para o
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melhoramento e expansdao do complexo eodlico Lagoa do Barro, localizado na
mesorregiao do Sudeste Piauiense, que entrou em operagao em 2018 engloba oito
parques eodlicos com poténcia instalada total de 195 megawatts (MW) (FUCUCHIMA,
2020).

A participacgao chinesa na produgao de energia edlica se deu por meio da vitoria
da CGN Brasil Energia no leildao de energia A-6/2019 e o seu empreendimento
agregara em torno de mais 82,8 MW ao complexo, totalizando a capacidade de
geracao de 366.000 megawatts-hora (MWh) por ano (FUCUCHIMA, 2020).

Em 2021, o governador do Piaui, Wellington Dias, juntamente a representantes
da CGN Brasil Energia e secretarios de Estado da Mineragao, Petroleo e Energias
Renovaveis, e de Governo, anunciou o novo projeto de empreendimento para a
geracao de energia edlica da cidade de S&o Joao, localizado as margens do Rio Piaui,
com previsdo de inicio das obras no segundo semestre de 2022. Ademais, o
Governador debateu questdes relacionadas ao melhoramento das infraestruturas das
cidades onde se situam os complexos energéticos, como as linhas de transmisséo
para o escoamento da energia produzida (PIAUI NEGOCIOS, 2021).

Os negdcios em torno da produgdo de energia solar também sao pertinentes
aos investimentos chineses no Piaui, a exemplo do Parque Solar Nova Olinda,
localizado no municipio de Ribeira do Piaui, semiarido piauiense, projeto vendido pela
Enel Green Power, empresa italiana de desenvolvimento e gestdo de producéo de
energia elétrica a partir de fontes sustentaveis, a CGN Brasil Energia, que representa
a maior usina solar em operacao na Ameérica Latina, contando com aproximadamente
um milhdo de painéis solares distribuidos em uma area de 690 hectares, equivalente
a 700 campos de futebol, e com capacidade de produzir 600 (Gwh) por ano (DIAS,
2020).

4.4.6. Sergipe

As parcerias comerciais entre o Estado de Sergipe e a China ndo possuem um
histérico resolutivo ou concreto, boa parte das relagdes sino-sergipanas ainda
ocorrem no campo da apresentagéo das potencialidades econémicas do Estado com
vistas a atracéo de possiveis investidores chineses e parcerias comerciais.

Em abril de 2017, a Consul Geral da China Li Feiyue se reuniu com o vice-
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governador, Belivaldo Chagas e o secretario de Estado do Desenvolvimento
Econbémico e da Ciéncia e Tecnologia (Sedetec), José Augusto Pereira de Carvalho,
para realizagdo de tratativas de investimentos chineses no estado nordestino
(SEDETC, 2017).

O Secretario enfatizou as potencialidades de Sergipe que, apesar de ser a
menor unidade federativa em termos geograficos, localiza-se proximo de grandes
mercados consumidores como as regides de Recife e Salvador, bem como possuir
um porto que tem a possibilidade de expandir suas atividades em 50%, com a
capacidade ja instalada, além da desburocratizagdo para a abertura de novas
empresas (SEDETC, 2017).

Em 2018, o Secretario, em conjunto com uma comissao de representantes da
Camara de Comércio e Industria Brasil China, liderada pelo diretor executivo Emerson
Mendes, foi recebido pelo presidente do Sistema Fecomércio do Estado do Piaui com
o intuito de discutir possiveis empreendimentos a serem realizados em parceria com
a China, nas areas do comércio bilateral, da exportagéo de produtos e servigos e do
turismo. Ademais, afirmou a possibilidade de incentivos por parte do Estado de
Sergipe, no intuito que os custos de produgdo e comercializagdo dos produtos
sergipanos sejam adequados aos empresarios chineses que vierem a investir no
estado (INFONET, 2018).

Em 2019, em visita oficial ao consulado chinés em Recife, recebidos pela
Cénsul Geral Yan Yuqing, o Governador Belivaldo Chagas, o secretario-geral de
Governo, José Carlos Felizola e o secretario de Turismo e Comunicagao, Sales Neto,
apresentaram as oportunidades de investimentos nos setores de gas e energias
renovaveis, como as termoelétricas existentes no estado, no setor automotivo,
especificamente em caminhées movidos a gas e a sua cadeia produtiva, o setor
portuario e o industrial. Seguindo o historico recente de areas de interesse para
investimentos chineses, a Consul Geral sinalizou interesse da China nas areas de
energia, tanto gas, eolica e solar, bem como interesse em apresentar o estado para
empresas chinesas e firmar convénios e intercambios na area da educacéao, por meio
do Instituto Confucio (SERGIPE, 2019).

Em 2021, em uma nova reunido que contou com a participagao do presidente
do Sistema Fecomércio, deputado federal Laércio Oliveira, da Cénsul Geral da China

em Recife, Yan Yuqging, além de demais representantes e politicos do pais asiatico,
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foram tratadas questbes como a pretensdo do Estado de Sergipe em expandir as
relacbes comerciais entre o estado e a China, por meio da produgcdo de empresas
locais sergipanas de produtos voltados a exportagao com fins de atender a demanda
chinesa, especialmente em produtos do ramo alimenticio, industria de bebidas,
sucroalcooleira, insumos agricolas, além de destacar o potencial turistico do estado
(ROCHA, 2021).

4.4.7. Rio Grande do Norte

Assim como os demais estados nordestinos de menor dimensdes geograficas,
o0 Rio Grande do Norte ndo conta com nenhum empreendimento sino-nordestino
concretizado, em operagao ou até mesmo em tratativas avangadas. Entretanto, existe
uma parceria comercial entre o estado e a China que foi celebrada pelos potiguares
como um marco para a abertura de novos mercados na Asia e vista como um bom
sinal para a fruticultura potiguar: o melao.

Em novembro de 2019, foi dado um passo para o avango das tratativas em
torno da exportagdo de meldes produzidos no Rio Grande do Norte para o gigante
asiatico, por meio de uma reunido bilateral entre os presidentes Jair Bolsonaro e Xi
Jinping, durante a XI Cupula dos BRICS, em Brasilia (G1, 2019).

Na ocasido, foram firmados os protocolos sanitarios necessarios para a
parceria comercial, que se tratou do primeiro entendimento do pais asiatico
envolvendo frutas, bem como foi firmado um plano de acéo sobre a produgao agricola
que engloba transferéncia de tecnologia, pesquisa e inovacgéo, investimentos e
divulgac&o comercial entre ambos paises (G1, 2019).

A fruticultura, em especial a produgao do meldo, no Estado do Rio Grande do
Norte representa um seguimento de destaque ndo apenas para o setor primario, mas
para a sua economia como um todo. Em 2019, o meldo representou 30% de toda
exportagdo do estado e cresceu 65% no mesmo periodo, chegando a US$ 116,95
milhdes (G1, 2020a). Em 2021, as frutas representaram a fatia de 32% dentre todos
os produtos exportados pelo estado, ao lado de dos 6leos combustiveis de petroleo
ou de minerais betuminosos, que representou 36% do total, de acordo com dados do
Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos (COMEX, 2021).

Em setembro de 2019, o Rio Grande do Norte efetuou a remessa de exportacéo
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da primeira carga de melao para a China, apds acordo celebrado entre os dois paises;
o lote representa o primeiro acordo para importacao de fruta fresca e de melao
realizado pelo pais asiatico, foram 3,5 toneladas de meldo da espécie “pele de sapo”
produzidas no municipio de Mossord, localizado na regido Oeste do estado,
destinadas a cidade de Xangai (G1, 2020a).

A exportacdo de meldes para a China representa uma grande oportunidade
ainda pouco explorada pelo Rio Grande do Norte, tendo em vista que além do estado
possuir destaque na fruticultura, em especial na geracdo de postos de trabalho na
produgao de meldo, o pais asiatico representa um grande mercado consumidor da
fruta, sendo responsavel pelo consumo de aproximadamente 17 milhdes de toneladas,
equivalente a metade de producdao mundial, e possuir periodo de entressafra
coincidente com a safra no Brasil (G1, 2020a).

Assim, percebe-se que a pauta de exportacdo do Estado do Rio Grande do
Norte segue a tendéncia dos estados nordestinos de se destacar pela presencga de
produtos basicos ou poucos transformados, como é o caso das frutas frescas, visto
acima, mas também de castanha de caju, peixes congelados, dentre outros (G1,
2020b).

Ha sinergia entre a producao de frutas, especialmente o melao, entre o estado
e 0 mercado consumidor chinés para esse tipo de produto, fato que aponta para a
vantagem comparativa potiguar, que tem potencialidade de ser explorada e
estimulada a partir de politicas publicas que fomentem o investimento na fruticultura
irrigada na regi&o, especialmente através da expansé&o da infraestrutura de transporte
e energética.

Para além da producao e intercambio entre o Rio Grande do Norte e a China
no que tange ao setor primario, existem tratativas sendo planejadas e discutidas em
conjunto. Em 2020, a governadora Fatima Bezerra e o vice-presidente da Camara de
Desenvolvimento e Negocios Brasil-China, Chi Rongbiao, estabeleceram contato
entre o Rio Grande do Norte e a Regiao Administrativa Especial de Macau, na China,
momento no qual se destacaram as potencialidades do estado brasileiro em
desenvolver os setores de infraestrutura energética, como a solar e a edlica, do
petréleo, bem como na abertura pra investimentos no setor de infraestrutura de
transporte, com a instalagdo e operacionalizagdo de linhas de metrd, VLT's e trens
(RUTH, 2020).
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Na mesma ocasido, Rongbio afirmou haver o objetivo de atrair empresas e
investidores chineses para segmentos econémicos no Rio Grande do Norte, como a
fabricacéo de produtos voltados as energias renovaveis, servigos, turismo, mobilidade,
educacéo e produtos alimenticios regionais (RUTH, 2020).

Em dezembro de 2021, a Energy China, conglomerado de energia estatal
chinés que tem dentre seus empreendimentos realizados a constru¢do da usina
hidroelétrica Trés Gargantas, localizada na China, e a implementagao de linhas de
transmissao do complexo hidroelétrico de Belo Monte, no Estado do Para, por meio
da sua subsidiaria Gezhouba Group International Engineering, assinou dois contratos
para a construcao de projetos de energia renovavel no Rio Grande do Norte, sendo o
primeiro um projeto de usina solar com capacidade de 368 MW, bem como suas
subestagdes e linhas de transmissao, e o segundo um projeto de exploragéo de
energia edlica com capacidade de 231 MW (BADRA, 2021).

Em janeiro de 2022, Zheng Jianya, representante da China Railway Group
Limited (CREC International) no Brasil, realizou visita técnica ao Hub de Inovagéao e
Tecnologia (HIT) do SENAI/RN, na capital Natal, que engloba complexos de
laboratorios de energia edlica e solar, momento em que lhe foi apresentado os projetos
e empreendimentos realizados pela instituicdo, que inclui o projeto do primeiro carro
elétrico do RN (SENAI/RN, 2022).

Além do seguimento de energias renovaveis, empresas chinesas, como a
CREC International, atualmente estdo estudando empreendimentos no setor de
minerac¢ao no Estado do Rio Grande do Norte, a exemplo da exploragao de tantalo,
metal classificado pelo Ministério de Minas e Energia como raro e importante para a
industria eletronica (SENAI/RN, 2022).

4.4.8. Ceara

Anteriormente a pandemia global do COVID-19, no ano de 2019, por dois
trimestres consecutivos, o Estado do Ceara ocupou o posto de estado nordestino que
mais recebeu aportes de investimentos chineses como pessoas fisicas em pessoas
juridicas localizadas no estado, sendo a sua maioria absorvida pelo setor de energias
renovaveis (MELO, 2020).

Assim como os demais estados do Nordeste brasileiro, o Ceara apresenta
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grandes potencialidades para crescimento e desenvolvimento econdmico,
especialmente quando se isola as vantagens comparativas dos estados nordestinos
na area de produgéo e comercializagdo de energias renovaveis, bem como nas areas
que abrangem a infraestrutura fisica do estado.

Em 2018, fruto de empreendimento conjunto do consércio de empresas SAIL
(South Atlantic Inter Link), formado pelas empresas chinesas Huawei Marine Networks,
China Unicom, operadora chinesa de telecomunicag¢des com escritorio no Brasil, e a
Cameroon Telecommunications (Camtel), operadora e provedora de internet dos
Camardes, foi concluida a instalacdo de cabo submarino de mais de seis mil
quildmetros de extensao, que conecta Fortaleza, no litoral norte do Estado do Ceara,
e a cidade de Kribi, localizada no litoral sul dos Camardes, préximo a Guiné Equatorial,
na Africa (BUCCO, 2018).

O empreendimento permitiu a entrada da China Unicom ao Brasil, que
inaugurou, em 2017, escritério em territério nacional para realizar a gestdo da nova
linha de conectividade e infraestrutura Brasil-Africa que se interconecta com mais 11
cabos terrestres que também passa pelo Oriente Médio (BUCCO, 2017).

A expansao da infraestrutura de comunicagdes na area das telecomunicacdes
e internet ocorrida em 2018 no estado do Ceara, por meio de investimentos
estrangeiros, notadamente chineses, representa um avango n&do apenas local ou
regional, mas um passo em dire¢cdo a conectividade rapida e efetiva em nivel global
para o Brasil.

De acordo com as empresas consorciadas, o cabo submarino de longa
distancia Brasil-Africa representa também o estreitamento das distancias para
mercados da Unido Europeia, da América do Sul e dos Estados Unidos, além da
aproximac&o dos paises que compdem o BRICS (Brasil, Russia, india, China e Africa
do Sul, atendendo a crescente demanda desses paises em desenvolvimento por
dados e informagdes (BUCCO, 2018).

Ainda na area de infraestrutura, mas dessa vez na infraestrutura energética,
existem prospectivas de oportunidade de investimentos chineses no Ceara no
mercado de produgdo de energia. Em 2019, houve tratativas inicias entre o Governo
do Estado do Ceara e investidores chineses, em sede do Férum de Investimentos
Brasil 2019, na cidade de Sao Paulo, que apontaram para agentes econdmicos

chineses interessados em setores estratégicos, como o de infraestrutura energética
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(DIARIO DO NORDESTE, 2019).

4.49. Bahia

Em ambito nacional, o Estado da Bahia ocupa o terceiro lugar dentre as
unidades federativas que possuem investimentos chineses em projetos confirmados,
com 7,1% dos projetos, segue logo atras de Minas Gerais (8%) e Sédo Paulo (31%)
(CARIELLO, 2021). Dentre os estados nordestinos, a Bahia foi o estado que mais
atraiu investimentos chineses para a regido, na figura de projetos voltados para as
areas de extragao de petroleo e de energia elétrica, bem como mineragao e industria
manufatureira (CARIELLO, 2021).

Os investimentos chineses na infraestrutura baiana se destacam em termos
quantitativos e qualitativos, quando comparados aos existentes em estados menores
do Nordeste. Em 2019, a empresa chinesa China General Nuclear Power Group (CGN)
realizou a aquisigao de trés projetos em energias renovaveis no estado, sendo um
deles a compra da Atlantic Energia Renovaveis, da empresa britanica Actis, que
possuem diversos parques eolicos no Nordeste em seu portfélio com a capacidade de
geragao de 642 MW de energia edlica (VALUUP, 2019).

Dentre os empreendimentos acordados em 2019 pela empresa CGN no estado
baiano, houve a aquisigao de ativos e contratos de fornecimento de energia de 20
anos e gestao de dois parques solares de Lapa, localizados no municipio baiano de
Bom Jesus da Lapa e compostos por aproximadamente 500 mil painéis solares
fotovoltaicos com capacidade de geragéo de 340 GWh por ano (FRATA, 2019).

A CGN Brasil Energia também vem empreendendo na area de energia edlica
na Bahia. Dentre os acordos realizados em 2019, a companhia chinesa realizou a
compra de 100% e assumiu a gestao do parque edlico de Cristalandia, vendido pela
empresa italiana Enel Green Power, complexo distribuido entre os municipios baianos
de Brumado, Rio de Contas e Dom Basilio capaz de gerar aproximadamente 350 GWh
por ano (FRATA, 2019).

Em 2020, o Ministério de Minas e Energia concedeu a CGN Brasil Energia
autorizagao para a instalacdo do complexo edlico Tanque Novo com previsao de inicio
das obras em 2023 e conclusdo em 2024, nos municipios de Tanque Novo e Caetitée,

localizados na Regido da Chapada Diamantina, que contara com seis novas centrais
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eodlicas: as usinas Caetité 1, 2, 3, 4 e Aura Tanque Novo 2 e 3, que contam com 31
aerogeradores e juntas terdao a capacidade de produzir 138 MW (FAERMAN, 2020).

Ainda existem diversos outros empreendimentos fruto de investimento chinés
dentro do territorio do Estado da Bahia. No seguimento de petroleo e gas explorado
no litoral baiano, a empresa sino-brasileira TEK Oleo e Gas vem ganhando destaque
pela sua atuagdo. Em 2017, a companhia arrematou os blocos REC-T-126 e REC-T-
127, dois blocos de exploragao de petréleo na bacia do Reconcavo Baiano, por meio
de leildo realizado pela Agéncia Nacional de Petroleo (ANP) (CARIELLO, 2021).

Assim como na Paraiba, existe uma grande expectativa na expansao da
infraestrutura de transporte na Bahia, com a construgdo de uma ponte que conectara
0 municipio de Salvador e a llha de Itaparica, bem como promovera o melhoramento
das rodovias dos municipios que compdem a regido. Em 2020, o governo da Bahia
assinou contrato de concessado com trés companhias chinesas para a concretizacao
de um projeto de construcdo da ponte (ISTOE DINHEIRO, 2021), dentre as quais a
China Communications Construction Company (CCCC) e China Railway 20 Bureau
Group (CR20), que venceram leildo para construgcao e operagao do empreendimento
(CARIELLO, 2021).

A construcao da ponte que conectara Salvador ao sudeste do Recéncavo tem
a prospectiva de ser um dos maiores empreendimentos em infraestrutura realizados
por investidores chineses em territorio brasileiro. A ponte tera a extensdo de 12,4
quildmetros e sera concretizada por meio de uma parceria publico-privada (CARIELLO,
2021) com aportes de investimentos de sete bilhdes de reais (ISTOE DINHEIRO,
2021).

Devido as dificuldades globais causadas pela pandemia do COVID-19, diversos
empreendimentos, como o da ponte Salvador-Itaparica, foram interrompidos. Em 2022,
os projetos complementares que s&o englobados pelo empreendimento da Ponte se
encontram iniciados e os seus investimentos atingiram R$ 71 milhdes, e obras
preparatorias, como a dragagem na Baia de Todos os Santos estdao para ser
comegcadas ainda este ano com um custo de R$ 150 milhdes (VASCONCELOS, 2022).

A previsao para o inicio da construcdo da ponte em si € em 2023 e, apos a
conclusdao de um dos maiores empreendimentos em infraestrutura em territério
nacional, a construcao trara grandes impactos positivos para o dia-a-dia da populagéo

e para o desenvolvimento socioeconémico de toda a regido. Gestores e investidores
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ja estudam a possibilidade de aproveitar a nova infraestrutura para a implantacao de
projetos para o crescimento local, como a constru¢gao de uma “cidade inteligente” no
municipio de Jaguaripe, com prédios de até 30 andares integralmente abastecidos por
energia edlica e solar e com captagao, tratamento e aproveitamento de todo o esgoto
produzido, mas os projetos estdo em fase embrionaria e podera contar com
participacdo chinesa (ISTOE DINHEIRO, 2021).

Os empreendimentos e investimentos chineses na Bahia se expandem para
outros segmentos, como o uso de tecnologias de ponta na administragao e seguranca
publicas em prol da populacéo baiana. Em 2018, foram realizados investimentos sino-
nordestinos com valores de R$ 18 milhdes no setor de seguranga publica por meio de
tecnoldgicos sistemas de videomonitoramento na capital baiana, com a implantagao
de projeto pela Secretaria Publica do Estado da Bahia junto a empresa chinesa
Huawei que centralizou a operacionalizagdo de 1.900 cameras equipadas com
inteligéncia artificial capazes de detectar rostos, que podem ser utilizadas para a
localizagdo de foragidos da justica e investigacdo de crimes, placas de veiculos,
contagem de pessoas, dentre outros (RODRIGUES, 2021).

4.4.10. Empreendimentos cooperados entre a China e o Consorcio
Nordeste

Como visto em capitulos anteriores, o surgimento do Consércio Nordeste foi
fruto de um esforgo politico em conjunto de todos os governadores dos estados da
Regido Nordeste do Brasil e, dentre suas primeiras tratativas, houve a busca por
investidores estrangeiros. Ainda nos primeiras meses de existéncia do grupo,
governadores de estados nordestinos realizaram viagem para a Europa, com a
finalidade de expor potencialidades e empreendimentos da sua regido na Franga,
Italia e Alemanha (DANTAS, 2020).

De acordo com o governador de Pernambuco, Paulo Camara, que participou
da misséo oficial a paises Europeus, ha interesse de investidores em participarem de
parcerias publico-privadas junto aos estados nordestinos, principalmente para
empreendimentos na area de infraestrutura logistica, como a rodoviaria e portuaria,
bem como na de energias renovaveis, como a eodlica e a solar, além de

empreendimentos ja maduros na area da industria, como a automobilistica, a exemplo
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da fabrica da italiana Fiat em Pernambuco (DANTAS, 2020).

Para além da atragdo de investimentos estrangeiros, as agées do Consorcio
também se voltam para o melhoramento da economia local, por meio da integragao e
organizagao dos pequenos produtores, que produzem em pequena escala e passam
a ter os meios de exportar para o mercado externo, ao conjugar as suas produgdes e
direciona-las, em maior volume, para compradores estrangeiros (DANTAS, 2020).

Outra perspectiva de atuagcdo que surge com a criagdo do Consorcio € a
coordenagao, dentro de uma moldura de uma unica pessoa juridica, para a realizagao
de compras corporativas com ganhos em escala, que permite maior capacidade de
negociacao e, consequentemente, a utilizagdo mais racional e eficiente de recursos
publicos, bem como o compartilhamento de estratégias de gestao, possibilidades que
permitem a insercdo mais efetiva de estados menores e/ou com menor capacidade
de gestao, principalmente em momentos de desalinhamento com o Governo Federal.

Como exemplo, a primeira compra publica realizada pelos nove estados
nordestinos, através do Consoércio, foi a de medicamentos para o abastecimento do
sistema de saude da regido, cuja licitagdo conseguiu reduzir o seu prego
aproximadamente em 30%, gerando uma economia de recursos publicos na casa dos
R$ 48 milhdes (DANTAS, 2020). Com o valor economizado, os estados possuem a
oportunidade de aplica-lo em outros setores econdmicos, como o desenvolvimento da
infraestrutura e outros investimentos que promovam o desenvolvimento da regido,
como educagao, saude, esportes, seguranga, dentre outros.

A partir de meados de 2020, as atencdes do Consorcio foram se voltando para
a China, primeiramente devido a emergéncia da pandemia do COVID-19, mas
também como possibilidade de penetracdo no mercado chinés, uma das maiores
econdmicas globais. Em meio aos desentendimentos entre o Governo Federal e o
gigante asiatico, o Consorcio surgiu como um espago de paradiplomacia voltado a
integracéo entre agentes politicos e econdmicos chineses e os nordestinos (CUMARU
e PADILHA, 2020).

O maior grau de aproximagao entre o Consércio Nordeste e atores chineses se
deu dentro da moldura da pandemia do COVID-19, majoritariamente no ano de 2020.
Dentre as tratativas para o combate a pandemia, o Consorcio esteve em contato direto
com a Embaixada da China no Brasil para a cooperagao e conjugacgao de esforgcos
mutuos (CUMARU e PADILHA, 2020).
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Em margo de 2020, com o aumento de casos doengas oriundas do coronavirus,
o Consodrcio estabelece contato direto com o embaixador da China no Brasil, Yang
Wanming, por meio de oficio assinado pelo a época presidente do consércio e
governador da Bahia, Rui Costa, no intuito de angariar suporte no combate a
pandemia que se alastrava em territorio nacional, como a disponibilizagdo de materiais
médicos, insumos e equipamentos, como respiradores (BAHIA, 2020).

Um caso de grande notoriedade que envolveu as tratativas sino-nordestinas
em torno do combate ao coronavirus, em meio a pandemia no ano de 2020, foi a
frustrada compra de 300 ventiladores pulmonares que viriam da China, no montante
de R$ 40 milhdes, pelo Consércio e que foi marcada por acusagoes de irregularidades,
de acordo com a Policia Federal, como a dispensa de licitagcdo sem observancia das
formalidades, lavagem de dinheiro e estelionato (FOLHA DE SAO PAULO, 2022). O
fato ainda se encontra em investigagao pelas autoridades.

Como visto, as parcerias sino-nordestinas que vém ocorrendo através do
Consorcio Nordeste sao bastante recentes, fato que impossibilita elencar grandes
empreendimentos, especialmente em torno de obras e construgcdes, que demandam
estudos técnicos e tempo para a sua concretizagdo. Ademais, a urgéncia de politicas
de combate ao coronavirus, nos dois ultimos anos, guinaram a atuagao do Consércio
para essa tematica.

Dentre as relagdes sino-nordestinas que ocorrem no ambito do Consoércio,
existem projetos e investimentos que buscam angariar investimentos chineses em
setores de tecnologia e infraestrutura do Nordeste brasileiro. Assim como ocorreu no
Estado do Ceara, ha projeto para a criagcdo de parceria publico-privada com
participacdo das maiores empresas chinesas do ramo da telecomunicacéo, a Huawei
e a ZTE, voltada a expansao da infraestrutura de telecomunicagdes nordestina, que
prevé a instalacdo de milhares de quildmetros de fibra 6tica na regido (GUARDA,
2019).

A Huawei a ZTE sao megas companhias chinesas que estao afrente na corrida
pelo desenvolvimento de tecnologias cutting-edge, a exemplo do monopdlico da
tecnologia 5g, robdtica e inteligéncia artificial que fazem parte da industria “4.0”. A
existéncia de programas como o Nordeste Conectado, iniciativa do Ministério das
Comunicacbes, e das aberturas institucionais para a realizagdo de parcerias

comerciais e de gestdo com empresas chinesas de telecomunicagdes podem ser uma
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oportunidade para construir € melhorar a infraestrutura tecnoldgica do Nordeste
brasileiro, utilizando tecnologia de ponta para conectar as diversas suas sub-regides,
especialmente as mais isoladas, o que aponta para melhorias em todos os aspectos
do desenvolvimento socioeconémico, como a educagao.

O horizonte estratégico das relagdes sino-nordestinas aponta para diversos
setores potencialmente capazes de atrair investimentos estrangeiros, devido a um
certo vacuo de desenvolvimento que ainda existe na regido, e consequentemente
fomentar a economia regional, integrando-a ao restante do pais, ndo apenas no
tocante ao nivel de desenvolvimento socioeconémico, mas territorialmente, por meio
de conexdes entre as infraestruturas.

O Nordeste apresenta uma enorme capacidade de dar saltos de
desenvolvimento e investimentos estrangeiros somados a coordenagéo de politicas
publicas bem elaboradas, sao ferramentas para a sua obtencdo. Olhar para a China
com estratégias de parcerias locais, como relagdes bilaterais com estados nordestinos
ou com estados consorciados € fundamental. O consécio € uma ferramenta para o
ganho de confianca entre os atores econdmicos nordestinos e chineses em busca de
negécios e solugbes que trazem ganhos mutuos e impliguem na melhoria da

qualidade de vida geral da populacéo nordestina.

4.4.11. Visualizacdo gréafica da participacdo das unidades
federativas na atracdo de investimentos chineses, em numero de

projetos ou tratativas

O presente tépico introduz os dados anteriormente expostos, divididos por
estados nordestinos, em formato que possibilita a sua visualizagéo grafica ndo apenas
por estados, mas também por natureza do empreendimento, seu andamento e atores
(empresas e pessoas politicas) envolvidos.

Analisados pela otica territorial, 0os vinte e seis empreendimentos sino-
nordestinos ndo sdo distribuidos homogeneamente. A Bahia € o estado nordestino
gue mais vem recebendo capital chinés nos udltimos anos, contando com oito

empreendimentos, € o lider nesse tipo de parceria.
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Apods, encontra-se 0 Rio Grande do Norte, com quatro empreendimentos,
seguidos pela Paraiba, Alagoas, Pernambuco, Ceara e o proprio Consércio Nordeste,
cada um com duas parcerias.

O Maranh&o conta com apenas um empreendimento e Sergipe com nenhum,

sendo o Unico estado nordestino sem parceria com o gigante asiatico.

Numero de projetos ou tratativas por Estado ou Consarcio

Maranhdo mm 1
Paraiba m——— 2
Alagoas mmmm—— ?
Pernambuco s 2
Ceara mmmmmmmm 2
Consoércio Nordeste s 2
Piaui s 3
Rio Grande do Norte mESSSSS————— 4
Bahia s 8

Tabela 1. Elaboragéo propria
*O Estado de Sergipe ndo conta com qualquer empreendimento sino-brasileiro

O grafico a seguir sintetiza os vinte e seis empreendimentos sino-nordestinos
classificados pela sua natureza, ou seja, sua area de atuagdo. Aproximadamente
metade dos projetos se qualificam como do campo de infraestrutura energética,
dividindo-se entre projetos referentes a energia edlica e a energia solar. Com seis
projetos, a infraestrutura de transporte se qualifica como a segunda area de absorg¢ao
de capital chinés. A infraestrutura de telecomunicacéo e a saude publica contam com
dois projetos cada e o ramo da fruticultura, da infraestrutura urbana, seguranga publica

e industria com apenas um cada.
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NUumero de projetos ou tratativas por natureza

Infraestrutura energética
Infraestrutura de transporte
Saude Publica

Infraestrutura de telecomunicacao
Fruticultura

Infraestrutura urbana

Seguranca Publica

Inddstria

o
N
N
(@]
(o]
[EEN
o
H
N
|_\
N

Tabela 2. Elaboragé&o propria

Quando se analisam os dados acerca dos vinte e seis empreendimentos a partir
dos sujeitos envolvidos, sejam empresas privadas, semiestatais ou estatais ou
pessoas politicas, encontra-se o total de dezessete atores. A CGN Brasil Energia
lidera o ranking de empresas participantes de empreendimentos sino-nordestinos,
com sete parcerias. Em segundo lugar, encontram-se a Canadian Solar, a Energy
China e o Consoércio Nordeste em parceria com a China. As demais empresas

catalogadas contam com um empreendimento cada.
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NUumero de projetos ou tratativas por empresa

CGN Brasil
Canadian Solar
CN e China
Energy China

TT Work e PetroChina
CCcCcC

TEK Oleo e Gas
Bahia e China
RN e Macau
Bahia e Huawei
RN e China
CCCC e CR20
IMC-YY

ZTT

GsPak
Consorcio SAIL

Tabela 3. Elaboragédo propria

o

RN: Rio Grande do Norte

CN: Consorcio Nordeste

CCCC: China Communications Construction Company
CR20: China Railway 20 Bureau Group Corporation

H

N

w

IN

a1

(o2}

\‘

Quanto ao andamento dos empreendimentos, o total de quinze foram

concluidos, seis estdo na fase de projeto, quatro na fase de protocolo de intencdes ou

em especulacéo e apenas um foi frustrado.

121



NUmero de projetos ou tratativas por situacéo do
empreendimento

Concluido FEEEE——
Projeto [
Intencdo T
Frustrado [0
0 2 4 6 8 10 12 14 16

Tabela 4. Elaboragéo propria

4, CONCLUSAO

O estudo realizado centrou-se na dinamica entre o instituto juridico dos
consorcios publicos de forma a delinear com clareza esse conceito de amparo
constitucional. Ao mesmo tempo foram ganchados conceitos do Direito Administrativo
e profundamente discutida a construcéo legal e doutrinaria do conceito, sem esquecer
o enfoque na licitagdo. Como decorréncia para o enfoque sobre uma situacao concreta,
direcionou-se o estudo para o aglutinamento dos estados nordestinos no denominado
Consorcio Nordeste, levando-se em consideracéo a sua regulacgéo juridica e atuacdes
politica e econdmica, e o0s investimentos chineses na infraestrutura da regido e seus
possiveis impactos positivos para o seu desenvolvimento socioecondmico.

Como um dos resultados, verificou-se o avango e modificagdes trazidas pelos
marcos legais que possibilitaram a criacdo de consércios publicos no Brasil, e que
inaugurou novas formas de interacdo, seja horizontal ou vertical, entre diferentes
entes federados. A gestdo associada, ou gestdo intergovernamental, permite
inimeras maneiras de realizacdo de objetivos comuns com fins publicos, nas mais
diversas areas, como a saude, a educacdo, o meio ambiente e o desenvolvimento
econdmico.

O surgimento do Consorcio Nordeste, em 2019, representou um grande passo
para o alcance de novos entendimentos em torno do federalismo cooperativo, tendo

em vista que entregou bons resultados no ambito da gestédo publica, ao promover a
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realizacdo de compras de equipamentos em conjunto. ISso permitiu maior
economicidade para o orcamento publico, pois se promoveu a atuacdo associada
guando da pandemia do coronavirus e da realizacdo de obras publicas em parceria
com investimentos transnacionais, notadamente na sua cooperagdo com investidores
chineses.

No tocante ao alinhamento com o capital transnacional, observou-se que 0
estimulo a cooperacado com o pais asiatico de maior ascenséo nas ultimas décadas,
em contraste com o afastamento promovido pelo Governo Federal. Isso resguardou a
manutengé@o de uma relagéo de interesses muatuos que ha décadas se da no ambito
das relac@es internacionais, na captacao de recursos e de técnicas de gestdo para a
elaboracao e financiamento de estratégias de desenvolvimento da regido Nordeste.

Quanto a relacdo entre investimento em infraestrutura e o desenvolvimento
econdmico, conclui-se, de acordo com a maior parte da literatura existente acerca do
tema, que ndo necessariamente a expansao da infraestrutura leva ao crescimento do
PIB, mas que a contribuicdo das obras em infraestrutura ndo esta centrada no volume
de produto agregado, mas sim na sua potencialidade em proporcionar a economia um
crescimento com menos restrices, 0 que requer outras agbes como a formacao de
um ambiente de negocios livre e destravado para que a iniciativa privada faca o
maximo de proveito das obras de infraestrutura de iniciativa publica.

A pesquisa identificou e categorizou o total de 25 empreendimentos sino-
nordestinos na Ultima década. Dentre eles, ha maior nimero de investimento
transnacional chinés no Estado da Bahia (8), seguido pelo Estado do Rio Grande do
Norte (4), Piaui (3), demais estados nordestinos (2 cada), Consorcio Nordeste (2) e
Maranhdo (1). O resultado corrobora com a hipotese de que a atracdo de
investimentos € mais forte em localidades cuja infraestrutura instalada possibilite
maior retorno aos investimentos. Por outro lado, a menor capacidade nordestina em
termos de infraestrutura, quando comparada a regides como o Sudeste, apresenta-se
como oportunidade para o desenvolvimento de projetos pioneiros, como ocorreu com
a instalacdo do cabo de fibra 6tica desde Fortaleza até a Africa, bem como a
idealizacao de uma cidade inteligente na Regido Metropolitana de Salvador.

O trabalho corroborou a hipétese de que o direcionamento dos investimentos
chineses no Nordeste brasileiro é a infraestrutura, mais especificamente a energética,

com a existéncia de 12 projetos, de transporte, com 6 projetos, e de telecomunicacao,
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com 2 projetos. A constatacdo implica na confirmacdo da hipotese de que a regido
nordestina possui haturalmente alto potencial para a geracéo de energias renovaveis,
notadamente a solar e edlica, devido ao seu posicionamento geografico e condi¢cdes
climéticas favoraveis para aquele fim.

Quanto aos entes e empresas envolvidas nos projetos, destacam-se as
grandes empresas estatais ou semiestatais chinesas e suas filiais no Brasil, como a
China Communications Construction Company (CCCC) e a CGN Brasil. A
contrapartida nacional € a participacdo direta estatal na figura dos Estados
Nordestinos, que negociam diretamente com as empresas chinesas, bem como a
menor participacdo de empresas privadas nacionais nos empreendimentos.

Por outro lado, o estudo entende o papel do Consorcio Nordeste na dinamica
sino-nordestina ainda coadjuvante, muito devido a seu pouco tempo de existéncia que
se circunscreveu em uma conjuntura de enfrentamento a uma pandemia global que
afetou drasticamente a economia brasileira e a chinesa e as suas relagbes comerciais.
N&o obstante, compreende-se a criacdo e dinamica do Consoércio Nordeste como
inovadora e com bastante capacidade de planejamento e coordenacéo em direcao ao
desenvolvimento da regido. Resta a expectativa de que o instituto seja levado adiante
e de que sua atuacgao traga retorno efetivo para a populagéo nordestina e a economia
nacional, bem como que as relacfes sino-nordestinas sejam de ganhos mutuos e
possibilitem a exportacdo de produtos cada vez com maior valor agregado.

De forma geral, este trabalho demonstra que, em um pais com grande
territorialidade e grandes desafios para a superacéo de entraves econémicos, novas
formas de gestdo associada entre entes federados representam modernas
oportunidades para a aceleracdo do desenvolvimento, em uma moldura juridica
permissiva, que congregam atores que perseguem finalidades comuns. Conclui-se,
da mesma forma, que a alianca entre o capital transnacional chinés e o Consorcio
Nordeste trouxe melhoramentos nao apenas econdmicos, em termos de
investimentos. Neste sentido, o financiamento de obras na regido por bancos e
instituicbes chinesas com condicdes mais atrativas do que os instrumentos de
financiamento mais tradicionais € um ponto. Igualmente é importante visar as
estratégias de gestdo a serem aprendidas com um pais que capacidade operacional

para o desenvolvimento de regibes menos desenvolvidas em curto espaco de tempo.
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