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RESUMO

O cendério politico brasileiro desde o impeachment de Dilma Roussef até a elei¢do e o governo
de Jair Bolsonaro foi de muita turbuléncia e degradag¢do, com recuos econdmicos, sociais,
ambientais e institucionais. Desta realidade ¢ que surgiu, da unido dos governadores dos nove
estados nordestinos, o Consorcio Interestadual de Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste,
ente politico e institucional carregado de ineditismo. Uma autarquia interestadual,
multifinalitaria, com o objetivo formal de levar o desenvolvimento sustentavel a regido mais
pobre do pais. Este trabalho procura analisar a relacao das agdes do Consorcio Nordeste com
os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da ONU, no triénio 2019-2021, de
maneira a melhor compreender sua atuagdo para com o desenvolvimento sustentavel da regido.
Com o intuito se chegar a este propoésito, foram analisados, a luz do neoinstitucionalismo, a
instituicao CNE, seu surgimento — com auxilio do método de process tracing e do conceito de
momento critico -, sua criacdo formal, funcionamento e atuacdo, bem como os ODS. O
levantamento das acdes da autarquia foi realizado por meio de andlise documental de atas,
resolucdes, portarias e relatorios da institui¢ao, e seguido pela categorizacio das iniciativas em
duas classifica¢des criadas pelo autor, assim como pela associa¢do das acdes com os ODS.
Posteriormente, utilizou-se a Teoria do Desenvolvimento Regional para aprofundar a
compreensdo da atuacdo do CNE, apontando desafios e oportunidades de avanco para a
instituicdo. Apo6s o cruzamento das agdes do Consorcio - e de suas categorias - com os ODS,
verificou-se que elas se relacionam, em seu conjunto, com todos os Objetivos de
Desenvolvimento da ONU e contribuiram para promové-los, uma vez que a cooperacio
intergovernamental permitiu o compartilhamento de recursos e conhecimentos, a articulagdo de
politicas publicas e a implementagdo de projetos conjuntos de impacto regional, sobretudo os que

necessitam de menor nivel de investimento.

Palavras-chave: Consorcio Nordeste; ODS; neoinstitucionalismo; teoria do desenvolvimento

regional.



ABSTRACT

The Brazilian political scenario from the impeachment of Dilma Roussef to the election and
administration of Jair Bolsonaro was marked by significant turbulence and degradation, with
economic, social, environmental, and institutional setbacks. It was from this context that the
Northeastern Brazilian governors came together to form the Interstate Consortium for
Sustainable Development of the Northeast, a political and institutional entity characterized by
its uniqueness. This interstate, multifunctional agency was formally established with the
objective of promoting sustainable development in the country's poorest region. This study aims
to analyze the relationship between the actions of the Northeast Consortium and the United
Nations Sustainable Development Goals (SDGs) during the 2019-2021 triennium, in order to
gain a better understanding of its role in fostering sustainable development in the region. To
conduct this analysis, the study examines the institution of the Northeast Consortium in light of
neo-institutionalism exploring the Consortium's establishment — utilizing the process tracing
method and the concept of critical moments — as well as its formal creation, functioning, and
activities, along with the SDGs. The investigation into the agency's actions was carried out
through the documentary analysis of minutes, resolutions, ordinances, and reports from the
institution. These actions were subsequently categorized according to two classifications
developed by the author and were associated with the SDGs. Subsequently, the Theory of
Regional Development was employed to deepen the understanding of the Consortium's
activities, identifying challenges and opportunities for its advancement. Upon cross-referencing
the actions of the Consortium — and its categories — with the SDGs, it was observed that, as a
whole, they are aligned with all of the United Nations' Development Goals. These actions
contributed to the promotion of the SDGs, facilitated by intergovernmental cooperation that
enabled the sharing of resources and knowledge, the coordination of public policies, and the
implementation of collaborative regional projects, particularly those requiring lower levels of

investment.

Keywords: Northeast Consortium; SDGs; neoinstitutionalism; theory of regional development.
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1 INTRODUCAO

Na esteira da eleicdo de Jair Bolsonaro a presidéncia da Republica o pais testemunhou
o surgimento de uma entidade com o potencial de forte representacdo politica, econdmica e
social, o Consorcio Interestadual de Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste (CNE)
(GALHARDO, 2019), formado pelos nove estados da regido e composto por seus respectivos
governadores. O ato de lancamento foi tomado em uma fase marcada pelo clima d/e
animosidade entre o presidente eleito e os governadores da regido, fruto de sucessivas
declaracdes negativas langadas por Jair Bolsonaro tendo como alvo o povo nordestino, a regiao
em si, ou alguns de seus governadores (MAIA, 2019), além de ressentimentos pelo fato de o
candidato ter sido preterido na regido nas eleicdes de 2018 (CAESAR, 2018).

O proposito oficial do consodrcio, registrado em seu Estatuto Social ¢ de “promover o
desenvolvimento sustentavel na sua area de atuacao” (CNE, 2019c), contudo a institui¢dao
assumidamente herda a visdo de outras iniciativas preocupadas com o desenvolvimento e
transformagao da regido nordestina, como a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene), fruto de uma politica nacional para a regido, e o Férum de Governadores do Nordeste
(NE), iniciativa propria da regido.

A criagao do Consorcio também envolve um carater politico no sentido deste ser
colocado no discurso dos seus representantes como um defensor da regido, do pais e dos
principios e regras da Constituicdo ante um Governo Federal identificado com palavras e agdes
contrarias a esses trés pontos, seja por meio de falas, seja de atos executivos. A pandemia foi
um dos maiores exemplos deste antagonismo nos papeis do CNE e do Governo Federal, com
atuagoes distintas frente ao Covid-19.

Diante da importancia deste novo ente politico nacional, e tendo como foco o proposito
maior ao qual ele pugna buscar, ao menos formalmente, que ¢ o desenvolvimento sustentavel
da regido Nordeste, nos interessou compreender como as agoes executadas pelo Consoércio se
relacionam com os ODS/ONU e testar uma das hipoteses que dela decorrem, qual seja: que as
acdes realizadas pelo CNE, em seu conjunto, se relacionam com todos os ODS estabelecidos
pela ONU, contribuindo assim com sua promog¢ao, em maior ou menor medida, sobretudo nos
casos que necessitam de menor nivel de investimento, haja vista a atual escassez de recursos da
regiao.

Para que se pudesse verificar esta conjectura, o trabalho buscou identificar como a

atuagdo do CNE se relacionou com os ODS no triénio 2019-2021. De maneira a se alcangar
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este intento, a pesquisa seguiu os seguintes passos: mapeou historicamente o surgimento do
Consorcio Nordeste identificando os fatores que viabilizaram esse fendmeno institucional e
politico; levantou o modo de funcionamento e a atuacao institucional do Consorcio até o final
de 2021; analisou a instituigdo CIDSNE, sua atuacdo, ¢ os ODS, pelo prisma tedrico
neoinstitucional; aplicou conceitos e ideias da teoria do desenvolvimento regional classica na
realidade do CNE, a fim de descobrir oportunidades e limitacdes de sua atuagdo institucional e,
por fim, analisou a relagdo das agdes da autarquia com os ODS, com o apoio de duas
classificagdes criadas pelo préprio autor.

O trabalho foi desenvolvido dentro do quadro tedrico e dos conceitos do
neoinstitucionalismo - trabalhados por autores como March e Olsen (1989), Hall e Taylor
(1996), e Powell e DiMaggio (2012) -, o qual foi aplicado em diversas oportunidades,
permitindo assim uma compreensao mais aprofundada tanto do ciclo da instituicio CNE, com
seu surgimento, instituicdo, funcionamento, mutacao e atuagdo, como dos ODS, bem como da
relacdo entre estes dois fendmenos.

A pesquisa utilizou predominantemente o neoinstitucionalismo histoérico em suas
analises sobre o surgimento ¢ a evolugdo e atuagdo do Consodrcio, com aplicagdes especificas
dos ramos sociologico - a formacdo do CNE envolveu elementos sociologicos, como a ideologia
compartilhada pelos governadores, assim como os valores institucionais € que permitiram a
incorporacdo dos ODS pelas mais diversas institui¢des - € da escolha racional - ao abordar a
colaboragdo intergovernamental no contexto do Consoércio, elementos de escolha racional
foram relevantes para entender por que os governadores escolheram participar € como essa
colaborag¢do poderia atender a seus objetivos individuais e coletivos.

Entendemos que enquadrar cada acdo levantada do Consorcio nos ODS da ONU ¢ uma
abordagem pertinente, uma forma racional de se entender a importancia das agoes do Consoércio
Nordeste para a promoc¢ao do desenvolvimento sustentdvel na regido. A analise dos ODS pode
ajudar a identificar lacunas e oportunidades de melhoria nas a¢des do CNE, uma vez que os
ODS sao uma agenda temadtica global e constituem um referencial importante para avaliar a
contribuicao da instituicdo para a promog¢ao do bem-estar econdmico, social ¢ ambiental no
Nordeste.

Registramos que os capitulos deste trabalho foram estabelecidos de modo a facilitar uma
compreensao racional, direta e consequente dos fendmenos-alvo estudados, quais sejam, o CNE
em si— seu surgimento, sua institucionalidade, seu funcionamento e sua atuacao — e sua relagao
com os ODS/ONU, passando por aspectos relevantes e abordagens desenvolvidas no intuito de

enriquecer a observagdo e as perspectivas de andlise destes dois pontos focais da presente
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pesquisa, seja com a abordagem dos fendomenos realizada sob as lentes do neoinstitucionalismo,
seja com o dialogo critico-construtivo da atuacdo do Consdrcio com a teoria classica do
desenvolvimento regional.

Assim, o primeiro capitulo — “O Surgimento do Consoércio Nordeste” — trata do processo
de nascimento do Consoércio. Realizamos um apanhado histérico das iniciativas publicas ou
tentativas de se desenvolver a regido Nordeste, seja por meio de planos nacionais de
desenvolvimento, seja pela criagdo de instituicdes ou foruns que tivessem por objetivo a
diminui¢do ou a superacao da condicao desprivilegiada da regido nordestina no contexto
regional nacional.

Ainda neste capitulo, compreendemos, a partir de uma perspectiva neoinstitucionalista,
o surgimento do Consorcio por meio de duas ideias-chave: a primeira ¢ a de que as institui¢cdes
moldam o comportamento dos atores sociais, € que estes, da mesma forma, também moldam as
proprias instituicdes. Neste sentido argumentamos que o CNE surgiu em resposta a uma série
de desafios politicos, sociais e econdmicos que afetavam e ameagavam o Nordeste no momento
de sua fundagdo. Assim, procuramos verificar, por meio de levantamento de informagdes € com
o0 apoio da técnica de rastreamento de processos € do conceito de momento critico, a hipdtese
de o Consorcio ter surgido em grande parte em decorréncia direta da eleicdo de Jair Bolsonaro
como presidente do Brasil.

A segunda ¢ a de que as instituicdes sdo criadas em resposta a problemas de
coordenagdo, quando os atores precisam juntar-se para superar desafios que sozinhos nao
conseguiriam transpor facilmente ou mesmo de maneira alguma. Neste contexto e neste ponto,
o capitulo mostra como a instituicio CNE ajudou os estados a alinharem seus objetivos e assim
obter vitorias e ganhos palpaveis, seja por meio de compras conjuntas com economias de escala,
seja através de projetos integrados gerando otimizagao de custos, seja pela sinergia e troca de
experiéncias exitosas de gestdo publica entre os estados participantes gerando mais eficiéncia,
eficacia e efetividade na prestagdo do servigo publico, ou mesmo pela atuagdo em bloco na
politica, utilizando declaracdes publicas e atuagdes no legislativo nacional, dando mais voz a
estados com peso politico débil.

O Capitulo 2 — “Analise institucional do Consorcio Nordeste” — faz primeiramente um
levantamento da estrutura institucional da autarquia, sua hierarquia, suas normas € seu
funcionamento decisorio e burocratico, com base em pesquisa documental utilizando atas de
reunides e assembleias, resolugdes, e outros registros oficiais inerentes ao funcionamento do
Consorcio. O marco tedrico do neoinstitucionalismo se faz presente neste ponto, onde ¢

demonstrado que o CNE esta ancorado em um conjunto de normas e preceitos que definem seus
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objetivos, sua estrutura de governanca, seus procedimentos para tomada de decisdo, e mesmo
influem na continuidade de sua existéncia, ou seja, as normas formais e informais influenciam,
orientam e potencialmente governam as interagcdes sociais.

O capitulo apresenta também as agdes desempenhadas pelo CNE, identificadas por meio
de pesquisa documental, midiatica e de relatorios publicados pela propria institui¢do, buscando,
sempre que possivel, cruzar as trés fontes de informacdo de maneira a dar mais seguranga e
solidez sobre os dados pesquisados. Serd abordado aqui, também por meio do
neoinstitucionalismo histérico, o papel do aprendizado institucional percebido em boa parte da
atua¢do do Consoércio, sendo este um mecanismo de adaptacdo e mudanca social. Enfim, o
capitulo introduz categorias e classificagcdes criadas pelo proprio autor do trabalho (com o
auxilio de técnicas e conceitos de tipologia usuais e consagrados na academia), nas quais sao
enquadradas todas as acdes do CNE levantadas no trabalho. Tais categorizagdes serdao bastante
uteis para o enriquecimento das analises desenvolvidas no Capitulo 5.

Ja no Capitulo 3 — “ODS/ONU: Panorama e Importancia” - apresentamos e detalhamos
os ODS, sua origem, sua importancia e pertinéncia atualmente, inclusive no meio académico.
Explicamos ainda a relevancia de se analisar sua relagdo com as agdes do CNE, como se eles
servissem como uma espécie de validador, ou melhor, de tradutor das a¢cdes do Consoércio para
o resto do Brasil, mas, sobretudo, para o resto do mundo.

Isso porque eles permitem o enquadramento da atuacdo do CNE em classificagdes,
objetivos e metas que sdo conhecidos com naturalidade em todos os cantos do planeta, uma vez
que todos os paises participantes das Nagdes Unidas conhecem, ¢ a maioria também busca
implementar, os objetivos de desenvolvimento sustentavel em sua propria esfera de influéncia,
ainda que cada um a sua maneira e de acordo com suas proprias realidades, modos de fazer e
prioridades. A abordagem neoinstitucional se faz presente analisando a incorporagao dos ODS
nas institui¢des e as consequéncias disso.

Passados os capitulos 1, 2 e 3, temos no capitulo 4 — “Teoria do Desenvolvimento
Regional e a realidade do CNE” - um momento de conversa e de critica dialdgica entre a atuagao
do Consoércio e a Teoria Classica do Desenvolvimento Regional (TDR), ou ao menos o que se
compreende por ela na maior parte da literatura. Entendemos que tal exercicio faz-se necessario
para ndo permitir que o objeto principal deste trabalho passe sem reforgar, por um novo angulo,
o saudavel e imprescindivel teste do questionamento critico.

Desta maneira, o quarto capitulo abre com uma rapida apresentacdo da Teoria do
Desenvolvimento Regional, algumas de suas principais linhas, ideias e pensadores e, em

seguida, utiliza ideias e conceitos-chave desta familia de pensamento para iluminar a atuacdo
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do CNE com provocagoes tedricas. O mesmo pode ocorrer no sentido inverso, onde a pratica e
a realidade do Consorcio apontam alguma possivel limitacdo em determinado aspecto tedrico
apresentado.

Realizado o exercicio critico-tedrico com o CNE no capitulo anterior, partimos para o
capitulo 5 — “Analise da atua¢do do Consorcio Nordeste” - onde analisamos a fundo a relagao
entre as acdes do Consoércio e os ODS. Neste ponto, todas as iniciativas e empreendimentos do
CNE sdo apresentados em graficos e analisados um a um, utilizando-se todas as classifica¢des
e enquadramentos criados, juntamente com os ODS, de maneira a fornecer diversos perfis e
diversas possibilidades e angulos de observagdo das correlagdes entre esses dois grupos de
analise e a facilitar a chegada a um niimero maior de conclusdes, as quais serdo apresentadas
em sua totalidade, na conclusdo.

Por ultimo, adiantamos que este trabalho verificou que as acgdes executadas pelo
Consorcio Nordeste, no conjunto, se relacionam com todos os ODS estabelecidos pela ONU e
foram eficazes em promové-los, uma vez que a cooperagdo intergovernamental permitiu o
compartilhamento de recursos e conhecimentos, a articulacdo de politicas publicas e a
implementag¢do de projetos conjuntos de impacto regional, sobretudo os que necessitam de

menor nivel de investimento.
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2 O SURGIMENTO DO CONSORCIO NORDESTE

Nascido num momento de forte turbuléncia na vida politico-institucional brasileira —
com o golpe de novo tipo, na forma do impeachment de Dilma Roussef, as acdes da Operagao
Lava-jato!, o governo-tampio de Michel Temer e sua agenda liberal implantada rapidamente
em meio ao caos (KLEIN, 2008), a prisio do ex-presidente Lula?, a elei¢dio e posse de Jair
Bolsonaro na presidéncia do pais, com indicadores econdmicos e sociais piorando em relagao
aos anos anteriores, € a fome voltando a ser um problema presente no lar de muitos brasileiros,
e principalmente, nordestinos —, o Consorcio Nordeste, pelos seus posicionamentos e agdes
verificadas empiricamente, ocupa hoje um papel importante na defesa e no desenvolvimento da
Regido Nordeste, bem como no amparo a legalidade e ao espirito da Constituigao.

Utilizando as vantagens de ser um instrumento juridico, politico e econdomico de
integracao dos nove estados da regido nordeste do Brasil, cuja populacdo soma 57,4 milhdes de
pessoas, além de possuir peso politico (27 senadores e 153 deputados federais), historico e vasto
territorio (18% do territdrio nacional, 3* maior regido do pais), o CNE pretende utilizar-se de
investimentos e recursos internacionais para seus projetos de desenvolvimento regional
sustentdvel®, gerar economia em compras publicas coletivas®, trazer mais eficiéncia e
efetividade a gestdo publica, além de aperfeicoar e criar novas politicas publicas, tendo como
macro objetivo formal o desenvolvimento sustentavel da regido em suas diversas tematicas.

Estas iniciativas e propositos voltados ao desenvolvimento sustentavel do Nordeste tém
nos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU) um parametro e um paradigma tematico natural de associagdes e relacdes a serem
identificadas e analisadas. Segundo definicio do Programa das Nag¢des Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), o desenvolvimento sustentavel ¢ aquele que “procura satisfazer as
necessidades da geragdo atual, sem comprometer a capacidade das futuras geragdes de

satisfazerem as suas proprias necessidades” (PNUD, 2016).

! Depois desmoralizada pela Vaza-jato, série de reportagens do Intercept, baseadas no vazamento de mensagens
trocadas entre o juiz da vara de Curitiba e os procuradores da operagdo lava-jato, num aplicativo de mensagens.
2 Passada a eleigdo ¢ garantida a vitoria de Bolsonaro, o instituto da prisdo em segunda instincia voltou a ndo
mais valer, assim como muitos dos abusos e irregularidades da lava-jato, entdo aceitos e até estimulados pela
midia e o judiciario, comegaram, aos poucos, a serem revertidos, com a ajuda da vaza-jato.

3 Em missdo na Europa Consorcio Nordeste mira negdcios e mostra Brasil sustentavel. Cartacapital. 2019.
Disponivel em: https://www.cartacapital.com.br/politica/em-missao-na-europa-consorcio-Nordeste-mira-
negocios-e-mostra-brasil-sustentavel. Acesso em: 23/04/2022.

4 Compra coletiva do Consércio Nordeste gera economia de R$50 milhdes. correio24horas. 2019. Disponivel
em: https://www.correio24horas.com.br/noticia/nid/compra-coletiva-do-consorcio-Nordeste-gera-economia-de-
r-50-milhoes. Acesso em: 19/04/2022
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Os ODS englobam as trés dimensdes fundamentais do desenvolvimento sustentavel,
quais sejam: ambiental, social e economica, sendo que a sustentabilidade reside exatamente no
ponto de convergéncia entre estas trés dimensoes. Tal defini¢do de desenvolvimento sustentavel
esta em linha com aquela proposta pelo CNE em seu Estatuto: “entende-se por desenvolvimento
sustentdvel o que promova o bem-estar de forma socialmente justa e ecologicamente
equilibrada (...).” (CNE, 2019).

A titulo de exemplo, no inicio da pandemia do coronavirus, o CNE criou o Comité
Cientifico do Nordeste, fato fartamente noticiado em toda a midia nacional, para dar suporte
cientifico as decisdes dos estados da regido devido a inoperancia do Governo Federal no tema
(CAMPOS, 2020). Este foi ao mesmo tempo um ato de enfrentamento politico — de defesa
cientifica frente a ameaga da abordagem federal a pandemia — e pro-desenvolvimento
sustentavel da regido, ao lutar pela sobrevivéncia das pessoas € a minimizagao do impacto do
Covid-19 no Nordeste.

E importante contextualizar brevemente a realidade social da Regido Nordeste por meio
de alguns indicadores retirados dos “Indicadores Sociais Minimos” do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE (IBGE, 2000), para mostrar a importancia de iniciativas
orientadas ao desenvolvimento sustentavel da regido. O Gréfico 1 apresenta cinco indicadores
importantes para auferir o nivel de desenvolvimento social de uma regido ou sociedade:

1 - O percentual de residéncias atendidas com dgua canalizada e fazendo parte de
uma rede geral de distribuicdo. Neste item o Nordeste registra a pior cobertura dentre todas
as regides do pais, com apenas 58,7% dos lares atendidos, bem abaixo dos cerca de 80% das
regides Sul e Sudeste, e da média nacional de 76,1%.

2 — O percentual de familias com renda familiar mensal até 2 salarios-minimos.
Aqui o Nordeste lidera o ranking, com 47,5% de suas familias com uma renda muito reduzida,
enquanto a média nacional era de apenas 27,6% ha época da pesquisa.

3 — Taxa de analfabetismo em pessoas com mais de 14 anos de idade. Novamente
tem-se a Regido Nordeste liderando a lista negativamente, com mais de um quarto de sua
populacdo (26,6%) acima de 14 anos incapaz de ler e escrever. Neste quesito, temos o Sul e 0
Sudeste girando em torno de 5-7%, enquanto a média nacional registra 13,3% de analfabetos.

4 — Taxa de mortalidade de menores de 5 anos por mil. Neste indicador o Nordeste
assinala 96,4, um indice mais que duas vezes pior que o Sul, o Sudeste e o Centro-Oeste e esta

bem acima da média nacional.
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5 — Taxa de mortalidade infantil por mil. Neste ponto o comportamento nao ¢
diferente dos demais jé& apresentados, com o Nordeste guardando a pior posi¢ao dentre todas as

regides do pais, inscrevendo uma taxa de 52,8 mortes por mil criangas nascidas.

Grafico 1. Indicadores sociais por Regido.
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Fonte: IBGE, 2000.

Na média de anos de estudo das pessoas de 10 anos ou mais, o Nordeste marca meros
4,3 anos frente aos 6,5 anos no Sudeste e 6,2 anos no Sul. A média brasileira neste quesito ¢ de
5,7 anos (IBGE, 2000). Tais indicadores demonstram a desigualdade regional presente no
Brasil, ¢ o grande abismo social existente entre as regides do pais, com o Nordeste
representando o lado mais sofrido desta realidade, a qual o Consorcio Nordeste afirma buscar
mudar por meio de suas ac¢des e iniciativas.

Em sua primeira Assembleia Ordinéria, ocorrida em Brasilia, no més de junho de 2019,
os governadores da regido aprovaram o estatuto do Consorcio e elegeram o Governador Rui
Costa, da Bahia, como seu presidente (CNE, 2019¢). Na mesma ocasido foram oficializadas as
duas sedes da institui¢do, uma em Brasilia e outra em Salvador. Leis estaduais aprovaram o

protocolo de intengdes e autorizaram a participacdo de cada estado no CNE. A partir de sua
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criacdo, o CNE vem realizando a¢des em frentes diversificadas com o intuito de fortalecer a
Regido Nordeste e promover seu desenvolvimento.

Marg¢o de 2019 marcou o langamento do Consorcio Interestadual de Desenvolvimento
Sustentavel do Nordeste, iniciativa patrocinada pelos nove governadores desta regido brasileira,
o CNE ¢ apresentado como "instrumento politico e juridico" com objetivo de integrar os
governos da regido (CNE, 2019b). O acontecimento se reveste de importancia para a realidade
nacional e gera impactos e consequéncias de ordem politica, econdmica e social que precisam
ser identificados e analisados, haja vista a relevancia do Nordeste no contexto nacional —
aproximadamente ¥4 da populagdo nacional, 14% do PIB nacional e 1,55 milhdo de Km?® — ¢
seu lugar no imaginario nacional, com seu papel vital na historia, na cultura e na identidade do
pais (DE CASTRO, 2001).

No aspecto politico, o CNE chama a atengdo por exercer, sobretudo por for¢a do
contexto atual, um contraponto ao posicionamento politico do Governo Federal considerando-
se o espectro partidario-ideolégico majoritariamente progressista dos governadores que
representam os estados consorciados®. Leve-se em conta, inclusive, seu papel paradiplomatico.

O Consorcio, como novo ator politico, tem um papel que se materializa tanto pelos
posicionamentos publicos, por meio de notas, cartas, documentos, declaracdes e entrevistas
dadas pelos seus representantes e governadores integrantes, quanto pelas reagdes e declaragdes
dadas pelo presidente da republica e seus aliados em oposi¢do ao consorcio, aos governadores
da Regiao Nordeste e as posi¢des por eles defendidas. Nesta l6gica, o CNE surge como uma
alternativa pratica e natural de defesa para a regido e para as grandes questdes nacionais que
afetam os nordestinos e os demais brasileiros direta ou indiretamente.

A faceta econdmica ¢ compreendida principalmente pelo potencial de atracdo de grande
volume de recursos estrangeiros e nacionais para ajudar a enfrentar o histérico déficit de
investimentos na regido (BACELAR, 2014), existente apesar das condigdes potencialmente
favoraveis ao consumo, a produgdo e aos negocios. Um destaque para o carater autobnomo da
iniciativa, que procura usar a sinergia dos consorciados como diferencial para promover o

desenvolvimento, seja de forma direta, seja atuando no nivel nacional por mudangas na

5 Area Territorial Brasileira. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. 2021. Disponivel em:
https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/estrutura-territorial/15761-areas-dos-
municipios.html?=&t=acesso-ao-produto. Acesso em: 10/03/2022.

® Governadores do Nordeste criam bloco e consolidam polo a esquerda. Folha de Pernambuco. 2019.
Disponivel em: https://www.folhape.com.br/noticias/brasil/governado/res-do-Nordeste-criam-bloco-e-
consolidam-polo-a-esquerda/112495 Acesso em: 20/04/2022.
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legislacdo que beneficiem e tirem do atraso a regido e a igualem as regides mais desenvolvidas
do pais.

Ja o impacto social do consoércio ancora-se principalmente, mas nao apenas, na troca de
experiéncias de gestao e de politicas ptblicas e nas acdes e programas estabelecidos e realizados
em conjunto, com estados passando a aplicar praticas e programas aprendidos ou aperfeicoados
por meio da troca com seus vizinhos, atuando conjuntamente no fomento, planejamento,
construgdo e implementacdo de novas politicas publicas a serem materializadas em toda a

regido’.

2.1 DA FORMACAO DO REGIONALISMO NORDESTINO

O regionalismo no Nordeste brasileiro tem raizes historicas profundas. Desde o periodo
colonial, a regido foi vista pelo poder central como uma fonte de riqueza, mas também como
uma 4area que precisava ser controlada e explorada. O resultado foi uma formacgao historico-
econdmica que levou a regido e grande parte de sua populagdo a pobreza e a miséria
(FURTADO, 1964). A cada seca prolongada, a cada resposta violenta as revoltas e
reivindicagdes, a cada morte pela fome, o sentimento de injustica e de humilhag¢do foram a
tonica das relagdes entre a regido e o poder central.

Esse contexto historico, econdmico e social forjou o regionalismo nordestino. A
necessidade de unido das elites politicas e econdmicas locais foi uma consequéncia direta dessa
situagdo. Essa unido procuraria garantir recursos, importancia e voz politica a elas no cenario
nacional num momento em que a regido sofria dois séculos de declinio e perda de forca e
prestigio. Os diversos planos nacionais de desenvolvimento voltados direta ou indiretamente
para o Nordeste, foram, de maneira geral, decepcionantes e incapazes de mudar a sorte da regido
com uma realidade de desenvolvimento sustentado.

Baggio (2006) destaca que a regidao Nordeste apresentou o fendmeno do regionalismo
nordestino no decorrer da historia politico-administrativa brasileira. Com o seu surgimento no

séc. XX, a diferenciacdo regional comecou a sentir-se no ordenamento juridico brasileiro ja

" Consorcio Nordeste é um marco para gestio publica diz Rui Costa. A Tarde. 2020. Disponivel em:
https://atarde.uol.com.br/politica/noticias/2140189-consorcio-Nordeste-e-um-marco-para-gestao-pulica-diz-rui-
costa. Acesso em: 21/04/2022.
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durante o Império, ndo so6 por fatores climaticos, mas também econdmicos, aliados as revoltas

federalistas ocorridas em Pernambuco.

2.1.1 Do conceito de “Nordeste”

No final da década de 1910, o presidente Epitacio Pessoa, o inico politico dos estados
do Norte a assumir a lideranca do pais na Primeira Republica, langou uma série de projetos para
combater a seca na regido. Foi somente no decreto oficial que autorizou a construcao dessas
obras, assinado no natal de 1919, que o termo “Nordeste” foi mencionado pela primeira vez em
um documento oficial. A popularidade nacional dessas obras, bem como os inumeros
escandalos de corrupcao e desvio de recursos associados a elas, foram responsaveis por difundir
o conceito de Nordeste (ALBUQUERQUE JR., 2020b). Como observado por Freyre, o termo
ja estava intimamente ligado a questdo das secas e ao sertdo, a area semiarida da regido.

Apesar de todos os esforcos culturais e politicos realizados por Gilberto Freyre a partir
de 1923, a construcao imaginaria do Nordeste em torno da antiga sociedade colonial e escravista
dos engenhos bangués, das casas-grandes e das senzalas, ndo conseguiu se estabelecer como a
narrativa predominante na definicdo e caracterizacdo dessa regido, como ilustrado por

Albuquerque Jr. (2020b):

Quando essa divisao regional foi oficializada, pela primeira divisao regional do Pais,
feita pelo Conselho Nacional de Geografia (atual IBGE), em 1941, ndo serd o
Nordeste das arvores gordas, das sombras profundas, dos bois pachorrentos, de gente
vagarosa e arredondada quase em sanchos-pangas pelo mel de engenho, pela
aguardente, pela garapa de cana, pelos vermes, pela erisipela, pelo 6cio, tal como
Freyre define a regido, cuja certiddo de nascimento seria o seu livro, publicado em
1937, Nordeste, que prevalecera. Nesse livro, logo na abertura, ele ja se queixa que o
Nordeste que vai se tornando dominante no imaginario nacional, ndo era aquele onde
nunca deixa de haver uma mancha d’agua, um avango de mar, um rio, um riacho, o
esverdeado de uma lagoa, onde a agua faz a terra mais mole, um Nordeste oleoso onde

noite de lua parece escorrer um 6leo gordo das coisas e das pess0as.

Ao publicar o livro de um jurista cearense intitulando-o “O outro Nordeste”, Freyre
acabou por transforma-lo em uma espécie de continuacdo informal de seu proprio livro

“Nordeste”. Com isso, ele reconheceu implicitamente a existéncia de uma outra versao e visao



32

do Nordeste, moldada pela recorréncia das secas e suas consequéncias tragicas, e a centralidade
que esse tema adquiriu para as elites nordestinas na disputa por verbas, obras, cargos,
institui¢des e benesses.

A palavra Nordeste estaria irremediavelmente desfigurada pela sua associagdo com as
obras contra as secas, que ficaram conhecidas como obras do Nordeste e quase ndo lembraria
sendo esse fenomeno. Assim, nas palavras de Albuquerque Jr. (2020b), a partir daquele
momento: “O Nordeste estaria associado aos sertdes de paisagens duras doendo nos olhos, da
areia seca rangendo debaixo dos pés, dos mandacarus, dos bois e cavalos angulosos; um
Nordeste onde as figuras de homens e bichos se alongavam quase como as figuras desenhadas

pelo pintor E/ Greco.”.

2.1.2 Das revoltas nordestinas nos sécs. XVII a XIX

O Nordeste vivenciou e foi palco do maior nimero de revoltas contra o poder central ao
longo dos sécs. XVII e XIX, por razdes variadas em seus detalhes, mas que sempre envolveram
de alguma forma exploracao, injusti¢a, marginaliza¢do ou indiferenga para com a regiao, como
motivagdo, e muita violéncia nas respostas do governo central, de Portugal ou do Império
brasileiro.

Assim, as lutas e revoltas estouram ao longo de dois séculos por toda a regido, seja no
Maranhdo, em 1684 — quando os irmaos Manuel ¢ Tomas deram o nome de Revolta dos
Beckman, duramente reprimida, ao liderar um levante contra o monopdlio comercial na regido
estabelecido pela coroa portuguesa (CAETANO, 2007) —, seja em Pernambuco, em 1710,
quando na guerra dos Mascates, marcada por batalhas sangrentas e estratégias militares
elaboradas, os nobres contaram com o apoio das tropas portuguesas para reprimir a revolta dos
comerciantes portugueses contra 0 monopo6lio comercial da elite rural apoiada pelo governo
central (DE MELLO, 2003). Ou ainda na Revolugdo Pernambucana de 1817 e, sete anos depois,
em 1824, na Confederagao do Equador, movimentos complexos e organizados, envolvendo a
criacdo de uma republica com outras provincias, a partir da independéncia da regido do dominio
portugués. Os movimentos tiveram um forte carater liberal, defendendo a abolicdo da
escravatura, a liberdade de imprensa, a criagdo de uma constitui¢do e a implementacdo de
politicas sociais mais justas. Ambas as revolugdes foram duramente reprimidas pelas forcas

portuguesas, resultando na morte de muitos lideres e na prisdo de outros (DE FRANCA, 2015).
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Corpos dos lideres revoltosos foram expostos em Recife por dias. De forma inédita e nunca
mais repetida, o governo central puniu a regido revoltosa com importantes perdas de territorio.
Alagoas e o que hoje se conhece como o oeste baiano foram retirados de Pernambuco como
parte das punicdes por sua ousadia, o primeiro apds a derrota da Revolugao de 1817 e o segundo
apos a Confederac¢ao do Equador.

O ano de 1837 testemunhou a Sabinada, na Bahia, onde os liderados por Francisco
Sabino buscavam a independéncia da provincia da Bahia e chegaram a tomar Salvador por
alguns meses, antes que as for¢as imperiais recuperassem a cidade em favor do governo central.
Mortes e prisdes perpétuas foram as puni¢des para as liderancas envolvidas (LEITE, 2006). A
mesma Bahia vivenciou a Revolta de Canudos, em 1896, liderada por Antonio Conselheiro,
que pregava um retorno a vida simples e religiosa do sertdo nordestino. A revolta foi
violentamente reprimida pelas forcas militares, com a morte de milhares de sertanejos
(CUNHA, 2020).

Cerca de vinte anos antes, ocorreu a Revolta do Quebra-Quilos (1874), em Pernambuco
e Alagoas, motivada pela criagdo de uma lei que instituia a cobranca de impostos pelo peso das
mercadorias vendidas. A revolta foi liderada por trabalhadores rurais e urbanos, que se
organizaram em torno do lema "Morrer, se preciso for, mas ndo pagar o imposto". A revolta foi
violentamente reprimida pelas for¢as governamentais (SOUTO MAIOR, 1978).

Conquanto tenham fracassado em seus propositos, as revoltas deixaram um legado de
luta por direitos e justiga social, além de terem contribuido para a consolidagdo da ideia de um

governo republicano e federalista no Brasil.

2.1.3 Das frustragoes com os planos de desenvolvimento

As elites dessa area do pais, desde o final do século XIX, chegaram a conclusdo que,
diante do declinio econémico e politico, da sua perda de centralidade no pais, a inica forma de
se fazerem ouvir no contexto nacional era se apresentando de forma articulada. Com a ascensao
econOmica e politica de Sao Paulo, com o deslocamento do eixo de desenvolvimento do
capitalismo brasileiro para o Centro-Sul, as chamadas elites do Norte viram que a Unica forma

de continuarem tendo acesso a uma parte das finangas publicas era agindo em conjunto

(ALBUQUERQUE JR, 2020a).
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Ja na Assembleia Constituinte de 1891, as bancadas do Norte atuaram conjuntamente
para que as secas fossem incluidas no capitulo da Constituigdo que tratava das calamidades
publicas, as quais ficariam sob a responsabilidade da Unido, garantindo assim que essa despesa
nao sobrasse para os estados nordestinos ja depauperados. Em 1909, as bancadas do Norte, em
troca do apoio a criagdo da politica de valorizacdo do café, conseguiram que fosse criada
a Inspetoria de Obras Contra a Seca (IOCS), que deu a essas elites um lugar institucional de
fala e a criagdo de uma agéncia de produ¢ao de conhecimentos técnicos e cientificos, ajudando

a embasar e legitimar as demandas dessas elites regionais. Segundo Albuquerque Jr. (2020a):

Para se oporem com maior sucesso as bancadas paulista e mineira no Congresso
Nacional, em meados da década de dez, do século XX, os parlamentares dessa area se
reuniram no chamado Bloco do Norte, que foi fundamental na reformula¢ao do IOCS
com a sua transformacdo em Inspetoria Federal de Obras Contra as Secas (IFOCS),
em 1919, instituicdo que foi responsavel pela delimitagdo inicial e divulgagdo do
recorte espacial Nordeste, feito a partir da area de realizagdo de um programa de
construcao.

As elites politicas do Nordeste sempre se uniram quando se tratava de reivindicar
investimentos do Estado, principalmente por meio do discurso sobre a seca. Nesses momentos
politicos de transi¢ao, marcados pela incerteza politica, as elites nordestinas mostraram
habilidade em negociar com o governo federal enfraquecido, oferecendo apoio em troca da
criacdo de instituicdes que atendessem as suas demandas. Entre essas institui¢des, destacam-se
o Instituto do Agucar e do Alcool (IAA), criado em 1933, o Departamento Nacional de Obras
Contra as Secas (DNOCS, em 1945) e o Banco do Nordeste (BNB), em 1952.

Sendo a regido formada por estados frageis do ponto de vista econdmico, representando,
ainda hoje, apenas 14,3% do PIB nacional, embora possua 20% do territorio nacional e abrigue
uma populacdo superior a 28% dos habitantes do pais, desde cedo as elites desse espaco, muitas
delas vindas de troncos familiares comuns formadas nas mesmas institui¢des de ensino ¢
confluindo para os mesmos centros econdmicos ¢ de poder, se articularam numa atuagdo
regional que foi proporcionada pelo surgimento da ideia de Nordeste e pelo partilhar de uma
memoria social e de um imagindrio comum.

Numa realidade de perda de poder e prestigio, o conceito de Nordeste era, para sua elite
politica e econdmica, algo util, pratico e que ainda trazia a vantagem de ser algo pessoal e

familiar. Neste diapasdo, para Albuquerque Jr. (2020a):
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O Consorcio Nordeste vem, em grande medida, substituir o papel aglutinador de
politicas regionais, de instdncia de planejamento, de instancia de gestdo, que fora
pensado para a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE),
instituigdo que foi esvaziada e destruida nos dois governos de Fernando Henrique
Cardoso, ndo por mera coincidéncia, os governos que encarnaram de forma mais
desabrida a visdo hegemonizante (sic) e centralista paulista. Também ndo ¢ mera
coincidéncia que Celso Furtado, o economista paraibano, idealizador da SUDENE
tenha sido eleito patrono do Consoércio, que agora confere, inclusive, uma comenda
que leva o nome do primeiro Superintendente da SUDENE, visando condecorar
aqueles que colaborarem com o que se chama de desenvolvimento sustentado (sic) da

regido.

A propria estrutura organizacional do Consércio ¢ semelhante a da Sudene: a
Assembleia Geral, que € a instdncia maxima de decisdo do Consorcio, ¢ composta pelos nove
governadores dos estados nordestinos, tal como era composto o Conselho Deliberativo da
Sudene, que também era o 6rgao maximo na estrutura daquele 6rgao.

Para além das instituicdes criadas em favor do Nordeste até o final dos anos 1950 — sem
que essas viessem a transformar verdadeiramente a regido, quer por limitacdes de visdo, quer
por desvios de verbas e corrupgdo em geral, quer por boicote vindo de fora (do Sul) ou de dentro
(elites locais) —, com a excecao da Sudene, sobretudo em seus primeiros anos, enquanto nao
completamente desarticulada e enfraquecida, listamos aqui uma série de planos nacionais que,
direta ou indiretamente, de maneira correta ou ineficaz, buscavam trazer desenvolvimento ao
Nordeste. A maioria deles ndo foram executados a ponto de serem efetivos no desenvolvimento

sustentado da regido:

» Plano de Metas de Juscelino Kubitschek (1956-1961). Embora ndo tenha sido
especificamente voltado para a regido Nordeste, o Plano de Metas teve um impacto
significativo na economia do pais como um todo, com destaque para a construcao de
rodovias e hidrelétricas que ajudaram a integrar a regido Nordeste ao restante do pais.

* Programa de Integracdo Nacional (PIN). Foi lancado em 1970, sob a ditadura militar,
para integrar a regido Nordeste ao restante do pais por meio da construcdo de estradas,
portos e hidrelétricas. O PIN também incentivou a criacdo de projetos de
desenvolvimento regional, como o Polo de Desenvolvimento de Petrolina (PE) e
Juazeiro (BA).

» Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) (1972-1974). Tinha como meta promover

o desenvolvimento econdmico do pais com €nfase na industrializacdo e infraestrutura.
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Na regido Nordeste, o plano financiou a construgdo de portos, ferrovias, rodovias, e a
criagdo de polos petroquimicos e agroindustriais.

= II PND (1975-1979). Enfatizou a industrializacdo, a modernizagdo da agricultura, o
fortalecimento do setor de servigos e a construcdo de infraestrutura, sem destaque
especial para o nordeste.

= [IT PND (1980-1985). O plano foi elaborado em um contexto de crise economica e
buscou uma maior autonomia do pais em relacao aos paises desenvolvidos. Ele previa
um aumento da participagao do Estado na economia, a fim de estimular o crescimento
e reduzir as desigualdades regionais. O Nordeste foi uma das regides que receberam
atencdo especial no plano, que previa investimentos em infraestrutura, como estradas,
portos e aeroportos, além de incentivos para a instalacdo de industrias na regido.
Contudo, o III PND enfrentou dificuldades na sua implementagdo, principalmente
devido a crise economica que se agravou no final dos anos 1970.

* Projeto Nordeste (1986). O projeto teve como objetivo promover o desenvolvimento
econdmico da regido Nordeste por meio da criacdo de zonas de processamento de
exportacao, incentivos fiscais para empresas € a promogao de novas tecnologias.

* Plano de Desenvolvimento do Nordeste (PDN) (1989-1991). O PDN teve como objetivo
promover o desenvolvimento econdmico da regido Nordeste, por meio da criagdo de
empregos, da modernizagdo da agricultura e do estimulo a industrializagdo. O plano foi

implementado pelo governo federal em parceria com os estados e municipios da regido.

O caso da Sudene (1959), a qual foi criada pelo governo federal com o objetivo de
promover o desenvolvimento socioecondmico da regido Nordeste merece um destaque. A
Sudene financiou projetos de infraestrutura, industria e agricultura, além de incentivar a

formacao de polos regionais de desenvolvimento.

2.1.3.1 O sucesso da Sudene por algum tempo, e o Consorcio como herdeiro

Devido a situagdo de crise econdmica no Nordeste, surgiu a necessidade de uma politica
de intervencdo do Estado, impulsionada em grande parte pela Igreja Catodlica e pelos governos
estaduais. Para atender a essa demanda, o Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do

Nordeste (GTDN) foi criado, sob a coordenagao de Celso Furtado. Depois de realizar relatérios
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e andlises, ficou evidente a necessidade de intervencdo do Estado, uma vez que a disparidade
de renda entre as regides era significativa.

O objetivo era incentivar a industrializagdo no Nordeste como forma de superar as
dificuldades causadas pela antiga base agroexportadora nordestina. Como resultado, foi criada
a Superintendéncia para o Desenvolvimento do Nordeste (GONCALVES; ARAUIJO, 2015).
Aratjo (2005) destaca a importancia da criagdo e atuacdo da Sudene no periodo de 1960 a 1990

como uma forma de retomada do crescimento econdmico da regido Nordeste.

No inicio dos anos 60, a recém-criada SUDENE concentrou esforgos e recursos
federais na realizag@o de estudos e pesquisas sobre a dotagdo de recursos naturais do
Nordeste, em particular de recursos minerais, ¢ na ampliagdo da oferta de
infraestrutura econOmica, sobretudo transportes e energia elétrica. Esses
investimentos tiveram um importante papel para o posterior dinamismo dos
investimentos nas atividades privadas, tanto no setor industrial quanto no terciario.
De 1960 a 1988, a economia nordestina superou a taxa de crescimento média do pais
em cerca de 10%; e entre 1965 e 1985, o PIB gerado no Nordeste cresceu (média de
6,3% ao ano) mais que o do Japdo no mesmo periodo (5,5% ao ano), segundo estudo
realizado por Maia Gomes (1991). Usando dados que comparam o desempenho da
economia brasileira no seu total com o de sua parte localizada no Nordeste, verifica-
se nitida melhoria nos indicadores de participagdo relativa dessa regido na economia
do pais: entre 1960 e 1990, a participagdo no PIB aumentou de 13,2% para 17,1%
(SUDENE, 1996, p.8,9).

Com a implementagdo da SUDENE, a regido Nordeste passou a se destacar no contexto
internacional, uma vez que o Brasil aumentou em mais de quatro vezes o valor anual de suas
exportagodes, passando de US$ 7,6 bilhdes para US$ 31,1 bilhdes entre 1975 e 1990, de acordo
com informagdes do BB/CACEX. Nesse mesmo periodo, as exportagdes de todas as regides
brasileiras cresceram significativamente, sendo que as exportagdes do Nordeste dobraram de
valor.

Segundo dados apresentados pela SUDENE, nesse periodo, os estados do Piaui e de
Sergipe aumentaram em cinco vezes suas vendas para o mercado internacional, enquanto os
estados da Bahia e do Ceara as triplicaram. As excegdes ficaram por conta dos estados de
Alagoas e de Pernambuco, cujo valor exportado em 1990 foi menor do que o registrado em

1975 (SUDENE, 1996).
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2.1.3.2 O Férum de Governadores do Nordeste € 0o CNE

Apesar de ndo se tratar de mais um plano federal frustrado de desenvolvimento voltado
para a regido Nordeste, registramos o Forum de Governadores do Nordeste (FGN) como um
produto do regionalismo nordestino e de tudo o que ele representa. Se o desenvolvimento
brasileiro fosse distribuido equanimemente entre suas regides, ou se os recursos federais fossem
repassados aos estados e municipios de forma razoavel e justa, se nao existisse um passivo de
pobreza e miséria monumental a ser vencido, possivelmente o Férum ndo existiria, pela
auséncia de razdes ou pressdes que provocassem sua criagao.

Dito isto, 0 FGN nasceu no inicio do século XXI, concomitantemente com os governos
do PT na presidéncia. Trata-se de um encontro anual dos governadores do regiao
Nordeste criado para discutir agdes de desenvolvimento para cada estado da regiao, tendo como
uma das agdes essenciais a promoc¢ao do desenvolvimento integrado do Nordeste Brasileiro
com o apoio do Governo Federal.

O concilidbulo existe para discutir e buscar solugdes conjuntas para os principais
desafios enfrentados pela regido nordestina. Um dos objetivos do forum € aprimorar a gestdo
publica, promover o desenvolvimento regional e defender os interesses do Nordeste junto ao
governo federal. Desde a sua criagdo, o férum tem sido um importante espaco de didlogo e
articulacdo politica entre os governadores nordestinos. Segundo o governador da Bahia, Rui
Costa, nele foi gerado e gestado o CNE: “Embora tenha sido criado em 2019, (...), o Consoércio
vinha sendo gestado ha quase 20 anos, no ambito do Férum de Governadores do Nordeste, mas
ha trés anos resolvemos, todos os nove governadores nordestinos, dar institucionalidade e
organicidade a esse ambiente de planejamento coletivo e compartilhado.” (CNE, 2022b). Ainda
sobre o elo entre 0 Férum e o CNE, o Secretario Executivo do Consorcio Nordeste falou um

pouco sobre como funciona a instituicdo e como foi criada:

O Consorcio Nordeste, apesar de ser uma institui¢do com menos de trés anos de
existéncia, tem um caminho trilhado bastante intenso. Ele ndo surgiu da noite para o
dia, ¢ uma unido de nove estados da regido, criada a partir de uma evolugao de um
féorum de governadores, para integrar os estados da regido e para fomentar politicas
publicas”, explicou Carlos Eduardo Gabas (ABDE, 2019).


https://pt.wikipedia.org/wiki/Governador
https://pt.wikipedia.org/wiki/Regi%C3%A3o_Nordeste_do_Brasil
https://pt.wikipedia.org/wiki/Regi%C3%A3o_Nordeste_do_Brasil
https://pt.wikipedia.org/wiki/Rep%C3%BAblica_Federativa_do_Brasil
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No proprio texto que justifica a criacdo do consorcio, fala-se na necessidade da
articulagdo juridica, politica e econdmica dos nove estados que compdem a regido, para
enfrentar preconceitos e discriminagdes no que tange ao aporte de recursos, a construcao de
obras, as previsoes or¢gamentarias (ALBUQUERQUE, 2020a).

Com sedes em Brasilia e Salvador, fica claro que o Consorcio Nordeste além de um
instrumento de planejamento, gestdo e construgdo de politicas publicas regionais, ¢ uma
entidade com claras conotagdes politicas. E a presenca da regido em Brasilia, em face do
governo federal, do Congresso Nacional, de forma unida e coesa, dando maior peso as
reivindicag¢des e demandas ai apresentadas.

Mas uma vez o regionalismo nordestino mostra o seu poder na aglutinagdo das elites
politicas dessa area do pais, atuagdo em conjunto que faz com que o Nordeste continue sendo
muito relevante politicamente no pais, mesmo naqueles momentos em que economicamente

ficou muito para tras (ALBUQUERQUE, 2020a).

2.2 A CAMINHADA JURIDICA DOS CONSORCIOS PUBLICOS ATE O CNE

Ao longo da histéria, as Constitui¢des Federais permitiram que os entes federados se
associassem de forma voluntéria. Esse modelo facultativo pode ser observado na Constituicao
de 1891, que permitia que os Estados celebrassem acordos e convengdes sem cunho politico
entre si (BRASIL, 1891). Ja a Carta de 1934 estabelecia que a Unido poderia, em casos
especiais, celebrar acordos com os Estados para a execucdo de servigos exclusivos daquele.
Poucos anos depois, na Constitui¢do de 1937, promulgada apos o golpe que instaurou o Estado
Novo, foi introduzido um esbogo do que viria a ser o Consoércio Publico. O artigo 29 permitia
que municipios da mesma regido se agrupassem para a instalacao, exploragdo e administragao
de servigos publicos comuns, com a limitagcdo da personalidade juridica e a regulamentacdo dos
Estados sobre as condi¢gdes de constituicdo e administracdo desses grupos (BRASIL, 1934,
1937). Mais tarde, novamente sob um regime autoritario, a Constitui¢io de 1967% abriu vérias
possibilidades para a celebracdo de convénios, tanto entre a Unido, Estados e Municipios,

quanto entre entidades de mesma hierarquia. Um capitulo destacava a autonomia dos

8 Apesar de as Constitui¢des de 1946 e 1967/69 nio mencionarem o termo “consorcio”, elas continham preceitos
que indicavam a ado¢ao do federalismo cooperativo (NEGRINI, 2009, p. 65).
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municipios e permitia que estes celebrassem convénios para a realizagao de obras ou exploragao
de servicos publicos de interesse comum, desde que aprovados pelas respectivas Camaras
Municipais.

Na Constituicao atual, a ideia de consodrcio publico nao foi mencionada inicialmente.
Foi somente com a Emenda Constitucional (EC) n°. 19/98, durante a reforma administrativa do
Estado, que o artigo 241 mencionou a possibilidade de entes federados formalizarem consércios
publicos e convénios de cooperagdo, desde que regulamentados por lei especifica (LEITE,
2021). Isso autorizou a gestao associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total
ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais para a continuidade dos servigos
transferidos. A Lei 11.107, de 06 de abril de 2005, regulamentou isso a nivel federal.

A regulamentagdo do consorcio publico no ordenamento juridico constitucional trouxe
consigo o principio da cooperagdo interfederativa, também conhecido como principio do
federalismo cooperativo. A definicdo desse principio, ao interpretar o dispositivo
regulamentador, ¢ uma postura finalistica que estabelece regras procedimentais de como os
entes subnacionais irdo prestar servigos quando formalizarem a associagdo. O objetivo do artigo
241 da Constituicao Federal ¢ disciplinar as formas possiveis de gestdo de servigos publicos, o
que anteriormente carecia de normatividade em nosso ordenamento (OLIVEIRA SILVA,
2018).

Carvalho Filho (2017, p.172) faz consideragdes a respeito da fungdo dos consorcios
antes da regulamentacao estabelecida pela EC n°. 19/98, que modificou o artigo 241 da

Constitui¢ao Federal:

Como registramos anteriormente, os consorcios, tradicionalmente, nada mais eram do
que convénios, instrumento em que pessoas publicas ou privadas ajustam direitos e
obrigacdes com o objetivo de alcangar metas de interesse reciproco. Em outras
palavras, sempre foram negdcios juridicos pelos quais se pode expressar a vontade de
cooperagdo mutua dos pactuantes. A diferenga apontada entre ambos, como vimos,
era despida de fundamentagdo normativa. A disciplina da Lei n® 11.107/2005,
entretanto, demonstra que os Consorcios Publicos passaram a espelhar nova
modalidade de negocio juridico de direito publico, com espectro mais amplo do que
os convénios administrativos, muito embora se possa considera-los como espécie
destes. (...).

Apo6s a aprovagao da Lei dos Consodrcios Publicos e sua subsequente regulamentacgao

pelo Decreto n°. 6.017, de 17 de janeiro de 2007, outras normas complementares foram
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elaboradas pelo Executivo Federal com o objetivo de proporcionar maior transparéncia fiscal a

esse modelo federativo de relacionamento subnacional.

2.3 ALINHAMENTO IDEOLOGICO ENTRE OS GOVERNADORES DA REGIAO

Se tomarmos os partidos politicos que governavam o Nordeste nos anos 1990 e
compararmos com as siglas que foram algadas ao poder nos primeiros vinte anos do séc., XXI,
temos uma completa inversao no espectro politico-ideoldgico. Para se chegar a tal conclusao
foram levantados os resultados eleitorais para governador de todos os estados da regido, com o
nome dos vencedores e o partido pelo qual foram eleitos.

Em seguida, aplicou-se a classificagao ideoldgica “esquerda-direita” de Bobbio (2015)
a base de dados construida, traduzindo cada governo num equivalente do espectro ideoldgico
do jurista e cientista politico italiano®. De posse destas informacdes, construimos o Gréfico 2,
apresentado em seguida, onde pode-se observar com clareza o ano de 2002 como marco da
inversao dos polos ideoldgicos no comando da maioria dos estados nordestinos.

Esta inflexdao deve-se pouco ao historico de desigualdade social e pobreza do Nordeste,
visto que esta realidade usualmente era instrumentalizada pelas elites econdmicas locais, que
além de dominar o discurso, pelo controle dos principais meios de comunicagdo (concessoes
publicas de radio e tv), dos jornais etc., também faziam largo uso do clientelismo politico e do
assistencialismo, facilitados pela fome, a penuria e a falta de oportunidades. Tais fatos sdo
fartamente conhecidos na historiografia nacional.

Importante frisar que a instrumentalizacdo politica da pobreza pelas elites politicas e
econOmicas locais ndo cessou até hoje, sobrevivendo sob novas formas, algumas mais sutis,
mais discretas, outras nem tanto, tendo sofrido alguma fragiliza¢ao pela minima autonomia
financeira produzida por alguns programas federais nos tempos dos presidentes Lula e Dilma
Roussef.

A atuagao direta e indireta dos governos Lula e Dilma em relacao ao Nordeste, desponta
como um importante fator a contribuir para a predominancia dos partidos de esquerda nos

governos da regido, como sugere a comparacao dos Graficos 2 e 3. Durante os governos do PT,

% A tabela com o enquadramento dos resultados eleitorais na classificagdo ideolégica de Bobbio (2015) encontra-
se no Apéndice A deste trabalho.
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houve uma série de politicas e programas, os quais, ainda que muitas vezes transversais € nao
regionais, terminaram por beneficiar diretamente os nordestinos, como o Programa Bolsa
Familia, o Programa Minha Casa Minha Vida, o aumento sistematico do salario-minimo acima
da inflagdo, o Programa Luz pra Todos e o Mais Médicos, a criagdo de novas universidades e

institutos federais, dentre outros.

Grafico 2. N° de partidos que governaram o NE (1994 a 2018) segundo o espectro ideologico
de Bobbio.

N° de partidos que governaram o NE (1994 a 2018)
segundo o espectro ideoldgico de Bobbio.

1994 1998 2002 2006 2010 2014 2018

e=@==Fsquerda + Centro-esquerda «=@==Direita + Centro-direita

Fonte: TSE e Bobbio (1995).

Grafico 3. Espectro ideologico dos partidos algados a Presidéncia (1994-2018), Bobbio
(2015).
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Espectro ideoldgico dos partidos alcados a
Presidéncia (1994-2018), por Bobbio

1

1994 1998 2002 2006 2010 2014 2018

m Esquerda + Centro-esquerda m Direita + Centro-direita

Fonte: TSE e Bobbio (1995).

Tais politicas e programas contribuiram para a redug¢ao da pobreza e da desigualdade
social no Nordeste e ajudaram a melhorar a qualidade de vida da populagdo da regidao. Além
disso, o investimento em infraestrutura e o estimulo ao crescimento econémico também foram
fatores importantes na criagdo de novos empregos e na atragdo de novos investimentos para o
Nordeste.

Esta atuagdo favoravel do governo federal, aliada a identificagdo da populacao
nordestina com os valores e ideais dos partidos de esquerda, pode ter sido um dos principais
fatores que levaram a dominancia dos partidos de esquerda na regido. O alinhamento politico-
ideoldgico dos governadores nordestinos facilitou a unido de forgas para lidar com a tempestade
politica que se aproximava, com a provavel eleicao da extrema-direita, e seu timing foi
determinante para o surgimento do Consdrcio logo ap6s o inicio da gestdo Bolsonaro.

Vale salientar que o espectro ideologico do alinhamento entre os governadores do
Nordeste, a esquerda, foi o que determinou a criacdo do Consoércio, uma vez que ¢
especificamente este espectro que € mais afeito ao coletivismo, a cooperagao, as preocupagdes
sociais, a um desenvolvimento sustentdvel e ao uso do Estado como peca-chave na promogao
de tais valores.

Fosse o alinhamento politico a direita, ndo haveria aspiragao coletiva que levasse a uma
unido de estados, o governo bolsonarista ndo seria percebido como ameaga, ainda que, na
pratica, ndo deixasse de sé-lo, para o povo pobre da regido. As praticas individualistas, pro-
mercado e antissociais continuariam, e cada estado seguiria seu caminho buscando migalhas e

favores da Uniao.
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Com o CNE ja em pleno funcionamento e se tornando atrativo para todos os estados
consorciados, independente de matiz ideoldgico - gragas as possibilidades de investimentos, de
economias com compras publicas, de ganhos com troca de ideias e praticas na gestdo, bem
como nas politicas publicas - o alinhamento a esquerda em algum grau continuara sempre

importante, mas ndo mais imprescindivel como foi no momento da formagao da autarquia.

2.4 O FATOR BOLSONARO

O desprezo, a indiferenca e falta de énfase e real empenho e determinagdo para tirar a
regido do atraso e da pobreza, embora sempre existentes, apenas eram perceptiveis a olhares
mais atentos, que conseguiam enxergar para além da cortina de fumaga cotidianamente
produzida pela midia. Ou seja, de forma direta, a chaga da desigualdade regional e da falta de
desenvolvimento no Nordeste ndo mudou muito ao longo do século XX.

Tomemos o governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) como exemplo, e sua politica
de privatizacdes, desregulamentagdes e concentragdo de renda. Os trés pontos atingem
fortemente o Nordeste como elo mais fraco da corrente, pois, devidos aos efeitos econdomicos
polarizadores, o fluxo da concentragdo de riqueza vai em dire¢@o aquele que ja tem mais e parte
de quem ja tem menos. Além disso, ndo havia, sob FHC, um discurso explicito anti-Nordeste
ou de preconceito claro a regido.

Contudo, ha que se atentar aos detalhes, a forma, as énfases ou a falta delas, aos siléncios
e aos atos falhos. O preconceito com a regido Nordeste existe em todo o Sudeste e Sul do pais.
Foi construido desde o inicio do século XX, como demonstrado na se¢do "O conceito de
Nordeste". E algo vivido na pele por grande parcela dos nordestinos que visitam essas regides
do pais, independentemente até mesmo de classe social, ja que o esteredtipo ndo permite
nuances, ainda mais quando usado para rebaixar os outros construindo assim uma pretensa aura
de superioridade em quem exerce o julgamento.

Tudo isso muda com o advento de Bolsonaro a presidéncia. A partir dai, o tratamento
preconceituoso e de segunda linha dado historicamente pelo governo federal a regido passa a
ser publicizado, brandido sem peias ou constrangimentos e posto em pratica nas a¢des do poder
executivo federal, indo de encontro a unidade da federacdo pregada na Constituicdo Federal de

1988.
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Foram vérios ataques a regido, ao povo nordestino e aos seus governadores ao longo da
campanha eleitoral, mas principalmente apods sua eleicdo, quando chamou os governadores
nordestinos de "Paraibas", ou ao dizer que eles agiam para dividir o pais ao se posicionar contra
os atos e palavras negacionistas do presidente durante a pandemia. Uma vez tendo alcangado o
poder executivo, Bolsonaro passou a tomar medidas praticas em prejuizo do Nordeste, que além
de ser alvo do seu desprezo e preconceito, tinha agravado a situacdo com uma votacao
expressiva contra ele e agora teria no CNE um opositor e um agente de dentincias tanto com
palavras como com agdes em prol do Nordeste, do Brasil, enquanto nagao regida por um Estado
Democratico de Direito, a0 menos no papel.

Cortes do bolsa familia de dezenas de milhares de nordestinos, de forma
desproporcional as outras regides do pais, demora e inacao do governo federal no desastre do
derramamento de 6leo no litoral nordestino; no contexto da pandemia, acusagdes de que os
governadores nordestinos agiam para dividir o pais, condicionamento de a¢des no Nordeste ao
afago dos governadores da regido, acusacdes de que os governadores nordestinos seriam
ladrdes, pedido de uma Comissdao Parlamentar de Inquéritos (CPI) para investigar o CNE,
demonstragdes de desprezo a populagao nordestina; estas sao um rapido e incompleto panorama
da calamidade que o governo Bolsonaro representou para a regido Nordeste.

A este descalabro presente na politica e nas declaracdes (OYAMA, 2019), ocorridos
antes, durante e depois do surgimento do Consércio, o CNE respondeu com acdo e
posicionamento tempestivo: contestando o6rgaos federais que estavam boicotando a compra de
vacinas para a Covid-19'°, criando uma rede propria de apoio para lidar com o vazamento de
6leo que afetou gravemente as praias do nordeste, buscando minimizar as consequéncias do

crime ambiental'!; repudiando discursos de Bolsonaro'?, denunciando Bolsonaro por

10 Consorcio Nordeste contesta gerentes da Anvisa e defende aprovar Sputnik. (2021, abril 26). UOL. Disponivel
em: https://noticias.uol.com.br/saude/ultimas-noticias/redacao/2021/04/26/consorcio-nordeste-contesta-gerentes-
da-anvisa-e-defende-aprovar-sputnik.htm Acesso em: 14.jun.22

! Consoércio Nordeste cria rede de apoio e estados devem enviar especialistas para analisar lixo em praias do RN
e PB. (2021, abril 27). G1. Disponivel em: de https://gl.globo.com/rn/rio-grande-do-
norte/noticia/2021/04/27/consorcio-nordeste-cria-rede-de-apoio-e-estados-devem-enviar-especialistas-para-
analisar-lixo-em-praias-do-rn-e-pb.ghtml Acesso em: 14.jun.22

12 Presidente do Consércio Nordeste repudia discurso de Bolsonaro: "Que presidente vai 8 ONU fazer criticas ao
proprio pais?" (2019, setembro 24). WScom. Disponivel em: https://wscom.com.br/presidente-do-consorcio-
nordeste-repudia-discurso-de-bolsonaro-que-presidente-vai-a-onu-fazer-criticas-ao-proprio-pais/ Acesso em:
14.jun.22
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racismo ', combatendo no STF o corte realizado no Bolsa Familia'*

. Do impeachment de
Dilma até Bolsonaro, a nagdo foi rapidamente se transformando numa construtora de ruinas
(BRUM, 2019), onde o Nordeste costuma encontrar-se usualmente na sua parte mais inferior.
A ameaga e a agressao de Bolsonaro ao Nordeste despertaram o regionalismo, e com ele, a
coesdo e o sentimento de luta nos nordestinos, encarnados na criagdo e na atuagdo tenaz do

CNE frente aos desafios.

2.5 APLICACAO DO MAPEAMENTO DE PROCESSOS (PROCESS TRACING)

O objetivo deste capitulo é responder a seguinte pergunta: “O que contribuiu para o
surgimento do Consorcio Nordeste?”. A partir dai, com base nas pesquisas realizadas dentro da
tematica CNE, algumas hipdteses foram formuladas e, a partir delas, identificados os
mecanismos associados. Em seguida, tais hipdteses e mecanismos foram testados
empiricamente por meio de pesquisas bibliograficas, documentais, declaragdes de envolvidos e
especialistas, bem como em artigos e reportagens presentes na midia, buscando a verdade com
fatos (MAHONEY, 2012). Ao final, algumas conclusdes da aplicagdo do método. Um quadro
esquematico com o resumo das conclusdes apos a aplicagdo do método estd exposto na Figura
1, abaixo.

Seriam hipoteses deste processo:

a. A existéncia ¢ a for¢ca do Regionalismo latente na regido Nordeste gerou uma
consciéncia de defesa e resisténcia frente as mas condigdes econdmico-sociais e, sobretudo,
frente as ameagas de Bolsonaro encarnadas na criagdo do Consorcio Nordeste, o instrumento
de defesa que encarnou essa preocupagao coletiva.

b. A criagdo da Lei dos Consoércios Publicos e seu Decreto regulamentador permitiram
a formag¢do de uma autarquia interfederativa e multifinalitaria, tornando possivel, deste modo,
a criagcdo de uma instituicao que respondesse adequadamente aos desafios que se apresentavam

naquele momento.

13 Governador do Maranhio avalia denunciar Bolsonaro a4 PGR por racismo. (2019, novembro 8). Diério do
Nordeste. Disponivel em: https://diariodonordeste.verdesmares.com.br/politica/governador-do-maranhao-avalia-
denunciar-bolsonaro-a-pgr-por-racismo-1.2125842 Acesso em: 14.jun.22

14 STF manda governo Bolsonaro suspender cortes do Bolsa Familia no Nordeste. (2019, setembro 3). Veja.
Recuperado em 20 abril, 2023, de https://veja.abril.com.br/coluna/radar/stf-manda-governo-bolsonaro-
suspender-cortes-do-bolsa-familia-no-nordeste. Acesso em: 14.jun.22
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c. O alinhamento politico a esquerda dos governadores da regido Nordeste, sustentado
ao longo dos anos recentes, foi condi¢gdo necessaria a criacdo do Consorcio Nordeste como uma
iniciativa politica comum.

d. A eleicao de Jair Bolsonaro e suas politicas discriminatdrias contra o Nordeste e sua
populacdo, catalisaram e aceleraram a criagdo do Consoércio Nordeste como uma resposta as
ameagas e medidas concretas contra a regido.

Seguindo o método, passou-se a identificar os mecanismos que levaram ao surgimento
do Consorcio, para cada uma das hipoteses levantadas.

a. Mecanismo: A demanda por melhoria das condi¢des, por defesa e resisténcia vis-a-
vis Bolsonaro foi efetivamente atendida pelo Consorcio Nordeste, dentro de suas
possibilidades, sendo a defesa da populagdo durante a pandemia, um relevante exemplo.

b. Mecanismo: A Lei dos Consorcios Publicos e seu Decreto regulamentador permitiram
a formacdo de uma autarquia interfederativa e multifinalitaria que possibilitou a criagdo do
Consorcio Nordeste.

c. Mecanismo: O alinhamento politico dos governadores a esquerda permitiu uma
convergéncia politica com visao ideologica que resultou na criagdo do Consorcio Nordeste
como uma iniciativa comum.

d. Mecanismo: A eleicdo de Bolsonaro e suas politicas discriminatorias contra o
Nordeste e sua populagdo, provocaram a formacao de uma resposta politica coordenada entre
os estados nordestinos, que se materializou na criagao do Consorcio Nordeste.

Teste Empirico: O teste das hipoteses e dos mecanismos identificados, esta apresentado
naturalmente ao longo das se¢des 2.1 a 2.4, onde se expde o material produzido pela pesquisa,
com coleta de evidéncias empiricas relevantes. Isso inclui andlise de documentos oficiais,
entrevistas com atores-chave envolvidos na criagdo do Consoércio Nordeste ¢ a analise de

eventos e processos que ocorreram durante esse periodo ou mesmo bem antes dele.

Figura 1. Process tracing: surgimento do CNE.
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2.5.1 Conclusoes da aplicagdo do método

Com base nas evidéncias empiricas coletadas e apresentadas nas sessdes 2.1 a 2.4, ¢
possivel avaliar que as hipoOteses causais e mecanismos identificados sdo apoiados e
confirmados pelos fatos. Ademais, podemos agora ter uma compreensdo mais precisa €
perceber algumas nuances do surgimento do CNE, como por exemplo, que a Lei dos Consoércios
e o alinhamento politico dos governadores nordestinos, por si s0, ndo explicam o surgimento
da autarquia. Eles sdo fatores necessarios, pois sem qualquer um deles o Consoércio dificilmente
seria lancado.

A Lei dos Consorcios deu o meio juridico pelo qual o CNE poderia agir e existir, mas
sua existéncia nao fez as demais regides do pais criarem institui¢des semelhantes, ao menos até
o presente momento. Ou seja, ela € necessaria, ¢ um elemento 1til, porém passivo, no processo
de construcdo do CNE.

Da mesma maneira, o alinhamento ideologico dos governadores, também existe em

outras regides, conquanto com o componente de serem de ideologia liberal, a direita no espectro
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politico. Nestas regides, ter a Lei e o alinhamento ideoldgico ndo provocou o surgimento de
semelhante autarquia interestadual. Todavia, no caso do Consoércio, temos que o alinhamento
ideoldgico foi necessario ao processo, € até mesmo um elemento ativo, desde que seja a
esquerda do espectro politico.

J& o regionalismo e as ameagas de Bolsonaro estdo imbricados e sdo causa e
consequéncia concomitantemente, visto que as reacdes de Bolsonaro para com o Nordeste sao
em grande parte fruto de preconceito em nivel atdvico construido em cima de imagens
negativas, simplistas e estereotipadas do Nordeste, desumanizando a regido e os que nela
habitam, indistintamente, homogeneizando o que ¢ diverso. Ao mesmo tempo, a reagdo coesa
do Nordeste, de defesa e resisténcia, ¢ fruto distinto do mesmo regionalismo que Bolsonaro
despreza, ¢ o ponto em comum de uma macro-historia de sofrimento, de uma regido relegada a
propria sorte pelas partes ricas do pais e os governantes que as representam.

O regionalismo como tal existe hd muitas décadas, e vem sendo construido ha séculos,
mas as agressoes e indiferencas dos governos centrais nunca foram capazes de transformar isso
em a¢ao organizada por parte do Nordeste, por diversos motivos, como o dominio conservador
nos estados nordestinos, o coronelismo e por vinte anos, a ditadura militar. A eleicao de
Bolsonaro, com suas ameagas e preconceito despudorado, geraram o momento critico, com a

energia e os efeitos propulsor e catalisador criadores de uma nova institui¢ao.

2.5.2 A elei¢do de Bolsonaro como Momento Critico (critical juncture)

A eleicdo de Jair Bolsonaro em 2018 certamente foi um momento critico ou critical
juncture (COLLIER; COLLIER, 1991) na histéria do CNE, sendo o fator-chave para seu
surgimento. Isso ocorre porque a eleicao de Bolsonaro e sua retorica anti-nordestina e anti-
partidos politicos tradicionais, juntamente com a crise econdmica e a insatisfagdo dos
governadores com o governo federal, criaram uma necessidade defesa conjunta e uma
oportunidade de cooperacao interestadual.

O conceito de critical juncture remete a um momento em que as estruturas e institui¢des
sociais existentes estdo especialmente vulneraveis a mudanga. Durante esses periodos, as agdes
tomadas pelos atores politicos podem ter efeitos desproporcionalmente grandes no futuro

desenvolvimento politico.
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A criagdo do Consorcio como resposta a0 momento critico criado com a eleicao de
Bolsonaro atende a duas caracteristicas relevantes do critical juncture, a alavanca temporal
(temporal leverage) e o salto de probabilidade (probability jump).

O temporal leverage se refere ao poder que as acdes tomadas durante um momento
critico t€ém para moldar o futuro (MAHONEY, 2010). Ou seja, durante um momento critico, as
escolhas realizadas pelos agentes politicos podem ter consequéncias duradouras e
significativas, neste caso, a decisao tomada pelos nove governadores de criar o CNE em meio
ao caos politico gerado pela eleicao de Bolsonaro atendem este ponto no quesito relevancia e
podera possivelmente provar, de igual modo, o atendimento no quesito durabilidade.

Um salto de probabilidade ocorre quando as chances de um evento ocorrer mudam
significativamente devido a uma mudanga nas circunstancias (PIERSON, 2004). O probability
jump se refere ao aumento significativo da probabilidade de que os estados do Nordeste se
unissem para formar uma alianca intrarregional. Antes da elei¢ao de Bolsonaro, a probabilidade
de que os estados do Nordeste se unissem para formar semelhante tipo de alianca era

consideravelmente mais baixa.

2.5.2.1. Alta energia e brevidade x baixa energia e perenidade

Dos quatro mecanismos causais, apenas o fator Bolsonaro ¢ que trazia forga para fazer
emergir o CNE de forma tao rapida. O alinhamento a esquerda poderia fazer isso, talvez, a
longo prazo. O regionalismo (como visto também no resultado da elei¢do presidencial) para
alguém como Bolsonaro, serviu de gatilho para sua indisposi¢do com a regido, ao passo que
para a populagdo nordestina gerou efeito de coesao e defesa organizada.

A energia que a ameaga bolsonarista gerou foi grande, porém, breve, no sentido de que
limitada no tempo, dada a natureza da circunstancia eleitoral e do mandato presidencial. Ela
produziu num curto espago de tempo energia suficiente para colocar o Consércio em
movimento, tira-lo da inércia da ndo existéncia e trazé-lo a vida. De modo distinto, a ideia-
chave oficial, que move o CNE, de promover o desenvolvimento sustentdvel da regido, ndo
possuiu forga para criar o Consorcio nem dar a coesdo necessaria aos estados-membro.

Contudo, uma vez o processo tendo sido iniciado e o Consorcio criado com a energia
criadora do momento critico, a necessidade de coordenagao para superar desafios cotidianos €

perene, ela ¢ fraca, porém perene, continua. A outra ¢ forte, mas breve. A autarquia s6 nasceu
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por causa da primeira ideia-chave (de defesa frente a uma ameaga concreta), mas para continuar
existindo e crescendo, depende totalmente da segunda ideia (de promover o desenvolvimento

sustentavel da regido). A coesdo dos estados em torno desta segunda ideia ¢ a chave da

perenidade e do sucesso desta instituigao.
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3 GENESE E PERCURSO DO CONSORCIO NORDESTE

O CNE ¢ a novidade politica mais surpreendente e inspiradora dos ultimos anos no
brasil, com impacto politico, institucional e federativo (CNE, 2022b).

Neste capitulo, abordaremos inicialmente os marcos institucionais do Consorcio
Nordeste desde a assinatura do seu Protocolo de Inten¢do, em margo de 2019, até o final de
2021. Em seguida, analisaremos a estrutura funcional do CNE e suas principais normas e regras
norteadoras, seguido de uma andlise a luz do neoinstitucionalismo histérico, do sociolégico e

da escolha racional.

3.1 A INSTITUICAO CNE

3.1.1 Da Pessoa Juridica e do Protocolo de Intenc¢oes

O Consorcio Nordeste, exemplo bem-acabado de consorcio publico a luz da legislacao
atual, ¢ pessoa juridica formada exclusivamente por entes da federacdo para estabelecer
relagdes de cooperacdo federativa, constituida como associa¢do publica, com personalidade
juridica de direito publico e natureza autarquica, ou como pessoa juridica de direito privado
sem fins econdmicos. Justen Filho (2013, p. 287) tem a seguinte defini¢do para os consorcios

publicos com personalidade juridica de direito publico, caso do CNE:

Consiste numa associagdo publica entre entes politicos diversos, constituida a partir
de autorizacdes legislativas, investida na titularidade de atribui¢des e poderes publicos
para relagdes de cooperagdo federativa, tendo por objeto o desenvolvimento de
atividades permanentes e continuas.

Os consorcios publicos, enquanto de direito publico, podem ser considerados como

verdadeiras autarquias plurifederativas, conforme definiu Aragao (2013, p. 758):
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Se os consorcios publicos forem de direito piblico, chamadas pela Lei de associagdes
publicas, serdo autarquias plurifederativas, ja que as entidades da Administragdo
indireta de personalidade juridica de direito publico sdo sempre consideradas espécies
de autarquia, como as chamadas autarquias corporativas e as fundagdes autarquicas.

O CNE inicia sua jornada com a assinatura do seu Protocolo de Intengdes pelos
governadores dos nove estados do Nordeste em marco de 2019. Neste instrumento os
interessados expressam a intencao de celebrar um acordo de vontades, com o intuito de se
atingir objetivos de seu interesse, contudo sem qualquer tipo de san¢do pelo descumprimento.
Na realidade, “ndo se assume nele o compromisso de celebrar o acordo, bem como nao se
assumem direitos e obrigacdes, apenas se definem as cldusulas que serdo observadas em caso
de o acordo vir a ser celebrado” (DI PIETRO, 2020, p. 1.096).

Apos a assinatura do Protocolo, segue-se com a aprovacao do mesmo documento pelas
Assembleias Legislativas Estaduais'®, sem a qual é nula a participagdo do ente federado.
Segundo Meirelles (2020, p. 410): “Ela pode, porém, ser realizada com reserva, que, se aceita
pelos demais entes subscritores, implicaria consorciamento parcial ou condicional.”.

O proprio Protocolo aponta em suas consideragdes iniciais que se ancora legalmente em
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uma Lei Federal ® - que institui o Consoércio Publico como mecanismo de planejamento e

implementag¢do de politicas publicas, programas e projetos de interesse publico - € em um

117

Decreto Federal'’ que regulamentou a referida Lei e consolidou o regime juridico dos

consorcios publicos em ambito nacional. Nas palavras de Clementino (2019):

A promulgacdo da Lei no 11.107, de 6 de abril de 2005, conhecida como lei dos
consoércios publicos, constituiu uma das primeiras iniciativas do Estado brasileiro a
colocar na agenda publica a possibilidade de efetivagdo de “pactos territoriais” que
facilitem as relagdes intergovernamentais. Decerto, os arranjos institucionais
cooperativos baseados nessa lei vém contribuindo, nos ltimos anos, para dar maior
legalidade e viabilidade aos governos, notadamente municipais, em politicas de cunho
setorial.

15 Leis Estaduais que aprovaram o Protocolo e autorizaram a participagio dos Estados no consoércio: AL — Lei n°
8.196, de 21 de novembro de 2019; BA — Lei n°14.087 de 26 de abril de 2019; CE — Lei n°® 16.874, de 10 de
maio 2019; MA — Lein® 11.022, de 14 de maio de 2019; PB — Lei n® 11.341, de 17 de julho de 2019; PE — Lei n°
16.580, de 28 de maio de 2019; PI — Lei n°® 7.229, de 11 de julho de 2019; RN — Lei n°® 10.557, de 17 de julho de
2019 e SE — Lein® 8.536, de 28 de maio de 2019.

16 Lei Federal n° 11.107, de 06 de abril de 2005
17 Decreto Federal n° 6.017 de 17 de janeiro de 2007


https://sapl.al.al.leg.br/media/sapl/public/normajuridica/2019/1741/lei_no_8.196_de_21_de_novembro_de_2019.pdf
https://sapl.al.al.leg.br/media/sapl/public/normajuridica/2019/1741/lei_no_8.196_de_21_de_novembro_de_2019.pdf
http://www.legislabahia.ba.gov.br/documentos/lei-no-14087-de-26-de-abril-de-2019
https://belt.al.ce.gov.br/index.php/legislacao-do-ceara/organizacao-tematica/trabalho-administracao-e-servico-publico/item/6639-lei-n-16-874-de-10-05-19-d-o-13-05-19
https://belt.al.ce.gov.br/index.php/legislacao-do-ceara/organizacao-tematica/trabalho-administracao-e-servico-publico/item/6639-lei-n-16-874-de-10-05-19-d-o-13-05-19
https://belt.al.ce.gov.br/index.php/legislacao-do-ceara/organizacao-tematica/trabalho-administracao-e-servico-publico/item/6639-lei-n-16-874-de-10-05-19-d-o-13-05-19
https://belt.al.ce.gov.br/index.php/legislacao-do-ceara/organizacao-tematica/trabalho-administracao-e-servico-publico/item/6639-lei-n-16-874-de-10-05-19-d-o-13-05-19
http://arquivos.al.ma.leg.br:8080/ged/legislacao/LEI_11022
https://auniao.pb.gov.br/servicos/arquivo-digital/doe/2019/maio/diario-oficial-24-05-2019.pdf
http://legis.alepe.pe.gov.br/texto.aspx?id=45905
http://legis.alepe.pe.gov.br/texto.aspx?id=45905
https://sapl.al.pi.leg.br/media/sapl/public/normajuridica/2019/4469/7229_2019.pdf
http://diariooficial.rn.gov.br/dei/dorn3/docview.aspx?id_jor=00000001&data=20190718&id_doc=652415
http://diariooficial.rn.gov.br/dei/dorn3/docview.aspx?id_jor=00000001&data=20190718&id_doc=652415
http://acervo.se.gov.br/easysearch/cachedownloader?collection=default&docId=77f482e8897788e178d71d5f7d6348959e872a7d&fieldName=Lei&extension=pdf#q=cons%C3%B3rcio%20nordeste
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O consoércio publico € pessoa juridica estabelecida legalmente com o objetivo de
executar a gestdo associada de politicas e de servigos publicos em que os entes consorciados
alocardo pessoal e recursos essenciais a execugao dos servigos transferidos, ou seja, ¢ formada
uma nova personalidade juridica, distinta das entidades consorciadas, possuindo autonomia
financeira, administrativa e or¢amentaria em relagdo as entidades que a criaram. Quanto a
personalidade juridica, podem ser pessoas juridicas de direito ptblico ou de direito privado.
Quando sdo de direito publico, constituem associagdes publicas, e deve ser ratificado um
protocolo de intengdes para que o consorcio adquira personalidade juridica (CLEMENTINO,
2019).

O consorcio publico com personalidade juridica de direito publico integra a
administracao indireta de todos os entes da Federacdao a ele consorciados, no caso do CNE,
todos os Estados do Nordeste. Os consorcios publicos fazem parte da administragao indireta de
cada um dos Estados consorciados, possuindo natureza juridica de autarquia na administragao
de cada um deles. Uma autarquia, interfederativa, com multiplas finalidades e possibilidades
de atuagdo, uma ferramenta de gestao dos governadores do Nordeste, fruto do amadurecimento
do Forum de Governadores do Nordeste, uma tradicional arena de debates sobre a politica
brasileira, que atua hd quase duas décadas. O Governador de Pernambuco, Paulo Camara,

declarou:

O Consoércio vem justamente para melhorar a qualidade da gestdo publica e
proporcionar aos Estados um instrumento para que se possa fazer mais com menos,
gastando menos recursos, mas podendo aproveitar o que ha de cada vez mais bem-
feito por parte dos Estados e que possa ser compartilhado (SANTOS; RANGEL,
2019).

O Protocolo de Intengdes do CNE lista sete melhorias que a instituicdo de um Consorcio
Publico pode trazer aos Estados do Nordeste, sdo elas: Ganhos de escala na contratagdo de
servigos e bens e nas agdes em geral realizadas em conjunto pelos entes consorciados; acesso a
informagdes e ao know-how entre os Estados, com troca de experiéncia mais efetiva,
aprendizado mais rapido, e compartilhamento de boas praticas; melhor compreensao e
encaminhamento das necessidades e agendas politicas regionais; fortalecimento das
capacidades dos entes consorciados com a fusdo de recursos e desenvolvimento de sinergias;

estabelecimento de ente capaz de figurar como catalisador para o estabelecimento de parcerias;
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ampliacdo de redes colaborativas entre os Estados; promover inovacdo a partir da ligagdo de
setores com uma maior coordenagdo e coeréncia.

Tais beneficios estao em linha com a ideia do neoinstitucionalismo de que “a criagao de
institui¢des ¢ uma forma de superar os desafios de coordenacao e de gerar beneficios coletivos
que nao seriam possiveis com a a¢do individual" (WILLIAMSON, 2000, p. 8) e que “em face
da necessidade de solucionar problemas complexos, os governos buscam, frequentemente, a
colaboragdo de outras institui¢des e organizagdes" (RHODES, 1996, p. 3). As vantagens
apontadas no Protocolo de Intengdes como advindas com a formagdo do Consoércio também

encontram respaldo nas palavras de Maria do Livramento Miranda Clementino:

O consorcio oferece um meio de minimizar burocracias e barreiras entre os governos
e permite que estes envolvam a sociedade civil. Sua estrutura oferece um leque de
recursos muito mais diversificado para os agentes governamentais. Tem a capacidade
Unica de se referir a questdes sociais que transcendem a infraestrutura e a pratica do
cotidiano dos governos, além de possibilitar a existéncia de foruns nos quais o governo
pode dialogar com a sociedade civil em varios niveis, exercendo um papel proativo
na governanga publica, e promovendo um efeito sinergético na implementacdo das
politicas publicas com a conscientizagdo de que o sucesso destas depende de tal
colaboragdo. Ainda, oferece aos governantes um meio de compartilhar recursos tanto
horizontal quanto verticalmente com outros agentes governamentais, enquanto ao
mesmo tempo possibilita que os governos se mantenham autéonomos, fortificando
assim sua capacidade de ag@o. Por fim, oferece o instrumento para que governos se
juntem, observem um ou varios problemas por inteiro e, por meio de solucdes
compartilhadas, obtenham bons resultados (CLEMENTINO, 2019).

3.1.2 Do Estatuto Social

Neste mesmo més foi aprovado o Estatuto do Consércio, bem como foi acatada sua
organizacdo e estruturacdo. O Protocolo de Intengdes e o Estatuto sdo documentos com grande
parte do conteido em comum, contendo diferencas Obvias relativas principalmente a fase do
processo que cada um representa e ao papel juridico e funcional que cada declaracao exerce. O

periodo entre abril e julho foi necessario para a obtencdo do CNPJ e criagdo do Conselho de
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Administracdo'®, enquanto o més de setembro testemunhou a primeira alteragiio no Estatuto do
Consorcio .

Os principais pontos desta alteragdao foram a inclusao do Estado do Rio Grande do Norte
como integrante do CNE - ap6s aprovacgdo do seu legislativo -, a alteragao da composi¢do da
Secretaria Executiva do Consorcio, trocando a Assessoria Juridica por uma Chefia de Gabinete,
a mudanca na composi¢ao do Conselho de Administracdo — o qual passou a ser composto pelo
Secretario Executivo e por representantes indicados pelos estados consorciados e eleitos pela
assembleia geral.

Com a mudanga, cada estado passou a indicar um titular e um suplente para o Conselho
de Administracdo e o presidente do Conselho passou a ser o Secretario Executivo. Uma segunda
alteragcdo no Estatuto Social do CIDSNE, que viria a acontecer apenas em 2022, por meio da
Resolugio 001/2022, altera a sede do Consorcio do Estado lider para Brasilia/DF?°.

Nos ultimos meses de 2019 trés Resolugdes estabeleceram as bases e as condigdes
burocratico-administrativas para que o Consorcio comegasse a desempenhar suas fungdes mais
adequadamente, como: estimar a receita e fixar a despesa do CNE?! para o exercicio de 2019;
aprovar o quadro de pessoal e respectivas remuneragdes do Consorcio??, além de aprovar o
regulamento para a concessdo de diarias?. Os atos normativos em formato de Resolugio foram

utilizados em 2020%* e em 2021%° para agdes diversas aprovadas pela Assembleia Geral,

18 Aprovada em setembro de 2019 pela Assembleia Geral do CNE, a Resolugdo n. 002/2019 instituiu o Conselho
de Administragdo, que ganhou papel relevante na condugéo e deliberagdo das atividades do Consorcio. Devido
ao seu carater colegiado e continuo, o conselho de administragdo passou a ter importancia nas decisdes tomadas,
além de possuir previsdo de criagdo de estruturas consultivas e complementares de governanga.

19 Resolugdo n® 001/2019, CNE — Aprova a Primeira Alteragio do Estatuto do Consorcio Interestadual de
Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste — Consorcio Nordeste.

20 Art. 1°. Aprovar a segunda alteragdo do Estatuto do Consorcio Interestadual de Desenvolvimento Sustentavel
do Nordeste - Consorcio Nordeste, para alterar a sede, fixando-a em Brasilia/DF (...).

21 Resolugdo 03/2029, CNE.

22 Resolugdo 04/2019, CNE.

23 Resolugio 05/2019, CNE.

24 Estima receita e fixar despesa de 2020; prestacdo de contas de 2019; institui a plataforma de investimentos;
alinha a politica de gas — exercicio de direito preferencial de compra, Gaspetro; institui o Comité Cientifico de
combate a pandemia do covid-19; determina compra conjunta de vacinas covid-19; institui a Brigada
Emergencial contra a pandemia; institui o PAS-N; nomeia Celso Furtado patrono do CNE; institui a Comenda
Celso Furtado; institui as Camaras Tematicas.

25 Estimar receita e fixar despesa de 2021; Superavit financeiro de 2020; Instituir Programa Nordeste Acolhe.


http://www.consorcionordeste-ne.com.br/wp-content/uploads/2020/06/resolucao_01_2019_aprova_a_primeira_alteracao_do_estatuto_do_consorcio_nordeste.pdf
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enquanto as Portarias foram utilizadas pelo Presidente do CNE em 2021 para instituir 14
Camaras Tematicas?® e um Comité Regional?’.
O Consorcio estabeleceu uma declaragdo de missdo, visdo e valores, que deve,

juntamente com o Estatuto, nortear as acdes da instituicdo e tém importante papel de

alinhamento e coesao institucional;

Tabela 1. Declaragao de Missao, Visao e Valores do CNE.

MISSAO

Promover a articulagcdo de um projeto estratégico para
a regido Nordeste, com aproveitamento do potencial
socioecondmico, a criagdo e implantagdo de politicas
publicas e projetos integradores, estruturantes e
inovadores, que contribuam para o combate as
desigualdades e para o desenvolvimento sustentavel
da regido.

VISAO

Ser referéncia nacional e internacional na atuagdo
interfederativa cooperada, democratica, inovadora e
articulada em prol da redugdo das desigualdades e do
desenvolvimento sustentavel.

VALORES

Inova¢do e moderniza¢do; For¢a ¢ resiliéncia;
Solidariedade = e  equidade;  Justica  social;
Compromisso com a democracia; Transparéncia;
Responsabilidade  socioambiental, Respeito a
autonomia e especificidades; Respeito a diversidade;

ATRIBUTOS DE VALORES

Para a sociedade: Lugar de resisténcia e esperanga;
Espacgo de contribuigdo para um novo pais; Instituicao
ética e transparente; Populagdo do Nordeste como
foco; Ampliagdo do acesso a servicos publicos;
Contribuicao para a redugdo de desigualdades.

Cooperacdo e integracao.
Para os governos estaduais: Facilitador das relagdes
interfederativas; Modernidade e exceléncia na gestdo
publica; Instituigdo ética e transparente.

Fonte: CNE, 2022b.

3.1.2.1 Da Variedade Institucional

O surgimento do CNE exemplifica o conceito de “Variedade Institucional”, utilizado
pelo neoinstitucionalismo, que reflete as formas como os atores politicos, diante de diferentes
pressdes, as quais atuam em contextos distintos, lidam com elas para criar novas institui¢des ou
modificar as existentes (PIERSON, 2001). O lancamento da Instituicdo em questdo foi uma
resposta dos governadores do Nordeste (aglutinados no Foérum de Governadores) a

determinadas pressdes e contextos politicos, sociais € economicos que s6 pdde acontecer - na

26 Institui a CAmara Tematica da Agricultura Familiar; da Assisténcia Social; do Meio Ambiente; de Satde; de
Gestdo Publica e Inovacdo Tecnoldgica; de Arranjos Publicos e Privados; de Seguranca Publica; de Educacéo;
de Energias; de Turismo; de Cultura; de Ciéncia e Fomento ao Conhecimento; de Infraestrutura e Investimento;
de Saneamento, Esgotamento Sanitario e Abastecimento.

%7 Institui o Comité Regional de Farmacovigilancia.
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forma da criagdo de uma nova instituicao, ou na modificacio e robustecimento de uma antiga,
o Forum de Governadores -, gracas a mudangas legais de poucos anos antes, como a Lei do
Consorcios Publicos e o Decreto Federal que a normatizou.

Se tais alteragdes nas leis ndo tivessem ocorrido, conquanto houvesse a ameaca de
Bolsonaro no poder, o Nordeste ndo teria opg¢des eficazes para tentar se defender e procurar
defender o pais, a Constituicdo e o Estado de Direito. O neoinstitucionalismo sustenta que as
diferencas nos arranjos institucionais refletem a variedade de pressdes politicas, sociais e
econOmicas que os atores enfrentam em diferentes contextos (MEYER; ROWAN, 1977), e esse

foi o caso quando considerada a conjuntura da criagdo do CNE.

3.2 FUNCIONAMENTO BUROCRATICO-DECISORIO DO CNE

A Resolugao n. 002/2019, aprovada em 16 de setembro de 2019 pela Assembleia Geral
do CN, criou o conselho de administracdo que passou a ter uma participa¢ao importante nas
decisdes e atuacdo do ente publico, face a sua natureza colegiada e permanente, que, em
conjunto com o Conselho Consultivo, possui previsdo de institui¢do de estruturas de
governanga consultivas e complementares.

O funcionamento do Consorcio, suas regras, seus processos decisorios internos, assim
como sua estrutura organizacional, estdo estabelecidos por meio de seu Estatuto. Aqui,
utilizando-se do proprio contetido do instrumento legal em pauta, procuraremos apresentar uma
visdo panoramica do Estatuto do CNE e destacar seus pontos de maior importancia para a
compreensdo da operacionalizacdo do dia a dia desta institui¢do, dos cargos-chave e de suas

multiplas competéncias.

3.2.1 Do papel do Estatuto Social na dindmica do Consorcio Nordeste

Na visdo do neoinstitucionalismo da escolha racional (PETERS, 1999), um instrumento
como o Estatuto Social — o qual estabelece as normas de conduta, a dindmica dos processos

decisorios, os incentivos e as punicdes inerentes a cada tipo de comportamento dentro da
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institui¢do, assim como o norte desejado e as aspiragdes coletivas ali representadas — ¢ de suma
importancia, pois “as instituigdes podem afetar a capacidade de implementacdo de politicas
publicas, ao moldar os incentivos e a atuagdo dos atores envolvidos” (PETERS, 1999, p. 10).
Neste caso, os atores principais sao 0s nove governos estaduais da regido Nordeste, cujo grau
de unido em torno do Consorcio serd o fator mais determinante para garantir tanto o sucesso e
a perenidade da Institui¢do quanto o alcance dos objetivos comuns almejados por todos e cada
um dos Estados nordestinos.

Ainda do inicio do Estatuto, é-nos informado no art. 3° que o CNE vigera por prazo
indeterminado, que ele abrange os territorios dos seus entes federados integrantes e que tera sua
sede na Capital do Estado lider®®, podendo haver o desenvolvimento de atividades em unidades
localizadas em outros Estados consorciados.

Ademais, o documento prevé, antecipando-se a cenarios de mudanca na federacao, que
os Estados criados através de divisdo, desmembramento ou de fusdo de quaisquer dos entes da
federacdo considerar-se-ao subscritores do Protocolo de Intengdes ou consorciados, caso o
Estado-mae ou o que tenha participado da fusdo ou incorporagdo seja respectivamente
subscritor ou Consorciado. Da mesma forma, somente sera considerado consorciado o ente da
Federacdo subscritor do Protocolo de Intengdes que o ratificar por meio de lei.

O Estatuto estipula que o CNE tem por objetivo promover o desenvolvimento
sustentavel na sua 4rea de atuagao e, registra que, para todos os fins praticos, o desenvolvimento
sustentavel € aquele que promove o bem-estar de forma socialmente justa e ecologicamente
equilibrada, nos termos do Contrato de Consorcio.

De modo a viabilizar o alcance do objetivo da institui¢do e suas finalidades, o estatuto
indica que o CNE poderd desempenhar inumeras fungdes, como: realizar estudos, prestar
servicos?’, executar obras>’, promover desapropriagdes, adquirir bens, assessorar os estados
associados, implantar, operar ¢ manter sistemas de informacgdes articulados com os sistemas
estadual e nacional correspondentes, exercer o poder de policia administrativa, prestar apoio
financeiro e operacional para o funcionamento de fundos e conselhos, além de exercer outras
competéncias necessarias a fiel execugdo de suas finalidades e que sejam compativeis com o

seu regime juridico.

28 O Estado lider sera sempre aquele cujo Governador for eleito Presidente do Consércio.

2 Por meio de contrato de programa.

30 Inclusive mediante licitagdo e celebragdo de contratos administrativos, em especial os de concessdo ou
permissao.
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Para a gestdo associada de servicos no ambito do Consoércio, no que se refere ao
exercicio de competéncias relativas ao planejamento, regulagdo, fiscalizacdo ou modelo de
prestagao destes servigos publicos, o estatuto afirma que tal gestdo se dard de acordo com
decisdo da Assembleia Geral, exigida a manifestagdo unanime dos entes da Federacgdo
Consorciados.

No que tange a prestacao dos servigos pelo proprio Consorcio, dependera da celebragao
de contrato de programa’!, instrumento juridico que, segundo Di Pietro (2020), na Lei dos
Consorcios Publicos, se aproxima da nog¢ao de convénio, e que possibilita a realizagdo de acdes
como compras coletivas, por exemplo; e, de contrato de rateio®?, que é aquele contrato por meio
do qual os entes consorciados comprometem-se a fornecer recursos financeiros®® para a
realiza¢do das despesas do consorcio publico*.

Também ¢ permitida a realizagdo de outras formas de pactuacdo entre os entes
consorciados, em especial o contrato de gestdo ou termo de parceria, se tal constar do protocolo
de intengdes (MEDAUAR, 2020, p. 250).

A estrutura funcional do CNE serd complementada por servidores e/ou empregados
ocupantes de cargos e empregos publicos, cedidos pelos governos estaduais com vistas ao

atendimento das funcdes listadas inicialmente.

3.2.2 Da estrutura funcional e suas competéncias

Sdo 6rgios do CNE3*, a Assembleia Geral, a Presidéncia, a Secretaria Executiva e o

Conselho Consultivo.

31 Art. 30, caput, do Decreto Federal 6.017/2007.

32 Art. 13, caput, do Decreto Federal 6.017/2007 (BRASIL, 2007).

33 Estabelece Di Pietro, (2020, p. 1100) que o contrato de rateio, nos termos das regras gerais, ¢ uma modalidade
contratual em que “os entes consorciados entregar@o recursos ao consorcio publico. Esses recursos devem ser
devidamente previstos na lei orgcamentaria de cada consorciado, sob pena de exclusdo do consorcio, apos previa
suspensao (§ 5° do art. 8°), e sob pena de improbidade administrativa”.

34 As diretrizes gerais relativas aos acordos celebrados para formagdo de consorcios publicos contemplam duas
modalidades contratuais a serem estabelecidas pelos entes consorciados. A primeira ¢ denominada contrato de
rateio, conforme estabelecido no artigo 13 do Decreto n® 6.017/2007, quando o objeto diz respeito a transferéncia
de recursos financeiros. Ja a segunda é conhecida como contrato de programa, conforme estabelecido no artigo
30 do mesmo decreto, nos casos em que o objeto envolve a prestagdo de servigos por meio de gestdao associada
ou a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal ou bens essenciais para a continuidade dos
servigos transferidos.

35 Artigo 12 do Estatuto Social do Consércio (CNE, 2019c¢).
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Figura 2. Organograma funcional do Consoércio Nordeste.

GOVERNANCA
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ADMINISTRAGAQ
CHEFE DE : DIRETORIA

Fonte: CNE, 2023.

3.2.2.1 Da Assembleia Geral

A Assembleia Geral (AG) ¢ a instancia maxima do Consoércio, 6rgao colegiado
composto pelos representantes de todos os entes da Federacao Consorciados e presidida pelo
Presidente do CNE. Os Vice-governadores dos Consorciados poderdo participar de todas as
reunides da Assembleia Geral com direito a voz e, no caso de auséncia dos governadores, 0s
Vice-governadores assumem a representacdo do ente da Federagdo na AG, inclusive com
direito a voto, salvo se o Governador enviar representante especialmente designado, o qual
assumird os direitos de voz e voto.

Além disto, nenhum servidor do Consorcio poderd representar qualquer ente
Consorciado na Assembleia Geral, e nenhum servidor de ente Consorciado podera representar
outro ente Consorciado, salvo as excec¢des previstas nos estatutos. Ninguém podera representar
dois ou mais consorciados na mesma AG.

A Assembleia Geral reunir-se-4 ordinariamente ao menos trés vezes por ano e,
extraordinariamente, sempre que convocada. Nela, cada um dos Estados Consorciados tera

direito a 01 voto, o qual serd publico, nominal e aberto. Ainda, o Presidente do Consorcio votara
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apenas para desempatar, salvo nas elei¢des, nas destitui¢des e nas decisdes que exijam quorum
qualificado.

As decisdes da AG serdo tomadas mediante maioria de, pelo menos, metade mais um
dos votos dos presentes, salvo, além de outras excec¢des previstas no Estatuto, nas seguintes
hipdteses, em relagdo as quais se exigird votos: de dois ter¢os dos Consorciados para a elei¢ao
do Presidente do Consoércio; de dois tercos dos Consorciados para deliberar sobre a reversao ou
retrocessao de bens para ente da Federacao que tenha exercido o seu direito de recesso; e, de
quatro quintos dos Consorciados para aprovar a cessao de servidores ao Consorcio no caso de
cessdo com Onus para o Consoércio. Para o computo do numero de votos, considerar-se-20 os
votos brancos e nulos, enquanto as abstenc¢des serdo tidas como votos brancos.

No que concerne a Assembleia Geral, a ela compete, de uma forma geral®: deliberar
sobre assuntos relativos a finalidade, aos objetivos e aos interesses do Consorcio; eleger ou
destituir o Presidente do Consorcio; aplicar a pena de exclusdo de Consorciado do Consorcio,
bem como desligar temporariamente Consorciado do Consorcio; elaborar os estatutos; aprovar
uma série de atos estratégicos>’, homologar diversas a¢des importantes>®, aceitar a cessdo de
servidores por ente federativo, Consorciado ou conveniado ao Consorcio; apreciar e sugerir
medidas - sobre a melhoria dos servicos prestados pelo Consorcio no ambito do Consorcio € o
aperfeicoamento das relagdes do Consdrcio com 6rgdos publicos, entidades e empresas

privadas -, além de monitorar e avaliar a execu¢ao dos planos dos servicos publicos.

3¢ Principais pontos do Estatuto no que toca as competéncias da Assembleia Geral.

37 Aprovar: instrumentos de alteragdo do Contrato de Consorcio - cuja eficacia dependera de

ratificagdo, mediante lei, por parte de todos os Consorciados -; os estatutos do Consorcio e respectivas
alteragdes; o seu regimento interno e respectivas alteragdes; programa anual de trabalho; plano plurianual de
investimentos e diretrizes orcamentarias; orgamento anual do Consoércio, bem como os respectivos créditos
adicionais, inclusive a previsdo de aportes a serem cobertos por recursos advindos de contrato de rateio;
realizagdo de operagdes de crédito; os contratos de programa e de rateio do Consorcio; alienag@o e oneracdo de
bens do Consoércio ou a oneragdo daqueles que, nos termos de contrato de programa, tenham sido outorgados os
direitos de exploragdo ao Consoércio; prestagcdes de contas.

38 Homologar: a indicagdo do Secretario Executivo; o ingresso no Consércio de ente federativo que tenha
ratificado o Protocolo de Intengdes apds 2 (dois) anos de sua subscri¢ao; os regulamentos dos servigos publicos
no ambito do Consoércio; as minutas de contratos de programa nas quais o Consorcio comparece como
contratante ou como prestador de servigo publico; a minuta de edital de licitagdo e de contrato para concessdo de
servigo ou obra publica; o reajuste e a revisdo das tarifas e precos publicos no dmbito do Consoércio.
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3.2.2.2 Da Presidéncia do Consorcio

O Presidente do Consorcio sera eleito em Assembleia Geral para mandato de um ano -
com elei¢do e posse realizadas no mesmo dia -, sendo permitida uma reelei¢ao. Instalada a AG,
as candidaturas deverdo ser apresentadas nos primeiros trinta minutos e somente sdo admitidos
como candidatos Chefes do Poder Executivo de entes Consorciados. O Presidente sera eleito
mediante voto secreto, salvo quando a elei¢do se der por aclamacao. Sera considerado eleito o
candidato que obtiver ao menos dois ter¢os dos Consorciados.

Caso nenhum dos candidatos tenha alcancado dois ter¢os dos votos, realizar-se-a
segundo turno de elei¢do, tendo como concorrentes os dois mais votados no primeiro turno. No
segundo turno serd considerado eleito o candidato que obtiver metade mais um dos votos
validos, excluidos os brancos e nulos. Nao concluida a eleicdo, sera convocada nova
Assembleia Geral com essa mesma finalidade, a se realizar entre vinte e quarenta dias,
prorrogando-se pro tempore o mandato daquele que estiver no exercicio das fungdes da
Presidéncia.

Em qualquer Assembleia Geral poderd ser votada a destituicdo do Presidente do
Consorcio, bastando ser apresentada mogdo de censura com apoio de pelo menos um quinto
dos Consorciados, desde que presentes pelo menos dois tercos dos entes Consorciados. A
mocao de censura nao sera motivada, ocorrendo por mera perda de confianca. Em todas as
convocacdes de Assembleia Geral deverdo constar como item de pauta: "apreciagdo de
eventuais mog¢des de censura". Serd considerada aprovada a mogao de censura por metade mais
um dos Consorciados, em votacdo nominal e ptblica. Caso aprovada mog¢ao de censura, havera
imediata e automadtica destituicdo, procedendo-se, na mesma Assembleia, a eleicdo para
completar o periodo remanescente de mandato. Rejeitada mogao de censura, nenhuma outra
poderé ser apreciada na mesma Assembleia e nos cento e oitenta dias seguintes.

Em afastamentos temporarios do Presidente do Consorcio, o Secretario Executivo
assumira de forma interina a Presidéncia do Consorcio®’, e, em caso de afastamento definitivo
do Presidente do Consorcio, o Secretario Executivo assumird de forma interina a Presidéncia
do Consorcio e convocard Assembleia Geral, a qual ocorrera no prazo entre vinte e quarenta
dias, para eleicdo de Presidente. O Presidente eleito deverd completar o periodo do mandato do

seu antecessor, sendo permitida a sua reelei¢do.

39 Art. 26 do Estatuto Social do Consorcio (CNE, 2019c¢).



64

O Presidente do Consoércio exerce a representacdo legal da associagdo publica. A
presidéncia do Consoércio constitui fun¢do ndo remunerada e incumbe ao Presidente do
Consorcio representa-lo judicial e extrajudicialmente; celebrar acordos, contratos, convénios e
outros ajustes; nomear e exonerar o Secretario Executivo do Consorcio, entre outras

atribuicdes*’.

3.2.2.3 Da delegagao de competéncias e do Accountability

Virias das competéncias previstas para a Presidéncia podem ser delegadas ao Secretério
Executivo, como convocar a Assembleia Geral, ordenar as despesas e responsabilizar-se pela
prestagao de contas, além de celebrar convénios e contratos, por exemplo. Apenas agdes com
natureza de competéncia mais dificilmente transferivel, como representagao judicial, zelo pelo
cumprimento do estatuto e o exercicio do poder de disciplina no Consoércio, ou aquelas onde a
logica ndo permitiria delegacdo de competéncia, como indicar, nomear € exonerar o proprio
Sec. Executivo, ¢ que foram mantidas como impossibilitadas de serem delegadas a este citado
cargo.

Os atos praticados no ambito do Consoércio estardo sujeitos ao controle interno pela
mesma estrutura a que estejam submetidos os atos praticados pelo Presidente do Consorcio,
enquanto Chefe de Poder Executivo, ou por outra que venha a ser criada para tal finalidade.
Como autarquia, membro da administragao indireta de todos os Estado consorciados, o CNE se
sujeita ao controle interno do Estado lider, quando houver. Por meio do Decreto Federal n°
6.017/2007 o CNE, na qualidade de consoércio publico, € passivel de fiscalizacdo por parte do
Tribunal de Contas*! responsavel por apreciar as contas do seu representante legal, no caso, do

Governador que estiver exercendo a Presidéncia do Consorcio.

40 Zelar pelo cumprimento deste Estatuto; convocar a Assembleia Geral nos termos deste Estatuto; como ordenador
das despesas do Consdrcio, responsabilizar-se pela prestagdo de contas do Consorcio; exercer o poder disciplinar
no ambito do Consorcio, determinando a instauragdo de procedimentos e julgando-os, aplicando as penas que
considerar cabiveis; indicar, para apreciagdo da Assembleia Geral, nome para ocupar o emprego publico de
Secretario Executivo; nomear e exonerar o Secretario Executivo do Consoércio; encaminhar as decisdes da
Assembleia Geral para a execugdo pela Secretaria Executiva; indicar os membros para composi¢do do Conselho
Consultivo; submeter & Assembleia Geral, para aprovagdo, o quadro de pessoal do Consoércio, bem como a
respectiva tabela remuneratoria e de gratificagdes; zelar pelos interesses do Consorcio, exercendo todas as
competéncias que ndo tenham sido atribuidas a outro 6rgdo do Consodrcio pelos presentes estatutos ou pelo
Contrato de Consorcio Publico.

4 Art. 12. O consdrcio publico esta sujeito a fiscalizagdo contébil, operacional e patrimonial pelo Tribunal de
Contas competente para apreciar as contas do seu representante legal, inclusive quanto a legalidade, legitimidade
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Por razdes de urgéncia ou para permitir a celeridade na conducdo administrativa do
Consorcio, o Secretario Executivo podera praticar atos ad referendum do Presidente, inclusive
relativos a matérias de que nao cabe delegacdo. Tais atos perdem eficacia se ndo forem

ratificados em até trinta dias uteis pelo Presidente.

3.2.2.4 Da Secretaria Executiva

Compete a Secretaria Executiva entre outras agdes, planejar, executar, controlar e
fiscalizar o desenvolvimento das atividades consorciadas; promover a gestdo patrimonial do
Consorcio; promover a publicag@o de atos e contratos do Consorcio, quando essa providéncia
for prevista em Lei ou nos estatutos do Consorcio; estabelecer, orientar e supervisionar todos e
quaisquer procedimentos técnicos, administrativos e operacionais no ambito do Consorcio,
fornecendo, inclusive, subsidios para deliberagdes e agdes do Consorcio.

A Secretaria Executiva ¢ composta por uma Chefia de Gabinete, uma Diretoria
Administrativo-Financeira e cinco Subsecretarias de Programas **. O Secretrio Executivo
ocupara emprego publico em comissao provido mediante indicagdo do Presidente do
Consorcio, homologada pela Assembleia Geral e poderd ser exonerado ad nutum por ato do
Presidente.

Sem prejuizo do quanto previsto em outras disposi¢oes do Estatuto, compete ao
Secretario Executivo atos burocraticos e administrativos, como: movimentar as contas
bancarias do Consoércio; autorizar a instauracao de procedimentos licitatdrios; constituir grupos
de trabalho e comissdes técnicas; convidar técnicos de 6rgaos municipais, estaduais, federais,
profissionais liberais e membros da sociedade civil organizada para participarem de grupos de
trabalho e comissdes técnicas; submeter ao presidente, e a outros 6rgaos designados pelos
estatutos, as propostas de plano plurianual e de or¢amento anual do consoércio; praticar todos os
atos necessarios a execucao da receita e da despesa; exercer a gestdo patrimonial; fornecer as

informacdes necessarias para que sejam consolidadas, nas contas dos entes consorciados todas

e economicidade das despesas, atos, contratos e rentincia de receitas, sem prejuizo do controle externo a ser
exercido em razdo de cada um dos contratos que os entes da Federagdo consorciados vierem a celebrar com o
consorcio publico (BRASIL, 2007).

42 A Resoluc¢do CNE n° 002/2022 aprovou a terceira alteragdo do Estatuto, incluindo o Observatério do Nordeste
na estrutura organizacional da Secretaria Executiva.
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as despesas realizadas com os recursos entregues em virtude contrato de rateio, de forma que
possam ser contabilizadas nas contas de cada ente da federacdo na conformidade dos elementos

econOmicos ¢ das atividades ou projetos atendidos; dentre outros atos.

3.2.2.5 Das Subsecretarias, do Conselho Consultivo e das Camaras Tematicas

As Subsecretarias de Programas sao responsaveis pelo desenvolvimento das atividades
e dos programas finalisticos do Consoércio. Ja o Conselho Consultivo ¢ 6rgdo permanente, de
natureza colegiada, com as atribuicdes de opinar sobre as seguintes matérias: orgamento
plurianual de investimentos; programa anual de trabalho; orcamento anual do Consorcio;
realizagdo de operagdes de crédito; dentre outras.

A forma e as condi¢des da composicao do Conselho Consultivo serdo determinadas por
resolugdo da Assembleia Geral, o qual tera a participacdo de representantes da sociedade civil,
contemplando diversos segmentos sociais**. Os membros do Conselho serdo escolhidos dentre
pessoas com notavel saber técnico, reputacao ilibada e serdo designados para mandatos de dois
anos em AG especialmente convocada pelo Presidente do Consorcio. Sobre o Conselho
Consultivo, Thiago Campos, subsecretario de programa do CNE ou CIDSN, afirmou em
reunido com o Comité de Acompanhamento da Covid-19, do CNS — Conselho Nacional de

Saude:

Ainda temos pouco didlogo com os conselhos. O consorcio deve estar aberto ao
controle social. No nosso estatuto, prevemos um conselho consultivo independente
que deve envolver grupos sociais, mas as pessoas ainda ndo foram nomeadas. Esta em
nossas diretrizes. Precisamos estimular esse didlogo. Os conselhos precisam se
debrugar sobre o que o Consorcio tem feito e criar uma rede de maior
acompanhamento (FENAFAR, 2020).

A partir da Resolucao 12/2020, a qual dispds sobre a criacdo e o funcionamento das

Camaras Tematicas, e do estabelecimento dessas Camaras por Portarias publicadas entre

4 Quais sejam: movimentos sociais, populares e de moradores; trabalhadores, por suas entidades sindicais;
empresarios, por suas entidades classistas; entidades profissionais, académicas e de pesquisa; organiza¢des nao
governamentais.
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fevereiro e outubro de 2021%, o Consdrcio passou a contar com um novo instrumento com
finalidade de ampliar as redes colaborativas entre os Estados e aprimorar a capacidade de
elaboragdo de politicas publicas e a realizagdo de agdes conjuntas com compartilhamento de
conhecimento, boas praticas e sistemas®.

As Camaras Temadticas devem ser instituidas com a participagdo de, no minimo, dois
Estados consorciados, e a elas compete: apoiar a institucionalizagdo de um espaco permanente
de reflexdo e articulacdo politica e técnica dos gestores publicos do Nordeste; elaborar e
encaminhar a Sec. Executiva, para apreciacdo e aprovacao das instancias deliberativas
competentes, as propostas de diretrizes e agdes conjuntas para a solucdo de problemas
pertinentes a area de atuacgdo; emitir parecer sobre consulta que lhe for encaminhada; convidar
especialistas para assessora-las em assunto de competéncia. E vedada a criagdo de cargos,
empregos e fungdes remuneradas para fins de atuagdo nas Camaras Tematicas. A participagao
dos representantes dos entes consorciados nas Camaras Tematicas ndo sera remunerada, sendo
considerada servigo puiblico relevante*®.

Quanto a representacao judicial e ao assessoramento juridico a Procuradoria Geral do
Estado lider sera competente para realizar a representacdo judicial e o assessoramento juridico
do Consorcio e o Férum dos Procuradores Gerais do Nordeste funcionard como 6rgao juridico

consultivo d,0 Consércio, mediante provocagdo da Procuradoria Geral do Estado lider.

3.2.3 Da saida e da exclusdao de um consorciado

A saida de membro do Consorcio dependera de ato formal de seu representante na
Assembleia Geral*’. O recesso ndo prejudicard as obrigagdes ja constituidas entre o
Consorciado que se retira ¢ o Consorcio. Os bens destinados ao Consoércio pelo Consorciado
que se retira ndo serdo revertidos ou retrocedidos, excetuadas as hipoteses de previsao
contratual ou de decisdo da AG.

J4 a exclusdo de um Consorciado pode se dar em quatro casos**: a ndo inclusdo de

dotagdes suficientes em sua lei orgamentaria ou em créditos adicionais para suportar as despesas

# Portarias 1, 3,4,5,6,7,8,11, 12,13, 15, 16, 17 ¢ 18/2021 — CIDSNE/PRES, respectivamente.
45 Art. 1° da Resolugdo 12/2020 — CNE.

46 Art. 10 da Resolugdo 12/2020 — CNE.

47 Art. 68 do Estatuto do Consércio (CNE, 2019¢).

48 Art. 69 do Estatuto do Consorcio (CNE, 2019¢).
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assumidas por meio de contrato de rateio; o ndo cumprimento por parte de ente da Federagao
Consorciado de condigcdo necessaria para que o ConsoOrcio receba recursos onerosos ou
transferéncia voluntaria; a subscri¢do de Protocolo de Intengdes para constituicdo de outro
Consorcio com finalidades iguais ou, a juizo da maioria da Assembleia Geral, assemelhadas ou
incompativeis; a existéncia de motivos graves, reconhecidos em deliberacdo fundamentada,
pela maioria absoluta dos presentes a Assembleia Geral. A exclusdo somente ocorrerd apos
previa suspensao, periodo em que o consorciado podera se reabilitar e, durante o qual, ndo sera
considerado ente consorciado.

Uma Resolugdo da AG estabelecerd o procedimento administrativo para a aplicagdo da
pena de exclusdo, respeitado o direito a ampla defesa e ao contraditdrio. A aplicagdo da pena
de exclusao dar-se-a por meio de decisao da Assembleia Geral, exigido o minimo de dois tercos
dos votos. Da decisdao do 6rgao que decretar a exclusdo cabera recurso de reconsideragao
dirigido a Assembleia Geral, o qual ndo tera efeito suspensivo.

A extingdo do contrato de Consorcio dependera de instrumento aprovado pela
Assembleia Geral, ratificado mediante lei por todos os Consorciados. Os bens, direitos,
encargos e obrigacdes decorrentes da gestdo associada de servigos publicos serdo atribuidos aos
titulares dos respectivos servigos. Até que haja decisdo que indique os responsaveis por cada
obrigagdo, os Consorciados responderdo, solidariamente, pelas obrigacdes remanescentes,
garantido o direito de regresso em face dos entes beneficiados ou dos que deram causa a
obrigacao. Com a extingdo, o pessoal cedido ao Consorcio retornara aos seus 6rgaos de origem
e os empregados publicos do Consorcio terdo seus contratos de trabalho automaticamente
rescindidos.

Quando adimplente com suas obrigacdes, qualquer ente Consorciado ¢ parte legitima
para exigir o pleno cumprimento das disposi¢des previstas no Estatuto, o qual, aprovado em
Assembleia Geral, podera ser reformado, a qualquer tempo, por decisdo da maioria dos
presentes, em AG especialmente convocada para esse fim. Os casos omissos serdo resolvidos

pela Secretaria Executiva e referendados pela AG.

3.2.4 Do cardter multifinalitario do Consorcio

Segundo o Relatério de Atividades do Consorcio Nordeste 2019-2021, o Consoércio

Nordeste foi organizado com uma estrutura de governanga colegiada, moldada para a
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constru¢ao de consensos em torno da atuacdo conjunta voltada a superagdo das necessidades
dos estados da regido, com paridade de representacdo e ado¢ao de mecanismos de constru¢ao
de decisdes que priorize o consenso € respeite a autonomia federativa e as especificidades de
cada ente consorciado.

No Brasil, de acordo com o relatdrio, a maioria dos consércios publicos € tematica, e
costuma lidar com um unico setor ou questdo, como, saude, educacao, assisténcia social, meio
ambiente e bacias hidrograficas, entre outros. Um o&bvio problema relacionado a essa
preponderancia de especializacao € a sobreposi¢ao de areas interrelacionadas, uma vez que as
politicas publicas carecem de transversalidade para o éxito e a efetividade de suas propostas.
Isso porque os governos, em todos os niveis, lidam com sistemas complexos, que demandam e
se movem para além do pensamento linear em dire¢do a um entendimento das varias redes que
conectam entidades previamente isoladas.

Ainda segundo o documento trienal o Consorcio Nordeste ja nasceu multifinalitario, isto
¢, podendo desempenhar, conforme demanda e aprovacdo da assembleia geral, varios
programas na mesma personalidade juridica. No caso especifico, nasceu com a decisao de
compartilhar recursos fisicos e informagao entre os governos. O consorcio multifinalitario
dinamiza comunicacdo e a¢do entre os consorciados sem que se crie outro nivel de governo e,
portanto, permite maior eficiéncia para a resolu¢do de problemas.

Por fim, o relatorio aponta que a articulagdo clara e forte de governos auxilia e encoraja
que maior responsabilidade seja colocada nas maos de lideres, no caso, regionais. Dentro desta
concepeao, na narracdo do report trienal o Consoércio Nordeste se colocou pronto para buscar
o fortalecimento regional, a melhoria da prestacdo dos servigos publicos e a protecdo e
promogao dos direitos do povo nordestino, principalmente para o desenvolvimento sustentavel

com justica e inclusao social. Assim, como tendéncia, o documento afirma que:

Cria-se a expectativa de substitui¢@o paulatina de uma cultura politica antes predatoria
e em que prevaleciam severas disputas por investimentos entre os estados, gerando
guerra fiscal por uma cultura politica regional de cooperagdo e planejamento
compartilhado (CNE, 2022b).

3.2.5 Andalise neoinstitucional do funcionamento do CNE segundo estabelecido em seu Estatuto
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O neoinstitucionalismo, como ramo de estudo da ciéncia politica, chama a atencdo para
a importancia das normas e regras formais e informais que influenciam e, muitas vezes, moldam
ou definem, as relagdes sociais (DIMAGGIO; POWELL, 1983), ou, neste sentido, as
institui¢des afetam o comportamento humano ao estruturar a informagao, a tomada de decisao
e as interagoes sociais (SCOTT, 2014).

No caso do CNE, a instituigdo, neste caso uma autarquia interestadual, estd apoiada em
um conjunto de preceitos e diretrizes que definem sua estrutura de governanga, seus objetivos,
seus processos de tomada de decisdo, bem como a responsabilidade de cada um de seus
membros. Essas regras sdo essenciais para buscar garantir a coesdo e a efetividade do
Consorcio, bem como fomentar o estabelecimento de relagdes de confianca entre seus
membros. As normas incorporadas na estrutura institucional via Estatuto moldam os célculos
estratégicos dos atores, afetando, portanto, seu comportamento (PIERSON, 2001). Tal processo
¢ especialmente importante numa instituicdo como o CNE, onde a faceta politica é tdo presente,
intensa, inerente e essencial.

Tem-se uma organizacao geral que atua politicamente em nivel nacional, com interesses
em disputa com o governo federal e potencialmente com outras regides do pais; ademais, esta
instituicdo € composta por nove governos regionais, subnacionais, os quais sdo governados por
conjuntos de forgas distintos, com interesses diferentes, visdes de mundo dessemelhantes, e
incomodados por pressdes especificas dos seus eleitorados e elites locais. A chance de
semelhante institui¢do vir a sucumbir por ataques externos de origem politica, ou por ataques
internos, também por desarmonia politica, conflitos e disputas, nao ¢ desprezivel.

Diante de um cenério como este, normas e regras sabias e bem pensadas, ajudam a
manter o barco institucional navegando com seguranga nos mares turbulentos da politica
nacional e manter a tripulacdo coesa e unida, em estado de real cooperagdo, retirando as
ameacas de motim do horizonte, o que garante nao apenas a existéncia, mas sobretudo a atuagao
eficaz e efetiva do Consorcio.

Uma outra contribui¢ao do neoinstitucionalismo historico da-se na interpretacao
e analise das alteracdes ocorridas no Estatuto do CNE no decorrer do tempo. Como pode-se
observar ao longo da narrativa da se¢do 3.2.1, o Estatuto sofreu modificacdes durante esses
primeiros anos de existéncia do Consoércio. Tais alteracdes foram adequagdes necessarias frente
a experiéncia e a pratica da autarquia na execucdo de seus objetivos e acdes, bem como aos
atores politicos envolvidos. Regras sao importantes, mas nao sao suficientes, pois elas precisam
ser aplicadas para que tenham o efeito desejado. Ha casos em que a aplicacdo de normas

existentes requer a criacdo de novas regras ou até a modificacdo das antigas (GREIF, 2006).
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A realidade tornou necessario ajustes no regramento e funcionamento da Institui¢ao de
modo a ela poder responder adequada e eficientemente aos desafios que se apresentaram, pois,
as instituicdes evoluem com o tempo, inclusive com mudancas nas praticas € normas que as
governam. E a instituicdo se moldando para atender aos interesses dos atores politicos
envolvidos, ¢ o Consércio mudando, ainda que discretamente, a forma como ¢ governado e
operado, na busca por alcangar seus objetivos de forma pragmatica.

Apesar de as instituigdes serem “a regra do jogo” em uma dada sociedade (ou
organizacao) e delas estruturarem o comportamento individual e coletivo, elas ndo sao estaticas;
sdo dinamicas ¢ mudam com o tempo, tdo logo as condigdes sociais, econdomicas e politicas
mudem (SWANK, 2002). As institui¢gdes importam, mas elas ndo sdo estaticas e sim moldadas
por lutas politicas, e podem ser reconfiguradas através de agdes politicas intencionais (HALL;
SOSKICE, 2001).

A teoria neoinstitucionalista enfatiza o papel formal e informal das regras e praticas em
moldar o comportamento e os resultados organizacionais e trabalha com trés dimensdes - que
podem ser apresentadas com alguma pequena variagcdo, dependendo do autor -, sdo elas: a

normativa, a cognitiva e a reguladora, como nos mostra Scott (2014, p. 48):

Institutions, which encompass the formal and informal rules and practices that
structure social interaction, operate at multiple levels of analysis—from cultural
norms and values to formal laws and regulations—and can be classified into three
dimensions: regulative, normative, and cultural-cognitive.

Outros autores tratam as dimensdes como normativa, cultural ou cognitiva, e racional,
técnica ou coercitiva (MARCH; OLSEN, 1984; HALL; TAYLOR, 1996). Adotaremos aqui as
expressoes “dimensao normativa, dimensao cognitiva e dimensao politica” para se referir as
mesmas dimensodes utilizadas pelos autores ja citados. Sob a perspectiva normativa, podemos
observar que o Estatuto do CNE ¢ uma institui¢ao formal que procura normatizar a conduta dos
seus consorciados por meio do estabelecimento de regras formais as quais orientam as tomadas
de decisdo, a gestao de recursos, a estrutura organizacional assim como as competéncias dentro
dela, dentre outros aspectos. Afinal, praticas e estruturas institucionalizadas perduram ao longo
do tempo porque sdo amplamente compreendidas, apoiadas e aplicadas (POWELL;

DIMAGGIO, 2012).
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Tais preceitos podem ser considerados instituicdes em si, uma vez que sdo
constrangimentos criados racionalmente com a intencdo de moldar a interagdo entre os
membros. Neste sentido, o Estatuto estabelece, por exemplo, que determinadas decisdes devem
ser tomadas por consenso, ou por outros determinados placares, o que pode influenciar o
comportamento dos atores no Consorcio. A presidéncia rotativa, por sua vez, gera uma
expectativa de protagonismo que produz interesse extra na participagdo da institui¢ao.

Se tomarmos agora a dimensdo cognitiva, poderemos identificar que o Estatuto do
Consorcio Nordeste estabelece uma visdo comum com seus membros sobre a importancia da
cooperagdo regional para o desenvolvimento sustentavel da regido, além de estabelecer
objetivos e areas de atuacgdo, dentro da ldgica e das consequéncias apresentadas por GREIF
(2006, p.28): "Institutions provide information and set expectations for behavior. They affect
the ways in which people interact, cooperate, and compete. (...).".

Essa visdo e objetivos sdo compartilhados pelos governadores nordestinos que criaram
o Consorcio e sdo reforgados pelo proprio estatuto social da instituicdo. Neste sentido, temos o
estatuto como caso de instituicao que reflete uma visdo compartilhada pelos seus membros e
que apresenta uma logica institucional encarnada em seus objetivos - na forma de estruturas
cognitivas -, 0s quais guiam as expectativas e afetam o comportamento dos governos ou atores
consorciados. Assim, as logicas institucionais sdo esquemas culturais poderosos e naturalizados
que moldam o comportamento e os resultados organizacionais (THORNTON; OCASIO;
LOUNSBURY, 2012).

Ja na dimensao politica, o estatuto do CNE estabelece as regras de poder ou de coercao
que orientam as relagdes entre os seus membros, como a defini¢do das competéncias do
Consorcio, as regras de votagdo, a estrutura organizacional e os casos de puni¢do e expulsao.
Ou seja, o Estatuto desta autarquia interestadual ¢ um exemplo de instituicao que reflete e deixa
claro como se ddo as relagdes de poder entre os seus membros.

O documento estabelece uma estrutura organizacional, de governanga - com Presidente,
Assembleia Geral, Secretaria Executiva e Conselho Administrativo -, a qual se caracteriza como
uma estrutura politica, uma vez que estabelece as relagdes de poder entre os membros do
consorcio e influi na tomada de decisdo da organizacdo. As instituigdes fornecem uma estrutura
duradoura para as relagdes politicas e moldam as oportunidades e restrigdes que os atores
enfrentam (HALL; SOSKICE, 2001).

Por fim, apds conhecermos o conteudo do estatuto do CNE e aplicarmos sobre ele o
arcabougo tedrico neoinstitucional, pode-se dizer que o documento ¢ um caso de institui¢ao

formal que busca normatizar a conduta dos seus consorciados, refletindo uma visdo
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compartilhada por seus membros, bem como as relacdes de poder entre eles. Esses aspectos sao
axiais para a teoria neoinstitucional, que procura compreender como as institui¢des afetam o
comportamento ¢ as decisoes dos atores em uma determinada sociedade. Cabe aqui destacar
que a dimensao politica ¢ um dos principais diferenciais do neoinstitucionalismo vis-a-vis as

abordagens institucionalistas tradicionais (SCOTT, 2014).

3.3 ATUACAO DO CONSORCIO NO TRIENIO 2019-2021

O CNE fortalece a ideia do Nordeste como uma regidao comprometida com as causas
ambientais, a diversidade cultural, o combate a fome, a seguranca hidrica, o emprego
e a renda, ¢ o respeito a cada brasileiro que vive na regido (CNE, 2022b).

O sucesso de um consoércio publico seja intermunicipal ou interestadual relaciona-se de
forma hipotética com a existéncia das seguintes condi¢des: 1) um pacto politico de fundagao
forte entre os atores politicos locais envolvidos com a institucionalizagao do consoércio 54
intermunicipal; 2) capacidade de gestdo do consorcio enquanto organizacao publica; 3) fluxo
continuo e suficiente de recursos financeiros” (CALDAS; CHERUBINE, 2013, p. 66).

Os consoércios publicos constroem eixos que visam atingir um sistema de gestdo, no
intuito de assegurar servigos publicos que estardo ligados diretamente ao que denominamos de
governanga publica, por meio de dois tragos importantes que se complementam: capacidade de
administracao estatal, através de politicas publicas, articulagdo e cooperacao estabelecidos entre
0s governos subnacionais, na sua atuagao politica e social, na constru¢do de espacos e arranjos
para articular interesses, participacao e acompanhamento das politicas publicas (HENRICHS;
MOYANO 2016, p. 33-34).

Neste capitulo serdo apresentadas numa tabela as 99 acdes levantadas neste trabalho,
contudo, exporemos aqui em ordem cronoldgica algumas iniciativas que marcaram o primeiro
triénio do CNE.

Entre setembro e novembro de 2019 ocorre a Articulagdo com o Forum dos Gestores e
Gestoras da Agricultura Familiar do Nordeste, além da viagem dos governadores da regido a

Europa, visitando Franga®’, Italia e Alemanha para apresentar a esses paises oportunidades de

4 A comitiva iniciou a visita pela Franga, onde foi apresentado um mapa de oportunidades de investimentos no
Nordeste a 40 empresarios franceses.
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investimento na regido coberta pelo CNE*’, na condigdo ticita de oposi¢do ao governo

Bolsonaro, como chama a atengao Siman (2021):

A ideia de oposicao e utilizada também para construir parcerias internacionais, o que
tem sido uma das frentes mais fortes de atuagdo do Consorcio Nordeste. A lideranca
de Ernesto Aratjo no Itamaraty (2019-2021) seria também um facilitador para essas
articulagdes internacionais ao criar um “vacuo” nas relagdes do Brasil com outros
paises (...).

A atuagio paradiplomética do Consorcio®! e suas possiveis tensdes com o papel do
governo federal ja foram alvo de estudo académico (LEITE, 2021). A CF de 1988 determina
que a condug¢do da politica internacional ¢ uma responsabilidade exclusiva do governo federal,
0 que pode caracterizar como ilegal a atuagdo internacional de entidades subnacionais. No
entanto, nos ultimos anos, a participagao dos estados-membros e municipios tem aumentado, e
o Estado brasileiro tem apresentado uma posi¢do ambigua sobre este assunto: ora mostrando
mais abertura para atrair investimentos, ora demonstrando mais resisténcia a iniciativas com
outras tematicas.

De toda maneira, o histérico revela que o governo central sempre tentou coordenar as
atividades externas das autoridades subnacionais, como estados e consorcios publicos. Esses
aspectos dificultam a insercdo internacional dessas entidades e favorecem o surgimento de
conflitos ndo so politicos, mas também juridicos entre a Unido e os estados (JUNQUEIRA,
2020).

E importante destacar a importancia do acontecimento no funcionamento do sistema

federativo. Antes da primeira viagem do Comité Gestor do consoércio, os governadores tiveram

A capacidade edlica do NE do Brasil fez com que os anfitrides se interessassem pelo tema, seguida de muitas
perguntas sobre o Nordeste, que abriga 717 usinas e gera 19,2 mil MW, o que corresponde a 89,9% da produgdo
de energia edlica do Brasil. Quanto a irradiacéo solar global horizontal, o Nordeste brasileiro produz 5,5
kWh/m2 dia, enquanto a Alemanha produz 3 kWh/m2 dia. Sdo 132 usinas em atividade. Os quase 4 mil MW
produzidos correspondem a 57,1% de toda a produgdo brasileira (CNE, 2022b).

%0 Os governadores nordestinos adotaram uma postura pragmatica nas incursdes internacionais do Consorcio.
Além do fato envolvendo a postura do governo federal em relacdo ao governo chinés, destaca-se que durante a
crise diplomatica entre o Brasil e a Franca, devido a questdes ambientais, uma comitiva foi enviada ao pais
europeu com o objetivo de atrair investimentos para a regido (JUNQUEIRA; ARAUJO; SILVA, 2020, p. 04).

>1 “Apesar do texto constitucional (...) afirmar que cabe a Unifio estabelecer relagdes com estados estrangeiros,
bem como de participar de organizagdes internacionais, € crescente a possibilidade dos entes subnacionais,
participarem na politica externa por meio da paradiplomacia, cujo conceito aumentou sua expressividade a partir
do avango da globalizagéo (...).” (SALEME, 2021, p. 55).
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uma reunido com o entdo Ministro das Relagdes Exteriores, Ernesto Aradjo, recebendo a
aprovacao através do Ministério das Relagdes Exteriores, que também indicou representantes
legais do governo federal, visto que ¢ sua responsabilidade representar o pais nessas agoes
institucionais (SANTOS, 2019a, p. 16). Apesar de tudo isso, a viagem foi considerada bem-
sucedida pelo Consoércio e pela opinido da midia®? e de especialistas.

A agenda internacional contou com a participagdo e o apoio de 6rgaos como a Sudene,
a Agéncia Brasileira de Promocao de Exportagdes e Investimentos (Apex), a Associagao
Brasileira de Irrigagao e Drenagem (ABID) e o Banco do Nordeste — BNB (CNE, 2019a).

Ainda neste mesmo periodo o Consoércio logrou realizar uma compra coletiva na area
da saude, com aquisi¢@o de insumos e medicamentos e registro de relevante economia para os
cofres estaduais nordestinos>>. A acdo foi reconhecida ao atingir o objetivo pretendido de trazer
poder de barganha e economia aos estados nordestinos e foi registrada desta forma pela

governadora do Rio Grande do Norte, Fatima Bezerra:

A decisdo de reunir os governos para trabalhar em conjunto ja da seus frutos. A
economia na compra de medicamentos € excelente ndo s6 para os cofres publicos, mas
para a melhoria dos servigos prestados a populagdo, que ¢ o mais importante. Um
Nordeste forte e unido representa desenvolvimento para todos nés (TRIBUNA DO
NORTE, 2019).

Novembro foi o més em que se realizou o 1° Encontro Regional de Satide do Nordeste,
encerrando as principais acoes de 2019.

O exercicio de 2020 foi impactado pela pandemia do Covid-19 e ao mesmo tempo pela
politica negacionista do presidente Jair Bolsonaro, o que gerou uma necessidade imediata de
medidas dos governos estaduais para enfrentar a situagdo sem apoio, recursos, nem

direcionamentos por parte do governo federal. A atuacdo do CNE neste periodo, a0 mesmo

52 Em missdo na Europa, Consércio Nordeste mira negécios e mostra Brasil sustentavel. Carta Capital.
2019. Disponivel em: https://www.cartacapital.com.br/politica/em-missao-na-europa-consorcio-nordeste-mira-
negocios-e-mostra-brasil-sustentavel/. Acesso em: 12 abr. 2022 e MADEIRO, 2019.

53 A primeira compra coletiva realizada pelo Consorcio visou a economia de quase R$ 50 milhdes para os cofres
publicos dos estados consorciados, viabilizada por meio de uma licitagdo conjunta para a compra de
medicamentos envolvendo a aquisi¢@o de 10 itens componentes especializados da assisténcia farmacéutica. A
estimativa inicial, conforme o edital, previa o investimento de R$ 133 milh3es na aquisi¢do dos remédios,
contudo a empresa vencedora do certame apresentou uma proposta final no valor de R$ 118 milhdes. Os precos
praticados pelos estados antes do CNE poderiam chegar a R$ 166 milhdes, segundo a imprensa.


https://www.cartacapital.com.br/politica/em-missao-na-europa-consorcio-nordeste-mira-negocios-e-mostra-brasil-sustentavel/
https://www.cartacapital.com.br/politica/em-missao-na-europa-consorcio-nordeste-mira-negocios-e-mostra-brasil-sustentavel/
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tempo em que refletiu o estado de coisas da pandemia, demonstrou que houve capacidade de
registrar avancos em outras areas.

Em janeiro foi instituida a Plataforma de Investimentos, foram fixadas diretrizes de
atuacao Conjunta dos estados consorciados no setor do gas - para lidar com as consequéncias
da privatizacdo da Gaspetro e permitir aos estados nordestinos exercerem seu direito de
preferéncia de compra -, foi realizado o Forum dos Gestores e Gestoras da Agricultura Familiar
do Nordeste e criado o Programa Saude do Nordeste, assim como foi celebrado um Convénio
de Cooperacdo com a Fundagdo Estatal Satide da Familia (Fesf/SUS). Uma outra parceria
importante ¢ com o Mapbiomas, iniciativa que mapeia as transformacdes da cobertura e uso da
terra, fiscaliza o desmatamento e monitora a superficie de 4gua no territdrio brasileiro.

Durante todo o periodo de margo de 2020 até o final de 2021 prosperou o discurso
negacionista do governo federal, cujas medidas defendidas especialmente pelo lider do
Executivo prejudicaram a luta contra a pandemia no ambito nacional. Além disso, a atitude de
minimizar o impacto do virus e questionar as diretrizes de distanciamento social ao apoiar a
chamada "imunidade de rebanho" destoa do posicionamento de nagdes que alcancaram éxito
no controle da pandemia (ALVARENGA et al., 2020, p. 05). Sobre este ponto, ALVARENGA
et al (2020, p. 05) ainda registram:

No que se refere ao discurso negacionista, o presidente brasileiro alinha-se a um
pequeno grupo de lideres mundiais (Bielorrtssia, Turcomenistdo e Nicardgua) que
ignoram a seriedade e a gravidade da pandemia e, por isso, receberam o apelido
'Alianca de Avestruz', por sua comparacdo com a ave que esconde a cabega no solo
quando em situagdo de perigo. A 'Alianga de Avestruz', exposta em um numero
recente do Financial Times, questionou a postura do Presidente Jair Bolsonaro no
cenario global diante da pandemia, indicando o retrocesso nas Rela¢des Internacionais
e na Diplomacia em Saude.

A realidade de acdes negativas e, sobretudo, de inagdes contraproducentes do governo
federal vis-a-vis a pandemia, levou a batalhas judiciais entre os estados e a Unido pela liberdade
e autonomia em agir pela saude publica e o isolamento social diante do desastre sanitario
iminente. Em ultima instancia os estados venceram a disputa, porém tal fato seria insuficiente
para prover uma abordagem adequada, robusta e alinhada o suficiente dos entes federativos
para livrar o pais de marcas vergonhosas no que concerne o combate a0 COVID-19 no cenario

internacional. PEREZ E SANTANA (2020, p. 02) sublinharam:
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Nesse contexto, o controle do avanco da doenga coube aos estados e municipios
brasileiros. Inclusive, a prerrogativa de decretar o isolamento social foi tema de
decisdo judicial que conferiu aos estados e municipios essa responsabilidade. No
entanto, assimetrias em relagdo ao modo de enfrentamento da Covid-19 perduraram,
porque sem uma unidade construida pelo governo federal, e dado que o Brasil é um
pais de 26 estados, um Distrito Federal e 5.570 municipios, as unidades subnacionais
tomaram um leque grande de a¢des, muitas vezes bastante divergentes entre si, sobre
o modus operandi de enfrentamento da pandemia. O problema de a decisdo ficar a
cargo de estados e municipios é que estes tém um menor poder de gestdo tanto de
recursos econdmicos quanto de recursos humanos. Além disso, a maioria ndo conta
com comités cientificos ou apoio de comunidades técnico-cientificas para a orientacao
da gestao da crise que a pandemia de Covid-19 colocou em todo o planeta" (PEREZ;
SANTANA, 2020, p. 02).

Diante deste cenario, entre fevereiro e marco foi criado o Comité Cientifico de Combate
a Pandemia de Coronavirus, com enorme impacto positivo na resposta ao Covid-19 no
Nordeste, o que juntamente a outras medidas de combate a pandemia, tornou a regido,
proporcionalmente, na menos afetada e naquela com menor nimero de mortes por habitante
decorrentes da pandemia (PERON, 2021). De acordo com o Governador do Piaui, Wellington
Dias: “O sucesso da vacinagdo no Nordeste, gragas ao trabalho do Consércio Nordeste e a nossa
atuacao no Férum Nacional de Governadores, foi reconhecido com a entrega do “Prémio Sergio
Arouca de Saude” pelo Sindicato dos Trabalhadores da renomada Fiocruz.” (CNE, 2022b).

A criagdo e a atuagdo do Comité foram celebradas pela comunidade cientifica em geral
e a voltada a satide em particular, sendo relevante ressaltar que o C4NE nao foi beneficiado
com recursos orgamentarios por parte do Consorcio, o que exigiu a convocagao de voluntarios
por meio de chamadas nas redes sociais em todas as areas relacionadas aos subcomités do C4,
além de profissionais das areas de comunicacdo com expertise em redes sociais, designers
graficos e digitais, especialistas em ciéncias humanas, pessoal técnico e administrativo que se
uniram ao trabalho do Comité através de uma plataforma de colaboracao virtual denominada
Projeto Mandacaru. Esta organizag¢do informal e independente do C4NE>* atraiu mais de 2 mil
profissionais voluntarios de todo o Brasil para trabalhar no C4 (NICOLELIS, 2021, p. 129).

J& em abril foi celebrado um acordo de colaboragdo técnica com o Banco Interamericano

de Desenvolvimento - BID para transferéncia de conhecimento sobre titulos verdes, além de

>4 A partir de uma perspectiva institucional, trata-se de um caso exemplar da relevéncia atribuida aos agentes que
produzem evidéncia cientifica, por meio da coordenagdo do médico e neurocientista Miguel Nicolelis, que se
afastou por questdes pessoais em fevereiro de 2021, e do fisico Sergio Machado Rezende, ex-ministro da Ciéncia
e Tecnologia. O grupo ¢ composto por representantes de todos os estados da regido, que sdo assessorados por
cientistas e médicos de outras regides do pais e do exterior, para a tomada de decisdes no enfrentamento do novo
coronavirus. Em outras palavras, trata-se de uma inovagao institucional no combate a pandemia, com uma instancia
de assessoramento com carater eminentemente técnico-cientifico (PALOTTI et al, 2021, p. 14).



78

ser iniciada uma articulag@o para compra de vacinas da Covid-19 em conjunto com o Consoércio
Amazonia Legal. Neste mesmo intervalo de tempo foi instituido o Programa de Alimentos
Saudéaveis do Nordeste (PAS-NE) e foi lancado o Sistema de Informacdo Regional da
Agricultura Familiar (SIRAF-NE), ambos de grande importancia para a agricultura familiar e a
populacao rural em geral e do semiarido em especial.

O més de julho veio com a celebracdo de um Convénio de Cooperagdo Técnica com o
Banco de Brasilia (BRB) e a Comenda Celso Furtado®, destinada a reconhecer pessoas e
institui¢des que apoiam o desenvolvimento sustentdvel do Nordeste. Na primeira edi¢ao, foram
homenageadas quatro personalidades: Luiz Gonzaga Belluzzo, economista e professor
universitario; Patricia Galvao, escritora e militante feminista, conhecida como Pagu; Valdelice
Soares Pinheiro, lider quilombola e coordenadora do Instituto de Mulheres Negras do Amapa;
Zelito Viana, cineasta, produtor e roteirista. Em dezembro, houve a publica¢do de Resolugdo>®
dispondo sobre a cria¢do e o funcionamento das Camaras Tematicas.

Jaem 2021, no més de janeiro, foi instalada a Camara Tematica de Agricultura Familiar
e celebrado um Acordo de Cooperagao Técnica com a Associagdo Programa Um Milhao de
Cisternas para o Semiarido (AP1MC), que apoia o projeto de constru¢ao de um milhdo de
cisternas no semidrido brasileiro. O tema da agricultura familiar é especial dado o impacto
direto que ele traz na vida de milhdes de nordestinos, sendo as frentes e iniciativas a ele
relacionadas em geral bastante ativas e atuantes.

O més de fevereiro foi bastante agitado, com diversas a¢des sendo postas em pratica,
como uma articulagdo para compra conjunta de vacinas russas para combate da Covid-19 e a
instalacdo das Camaras Tematicas de Assisténcia Social, de Saude, de Gestdo Publica ¢
Inovagdo Tecnologica, de Meio Ambiente e de Arranjos Publico-Privados.

Além das ag¢des ja citadas, foi também langada a Carta Nordeste pela A¢ao Climatica -
durante a 26* Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Mudangas Climaticas (COP26) — bem como
foi proposta uma a¢@o judicial contra a concentracdo dos Cortes de novos beneficios do
Programa Bolsa Familia na regido Nordeste.

Vale salientar o uso constante de notas e cartas abertas, bem como declaragdes publicas,
por parte do CNE, como instrumento politico de pressdao ou de reacdo e defesa, em que o

Consorcio deixa publica sua opinido sobre determinado tema.

%5 Celso Furtado é o patrono do Consércio Interestadual de Desenvolvimento do Nordeste.

36 Resolugdo 12/2020 - CNE, de 28 de dezembro de 2020.
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Nos primeiros trés anos foram ao menos 17 notas e cartas abertas, abrangendo temas
como descaso federal com a Amazdnia e o meio-ambiente, repudio pelo cancelamento de
projetos de energia edlica no Nordeste, apoio aos Governadores do Norte e Centro-Oeste do
Brasil em relagdo a proposta do governo federal de alterar a distribui¢cao dos recursos do Fundo
Social do Pré-Sal, defesa do isolamento social como medida de combate a pandemia de Covid-
19 - em contraposi¢do a postura adotada pelo presidente Jair Bolsonaro, que minimizou a
gravidade da pandemia -, repudio ao veto do governo federal a lei que previa auxilio
emergencial para trabalhadores informais durante a pandemia, carta ao embaixador da China
no Brasil - em agradecimento pela ajuda do governo chinés no combate a pandemia -,
preocupacdo com a falta de transparéncia na divulgagdo dos dados da pandemia de Covid-19
pelo governo federal, carta ao presidente Jair Bolsonaro, em que cobrou medidas efetivas para
combater a crise econdmica gerada pela pandemia.

O CNE também, por meio de notas e cartas publicas, repudiou a declaracdo do
presidente Jair Bolsonaro de que o Nordeste seria uma regido de "paraibas" - termo considerado
pejorativo e preconceituoso -, pediu ao governo federal a liberacdo de recursos para a
construg¢do de barragens e adutoras de dgua na regido Nordeste, repudiou a aglomeragao de
pessoas em eventos promovidos pelo presidente Jair Bolsonaro (em meio a pandemia), carta
aos lideres do G7, em que pediu apoio para o acesso dos paises em desenvolvimento as vacinas
contra a Covid-19 e para a suspensao das patentes dos medicamentos relacionados a pandemia.

O Consorcio manifestou solidariedade a populagao de Manaus - diante do agravamento
da pandemia de Covid-19 no Amazonas -, enviou carta ao presidente do Senado Federal,
Rodrigo Pacheco, em que pediu a inclusdo na pauta de votagdo de projetos que visam combater
a violéncia contra a mulher; o CNE repudiou a declaragdo do presidente Jair Bolsonaro de que
o Brasil deveria "dar um chute naquele pau-de-arara e fazer ele voar" - em referéncia a um
membro do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) -, parabenizou a aprovagao
pelo Congresso Nacional da nova lei de licitagdes, que visa aprimorar os processos de
contratacdo de obras e servigos publicos, além de pedir ao governo federal a retomada do
programa de aquisi¢ao de alimentos da agricultura familiar, como forma de combater a fome e
a pobreza na regiao Nordeste.

No més de fevereiro foi instituida também a Camara Tematica de Seguranga Publica e
foi celebrado um Memorando de entendimento com o Unicef para o desenvolvimento de agdes

conjuntas em favor dos direitos de criangas e adolescentes.
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Abril foi 0 més em que as Camaras Tematicas de Educagdo, bem como a de Turismo e
de Energias, foram instituidas, e quando foi celebrado o pacto nacional pelo retorno gradual,
seguro ¢ efetivo das aulas presenciais na educagdo basica.

O requerimento de prorrogacao da Lei Aldir Blanc também foi formulado no més de
abril, juntamente com a assinatura de acordo com a Unicef para o fortalecimento das politicas
para infancia. Florence Bauer, representante da UNICEF no Brasil, deu a seguinte declaracao,

concernente ao acordo com o CNE:

O UNICEF ja trabalha com os governos do Nordeste em muitas frentes, como satde,
educacdo, desenvolvimento infantil e protegdo. Este acordo traz a oportunidade de
estender essa colaboragdo para o nivel regional ¢ ir além, alcangando mais meninas e
meninos, sobretudo aqueles que mais precisam, ¢ fortalecer o apoio para eles
(UNICEF, 2021).

Em maio houve a renovacdo da cooperagdo com a Agéncia Francesa de
Desenvolvimento (AFD) e com a Embaixada de Franca no Brasil, enquanto em julho foi
langado o Programa Nordeste Acolhe, que beneficia os o6rfaos da Covid-19 com uma bolsa até
atingirem a maioridade, foi apresentada proposta de redugdo de gas carbonico, além de ter sido
realizado o encontro comemorativo de cooperagao, entre o CNE, a AFD e a Embaixada da
Franga.

A presente pesquisa analisa a atua¢do do Consoércio desde seu inicio em 2019 até o final
de 2021, contudo, entendemos que seja oportuno registrar algumas agdes realizadas apds esse
periodo, como a instituicdo do Sistema Unificado Regional de Sanidade Agroindustrial
Familiar, Artesanal e de Pequeno Porte (SUSAF) - Nordeste®’, a autorizacdo de criagdo do
Fundo Ambiental do Nordeste (FAN)® e a institui¢do do Escritorio de Projetos™’.

Ao longo dos seus trés primeiros anos de existéncia o Consércio Nordeste atuou em
diversas frentes. Podemos mapear ao menos 99 agdes, por meio de pesquisa documental em
atas, resolucgdes, portarias e relatorios oficiais do CNE, além de levantamento na midia. As
referidas acdes podem ser divididas em trés grandes grupos. Aquelas concernentes a
posicionamentos publicos e politicos, em geral de enfrentamento ou de resisténcia as politicas

e a abordagem do Governo Federal frente aos problemas nacionais e regionais da atualidade.

57 Resolugdo n° 04 — CIDSNE/PRES, de 16 de junho de 2022.
58 Resolugio n° 09 — CIDSNE/PRES, de 08 de dezembro de 2022.
% Resolugdo n° 09 — CIDSNE/PRES, de 08 de dezembro de 2022.


http://www.consorcionordeste-ne.com.br/wp-content/uploads/2022/12/resolu%C3%A7%C3%A3o-n%C2%B0-4.pdf
http://www.consorcionordeste-ne.com.br/wp-content/uploads/2022/12/resolu%C3%A7%C3%A3o-numero-8-e-numero-9.pdf
http://www.consorcionordeste-ne.com.br/wp-content/uploads/2022/12/resolu%C3%A7%C3%A3o-numero-8-e-numero-9.pdf
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Outro grupo de agdes desenvolvidas pelo CNE s3o as parcerias, os convénios, 0s
acordos de cooperacdo, com institui¢des nacionais € internacionais, com o intuito de ampliar,
robustecer e otimizar a atuacao do Consoércio, ao contar com a expertise, a chancela ou o recurso
de terceiros para alcangar os objetivos de desenvolvimento sustentavel almejados pelo CNE em
seu estatuto. O outro grupo ¢ o de agdes diretas do Consorcio, aquelas que ele desempenha
sozinho e que ndo se resume a um posicionamento publico.

As acdes levantadas por meio da pesquisa documental em atas, resolugdes, portarias e

relatorios de atividade encontram-se listadas de modo abreviado nas Tabelas 2 e 3.

Tabela 2. Lista do levantamento das agdes realizadas pelo CNE até dez/2021, parte 1/2.

LEVANTAMENTO DE AGOES REALIZADAS PELO CNE - 2019 A 2021

PARTE 1/2
1 MISSAO A EUROPA 26 PATRONO CELSO FURTADO
2 COOP EMBAIX FRANCA 27 COMENDA CELSO FURTADO
3 COOP AFD 28 IMPORT SPUTNIK VACINA COVID
4 INTEGRAGAO AG. AGROPECUARIAS NE 29 PROGRAMA ENERGIAS LIMPAS - ESTUDO
5 BANCO DE BOAS PRATICAS 30 BOLETINS INFORMATIVOS COVID - COMITE CIENTIF.
6 ROTA DAS EMOGCOES / AFD 31 GASPETRO - EXERCICIO DIREITO DE PREFERENCIA
7 REF. TRIBUTARIA - POSICIONAMENTO UNICO 32 PAS/NE
8 NE CONECTADO - ESTUDO 33 NOTA PELA DEMOCRACIA
9 PLATAFORMA DE INVEST./ FUNDO DE INVEST. 34 NORDESTE ACOLHE
10 CARTA DE TERESINA 35 APOIO EMERGENCIAL BAHIA - CHUVAS
11 CT JUVENTUDE 36 CT AGRICULTURA FAMILIAR
12 CT MULHER 37 CT ASSIST SOCIAL
13 ALINHAMENTO POLITICA DO GAS 38 CT MEIO AMBIENTE
14 MODELO DE GESTAO PROJETOS COLETIVOS 39 CT SAUDE
15 FIDA - CONVENIOS 40 CT GESTAO PUB. E INOV. TECNOLOGICA
16 BNDES - CONVENIOS 41 CT ARRANJOS PUBLICOS E PRIVADOS
17 ABDE - CONVENIOS 42 CT SEGURANCA PUBLICA
18 CARTA LIBERACAO ALIMENTOS DO PAA 43 CT EDUCACAO
19 RECONHECIMENTO OFICIAL GRAVIDADE PANDEMIA 44 CT ENERGIAS
20 COMITE CIENTIFICO DE COMBATE A PANDEMIA 45 CT TURISMO
21 COMPRA 600 VENT PULMONARES 46 COMITE REGIONAL DE FARMACOVIGILANCIA
22 BRIGADA EMERGENCIAL 47 CT DE CULTURA
23 SIRAF - SIST REG INF AGR FAM 48 CT DE CIENCIA E FOMENTO AO CONHECIMENTO
24 PNUD - COOP TECNICA 49 CT DE INFRAESTRUTURA E INVESTIMENTO

25 LEI ALDIR BLANC - MANIF PELA LIBERAGAO DE RECURSOS 50 CT DE SANEAMENTO, ESGOT SANIT E ABASTECIMENTO

Fonte: Proprio autor, 2022.

Tabela 3. Lista do levantamento das acdes realizadas pelo CNE até dez/2021, parte 2/2.
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LEVANTAMENTO DE AGOES REALIZADAS PELO CNE - 2019 A 2021

PARTE 2/2
51 IPES - APOIO VAC COVID - FESF/SUS - CONV COOP TEC 76 SUSA - SIST UNICO DE SANID ANIMAL
52 BRB - CONV COOP TEC 77 FIDA - EST. FINANCIADO - SELO DE QUAL. AGRIC FAM
53 AP1MC - CISTERNAS - ACORDO COOP TEC 78 FIDA - EST. FINANCIADO - FISCALIZ INTEGR AGROPEC
54 MAPBIOMAS - AC COOP TEC 79 ESCRITORIO DE PROJ SANEAMENTO
55 INDICADORES SUAS 80 NOTA SOBRE PRIVATIZAGAO DA ELETROBRAS
56 PROPOSTA REDUCAO DE CO2 81 CARTA GOVS NORDESTE COVID
57 MONET ATIVOS AMBIENTAIS - BID 82 CARTA FUNDEB
58 FAN/NE - FUNDO AMB 83 CARTA OLEO NAS PRAIAS
59 CRAs - CERTIF RECEB AGRONEG - 15M 84 CARTA REFORMAS PREV E TRIB
60 QUALIFICAR ACESSO AO PRONAF / BNB 85 NOTA SOBRE RELATORIO FINAL DA CPI DO RN
61 NT CT AGRIC FAM - ESTIAGEM E MITIGACAO 86 CARTA DE BRASILIA
62 REDE NORDESTINA DE ATER 87 PROMOGAO DO NE COMO DESTINO TURISTICO
63 NT SOBRE ATER NA REGIAO NE 88 FORTALECIMENTO DA MALHA AEREA
64 NT CORTES NO BOLSA FAMILIA 89 ESPACO DE REFLEXAO TURISMO
65 ENERGIAS LIMPAS 90 MARCA NE
66 PARTICIPACAO COP26 91 GUIA RAPIDO - CRED COOP DA AGRIC FAM DO NE
67 CARTA PELA ACAO CLIMATICA 92 ZERAR FILAS DO BOLSA FAMILIA
68 PROTOCOLO RESIDUOS NO MAR/PRAIA 93 PREV NORDESTE
69 MAPEAMENTO DA POLITICA AMBIENTAL DO NE 94 CVM-DOCE OBJ
70 FORGA DE SEGURANCA INTEGRADA 95 MEDICOS PELO NE
71 CIIC (ENFRENT AO TRAFICO E AO CO) 96 OBSERVATORIO NE
72 PLANO PROTECAO DAS FRONTEIRAS 97 GESTAO INTEGRADA DE RESIDUOS SOLIDOS
73 SIST REGIONAL DE GESTAO DE RISCOS 98 REDE DE EDUCADORES DO NE
74 RESILIENCIA CLIMATICA NO SEMIARIDO 99 GIRO NORDESTE

75 1A FEIRA NORDESTINA DE AGRIC FAMILIAR

Fonte: Proprio autor, 2022.

3.4 CLASSIFICACAO DAS ACOES LEVANTADAS

O levantamento das agdes do Consorcio - por meio de analise do conteudo das Atas das
Assembleias Gerais, bem como de todas as Resolugdes e Portarias publicadas pela autarquia,
somada ao material presente no Relatorio de Atividades do Tri€énio 2019-2021 (CNE, 2022b) e
ainda registros na midia — levou a 99 acgdes.

O método de analise documental ¢ considerado uma forma sistematica e confiavel de se
coletar dados, pois garante acesso a todas as agdes e decisdes relevantes da instituicdo de
interesse deste trabalho, além de outras informagdes importantes para a analise como um todo,
além de ser particularmente util quando se busca compreender processos e praticas

institucionais (SEVERINO, 2013).
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Essas noventa e nove agdes foram, em seguida, classificadas de duas formas diferentes.
Primeiramente, foram categorizadas, pelo que o autor chamou de Natureza, onde cada agado
passou a ser enquadrada dentro de uma das trés categorias: Acdo Direta, Parceria e
Posicionamento publico, conforme Figura 3. A segunda classificagdo, visivel na Tabela 4,
identificou cada acdo com um nivel, variando de 1 a 3, de cada um dos cinco “Critérios
Operacionais” criados pelo autor, quais sejam Maturidade, Efetividade, Complexidade,
Finalidade e Importancia Estratégica. As duas classificagdes foram criadas como instrumentos
auxiliares de analise que permitem um aprofundamento do entendimento ndo apenas da
natureza das a¢des do CNE e do funcionamento desta institui¢ao, mas sobretudo da relagao
entre as iniciativas do Consorcio e os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel.

A utilizagdao de multiplas dimensdes para classificar as agcdes contribui na identificagado
de padroes e tendéncias, o que auxilia numa avaliagdo mais precisa e completa dos movimentos
do Consorcio. A criagdo de categorias de analise para acdes e fendmenos institucionais € uma
pratica comum nas ciéncias sociais, em especial neste caso na ciéncia politica e no estudo das
politicas publicas (RAMOS; SCHABBACH, 2012). A classificacao de "Natureza" permite uma
analise mais precisa sobre a forma como as ag¢des sao realizadas, ao passo que a categorizagao
de "Critérios Operacionais" ¢ uma forma de avaliar as a¢des em relagdo a critérios especificos.

O proximo passo foi relacionar cada uma das agdes levantadas do Consoércio com os 17
ODS, procurando identificar quais objetivos eram mais diretamente afetados por aquela acao
especifica. Para isso, os Objetivos foram abordados levando-se em conta ndo apenas pelo seu
conteudo geral, mas também o conteido das metas a eles inerentes. A combinag¢dao de
informagdo entre o conteudo geral do Objetivo e suas respectivas Metas foi condigdo sine qua
non para um estabelecimento mais preciso e rigoroso da relagao entre esses dois fendmenos, e
a consequente analise de tal realidade.

Desta forma, a combinac¢ao da analise documental com a criagao de duas classificagoes,
combinada com o enquadramento das a¢des nos ODS, permite uma analise mais abrangente e
detalhada das agdes realizadas pelo Consoércio Nordeste e sua contribuicdo para o

desenvolvimento sustentavel na regido.

Tabela 4. Lista de descri¢ao dos Critérios Operacionais.
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CRITERIOS OPERACIONAIS

Categoria Descricdo Geral Nivel / Tipo Descricao Especifica

Acdo depende apenas de umou mais entes ou fatores, todos sob

! controle do CNE.

A agdo depende de varios fatores para se
Complexidade |realizar, sendo alguns deles externos ao 2
controle do CNE.

Acdo depende de dois ou trés entes ou fatores, sendo umdeles fora do
controle do CNE.

Agao depende de trés ou mais entes ou fatores, sendo dois ou mais
deles deles externos ao controle do CNE.

1 Acdo em fase inicial, de planejamento ou projeto.

A agdo depende de varios estagios para ser
Maturidade |realizada, mas todos os passos estdo sob o 2 Agdo em fase de implementagdo.
controle do CNE.

3 Agdo executada ou emexecugdo.
1 Efeito desejado da agdo foi frustrado ou ainda ndo ocorreu.
.. Os efeitos desejados da a¢do podemser . ) o . .
Efetividade ., . ) G480 pode 2 Efeito desejado da agdo ndo pode ser identificado com clareza.
identificados de forma clara e pratica.
3 Efeito desejado da agdo pode ser identificado e ja ocorreu.
N R 1 Acdo de baixo impacto, sem desdobramentos previstos.
A agdo, uma vezrealizada, serve de marco
Importancia e/ou apoio para novas iniciativas, com efeito
tratési de encadeamento positivo sobre a realidade 2 Agao de impacto moderado, com possiveis desdobramentos.
estrategica (desdobramentos positivos sobre outras
agdes). I o
3 Acdo de impacto alto, serve de marco, com provaveis desdobramentos.
A Acdo ligada ao Proposito oficial do CNE (desenv sustentavel da
A agdo ¢ mais relacionada ao objetivo oficial regiao).

do Consoércio ou a defesa/resisténcia da
Finalidade regido e de seus habitantes emrelagio a B
agdes externas negativas, sobretudo vindas

Acdo ligada a defesa da Regido frente a ataques ou retrocessos
provocados pela agdo ou inagdo do Governo Federal.

do Governo Federal. Acdo pode ser identificada ou interpretada simultaneamente tanto de
defesa quanto ligada ao proposito oficial do CNE.

Fonte: Proprio autor, 2022.

De modo a enriquecer as analises por meio da identificacdo e agregacdo de perfis de
visualizacdo do fendmeno mais distintos, as a¢des foram categorizadas em trés Naturezas:
Acgdes diretas, Parcerias e Posicionamentos publicos, descritas como segue:

Agoes Diretas - S3o aquelas executadas direta e unicamente pelo Consoércio e por sua
estrutura funcional existente, o que inclui os nove governos estaduais, sem a participagdo de
outros entes.

Parcerias — S@o todas as agdes cuja existéncia seja fruto de parcerias, convénios,
compromissos, acordos de cooperagdao e demais instrumentos entre o CNE e uma ou mais
entidades ndo pertencentes ao ConsoOrcio € a seus governos integrantes.

Posicionamentos publicos — Sdo aquelas a¢des que se constituem essencialmente na
emissdo de uma opinido oficial do Consoércio sobre determinado tema (geralmente nacional),
comumente provocado pela agao ou inagdo do governo federal, ou pela ameaga deste em toma-

las ou em ndo as executar. As declaragdes do CNE costumam dar-se por meio de notas publicas,



85

cartas abertas, ou instrumentos assemelhados. E por meio destes posicionamentos que o
CIDSNE procura marcar sua posi¢do, com o intuito de influenciar a opinido publica e as

institui¢cdes da Republica.

Figura 3. Quantidade de agdes do CNE por Natureza.

66
Acgdes Diretas
15

Agdes de
Posicionamento
publico

18

AcOes fruto de
Parcerias

Atuacao
CNE

2019-2021

Fonte: Proprio autor, 2022.

O Critério Operacional Finalidade, merece uma atencdo especial por duas razdes: a
primeira € que ele trata diretamente do cenario politico existente no periodo desta pesquisa
(2019-2021), que exigiu do Consoércio uma postura defensiva em relagdo aos ataques e ameagas
do Governo Federal. Neste sentido, temos a separacdo do CO em 3 tipos (A, B e C), conforme
Figura 4, ao invés de 3 niveis (1, 2 e 3), como nos outros Critérios Operacionais. Os tipos sao
descritos na Tabela 4 abaixo, contudo, em resumo, sdo agdes defensivas, acdes normais e
proativas do CNE, sem ligacdo com respostas ao Governo central e, por ultimo, a¢des hibridas,

que podem ser vistas como defensivas ou independentes a depender do angulo do observador.

3.4.1 A Finalidade “Defesa” e o olhar neoinstitucional

Segundo o neoinstitucionalismo, as instituicdes tém um papel central na coordenagdo
de acdes coletivas, ou seja, na capacidade de diferentes atores trabalharem juntos em busca de

objetivos comuns. No caso das agdes do Consoércio Nordeste, a classificagao “Finalidade” pode



86

ajudar a identificar, pelos estados nordestinos, uma tentativa de coordenar agdes em resposta as
ameagas do governo federal. Autores como O'Donnell (1996) e Hall (1997) argumentam que a
capacidade de implementacdo das politicas publicas estd relacionada a capacidade de
coordenagao das ag¢des coletivas entre os diferentes atores envolvidos.

Assim como o CO Finalidade procura esclarecer a atuacdo do CNE com trés tipos de
enquadramento, ¢ importante destacar que a teoria neoinstitucionalista ndo se aplica apenas a
contextos de coordenagdo de agdes coletivas em resposta a ameagas externas, mas também em
situagdes de implementagdo de politicas publicas de forma mais ampla, e contexto mais
“normal”, o que seria o caso do Tipo B, rel,acionado as agdes proativas, ndo defensivas.
Adequado a estes casos, autores como March e Olsen (1989) argumentam que a coordenacao
de agdes coletivas ¢ essencial para a implementagdo de politicas publicas, especialmente em
contextos de multiplos atores e interdependéncia entre os problemas publicos.

Toda a relagdo de acdes levantadas, suas classificagdes por Natureza e por Critério
Operacional, assim como sua relagdo com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da

ONU, encontra-se no Apéndice deste trabalho.

Figura 4. A¢des do CNE por Fungao.

28
62 . 9 AcSes Atuacgao
Agdes de ¢ CNE 2019-

Agoes

Hibridas
Proativas Disifzs U 2021

Resisténcia

Fonte: Proprio autor, 2022.
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4 ODS/ONU: PANORAMA E IMPORTANCIA

4.1 SURGIMENTO E CONTEUDO DOS ODS

O compromisso da atuacdo do CNE com o desenvolvimento sustentdvel do Nordeste
deve ser vislumbrado pela aderéncia a uma classificacdo consistente, abrangente e
preferencialmente aceita pela maioria dos paises. Hoje, tal instrumento ¢ encarnado pelos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, de alcance global, uma vez que fazem parte da
Agenda 2030 das Nagdes Unidas - como ¢ conhecido o documento “Transformando Nosso
Mundo: a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel” (ONU, 2015) - e foram
aprovados pelo conjunto de paises pertencentes a esta organizacao.

A Agenda 2030 ¢ fruto de um processo participativo mundial de cerca de dois anos, no
qual governos, sociedade civil, iniciativa privada e institui¢des de pesquisa contribuiram por
meio da Plataforma My World e se trata de um plano de a¢do que pretende ser integrado, geral
e composto de quatro partes: Declaracdo; ODS; Acompanhamento e avaliagdo; e,
Implementacao.

As primeiras discussdes sobre desenvolvimento sustentavel se deram na reunido de
ctupula Rio 92, ou Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
realizada no Rio de Janeiro em 1992. Os debates se seguiram na Cupula Mundial sobre
Desenvolvimento Sustentdvel ocorrida em Johanesburgo em 2002, também conhecida como
Rio+10, assim como na Ctpula das Nag¢des Unidas sobre os Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio, ocorrida em 2010 em Nova lorque e na Conferéncia das Nacdes Unidas sobre
Desenvolvimento Sustentavel, realizada no Rio de Janeiro em 2012, a Rio+20°.

Foi na Rio+20 que se chegou a conclusdao da necessidade de novos objetivos € metas
para substituirem os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM). Os ODM consistem

em 8 objetivos®!, 21 metas e 60 indicadores que integram a Declaragio do Milénio, adotada

80 ONU, 2017a.

61" Os oito objetivos que compdem os ODM sdo: 1) acabar com a fome e a miséria; 2) educacio basica de
qualidade para todos; 3) igualdade entre os sexos e valorizagdo da mulher; 4) reduzir a mortalidade infantil; 5)
melhorar a satide das gestantes; 6) combater a AIDS, a malaria e outras doengas; 7) qualidade de vida e respeito
ao meio ambiente; e 8) estabelecer parcerias para o desenvolvimento (PNUD, 2016).
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pelos Estados-membros da ONU na Ctpula do Milénio, ocorrida no ano 2000 na sede da ONU
em Nova lorque (DA SILVEIRA; PEREIRA, 2018).

Decorrido o prazo de cumprimento, em 2015, dos Objetivos do Milénio estabelecidos
pela ONU, e realizadas as principais avaliacdes dos resultados e metas alcancados - como o
aumento da participagdo politica das mulheres (PNUD, 2015) e a redugdo expressiva do
contingente de pessoas vivendo em estado de extrema pobreza, tal qual de 6bitos por doencas
associadas a pobreza, como tuberculose e malaria-, foram criados pela ONU os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel, dentro de uma nova agenda de desenvolvimento sustentdvel
(PNUD, 2016), a ja apresentada Agenda 2030.

Com isso, poderia haver continuidade nas agdes dos ODM (PNUD, 2017),
aperfeicoando o modelo e tornando-o mais abrangente, detalhado e robusto, com vigéncia do
inicio de 2016 ao final de 2030, de longo prazo, estimulando assim, naturalmente, a criacao de
estratégias sustentaveis.

Os ODS surgiram apds cerca de dois anos de negociacdes entre estados-membro da
ONU e tiveram sua construcao coordenada por um Grupo de Trabalho Aberto da Assembleia
Geral da institui¢do, além de, como ja relatado, contar a participacao da sociedade civil através
de consultas publicas. Contudo, ainda assim, os ODS ndo possuem efeito vinculante,
procurando ter efeito pratico por meio do engajamento mundial espontaneo em torno de suas
metas e de sua incorporagdo gradual no planejamento das institui¢des publicas, privadas, além
da sociedade civil.

Diferente dos ODM, os ODS tém aplicacdo universal, ao invés de restrita aos paises
mais pobres e em desenvolvimento e dialogam com as dimensdes fundamentais do
desenvolvimento sustentavel, a ambiental, a social ¢ a econdmica (SUWA; WATABE,;
SHIMIZU, 2016), além de serem compostos por cinco elementos implicitos, quais sejam:
pessoas, planeta, parcerias, paz e prosperidade.

Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel adotam uma abordagem integrada,
apesar de ndo isenta de tensdes (NEWELL; PATERSON, 2018) em que os diferentes objetivos
se interconectam e influenciam mutuamente, tanto positiva quanto negativamente, de maneira
que o bom desempenho de um objetivo pode ajudar a melhorar outros a ele relacionados direta

ou indiretamente, ou segundo Newell e Paterson:

Embora possa haver uma retérica de consenso em torno dos ODS, existe uma série de
tensdes e conflitos em torno dos objetivos e metas especificos. Estes incluem tensdes
entre os objetivos econdmicos e ambientais, entre os objetivos de crescimento e os de
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redistribuigdo, e entre os objetivos de longo prazo e os de curto prazo. Também ha
tensdes entre os interesses de diferentes atores, incluindo governos, empresas,
organizagdes da sociedade civil e movimentos sociais, € tensdes entre os interesses
dos paises desenvolvidos e dos paises em desenvolvimento. Além disso, ha tensdes
entre os ODS e outras iniciativas globais, como os acordos comerciais, que podem ter
efeitos negativos sobre os objetivos e metas dos ODS. (NEWELL; PATERSON,
2018, p. 568).

Os ODS sao compostos por 17 objetivos € 169 metas (ONU, 2015), que ambicionam
atingir o desenvolvimento sustentavel do planeta até 2030; eles fornecem um plano de acao
global para o desenvolvimento sustentdvel, com o objetivo de criar um futuro melhor para
todos. Muitas vezes os nomes dados aos ODS sdo insuficientes para que se tenha uma ideia
clara e sobretudo precisa quanto ao que se espera de alguns deles.

Tal limitagdo ¢ amenizada pela existéncia das metas que compdem cada ODS, pois além
de definirem um escopo mais claro, elas sao muitas vezes o objeto ou a base dos indicadores
que, juntos, ajudardo a indicar se aquele Objetivo esta sendo alcangado ou ndo e em que

velocidade. Os dezessete objetivos estao expostos visualmente na Figura 5.

Figura 5. Os 17 ODS da ONU.
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Fonte: ONU, 2022.

4.1.1 Das metas que compoem os ODS
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Ha muito o que ser dito sobre as metas que compdem os ODS, algumas muito genéricas,
outras irrealistas quando levado em conta o marco temporal com que se trabalha, sem
mencionar as que nao possuem indicador claro, de maneira a permitir que sua evolug¢ao venha
a ser mensurada com um minimo de seguranca. Os exemplos sdo muitos, e deixaremos para o
leitor uma andlise do carater e da qualidade das metas, visto que tal investiga¢do fugiria ao foco
principal do presente trabalho.

Contudo, apenas para ilustrar, citaremos algumas metas, uma com conteido mais
abrangente e genérico, como € o caso da meta 1.4, pela qual pretende-se “Garantir que todos os
homens e mulheres , particularmente os pobres e vulneraveis, tenham direitos iguais aos

2962

recursos econdmicos, bem como acesso a servigos basicos (...).”° e outra com um objeto mais

direto e preciso, a exemplo da meta 3.6, que consiste em “Até 2020, reduzir pela metade as
mortes e os ferimentos globais por acidentes em estradas.”®’.

Sao as metas que permitem a observagao do real escopo e das nuances de cada Objetivo,
tendo sido de vital importancia na classificagdo das agdes do Consoércio. Por esta razao
decidimos apresentar ao menos algumas dessas metas, de forma a propiciar uma melhor
compreensao tanto dos ODS como das classificagdes das acdes do CNE por aqueles que tiverem
contato com o presente estudo. Assim, listamos em seguida alguns ODS, com
metas®exemplificativas:

1. Acabar com a pobreza em todas as suas formas, em todos os lugares.

Este ODS possui 5 metas e mais duas submetas derivadas. Como exemplo de suas metas,
apontamos as duas que seguem:

1.4 Até 2030, garantir que todos os homens e mulheres, particularmente os pobres e
vulneraveis, tenham direitos iguais aos recursos econdémicos, bem como o acesso a servigos
basicos, propriedade e controle sobre a terra e outras formas de propriedade, heranga, recursos
naturais, novas tecnologias apropriadas e servicos financeiros, incluindo microfinancas;

1.5 Até 2030, construir a resiliéncia dos pobres e daqueles em situacdo de
vulnerabilidade, e reduzir a exposicdo e vulnerabilidade destes a eventos extremos relacionados
com o clima e outros choques e desastres econdmicos, sociais € ambientais.

2. Acabar com a fome, alcancar a seguranca alimentar ¢ melhoria da nutri¢do e

promover a agricultura sustentavel.

62 ONU, 2015.

63 1d.

64 Para acesso a todas as metas dos ODS/ONU, visitar o seguinte enderego eletronico: https://brasil.un.org/pt-
br/sdgs.
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Este ODS possui 5 metas e mais 3 submetas derivadas. Como exemplo, apontamos as
duas metas que seguem:

2.1 Até 2030, acabar com a fome e garantir o acesso de todas as pessoas, em particular
0s pobres e pessoas em situagdes vulneraveis, incluindo criangas, a alimentos seguros,
nutritivos e suficientes durante todo o ano;

2.3 Até 2030, dobrar a produtividade agricola e a renda dos pequenos produtores de
alimentos, particularmente das mulheres, povos indigenas, agricultores familiares, pastores e
pescadores, inclusive por meio de acesso seguro € igual a terra, outros recursos produtivos e
insumos, conhecimento, servigos financeiros, mercados e oportunidades de agregacao de valor
e de emprego ndo agricola.

6. Assegurar a disponibilidade e gestao sustentavel da agua e saneamento para todos;

Este ODS possui 6 metas e mais 2 submetas derivadas. Como exemplo, apontamos as
quatro metas que seguem:

6.1 At€ 2030, alcangar o acesso universal e equitativo a 4gua potavel e segura para todos;

6.2 Até 2030, alcangar o acesso a saneamento e higiene adequados e equitativos para
todos, e acabar com a defecagdo a céu aberto, com especial atengdo para as necessidades das
mulheres e meninas e daqueles em situagdo de vulnerabilidade;

6.3 Até 2030, melhorar a qualidade da agua, reduzindo a poluicdo, eliminando despejo
e minimizando a liberacdo de produtos quimicos e materiais perigosos, reduzindo a metade a
propor¢ao de aguas residuais ndo tratadas e aumentando substancialmente a reciclagem e
reutilizagdo segura globalmente;

6.6 Até 2020, proteger e restaurar ecossistemas relacionados com a agua, incluindo
montanhas, florestas, zonas imidas, rios, aquiferos e lagos.

15. Proteger, recuperar e promover o uso sustentavel dos ecossistemas terrestres, gerir
de forma sustentavel as florestas, combater a desertificacdo, deter e reverter a degradacao da
terra e deter a perda de biodiversidade;

Este ODS possui 9 metas e mais 3 submetas derivadas. Como exemplo, apontamos as
trés metas que seguem:

15.1 Até 2020, assegurar a conservacao, recuperagao e uso sustentavel de ecossistemas
terrestres e de agua doce interiores e seus servigcos, em especial florestas, zonas umidas,
montanhas e terras aridas, em conformidade com as obrigacdes decorrentes dos acordos

internacionais;
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15.2 Até 2020, promover a implementacao da gestdo sustentavel de todos os tipos de
florestas, deter o desmatamento, restaurar florestas degradadas e aumentar substancialmente o
florestamento e o reflorestamento globalmente;

15.3 At¢ 2030, combater a desertificagdo, restaurar a terra e o solo degradado, incluindo
terrenos afetados pela desertificagdo, secas e inundagdes, e lutar para alcangar um mundo neutro
em termos de degradacdo do solo;

17. Fortalecer os meios de implementacdo e revitalizar a parceria global para o
desenvolvimento sustentavel.

Este ODS possui 19 metas. Como exemplo, apontamos as trés metas que seguem:

17.1 Fortalecer a mobilizacdo de recursos internos, inclusive por meio do apoio
internacional aos paises em desenvolvimento, para melhorar a capacidade nacional para
arrecadagdo de impostos e outras receitas;

17.4 Ajudar os paises em desenvolvimento a alcangar a sustentabilidade da divida de
longo prazo por meio de politicas coordenadas destinadas a promover o financiamento, a
redugdo e a reestruturagdo da divida, conforme apropriado, e tratar da divida externa dos paises
pobres altamente endividados para reduzir o superendividamento;

17.17 Incentivar e promover parcerias publicas, publico-privadas e com a sociedade
civil eficazes, a partir da experiéncia das estratégias de mobilizacdo de recursos dessas

parcerias.

4.2 0S ODS E A ACADEMIA

O monitoramento e avaliagdo quanto a implementagao dos ODS da-se com a lideranga
dos Estados-membros da ONU, por meio de revisdes periddicas acerca dos avangos obtidos nos
niveis global, nacional, subnacional, regional nas reunides do Forum Politico de Alto Nivel
sobre Desenvolvimento Sustentdvel, com a formulacdo anual de relatorio realizada pelo
Secretario-Geral da ONU (PNUD, 2016).

Os ODS tém potencial de atingir mudangas efetivas, contudo enfrentam desafios
politicos consideraveis. O CNE surge como um fator facilitador para a consecucdo dos ODS na
regido Nordeste ao fomentar a coordenagdo de a¢des entre diferentes governos estaduais, ONGs
e institui¢des nacionais € internacionais, sociedade civil e setor privado. Além disso, por meio

do intercambio promovido por suas camaras tematicas, favorece a utilizacdo de técnicas de
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gestdo publica modernas, inovadores e eficazes, as quais apoiam o atingimento dos ODS, os
quais comprovadamente se beneficiam de praticas de gestao publica exitosas.

E importante destacar a importancia dos ODS para o campo da ciéncia politica, haja
vista a implicacao deste objeto de andlise para as politicas publicas, para o ato de governar e
para as tomadas de decisdo, uma vez que os ODS tocam questdes politicas relevantes como
justica, igualdade e governanga democratica, por exemplo, todos temas axiais e caros a ciéncia
politica. Um exemplo desta aproximagao da ciéncia politica com o tema ODS ¢ um artigo que
critica o potencial dos ODS para avancar em dire¢do a justica social, por estes se concentrarem
mais em questdes de desenvolvimento econdmico e meio-ambiente e ndo abordarem
devidamente questdes de justica e desigualdade social (FUKUDA-PARR, 2016).

Segundo o autor, temas como distribuicao de renda, acesso a servigos basicos, igualdade
de género e direitos humanos ndo possuem uma estrutura clara, e os indicadores utilizados
podem ser uma fragilidade no projeto. As observagdes do autor ndo invalidam ou minimizam a
importancia dos ODS, mas mostram a importancia da andlise critica e exemplifica o interesse
da ciéncia politica pelos ODS e a relevancia deste instrumento de desenvolvimento sustentavel.

Alias, a relagdo dos ODS com os direitos humanos, um dos pilares da democracia
(BEETHAM, 1999), ¢ mais um exemplo do interesse que os ODS despertam no mundo das
ciéncias sociais (DA SILVEIRA; PEREIRA, 2018).

Ademais, a cada dia os ODS tém sido utilizados e incorporados por mais agentes ou
atores politicos, como governos (municipais, regionais € nacionais), poder judiciario,
Organizagdes Nao Governamentais (ONGs), atores privados, dentre outros, o que converte o
tema em assunto de interesse direto de estudo dos cientistas politicos. A ciéncia politica pode,
por exemplo, contribuir para a identificagdo dos fatores politicos e institucionais que dificultam
a implementagdo dos ODS em determinado pais ou regido, como a concentracao de renda e
poder, a apropriagdo do publico pelo privado ou o preconceito de classe enraizado nas estruturas

do estado.

43 O NEOINSTITUCIONALISMO E A INCORPORACAO DOS ODS PELAS
INSTITUICOES

Com uma abordagem neoinstitucional pode-se analisar o impacto da introducao dos

ODS nos instrumentos formais de planejamento e monitoramento da gestao publica € mesmo
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em sua propria estratégia de desenvolvimento. Seja a nivel nacional ou regional os ODS
passaram a ser um norte ou uma espécie de lista de verificagdo (ONU, 2016), um instrumento
utilizado por paises de todo o mundo, tanto desenvolvidos como em desenvolvimento, do Norte

e do Sul global:

Os ODS podem ser um catalisador para a mudanga, ajudando a criar uma visao
compartilhada para o desenvolvimento sustentavel e fornecendo um quadro para a
acdo coordenada em multiplos niveis de governanga. Para ser eficaz, essa mudanga
precisa ser incorporada nas institui¢des e politicas que moldam as decisdes e agdes de
governos, organizacdes da sociedade civil e setor privado - Ban Ki-moon, ex-
secretario-geral das Nagdes Unidas (ONU, 2015, p.3).

Em relacdo a Agenda 2030, temos que o Programa das Na¢des Unidas para o
Desenvolvimento - PNUD destaca o papel fundamental para o sucesso dos ODS sua
identificacdo e incorporagdo nos ambitos subnacionais (PNUD, 2016) de cada pais. No caso
brasileiro, tais processos consistiriam em adequar os ODS as realidades dos estados e
municipios, de maneira a aplicar politicas publicas eficazes e encontrar solugdes para os
problemas locais, sendo que diversos estados, capitais e cidades menores no Brasil ja inseriram
os ODS em suas politicas publicas e em seus instrumentos de planejamento e pegas
orcamentarias.

No pais, existe 0 Grupo de Trabalho da Sociedade Civil®®

para a Agenda 2030, o qual
monitora a implementa¢do dos ODS. Em 2017 o grupo divulgou relatério no qual foram
analisados os estagios de cumprimento de alguns dos ODS onde se concluia que as crises
politica e econdmica pelas quais o pais passava prejudicava o atingimento dos objetivos. Os
ODS mais prejudicados nessa conjuntura seriam os relacionados a erradicagdo da pobreza,
fome, agricultura sustentavel e igualdade de género.

Assim, a titulo exemplificativo, temos a citacdo da importancia dada aos ODS da

Agenda 2030 pela China, pais mais rico do mundo se tomarmos a medida do Produto Interno

Bruto (PIB) pela Paridade de Poder de Compra.®¢

%5 Grupo de Trabalho da Sociedade Civil para Agenda 2030. Relatério Luz da Agenda 2030 para
desenvolvimento sustentavel. 2017. Disponivel em: <https://brasilnaagenda2030.files.wordpress.
com/2017/07/relatorio-luz-gtsc-brasil-hlpf2017.pdf>. Acesso em: 02 abr. 2022.

% Report for Selected Country Groups and Subjects (Gross domestic product, current prices/Purchasing
power parity; international dollars). IMF. 2018. Disponivel em:
https://www.imf.org/en/Publications/SPROLLS/world-economic-outlook-
databases#sort=%40imfdate%20descending. Acesso em: 03/05/2022.
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Em artigo publicado pela Consul Geral da Republica Popular da China em Sao Paulo
(PEIJIE, 2022), ela da destaque a fala do conselheiro de Estado e chanceler chinés sr. Wang Yi
na videoconferéncia de alto nivel do Grupo de Amigos, onde ele fez quatro sugestdes para
entender e implementar a Iniciativa de Desenvolvimento Global, anunciada pelo Presidente Xi
Jinping na 76 sessdo da Assembleia Geral da ONU em 2021. Das quatro sugestdes para
implantacdo da Iniciativa apresentada pelos chineses, duas delas citam diretamente a Agenda

2030:

Primeiro, devemos revigorar a cooperagio global na Agenda 2030, colocando-a como
uma prioridade nas parcerias internacionais. As questdes cruciais que preocupam os
paises em desenvolvimento, como a seguranga alimentar e energética precisam ganhar
destaque e deve ser repudiada a tentativa de politizar ou marginalizar a questdo do
desenvolvimento. (...) Por fim, é importante deixar o sistema da ONU desempenhar
um papel central e orientador, apoia-lo como principal coordenador na implementagao
da Agenda 2030.

O artigo cita a Agenda 2030 diretamente cinco vezes, ¢ deixa claro o papel de destaque
que os ODS tém para aquela nacdo, sendo o cumprimento antecipado de algumas de suas metas,
bem como o reconhecimento da efetividade de suas agdes, registrados como motivo claro de

orgulho e satisfacao para aquele pais, como podemos observar nos dois trechos que seguem:

Em nivel nacional, este pais, que tinha a maior populagdo mundial em situagdo de
miséria, cumpriu em 2020 a meta de redugdo da pobreza absoluta da Agenda 2030,
uma década antes do previsto, contribuindo em mais de 70% para a redugdo global.
(...) Para Anténio Guterres, secretario-geral da ONU, "Estratégias de reducao da
pobreza bem direcionadas sdo a Uinica maneira de acessar os mais necessitados e
concretizar as metas ambiciosas estabelecidas na Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentavel. As experiéncias da China servem como inspiracdes
valiosas para outros paises em desenvolvimento."

Da mesma forma, no Brasil, pode-se observar que o Supremo Tribunal Federal tem
realizado um mapeamento dos seus processos com aplicacao da Agenda 2030, classificando-os
por ODS, com o objetivo de “aprimorar a governanca institucional, tornando-a mais
democréatica e humanizada”.

O uso dos ODS como fator de classificagdo no STF, os quais afetam, pela sua amplitude

e generalizagdo, todo o dia a dia do pais ¢, nas palavras do Ministro Luiz Fux, “uma atividade
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de grande valor para atuacdo do Tribunal e tem um potencial transformador impar. A
priorizagdo de julgamentos pode ser feita hoje a partir de dados gerenciais relacionados com
cada um dos ODS da Agenda 2030 da ONU, e isso ¢ acompanhado com transparéncia pela
sociedade”®’.

Adicionalmente, citamos no nivel de cidade o Plano Plurianual da Prefeitura do Recife,
o qual utiliza os ODS como um dos direcionadores do plano estratégico do municipio®® e
insumo para seu planejamento quadrienal, que exprime a estrutura programatica, as metas ¢ as
acOes a serem executadas com a finalidade de atender as necessidades da populagdo local.
Assim, temos exemplos da utilizagdo e da importancia dos ODS, bem como da for¢ca do
engajamento em torno deles, seja por governos nacionais, pelo poder judicidrio, ou pelas
administracdes regionais e locais.

Essa incorporagao dos ODS nas instituigdes de governo, nas ONGs, na sociedade civil
e mesmo na iniciativa privada, sdo, segundo o neoinstitucionalismo historico, processos
importantes, pois a mudanga institucional ¢ essencial para a implementacdo dos ODS, com a
criagdo de novas institui¢des, a reforma de instituicdes existentes ¢ a mudanca de normas e
valores que moldam as institui¢des.

Em primeiro lugar, tal inser¢@o tende a aumentar a legitimidade e a aceitagcdo dos ODS,
aumentar seu nivel de conhecimento pela sociedade, e consequentemente o nivel de apoio dado
por ela. Este reconhecimento, por sua vez, gera pressdo € produz mais compromisso dos
governantes e da sociedade civil organizada para com a implementacao desses objetivos.

Em segundo lugar, a presenca dos ODS no or¢camento publico favorece a garantia e o
direcionamento de recursos financeiros adequados para a consecu¢do desses objetivos, além de
dar visibilidade e transparéncia publica que dificultardo subfinanciamentos das acdes
relacionadas diretamente com os ODS.

Em suma, a mudanga institucional ¢ essencial ao sucesso dos ODS, o que envolve a
reforma de instituicdes existentes € a mudan¢a de normas e valores que moldam as decisdes e

acdes relacionadas ao meio ambiente e ao desenvolvimento.

67 Pesquisa de jurisprudéncia do STF ¢ integrada a agenda 2030 da ONU. Portal STF. 2021. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=484106&ori=1. Acesso em: 10/05/2022

68 Plano Plurianual 2022-2025. Prefeitura Do Recife. 2021. Disponivel em:
http://transparencia.recife.pe.gov.br/uploads/pdf/Plano%20Plurianual %20de%202022%20at%C3%A9%202025
f66340c5c¢60742f00a602eb4ed45dbdd.pdf. Acesso em: 15/03/2022.
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5 TEORIA DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL E A REALIDADE DO CNE

A riqueza e a diversidade das teorias de desenvolvimento regional devem ser
valorizadas como modelos de compreensdo, aprendizado e de orientagdo, tanto para
o fortalecimento quanto para a transformagdo das economias regionais, tendo em
vista, em geral, o carater também diversificado da estrutura e da dindmica destas,
assim como também as oportunidades de investimentos se apresentam multifacetadas.
Os governos, mediante seus agentes politicos e técnicos, ndo devem desperdigar esta
riqueza elegendo apenas um ou outro enfoque tedrico para a adocdo de politicas e a
conducdo de programas prioritarios de desenvolvimento regional (LIMA, 2006).

Neste capitulo serdo apresentados rapidamente alguns dos principais pontos propostos
nos estudos dos autores tratados, e em seguida, serda feito um esfor¢co de didlogo e

contextualizagdo com a realidade vivenciada pelo Consorcio Nordeste.

5.1 AS TEORIAS CLASSICAS DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Apo6s a 2* Guerra Mundial, muitos tedricos se propuseram a estudar a dindmica regional,
com o objetivo de compreender sua problematica, indicando, muitas vezes, possiveis solugdes
para a superacdo do subdesenvolvimento. Entre estes pode-se destacar Frangois Perroux,
Jacques-R Boudeville, Gunnar Myrdal, Albert O. Hirschman e Douglass C. North. Em torno
do pensamento destes estudiosos foi estabelecido um consenso que passou a influenciar
significativamente os planos de desenvolvimento e integracdo regional de varios paises, bem
como do Brasil. (LIMA; SIMOES, 2010 — teorias classicas do desenvolvimento regional)

A questao regional, até a Segunda Guerra Mundial, era majoritariamente abordada como
um tema de localizacdo das atividades industriais e agricolas, como se pode verificar nos
classicos trabalhos de Von Thunen (1816: 1966), Weber (1907: 1969) e Losch (1933: 1954). O
pos-guerra testemunhou um qualificado esfor¢o de interpretagcdo tedrica voltado para o
problema das desigualdades regionais, podendo tal movimento de ideias ser, com alguma
liberdade, resumido em duas escolas ou correntes de pensamento: a “ciéncia regional”, que
revisita as teorias da localizagdo alemas adaptando-as ao pensamento econdmico neoclassico,
e a escola francesa, desenvolvida inicialmente por Francois Perroux e robustecida em seguida

por Jacques Boudeville.
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As obras referenciais da chamada ciéncia regional sdo Location and space economy e
Methods of regional and interregional analysis (ISARD, 1956 e¢ 1960) e trabalham com
modelos de equilibrio, custos de transporte e mercados concorrentes. Ja a escola francesa
desenvolve o conceito de polo de crescimento e do papel basilar da empresa motriz para o
crescimento de tais polos, baseada sobretudo nas ideias de economia dominante, empresa
dominante e efeitos interindustriais.

Tais conceitos (polo de crescimento e empresa motriz) conduziram Perroux a
idealizacdo dos seus trés tipos de espago, o homogéneo, o polarizado e o plano (PERROUX,
1967), os quais foram utilizados e transformados no conceito de regiio homogénea®, regido
polarizada’™ e regido plano’! por Boudeville (1969). A partir das abordagens desses
pesquisadores franceses, varios outros autores (que se tornariam classicos), como Myrdal
(1957), Hirschman (1958), Kaldor (1970) e North (1977) seguiram com evolugdes tedricas, € a
partir do desenvolvimento polarizado e desequilibrado analisaram os impactos da polarizagao
na criacdo e na manuten¢do das desigualdades regionais e sugeriram possiveis solugdes. Nas

palavras de Amaral Filho (2001, p. 263):

Durante a década de 1950 desenvolveram-se conceitos ¢ estratégias de
desenvolvimento regional aparentemente mais atraentes, os quais chamaram a aten¢ao
dos sistemas de planejamento nos anos 1960. Destacam-se ai trés conceitos-chave. O
primeiro, o conceito de "polo de crescimento (PERROUX, 1955); o segundo, o
conceito de causagdo circular cumulativa (MYRDAL, 1957); e o terceiro, o conceito
de "efeitos para tras e para frente"(HIRSCHMAN, 1958).

Com base nestas ideias e teorias elaboradas em torno do desenvolvimento regional, a
partir dos anos 60 os polos de desenvolvimento passaram a ser amplamente utilizados por
diversos paises como método e ferramenta de desenvolvimento regional. Das escolas da
“ciéncia regional” e da francesa, bem como de suas eventuais intersecoes, se desdobraram
variadas correntes de interpretagdo e de atuagao. Contudo, apos o pico tanto de produgao tedrica
quanto de implementacdo de politicas nos anos 50 e 60 do Séc. XX, o tema desenvolvimento

regional perdeu forca.

89 Referente a um espago continuo onde cada uma de suas partes apresenta caracteristicas semelhantes.

70 Concernente a interdependéncia das aglomeragdes urbanas, onde suas diversas partes sdo complementares, em
um sistema hierarquizado, de acordo com os bens produzidos.

"1 Quando considerada como um espago continuo onde as diversas partes estdo sob uma mesma decis3o.
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Contribuiram para esse revés das politicas regionais e de suas teorias o ressurgimento
do liberalismo ou o advento do neoliberalismo nos anos 70, Estados Unidos e Inglaterra a frente,
trazendo resisténcia e oposicdo a intervencdo do Estado na economia e demonizando as
agéncias de desenvolvimento regional, a incapacidade teorica de explicar e lidar com novos
fendomenos fruto dos avancos tecnolégicos, a mudanga na divisdo internacional do trabalho,
além dos déficits publicos e dos processos inflaciondrios de muitos governos (DINIZ, 2009).

Do neoliberalismo surgiu a teoria do Crescimento Endogeno, que afastava o Estado do
papel interventor. A referida teoria sustenta que o crescimento econOmico ¢ o resultado
principalmente de forcas enddgenas, e ndo, exdgenas (ROMER, 1994). Ela defende que o
investimento em capital humano, inovagao e conhecimento contribuem significativamente para
o crescimento econdmico. A teoria também se concentra em externalidades positivas e efeitos
de transbordamento de uma economia baseada no conhecimento que levaréa ao desenvolvimento
econdmico.

Apo6s os dificeis anos 70 e 80 para as politicas de desenvolvimento regional e sua
respectiva faceta tedrica, a realidade na Unido Europeia, juntamente com os persistentes e cada
vez mais urgentes problemas de integragdo regional em diversos paises do mundo, assim como
a frustracdo com as solugdes propostas nos anos anteriores, fizeram a politica regional ressurgir
na década de 90.

Do ponto de vista pratico, os avancos da Unido Europeia mudaram a natureza das
politicas regionais, pois além da diversidade interna em cada pais, as diferengas entre paises
passaram a ser vistas como problemas regionais de escala transnacional para o conjunto da
regido (Unido Europeia). Isso obrigou a Unido Europeia (EU) a avangar na formulagdo e pratica
da politica regional. (DINIZ, 2009). Com as aceleradas mudangas tecnoldgicas e o surgimento
de novos centros produtores baseados em novas tecnologias foi iniciada a corrida em busca da
inovagdo como instrumento de desenvolvimento regional (DINIZ; GONCALVES, 2005;
DINIZ; SANTOS; CROCCO, 2006).

Do ponto de vista tedrico, os efeitos da globalizagdo na integracao da economia mundial
e o aumento dos fluxos comerciais fizeram o tema do comércio internacional passar a ser
considerado como parte do comércio inter-regional, ja que as localidades e as regides podem
se articular diretamente devido a liberdade da economia mundial sobre as fronteiras nacionais.
Nesta linha, o economista Paul Krugman (1991) entra com uma nova teoria da relagdo centro-
periferia, introduzindo concorréncia imperfeita e economias de escala na geracao de
externalidades e dos retornos crescentes para explicar os padroes de concentragao territorial da

producao.
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5.1.1 Teoria dos Polos de Crescimento: Francgois Perroux e Jacques Boudeville

Perroux, em seus estudos desenvolvidos na década de 50, foi um dos primeiros teoricos
a criticar a no¢ao de espago utilizada até aquele momento, baseada na coincidéncia de espagos
econdmicos € humanos e que por causa disso resultava em conclusdes e politicas econdmicas
equivocadas.

O conceito de espaco introduzido por esse tedrico rejeita o modelo de espaco euclidiano
e, em vez disso, adota o conceito matematico de espaco abstrato, que ¢ mais apropriado para
analisar as inter-relagdes econdmicas. Com base nessa abordagem, seria possivel identificar
tantos espagos econdmicos quantos fossem os fenomenos economicos estudados. Para Perroux
(1967, p.158), “o espaco da economia nacional ndo é o territorio da nagdo, mas o dominio
abrangido pelos planos economicos do governo e dos individuos”, ou seja, infere-se que a
determinagdo dos espagos econdmicos € possui certo grau de complexidade.

Ap0s estabelecer o conceito de espago econdmico, Perroux volta-se a analise do
processo de crescimento, que ele compreende como sendo irregular, pois além de nao surgir
em toda parte ao mesmo tempo, o crescimento teria intensidades diferentes “em pontos ou polos
de crescimento; propaga-se segundo vias diferentes e com efeitos finais variaveis, no conjunto
da economia” (PERROUX, 1967, p. 164). Para Perroux, o papel das industrias motrizes no
processo de crescimento econdmico ¢ extremamente importante uma vez que elas exercem
influéncia sobre outras industrias e sobre a economia como um todo. A importancia da relagdo

entre as industrias motrizes e as movidas pode ser percebido neste registro do autor:

O aparecimento duma ou varias industrias altera a atmosfera de uma época, cria um
clima favoravel ao crescimento e ao progresso [...] A novidade introduz variaveis
diferentes e (ou) suplementares no horizonte econdmico e nos projetos dos sujeitos
econOmicos e grupos de sujeitos econdomicos dindmicos: tem um efeito instabilizador
(sic) (PERROUX, 1967, p. 170).

Perroux apresenta alguns elementos para a compreensdo do processo de
desenvolvimento econdmico, os quais nao serao detalhados aqui, mas cujo conteudo ¢ bastante
logico, sdo eles: a industria-chave, o regime nao-concorrencial do complexo e a concentragao

territorial do complexo.
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O conceito de polo de desenvolvimento seria uma unidade econdmica motriz ou um
conjunto formado por varias dessas unidades que exercem efeitos de expansdo sobre outras
unidades que com ela estdo em relagdo. Para o autor, a produgao do polo ¢ imprescindivel ao
desenvolvimento nacional ¢ do seu desempenho depende a economia da regido, porquanto
através de seus efeitos de complementaridade e concentracdo sdo estimuladas zonas de
desenvolvimento. E preciso conceber eixos de desenvolvimento entre os polos situados em
pontos diferentes do territdrio, o que implica em orientagcdes determinadas e duradouras de
desenvolvimento territorial (LIMA; SIMOES, 2010).

A analise de Perroux orienta algumas decisdes praticas e evidencia a importancia nao
apenas dos grandes empresarios privados neste processo, mas também dos poderes publicos e

suas iniciativas, bem como das pequenas inovagdes (PERROUX, 1967, p. 213):

O poder de disposi¢do das grandes unidades no interior duma nacdo ndo ¢
completamente independente do poder publico que, mesmo nos paises liberais,
estimula a investigacdo, ajuda a propagar as grandes inovagoes, participa na conquista
dos mercados e, no dmbito dum territorio cuja extensdo e recursos fisicos se revestem
de extrema importancia, contribui poderosamente para a instauragdo de eixos de

desenvolvimento, zonas de desenvolvimento e nds de trafico.

Boudeville estudou as questdes de espago, seguindo a trilha aberta por Perroux,
caracterizando trés tipos de espaco: o homogéneo, o polarizado e o plano. Contudo, ele
conceitua também regido, a qual se distingue do espacgo pela contiguidade da superficie. Assim,
temos a regido homogénea e polarizada, bem como a regido-plano. Esta ultima ¢ considerada
um espago continuo no qual as diferentes partes estdo sob uma mesma decisdo e ¢ usada como
instrumento de agdo pelas autoridades econdmicas para atingir um objetivo especifico.

A definicdo de regides-plano deve levar em conta a maximizagdo dos efeitos de um
programa de desenvolvimento do territorio, como a localizagdo de uma industria motriz, novos
meios de comunicagao, ferrovias, rodovias, rotas fluviais, novas fontes de energia, novo nivel
salarial, entre outros fatores. Neste sentido, deve haver tantas regides-plano quanto problemas
nacionais a serem resolvidos (LIMA; SIMOES, 2010).

Boudeville destaca a importancia dos instrumentos de politica regional como meio de

orientacdo dos polos de desenvolvimento urbano. A integragdo do territdrio nacional &
um dos objetivos centrais da politica regional e espelha a compatibilidade de planos dos

diferentes centros de decisdo do espaco econdmico considerado. Complementaridade e
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cooperagdo sdo fundamentais para o crescimento harmonizado, o que evidencia a necessidade
de politicas de colaboragdo entre as regides.

Estas ndo devem ser consideradas como entidades independentes no territorio nacional,
mas como partes do todo, ligadas as demais unidades regionais e subordinadas a concepgao
nacional do bem comum, o que estimula a cooperacao segundo Boudeville (1970, p. 71): "A
cooperagao regional se justifica essencialmente pela interdependéncia dos problemas que ligam
regides contiguas, seja no que se refere a atividade corrente ou ao desenvolvimento a longo
prazo".

Como um exemplo de estratégia, Boudeville destaca a relevancia das areas urbanas e
das bacias hidrograficas para a integracdo da economia nacional, dado o papel crucial que
desempenham (como, por exemplo, o Vale do Tennessee ¢ o Vale do Sao Francisco). Diversas
intervengdes podem ser aplicadas, incluindo a coordenagdo de transportes, energia, irrigagao,
educacdo, saude, servigos publicos, incentivos fiscais e infraestrutura, dentre outros aspectos.

O impacto dessas medidas em nivel regional ¢ influenciado pela estrutura de mercado,
pela matriz técnica e pelos coeficientes de polarizagao, levando em consideragdao também as
especificidades das economias subdesenvolvidas, as trocas inter-regionais e a tendéncia nao-
linear do processo de crescimento (LIMA; SIMOES, 2010).

Neste sentido, Boudeville enfatiza a importancia das politicas econdmicas para
harmonizar o desenvolvimento, enquanto Perroux se concentra no plano de acdo para as
unidades produtoras, ainda que mencione a possibilidade de tais unidades serem estatais.
Boudeville procura dar um carater pratico a analise espacial, destacando os aspectos passiveis

de serem utilizados no planejamento (ROLIM, 1982).

5.1.2 Processo de Causagao Circular Cumulativa: Gunnar Myrdal

A dinamica regional ¢ abordada por Myrdal a partir de observagdes sobre as
disparidades econdmicas existentes entre os paises e desigualdades de crescimento presentes
também dentro dos proprios paises. Segundo o autor, a teoria econdmica nao respondia
adequadamente ao problema da desigualdade regional e sua complexidade inerente, e, desta
forma, ele entdo procurou desenvolver uma teoria especifica para explicar a dindmica

econOmica regional, tanto entre paises quanto dentro deles.
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A ideia de Myrdal é construida com base em um processo de causacdo circular
cumulativa, onde o sistema econdomico ¢ assumido como algo tipicamente instavel e
desequilibrado; o autor utiliza a nogao de ciclo vicioso para explicar como um processo se torna
circular e cumulativo, onde um fator negativo ¢ ao mesmo tempo causa e efeito de outros fatores
negativos: "O conceito implica, ¢ claro, uma constelagdo circular de for¢as tendendo a agir e
reagir umas sobre as outras de tal forma a manter um pais pobre em estado de pobreza."
(MYRDAL, 1957, p.11).

O processo cumulativo pode acontecer de forma positiva ou negativa em ambas as
dire¢des, de maneira que, se nao houver regulacio, ele tende a aumentar as disparidades entre
as regides. Myrdal argumenta que o processo de causagdo circular cumulativa reflete de maneira
mais realista as mudancas sociais do que a hipotese classica do equilibrio estavel, uma vez que
nao ha uma tendéncia automatica das forgas econdmicas em dire¢do a um ponto de equilibrio

no sistema social;

A posicao de equilibrio que assim se estabelece nao é, no entanto, um resultado natural
do jogo de forgas dentro do sistema. Além disso, a posi¢do ¢ instavel. Qualquer nova
mudanca exogena fard com que as reagdes no sistema iniciem novamente um processo
cumulativo longe dessa posi¢do, na dire¢do da nova mudanga. [...] é exatamente o
oposto de uma tendéncia natural em direcdo ao equilibrio, endégeno ao sistema.
(MYRDAL, 1957, p. 13).

Myrdal usa a questdo social dos negros nos EUA para exemplificar a l6gica da causacao
circular cumulativa, tomando seus fatores explicativos — o preconceito dos brancos e o baixo
padrao de vida dos negros — como interrelacionados. Esses fatores sdo compostos por varios
elementos (como atitudes dos brancos, emprego, saude, educagao, etc.) que estao interligados
em um sistema de causacdo circular, o que significa que qualquer mudanga em um desses
elementos pode provocar alteracdes nos demais, causando mudancas secundarias no sistema.
Essas mudangas secundarias, por sua vez, podem causar mudangas terciarias na variavel que
sofreu a primeira alteracdo e assim por diante.

Em outras palavras, as for¢as caminham na mesma dire¢do, amplificando o movimento
inicial. O objetivo da Teoria da Causagdo Circular Cumulativa seria assim analisar as inter-
relagdes causais de um sistema social enquanto este se movimenta sobre a influéncia de fatores

€x0genos.
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Deve-se identificar os fatores que influenciam o processo, quantificar como eles
interagem e influenciam uns aos outros € como sdo influenciados por fatores exdgenos, pois
sdo justamente estes ultimos que movem o sistema continuadamente, a0 mesmo tempo em que
mudam a estrutura das for¢as dentro do proprio sistema, o que justifica a intervengdo publica.
Quanto mais se conhece sobre a forma de interacdo dos diferentes fatores analisados, mais
adequados serdo os esfor¢os de politicas adotados e maior serd a probabilidade de maximizar
os efeitos da mesma (LIMA; SIMOES, 2010).

A causacao circular ¢ um fendmeno valido para explicar diversas relagdes sociais, como
a perda de uma industria em determinada regido, por exemplo. Quando isso ocorre, os efeitos
imediatos sdo o desemprego e a diminui¢cdo da renda locais, o que, por sua vez, provoca uma
queda da renda e da demanda nas demais atividades da regido. Esse processo ¢ cumulativo e
configura um ciclo vicioso de causagdo circular. Se nao houver mudangas exdgenas, a
localidade se tornard cada vez menos atrativa, fazendo com que seus fatores de producao,
capital e trabalho, migrem em busca de novas oportunidades, provocando nova diminui¢ao da
renda e da demanda na regiao.

O mesmo argumento ¢ valido para mudangas iniciais positivas, como a implantagdo de
uma nova industria, que gera oportunidades de emprego e demanda por bens e servigos,
aumentando a atratividade local, a possibilidade de explorar novas atividades, a poupanga e o
investimento, que vem de economias externas.

Myrdal enxerga uma tendéncia a concentracao espacial das atividades econdmicas, € se
as for¢cas de mercado nao forem controladas por uma politica intervencionista, a produgao
industrial e as demais atividades econdmicas e culturais tendem a se concentrar em
determinadas localidades, deixando o resto do pais relativamente estagnado.

Segundo o autor, a origem desse processo estaria no fato de o poder atual de atragao de
um centro econdmico residir em um fato historico fortuito, ou seja, ter se iniciado com éxito ali
e ndo em varios outros lugares, onde poderia do mesmo modo ter comegado com igual ou maior
éxito. Assim, os movimentos do capital, do trabalho e dos bens e servigos nao neutralizam por
si s6 a tendéncia de concentragao regional.

Na realidade, eles constituem os meios pelos quais o processo cumulativo evolui entre
as regides desenvolvidas e as estagnadas. Como afirmou Myrdal (1957, p.27): "In general, if
they have positive results for the former, their effects on the latter are negative." Ou seja, a
expansao de uma localidade gera efeitos de polarizacdo nas demais, aumentando as
disparidades regionais por meio da migracao seletiva, dos fluxos de capitais e do livre comércio

em prol das regides ricas e avangadas.
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Além disso, o processo de causagao circular pode ser desencadeado por vérios fatores
que ndo sdo considerados na andlise das for¢cas de mercado, como o sistema de transportes, a
qualidade do ensino e da satde publica, entre outros. Assim, todas as mudancgas adversas
originadas fora da regido, sejam elas econdmicas ou nao, sdo consideradas efeitos de
polarizagdo pelo autor. Ao mesmo tempo, sdo gerados efeitos propulsores que agem em dire¢ao
contraria aos efeitos de polariza¢do. Representam ganhos obtidos pelas regides estagnadas por
meio do fornecimento de bens de consumo e/ou matérias-primas.

Myrdal explica que a diminui¢ao das disparidades regionais nos paises desenvolvidos e
0 seu aumento nos paises subdesenvolvidos estdo relacionados aos efeitos gerados pela
expansao, os quais funcionam como fatores do processo cumulativo. Em paises com alto nivel
de desenvolvimento econdmico, os spread effects, ou efeitos propulsores, sd3o maiores € 0s
backwash effects, ou efeitos polarizadores, sdo neutralizados com mais facilidade. Ja em regides
pobres, as grandes disparidades minimizam os efeitos propulsores e representam um dos
maiores impedimentos para o progresso.

O autor também destaca que apenas mudancas contrarias ao efeito cumulativo podem
enfraquecer o processo de causagdo circular cumulativa. Os spread effects sao mais elevados
nos paises ricos, especialmente sob o laissez-faire, contudo, na Europa ocidental, todos os
paises usufruiram do Estado de bem-estar social (welfare state), através de politicas que
visavam reduzir as disparidades regionais e compensar os backwash effects gerados pelo
mercado.

Nos paises pobres, a adogdo de politicas igualitarias foi mais timida devido ao seu
carater cumulativo, que dependem do proprio nivel de desenvolvimento. Myrdal defende que
tais politicas sdo necessarias para consolidar a democracia, diminuir as disparidades,
intensificar os spread effects e minimizar os backwash effects, neutralizando as forcas de
mercado que resultam em disparidades regionais e estimulando o desenvolvimento econdmico
em um processo de causacao circular.

Para Myrdal, a agdo estatal ¢ fundamental e indispensavel para controlar as forgas de
mercado e evitar a agdo concentradora das mesmas, apesar das dificuldades de aplicagdao devido
as disparidades dentro e entre paises, que sao causa e efeito uma da outra em um processo de

causacao circular cumulativa (1957, p. 54):

[...] e se deixados sem regulagdo, o comércio internacional e os movimentos de capital
seriam o meio pelo qual o progresso econdmico nos paises avangados teria efeitos de
refluxo no mundo subdesenvolvido. O modo de operagdo desses efeitos seria muito
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semelhante ao que ocorre na acumulagdo circular de causas no processo de
desenvolvimento dentro de um unico pais. No ambito internacional, porém, os efeitos
de refluxo do comércio e dos movimentos de capital dominariam muito mais o
resultado, ja que os efeitos difusos contrarios do momentum expansionista sio muito
mais fracos.

Myrdal propde que paises subdesenvolvidos precisam de um plano de desenvolvimento
nacional para intervir nas for¢as de mercado e impulsionar o processo social. O Estado deve
assumir varias fungdes para estimular o desenvolvimento e aumentar o padrdo de vida da
populagdo, compensando os efeitos de polarizagao do comércio inter-regional, influenciando a
alocacao do capital e melhorando a infraestrutura de transportes e agricultura. Investimentos
em saude, educacdo e treinamento da populacao sdo necessarios para estimular o crescimento
equitativo.

O plano nacional deve ser realizado em termos reais e representar o compromisso do
governo com o desenvolvimento, considerando nao apenas questdes econdmicas, mas também
sociais. No entanto, apesar da interveng¢ao ser indispensavel, seu resultado ndo ¢ garantia segura
de sucesso. Devem ser aproveitadas as técnicas utilizadas nos paises desenvolvidos e sdo
indispensaveis investimentos em pesquisa € extensdo. Por ultimo, registramos que Myrdal
também enfatiza a necessidade de compreender quais medidas sdo factiveis para o

desenvolvimento de um pais e suas regides.

5.1.3 Transmissao Inter-regional do Crescimento: Albert Hirschman

O proposito do estudo criado por Hirschman (1958) consiste em examinar o processo
de crescimento econdmico € como ele pode ser transferido de uma éarea (ou nagdo) para outra.
Dessa forma, o autor formula uma teoria que se concentra na dindmica fundamental do avango
econdmico, compreendendo que esse avango nao ocorre uniformemente em todas as regides e
tende a se concentrar geograficamente onde se origina.

Nos paises menos desenvolvidos, a dindmica do crescimento ¢ ainda mais intrincada, ja
que suas barreiras sao estruturais em vez de ciclicas. A principal dificuldade desses paises nao
se relaciona com a escassez de recursos, mas sim com a falta de habilidade em torna-los

dindmicos:
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A insuficiéncia de certos fatores ou pré-requisitos para a produgdo deve ser considerada
como uma demonstragdo de uma deficiéncia na organizag¢do do pais, que torna bastante dificil
a adogdo de certas estratégias que objetivam criar e dinamizar os pré-requisitos para o
desenvolvimento. Dessa maneira, a desvantagem decorrente da escassez de recursos se limita a
falta de decisdes de investimento e a inadequagdo das medidas adotadas. Conforme Hirschman
(1958, p.25): “o problema fundamental do desenvolvimento consiste em gerar e energizar a
acdo humana em uma determinada dire¢do.”. Diante dessa necessidade, o autor justifica o
emprego de mecanismos de intervengdo nos paises menos desenvolvidos, com o objetivo
principal/ de efetivar as oportunidades de investimento locais.

Para o autor, a questdo crucial para o desenvolvimento ¢ a capacidade ou a habilidade
de investir, a qual depende dos setores mais modernos da economia ¢ do empreendedorismo
local. Por conseguinte, quanto mais baixo for o nivel de desenvolvimento do pais, menor sera
essa capacidade, ndo porque ela seja intrinsecamente baixa, mas por causa de sua relacdo de
circulo vicioso com a renda nacional (um setor moderno ¢ necessario para gerar a capacidade
de investimento e vice-versa). No entanto, basear o desenvolvimento apenas em setores
modernos ¢ mais desafiador e dispendioso nos paises menos desenvolvidos, ja que tais
iniciativas sdo raras nesses locais.

Hirschman critica a ideia de que o desenvolvimento deva ocorrer simultaneamente em
varias atividades, argumentando que isso gera expectativas irreais e resulta em enclaves na
economia. Na verdade, o desenvolvimento acontece como uma cadeia de desequilibrios durante
um longo periodo, com simultaneidade apenas parcial. O crescimento comega nos setores
lideres e ¢ transferido para os setores seguintes de forma irregular/desequilibrada, gerando um
crescimento desigual.

Nesse sentido, a intervengao € essencial para viabilizar os objetivos de crescimento. Os
desequilibrios sdo cruciais para a dindmica do crescimento, pois cada movimento da sequéncia
¢ induzido por um desequilibrio anterior e cria um novo desequilibrio que requer um novo
movimento. Em cada um desses estdgios, uma industria se beneficia das economias externas
criadas pela expansao anterior €, a0 mesmo tempo, cria novas economias externas que serao
exploradas por outras, dada a complementaridade existente entre elas.

A forma como um investimento leva a outro por meio da complementaridade e das
economias externas ¢ inestimavel para o desenvolvimento e deve ser utilizada no processo

(HIRSCHMAN, 1958, p. 72):
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Na pratica, as sequéncias de crescimento provavelmente apresentam tendéncias a
convergéncia ou potencialidades de divergéncia, e a politica de desenvolvimento esta
amplamente preocupada com a prevengdo de uma convergéncia muito rapida e com a
promogao das possibilidades de divergéncia.

No entanto, ndo se pode esquecer dos obstaculos ao desenvolvimento (insuficiéncia de
servigos publicos, infraestrutura logistica etc.) e como eles se acentuam depois que o processo
¢ iniciado. Ha muitos exemplos, especialmente na América Latina, de paises cujo processo de
desenvolvimento foi interrompido, resultando em véarios enclaves, o que demonstra a
dificuldade em manter a regularidade do crescimento.

Isso esta relacionado inclusive com o momento em que o processo ¢ iniciado. Se o
crescimento comega em alguns pontos € ndo em todos os lugares a0 mesmo tempo, entdo
surgirdo naturalmente tensdes entre setores modernos e tradicionais da economia, justificando
a intervengdo nessas atividades e a importancia de se ter uma estratégia de desenvolvimento.

Dessa forma, as escolhas de investimento se tornam a principal questdo da teoria de
desenvolvimento elaborada por Hirschman e o foco central da politica econdmica. Para alcangar
o desenvolvimento, ¢ crucial comprometer-se com uma série de projetos que produzam
resultados positivos no fluxo de renda e em vérias areas (tais como administracdo publica,
saude, transporte, urbanizagdo, agricultura, industria, educacao etc.) cuja realizacdo ¢ limitada
pela capacidade local de investimento. Isso leva a um ranking de preferéncias de projetos
baseado no retorno social de cada um, bem como a uma sequéncia ideal para a sua
implementagdo, levando em conta que investimentos isolados tém sucesso apenas por um
tempo limitado.

Para determinar essa sequéncia ideal, ¢ necessario diferenciar entre projetos baseados
em atividades de Social Overhead Capital (SOC) e Directly Productive Activities (DPA). No
primeiro caso, sdo considerados servigos basicos como saude, educacao, transporte, energia,
saneamento, instalacdes portudrias, rodovias, hidrelétricas etc., sem os quais as atividades
produtivas ndo podem funcionar, ou seja, sdo praticamente pré-requisitos para o
desenvolvimento econdmico e estimulam o investimento em DPA. No segundo caso, sdo
consideradas atividades produtivas primarias, secundarias e terciarias.

Apos essa classificagdo, € preciso determinar a sequéncia ideal entre projetos SOC e
DPA de forma a maximizar as decisdes de investimento induzidas. A combinagdo desses tipos
de investimentos deve maximizar o retorno das atividades produtivas € minimizar os custos

envolvidos nos dois tipos de investimento, j4 que 0S recursos sao escassos em paises
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subdesenvolvidos. Dada a irregularidade do processo de crescimento e as dificuldades
enfrentadas pelos paises subdesenvolvidos, opta-se por um desenvolvimento baseado em
escassez de SOC, sem, no entanto, negligencia-lo completamente.

Considerando a contribui¢do das atividades SOC, Hirschman discute dois mecanismos
de inducdo de investimento que operam dentro do proprio setor produtivo (DPA): os efeitos de
ligacdo para tras (backward linkage effects), relacionados & compra de insumos de outras
atividades, e os efeitos de ligacdo para a frente (forward linkage effects), relacionados ao
fornecimento de insumos para outras atividades.

Por meio desses efeitos, a implantacdo de uma industria lider pode induzir o surgimento
de varias outras, chamadas industrias satélites, que tém como principais caracteristicas uma
forte vantagem locacional devido a proximidade da industria lider e seu principal insumo ¢ um
produto da industria lider ou seu principal produto ¢ um insumo da industria lider. O
estabelecimento dessas industrias ¢ praticamente garantido uma vez que a industria principal é
implantada, devido a existéncia de economias externas e complementaridade.

Para maximizar os efeitos de ligagdo, ou linkage effects, € necessario avaliar o grau de
interdependéncia entre os setores e criar um ranking setorial desses efeitos que possa ser util
para o planejamento econdmico. No entanto, deve ficar claro que nem todas as recomendagoes
deste ranking, elaborado para a realidade dos paises desenvolvidos, podem ser aplicadas aos
paises subdesenvolvidos, pois uma das principais caracteristicas das economias
subdesenvolvidas ¢ a falta de interdependéncia setorial e, consequentemente, os baixos linkage
effects.

Hirschman destaca que a industrializagdo voltada para a producdo de bens
intermediarios e/ou de consumo final pode estimular os linkage effects, especialmente os
backward linkage effects (efeitos de ligagao inversa), que sao fundamentais para o processo de
desenvolvimento (HIRSCHMAN, 1958). Assim, ele desenvolve um modelo de formagao de
capital baseado principalmente nos backward linkage effects, visto que “they are much neater
than forward linkage effects” (1958, p.116), devido a necessidade de inovagdo e antecipagdo
da demanda neste ultimo caso, que ¢ muito mais complicado. A adocdo de politicas
intervencionistas (tarifas, subsidios etc.) para estimular o desenvolvimento de industrias
mestres nos paises subdesenvolvidos e maximizar os efeitos de ligagdo ¢, assim, justificada.

Para completar sua analise, Hirschman discute como o crescimento ¢ transmitido de
uma regido (ou pais) para outra, evidenciando que, dada sua irregularidade, o processo de
desenvolvimento implica inevitavelmente em diferencgas nos niveis de crescimento regionais €

internacionais. O desenvolvimento de uma localidade gera pressdes e tensoes em dire¢do as
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localidades subsequentes, o que resulta em areas desenvolvidas e subdesenvolvidas (sejam
paises, regides, estados etc.).

Para Hirschman, ¢ fundamental que os investimentos sejam concentrados no ponto de
crescimento inicial durante determinado periodo, o que auxilia na consolidacao do crescimento
econdmico. A partir deste ponto de expansdo inicial surgirdo dois tipos de efeitos: trickling-
down effects e polarization effects ou efeitos de gotejamento e efeitos de polarizacdo. Para
explicar como esses efeitos funcionam, Hirschman divide um pais em duas regides: Norte,
desenvolvido, e Sul, subdesenvolvido.

O crescimento do Norte tem uma série de implicagdes sobre o Sul, algumas favoraveis
outras desfavordveis. As favoraveis, representadas pelos efeitos de gotejamento, podem ser
exemplificadas pelo aumento das compras e dos investimentos do Norte no Sul, principalmente
se essas duas economias sao complementares (aumento inclusive da produtividade e do nivel
de consumo no Sul). Por outro lado, os efeitos desfavoraveis (efeitos de polarizacdo) estdo
relacionados ao aumento da competitividade do Norte e ao seu poder de barganha, além da
migracao seletiva.

Entretanto, contrariando Myrdal (1957), Hirschman mantém uma perspectiva otimista
em relagdo a esse processo. Para ele, os trickling-down effects serdo mais fortes do que os efeitos
de polarizacdo, o que permitira o crescimento do Sul a partir da expansao do Norte. No entanto,
como exemplificado pela situacdo do Nordeste brasileiro, ¢ importante tomar medidas
cautelosas para garantir que o resultado final seja positivo.

Um fator crucial para garantir esse resultado ¢ a acdo dos formuladores de politicas
(policy makers), que devem equilibrar os efeitos de polarizacdo desde o inicio. A politica
econdmica pode influenciar as taxas de crescimento em diferentes regides de um pais por meio
da alocacao regional de recursos publicos e tal alocacao pode ser dispersa, concentrada em areas
em expansdo ou concentrada em areas estagnadas.

Geralmente, por questdes politicas e devido a escassez de recursos, hd uma tendéncia a
dispersar os investimentos publicos em paises subdesenvolvidos. No entanto, Hirschman
enfatiza a importancia de concentrar os investimentos em projetos-chave, ja que o proprio
processo de desenvolvimento ¢ desequilibrado, favorecendo areas j4 mais dinamicas a fim de
maximizar os trickling-down effects.

O investimento publico deve desempenhar um papel de indugdo, favorecendo areas com
maior potencial, o que pode acentuar as disparidades entre o Norte e o Sul por algum periodo.
Portanto, ¢ necessario adotar medidas simultaneas para contrabalancar os efeitos de

polarizagdo, resultantes da agcdo das forcas de mercado. Por exemplo, ¢ possivel reduzir as
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tarifas na regido Sul para criar economias externas semelhantes as do Norte em expansao, além
de investir em servigos publicos essenciais para incentivar o empreendedorismo na regiao
estagnada.

Ao comparar a transmissao do crescimento econdmico entre paises e regides,
Hirschman enfatiza que a transmissdo internacional ¢ menos intensa devido aos diversos
obstaculos existentes entre Estados Nacionais, como diferencas na legislacao, cultura, lingua e
religido. Com base nessa observacao, ele discute os arranjos institucionais ideais: para uma
regido subdesenvolvida e estagnada, seria melhor ser um pais ou uma regiao? Os trickling-down
effects sao mais fortes entre regides do que entre paises, 0 que pode proporcionar maiores
beneficios. No entanto, a soberania nacional pode reduzir os efeitos de polarizagdo,
funcionando como uma medida de prote¢dao. Desta forma, o ideal seria ter a capacidade de
operar como qualquer um desses arranjos, minimizando os efeitos de polarizagao e
maximizando os de dispersao.

Uma medida que um pais pode adotar para avancar nesse sentido ¢ conceder autonomia
relativa a sua regido mais estagnada por meio de "equivalentes de soberania" (equivalents of
sovereignty), como instituicdes ou programas regionais destinados a impulsionar o
desenvolvimento, como foi o caso da Superintendéncia de Desenvolvimento Econdmico do
Nordeste, no Brasil. Mesmo que essa politica, num primeiro instante, possa parecer contraria a
integragdo nacional, ela ¢ necessaria para reduzir a lacuna entre Norte e Sul.

Ao concluir seu trabalho, Hirschman faz algumas observagdes sobre o papel do governo
e do capital estrangeiro no processo de desenvolvimento econdmico. O governo deve fornecer
a infraestrutura social necessaria para impulsionar a atividade produtiva, incluindo servicos
publicos, infraestrutura logistica e legislacdo, e desenvolver uma estratégia de desenvolvimento
induzida e indutora, com a determinagao das areas prioritarias para o desenvolvimento. Por sua
vez, o capital estrangeiro deve atuar como uma forga equilibradora quando o governo nao tem
a capacidade de agir, permitindo a continuidade do processo de crescimento sob a concorréncia

externa.

5.1.4 Teoria da Economia Urbana: Jane Jacobs

De acordo com Jacobs (1969), ¢ crucial para o crescimento de uma cidade (regido ou

pais) exportar e produzir bens e servigos tanto para o mercado interno quanto para a atividade
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exportadora. O desenvolvimento econdmico ocorre gradualmente através da diversificagdo e
diferenciagdo da economia, incentivada pela exportacdo de recursos naturais, artesanato e
outros produtos iniciais e pela producado voltada para o mercado local.

Adicionar novo trabalho na economia ¢ fundamental para criar e recriar novas atividades
e tipos de bens e servigos, possibilitando a diversificagdo e expansdo do trabalho. Portanto, para
prosperar ¢ se desenvolver, ¢ essencial inovar continuamente (adicionando trabalho) e
diversificar (substituindo atividades importadas por trabalho local).

Como afirmado por Jacobs (1969, p.104 e 135), "a economia em desenvolvimento na
qual novos bens e servigos estdo sendo adicionados a vida econdmica ¢ uma economia em
expansdo" e "uma vez que um problema pratico sério tenha aparecido em uma economia, ele
s0 pode ser eliminado adicionando novos bens e servicos a vida econdmica”. Nesse sentido, o
sistema de crescimento ¢ reciproco e depende tanto das exportagcdes quanto das importacdes, €
qualquer falha em uma dessas varidveis compromete a dinamica do sistema. Esse sistema
reciproco possui dois efeitos multiplicadores em agao: o efeito multiplicador das exportagdes e
o das importagdes.

O efeito multiplicador das exportacdes (the export-multiplier effect): a especializacao
da producao interna de determinados bens e servigos de consumo local permite que eles passem
a ser exportados (quanto maior a especializacdo, mais facilmente o bem se torna exportavel), o
que gera renda, estimula o emprego local e viabiliza o aumento das importagdes. Uma parte
destas importagdes atende diretamente a demanda do trabalho exportador; a outra parte,
considerada extra, ¢ incorporada a parcela de bens e servicos consumida pela crescente
populacao trabalhadora ou a demanda dos produtores de atividades voltadas para o mercado
interno.

Estas importagdes extras possibilitam o aumento e a diversificacdo da producao local.
Este movimento interno permite que as exportacdes aumentem novamente de tal forma que o
processo continua em um circulo virtuoso. Quanto maior o numero de atividades locais que
ofertam bens e servicos para as atividades exportadoras, maior sera o multiplicador oriundo do
trabalho exportéavel.

O efeito liquido € um crescimento consistente no volume e na variedade das exportagdes
e da produgdo destinada ao mercado local, se o processo continua de forma vigorosa. A
capacidade de desenvolver novos bens e servigos para exportagao ¢ essencial neste processo de
crescimento, pois segundo Jacobs (1969, p. 135): “The generation of new exports provides this
room for local expansion of work, owing to the export-multiplier effect. That effect is thus of

the essence in the reciprocating system of city growth” .
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O efeito multiplicador das importacdes ((the import-relacing multiplier effect):
conforme as areas urbanas crescem e aprendem a produzir determinados bens, elas substituem
as importacdes, desde que isso seja vidvel economicamente, criando empregos locais e
estimulando a economia. Isso resulta em um excedente de recursos que pode ser usado para
importar novos produtos, ou seja, hd mudangas na composi¢do da pauta de importagdes sem
reducdo do volume total de importagdes.

Algumas dessas importagdes podem estimular o emprego local, enquanto outras sdo
consideradas extras e podem incentivar as exportacdes. Esse processo ¢ fundamental para o
crescimento das cidades (regides ou paises), uma vez que, de acordo com Jacobs (1969, p. 143),
"Este processo de substitui¢do de importagdes presentes, comprando outras em seu lugar, é
provavelmente o principal meio pelo qual a vida econdmica se expande, ¢ pelo qual as
economias nacionais aumentam seus volumes totais de bens e servigos".

No entanto, esse ultimo multiplicador s6 funciona completamente se ndo houver
reducdo das exportacdes e da capacidade de gerar novos produtos para exportacdo. Em outras
palavras, as areas que ndo geram novas exportacdes por meio da substituicao de importagdes
tém perdas econdmicas. As exportacdes continuas permitem importar grandes quantidades e
variedades de produtos até que a produc¢ao interna desses bens se torne vidvel.

Ao mesmo tempo, novas exportacdes dependem da diversidade local, pois, de acordo
com Jacobs (1969, p.175), "quanto mais empresas locais em uma cidade, maior a oportunidade
inerente para que muitos tipos diferentes de exportagdes surjam 1a"; e "da consolidagdao do
produto no mercado local antes de adicionar novos empregos e exporta-los, ja que "quanto mais
cresce a economia local de uma cidade, mais ela contém algo que ¢ imediatamente ou
potencialmente exportavel" (JACOBS, 1969, p.183).

Essas observagdes mostram como os dois efeitos multiplicadores estao interligados e
como uma economia ndo pode prosperar sem exportagdes € sem um mercado interno
consolidado. As exportagdes sdo, portanto, uma variavel-chave para o crescimento do pais, que
¢ reforcado por uma economia local criativa e em desenvolvimento que permita a criagdao de
produtos exportaveis, independentemente do nivel de desenvolvimento local. Assim, "A
riqueza basica de um pais ¢ sua capacidade produtiva, criada pelas oportunidades praticas que
as pessoas tiveram para adicionar novos trabalhos ao trabalho antigo." (JACOBS, 1969, p. 206).

A importancia das institui¢des no processo de desenvolvimento econdmico também foi
destacada por Jacobs (1969). Segundo a autora, a existéncia de capital e organizagdes de apoio

sdo cruciais nao somente para a criacao inicial de atividades, mas também para a sua ampliagao
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e viabilizacdo de exportacdes. Se um pais ndo institui continuamente organizacdes para fornecer
o capital necessario para novos empreendimentos, o pais pode estagnar.

Adicionalmente, dificuldades de acesso ao capital e sua alocagdo inadequada podem
gerar problemas para o desenvolvimento econdmico de longo prazo, pois quando o capital ¢
alocado em atividades sem conexdo, sua habilidade de criar bens e servigos ¢ reduzida, ¢
diferentes blocos economicos podem ser criados, tornando-se verdadeiros enclaves nacionais.

Além disso, ha obstaculos econdmicos e sociais que precisam ser superados. Jacobs
(1969, p. 234) ressalta que o governo, desde que atue de forma seletiva e racional, ¢ a Uinica
institui¢do capaz de "gerenciar" esses problemas: "A Unica maneira possivel de manter abertas
as oportunidades econdmicas para novas atividades ¢ por meio de uma "terceira for¢a" para
proteger seus interesses fracos e ainda incipientes. Apenas os governos podem desempenhar

esse papel econdomico".

5.2 CONFRONTANDO A TDR COM A REALIDADE DO CNE

5.2.1 Reflexoes sobre o potencial do Consorcio Nordeste no desenvolvimento da regido

O CNE tem o seu proposito, seus objetivos e sua forma inicial de agir bem claras, e ndo
seria justo cobrar alguém por algo a que nao se propds. Contudo, ¢ util refletir sobre até onde
este caminho leva e se o propdsito maior serd de fato alcangado diante das limitagdes que o
ambiente legal, politico e economico impde ao Consorcio. Usar teorias que orientaram o
desenvolvimento em varias partes do mundo para mostrar o que seria necessario em conjunto
com outras iniciativas e outras abordagens teoricas mais atuais, que procuram levar em conta
fatores hodiernos.

Mostrar as limitagdes e provocar agdes e estratégias que apontem para uma superacao
das amarras ideoldgicas e institucionais presentes na realidade atual, evitando assim desperdicgar
o enorme potencial desta instituicao inédita em varios aspectos € nobre em seus propositos. Um
voo panoramico pelas teorias de desenvolvimento regional abordadas nos permite identificar a

importancia dos polos de crescimento, detalhados por Boudeville (1970) com a presenca de
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uma unidade econdmica motriz que atrai e arrasta em torno de si toda uma cadeia de
fornecedores de produtos e servigos.

Tal instrumento de desenvolvimento pode ser exemplificado na propria regiao Nordeste,
com o Polo de Camagcari (petroquimico e metal mecanico) e o de Aratu (petroquimico e
metalurgia) na Bahia, o Polo de Suape (petroquimico e naval) e o Polo de Goiana (automotivo)
em Pernambuco, além do Polo de Guamaré (petroleo, gas e fertilizantes) no Rio Grande do
Norte, estao entre os principais. Do desempenho de tais polos depende diretamente a economia
da regido ou zona de desenvolvimento que os contém e indiretamente a economia do estado e
da regido dos quais eles fazem parte (BEZERRA, 2017). Dependendo da proximidade desses
polos entre si, podem surgir ou serem criados eixos de desenvolvimento (HIRSCHMAN, 1958).

Neste ponto, conforme ja se apresentou anteriormente, para Boudeville o poder publico
tem grande importancia para o desenvolvimento econdomico de qualquer regido, sem exce¢ao,
haja vista as diversas formas como o Estado atuou e atua, mesmo nos paises desenvolvidos de
matiz liberal, no fomento aos negdcios privados, por meio de seus altos gastos com pesquisas,
que, uma vez bem-sucedidas, serdo entregues para o uso e o lucro do setor privado, sendo as
areas militares (THORPE, 2015) e farmacéuticas (TAYLOR, 2015) dois dos principais setores
onde o investimento publico termina por tornar-se em lucro privado.

Dos estudos de Boudeville podemos identificar a necessidade de se industrializar o
Nordeste, com a implantacdo de industrias motrizes e polos de crescimento com condigdes
especificas, como uma industria-chave, um regime nao concorrencial dentro do complexo, e a
concentracdo territorial do territério. De certa forma, tais condi¢des existiram nos casos
existentes citados hé pouco.

Podemos apreender da ideia de Boudeville a necessidade de construgdo de um
instrumento proprio de politica regional e a atuagdo estratégica para a retomada séria e
prioritaria dos instrumentos federais de politica regional, atentando também para uma maior
integracao do territorio, com estradas, ferrovias e hidrovias, ligando o Nordeste as demais
regides do pais. A recuperagdo ambiental e a navegabilidade do Sao Francisco para ajudar a
integrar a economia sertaneja, a ferrovia transnordestina, além de trens que ligassem as capitais
do Nordeste, muitas delas proximas entre si, para os padroes continentais brasileiros. Além da
integracdo de areas metropolitanas e do fortalecimento de polos de desenvolvimento ja
existentes, aproveitando, sempre que possivel, as vantagens locais, com aumento do valor
agregado e da especializagao.

A existéncia do Consoércio permite, como poucas vezes na historia da regido, uma

coordenacdo das intervengdes na area de energia, irrigacdo, transportes, saude, seguranga,
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servicos publicos, saneamento, infraestrutura etc. Esta sinergia possibilita e potencializa,
mesmo diante das limitagdes de ser o CNE uma autarquia, e ndo um ente federado, atuar nos
processos de causacao circular cumulativa, de maneira a favorecer os spread effects, ou efeitos
propulsores.

Semelhante acdo agiria atenuando ou anulando a tendéncia - considerada por Myrdal
(1957) como natural - de polarizagdo existente em todos os processos de crescimento
economico, de desenvolvimento e aumento de renda, como ocorreu de forma intensa na histéria
do Brasil no século XX com o Sudeste e o Sul aumentando sua distancia economica em relagcao
ao Nordeste a medida que os processos de CCC evoluiam, sem que se conseguisse realizar
intervengdes efetivas para lidar com esse efeito negativo. H4 que se considerar para essa
frustragdao, com destaque, os fatores politicos, os quais refletiram os interesses, a forga ¢ a
influéncia do centro econdmico nacional versus as regides periféricas (SANTOS, 1979).

Os fatos historicos fortuitos geradores das fagulhas iniciais de desenvolvimento ndo
podem ser ignorados, como o agucar no Nordeste dos sécs. XVI e XVII, o ouro em Minas
Gerais no séc. XVIII, a borracha no Norte, o Café em Sao Paulo no séc. XIX. Contudo, a partir
do desenvolvimento inicial, a intervencao do estado deve ser presente e contribuir para
concomitantemente fomentar e potencializar os aspectos positivos daquele crescimento por
meio do estimulo aos efeitos propulsores e domar sua tendéncia negativa de polarizacdo vis-a-
vis as demais regides, como investimentos massivos em setores produtivos, industriais e
industrializantes, em infraestrutura, na area social ¢ de inova¢ao e conhecimento, como a
instalacao de universidades publicas.

No Brasil, a atuagdo do governo central foi de reforgar politicas de beneficio e
aceleragdo dos efeitos polarizantes da riqueza do café, via subsidios, perddes de dividas,
transferéncias diretas e outras politicas que favoreciam um pequeno grupo € um tnico processo
de concentracdo de renda em detrimento do restante do pais e de suas demais vocagdes
produtivas, cristalizando uma tendéncia a concentra¢do espacial das atividades econdmicas
(MYRDAL, 1957).

O, Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, publicado pelo Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) em 2003 mostrou que, historicamente, o Nordeste
recebeu uma propor¢ao muito menor de recursos federais do que o Sudeste e o Sul. Em 2000,
a titulo de exemplo, o Nordeste recebia apenas 9,5% dos recursos federais, enquanto o Sudeste
recebia 59,2% e o Sul, 17,6% (PNUD, 2003). Isso reflete diretamente no desenvolvimento
humano da regido, uma vez que os recursos sao fundamentais para o investimento em

infraestrutura, saude, educagdo e outras areas essenciais para o desenvolvimento.
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Esta realidade se mantém pouco alterada ao longo dos ultimos séculos no pais,
consolidando e aprofundando a iniqua desigualdade regional brasileira. O relatério "O Brasil
Desigual: Balango e Perspectivas para a Década de 90", publicado pelo Instituto de Pesquisa
Economica Aplicada, também destaca a desigualdade regional no pais e a falta de investimentos
publicos nas regides mais pobres (IPEA, 1990).

Um ponto destacado por Albert Hirschman ¢ o de saber com clareza o que se quer, onde
se quer chegar, quando se quer chegar e como se fard para se chegar a determinado destino. A
construgdo e o uso de um plano de investimento, do ranking e da sequéncia de investimentos a
serem realizados (HIRSCHMAN, 1958), ainda que em areas pontuais, ¢ de acordo com as
possibilidades, ¢ uma possibilidade interessante para o CNE, ainda que de forma adaptada para
a realidade parca em recursos, pois isso passa por capacidade de investimento e determinagao
de intervir, agindo de encontro ao paradigma neoliberal e arcando com as consequéncias desta
ousadia, diante de toda a capacidade de pressdo e de opressao da ideario neoliberal enraizado
nas diversas institui¢des do pais, sendo a midia uma das mais relevantes.

No quesito capacidade de investimento, esta deve ser construida com instrumentos
geradores de recursos e lucros em favor do proprio Consoércio, como um banco estatal regional
integralmente nordestino, sem qualquer participagdo do governo central, mas tdo somente dos
estados consorciados. Um banco assim teria a sua disposi¢do potencialmente a folha de
pagamento de todos os nove estados, ¢ de varios municipios que desejassem aderir como
clientes, o que geraria muito lucro através de empréstimos consignados para os servidores
publicos estaduais, financiamentos e varios outros servi¢os bancarios, os quais no Brasil sdo
especialmente vantajosos para as institui¢des bancarias.

Um banco assim seria ndo apenas uma fonte de muitos recursos para o CNE, mas um
instrumento de desenvolvimento e de politica ptblica ao fazer com que a renda dos funcionarios
publicos estaduais nordestinos, que antes ia inteiramente para o gerenciamento de bancos
privados de Sdo Paulo ou os bancos do governo federal, passassem a ndo apenas permanecer
no Nordeste, mas fazé-lo na forma de investimentos para a propria regido. Este banco do
Consorcio seria diferente do Banco do Nordeste — BNB, posto que este ¢ gerido pelo governo
federal, tendo ndo apenas sua capacidade de investimento atrelada a vontade da Unido, mas

também suas politicas de desenvolvimento alinhadas em maior ou menor grau com Brasilia.

5.2.2 O CNE como um novo Equivalente de Soberania e a importancia dos Planos de

Investimento
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Os investimentos em servigos basicos - como saude, educacdo, transporte, energia,
saneamento, instalacdes portudrias, rodovias, hidrelétricas etc., - os quais se configuram como
Social Overhead Capital (SOC) e as atividades produtivas primarias, secundarias e terciarias,
que compdem as Directly Productive Activities (DPA) devem ocorrer numa determinada
sequéncia e variacdo de maneira a maximizar o impacto e os efeitos positivos de tais inversdes
(Hirschman, 1958), dai a importancia de se formular um plano de investimentos.

O conceito de “equivalente de soberania” utilizado por Hirschman ja teve seu
equivalente pratico no passado, quando da criacdo da SUDENE, em 1959, a qual teve um papel
muito importante para o desenvolvimento da regido enquanto encabegada por Celso Furtado,
dentro de marcos tedricos desenvolvidos no coracdo da Comissdo Econdmica para a América
Latina e o Caribe (CEPAL), onde o proprio Furtado atuava nos anos 1950. Na ocasido, o
surgimento da Sudene mudava completamente a atuacdo do governo federal no Nordeste -
restrita historicamente a operagdes de combate a seca e outras ajudas emergenciais -, para uma
atuacdo estratégica focada na geragdo de riqueza e desenvolvimento através de projetos
estruturadores, produtivos e industrializantes. A superintendéncia marcou a historia, conquanto
tenha sido sempre e desde o inicio sistemicamente boicotada tanto pelas elites politica e
econdmica local quanto nacional (CABRAL, 2018), com campanhas na midia da época e
articulagdes nos bastidores do poder, até o seu praticamente completo esvaziamento nas
décadas seguintes. No artigo intitulado “A batalha da SUDENE”, Rosa Freire d’ Aguiar Furtado

faz o seguinte registro:

Como mostra o instrutivo ensaio do cientista politico Marcos Costa Lima, sobre as
reunides do Conselho Deliberativo de 1959 a 1964, o objetivo de pensar o Nordeste
como instdncia regional, conforme Celso propunha, esbarrou em ndo poucas
dificuldades. A analise das atas é uma boa sumula das realizagdes da Sudene, mas
revela o outro lado da moeda, mais mesquinho: a tensdo dos embates,
desentendimentos, choques de vaidades entre os politicos locais, impedindo por vezes
a concretizagdo do planejamento regional. “Tudo tivera de ser disputado palmo a
palmo”, admitiu Celso no final de 4 fantasia desfeita, quando descreveu a retirada
durante as primeiras horas do regime militar que o afastou da Sudene e cassou seus
direitos politicos. Nesse relato autobiografico, a recorréncia de termos como retirada,
operacdo, comando, estratégia ndo deixa duvida de que, em muitos momentos, se
tratou de uma batalha. A Sudene enfrentou resisténcias de toda ordem, a comegcar
pelas das elites nordestinas temerosas da perda de privilégios. Os ataques pessoais a
Celso foram num crescendo que impressiona quem passa em revista os jornais da
época (FURTADO, 2009, p.12).



119

Possivelmente, sem perceber, a formacdo do CNE vai ao encontro do conceito de
equivalente de soberania de modo ainda mais completo que o da antiga SUDENE, com a
excecao atualmente de apenas um ponto, os recursos disponiveis para fomentar investimentos,
o qual destacaremos mais a frente. A ideia de Hirschman envolve elementos ou caracteristicas
como a capacidade de tomar decisdes autdbnomas e agir como um contrapeso ao governo central,
a habilidade de coordenar agdes e politicas dos governos locais participantes; o poder de
levantar recursos financeiros significativos, a possibilidade de experimentar e aprender com
projetos pilotos, além da capacidade de criar incentivos para a cooperacao entre 0s governos
locais.

Virtualmente, todos estes elementos ndo apenas estdo potencialmente presentes no
CNE como ja foram postos em pratica, como ao se contrapor ao governo federal ndo apenas
com as diversas notas publicas como com a constituicdo do Comité Cientifico de combate a
pandemia e ao liderar os estados na luta junto ao STF para garantir o direito dos estados
decretarem o isolamento social. Da mesma forma, a coordenacao de a¢des junto aos governos
consorciados ¢ visivel em quase todas as iniciativas do CNE, assim como o esforco para
levantar investimentos junto a paises e institui¢cdes estrangeiras.

As Camaras Tematicas sdo um verdadeiro laboratorio de ideias e de agdes-piloto, bem
como o exercicio de trocas de boas praticas de gestdo e de politicas publicas, de maneira que o
elemento experimentag¢do ¢ bem consolidado na instituicdo. Quanto aos incentivos, por tudo o
que o CNE ja se mostrou capaz em termos de possibilitar beneficios aos estados que estes jamais
conseguiriam usufruir se trabalhassem isoladamente, ja atende a caracteristica de criar
incentivos para a cooperagao entre 0s governos participantes.

O conceito de equivalente de soberania, no geral, envolve caracteristicas que apontam
para a criagao de um Consorcio de estados que se unam para superar as limitagdes individuais,
com autonomia em relagdo ao governo central para tomar decisdes e executar projetos, que
tenha recursos proprios para investir em projetos que contribuam com o desenvolvimento
regional, seja por meio de tributos, PPPs, financiamentos, ou outras fontes, como os lucros de
uma empresa (de gas ou agua e esgoto, por exemplo) ou um banco estatal, por exemplo, com
estados participantes que compartilhem a mesma visao de desenvolvimento para a regiao no
longo prazo e busquem trabalhar neste sentido e, por fim, que favoregam a potencializagao dos
efeitos positivos dos seus projetos e agdes, usando a sinergia, o aprendizado e a cooperagao
entre os estados consorciados para isso.

O surgimento do CNE permite a regido construir um equivalente de soberania

autonomo, independente dos humores do governo central, desde que garanta o alinhamento de
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visdo dos Governadores consorciados. O Consoércio pode, em tudo o que couber, criar
ferramentas proprias que potencializem os efeitos da equivaléncia de soberania, de modo a
garantir e fomentar os trickling-down effects (gotejamento) e atenuar os efeitos de polarizagdo
(HIRSCHMAN, 1958).

Todavia, para tornar real a equivaléncia de soberania, um ponto importante ¢ a
existéncia de recursos que impulsionem o desenvolvimento. Esse ¢ o ponto que a SUDENE, ao
menos em seu inicio, se diferenciava positivamente do CNE, uma vez que a Superintendéncia
contava com somas de recursos do governo federal - a sua disposi¢do para promover o
desenvolvimento estratégico da regido - nem sonhados pelo Consércio atualmente.

Hoje, essa ¢ uma grande limitacdo do CNE, o qual depende quase que integralmente de
investimentos ou financiamentos estrangeiros para seus projetos de média e grande escala. Nao
esquecamos que o Consorcio € uma instituicdo composta pelos estados da regido mais pobre do
pais, estados esses também empobrecidos, com or¢camentos per capita pequenos quando
comparados com os estados do Sudeste e do Sul do pais.

Esta situagdo de restricdo fiscal ndo permite aos consorciados uma inje¢cao de recursos
substancial que permita ao CNE investir nos projetos gestados em seu interior, salvo acdes
pequenas, pontuais e as vezes de carater piloto. Pensar em maneiras de tornar o Consoércio um
orgao detentor de recursos proprios € em um patamar minimo que o permita custear a0 menos
projetos pequenos e de médio porte, bem como dar contrapartidas a projetos de grande porte,
com mais autonomia, sem pesar aos cofres estaduais dos seus consorciados, seria um importante
passo em dire¢do ao desenvolvimento da regido e, como nos ensina o neoinstitucionalismo da
escolha racional, ao fortalecimento da propria instituicdo, a qual se tornaria mais atrativa para
os governadores e assim minimizaria a chance de defec¢des e de comportamentos nao
cooperativos por parte dos consorciados.

Além de usar o CNE como equivalente de soberania e procurar potencializar seu papel
de investidor, o Consorcio teria, claro, de continuar atuando de forma planejada e estratégica
para que os instrumentos constituintes do equivalente de soberania propostos pela Constituicao
e executados pelo governo federal sejam ativos, atuantes, robustos e efetivos, como a SUDENE,

o BNB ¢ os planos nacionais que deveriam ter o Nordeste como alvo prioritario de atuacao.

5.2.3 O CNE e o papel fundamental da substitui¢do de importagdo, da agregagdo de valor a

exportagdo e da inovagdo
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Todos os autores apresentados na TDR neste trabalho registram o papel do Estado e das
politicas publicas como imprescindivel ao desenvolvimento regional. Alguns também ressaltam
o papel de um plano de desenvolvimento bem estruturado; o papel central da industrializagao,
do estabelecimento de polos de crescimento com base em industrias motrizes, que arrastam toda
uma série de industrias secunddrias; o papel dos investimentos sociais e de base, em
infraestrutura e produtivos, como na classificagio SOC e do DPA; o papel da construgcdo de
ciclos de exportacao, importagdo e substituicdo da importagao etc.

Este ultimo aspecto que, por pouco presente nas agdes € nos objetivos do CNE, precisa
ser destacado. A insercdo de uma ldgica de fomento direcionado e estratégico para a dinamica
retroalimentar de exportagdo, importacdo, substituicdo de importacdo, exportagdo com mais
valor agregado, importacdo mais qualificada, nova substitui¢do de importagcdo, investimentos
constantes em inovagao e pesquisa etc.

A dinamica exposta por Jane Jacobs pode ser adequada para diversas situacdes e polos
produtivos no Nordeste e, se executada com racionalidade, pode trazer resultados importantes
para o cenario geral de desenvolvimento sustentavel da regido, agregando valor a tudo o que
vem da regido, como comidas, bebidas, produtos industrializados, minerais, artesanato etc.,
sendo vital para o Consorcio perguntar-se: o que importamos que podemos produzir aqui
mesmo? Como podemos agregar valor ao que exportamos hoje? O que podemos exportar que
hoje ainda ndo exportamos?

Dentre os principais produtos exportados pelo Nordeste temos Frutas frescas e secas,
como manga, melao, mamao, abacaxi e caju; Produtos téxteis, como tecidos de algodao, fios e
tecidos sintéticos; Calcados, como sandalias, chinelos e sapatos; Alcool etilico, principalmente
para fins combustiveis; Agucar e derivados, como agtcar bruto e refinado, alcool anidro e
agucar organico; Castanha de caju, exportada em sua forma natural ou processada em pedagos
ou pasta; aves, principalmente frangos congelados; Soja em graos, principalmente produzida
na Bahia; Tecidos e confec¢des, incluindo roupas, lengois e toalhas, além de peixes e frutos do
mar, como lagosta, camardo e peixe fresco ou congelado (MIN. ECONOMIA, 2021).

Todos os itens, praticamente sem excecao, estao situados nos dois niveis mais baixos da

Escala de Complexidade de Produto - ECP", ou Product Complexity Index — PCI, o qual

2 A ECP é uma medida que classifica os produtos de acordo com sua complexidade, levando em consideragdo a
sofisticacdo tecnoldgica necessaria a sua producdo e a diversificacdo de insumos envolvidos. A Escala varia de 0
a 100, sendo que os produtos com maior complexidade tecnoldgica e diversidade de insumos estdo no topo da
escala, enquanto os produtos com menor complexidade estdo em sua base. Ela ¢ uma medida desenvolvida por
pesquisadores do Centro para o Desenvolvimento Internacional da Universidade Harvard, em colaboragdo com o
Banco Mundial e outras institui¢des internacionais.
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apresenta cinco marcos principais: produtos basicos (0-10 pontos), intermediarios (10-30
pontos), manufaturados (30-60 pontos), complexos (60-80 pontos) e de ponta (80-100 pontos).

O nivel basico refere-se a produtos agricolas ndo processados, matérias-primas minerais
e produtos de baixo valor agregado, que exigem pouco conhecimento técnico e sao produzidos
com base em um nimero limitado de insumos; o nivel intermediario (10-30 pontos) concerne
produtos que exigem algum grau de conhecimento técnico e que sdo produzidos com base em
um conjunto mais diversificado de insumos, como pegas para maquinas, produtos quimicos
basicos e produtos siderurgicos; Ja a escala identificada como manufaturados (30-60 pontos)
¢ composta por produtos manufaturados que exigem um alto grau de conhecimento técnico e
sdo produzidos com base em uma gama mais ampla de insumos, como maquinas, equipamentos
eletronicos e produtos farmacéuticos; o marco dos produtos complexos (60-80 pontos)
corresponde aos produtos de alta tecnologia que exigem um alto grau de conhecimento técnico
e sdo produzidos com base em uma ampla gama de insumos, como equipamentos de aviacao,
satélites, componentes eletronicos avangados e medicamentos de ponta; e, por fim, a escala
referente aos produtos de ponta (80-100 pontos), aqueles de alta tecnologia que exigem um grau
extremamente elevado de conhecimento técnico e sdo produzidos com base em uma ampla
gama de insumos complexos, como semicondutores, computadores de alta performance e
outros produtos de alta tecnologia.

Diante do esclarecimento trazido pela ECP, identificamos que a realidade da regido
Nordeste ¢ de exportagdes primarias, com produtos de baixissimo valor agregado. Cabe ao
Consorcio ajudar a pensar em formas de se agregar valor aos produtos atualmente exportados,
seja processando e vendendo num estagio a frente na cadeia de produgdo, como no caso da soja,
seja atrelando valorizagdo de origem como seria o caso para as frutas, os pescados e os téxteis
e calgados. Para além da agregar valor a uma pauta bastante primaria, o CNE deveria estudar
como tornar a composicao da pauta de exportagdo mais favoravel aos produtos de maior
complexidade, situados nas maiores pontuagoes.

Em relagdo aos principais produtos importados pela regiio’?, os derivados de petréleo,
assim como alguns produtos quimicos, plasticos e resinas poderiam ser grandemente

substituidos com a consolidacdo e implantacdo de refinarias na regido; O mesmo poderia

3 Como petroleo e derivados, como diesel e gasolina; Produtos quimicos, como produtos farmacéuticos,
plésticos e resinas; Veiculos automotores, principalmente carros de passeio e 6nibus; Maquinas e equipamentos,
como motores elétricos, tratores e guindastes; Equipamentos eletrdnicos, como celulares, tablets e computadores;
Produtos alimenticios, como trigo, leite em p6 e arroz; Fertilizantes e defensivos agricolas; Produtos
sidertirgicos, como chapas e tubos de ago; Tecidos e roupas de moda, principalmente para a industria téxtil, bem
como produtos farmacéuticos, como medicamentos e vacinas.
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ocorrer com a importacdo de medicamentos, vacinas e produtos farmacéuticos com a expansao
de iniciativas como o Lafepe e a Hemobrés, ndo se encontrando desculpas para nao fazé-lo, que
nao sejam de cunho puramente ideologico; Fertilizantes e defensivos agricolas podem ser
internalizados ¢ mesmo virarem fonte de receita de exportagdo para o Nordeste se os
investimentos devidos forem realizados. Neste ponto, o exemplo da Hemobris’ como
iniciativa acertada de geragdo de valor e substituicdo de importacdo, internacional ou regional,
deveria ser revisitado, visto que a fabrica foi uma das vitimas dos recentes anos neoliberais que

vieram com o golpe de 2016.

5.2.4 Investimentos internacionais e a importancia da China para o desenvolvimento

sustentavel da regido

Como visto, a principal limitacdo do CNE, hoje, ¢ sua ndo capacidade de, por si s0,
gerar industrias motrizes e polos de desenvolvimento, haja vista ndo possuir recursos suficientes
para tal fim. Assim, a autarquia tem buscado investimentos internacionais e parcerias com
institui¢des credoras e de fomento. Sem embargo, nos dias de atuais, o principal alvo com
potencial e disposicao para investimentos estruturadores e produtivos, do tipo game-changer, é
a Republica Popular da China, com seus projetos e iniciativas de desenvolvimento, sobretudo
a Nova rota da seda, também conhecida como Belt and Road Initiative — BRI, langada em 2013
pelo presidente Xi Jinping, a qual visa aumentar a conectividade comercial e a cooperacao entre
a China e o resto do mundo por meio de vultosos investimentos em infraestrutura logistica e de
outras areas. O seguinte trecho de artigo intitulado “A erosdo da pax americana” ilustra a

importancia da China como fonte de investimentos e negdcios atualmente:

No que tange ao Ird, peca-chave do grande Oriente Médio, a China concordou, em
2021, em investir US$ 400 bilhdes naquele pais nos proximos 25 anos, em troca do
petroleo iraniano. Ademais, essa parceria Ird/China permitirda a construgdo de
corredores de transporte € comércio eurasianos (...). Em relagdo a América Latina,
regido historicamente submetida a influéncia da Europa e dos EUA, os niimeros
também impressionam. Em 2000, a corrente de comércio da China com nossa regiao
era de apenas US$ 12 bilhdes. Em 2021, tal fluxo de comércio ja tinha ascendido a

74 A Empresa Brasileira de Hemoderivados e Biotecnologia - Hemobras é uma empresa publica brasileira que foi
criada em 2003 com o objetivo de produzir hemoderivados e medicamentos para tratamento de doengas
hematologicas e genéticas raras.
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mais de US$ 430 bilhdes. No caso especifico do Brasil, a corrente de comércio com a
China aumentou de US$ 2,3 bilhdes, em 2000, para US$ 150,2 bilhdes, em 2022.
Nesse tltimo ano, a China foi responsavel por praticamente metade do nosso superavit
comercial. A China ja € o principal parceiro comercial do Brasil e de toda a América
do Sul (ZERO, 2023).

Neste caso, seria de grande importancia realizar acordos que ajudem a regido a construir
um cenario propicio ao crescimento econdmico, negociando coparticipagdes nas industrias e
investimentos em infraestrutura financiados pelos chineses, como ferrovias, trens de alta
velocidade, energia renovavel, com politicas de contetido nacional e regional na cadeia de
fornecimento, transferéncia de tecnologia onde couber, dentre outros instrumentos que
alavanquem os beneficios para a regido, colocando-a numa posi¢do e num patamar mais ativos
na cadeia de produg¢do, favorecendo assim novos processos de desenvolvimento e geracao de
riquezas, com criagcdo de CCCs positivos.

Neste ponto, sobre a CCC, Hirschman na pratica se iguala a Gunnar Myrdal ao assumir
com muitas ressalvas o efeito do crescimento econdmico como intrinsecamente positivo, de
gotejamento (trickling-down) e ndo de polarizacdo. Ele de forma indireta admite a ameaca
constante do efeito polarizador e que apenas o Estado pode afastar este espectro negativo.

Com parte expressiva de sua populacdo habitando o semiarido, ¢ de se esperar
preocupacdo e agoes claras do CNE direcionadas ao combate a desertificagdo, caso em que a
China pode ser parceira considerando suas experiéncias bem-sucedidas de combate a
desertificagio em suas regides aridas’. O combate a desertificacio passa também pelo
fortalecimento da agricultura familiar, o qual, sem duvida ¢ um ponto de destaque entre as acdes
do CNE, assim como a atuag¢do do CT especifico do tema, a qual desponta pelo dinamismo e
producdo de iniciativas para o setor, como a criagdo e o fortalecimento de cadeias produtivas e

a integragao das informagdes via sistema para melhorar a gestdo e a cooperagao regional.

5.2.5 O CNE e a promogao do desenvolvimento sustentavel: desafios e possibilidades

75 “Entre as atitudes tomadas para combater a ameaga da desertificagio — sem duvida um dos maiores problemas
ambientais do pais —, destacam-se: a enorme quantidade de arvores plantada para estabilizar o solo e evitar ou,
pelo menos, reduzir as tempestades de poeira; e a busca pela reabilitacdo de terras ja degradadas” (DO REGO,
2012, p. 109).
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O desenvolvimento econdmico sustentdvel envolve algumas premissas ainda ndo
abordadas diretamente pelo CNE, como o estabelecimento de polos de desenvolvimento, com
industrias motrizes, que gerem backward linkage effects ou forward linkage effects e que
promovam uma dindmica positiva de causacao circular cumulativa com a atuacdo do Estado
impedindo os efeitos polarizantes do crescimento econdomico e fomentando os efeitos
propulsores.

Um ambiente com populagdo bem-educada e com boa infraestrutura favorece os custos
e o processo produtivo como um todo. O Consorcio deve atuar de modo a construir e atrair para
si caracteristicas de equivalentes de soberania, que o permitirdo agir de forma mais efetiva na
inducdo e maximizagdo de efeitos de gotejamento e efeitos propulsores, assim como ser mais
eficaz na implantacao de medidas que favorecam o desenvolvimento de modo impactante.

Tudo isso dentro de um plano geral de desenvolvimento sustentavel da regido que saiba
exatamente onde se quer chegar, e detalhe como e quando se deve chegar, contemplando toda
a complexidade, toda a realidade e todas as oportunidades da regido e estabelecendo com
clareza no que o CNE deve ser tornar para que consiga otimizar as chances de alcancar o tao
desejado desenvolvimento sustentdvel regional, € ndo se torne uma instituicdo sem forca
politica, econdmica e social, esvaziada e vindo a cair em esquecimento ao se deparar com as
primeiras dificuldades e incompatibilidades entre os estados consorciados.

A atuagdo estratégica do CNE, direcionando suas macro a¢des, deveria constar no inicio
do seu plano de desenvolvimento para a regido, pois nas condigdes normais historicas no Brasil,
¢ do Consorcio que se deveria cultivar esperanca de redengdo para a regido, uma vez que a CCC
ocorre no pais com efeito polarizante entre as regides Sudeste e Nordeste, aumentando ou
mantendo as desigualdades, ndo apenas pelo efeito do crescimento econdmico espontaneo, mas
sobretudo pela intervencao do governo central ser majoritariamente no sentido de aprofundar a
direcao negativa (polarizante) da CCC, por meio de investimentos diretos, subsidios, perddes
fiscais, politica tributéria, transferéncias voluntérias e outros mecanismos de ajuda aquela ja
prospera regido do pais.

Para que se possa atingir o objetivo de desenvolvimento sustentdvel da regido, o
Consorcio pode atuar em trés sentidos estratégicos, que deveriam constar como objetivos
basilares do seu plano regional de desenvolvimento:

Primeiro, articular com o governo central para que este atue fortemente em favor da
regido, com o Consorcio sendo voz ativa, e érgao consultado em todos os processos, fornecendo
estudos e planos de investimentos e sua aprovagdo ou questionamento e critica. Para favorecer

este papel importa que o CNE invista numa instituicdo que congregue e estimule a pesquisa e
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o estudo do desenvolvimento da regido, reunindo as universidades, 6rgaos e outras instituigdoes
federais e regionais focadas no Nordeste, como o Banco do Nordeste, a Companhia Hidrelétrica
do Sao Francisco (CHESF) e a SUDENE.

Outro ponto importante para efetivar um papel mais destacado do CNE junto ao governo
federal e aos seus ministérios € o incremento de seu poderio econdmico. Um dos meios seria
buscar uma maior sinergia entre o Consodrcio e a bancada do Nordeste no congresso nacional,
de maneira que esta apoie e reverbere em Brasilia as causas da autarquia para a regiao Nordeste.
Bem sabemos que nenhuma destas agdes ¢ simples ou facil de se concretizar, e trata-se de um
desafio duro e constante.

Em segundo lugar, atuar intensivamente na captacdo de investimentos internacionais e
nacionais privados levando em conta fatores condicionantes como transferéncia de tecnologia,
sociedades com empresarios € poder publico local (através das empresas publicas) locais,
reinvestimento de parte dos lucros na propria regido, e uma politica de contetido nacional e
regional tanto na construc¢ao das fabricas como no produto final destas, evitando assim, que se
repitam as politicas nacionais que levaram aos erros das guerras fiscais entre os estados € ao
vale tudo pela atracao de investimentos, que de tdo extremado muitas vezes levava a resultados
finais onde ndo se obtinha sequer um retorno efetivo do investimento.

Por ultimo, criar formas de o CNE obter recursos e se financiar, de maneira a poder ele
mesmo investir grandes volumes nos seus projetos e objetivos e tornar-se um ator, um player,
respeitado na politica e na economia, por sua capacidade de entrega e de resolucao de politicas
publicas, bem como de indu¢do de investimentos produtivos ndo apenas na regiao, como no
pais e, qui¢d, no exterior. Porém, como o CNE passaria a ndo depender dos parcos e disputados

recursos dos seus estados participantes?

5.3 O ENFRENTAMENTO AOS OBSTACULOS NEOLIBERAIS COMO CAMINHO
PARA O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DO NORDESTE

5.3.1 Fortalecendo financeiramente o CNE para impulsionar o desenvolvimento regional e

enfrentar as pressoes e ameacas neoliberais



127

Ha diversos caminhos para isso, como a criagdo de um banco regional autonomo, que
diferente do BNB, que ¢ federal, teria todas as suas decisdes tomadas pelo CNE. A criacdo de
um banco, o qual poderia trazer para si a massa de recursos das folhas de pagamentos dos nove
estados da regido, e de suas maiores cidades, o que geraria uma grande malha de clientes e de
renda, com servigos como empréstimos consignados etc. Semelhante banco, rapidamente
geraria grandes lucros para os estados do CNE e para o proprio Consorcio, o qual redirecionaria
tais recursos para seus objetivos e seu plano de desenvolvimento sustentavel da regido.

Igualmente, um fundo de previdéncia dos servidores de todos os estados do Nordeste
colocaria a disposi¢ao do CNE grande soma de recursos que, se bem geridos, serviriam de lastro
para investimentos estratégicos. Ja as empresas estaduais de gés, as de dgua e esgoto, assim
como aquelas responsaveis pela criagdo e producdo de medicamentos, como o Lafepe’®, em
Pernambuco, e aquelas ligadas a outras areas estratégicas para o apoio as politicas publicas,
devem ser protegidas e fortalecidas, enquanto as de distribuicao de energia devem ser retomadas
tao logo terminem seus periodos de concessao.

No atual estado de dominio e influéncia ideologica do neoliberalismo nas instituicdes
brasileiras (justica, congresso, ministério publico, tribunais de contas, entre outros), sendo o
engajamento da midia de status hors concours, um estado brigar sozinho para conseguir de
volta a concessao de sua estatal de energia ¢ uma coisa, um desafio colossal. Porém, os nove
estados atuando em unissono, com o peso politico do conjunto, gera uma outra realidade e
equilibrio de forgas. Neste sentido, cabe as palavras do Governador Flavio Dino, do Maranhao:
“A cooperacao redimensiona o potencial de cada envolvido permitindo um colegiado mais forte
e preparado para as demandas da gestdo publica.” Flavio Dino (CNE, 2022b).

As companhias de distribui¢do de energia, além de serem bastante lucrativas, o que
favoreceria os cofres do Consdrcio para novos investimentos, podem ser um poderoso
instrumento de desenvolvimento sustentavel (energia renovavel) e social (eletrificagdo rural,

politicas publicas em prol dos mais pobres), por meio de suas escolhas estratégicas.

76 O Laboratério Farmacéutico do Estado de Pernambuco (Lafepe) foi criado em 1965 para produzir
medicamentos de qualidade e baixo custo. Trata-se de uma sociedade de economia mista vinculada a Secretaria
Estadual de Satde e ¢ classificado como um dos maiores laboratdrios publicos do Brasil. O Lafepe desenvolve,
produz e comercializa medicamentos e dculos para atender as politicas publicas de satide. A empresa tem 12
farmacias em Pernambuco, que vendem medicamentos proprios, genéricos e similares. Além disso, o Lafepe € o
unico fabricante no mundo do medicamento utilizado em pacientes com o Mal de Chagas, ¢ produz
antirretrovirais para o Ministério da Satde. Durante a pandemia da COVID-19, o Lafepe produziu alcool em gel
para atender a demanda da Secretaria Estadual de Saude.
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Hoje muito do poder do governo federal em forcar o idedrio neoliberal, com

rivatizacdes, “austeridade””’
9

, reformas previdencidrias e outras praticas concentradoras de
renda, estd na situacdo fiscal fragil dos estados, muito dependentes dos empréstimos, de
convénios e de transferéncias voluntarias vindos do governo central, diante de um federalismo
fiscal pleno de imperfeigoes e idiossincrasias (SILVA; MONTEIRO NETO; GERARDO,
2013). Numa realidade em que o CNE ajudasse os estados a terem mais saude fiscal, as
chantagens teriam menos oportunidade de se apresentar e isso traria mais liberdade para se

tomar caminhos distintos da cartilha neoliberal.

5.3.2 As TDR e o despertar para as armadilhas neoliberais

“Quem nao se movimenta ndo sente as correntes que o prendem.”. A frase atribuida a
Rosa Luxemburgo reflete de certa forma o status do CNE no que diz respeito ao neoliberalismo.
De um modo geral, as agdes do CIDSNE se pautam dentro dos limites aceitos e impostos pela
ideologia neoliberal, a qual atua fortemente no Brasil, principalmente desde Fernando Henrique
Cardoso (FHC), sem ter sido enfrentada diretamente pelos governos Lula e Dilma (com
excecdes pontuais, rapidamente desfeitas, como a politica de baixa de juros do banco central e
dos bancos publicos federais, realizada por Dilma em seu primeiro mandato por curto periodo),
que tratou de cuidar das consequéncias sociais negativas advindas desta corrente de pensamento
econdmico e nao deixou que ela avancasse ou se aprofundasse, mas que, também, ndo a
desafiou ou ameacou (HERMIDA, 2018), tendo convivido civilizadamente com seu maior
representante, o chamado mercado, e seu porta-voz, a midia empresarial.

A partir dos governos de Michel Temer e, sobretudo, de Jair Bolsonaro, o

neoliberalismo tomou ares de ultraliberalismo, com preocupacdes como soberania nacional

770 dominio da semantica e do significado dado as palavras pelo neoliberalismo, € pelos detentores de poder em
geral, como nos ensina o classico 1984, de George Orwell, faz com que utilizem uma palavra que remonta a algo
positivo, austeridade como responsabilidade e frugalidade, para executar algo eticamente negativo, como cortar
gastos com 0s mais pobres e aumentar seus impostos, enquanto poupa os mais ricos ou mesmo diminui suas ja
pequenas cargas tributarias e regulamentagdes. Da mesma forma, com o sinal invertido, o neoliberalismo aplica
uma palavra de cunho negativo, como populismo, a quaisquer agdes que visem o beneficio dos mais pobres ou a
busca de alguma justiga fiscal e tributaria que alivie suas pesadas cargas. O eventual e raro combate a sonegacdo
fiscal praticada cotidiana e habilmente pelos mais ricos em escalas estratosféricas ¢ tratado pelos porta-vozes
neoliberais como revanchismo e caga as bruxas. O controle da midia pelo capital permite incutir este duplipensar
orwelliano na populagdo, confundindo-a e dificultando sua compreensdo da realidade, ao dificultar que o fio
logico das causas e consequéncias seja tecido no tapete de suas consciéncias.
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sendo totalmente desprezadas numa corrida pela entrega do patriménio nacional, mesmo os
mais estratégicos, com o apoio do judicidrio, também cooptado pelo liberalismo econdmico,
sendo o processo de tal cooptacdo um bom tema de pesquisa.

A afirmagao de cooptacao aqui realizada ¢ baseada nos dados empiricos, neste caso, nas
decisdes constantes e reiteradas do STF e STJ em favor do esquartejamento e venda das
subsidiarias da Petrobras e de outros patrimdnios nacionais ao arrepio do sentido constitucional,
assim como as decisdes a favor das desregulamentacdes, liberalizagdes e fins de monopolios
estatais. Em suma, os fatos apontam um alinhamento entre as decisdes das altas cortes e o
espirito neoliberal.

Desde os anos 1980 o neoliberalismo vem colecionando vitorias em seu avango sobre o
Estado brasileiro, boa parte delas relacionadas a escandalos, na maioria das vezes abafados pela
midia e ignorados pelos orgdos de controle e o judiciario, tais como: as privatizagdes nos
governos FHC — incluindo a Companhia Sidertrgica Nacional (CSN), a Companhia Vale do
Rio Doce e a Telebras, todas estratégicas para o pais —; a abertura econdmica desde o governo
Collor, com reducdo de tarifas e barreiras para importagdo de produtos estrangeiros sem exigir
qualquer contrapartida para o acesso agora facil ao mercado consumidor brasileiro e causando
uma quebradeira nos produtores nacionais; a flexibilizacdo trabalhista, com a introdugdo da
terceirizagdo de servicos e do contrato temporario, entre outras medidas; as reformas da
previdéncia, que jogam milhares no colo dos bancos privados, além de prejudicar e adiar a
aposentaria de muitos; as desregulamentagdes em diversas areas, como setor bancario, meio
ambiente, agricultura, saude e seguranca, fragilizando o cidadao e o meio ambiente diante da
atuacdo das empresas; a liberalizacdo financeira e abertura a bancos estrangeiros; a Lei de
Responsabilidade Fiscal, que blindou o pagamento das dividas com os bancos, dando a ela
status especial, privilegiando tal despesa em detrimento daquelas com pessoal ou saude e
educagdo; o fim do monopdlio da Petrobras; regulamentagao da Lei das OS.

Apenas querer, de forma genérica, o desenvolvimento sustentavel da regido nao
funciona, ¢ pouco e pode ser adaptado para qualquer caminho, inclusive para trilhas que levem
a mais pobreza, mais dependéncia, mais desigualdade. Ha iniciativas que sdo pouco
substanciais, requerem energia de trabalho e trazem pouco resultado pratico a realidade da
regido. E necessario ter clareza do que se quer realmente, e detalhar e como se pretende chegar
14, evitando incoeréncias que possam engendrar processos contraproducentes ao
desenvolvimento sustentavel do Nordeste. H4 que se concentrar mais energia € recursos em

acoOes realmente transformadoras, pensar fora da caixa neoliberal.
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Apontemos dois exemplos, o da parceria com a Comissdo de Valores Mobilidrios
(CVM) e o da monetizacdo de ativos ambientais. Ambos o0s casos envolvem pontos
preocupantes, seguem exatamente a logica neoliberal, e sdo, ndo obstante, iniciativas
incentivadas ou publicizadas pelo proprio Consorcio. Ou seja, além dos desafios e limitagdes
que ele sofre omni tempore por conta do neoliberalismo, por vezes o proprio CNE ainda
aprofunda voluntariamente as praticas e ldgicas neoliberais no seio das suas agoes.

Por exemplo, a monetizagdo de ativos ambientais nada mais ¢ do que uma
comoditizagdo da natureza, reduzindo-a a mais um produto que pode ser comercializado e a
que se pode atribuir valor, estabelecendo deste modo a possibilidade de aumentar a exploracao
dos recursos naturais e prejudicando o meio-ambiente e a natureza nos médio e longo prazos.

A pratica também tende a gerar exclusdo social favorecendo as grandes empresas com
recursos financeiros para adquirir os bens da natureza em prejuizo da coletividade e, sobretudo,
das comunidades locais. Isso, sem mencionar as falhas de mercado, como a especulagdo
financeira, além de impactos indiretos, também chamados de externalidades negativas. Por
exemplo, planta-se arvores de uma determinada espécie com o intuito de se gerar créditos de
carbono, mas a pratica afeta negativamente a fauna e flora locais, além de afetar os nascedouros
d’4gua da regido circunvizinha.

J&a no caso do curso da CVM - para que pessoas, cooperativas e empresas utilizem o
mercado de capitais como forma de se financiar -, ignora-se a logica por tras do mercado de
acoes, onde o investidor comum, na esmagadora maioria das vezes ignora a maior parte das
variaveis envolvidas no mercado, enquanto os grandes agentes ganham muito em cima de
informagdes privilegiadas as quais os investidores comuns ndo tém acesso. Além de
volatilidade, risco de perda de capital, fraude, especulagdo e manipulagdo, exclusdo social, além
de impactos sociais € ambientais negativos. Todos esses aspectos estdo presentes na pratica
ensinada pela CVM em parceria com o CNE.

O CNE ndo menciona a palavra industrializagdo em seu relatorio trienal nem em seu
estatuto, assim como a industria ¢ apenas citada em sua vertente agro. Este indicativo ¢
preocupante quando se sabe que o processo de industrializagdo € inerente ao desenvolvimento
econOmico das nagdes e de suas regides, como explanado em diversas teorias entre as quais as
aqui apresentadas, e fartamente verificado historicamente, tendo casos pivotais recentes como
os da Coreia do Sul e da China como exemplos impactantes.

A énfase ambiental, e sobretudo nas energias limpas, - apesar de ser uma preocupagao
nobre, up-to-date (dentro do zeitgeist ocidental e cada vez mais, mundial) e, servir de ima para

os investimentos externos em virtude do potencial natural da regido Nordeste para tal - deve ser
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analisada com cuidado, sob o risco de tornar, no futuro, a regido refém de mecanismos criados
com o potencial de refrear seu crescimento, enquanto paises e regides historicamente muito
mais responsaveis pela poluicdo e o efeito estufa, com seu desenvolvimento ja realizado e
consolidado, ficam em situacdo comoda e a vontade para julgar o Sul global. A atuacgdo
responsavel em prol do planeta deve ser altiva, correta, e corajosa, no sentido de denunciar e
cobrar do Ocidente rico um papel condizente com seu grau de responsabilidade, e sem aceitar
deles cobrancas ou hipdcritas li¢des de moral, € a0 mesmo tempo mantendo a responsabilidade
de todos para com o planeta.

E importante frisar também que, mesmo as energias renovéaveis, como a edlica e a solar,
ainda que sejam baseadas numa fonte de energia em si renovavel, como os ventos e a luz solar,
utilizam em seus cataventos e placas solares matérias-primas e elementos nao renovaveis, como
cobre, aluminio, aco, concreto e vibra de vidro, no caso das turbinas edlicas, por exemplo, que
envolvem, alguns deles, processos de mineragdo e eletrolise, com uso intensivo de energia
elétrica, ao passo que os painéis solares utilizam silicio, prata, e pequenas quantidades de
elementos pouco encontrados na natureza como o indio, o telurio e os elementos conhecidos
como terras raras, ndo renovaveis e de extracao complexa.

Um outro aspecto a ser levado em consideracao nos esfor¢os do CNE pelas energias
renovaveis sdo os impactos sociais e ambientais de tais novidades, sobretudo no semiarido e no
litoral nordestino, com as elites politico-economicas locais sendo as principais beneficiarias das
vantagens econOmicas trazidas pelo empreendimento, em detrimento dos agricultores da regiao
(LOUREIRO; GORAYEB; BRASNNSTROM, 2017). Da mesma forma, areas de ambiente
natural fragil, como manguezais, utilizadas para o sustento de familias, sdo muitas vezes
negativamente afetadas pela chegada da energia edlica (MOREIRA, 2017).

A missao a Europa em busca de investimentos foi algo importante, assim como as
demais movimentagdes neste sentido. Contudo, hd que se atentar para o modo como tais
investimentos irdo se dar, uma vez concretizados. Assim, com base nas tecorias de
desenvolvimento regional estudadas, bem como nas experiencias histéricas nacionais e
estrangeiras, ¢ 1importante que sejam envidados esforgos pela incorporagdao de
condicionalidades para tais investimentos, no sentido de promover transferéncia de tecnologia,
fomentar o mercado de producdo interno, com cadeias de fornecedores locais, exigir
reinvestimentos de parte dos lucros gerados, bem como sociedades com empresas locais
publicas e privadas, e composi¢ao minima de pegas regionais na fabricacao dos produtos com

um piso percentual de conteudo nacional e regional.
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Casos de sucesso claro do Consoércio, como o C4NE, o SIRAF, a compra conjunta de
medicamentos e o Projeto Acolhe, mostram que o CNE tem muito a oferecer e a contribuir com
o desenvolvimento sustentavel do Nordeste, em multiplas areas. Nosso esfor¢co de apresentar
as teorias classicas de desenvolvimento foi uma tentativa de explicitar e chamar a atengdo para
as limitagdes do Consorcio, ao lhe faltarem alguns atributos de equivaléncia de soberania - neste
caso, 0 recurso proprio para investir -, ¢ pelas amarras e obstaculos do processo de path
dependence (PIERSON, 2003) criado pelo neoliberalismo na instituicdo Republica Federativa
do Brasil ao longo de trés décadas.

O neoliberalismo, por meio de uma série de a¢des que afetaram profundamente a
realidade politica e econdmica nacional e regional, e que moveram os marcos institucionais nao
apenas diminuindo a capacidade de movimentagdo e atuacdo do Estado (e neste caso,
subsequentemente, do CNE), como conduzindo, direcionando os gestores publicos e agentes
politicos, e toda a federacdo para o desastre da insustentavel e imoral sociedade neoliberal e sua
inerente hipocrisia (ANTUNES, 2022).

Isso ocorre porque, uma vez que os novos marcos politico-economicos sdo estabelecidos
em favor da concentragdo de renda, do mercado, dos mais ricos, ¢ dificil ¢ muitas vezes
politicamente impossivel mudé-lo ou reverté-lo devido a interesses e poderes estabelecidos e
que comandam a sociedade por varios meios. Assim, o path dependence na sugere que decisoes
tomadas no passado podem criar um caminho ou trajetdria para o desenvolvimento futuro do
sistema e da realidade politicos, que pode ser dificil de alterar, mesmo que outras opg¢des

possam ser mais desejaveis.

5.3.3 Um por todos e todos por um: o coletivo do CNE como instrumento de resisténcia e de

avango dos estados nordestinos

Um outro intento de apresentar as TDR neste trabalho foi provocar o CNE a rever alguns
de seus objetivos, acrescentar outros e mudar a forma de atuar em algumas areas tematicas, de
maneira a potencializar sua capacidade de alterar a realidade para além dos limites impostos
pela trajetoria neoliberal. Que o exemplo de Celso Furtado, o patrono do CNE, inspire e dé a
ousadia e a sabedoria necessaria ao Consorcio para que este consiga ajudar o Nordeste a tomar
seu destino em suas maos e navegue nos mares do desenvolvimento, da autonomia, da

sustentabilidade e da dignidade.
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A cooperacao entre os estados consorciados € o compartilhamento de boas praticas de
gestdo e de politicas publicas ajuda a fortalecer os estados em termos fiscais e de efetividade
do servigo publico, o que tem reflexos positivos na autonomia da esfera subnacional frente ao
governo central, o que, por sua vez possibilita uma atuagdo mais assertiva ¢ desimpedida em
prol do desenvolvimento da regido.

Ha exemplos da a¢do do CNE na tentativa de minimizar os efeitos de privatizacdes e
mudangas em marcos legais alinhados efetuados pelo governo federal. A articulagdo para se
utilizar o direito de compra na venda da Gaspetro, subsidiaria da Petrobras (CNE, 2020b), e a
andlise conjunta dos impactos da aprovacdo do novo marco legal do saneamento demonstram
a soma de forcas gerada pelo Consoércio com o objetivo de proteger os interesses € desenvolver
a regido nordestina. O mesmo esfor¢o compartilhado deu-se na andlise para otimizagdo da
aplicacdo da lei Aldir Blanc, em apoio ao setor cultural, afetado diretamente pela pandemia
(CNE, 2020c).

Na atual quadra historica, o Governador de Alagoas, Renan Filho, define o Consorcio
da seguinte forma: "O CNE ¢ uma ferramenta necessaria, tanto do ponto de vista técnico quanto
politico." (CNE, 2022a). Nesta perspectiva, a institui¢do procura gerar mobilizacao através de
cartas, notas e declaracdes dos seus representantes, sempre que alguma questdo afeta ou tem o
potencial de afetar negativamente a regido, como foi o caso da ameaga de descontinuagdo do
Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educa¢do Basica (FUNDEB), o desastre
ambiental, econdmico e social do 6leo nas praias nordestinas, e as reformas trabalhista e da
previdéncia.

A acdo do CNE para influenciar na discussdo da reforma tributaria concerne diretamente
uma das principais variaveis a afetar o equilibrio regional. A l6gica de tributacdo brasileira
atual, ancorada fortemente mais no consumo - favorece a concentragdo de renda, penaliza os
mais pobres, livra 0os mais ricos, ¢ atrapalha a classe média - que na propriedade e na renda,
deixando de fora inclusive os lucros e dividendos daqueles com participagdo em empresas, com
um imposto de renda que possui poucas faixas, que beneficiam os de alta renda e penalizam os
de classe média (FAGNANI; ROSSI, 2018).

Outro exemplo sdao os impostos sobre veiculos automotores, que incidem sobre motos
de baixa cilindrada e carros populares, mas ndo sobre barcos, lanchas, iates e jet-skis, ou
helicopteros e jatinhos particulares. Nao hd impostos sobre grandes fortunas nem impostos
efetivos e significativos sobre a heranga, sobretudo dos mais ricos. Registre-se que ha previsdes
constitucionais para muitos desses casos, ndo obstante, diante do poder e da influéncia dos mais

ricos, tornaram-se todas letras mortas, como tantos outros dispositivos constitucionais.
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Deste modo, o consumo do pobre e da classe média € que banca o Estado, enquanto os
ricos tém a seu favor, muitas vezes a lei e, por vezes, as brechas nelas existentes, feitas ao gosto
do fregués, para serem utilizadas por advogados tributaristas contratados a peso de ouro. Uma
corre¢ao nesta logica, estabelecendo a razao pela ldgica da justica fiscal, teria um efeito enorme
no desenvolvimento do Nordeste e no equilibrio entre as regides. Isso sem falar na ldgica dos
impostos sobre a produ¢ado, sobre os servigos e sobre a circulagdo de mercadorias, entre outros
que envolvem a industria e o comércio no pais.

Tais impostos hoje também refletem uma logica que favorece os estados mais fortes
economicamente em detrimento dos outros entes federados. Um ajuste nesta distor¢do teria
grande impacto no desenvolvimento das regides mais pobres do pais, favorecendo a equidade
no desenvolvimento regional brasileiro. Uma reforma tributiria justa e bem-sucedida
favoreceria grandemente os investimentos, aumentaria a renda da regido e o potencial do
mercado consumidor, fortaleceria os estados da regido e seu poder de gerar efeitos de CCC
positivos.

Dentro da ideia de investir e melhor estruturar os SOC, os ativos sociais da regido, ¢
importante que medidas como o NE Conectado saiam do papel e sejam bem-sucedidas, pois
sdo importantes para atrair investimentos e para gerar inovagdo e novos ciclos de producao,
também envolvendo exportacdo, importacdo, substitui¢do de importacdo e novas exportagdes
mais complexas. Conquanto o Consorcio possua diversos planos de integragdo regional, como
a integracao da seguranca em varias frentes, o NE Conectado, e o alinhamento na questao do
gas, por exemplo, boa parte das iniciativas encontram-se em estagio muito incipiente ou contam
com poucos recursos para se estabelecer de forma efetiva.

Claramente, a perda de ativos publicos estratégicos dos estados, principalmente durante
os anos FHC, como suas empresas de distribuicdo de energia e seus bancos estaduais,
juntamente com o subfinanciamento federal para com os outros entes da federacdo levaram os
estados a uma posicao precaria, limitada e desconfortdvel em relagdo a varios temas, o que de
certa forma contribuiu para um comportamento, dentro dos limites do possivel, ou do informado
como possivel, pelo neoliberalismo e seus mensageiros, em varios temas econdmicos e sociais
(GUILBERT, 2020). Neste contexto, as empresas de gas sao um dos ultimos remanescentes da

voracidade neoliberal, sempre vendida pela midia como moralizante.

5.3.4 Agricultura familiar e outras Camaras Temadticas importantes no contexto de

investimentos estratégicos
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A atuagdo na area da agricultura familiar, que tem a ver com a seguranga alimentar, com
o desenvolvimento econdmico e com a fixacdo na 4rea rural de uma populacdo de
aproximadamente 12 milhdes de pessoas no Nordeste, apresenta muita integragdo, dinamismo
e solucdes criativas, contudo, lhes faltam recursos para gerar volume e impacto na realidade
econdmica e social da regido e especialmente do semiarido.

Na area da satide o CNE deveria realizar estudos e trocas de experiéncia para averiguar
o custo-beneficio da utilizacdo das Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIPS) como gerenciadoras de hospitais, Unidades de Pronto Atendimento (UPAs) e demais
equipamentos publicos, pois ao passar o bastdo para terceiros, fica-se exposto a ocorréncia de
fraudes e prejuizos aos cofres publicos por meio de custos inflados, de dificil detecgao, exceto
quando o estado ¢ responsavel direto pela execucdo em outros equipamentos publicos
semelhantes, de maneira a nao se ver diante de uma situagao de assimetria de informacao, onde
o outro conhece todos os detalhes e meandros do negdcio, dos custos e das operacdes, muitas
vezes bastante complexos, ao passo que o Estado se perceberia numa posicdo de ndo ter
conhecimento suficiente para analisar e auditar aquelas informagdes com seguranca.

E importante que o CNE tenha recursos proprios para por em pratica em quantidade e
escala suficiente as ideias surgidas no dmago das diversas Camaras Tematicas. Muitas das
ideias e iniciativas, sobretudo as que buscam integrar o conhecimento e a gestdao de determinado
tema, conseguem prosperar por se mostrarem de simples implementacdo ou de algo ndo muito
dispendioso, o que ¢ um avango € uma vitdria para a regido, mas até que estagio de
desenvolvimento essas vitorias conseguem levar a regido mais atrasada do pais?

Na Privatizacdo da Eletrobrds o CNE emitiu uma nota de repudio, mas diante da
convergéncia de interesses entreguistas e mercadolégicos no comando nacional, no congresso,
no judiciario, na midia e nos tribunais de contas, tal gesto de indignacao nao ressoou nem teve
qualquer impacto significativo no sentido de impedir a concretizacdo do ato. Assim, nos
estertores do governo Bolsonaro, o neoliberalismo dava mais um duro golpe na soberania
nacional e regional, reforcava o entreguismo e a concentracdo de renda e aprofundava os marcos
institucionais que criaram uma dependéncia de trajetoria que iria podar, limitar e inibir a
atuacao do CNE em prol do povo nordestino e do pais.

Dentro do tema discussdo deste capitulo, merecem registro trés CTs envolvidos
diretamente com os investimentos de infraestrutura, tdo importantes para favorecer os
investimentos produtivos, quais sejam: energia, esgotamento sanitario e abastecimento d’agua,
e infraestrutura e investimentos. O CT Energia tem como objetivo potencializar o Nordeste e

garantir sua soberania energética e, para isso, por exemplo, nas palavras do Governador da
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Bahia, Rui Costa: “Temos conduzido discussdes para resolver a falta de disponibilidade de
acesso nas linhas de transmissdo para projetos de energia edlica e solar da regido a fim de
apresentar propostas inovadoras.” (CNE, 2022b).

A CT de esgotamento sanitario e abastecimento de agua ¢ formada pelas empresas de
saneamento e esgoto dos seus estados e pelo instituto de dguas do Piaui. ndo obstante, um ponto
negativo neste topico ¢ a demonstracdo de interesse do CNE pela utilizagdo apressada de
arranjos publico-privados para supostamente direcionar investimentos para a area, quando ha
conhecimento comum de que, a0 menos no Brasil, as experiéncias sdo de direcionar os 6nus ao
setor publico e os bonus, neste caso o lucro, para o setor privado. Além disto, as PPPs podem
se estabelecer como um passo para a privatiza¢ao da agua.

Ja a CT de infraestrutura e investimentos busca recursos externos para qualificar a
infraestrutura dos estados. O plano de trabalho da CT possui os seguintes Eixos: Infraestrutura
social (moradia, educacdo, mobilidade, saneamento etc.); Infraestrutura de transportes: modais
ferroviario, rodoviario, aeroviario e portudrio (e o fluvial); Infraestrutura econémica: energia,
telecomunicagdo, inovagdo e suporte a cadeias produtivas estratégicas etc.; Levantamento,
analise e divulgacgao de boas praticas; além do referente aos aspectos institucional e regulatério.
E em torno dessas CAmaras que a maioria dos investimentos estruturadores da regido

possivelmente irdo acontecer.
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6 ANALISE DA ATUACAO DO CONSORCIO NORDESTE

No presente capitulo, finalmente, analisaremos a atuagdo do CNE a luz dos ODS, com
o auxilio dos critérios e categorias criadas por este autor e apresentadas anteriormente neste
trabalho, quais sejam: as trés naturezas e os cinco critérios operacionais, com o objetivo de

testar a hipotese explicitada no inicio desta pesquisa.

6.1 CLASSIFICACAO DAS ACOES REALIZADAS PELO CNE POR CRITERIOS
OPERACIONAIS

Nesta se¢do, as 99 agdes do Consorcio no periodo 2019-2021 foram classificadas de
acordo com os niveis (ou tipos) existentes em cada um dos critérios operacionais, quais sejam:

complexidade, maturidade, efetividade, importancia estratégica e finalidade.

As agOes foram classificadas segundo os cinco Critérios Operacionais chegando ao
resultado apresentado pelos Graficos 2 e 3. No quesito Complexidade podemos observar que
mais de 90% das agdes se dividem quase igualmente entre as de nivel 1 (47%), cujos fatores
envolvidos estdo todos sob controle do CNE, e as de nivel 2 (45%), em que uma das varidveis
ndo ¢ de controle do Consorcio, restando apenas 7% de acdes identificadas como sendo de nivel
de complexidade 3, em que a acao depende de ao menos trés fatores, com no minimo dois deles
fora do controle do CNE.

Um exemplo deste ultimo tipo de ag@o ¢ o caso da importacdo de vacinas russas Sputnik
contra a Covid-19, que além de envolver o CNE, a empresa fornecedora € o governo russo,
envolve também diversos orgaos reguladores do governo brasileiro, razao pela qual a compra

nao teve sucesso.

Grafico 2A. Ac¢des do CNE pelos Critérios Operacionais Complexidade, Maturidade,

Efetividade e Importancia Estratégica.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

Quanto ao tema Maturidade, 67% das a¢des do CNE foram consideradas como sendo
de nivel 3, ou seja, ja executadas ou em execucdo. Neste caso encaixam-se agdes como a
cooperacao com a embaixada da Franga ou os posicionamentos politicos em forma de notas e
cartas publicas. Apenas 7% das ac¢des identificadas foram classificadas como de nivel 1, em
fase incipiente, de planejamento ou de projeto. A ideia de monetiza¢do de ativos ambientais,
fruto de um acordo com BID, seria um exemplo deste caso. Ja 29% das iniciativas foram
consideradas como de nivel 2, em que a agdo ja se encontra em fase de implementagdo, o
exemplo aqui poderia ser a integracdo das agéncias agropecuarias no NE.

No critério Efetividade, temos 67% das a¢des classificadas como nivel 1, onde o efeito
desejado pela acdo ndo ocorreu, ou ainda nao ocorreu. Isso pode ocorrer pela eventual
prematuridade da ac¢do, como neste caso o apoio simultdneo as medidas de simplificacao
tributaria e a proposta de reforma tributaria solidéria, cujo resultado s6 podera ser atestado no
futuro, quando a reforma tributaria vier de fato a acontecer. 17% das agdes foram marcadas
com o nivel 2, onde a efetividade da agdo ndo pode ser vislumbrada com clareza, como € o caso

do banco de boas praticas. Ja 16% das a¢des foram de nivel 3, consideradas efetivas, ou seja, o
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efeito desejado da agdo pode ser identificado, temos o alinhamento da estratégia para a politica
e a gestdo do setor de gas na regido Nordeste que se enquadra neste exemplo.

O Gréfico 2 apresenta, em seu quadrante inferior direito, a distribui¢do das agdes pelo
critério de Importancia Estratégica, onde pode-se identificar que a maior fatia de agdes, 43%,
esta no nivel 2, em que a a¢do tem impacto moderado, com possiveis desdobramentos positivos
advindos de sua execugdo. O segundo maior grupo de agdes, representando 38% delas, ¢ o
classificado como nivel 3, onde as agdes t€ém impacto alto na realidade e servem de marco, com
provaveis desdobramentos positivos. O menor grupo, com 18%, ¢ o de a¢des consideradas de

nivel 1, de baixo impacto e sem desdobramentos previstos.

Grafico 3A. Ac¢des do CNE pelo Critério Operacional Finalidade.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

O critério operacional Finalidade, apresentado no Gréafico 3, caracteriza as agdes em trés
tipos: O tipo A, associado ao numeral 1, sdo as a¢des que estdo diretamente ligadas ao proposito
geral oficial do Consorcio, ligado a promog¢ao do desenvolvimento sustentavel da regido
Nordeste. O tipo B, ligado ao numeral 2, representa aquelas ag¢des cuja esséncia ¢ de defesa ou
resisténcia da regido e dos seus habitantes vis-a-vis os ataques e medidas prejudiciais vindas do
governo federal, seja por sua abordagem ultraliberal na area da economia, seja por sua ideologia

de extrema-direita, seja pelo preconceito para com a regido e seu povo, ou pela sua visao de
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mundo e eventuais interesses obscuros ao grande publico. O tipo C € o que representa as agdes
hibridas, que podem ser simultaneamente consideradas iniciativas inerentes aos propdsitos de
desenvolvimento da regido, considerando a sustentabilidade, e atos de defesa da regido que se
fizeram necessarios apds medidas, movimentos hostis ou auséncia da atuacdo por parte do
governo federal nas mais diversas areas.

Tais a¢des podem ser abordadas como sendo do tipo A ou do tipo B dependendo da
énfase que se dé ou do olhar que seja a ela dirigido. Para evitar esta escolha que empobreceria
a analise, decidiu-se considerar o tipo C, hibrido, que ajuda a representar melhor a
complexidade do universo de atuacdo do CNE. Sao casos dos tipos A, B e C, respectivamente:
A Rota das Emogodes em parceria com a AFD, a carta enviada ao presidente para liberagdo de
alimentos do Programa de Aquisi¢ao de Alimentos — PAA e o alinhamento regional sobre a
reforma tributaria, este ultimo uma agao tanto ativa quanto reativa diante das ameagas de uma

reforma prejudicial ao Nordeste.

6.2 CLASSIFICACAO DAS ACOES REALIZADAS PELO CNE POR NATUREZA

As 99 agdes do CNE também foram categorizadas por Natureza, assim estabelecidas:
Acdes diretas, acdes fruto de parcerias e posicionamentos publicos. Essa classificagdo foi criada
ao se observar as caracteristicas gerais das iniciativas do consorcio e buscam refletir com

integridade as nuances da atuacao do CNE.

Grafico 4. Agoes do CNE por Natureza.
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NATUREZA DAS ACOES
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Fonte: Proprio autor, 2022.

De acordo com o Gréfico 4, das 99 acdes levantadas, temos que 15% delas podem ser
caracterizadas dentro da natureza de Posicionamento, como por exemplo a Nota pela
democracia. Uma propor¢do um pouco maior de ac¢des, chegando a 18% delas, ¢ identificada
como sendo fruto das Parcerias desenvolvidas pelo CNE, com instituicdes como a Comissao de
Valores Mobiliarios, gerando acdes como cursos de educacdo financeira. A maior fatia de
acoes, representando 67% delas, sdo marcadas com a natureza de acdo Direta, executada
1soladamente pelo Consorcio e suas estruturas integrantes, incluindo seus governos estaduais.
Neste grupo estdo agdes como a compra de 600 ventiladores pulmonares, a criacdo da Comité

cientifico e a instituicdo da Comenda Celso Furtado.
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6.3 ACOES POR NATUREZA E CRITERIOS OPERACIONAIS

Neste ponto foi promovida a intercessao entre cada natureza das agdes e seus critérios
operacionais, de maneira a proporcionar novas perspectivas de analise da atuacdo do CNE. Tal
exercicio, como se podera ver mais adiante, revelou aspectos relevantes sobre o Consorcio,

importantes na compreensao institucional da autarquia.

6.3.1 Natureza Direta x Critérios Operacionais

Tomado o Grafico 5, ao se aplicar os Critérios Operacionais a cada uma das trés
naturezas de agdes (direta, parceria e posicionamento) temos como vislumbrar novos recortes
e perspectivas sobre a realidade da atuagdo do CNE. Assim, temos que daquelas acdes do
Consorcio categorizadas como de natureza Direta, 71% sdo classificadas como de Finalidade
Tipo A (numeral 1), ou seja, foram motivadas pelo macro proposito ativo e independente de
atuar pelo desenvolvimento sustentavel do Nordeste. Contudo, 20% das acdes diretas sdo acdes
claras de defesa e resisténcia da regido contra acdes, inagdes ou movimentos nocivos do
governo federal a regido. Cerca de 9% das agdes de natureza Direta foram classificadas como
do Tipo C, representada pelo numeral 3, podendo ser caracterizadas duplamente como acao de

motivacao independente ou como de defesa da regiao.

Grafico 5. A¢des de Natureza Direta por nivel de Critério Operacional.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

Das agdes Diretas apenas 14% foram associadas ao nivel 1 de Importincia estratégica,
com a maior fatia de agdes classificadas como de nivel 2 e 38% como agdes pertencentes ao
nivel 3 deste critério operacional, dado seu alto impacto e provaveis desdobramentos em novas
acdes e iniciativas. Ou seja, o CNE tem a maioria de suas agdes independentes e ndo reativas

caracterizadas no espectro de médio e alto de importancia estratégica.

Um ponto negativo, apesar de compreensivel dada a incipiéncia da institui¢ao, ¢ o alto
percentual de agdes Diretas com nivel de Efetividade 1, isto €, o efeito desejado da acao nao
ocorreu ou ainda nao ocorreu. Em boa parte dos casos isso ocorre pela prematuridade de alguns
processos, que por diversas razdes, demandam tempo para se concretizar e dar frutos. Um
recorte de 20% das agdes Diretas, por suas caracteristicas especificas, ndo permite que sua
efetividade seja identificada ou mensurada com clareza, de forma que sdo classificadas como
nivel 2, um limbo categérico. Outros 20% das agdes Diretas, todavia, possuem nivel 3, e sdao
classificadas como agdes cujos efeitos desejados foram identificados. Espera-se que com o
passar do tempo haja algum grau de migrag¢ao de a¢des Diretas do nivel 1 para o 3, haja vista

que certos projetos estardo mais maduros e executados ou em execucao.

No quesito Maturidade, a analise do Grafico 5 permite identificar que, no caso das agdes
de natureza Direta, 64% delas sdo de agdes executadas ou em execucdo, com apenas 8% das
acOoes em fase embrionaria ou de mero planejamento, e 29% com agdes em fase de
implementagdo. O percentual alto das consideradas de nivel 3 da-se, em parte, pelo nivel basico

de complexidade de boa parte delas. Dentre os 64% de acdes executadas ou em execucao
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existem aquelas acdes cujo resultado desejado ndo se consegue identificar ou nao foi de fato

alcancado.

Dentro dos Critérios Operacionais temos também a faceta da Complexidade, na qual a
acdo ¢ classificada em trés niveis, do mais simples (1) ao mais complexo (3). Neste sentido,
tanto as acdes Diretas de nivel 1 quanto as de nivel 2 de Complexidade ficaram com 45% cada,

e apenas 9% como grupo de a¢des com nivel 3, aquele que atesta o grau mais complexo.

6.3.2 Natureza Parcerias x Critérios Operacionais

Quando se analisa o Grafico 6 tem-se um cenario diverso do apresentado no grafico
anterior, referente aos Critérios Operacionais das acdes Diretas. Aqui, tratando da natureza
Parceria, em seu aspecto Finalidade, temos que 83% das ag¢des classificam-se como de Tipo A,
ligadas ao proposito oficial, independente e ativo do CNE. Ja 11% das inciativas t€ém carater de
defesa e reagdo a atitudes e medidas do governo central. Apenas 6% sdo de a¢des hibridas, que
podem ser simultaneamente classificadas como do tipo A e do tipo B.

Grafico 6. Agoes de Natureza Parceria por nivel de Critério Operacional.
PARCERIA/CONV/COOP - OPERACIONAL
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Fonte: Proprio autor, 2022.
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Um total de 44% das acdes de Parceria sdo de Importancia estratégica baixa, com 28%
apresentando-se como de nivel médio e 28% como de nivel alto. S3o varios os exemplos da
busca do CNE por parceiros nas mais diversas areas, desde saide e meio ambiente até
agricultura familiar, fomento ao investimento e convivéncia com o semidrido, dentre outros
temas.

Na instancia Efetividade observa-se que a maioria (72%) das Parcerias ainda se encontra
no nivel 1, sem que o efeito desejado tenha sido ja observado. Neste ponto, algumas instituigoes
tém um processo longo até a conclusdo da parceria e dos instrumentos legais. Outros 22% nao
possuem meios para se identificar se o fim desejado foi ou ndo alcancado, e 6% atingiram, ja
conseguiram identificar, os objetivos desejados com a execu¢ao da acao.

No quesito Maturidade, apenas 11% das Parcerias sdo classificadas como em fase inicial
ou embriondria, de planejamento ou projeto. A maior parcela das acdes (56%) encontra-se no
nivel 2, isto ¢, em fase de implementagdo, enquanto 33% das Parcerias foram categorizadas
como no nivel 3, em outras palavras, sdo acdes que ja foram executadas ou estdo com a
execugdo em andamento.

Por fim, no critério Complexidade, a analise do Grafico 6 mostra que, quando se trata
de Parcerias, todas as agdes sdo de nivel 2 ou 3, com robusta vantagem para a primeira (94%),
ocasido em que a acdo depende de dois ou trés entes ou fatores, sendo um deles fora do controle
do CNE. Ainda ha 6% de agdes com trés ou mais entes ou fatores, dos quais o Consorcio nao

controla dois ou mais destes.

6.3.3 Natureza Posicionamento Publico x Critérios Operacionais

Quando se analise a natureza Posicionamento, a operacionalizagao do cruzamento das
acdes deste grupo com os Critérios Operacionais traz a luz informagdes interessantes. Por
exemplo, o critério Finalidade ndo possui agdes do Tipo A, que possam ser caracterizadas como
ligadas exclusivamente ao proposito basilar do CNE, de forma independente e ndo reativa.
Todas as acdes ou sdo do Tipo B (87%), ou seja, sdo acdes de defesa da regido e/ou resisténcia
a medidas do governo federal, ou se enquadram como iniciativas do Tipo C (13%), hibridas,

que se qualificam tanto como Tipo A como B, a depender da énfase do observador.
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Grafico 7. Agdes de Natureza Posicionamento Publico, por nivel de CO.
POSICIONAMENTO - OPERACIONAL

FINALIDADE O

IMPORTANCIA ESTRATEGICA

MATURIDADE 0O

COMPLEXIDADE

Hl m?®E3

Fonte: Proprio autor, 2022.

No recorte da Importancia estratégica as agdes de menor importancia sdo apenas 7%,
enquanto a participacdo das acdes sobe a medida que o grau de importancia de seu grupo
igualmente sobe, destarte temos as iniciativas de nivel 2 com 40% e as de nivel 3 com 53%.

Na questao da Efetividade temos um alto percentual de acdes, 87%, qualificadas como
nivel 1, em outras palavras, tidas como nao efetivas. Ao mesmo tempo nao ha nenhuma agao
no nivel 2, de efetividade sem condi¢des de atesto ou verificagao, e 13% de acdes no nivel 3,
com efeito desejado atingido e atestado. As notas e cartas comumente sdo instrumento de quem
ndo tem mais nada a fazer para impedir que alguma acdo ocorra ou seja interrompida, dai a
grande quantidade de acdes sem a obtencao do efeito desejado.

No quesito Maturidade temos 100% das a¢des como nivel 3, isto €, consideradas como
executadas ou em execug¢do. O que ndo chega a ser estranho para a natureza em questdo, ja que
posicionamentos publicos tém execu¢ao praticamente imediata.

Por fim, e de forma complementar, temos que o critério Complexidade, suas acdes, sao
caracterizados integralmente como de nivel 1, quando a acdo depende de um ou mais fatores
ou entes, todos sob controle do CNE. Este costuma ser o caso dos Posicionamentos publicos

dados pelo Consorcio.
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6.4 CLASSIFICACAO DAS ACOES DO CNE POR ODS/ONU

O Gréfico 8 nos permite identificar com facilidade quais os ODS mais recorrentes nas
acoes do CNE e quais aqueles menos frequentes. Deste modo, observa-se que os ODS 11 e 8
sdo os presentes em mais acdes com 68 e 65 apari¢des, respectivamente. Esta situagdo decorre
do fato de que a maioria das agdes tém impacto direto no desenvolvimento sustentavel das
cidades e/ou das comunidades urbanas ou rurais, e tocam em alguma ou algumas das metas do
ODS 11, o mesmo ocorrendo no caso do ODS 8, em que trabalho decente e crescimento
econdmico sdo facetas e desdobramentos comuns de muitas das agdes executadas pelo

Consorcio no triénio 2019-2021.

Grafico 8. A¢des do CNE por ODS.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

No espectro oposto, o dos ODS menos frequentes nas agdes do CNE, temos o 13, o 14,
04 ¢ o0 17. Todos eles tiveram menos de 20 acdes associadas, com o ODS 13 sendo o menos
presente dentre todos os 17 existentes. O fato de apenas 13 das 99 ac¢des levantadas terem
alguma associagao com o Objetivo de A¢do contra a mudanga global do clima deve-se em parte
ao fato de que as metas desse objetivo muitas vezes tratarem de medidas de carater nacional ou
transnacional, reduzindo o escopo de relacdo do objetivo a algumas agdes especificas, ligadas

geralmente ao meio-ambiente. O ODS 14, Vida na agua, teve 15 agdes ligadas a ele, isso porque
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o objetivo em questdo tem suas metas muito ligadas a conservacao vida marinha e dos oceanos,
tema ainda pouco abordado na atuag¢do do Consoércio, com agdes ainda em fase de concepgao.
O ODS 4, Educacao de Qualidade, por sua especificidade, foi abordado por 17 agdes e
programas até o final de 2021. J4 o ODS 17, Parcerias e meios de implementacao, tem metas
mais voltadas para a macro dindmica da Agenda 2030, razdo pela qual a adaptamos para o
universo regional do CNE por paralelismo, chegando a identificar assim 19 agdes associadas.

Além dos dois ODS bastante transversais ja citados (8 e 11), que obtiveram o maior
numero de agdes relacionadas, existem quatro outros ODS cuja descricdo e sobretudo suas
metas os tornam consideravelmente abrangentes, tornando-os desta maneira recorrentes em
muitas agdes do Consoércio. Os quatro ODS em questdo sdo: O de Erradicacdo da Pobreza, o
Fome zero e Agricultura Sustentavel, o relativo a Saude e bem-estar e, finalmente, o referente
a Reducao da desigualdade, Objetivos 1, 2, 3 e 10, respectivamente.

Ha sete ODS que se encontram na faixa intermedidria entre 25 e 41 agdes associadas.
Os ODS 5, 6, 7,9, 12, 15 e 16, obtiveram 25, 32, 25, 31, 27, 32, 41 acdes a eles ligados,
respectivamente, completando, juntamente com os outros ODS ja citados na explanagdo deste
Grafico 8, os 17 ODS da Agenda 2030. Ou seja, podemos identificar que as 99 agdes do
Consorcio levantadas neste trabalho no triénio 2019-2021, abarcaram em seu leque toda a lista
de Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel propostos pela ONU.

Dentre estes ODS do pelotdo intermediario inferior de agdes associadas, onde temos
Igualdade de género, Agua potavel e saneamento, Energia limpa e acessivel, Consumo e
producao responsavel e Vida terrestre, destacamos dois para uma observagdo especifica: O
ODS Industria, inovagdo e infraestrutura, por ser considerado o trio um fator determinante ao
desenvolvimento e geragdo de riqueza interna pela maior parte das teorias de desenvolvimento
econOmico e regional, deveriam receber em tese um numero maior de acdes do Consorcio,
contudo, ¢ também area que demanda alto volume de investimentos e de recursos, nacionais €
estrangeiros, fator real e limitante para o CNE, pois trata com dois entes os quais ndo controla,
quais sejam, o governo federal e o capital internacional.

Assim, procura lidar com a questao fomentando as relagdes e aumentando o potencial
de acordos e de investimento, evitando investimentos diretos com recursos que ainda nao
dispde. O segundo ODS ao qual fazemos um registro especial ¢ o 16, de Paz, justica e
instituicdes confiaveis. Este Objetivo tem boa parte de sua associagdo devido ao fato de ser o
que melhor representa, embora ndo de forma perfeita, as acdes de defesa e resisténcia do CNE
vis-a-vis as constantes agoes de ataque do governo federal ao Estado de Direito, a Constituicao,

as Politicas publicas e a regido Nordeste e seus habitantes de maneira geral.



149

Grafico 9. Representagdo em linha do % das a¢des por Natureza por ODS.

NMUM % NTRZ POR ODS

DIRETA PARCERLA OO MW/ COOP POSICIONAMENTO

Fonte: Proprio autor, 2022.

O Grafico 9 apresenta os ODS pela perspectiva da natureza da agdo do CNE. De um
modo geral, pode-se perceber a natureza Posicionamento ¢ a que apresenta uma menor
participagdo na maioria dos Objetivos, como nos permite observar a linha cinza do
Posicionamento quase sempre num patamar abaixo das demais, com exce¢do dos ODS 3 e 16,
Satde e bem-estar e Paz, justi¢a e institui¢des confidveis, nesta ordem, em ambos 0s casos, a
tematica dos Objetivos foi particularmente afetada pela situagao politica do pais, pela pandemia
do Covid-19 e pelo modus operandi do governo federal.

No tocante a natureza Parcerias, infere-se que para a grande maioria dos ODS ela esta
no nivel intermediario de associagdes, com apenas trés excecoes, as duas citadas acima, em que
perde o lugar para a natureza de Posicionamento e no caso do ODS 17 em que consegue ficar
como natureza com maior niumero de a¢des associadas.

Por ultimo, em se tratando do presente grafico, temos que a natureza de agdes Diretas &
sempre a mais presente em todos os ODS, ficando sempre acima dos 50% das suas acgoes

atreladas dentro desta categoria. A Unica excecdo da-se justamente no Objetivo 17, onde o

percentual cai para 42% e a natureza Parcerias ¢ algada ao primeiro lugar.

Grafico 10. Representacdo em barra do % das acdes por Natureza por ODS.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

O Gréfico 10 apresenta detalhadamente o percentual de participa¢ao de cada Natureza
(Direta, Parceria e Posicionamento) no grupo de agdes atreladas a cada ODS. Interessante
observar como nos ODS 15 (Vida terrestre) ¢ 6 (Agua potavel e saneamento) a Natureza
Posicionamento quase nao registra agoes, ficando com um percentual préximo do zero.

De modo contrario, a dominancia das agdes Diretas nao surpreende, dada a natureza e
os propositos do Consércio como instrumento de desenvolvimento sustentdvel da regido
Nordeste, cabe a ele agir por seus proprios meios para o alcance desse objetivo. Obviamente,
para que alguns dos seus Objetivos sejam alcangados serdo necessarias parcerias com 0rgaos,
institui¢des e investidores nacionais e internacionais, o que justifica a aparicdo das Parcerias
em segundo lugar na maioria dos casos.

O momento politico dificil, tenso e ameagador em que o CNE teve de vivenciar seus
trés primeiros anos gerou a necessidade de se posicionar publicamente e politicamente, quando

nao havia mais nada a se fazer dentro de suas possibilidades, isso resultou numa quantidade de
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notas, cartas e agdes demarcando os valores e o desejo do CNE dentro do estado de coisas
existente ha época. A existéncia de acdes de Posicionamento em todos os ODS ¢ uma

demonstragao disso.

Grafico 11. Representacdo em barra das a¢des por Natureza por ODS.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

O Griafico 11 apresenta o nimero de acdes por Natureza por ODS, de maneira que se
pode ter uma percep¢do mais palpavel e em niumeros absolutos. Por exemplo, observa-se que
ha varios ODS onde houve apenas uma ou duas acgdes classificadas com de Posicionamento

naquele tema.

6.5 ANALISE DAS ACOES REALIZADAS PELO CNE

Nesta se¢ao sdo realizadas analises do perfil de atuacdo do Consoércio por meio da
investigacdo do resultado das classificagdes tomadas isoladamente, bem como da apuracdo da
combinagdo entre as duas modalidades de categorias, no intuito de se construir de forma

detalhada, clara e multifacetada o quadro de agao do CNE.
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6.5.1 Cruzamento dos Critérios Operacionais com os ODS/ONU

O Gréfico 12 nos da uma visao panoramica do critério Finalidade para todas os 17 ODS.
Pode-se observar que, de modo geral, a maioria dos Objetivos registra a Finalidade do Tipo A
num patamar entre 60% e 90% das suas agdes associadas, com apenas duas excegdes, quais
sejam: O ODS 3 e o 16, que ficam abaixo de 50% e 40%, respectivamente. O que tem amparo
e explicacdo logica na realidade politica recente, onde as regras, o espirito e institui¢des do
Estado democratico de Direito, bem como as areas da saude e assisténcia social foram as mais
fortemente atingidas tanto pelo negacionismo do governo federal durante a pandemia do
COVID-19, quanto pelos cortes e mudangas nos programas assistenciais que na pratica
afetaram negativamente o atendimento aos mais vulneraveis, além dos ataques constantes a
Constitui¢ao, ao poder judiciario, e aos principios que regem uma democracia minimamente

sadia e efetiva.

Grafico 12. Percentual das agdes por nivel do CO Finalidade, por ODS.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

Todo esse estado de coisas gerou por parte do CNE - e dos governos estaduais que o
constituem - diversas agdes para suprir as caréncias e lacunas deixadas pela auséncia do poder

central, consideradas neste trabalho como agdes do Tipo B, motivadas pela defesa da regido,
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motivadas pela resisténcia ao arbitrio, como os variados posicionamentos publicos contra
iniciativas e ameacas do governo federal ao funcionamento da republica e aos seus efeitos
negativos na regiao Nordeste.

Nao ¢ coincidéncia o fato de os ODS 1, 2, 3, 10 e 16 apresentarem percentuais mais
altos da Finalidade Tipo B, de defesa e resisténcia, pois foram dos temas mais afetados pela
situacdo politica e aqueles que se viram movidos a criar agdes para sanar os problemas advindos
do governo federal e denunciar suas praticas antirrepublicanas. Erradicacao de pobreza, Fome
zero ¢ agricultura sustentdvel, Saude e bem-estar, Reducdo da desigualdade e Paz, justica e
instituicdes eficazes foram Objetivos bastante atingidos neste periodo 2019-2021 e que em
consequéncia disto, precisaram resistir e defender-se com mais afinco, por meio de agdes-
resposta aos problemas surgidos do ambiente politico.

Por fim, a visao geral nos permite perceber que as agoes de Tipo C, classificadas como
hibridas, ficaram virtualmente sempre dentro do intervalo entre zero € 10%, em todos os ODS,

o que ¢ natural tratando-se de politica e de motivacdes de diferentes origens e subjetividades.

Grafico 13. Agdes por nivel do CO Finalidade, por ODS.
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Neste ponto, no Grafico 13, podemos observar o nimero de a¢des por nivel no critério
Finalidade, relacionadas a cada ODS, o que nos permite ter acesso a uma nova forma de
percepcao da realidade dos Objetivos e da atuagao do CNE. Assim, na Erradicacao da pobreza,
vemos exatamente quantas acdes estdo na categoria defesa/resisténcia, de Tipo B. Sdo 14 agdes
com essa caracteristica, as quais se somam outras duas a¢des hibridas, do Tipo C.

Ha alguns ODS cujas agdes de defesa da regido ou de resisténcia ndo tém uma
participagdo percentual destacada quando comparados a outros objetivos, contudo, quando as
iniciativas daqueles ODS passam a ser observadas em numeros absolutos, passam a se
diferenciar e a chamar aten¢ao, sdo os casos dos ODS 8 e 11, que tratam do Trabalho decente
e desenvolvimento econdmico e de Cidades e comunidades sustentaveis, nesta ordem. Cada um
deles tem, respectivamente, 12 ¢ 11 agdes classificadas como de Tipo B, além de mais duas
acgoes hibridas no ODS 8 e seis no ODS 11.

Ou seja, sdo Objetivos também atingidos pela atuacdo negativa direta ou indireta do
governo federal e que precisaram ser defendidos por meio de atuagdes especificas do CNE. O
fato deles ndo terem se destacado percentualmente, deve-se tdo somente ao fato de que o
universo de acdes deles € amplo e dissolve a participacao das a¢des de defesa, podendo passar
a impressao de que seriam poucas em numeros absolutos, o que nao ¢ verdadeiro.

Os Objetivos 8 e 11 sdo bastante transversais, com metas que sao tocadas por tematicas
variadas, levando assim, a serem aqueles que possuem o maior nimero de agdes associadas,

com 65 e 68, cada.

Grafico 14. Percentual das a¢des por nivel do CO Importancia Estratégica, por ODS.
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Fonte: Proprio autor, 2022.
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De todos os Critérios Operacionais, a Importancia estratégica ¢ a que apresenta
comportamento menos padronizado entre os ODS, como nos revela o Grafico 14. No nivel 1,
representado pela linha azul, pode-se observar uma variacdo aproximadamente entre 5 ¢ 55%
de agdes, a depender do ODS escolhido, semelhante ao nivel 2, de linha vermelha, o qual varia
entre 15 e 55%. Apenas o nivel 3, que indica o maior grau de importancia estratégica, ¢ que
registra um intervalo de variagao menor, entre 25 ¢ 55%. Os ODS 1, 2, 3,4, 10 e 16 sdo os que
apresentam maior participacdo dos niveis intermedidrio e alto de Importancia estratégica em

suas acoes associadas.

Grafico 15. A¢des por nivel do CO Importancia Estratégica, por ODS.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

Em numeros absolutos, chama a aten¢do no Grafico 15 a quantidade de agdes
consideradas de Importancia estratégica alta, N3, de alguns ODS como 0 8,0 10,0 11 e 0 16,
todos com mais de 20 iniciativas classificadas como de impacto alto e provaveis geradoras de
desdobramentos. Os temas abarcados pelos Objetivos citados variam de crescimento

econdmico e redu¢ao da desigualdade a comunidades sustentaveis e instituicdes eficazes.
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Os Objetivos que apresentaram os maiores niumeros de acdes de baixa importancia
estratégica (N1) foram o 2 — Fome zero e agricultura sustentdvel e o 11 — Cidades e
comunidades sustentaveis, com 12 e 17 atividades cada um, contudo, ambos sdo ODS muito
transversais que perpassam uma grande quantidade de acdes, de forma que a quantidade de
iniciativas no N1, ainda que alta, representa a menor fatia na participag¢do geral destes temas,
quando comparados com o N2 e o N3. O nivel 2 ¢ a classificacdo mais frequente (ou se iguala
amais frequente) das agdes em 12 dos 17 ODS, apontando para atividades de impacto moderado

com desdobramentos possiveis advindos delas.

Grafico 16. Percentual das agdes por nivel do CO Efetividade, por ODS.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

O Grafico 16 permiti-nos perceber com clareza que no quesito Efetividade, em que os
efeitos desejados da acdo podem ser verificados, a maioria das agdes (entre 55% e 80%) em
todos os ODS apresentou um nivel baixo, identificado com o nivel 1, onde o efeito desejado da
acdo nao ocorreu dentro do triénio 2019-2021. As agoes classificadas com o nivel 2 de
Efetividade ficaram aproximadamente entre 10 e 30% em todos os Objetivos.

Lembrando que neste nivel os efeitos desejados da ag¢do ndo conseguiram ser
identificados com clareza, em geral por serem difusos ou pouco objetivos. Os casos em que a

participagdo das iniciativas categorizadas como nivel 3, ou efetivas, variam entre zero e 30%,
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com os ODS 4 e 14, Educagdo de qualidade e Vida na dgua, sendo exemplos de auséncia de

acdo no nivel 3, enquanto os ODS 3 e 16 ostentam efetividade proxima dos 30%.

Grafico 17. Agdes por nivel do Critério Operacional Efetividade, por ODS.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

De maneira geral a Efetividade das agdes pode ser considerada baixa, pelo Grafico 17,
no sentido de que os efeitos desejados por elas nem sempre sdo alcangados, ou mesmo nao sao
identificaveis, devido a natureza difusa e de dificil mensuracdo. Semelhante realidade pode ser
demonstrada pelo fato de que o teto de agdes N3 levados em conta todos os ODS ¢ de 13
iniciativas, enquanto as N1 chegam a picos de 44 mengdes em alguns Objetivos além de ser o
recorte de maior participacao em todos os ODS.

A situagdo do N2, quando ndo se consegue identificar com clareza o efeito desejado da

acdo, ¢ assemelhado ao do N3, pontuando no maximo 13 atividades em determinados ODS.

Grafico 18. Percentual das agdes por nivel do Critério Operacional Efetividade, por ODS.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

Pelo Grafico 18, no aspecto Maturidade pode-se observar que cada nivel esta
acomodado em um determinado patamar de participagdo. O nivel 1 estd sempre entre zero e
15%, enquanto o nivel 2 fica inteiramente entre 15 e 50% e o nivel 3 encaixado entre 50 e 80%.
Chama a aten¢@o no grafico o comportamento dos ODS 12, 13, 15, 16 e 17.

Quando tomadas as linhas dos niveis 2 e 3, nos pontos dos Objetivos 12, 15 ¢ 17,
percebe-se que a participagao do nivel 3 neles ¢ menor que na maioria dos ODS, e a0 mesmo
tempo, 0 % do nivel 2 ¢ maior que a média dos outros Objetivos, causando um efeito de
encurtamento da distancia entre as linhas, chegando quase ao ponto de se tocarem no caso do
ODS 17.

No ODS 13 vemos que hd um percentual um pouco maior que a média do nivel 1, que
coincide com uma participagdo menor que a média do nivel 2, fazendo as duas linhas se
tocarem. Por fim, no ODS 16 observa-se que o grafico abre grande distancia entre as linhas que
representam os niveis 2 € 3, com a subida percentual do N3 e a queda do N2, ambos para além
das médias dos seus grupos.

O fato de o ODS em pauta ter o tema da justica e das institui¢cdes, aloca nele muitas
acOes de Posicionamento politico, as quais sdo de execugdo simples e imediata, o que explica

parte da alta participagdo de agdes no nivel 3 de maturidade.



Grafico 19. A¢des por nivel do Critério Operacional Maturidade, por ODS.
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O destaque no quesito Maturidade, observado no Grafico 19, ¢ a primazia do nivel 3,

relativo a agdes executadas ou em execucao, em todos os ODS. O grupo de agdes classificadas

como N3 apresentam o maior numero de mengdes em todos os Objetivos, sem excegao, com

pico de 39 mengdes (ODS 11) e vale de 9 registros (ODS 13). O segundo grupo em participacao

¢ 0 N2, ligado as agdes em implementacdo, que ja sairam da fase inicial, de planejamento ou

projeto. Este grupo € consistentemente maior (ou igual) que o N1 em todos os Objetivos, nivel

1 este que nao apresenta mais que 6 mengdes em nenhum dos 17 ODS, indicando que, dentro

do triénio estudado, a maioria das agdes saiu de fase embrionaria e de ideias para a as fases de

implementa¢do e execu¢do, com muitas chegando a execugao plena da atividade.

Grafico 20. Percentual das agdes por nivel do CO Efetividade, por ODS.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

Ao se analisar o Critério Operacional Complexidade de maneira geral, na visdo
abrangente que nos permite o Grafico 20, podemos observar que o nivel mais alto de
complexidade, O N3, sempre ficou no intervalo entre zero e 12% das ag¢des de todos os ODS.
Este fato permite inferir que a maioria das acdes, por serem de grau de complexidade menor,
com mais controle do CNE sobre os fatores e/ou os entes envolvidos em cada iniciativa sua,
que o Consorcio teria mais facilidade em fazer as atividades andarem a contento, dentro de
prazos estabelecidos, uma vez que a maioria dos interessados faria parte do seu proprio
arcabouco institucional.

Com a linha cinza do nivel 3 quase sempre abaixo dos 10%, o comportamento das linhas
vermelha e azul, representando os niveis 2 e 1, respectivamente, apresenta-se como
complementar, com uma compensando o status da outra de modo quase simétrico ou espelhado.
As participagdes do nivel 1 e 2 se alternam a depender do ODS em questdo, com cada uma
girando em torno de 45% de agdes, se tomada uma média geral. Os ODS 6, 12, 15,e¢ 17 tem a
participagcdo destacada de acdes no nivel 2 de Complexidade, com picos iguais ou acima de

60%, espelhada por vales do nivel 1, com percentuais abaixo de 40 ou mesmo 30%. De modo
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contrario, os Objetivos 4 e 16 registram em sua linha azul picos de nivel 1 acima de 50 e de

60%, nesta mesma ordem, também com quedas equivalentes na linha vermelha do nivel 2.

Grafico 21. Agdes por nivel do CO Complexidade, por ODS.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

A faceta Complexidade registra, no Grafico 21, um comportamento mais discreto € uma
disputa acirrada. As agdes classificadas como de nivel 3, envolvendo vérios atores fora do
controle do CNE, sdo pouco presentes nos ODS em geral e comumente alcancam uma
participagdo baixa representada com nlimeros absolutos sempre iguais ou inferiores a 6. Alguns
ODS como 7, 14 e 17 nao possuem nenhuma atividade dentro da categoria N3, por exemplo.
Ja as iniciativas tidas como N1 ou N2 se revezam na liderancga da participagao nos diferentes
objetivos, com o N1 superando o N2 em 7 casos, 0 N2 vencendo o N1 em 8 ocasides, e havendo
2 empates.

O quadro geral mostra que a atua¢ao do Consorcio estd dividida majoritariamente entre

acoes cujos atores e fatores estao todos sob seu controle e aquelas em que ha um fator, ente ou
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ator fora de seu controle, com uma pequena parte de atividades apresentando dois ou mais

fatores de imprevisibilidade.

6.5.2 Cruzamento dos ODS (tomados isoladamente) com os Critérios Operacionais

Neste ponto abordaremos isoladamente cada ODS de modo a identificar a participagdo
de cada nivel dos Critérios Operacionais em cada Objetivo.

No caso do ODS 1, Erradicacao da pobreza, apresentado no Grafico 22, o nivel 1 tem
participa¢cdo majoritaria na Finalidade, na Efetividade e na Complexidade, isto €, a maior parte
das agdes deste Objetivo sdo ligadas ao propdsito original do CNE, de maneira independente e
nao reativa, ndo tiveram o efeito desejado e todos os fatores e/ou entes envolvidos estavam sob

controle do Consorcio.

Grafico 22. Percentual das agdes por nivel de Critério Operacional, pelo ODS 1.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

O nivel 2 tem a maior participacdo apenas no quesito Importancia estratégica, com 45%.
Somado aos 43% de acdes no nivel 3 do mesmo critério pode-se dizer que o Objetivo em

questdo possui muitas a¢des consideradas estratégicas para o CNE. No critério Maturidade ¢
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que se pode encontrar o Unico caso em que o nivel 3 € o de maior participacdo, permitindo-se

concluir que 64% das a¢des do ODS 1 encontram-se executadas ou em execug¢ao.

Grafico 23. Percentual das ag¢des por nivel de Critério Operacional, pelo ODS 2.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

Para 0 ODS 2 — Fome zero e agricultura sustentavel observa-se no Grafico 23 que a
principal fatia das a¢des, 64%, ¢ caracterizada em sua Finalidade pelo Tipo A, relacionado com
iniciativas ligadas ao proposito basico do CNE, independentes de pressdes de fora e nao
reativas. Outros 30% se identificam com o carater reativo, defensivo e de resisténcia do
Consorcio e meros 5% sdo agdes de carater hibrido, tanto proativo quanto de defesa ou reativo.

Cerca de 21% das agdes sdo classificadas como de Importancia estratégica baixa,
relacionada com o nivel 1 deste critério, registrando ainda uma parcela de 45% de iniciativas
como de impacto moderado com possiveis desdobramentos e 34% de impacto elevado com
desdobramentos provaveis.

A Efetividade de cerca de 60% das acdes ¢ baixa, de nivel 1, sem que se tenha
identificado a conclusdo desejada das acdes, enquanto 18% nao sdo passiveis de afericdo ou
identificacao de seu efeito desejado. Para as ag¢des cujo efeito desejado foi identificado na

realidade tem-se uma participacao de 23%.
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No critério Maturidade temos apenas 5% para acdes ainda embrionarias, nos estagios
iniciais, de planejamento ou projeto, outros 30% para iniciativas em fase de implementagdo e
64% para acdes com execuc¢do completa ou em plena execugao.

No aspecto Complexidade observa-se o nivel 1 e 0 2 com 45% e 48%, respectivamente,
e 7% com o nivel 3. Assim, temos que a maioria das acdes deste ODS sdao de complexidade

baixa ou média.

Grafico 24. Percentual das agdes por nivel de Critério Operacional, pelo ODS 3.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

No Gréfico 24, 0 ODS 3 - Saiude e bem-estar tem suas agdes associadas divididas quase
igualmente entre aquelas cuja Finalidade estava ligada aos objetivos originais do CNE e aquelas
iniciativas de defesa da regido, de resisténcia frente a acdes e ameagas do governo federal a
saude, ao Estado de Direito, ao patrimonio publico, a soberania nacional e a toda sorte de areas
com impacto direto na vida dos brasileiros em geral e dos cidadios nordestinos em particular.
Com 48% de agdes atreladas ao Objetivo 3 sendo do Tipo A, 43% do Tipo B e 9% do Tipo C,
hibrido.

A maioria das acdes do ODS 3 (91%) possui niveis 2 ou 3 de Importancia estratégica, o
que mostra a relevancia deste Objetivo para a realidade carente da regido. Na faceta Efetividade
tem-se que um quarto das acdes se mostrou efetiva, com seus alvos desejados j& alcangados,

enquanto 59% ndo tiveram éxito até o momento.
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O Objetivo em questdo destaca-se pelo alto percentual de acdes executadas ou em
execucdo, fazendo o critério Maturidade atingir 70%. Chama atencdo positivamente o baixo
percentual de a¢des incipientes, ainda no nivel de planejamento ou projeto (5%). A maioria das
iniciativas ligadas a este ODS sdo identificadas como de nivel de Complexidade médio ou alto,

chegando a 55% do total de suas acdes.

Grafico 25. Percentual das agdes por nivel de Critério Operacional, pelo ODS 4.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

Educacao de qualidade, o ODS de numero 4, no Grafico 25, apresenta um dos maiores
percentuais de agdes diretamente ligadas aos propodsitos oficiais do CNE (82%), com pouca
representacao das acdes cuja motivacao ¢ a defesa da regido ou resisténcia contramedidas
negativas do governo federal. No que tange ao critério operacional Finalidade, o Objetivo em
foco ¢ francamente de Tipo A. A natureza do Objetivo também justifica o alto percentual de
acoes classificadas como de nivel 2 ou 3 de Importancia estratégica, quais sejam, 47% e 35%,
respectivamente.

Ja em termos de Efetividade, as iniciativas nao t€ém um indice de sucesso tao positivo,
com 76% dentro da categoria de nivel 1, em que o efeito desejado da acdo ndo ocorreu e 24%
ndo podem ser mensurados adequadamente. Neste sentido, o ODS 4 encontra-se bem atras da
tematica da Saude, por exemplo, com melhores niveis de Efetividade em suas ac¢des inerentes.

A faceta Maturidade ndo tem registro de agdes no nivel 1, dividindo-se na proporg¢ao 2

para 3 entre os niveis médio, de agdes em implementagao, e alto, de atividades executadas ou
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em execucao. Por fim, ha o aspecto da Complexidade, no qual 53% dos casos sdo de nivel mais
baixo, enquanto 35% se caracterizam como de nivel de complexidade médio e apenas 12% de
complexidade alta ou superior, quando a agdo envolve trés ou mais entes ou fatores, dos quais

ao menos dois deles estdao fora do controle do CNE.

Grafico 26. Percentual das acdes por nivel de Critério Operacional, pelo ODS 5.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

No Gréafico 26, as ac¢des associadas ao ODS 5 — Igualdade de género possui Finalidade
majoritariamente do Tipo A, ligada ao propodsito basico do CNE, com apenas 16% sendo de
defesa e/ou resisténcia e 8% de inciativas hibridas. A maior parcela de acdes do ODS em pauta
(48%), no que concerne a Importancia estratégica, estd categorizada no nivel 2, de impacto
moderado com possiveis desdobramentos. A Efetividade ¢ baixa na maioria dos casos (56%),
conquanto possa se dizer que se trata de um Objetivo com maioria de agdes com Maturidade
média (32%) e alta (60%), entre as fases de implementagdo e execugdo total.

No que se refere a Complexidade das iniciativas atreladas ao Objetivo 5, o que se
percebe € que quase metade das agdes (48%) sdo de nivel baixo - com todos os entes ou fatores
sob controle do CNE - além de 40% de atividades encontrando-se no nivel médio e apenas 12%

no nivel 3.
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Grafico 27. Percentual das agdes por nivel de Critério Operacional, pelo ODS 6.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

No ODS 6 — Agua potavel e saneamento, temos, pelo Grafico 27, 88% das a¢des com
Finalidade do Tipo A, um tema aparentemente com poucas agdes de carater defensivo ou
reativo. Ja a Importancia estratégica se divide entre os niveis 1, 2 e 3 na propor¢ao 1, 2, 1, com
25% no nivel 1, 50% no nivel 2 e 25% no nivel 3. O grau de Efetividade das acdes ¢ baixo para
quase 60% e de Maturidade 3 vai a 56%. O presente Objetivo tem 59% de suas a¢des no nivel
médio de Complexidade, ou seja, a agao possui dois ou trés fatores onde al menos um deles esté

fora do controle do CNE.

Grafico 28. Percentual das acdes por nivel de Critério Operacional, pelo ODS 7.
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Fonte: Proprio autor, 2022.
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O Gréfico 28 permite observar que a ODS 7 — Energia limpa e acessivel possui poucas
acoes relacionadas a defesa da regido contra as agdes do governo federal, dentro do critério
operacional Finalidade, limitando-se a 16% do total. Ja em termos de Importancia estratégica,
o grupo de acdes que recebem a qualificagdo de nivel 2 e 3, isto ¢, médio e alto, chegam, quando
somados, a 56% do todo, haja vista o papel vital da energia na economia e no desenvolvimento
regional.

A Efetividade das acdes ainda ¢ baixa na maioria dos casos, apesar de a Maturidade ser
de 68%, ou seja, maioria das agdes estao em execugao, mas os resultados desejados nao foram
identificados em boa parte delas. Quanto ao nivel de Complexidade, temos 44% das iniciativas
com os entes ou fatores envolvidos todos sob controle do CNE (nivel 1) e 56% das agdes

envolvendo um ente ou fator fora do controle do Consoércio.

Grafico 29. Percentual das acdes por nivel de Critério Operacional, pelo ODS 8.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

Trabalho descente e crescimento econdomico € o ODS 8, apresentado no Grafico 29. No
que concerne o critério Finalidade, com a¢des mais originadas do proposito formal do CNE,
ndo-reativas. Em termos de Importancia estratégica, com a maioria das agdes consideradas de
nivel médio ou alto neste aspecto, conquanto com baixo nivel de Efetividade em 68% das
iniciativas e nivel de Maturidade médio e alto para a grande maioria das acdes (91%), e

Complexidade média e alta de 52% quando somadas.
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Grafico 30. Percentual das a¢des por nivel de Critério Operacional, pelo ODS 9.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

O ODS 9 trata de Industria, inovacao e infraestrutura, a grande maioria das agoes a ele
associadas sao do Tipo A (84%), ndo-reativas, ligadas diretamente ao proposito basilar do CNE.
O Gréfico 30 também revela que 39% das iniciativas tem um alto nivel de Importancia
estratégica, seguidas de 32% de agdes com nivel intermediario, o que condiz com o tema do
Objetivo e seu papel vital no dessenvolvimento regional. O percentual de Efetividade dos
empreendimentos apontam para uma baixa efetividade por parte da maioria deles (74%), no
sentido de o efeito desejado pelas agdes ndo ter ocorrido.

J& o grau de Maturidade indica que mais de trés quintos das atividades estdo executadas
ou em fase de execugdo e outros 29% estdo em implantacdo. Por ultimo, no quesito
Complexidade, temos cerca de metade das a¢des no espectro do nivel 1, sob total controle do
CNE, e outra metade no de nivel intermediario, com ao menos um fator ou ente envolvido na

acdo nao estando no controle do Consorcio.

Grafico 31. Percentual das agdes por nivel de Critério Operacional, pelo ODS 10.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

Dentro da tematica Reducao da desigualdade, ligada ao ODS 10, o Grafico 31 inform
que aproximadamente um tergo das agdes, no aspecto Finalidade, sdo de carater defensivo, de
resisténcia ou reativo, por se tratar de um dos pontos mais atingidos pela atuagao do governo
federal nos uiltimos anos. De forma direta e indireta, a atuagdo do governo Bolsonaro vem
aumentando a desigualdade no pais, e as areas cujas politicas publicas lidam com as
consequéncias disso sdo as mais atingidas. Assim, € natural que parte das agdes associadas a
este Objetivo tenham cunho defensivo e reativo frente as medidas federais.

Também no que tange a Importancia estratégica ¢ razoavel a representagdo das acdes
nos niveis médio e alto neste critério, atingindo juntas 88% dos casos, com impactos de
moderados e altos e com desdobramentos possiveis e, em alguns casos, provaveis. Na faceta
Efetividade, cerca de 20% das iniciativas chegaram ao resultado esperado, enquanto 25% nao
possuem natureza que permita identificar ou atestar este fato, enquanto no quesito Maturidade
percebe-se que 92% das acdes estdo ao menos no patamar de implementacao, com boa parte ja
em execugao ou mesmo plenamente executadas.

A Complexidade dos empreendimentos do CNE no Objetivo em pauta se divide de
modo que cerca de dois quintos deles tem todos os seus entes envolvidos sob controle do
Consorcio, indicando que os demais trés quintos incluem fatores que estdo fora do controle do

CNE, em diferentes graus.

Grafico 32. Percentual das agdes por nivel de Critério Operacional, pelo ODS 11.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

No Grafico 32, o ODS 11, Cidades e comunidades sustentaveis tem suas agoes
associadas dentro de um patamar geral propositivo, ndo-reativo e ligado ao mote do CNE, com
75% do critério Finalidade no nivel 1, isto é, Tipo A. Em termos de Importancia estratégica
observa-se que 75% das agdes se enquadram nos niveis 2 e 3, com impacto real e
desdobramentos possiveis ou provaveis, contudo o percentual de Efetividade no nivel mais
baixo ¢ de 65%.

A maioria das agdes, 57%, ja foram executadas ou estdo em execugdo, com outros 34%
em implementacao e apenas 9% ainda em fase de planejamento e/ou projeto. Por fim, percebe-

se que 60% das iniciativas sdo de Complexidade média ou alta.

Grafico 33. Percentual das agdes por nivel de Critério Operacional, pelo ODS 12.
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Fonte: Proprio autor, 2022.
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No ODS Consumo e produg¢do responsaveis, de numero 12, o que se destaca dentro dos
Critérios Operacionais ¢ em primeiro lugar a quase auséncia de a¢des de resisténcia a medidas
do governo federal, com apenas 7% podendo ser caracterizadas como claramente desta
natureza. O Gréafico 33 também registra, em segundo lugar, a divisdo tripartite praticamente
equanime das acdes do Objetivo quando se trata de nivel de Importancia estratégica, 30%, 37%
e 33% para cada nivel (1, 2 e 3) nesta ordem.

A seguir tem-se o baixo nivel de Efetividade de 67% das acdes em questdo, bem como
a alta participagdo de agdes ja executadas ou em execucdo, no recorte Maturidade (52%). Por
fim, temos que cerca de 70% das agdes sdo classificadas na categoria de média e alta

Complexidade.

Grafico 34. Percentual das agdes por nivel de Critério Operacional, pelo ODS 13.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

Ac¢a0 contra a mudanca global do clima ¢ o ODS 13, cujos Critérios Operacionais e sua
composi¢ao com 0s niveis encontram-se expostos no Grafico 34. O referido Objetivo ndo possui
no aspecto Finalidade ag¢des explicitamente de defesa da regido, apenas uma pequena parcela
(15%) de agdes hibridas, do Tipo C. Vé-se que 31% das iniciativas se encaixam no nivel 3 de
Importancia estratégica, enquanto 54% sao de baixo impacto e sem desdobramentos dbvios.

A Efetividade ¢ de nivel 1 para quase 80% dos casos e no quesito Maturidade temos que

cerca de 85% das agdes se enquadra nos niveis médio e alto, com processos em implementacao,
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em execucdo e ja executados. Quanto a Complexidade a propor¢do das agdes se divide
igualmente nos niveis 1 e 2, com os 8% restantes identificados com o nivel 3, de agdes com ao

menos dois dos fatorhes ou entes envolvidos nao estando sob controle do Consorcio.

Grafico 35. Percentual das agdes por nivel de Critério Operacional, pelo ODS 14.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

O Grafico 35 apresenta o ODS 14 - Vida na dgua, tema em que a quase totalidade das
acoes associadas sao classificadas como Tipo A no critério Finalidade. Por relacionar-se com
0s oceanos, a vida marinha, as praias e estuarios, atrelados intrinsecamente ao futuro do planeta,
suas iniciativas facilmente se registram como de alta ou média Importancia estratégica, fazendo
com que somadas essas iniciativas cheguem a 66%.

Contudo, quando tomado o aspecto Efetividade, o que se sobressai ¢ o nivel 1, sem
identificacdo de alcance do efeito desejado para 80% das acdes do ODS em foco. Por sua vez,
a faceta Maturidade ¢é bastante alta, com 73% das agdes executadas ou em execugdo, € mais
20% delas em nivel intermediario, com a¢des em implementacdo. O total de atividades ¢
dividido quase igualmente em termos de Complexidade, com ligeira vantagem para os de nivel

1, com agdes mais simples e controlaveis.

Grafico 36. Percentual das agdes por nivel de Critério Operacional, pelo ODS 15.
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O ODS 15 - Vida na terra conversa transversalmente com temas como meio-ambiente,
agricultura e saneamento, dentre outros. Quase todas as acdes a ele associadas sdo ligadas e
motivadas pelo proposito oficial do CNE, de promover o desenvolvimento sustentavel da regido
Nordeste. Apenas 12% delas podem ser entendidas como iniciativas defensivas em relagdo a
atuacao do governo federal. Mais de dois ter¢os de suas agdes estdo classificadas como de
Importancia estratégica de nivel intermediario ou alto e, no quesito Efetividade, 66% do todo
ndo teve os resultados desejados observados.

Cerca de 60% das iniciativas ja foram executadas ou estdo em execug¢do, além de 31%
em fase de implementagdo, com apenas 9% no nivel 1 de Maturidade. Em termos de
Complexidade o que se observa sdo trés quintos das ac¢des registradas com o nivel 2 ou 3, com

fatores ou entes envolvidos que ndo sdo do controle do CNE.

Grafico 37. Percentual das agdes por nivel de Critério Operacional, pelo ODS 16.
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O Grafico 37 apresenta o0 ODS 16 — Paz, justica e institui¢des eficazes, onde o critério
operacioal Finalidade testemunha o destaque e forte representacdo do Tipo B, o qual somado
ao C, soma 66% das iniciativas atreladas ao Objetivo. Isto significa que cerca de dois tercos das
acoes sdo de resisténcia, de defesa, de reacdo a ataques contra a Constituicdo de 1988, o Estado
de Direito, a democracia e todos os principios intrinsecos e participes detas trés instituicdes da
republica brasileira, onde se encontra também o equilibrio regional.

As iniciativas deste Objetivo também apresentam elevado percentual nos niveis
intermediério e alto de Importancia estratégica, chegando a 39% e 56%, respectivamente. Ou
seja, trata-se de acgdes com impacto na realidade e que favorecem ou potencializam
desdobramentos a partir delas. Do total das atividades, 27% tém Efetividade atestada, enquanto
em 63% delas ndo se identifica o efeito desejado.

Todas as agdes do ODS em questdo encontram-se nos niveis 2 ou 3 de Maturidade, o
que permite-nos dizer que ndo ha caso em que a iniciativa esteja ainda numa fase inicial, de
planegjamento ou projeto. A grande maioria das agdes deste Objetivo sdo de baixa
Complexidade, com 63%, conquanto 10% do total se situe no nivel 3, o de complexidade mais

alta, onde o CNE nao controla dois ou mais dos fatores ou entes envolvidos na agao.

Grafico 38. Percentual das agdes por nivel de Critério Operacional, pelo ODS 17.
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Fonte: Proprio autor, 2022.

Com 89% de acdes no Tipo A e zero de Tipo B, 0 ODS 17 ¢ composto inteiramente de
acoes ligadas aos propositos originais do CNE, sem o carater defensivo. Pelo Grafico 38, apenas
42% das suas iniciativas sdo de baixa Importancia estratégica e 79% de baixa Efetividade. O

Objetivo em foco ndo possui agdes no nivel 1 de Maturidade, o que significa que todas as
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iniciativas a ele atreladas encontram-se em implementacdo, executadas ou em execugdo. A
maior parcela de suas agdes ¢ de Complexidade nivel 2, onde ha algum ente ou fator fora do

controle do CNE.
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7 CONCLUSAO

Ao longo deste trabalho buscamos responder a pergunta “como as agdes do CNE se
relacionam com os ODS/ONU no periodo de 2019 a 2021?” e comprovar a hipétese de que as
acoes executadas pelo Consorcio Nordeste, no conjunto, se relacionam com todos os ODS
estabelecidos pela ONU e contribuiram, assim, com sua promog¢ao, em maior ou menor grau, uma
vez que a cooperacdo intergovernamental permitiu o compartilhamento de recursos e
conhecimentos, a articulagdo de politicas publicas e a implementagdo de projetos conjuntos de
impacto regional, sobretudo dos que necessitam de menor nivel de investimento. Assim, buscamos
identificar como a atuagcdao do CNE se relacionou com os ODS no trié€nio 2019-2021.

Para se chegar a este ponto mapeamos historicamente o surgimento do Consoércio
identificando os fatores que viabilizaram esse fendmeno institucional e politico. Neste caso, foi
identificado que o aparecimento do CNE deu-se por influéncia e confluéncia de quatro fatores
fundamentais: a institui¢do da chamada Lei dos Consorcios Publicos, publicada em abril de
2005, seguida pelo Decreto n® 6.017, de janeiro de 2007, que regulamentou a referida lei; o
nivel do alinhamento politico-ideoldgico dos nove governadores nos momentos de decisdo e de
criacdo do Consorcio Nordeste; o acamulo de experiéncias histdricas frustrantes do Nordeste
para com o governo central, incluindo as abordagens restritas as emergéncias das secas ou 0s
planos nacionais com vida curta e grande oposi¢ao dos centros de dinheiro e de poder nacionais;
e, por fim, a chegada de Jair Bolsonaro a Presidéncia da Republica em 1° de janeiro de 2019,
emitindo preconceitos € ameacas ao povo nordestino desde a campanha eleitoral.

Como ja detalhado no capitulo 1 — “O Surgimento do Consorcio Nordeste”, este tltimo
foi o fator determinante, o momento critico, que catalisou um processo que, em outra
circunstancia, poderia ter demorado anos para surgir, ou mesmo nunca viesse a se concretizar.
A eleicdo de Bolsonaro gerou a energia e os demais fatores deram as condigdes para que o CNE
saisse do papel e se tornasse uma nova instituicdo politica e de gestdo publica no Brasil, no
tabuleiro do poder nacional.

Ap0s esta descoberta, foi levantada documentalmente a criag@o juridica do CNE, seu
funcionamento e processo decisorio, assim como as agoes desenvolvidas pela autarquia desde
seu inicio formal até o final de 2021. Os trés aspectos foram analisados a luz da teoria
neoinstitucional permitindo se chegar a algumas conclusdes que constam, principalmente no
Capitulo 2, como o papel da “variedade institucional”, a qual chamou a atencao para o fato de

que como o Férum de Governadores do Nordeste ndo pode lidar com as novas ameacgas €
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ataques do governo central, isso o levou a criacdo de uma nova instituicdo (sem o descarte da
primeira), mais adequada para lidar com as pressdes externas.

Aplicado a parte do contexto e das motivagdes da criacdo formal do Consorcio, o
trabalho se alinha a ideia de que a criagdo de institui¢des € uma forma de superar desafios de
coordenacdo e de gerar beneficios coletivos que ndo seriam possiveis apenas com a agao
individual, o que ¢ exatamente o caso do CNE.

O enfoque neoinstitucional igualmente chamou a atengdo para o papel do Estatuto
Social do Consoércio Nordeste na garantia da coesdo e efetividade do consoércio, além de
fomentar relagdes de confianca entre seus membros. Regras como o mesmo peso de voto para
todos os estados, independente de seus pesos econdmicos e politicos e presidéncia rotativa
incorporam e exemplificam esta logica.

O neoinstitucionalismo historico explica e corrobora os ajustes e alteracdes ocorridos
no Estatuto do CNE durante seu primeiro triénio, com adequacdes consideradas necessarias
pela Assembleia Geral frente a experiéncia e a pratica da autarquia na busca de seus objetivos
e execucao de suas agoes, tal qual, como reagdes aos atores politicos envolvidos. J4 a subsecao
3.2.5 apresenta uma analise a mais do funcionamento do Consorcio sob a luz do
neoinstitucionalismo, incluindo aplicagdes das dimensdes normativa, cognitiva e politica ao
Estatuto do CNE, alargando assim a perspectiva sobre o tema e aprofundando sua analise.

Da mesma forma o neoinstitucionalismo socioldgico foi a lente tedrica que permitiu
compreender melhor os ODS, e perceber o aumento de sua influéncia gragas ao processo de
internalizacao institucional com o qual vem sendo absorvido em todo o mundo, tornando-se
uma realidade cada vez mais presente e um paradigma a ser considerado nas instituigdes
nacionais, subnacionais, publicas, privadas e do terceiro setor.

Ao aplicar alguns dos principais conceitos e ideias da TDR classica na realidade
vivenciada pelo CNE, pode-se descobrir limitagdes de atuacao para o Consorcio fruto de duas
situagdes. A primeira ¢ causada por mecanismos historicos de restri¢ao de decisdes, tipico do
conceito neoinstitucional de path dependence. Neste caso, mudancas tanto legais quanto
informais na administracdo publica brasileira, bem como atos referenciais de dificil reversao -
como privatizagdes de empresas publicas estratégicas - foram sendo realizados ao longo dos
ultimos 30 anos, de maneira a ir tirando possibilidades de atuacdo do poder publico no dia a
dia, consolidando a légica neoliberal no Estado brasileiro e, por consequéncia, nos entes
federados subnacionais.

A segunda situagao, ¢ aquela em que o Consorcio atua de forma a aceitar o pressuposto

neoliberal mesmo quando ainda possui espago e liberdade para atuar de outra maneira, numa
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espécie de capitulagdo a priori. Aparentemente, essas decisdes podem se dar tdo somente pela
auséncia pontual do exercicio de critica e de coeréncia frente ao que se quer € ao que no médio
ou longo prazo nao vai contribuir no sentido desejado.

No Capitulo 4, apos exercicio critico com base na TDR, identificou-se que para atingir
o objetivo de promover o desenvolvimento sustentavel do Nordeste, cabe ao CNE se livrar e
ajudar os estados nordestinos a se livrarem do maximo de amarras impostas pelo neoliberalismo
para, assim, desencadear um projeto de investimento regional que seja transformador, por meio
de praticas e condigdes que enriquecam a regido verdadeiramente, com transferéncia de
tecnologia, sociedades com empresas estatais, reversdo de parte dos lucros na produgio,
infraestrutura estratégica, criagdo de cadeias produtivas industriais, novas dindmicas de
substitui¢do de importagao e agregacao de valor as exportagdes etc.

Hoje, a principal forma de assegurar isto seria garantindo ao CNE fontes de recursos
suficientes para que ele posse investir com grande volume nas suas iniciativas de pequeno e
médio porte e consiga, ainda, utilizar seus recursos como contrapartida para grandes
investimentos internacionais, tendo a China e sua Nova Rota da Seda, ou projeto Um Cinturao,
uma Rota, como principal oportunidade de mudanga da realidade nordestina. O capitulo 4 traz
ideias de como se buscar construir essa independéncia de recursos no ambito do CNE, sem o
qual ele ndo s6 tera sua atuacdo sempre bastante restrita como corre o risco de se tornar
desinteressante com o passar dos anos, aumentando as chances de defecgdes.

O futuro da autarquia e do Nordeste passa pelo forte aumento de recursos a disposi¢ao
da autarquia, e, para isso, sera exigido coragem para muitos movimentos que vao de encontro
ao ideario neoliberal que grassa em todas as institui¢des da Republica, em maior ou menor grau,
mas geralmente, em maior grau. Contudo, ha ainda espaco para tal movimento libertador.

Como visto ao longo da pesquisa, o CNE ¢ uma institui¢do inovadora e singular, com
importancia impar para a regido Nordeste e para o Brasil, como ficou claro durante a pandemia,
entre outros momentos. Apos compreendermos melhor esta autarquia, com o auxilio do
neoinstitucionalismo, e de vermos seus desafios e oportunidades para alcancar o
desenvolvimento sustentavel do Nordeste, por meio da TDR, analisamos a relacao das acdes
do CNE com os ODS, com o apoio de duas classificagdes criadas pelo proprio autor, obtendo
os resultados que seguem.

Dentre as 99 acdes levantadas no periodo de 2019 a 2021, quase 1/3 delas (28%) foram
consideradas pelo CO Finalidade, como de Defesa ou Resisténcia. O que estd em linha com o
periodo pesquisado, todo dentro do mandato de Jair Bolsonaro, o qual atuava contra a regido com

palavras, gestos e atos. Ademais, temos que a maioria das agoes (cerca de 83%) foram enquadradas,
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no que concerne ao CO Complexidade, nos dois niveis mais basicos, o que se explica em parte pela
pouca presenca de recursos do Consorcio e por ndo contar com a cooperacao do governo federal.

O quesito Maturidade mostra que praticamente 2/3 das agdes foram implementadas, o que
mostra a proficuidade da institui¢do, tratando-se de um triénio conturbado pela presenca da
pandemia do Covid-19. Apesar de em sua maioria as agdes do CNE terem sido implantadas, tal
proporg¢ao positiva ndo se confirma no quesito Efetividade, onde pode-se observar no capitulo 5 que
2/3 das agOes ou ainda ndo obtiveram o resultado desejado ou ainda ndo aconteceram, isso ocorre
em parte pelo pouco tempo para se obter retorno de algumas agdes, e também pelos poucos recursos
or¢amentarios destinados ao Consoércio pelos estados consorciados. A maior parte das agcoes foram
consideradas no CO Importancia Estratégica como alta ¢ média, o que estd em linha com a logica
da atuagdo do CNE.

Quando se observa a classificagdo Natureza tem-se que 67% delas foram consideradas
diretas ou proativas, 18% fruto de parcerias e 15% de posicionamentos publicos. J4 nas agdes
de Natureza Direta, a divisdo de ac¢des entre os niveis dos cinco COs se mantém proxima ao
geral, enquanto na Natureza Parcerias temos mudancgas em rela¢do ao geral, com a Finalidade
Direta subindo vinte pontos percentuais em relacdo ao geral, indo assim a 83%, o que bastante
compreensivel, haja vista que as parcerias ndo sdo adequadas a confrontos com o poder central.

O outro destaque nas Parcerias esta no CO Importancia Estratégica, em que o nivel 1
que era de 18% no geral, vai ao primeiro posto, com 44% e a totalidade das acdes ¢ enquadrada
como de média ou alta complexidade. Isso mostra como, até aqui, a maior parte das parcerias
tém se dado entorno de agdes simples, em temas e iniciativas sem carater imprescindivel ou
estratégico.

A Natureza Posicionamento ¢ bastante especifica, com a distribuicao dos niveis dos
Critérios Operacionais sempre divergindo fortemente do geral, quando levadas em conta todas
as acdes. Nesta natureza o CO Finalidade, do tipo Defesa, vai a 87%, com os 13% restantes
sendo classificados como hibridos. No quesito Importancia Estratégica temos 53% no nivel
maximo e outros 40% no médio, feito ndo ombreado por nenhuma outra natureza de agdo.
Semelhante fato reflete diretamente a importancia central das tematicas. O CO Efetividade ¢
bastante baixo, sendo 87% no nivel 1, por motivos 6bvios: sdo denuncias, protestos e cobrancas
lancadas geralmente ao governo federal, que detém o poder em suas maos.

J4 a Maturidade ¢ absoluta, no sentido de que cada nota publica ¢ uma acao 100%
concluida a partir do momento em que colocada no conhecimento geral por meio da midia ou

de diério oficial. Por fim, 0 CO Complexidade se apresenta inteiramente como de nivel 1, baixo,



181

por se tratar de acdo de simples execugdo e sem depender de terceiros ou de vontades alheias
ao Consorcio.

Ao se relacionar as agdes do CNE com os ODS, identifica-se que 4 ODS sao tocados
por um nimero maior de agdes da autarquia interestatal, o 11, com 68 agdes, o 8, com 65 agdes,
0 2, com 56 acdes e o 10, com 54 ac¢des. Num segundo grupo, vém os ODS 3, 1 e 16, cada um
com 44, 42 e 41 agdes, respectivamente. O terceiro grupo fica entre 25 e 32 a¢des, com os ODS
6,15,9,12,5e 7, com 32, 32, 31, 27, 25 e 25 agdes, nesta ordem. Por ultimo, ha o grupo de
ODS com o menor numero de agdes do CNE a eles relacionadas, quais sejam: 17, 4, 14 e 13,
com 19, 17, 15 e 13 ag¢des, na devida ordem.

As agdes de Natureza Direta sdo mais da metade em 16 das 17 ODS, com a ODS 17
sendo a Uinica excecdo. J4 a Natureza Parceria registra dentro do intervalo entre 20 e 40%, com
apenas trés excegoes, 0 ODS 3 (pouco abaixo dos 20%), o 16 (abaixo dos 10%) e 0 17 (acima
dos 50%). A distribuicdo percentual da Natureza Posicionamento nos ODS ¢ um espelho
invertido da Natureza Parcerias, com as trés excegdes ocorrendo nos mesmos ODS e com os
picos e vales sendo o contrario dos ocorridos com as Parcerias.

De maneira geral, a distribuicdo das Naturezas no recorte de cada ODS demonstrou
alguma similaridade com a do conjunto geral das a¢des, retirando as exce¢des mencionadas ha
pouco. A Natureza Direta se destaca, ao passo que a Parceria vem bem abaixo, seguida do
Posicionamento publico. Na distribuicdo geral as duas tltimas estdo bem proximas, a0 mesmo
tempo em que nos ODS pode-se identificar uma distancia geral maior entre elas na maioria dos
ODS, com casos de inflexdo em ODS especificas.

Quando tomados os ODS pelos tipos de CO Finalidade, pode-se identificar que trés
deles se destacam, com picos percentuais, pelo alto niimero de agdes em de defesa da regido: o
3 - Assegurar uma vida sauddvel e promover o bem-estar para todos, em todas as idades, o 10
- Reduzir a desigualdade dentro dos paises e entre eles e o 16 - Promover sociedades pacificas
e inclusivas para o desenvolvimento sustentavel, proporcionar o acesso a justica para todos e
construir institui¢des eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis.

O prisma do CO Efetividade, mostra uma constancia do nivel 1 (pouca efetividade)
acima de 60% das a¢des de todos os ODS. No CO Maturidade percebe-se que em todos os ODS
a maioria das acdes encontram-se nos niveis 2 e 3. O que ¢ um bom sinal, cabendo melhorar
em meios de se identificar com mais clareza a efetividade das a¢des do Consoércio, quando
couber.

Ja no quesito Complexidade as agdes em todos os ODS se dividem entre nivel 1 e 2,

com o nivel 3 ficando sempre em torno de 10% ou algo menor que isso. Esse registro estd em
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linha com o atual estado do CNE, bem como com a situa¢ao do pais nos trés anos em que esta
pesquisa foca, pois, agdes de grande complexidade envolvem terceiros, muitas vezes o governo
federal. O Consorcio nos seus trés primeiros anos priorizou agoes simples, de facil consecugao,
sem amarras ou dependéncias junto a Brasilia.

Sobre a hipdtese, verificou-se que as acgdes executadas pelo Consorcio Nordeste, no
conjunto, se relacionam com todos os ODS estabelecidos pela ONU e foram eficazes em promové-
los, uma vez que a cooperagdo intergovernamental permitiu o compartilhamento de recursos e
conhecimentos, a articulagdo de politicas publicas e a implementacdo de projetos conjuntos de
impacto regional, sobretudo os que necessitam de menor nivel de investimento.

Este trabalho foi um esforgo para contribuir com a literatura no sentido de aprofundar a
compreensdo do relacionamento entre a atuacdo do CNE e os ODS. Esperamos ter, de alguma
forma, agido neste sentido.

Apesar deste trabalho haver se concentrado no primeiro triénio de existéncia do
consorcio, sua finalizagdo da-se em 2023, quando sabemos que o CNE nao apenas sobreviveu
aos 4 anos de Bolsonaro, como, principalmente, ajudou o Nordeste e o Brasil a sobreviverem,
tanto institucional como literalmente, ao denunciar os desmandos e o desrespeito explicito a
Constituicao e ao combater de forma destacada a pandemia (dentre tantas a¢des ja mencionadas
ao longo desta pesquisa), seja dando papel central a ciéncia, com a criagdo do Comité Cientifico,
com a compra de ventiladores e a tentativa de compra de vacinas, boicotada pelo governo
federal. Mas a principal agdo foi ser o testemunho da razdo em meio a um pais enlouquecido
pela cegueira e pelo 6dio, construidos ao longo de anos de veneno midiatico, chocando o ovo
da serpente, nosso fascismo tropical. Diante deste cendrio, qual o futuro do Consoércio Nordeste
a partir de agora? Essa ¢ uma agenda de pesquisa a ser explorada e bastante necessaria para o

futuro da regido Nordeste.
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APENDICE A — CLASSIFICACAO IDEOLOGICA DE BOBBIO (2015) SOBRE OS
PARTIDOS DOS GOVERNADORES ELEITOS NO NORDESTE ENTRE 1994 E 2018

Ano  Estado Governadorlal Partid Bobbio Ano  Estad Governadorlal Partid Bobbio
1334 AL Oivalda Suruagy PFL |Centro-direita 2010 AL | Teotonio Vilela Filla PSOE |Centro-dirzita
1334 E& Paula Souta PFL |Centro-direita 2010 E&  |Jagues‘Wagner PT |Centro-esquerda
1334 CE Tazszo Jersiszati PSDE |Centro-direita 2010 CE |CidGomes PSE |Centra-esquerda
1334 M&  |RozeanaSarmey PFL |Centro-direita 2010 M |Roseana Samey PMOE |Centro-dirsita
1334 FE Jozé Maranhao PMOE |Centro-direita 2010 PE |Ricardo Coutinha PSE |Centra-esquerda
1334 PE Miguel Arraes PSE |Esquerda 2010 PE |Eduardo Campos PSE |Centra-esquerda
1334 Pl Maao Santa PFL |Centra-direita 2010 Pl ‘wilsan Martins PSE |Centra-esquerda
1334 RN Garibaldi Alves PMOE |Centro-direita 2010 BN  |Rosalba Ciarlini OEM  [Centra-direita
1334 SE Albano Franco PFL |Centro-direita 2010 SE  |Marcelo Déda PT |Centro-esquerda
1335 AL Ronaldo Lezza PSE |Centro-esquerda 2014 AL |RenanFilha PMOE |Centro-direita
1335 B4 Paulo Souta PFL |Centro-direita 2014 B&  |BuiCosta PT |Centro—esquerda
1335 CE Taszso Jereiszati PSDE |Centro-direita 2014 CE |Camilo Santana PT |Centro—esquerda
1335 MA  |FoseanaSamey PMOE |Centra-direita 2014 Ma | Flavia Dino PCdoB |Esquerda

1335 PE |JoséMaranhic PMOE |Centra-direita 2014 PE |Ricardc Couwtinba PSE  [Centro-esquerda
1335 PE  |Miguel Arraes PSE |Centro-esgquerda 2014 PE |PaulaCimara PSE  [Centro-esquerda
1335 Fl Mao Santa PFL |Centro-direita 2014 Pl ‘wellington Dias PT |Centro-ezquerda
1335 EN | Garibaldi Alves PMOE |Certra-direita 2014 BN |Robinson Faria P30 [Centro-dirsita
1335 SE  |Albanc Francao PFL |Centro-dirsita 2014 SE | Jackzon Barreto PMOE |Centro-direita
2002 AL Ronaldo Lezza PT |Centro-esquerda 2015 AL |RenanFilha MOE | Centro-direita
2002 E& Jaques 'Wagner PT |Centro-esquerda 2015 E&  |BuiCosta PT |Centro-esquerda
2002 CE Lidcio Aleintara PSDE |Centro-dirgita 2015 CE |Camilo Santana PT |Centro-esquerda
2002 M& | JacksonLago POT |Centro-esquerda 2015 Ma | Fléwio Dino PCdoE |Ezquerda

2002 FE Cészsio Cunha Lima PSDE |Centro-dirgita 2015 PE |Jofobzevédo PSE |Centro-esguerda
2002 PE Jarbasz YWasconcelos PMOE |Centro-dirzita 2015 PE |PaulaCimara PSE |Centra-esguerda
2002 Fl wWellington Dias PT |Centro-esquerda 2015 Pl ‘wellington Dias PT |Centro-esquerda
2002 BN ‘wilma de Faria PSE |Centro-esquerda 2015 BM |FatimaBezena PT |Centro-esquerda
2002 SE Jodo Alves Filko PFL |Centro-direita 2015 SE  |Belivaldo Chagas PSO  [Centro-direita
2006 AL | Teatanio Vilela Filha PSOE |Centra-direita

2006 B& Jaques 'Wagrer PT |Centro-esquerda

2006 CE Cid Gomes PSE |Centro-esquerda

2006 M& | JacksonLaga POT  |Centro-esquerda

2006 PE Cassio Cunha Lima PSDE [Centro-direita

2006 FPE Eduarda Campos PSE |Centro-esquerda

2006 Pl wellington Dias FT |Centro-esquerda

2006 RM ‘wilma de F aria PSE |Centro-esquerda

2006 SE Marcelo Déda FT |Centro-esquerda
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CRITERIO OPERACIONAL E POR ODS/ONU, PARTE 1/2
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APENDICE E - CLASSIFICACAO DAS ACOES DO CNE POR NATUREZA,

CRITERIO OPERACIONAL E POR ODS/ONU, PARTE 2/2
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