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Resumo

A dissertacao investiga o processo de tomadas de decisdes nos Governos do
Estado do Ceara que se seguiram a derrocada dos “coronéis”, a tradicional elite do
poder que governara durante o regime militar. As decisdes de construir uma refinaria
(Refinaria do Nordeste — Renor) e um porto localizado em um distrito industrial
(Complexo Industrial e Portuario do Pecém — CIPP) foram utilizadas como estudos
de caso para interpretar o processo. O CIPP é uma obra cujos recursos sdo em sua
maior parte de responsabilidade da Unido e a Renor, nele localizada, sera
construida com capital privado. Apesar disso, em ambos 0os empreendimentos tem
sido determinante a participacdo do Governo Estadual, ocorrendo durante o
segundo mandato do governador Tasso Jereissati (1995-98) a resolucdo de
encaminhar a construcéo dos dois empreendimentos. A revisao de literatura sobre
processo decisério revelou uma polarizacdo entre uma visao pluralista do poder,
defensora da idéia de encontrarem-se os interesses dos eleitores representados nas
decisbes politicas dos governantes, e uma concepcao elitista, para a qual uma elite
dominante concentra o poder de decisédo. A pesquisa tracou um perfil da estrutura
de poder no Governo do Estado do Ceara e investigou a origem das idéias que
levaram a construcdo do CIPP e a busca por investimentos privados para
construcdo de uma refinaria. Procurou-se identificar mudancas nas idéias sobre
desenvolvimento que guiaram o processo decisério. O Governo do Ceara espera
que a infra-estrutura do CIPP, juntamente com a refinaria e uma siderargica,
também em construcdo, sejam um atrativo para a instalacédo de pélos petroquimico e
metal-mecéanico, ampliando e diversificando a pauta de exportacées e aumentando a
participacdo do Ceara no PIB brasileiro. Os instrumentos de coleta de dados mais
importantes foram entrevistas com o0s atores sociais envolvidos no processo
decisorio e a leitura de diversas entrevistas jA publicadas, documentos oficiais e

artigos de jornais.



Abstract

The dissertation researched policy decision making process in the State
Government of Ceara following the downfall of the "coronels”, the traditional power
elite that governed during the military regime. The decision to construct a refinery
(Refinaria do Nordeste — Renor) and a harbor located within the industrial district of
Pecém (Complexo Industrial e Portuario do Pecém — CIPP) were used as case
studies to interpret the process. The public works of the CIPP were financed at large
by the Federal Government and Renor, located in CIPP, will be built by private
capital. In spite of that, in both cases it has been decisive the participation of the
State Government during Governor Tasso Jereissati's second mandate (1995-98) in
determining that outcome. The review of the literature on decision making process
revealed a polarization between a pluralist version of power, which defends the idea
that voters' interests are represented by political decisions makers, and an elitist
conception, which argues that a dominant elite centralizes the power of decision. The
research mapped the power structure within the State Government of Ceara and
investigated the origin of ideas that led to the construction of CIPP and to the search
for private investments for the construction of the refinery. The purpose was to trace
changes in the ideas on development that guided the decision making process. The
Government of Ceara expected that the infrastructure of CIPP, together with the
refinery and a steel plant, already under construction, will increase the State
attractiveness of petrochemical and metal-mechanic clusters, thus enlarging and
diversifying exports and increasing the participation of Ceard in Brazilian GDP.
Interviews with leading policy makers, analysis of official documents and newspapers

composed the bulk of the data used in the thesis.
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INTRODUCAO

O objeto desta pesquisa sdo as decisdes politicas tomadas pelo Governo do
Estado do Ceara que levaram a construcdo do Complexo Industrial e Portuario do
Pecém (CIPP) e da Refinaria do Nordeste (Renor), localizados no distrito de Pecém
(Municipio de Sao Goncalo do Amarante), proximo a Fortaleza (ver Figura 1). Outras
decisbes, tomadas em outros ambitos (pelo Governo Federal, por empresas
privadas, etc.), ndo constituem objeto desta pesquisa e foram levadas em conta
apenas como elementos contextuais utilizados como dados pelo Governo Estadual
em suas tomadas de decisdes ou resultantes de acdes do Governo Estadual. Das
duas obras mencionadas, a primeira foi iniciada ha poucos anos e ainda nao foi
concluida, enquanto a segunda ainda encontra-se em fase de projeto (havendo até
mesmo quem tenha ido a imprensa expressar suas duvidas sobre a efetivacdo do
empreendimento). Por serem tais decisbes relativamente recentes, ndo encontrei
trabalhos académicos ou livros publicados especificamente sobre o objeto deste
estudo. Assim, quando me refiro ao que tem sido escrito sobre o Porto ou sobre a
Refinaria, trata-se sempre de noticias publicadas pela imprensa ou de documentos
oficiais. Somente é possivel recorrer a trabalhos académicos ao abordar o contexto
das decisdes politicas tomadas e ao comentar as producdes tedricas que possam
contribuir para a investigacao.

O Complexo do Pecém é uma obra cujos recursos sao em sua maior parte de
responsabilidade da Unido; a Refinaria do Nordeste, nele localizada, sera construida
com capital privado. Apesar disso, em ambos os empreendimentos tem sido
determinante a participacdo do Governo Estadual, tendo sido durante o segundo
mandato do governador Tasso Jereissati (1995-98), empresario filiado ao PSDB,
gue se tomou a resolucao de encaminhar a construcdo do CIPP e de se atrair uma

empresa privada para a instalacdo de uma refinaria.

O meu interesse inicial era aferir o grau em que as acdes do Governo do
Estado poderiam ser consideradas democraticas. Foi, contudo, indispensavel uma
melhor delimitacdo do tema. Se o estudo visava esclarecer o carater de acdes do
Governo, e, portanto, era uma pesquisa sobre politicas publicas, eu poderia me

concentrar em um dos diferentes momentos de uma politica publica: 0 momento de
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decisao de se implementar uma politica, o processo de implementacao propriamente
dito ou as relacdes de conflito e/ou de consenso entre Estado e sociedade civil
geradas pela efetivacdo da politica. Escolhi o primeiro momento, ou seja, as
decisbes que antecedem a implementacdo de uma politica, por ser sua investigacao

0 que me manteria mais préximo do objetivo inicial.

|
Gangalo

u .
Caucaia MuCUripE

Figura 1 — Localizacéo de
Pecém

A minha escolha recaiu sobre as decisdes politicas que levaram a construcao
do CIPP e da Renor por terem sido elas recentes e de grande impacto sobre a
sociedade e a economia cearense. Além disso, a primeira é uma obra cuja
construcdo é de responsabilidade inteiramente publica, enquanto a segunda, apos
processo de negociacdo com o Estado, sera construida e gerenciada por uma
empresa privada. Assim, sao investigadas decisbes governamentais tomadas em

dois contextos que, embora interrelacionados, sdo distintos.

Sao muitos os estudos existentes sobre o Governo do Ceara como um todo
ou sobre alguma politica publica ou programa governamental especifico. No entanto,
mesmo as pesquisas mais especificas enfatizam o processo de implementacao ou a
eficacia da politica em atingir objetivos propostos. Embora seja um tema tratado na
imprensa com frequéncia, no levantamento bibliografico que fiz, ndo encontrei
nenhum trabalho académico que tivesse como objeto de estudo o processo

decisério no interior do Governo do Estado do Ceard. Entre varias pesquisas
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existentes sobre a politica de saude do Governo estadual, por exemplo, Tendler
(1998) e Gondim (1998) mostram quais caracteristicas do Programa Agentes de
Saude fizeram dele uma politica publica bem sucedida. Abu-El-Haj (1999), por sua
vez, ao estudar a composicdo de forcas na area de saude do governo estadual,
aproxima-se de uma andlise do processo decisorio. No entanto, este ndo é seu
objeto de estudo. Sua preocupacado basica € com as dificuldades do governo para
institucionalizar as politicas publicas. Parente (1998) e Bonfim (1999) trataram o
tema de uma perspectiva mais proxima da minha, delineando o perfil da estrutura de
poder no Governo do Estado do Ceard. Minha pesquisa vem se somar a esses
esforcos. Também procuro melhor compreender as a¢des daqueles que detém o

poder e descobrir tendéncias de rumo do desenvolvimento politico do Ceara.

O trabalho de pesquisa apresentado nesta dissertacdo tem algumas
semelhancas com a pesquisa realizada por Robert Dahl no municipio norte
americano de New Haven. Em ambos os estudos: 1) a intencdo é examinar quem de
fato toma as decisbes mais importantes num governo; 2) a pesquisa se concentra
sobre as decisfes que envolvem a implementacdo de obras de grande impacto,
realizadas pelo governo estudado; 3) a maior parte da verba utilizada nas obras
provém da Unido. Além dessas semelhancas, minha preocupacao inicial em aferir o
grau em que as acbes do Governo do Estado poderiam ser consideradas
democraticas esta muito proxima da pergunta de partida de Robert Dahl: “Quem de
fato governa? Como funciona um sistema democratico em meio a desigualdade de
recursos?” (Dahl: 1970:3)). Assim, os métodos e as técnicas de pesquisa
empregados por Dahl (em um trabalho cujos méritos metodoldgicos sé&o
reconhecidos pela comunidade académica) serviram como guia para a minha
propria investigacdo empirica e teorica das tomadas de decisdes no Governo do
Ceara.

Dahl, no entanto, ndo empregou um uUnico método de pesquisa: eclético,
empregou seis. Os seis métodos de que fala Dahl sdo “métodos para avaliar a
influéncia relativa ou mudancas na influéncia” de diferentes individuos ou atores
(Dahl, 1970:331). Embora eu reconhegca as vantagens que podem advir do
ecletismo, meus limites de recursos e tempo me obrigam a escolher um método,

embora sem té-lo como exclusivo, e nele me concentrar. Dos seis métodos

A traducdo desta e de todas as demais citacdes de textos ndo escritos em portugués foram feitas
por mim.
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empregados por Dahl, aquele que mais se mostra adequado a minha pesquisa (e
gue também constituiu 0 cerne da pesquisa de Dahl) é o exame de “um conjunto de
‘decisdes’ em diferentes area de atuacdo do governo com o objetivo de determinar
guais tipos de pessoas foram as mais influentes de acordo com uma medida
operacional de influéncia relativa e caracterizar o tipo de influéncia predominante®”

(Dahl, 1970:331).

A pesquisa de campo consistiu numa coleta de dados em duas fases, sendo a
primeira uma preparacao para a adequada realizacdo da segunda. Na primeira fase
foram consultados documentos e entrevistadas algumas pessoas que eram
conhecedoras da forma de exercicio do poder no Governo do Estado do Ceara.
Consultei leis, decretos, portarias, oficios, memorandos, relatérios e demais
documentos oficiais a que consegui ter acesso. Tais documentos constituem
registros escritos do resultado das decisbes tomadas, nédo relatando o processo
deciso6rio em si. Foram, pois, importantes como ponto de partida da pesquisa, mas
insuficientes para levar a cabo a investigacdo. Foram também consultadas atas das
reunides dos Grupos de Trabalho Participativo do Complexo Industrial e Portuario do
Pecém. As atas eram minuciosas o suficiente para permitir uma vizualizacdo do
posicionamento assumidos pelos atores sociais envolvidos no processo de
implementacdo da decisdo de construir um porto. Realizei entrevistas com pessoas
gue nao tiveram nenhuma participacdo no processo decisorio mas gque costumam
manter-se bem informadas sobre as decisdes do governo. Nesta fase inicial da
coleta de dados, foram entrevistadas pessoas que somente tiveram influéncia
indireta nas decisdes ou que mais participaram da implementacdo do que da
decisdo propriamente; o importante foi ter se tratado de pessoas préoximas o

bastante para terem informacgdes Uteis.

Na segunda fase, foram utilizadas entrevistas com 0s principais atores
envolvidos no processo decisorio. Entre cientistas sociais, jornalistas, funcionarios
governamentais e pessoas proximas da cupula do governo, realizei onze entrevistas;
outras foram publicadas em livros, revistas ou jornais. Nao acredito que tenha havido

prejuizo para a pesquisa por, da cupula do governo, somente Beni Veras ter sido

% Os outros métodos empregados por Dahl foram: 1) estudo das mudancas nas caracteristicas socio-
econdmicas de ocupantes de cargos no governo; 2) avaliagdo da natureza e do grau de participacao
das pessoas de status social mais elevado e daquelas de maior capital econémico; 3) realizacéo de
surveys em amostras aleatorias de participantes em diferentes areas de atuacdo do governo; 4)
realizacdo de surveys em amostras aleatdrias de eleitores registrados, e 5) estudo das mudancas
nos padrBes de voto entre diferentes estratos da comunidade. (Dahl, 1970:331).
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entrevistado por mim. Para todas as perguntas mais importantes que eu faria as
pessoas da cupula, encontrei em declaracfes publicas, se ndo uma resposta direta,
informacgdes suficientes para elaborar uma resposta. Certamente, ha informacfes
nao encontradas nas declaracdes publicas, mas tal se da ndo por falta de perguntas,
mas por interesse em nao responder, sendo pouco provavel que entrevistas
realizadas por mim revelassem algo essencialmente novo. O que nao foi revelado
pelas falas dos entrevistados devera ser explicitado pela analise dos outros dados

disponiveis.

As entrevistas e depoimentos dos principais atores sociais envolvidos nas
decisbes foram o instrumento de coleta de dados mais importante para verificar as
diversas posicdes assumidas pelos varios individuos envolvidos no processo,
reconstruindo as aliancas e os conflitos que antecederam a tomada de deciséo e
identificando o grau de coesdo existente entre os individuos. A confiabilidade
atribuida a cada entrevista dependeu da coeréncia interna dos fatos apresentados
pelo entrevistado e da sua consisténcia frente as demais entrevistas e as outras

evidéncias empiricas (atas de reunifes, documentos oficiais, artigos de jornais etc.).

Para, concretamente, medir a influéncia relativa de diversos atores sobre um
processo decisério, baseado no método de Robert Dahl (1970:333), instiguei meus
entrevistados a falarem sobre 0s seguintes aspectos: quem iniciou quais propostas;
guais propostas foram aceitas sem sofrer oposicdo ou foram aceitas apesar da
oposicao de outros participantes, e; quais propostas foram rejeitadas. Feito isto,
considerei mais influentes os atores que mais conseguiram impor o seu ponto de
vista. Pela coleta e andlise dos dados, conforme os procedimentos mencionados, foi
possivel distinguir os individuos que tomam as decisdes estratégicas mais
importantes daqueles que detém poder sobre o processo decisério apenas em areas
especificas de atuacdo do Governo. Foi possivel também identificar quais sao os

intelectuais que possuem influéncia sobre os lideres do governo.

Considerei que longas interrupcdes da exposicdo tedrica por narrativas de
fatos da politica cearense se constituiiam em digressdes que complicariam a
compreensao da teoria apresentada. Analogamente, a apresentacdo de uma massa
de dados empiricos entrecortada de extensas andlises tedricas de alguns desses
fatos me pareceu que nao seria a melhor forma de exposi¢cdo das evidéncias

empiricas.
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Optei por apresentar num primeiro capitulo uma discussao tedrica, relevante
para o objtivo da pesquisa, pontilhada de algumas indicacbes da andlise que se
seguira nos capitulos seguintes e, nos capitulos segundo, terceiro e quarto
apresentar dados selecionados e organizados a luz da teoria apresentada
anteriormente e com rapidas referéncias a mesma teoria. Na conclusdo, néo
apresento nenhuma evidéncia empirica nova. Limito-me a extrair conclusdes
parciais dos capitulos anteriores, articulando-as num discurso unificado.
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1 — ELITISMO, PLURALISMO E CAPITAL SOCIAL

O ideal democrético propugna que o povo governe a si préprio. No entanto, a
realidade pratica impde uma seérie de obstaculos intransponiveis a realizacdo desse
ideal. Um primeiro empecilho decorre do fato de nenhuma sociedade humana ser
perfeitamente homogénea e, por conseguinte, sobre muitas decisbes importantes
ser impossivel de se obter um consenso. Fica assim introduzida a primeira
imperfeicdo no ideal democratico, a regra da maioria: ndo é a vontade do povo como

um todo que deve prevalecer, mas sim as preferéncias de uma maioria.

O principio da maioria, no entanto, ndo pode ser absoluto. E condicdo para o
funcionamento da democracia que alguns temas envolvendo principios basicos da
estrutura social ja estejam resolvidos, sejam consensuais ou, pelo menos, que haja
um compromisso basico sobre eles, desautorizando que sejam postos na agenda do
processo decisorio. Esses principios podem ser questionados por algumas pessoas,
mas elas ndo conseguem inclui-los na agenda politica do processo decisorio
democratico. Na verdade, pode-se dizer que um processo decisorio somente pode
ser democratico quando ndo ha decisbes tdo fundamentais a se tomar e que a
democracia pode deixar de funcionar completamente se a comunidade for dividida
por interesses e ideais a respeito dos quais as pessoas se recusem a se
comprometer (Schumpeter, 1984:368; Lindblom, 1981:105). Entre estes temas
basicos, estdo, segundo Lindblom, a defesa da propriedade privada e do mercado

em oposicao ao planejamento centralizado (1981:106).

Outra impossibilidade pratica encontra-se em manter reunida em assembléia
a totalidade dos cidaddos para as tomadas de todas as decisbes. Diante desta
impossibilidade, acrescenta-se ao ideal democratico uma segunda imperfeicdo, a
representacdo politica: ndo sdo todos os cidaddos que se reunem, discutem e
negociam entre si até formarem uma maioria € uma minoria. Os cidaddos elegem
representantes que por sua vez fazem as leis e governam a comunidade. Além de
eleger seus representantes, os cidaddos podem se fazer ouvir por meio da
participacdo em atividades politicas que nao propriamente no processo decisorio
legislativo ou executivo. Ainda de acordo com o ideal democratico, a participacao

politica seria igualitaria se todos os individuos de uma comunidade democrética
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participassem igualmente de todas as atividades politicas. No entanto, no caso de
uma democracia representativa, em que nao se espera uma igual participacdo de
todos em todas as atividades politicas, poder-se-ia considerar como critério
suficiente de igualdade de participacdo que os diversos segmentos da sociedade
tenham um nivel de participacdo semelhante nas atividades politicas®. Ou seja, uma
desigualdade de participacédo, se igualmente distribuida, ndo traria problemas sérios
para uma democracia representativa, uma vez que cada segmento estaria
representado na mesma propor¢cdo em que integra o total da populacdo. Segundo

Sidney Verba, a

“participacdo € um mecanismo de representacdao, um meio pelo qual as autoridades
governamentais sao informadas das preferéncias e necessidades do publico e sédo

induzidas a responder a essas preferéncias e necessidades” (1996:1).

Os governantes procuram atender (ou contrariar) as preferéncias e
necessidades dos cidaddos por meio de politicas publicas, as quais, no entanto,
nem sempre tém o resultado que delas se espera. Frequentemente, ocorrem efeitos
imprevistos. Por conseguinte, para averiguar se as autoridades governamentais
estavam levando em consideracao os interesses da populacdo, o mais adequado €&
examinar os interesses e as idéias que foram atendidas no processo decisério e nédo
propriamente avaliar os resultados das politicas publicas implementadas. No estudo
de politicas publicas, é a investigacdo das decisdes tomadas pelos governantes que
melhor permite averiguar se suas intencdes se aproximam dos interesses da
populacdo que os elegeu. Restava, entdo, limitar a pesquisa a uma ou mais politicas

publicas.

No Estado do Ceara, se ha coincidéncia entre ocupar posi¢cdes formais de
poder e decidir, o poder de decidir cabe ao Governador do Ceard e, subordinados a
ele, aos Secretarios de Governo. A Assembléia Legislativa e o Tribunal de Justica,
formalmente, também ocupam posicdes decisivas, uma vez que podem,
respectivamente, vetar projetos de lei oriundos do executivo ou declarar
inconstitucionais acdes do Executivo. Para esta pesquisa, sera preciso investigar até

gue ponto os ocupantes dos mais altos cargos no Governo do Estado do Ceara

! Entendo por segmento social qualquer conjunto de pessoas cujos integrantes, quer se considerem
ou ndo membros de um grupo, possam ser distinguidos do restante da sociedade por critérios de
classe, etnia, religido, preferéncias sexuais ou por outros critérios de conotagéo social, mas néo por
suas preferéncias politicas. As preferéncias politicas ndo podem ser neste texto utilizadas para
caracterizar um segmento social porque na presente discussado sobre participagdo politica e na que

14



detém com exclusividade o poder de decidir e, alternativamente, em que grau ocorre
a influéncia de setores ndo governamentais, da elite ou fora dela, nas tomadas das

decisdes mais importantes.

O carater democratico ou ndo de um processo decisério depende de se estdo
ou nao sendo atendidos os interesse da populacdo governada. Antes, pois, de tratar
teoricamente o processo decisério, direi algo sobre a controversa determinacdo dos

interesses de uma populacéao.

1.1 Necessidades, Preferéncias e Interesses

Em consequéncia da heterogeneidade inerente as sociedades humanas
modernas, 0s interesses existentes numa comunidade sao muitos e, com
freqUiéncia, contraditérios. Assim, se uma decisdo tomada pelo governo atende a
interesses existentes na sociedade, € possivel tratar-se do interesse de algum
segmento e ndo de um interesse geral. Outra dificuldade na determinacdo dos
interesses de uma populacdo advém da participacao politica ser muito desigual em
nossa sociedade, existindo grande niamero de cidadados pouco participativos, cujas
necessidades e preferéncias sdo conhecidas e, principalmente, sentidas pelas
autoridades politicas numa proporc¢ao inferior a sua dimenséo real. Assim, mesmo
gue os governantes estejam preocupados em atender aos cidadaos equitativamente,
podem ter uma visdo distorcida das verdadeiras necessidades e preferéncias dos
diversos segmentos sociais. Verba mostra que os cidaddos mais participativos
possuem necessidades e preferéncias diferentes dos menos participativos,
constituindo tal fato, portanto, um problema para o uso da participacdo como critério
justo de representacdo politica. Verba refere-se aos Estados Unidos. No Brasil, onde
a desigualdade socio-econbmica € muito maior, a desigualdade de representacéo

decorrente da desigualdade de participacdo certamente também € maior.

Uma explicacdo para a aquiescéncia ou apatia politica pode ser encontrada
em Warren (1996). Segundo este autor, a maioria das interacdes sociais nao
envolvem riscos de conflito porque sao “socialmente embasadas”, ou seja, estao
reguladas por normas, regras, instituicbes e identidades aceitas sem contestacao
pelos individuos. O fato de serem aceitas como dadas ndo implica que nao

se seguird sobre pluralismo e elitismo, uma preferéncia politica especifica é justamente a
caracteristica que se procura atribuir a segmentos sociais determinados.
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envolvam relacbes de poder. Pelo contrario, muitas rela¢cdes sociais envolvem
tensBes que sao sentidas pelos individuos como desconfortos indefinidos ou, entéo,

como sofrimentos inevitaveis.

“As disputas politicas emergem quando os individuos julgam que esses desconfortos
e sofrimentos sdo importantes o suficiente para que se corra 0 risco (e 0s riscos
podem ser substanciais) de se entrar em um terreno onde ndo ha embasamento
social” (Warren, 1996:245).

Assim, o individuo participa de atividades politicas quando sente que alguma
questdo, ofensa ou problema lhe parece sério 0o bastante para justificar sua acao.
Em outras palavras, nestas ocasifes, os individuos sentem-se motivados a sair de
sua aquiescéncia politica. Mas motivacdo ndo é o Unico pré-requisito para um
individuo ser politicamente participativo. Outra condicdo necessaria € que ele
possua as habilidades (saber ou estar habituado, por exemplo, a escrever uma
carta, falar em publico ou organizar uma reunido) e os recursos (principalmente

tempo livre e dinheiro) necessarios para a atividade civica.

A histéria da ciéncia politica registra diversas defesas da desigualdade de
participacdo. Um exemplo encontra-se na sugestdo de Aristoteles de que “cada
bloco de propriedade deveria ter 0 mesmo peso, embora 0 nimero de pessoas em
cada bloco fosse diferente” (Aristételes, apud Lijphart, 1997:7); outro exemplo
encontra-se na proposta de Stuart Mill de que algumas pessoas deveriam ter direito
a dois ou trés votos, conforme seu status ocupacional ou seu nivel de instrucéo
(Lijphart, 1997:7). Também Sidney Verba defende a legitimidade de uma
representacao politica desigual, embora sobre critérios contrarios aos anteriores. Ao
invés de escolher critérios favoraveis aos que jA se encontram em situacao
econdmica ou social vantajosa na sociedade, Verba propde que o0s mais
interessados em participar de atividades politicas merecem mais do que o0s
aguiescentes ser ouvidos pelas autoridades publicas, desde que a sua maior
participagdo se deva a serem eles mais motivados e ndo mais capacitados. A
posicdo de Verba pode ser melhor justificada utilizando-se a terminologia
empregada por Warren. Se os cidaddos ndo diferem quanto a capacidade, a
diferenca de participacdo em atividades politicas se deve a alguns estarem se

sentindo mais incomodados ou estarem sofrendo mais com algum problema

? Argumentacdo semelhante pode ser encontrada em Dahl: “... se os homens estéo frustrados nas
suas atividades primarias e se h4, ou eles pensam que h4, na atividade politica um meio de
satisfazer suas necessidades primarias, a politica se torna, entdo, mais saliente” (Dahl, 1970:279).
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(decorrendo disso a maior motivagao) e, portanto, merecem ser ouvidos com maior
atencdo. Verba, no entanto, reconhece ser apenas conceitual a facilidade de

distincdo entre motivacao e capacidade:

“Distinguir entre motivagdo e capacidade € facil conceitualmente, mas
freqientemente dificil na préatica. Os dois conceitos encontram-se correlacionados.
Se falta capacidade as pessoas, sua motivagéo cai. Se for pouca a motivacao, elas

nao tentardo melhorar sua capacidade” (Verba, 1996:4).

O cidadéo mais participativo torna conhecidos seus interesses por meio de
diversas formas de participacdo politica voluntaria: voto em candidatos de sua
preferéncia nos dias de eleicdo®, organizacdo e participacdo em protestos,
realizacdo de contatos com autoridades governamentais ou parlamentares,
contribuicdo em tempo e/ou em dinheiro para campanhas eleitorais, afiliagdo a uma
organizacdo politica, trabalho informal para a comunidade local, participacdo em
conselhos governamentais locais etc. O cidaddao comum, menos participativo e sem

interesse em politica, ao contrario,

“cal para um nivel mais baixo de desempenho mental assim que entra no campo
politico. Argumenta e analisa de maneira que prontamente reconheceria como

infantil, se fosse na esfera de seus interesses reais” (Schumpeter, 1984:328).

Enquanto que as pessoas fortemente envolvidas com as questdes politicas
sdo bem informadas e tém um comportamento politico mais racional e calculista,
com suas crencas politicas apresentando elevado grau de coeréncia e consisténcia
interna, os cidaddos comuns sao pobremente informadas e tém suas escolhas
politicas

“mais fortemente influenciadas pela inércia, habito, lealdades impensadas, ligacbes

pessoais, emocdes, impulsos passageiros. (...) [Suas] orientacdes politicas séo

desorganizadas, desconexas e nao ideoldgicas” (Dahl, 1970:91).

Uma forma de conhecer seus interesses seria por meio da realizacdo de
surveys’, que permitiiam o conhecimento das preferéncias, necessidades e

interesses daqueles que ndo se sentem motivados para participar de atividades

® No caso do Brasil, onde votar é obrigatdrio, o ato voluntario ndo consiste em comparecer as urnas
mas em efetivamente se posicionar diante das eleicdes e manifestar sua preferéncia dentre as
opcoes oferecidas (escolhendo um ou mais candidatos ou optando por votar em branco ou anular o
voto).

4 Surveys sé@o pesquisas de campo conduzidas por meio da aplicacdo de questionérios elaborados
com quest@es fechadas. Sua vantagem em relacdo as entrevistas com perguntas abertas encontra-
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politicas, ndo possuem as habilidades civicas ou, entdo, ndo dispdem de recursos
necessarios a participacdo. Poder-se-ia, assim, obter uma representacdo dos
eleitores ndo enviesada pelo seu grau de participacdo politica (Verba, 1996). No
entanto, o uso de surveys para o conhecimento das preferéncias dos cidadaos
menos participativos ndo estd imune a criticas. Pesquisadores e pesquisados
geralmente pertencem a segmentos diferentes da sociedade e um primeiro problema
encontra-se na iniciativa das pesquisas serem dos pesquisadores e néo dos
pesquisados; os respondentes tém a oportunidade de expressar suas opinides e
seus sentimentos, mas somente quanto as questdes que preocupam 0 pesquisador.
Dessa forma, os surveys “através das decisfes sobre quando, o0 qué e quem
entrevistar, reintroduzem algo da estratificacdo soOcio-econbmica encontrada na
atividade politica” (Verba, 1996:6). Outra limitacdo encontra-se na inadequacao de
perguntas fechadas para captarem a riqueza do pensamento de um individuo sobre
problemas complexos. Um terceiro obstaculo para que os surveys sejam realmente
representativos dos cidaddos aquiescentes esta na surpresa com que é feita a
pergunta; freqientemente, os respondentes se véem diante da necessidade de

formular uma opinido até entdo inexistente em sua mente (Verba, 1996:6).

Uma outra limitacdo esta nas preferéncias manifestadas pelos respondentes
nem sempre serem consonantes com o atendimento de suas necessidades.
Ninguém melhor do que o préprio entrevistado para informar quais sdo suas
necessidades fundamentais e para dizer quais dentre elas mais lhe trazem
desconforto ou sofrimento. Mas, existem varios modos possiveis de satisfazer tais
necessidades e, quando se trata de avaliar os politicos ou as politicas publicas que
deveriam estar atendendo a suas necessidades, as preferéncias dos entrevistados
sdo “em boa parte uma reacdo ao que tém ouvido na midia ou de autoridades
governamentais” (Verba, 1996:6). Os cidaddos comuns podem até estar conscientes
de um problema, mas isto ndo é o suficiente para “perceber uma solugéo politica ou
mesmo reformular uma demanda politica. Estes atos, ordinariamente, somente sdo

praticados por membros do estrato politico” (Dahl, 1970:92).

Os cidaddos comuns, mesmo 0s mais participativos, tém pouca experiéncia
com politicas publicas, o que facilita sua manipulacdo por grupos politicos

profissionais. Mesmo quando conseguem influenciar numa deciséo, tém dificuldade

se na maior facilidade de comparacdo e tabulacdo das respostas obtidas. Das limitagBes dos
surveys, falarei mais adiante.
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de interpretar os efeitos da politica implementada, tornando-se dificil para o cidadéo
comum acumular experiéncia e poder discernir, logo no momento da deciséo, quais
politicas seriam boas e quais seriam ruins. Quais seriam, entdo, os verdadeiros
interesses de um cidaddo? Seriam suas preferéncias manifestas ou seria algo a ser
determinado por alguém que, tendo profundo conhecimento da realidade e levando
em conta as necessidades expressas pelo entrevistado, seria capaz de determinar o
que é melhor para ele? As respostas a essas perguntas pressupdem que outras
perguntas sejam respondidas: O que se entende por interesses verdadeiros?
Existem interesses verdadeiros? Estas perguntas encontram-se relacionadas, por
exemplo, a discussdo da validade da distincdo entre interesses subjetivos e

objetivos.

A dificuldade inerente ao uso do conceito de interesses objetivos é que o
tedrico se arrisca a atribuir a uma pessoa interesses objetivos que ndo sado
percebidos por ela como seus. O interesses objetivos “podem ser meramente uma
manifestacao das vontades ou desejos do observador para com 0 ator em questao”
(Coleman, 1994:511). Coleman ndo nega que interesses objetivos existam, mas diz
gue sado precisos critérios para desvenda-los. Nao se pode confiar na omnisciéncia
de um observador externo. Segundo Coleman, pode-se inferir quais sao 0s
interesses objetivos de um ator de dois modos: “observando-se, ao longo do tempo,
0 acréscimo ou a reducdo na satisfacdo obtida por um ator ao perseguir seus
interesses subjetivos ou conhecendo-se a as distor¢cdes sistematicas que podem
existir’ entre a satisfagcdo que um ator experimenta em certos eventos ou no controle
de certos recursos e no emprego que este mesmo ator faz dos recursos a sua
disposicdo visando controlar os tais eventos (Coleman, 1994:513). Apesar de
apontar um rumo conceitualmente promissor para a investigacdo dos interesses
objetivos, a proposta de Coleman nao esta isenta de dificuldades metodolégicas em
sua operacionalizacdo. Seria preciso construir séries historicas das necessidades e
preferéncias manifestadas por diversos segmentos da populacdo (possivelmente,
pela aplicacdo periddica de surveys e realizacdo de entrevistas) e compara-las com
séries historicas das acfes desses diversos segmentos bem como dos resultados
dessas acbes (por meio de inumeraveis estudos de caso, andlises
macroecondmicas, estudos historicos etc.). Trata-se de uma pesquisa de porte tao

formidavelmente grande que, creio, nunca pode ser integralmente realizada.
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1.2 Andlise de Processos Decisorios

A andlise de um processo decisorio, obviamente, ndo permite responder ao
guestionamento sobre quais sdo os interesses da populacdo e, muito menos, 0s
interesses objetivos dos diversos segmentos desta populacdo. O gque ela permite é
determinar quais interesses e quais idéias motivaram os governantes. Conhecendo-
se a estrutura da sociedade cujo governo e/ou legislatura se estuda, € possivel,
ainda, considerar que tais interesses e ideologia favorecem a determinado segmento
da sociedade. No entanto, os interesses da populagcdo como um todo constituiriam

objeto para outra pesquisa, talvez impossivel de se realizar.

Conforme o nivel de detalhamento das informacfes que se possui sobre as
acoes e o funcionamento interno de um governo, pode-se empregar diferentes
modelos analiticos. Em Essence of Decision, Allison identifica e apresenta trés
modelos de andlise das decisdes em politicas publicas: modelo do ator racional,
modelo do processo organizacional e modelo das politicas palacianas. Embora
tratando de politica exterior, os modelos delineados por Allison sdo instrumentos
Uteis para a analise de politicas publicas em governos nacionais, estaduais ou

municipais.

Quando as informacOes sobre o que se passa no interior do governo sao
minimas, 0 pesquisador tem que se contentar com a andlise das ac¢des
governamentais e especular sobre o processo decisorio que resultou em tais acoes.
Nestas ocasides, o0 modelo de analise empregado considera que o0 governo atua
como um individuo racional. O Governo tem determinados fins a serem alcancados
e varias opcdes de politicas publicas que lhe permitem atingi-los. Como um ator
racional, o Governo avalia as consequéncias que adviriam da escolha de cada uma
das alternativas e opta pela acdo que melhor se adeque aos seus fins. A escolha da
politica a ser implementada € orientada por dois critérios basicos: os resultados a
serem obtidos devem encontrar-se entre os mais proximos do fim desejado e a

politica deve possuir baixo custo (Allison, 1971:28-34).

Aumentando o numero de informacdes sobre os acontecimentos internos ao
governo, é possivel trabalhar com modelos analiticos mais precisos. Assim, segundo
o modelo do processo organizacional, um governo ndo é capaz de enfrentar a
totalidade de seus problemas de forma absolutamente centralizada e simultanea. E
imperioso que a responsabilidade pela solucdo dos diversos problemas seja

distribuida entre as diversas organizacbes que o compdem (que, no caso do
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Governo do Ceard, seriam as diversas Secretarias, Departamentos e Divisdes). Uma
organizagdo, por sua vez, para ser capaz de executar adequadamente uma
complexa série de tarefas, precisa coordenar a performance de dezenas ou
centenas de individuos. Para tanto, procedimentos operacionais sdo padronizados,
rotinas estabelecidas e, tendo por base os procedimentos rotineiros, programas sao
elaborados (Allison, 1971:83). Cada organizacédo, ao tratar de segmento especifico
da realidade e ao possuir seus proprios procedimentos rotineiros, desenvolve uma
visdo particular dos problemas com que o governo se defronta. Solugdes para o0s
problemas sdo encontradas com base nos objetivos da organizacdo e ndo do
governo como um todo. O governo tem assim limitadas suas op¢des de politicas
publicas as opcdes, muitas vezes conflitantes, das diversas organizacdes que o
compdem. Por conseguinte, as acdes do governo ndo sao acdes de um ente
individual racional e inteiramente consistente com seus proprios fins. Pelo contrario,
a “maior parte do comportamento do governo é previamente determinada por
procedimentos estabelecidos pelas organizacdes” (Allison, 1971:79). No entanto, a
importancia das organizacdes para o processo decisério é contrabalancada pelo
poder que tém os lideres do governo de escolher qual organizacdo implementara
qual programa e quando tal implementacao se dara. Com isso, é possivel introduzir
mudancas no comportamento do governo sem alteragdes profundas nas rotinas e

nos objetivos das organizacdes (Allison, 1971:87).

No modelo das politicas palacianas, nem o0 governo € visto como um ator
unitario, nem suas politicas sdo consideradas produto das acbes das organizacfes
gue o compdem. As politicas governamentais, embora na aparéncia sejam atos do
chefe do poder executivo, sado consideradas resultantes dos compromissos e
conflitos e dos erros e acertos, enfim, das decisfes e das acdes de varias pessoas
ou grupos que, longe de agirem como um individuo singular, possuem cada qual
seus proprios objetivos e sua propria concepcdo de quais devem ser 0s objetivos do
governo (Allison, 1971:144, 162 e 163). Tipicamente, um individuo envolvido nas
barganhas politicas que antecedem uma decisédo olha para 0os que se encontram ao
seu lado na hierarquia em busca de aliados para suas idéias, olha para aquele que
estd acima procurando fazé-lo confiar em sua idéia e olha para os que estdo abaixo
(e que apelam por sua confianca) preocupado em como preservar sua liberdade de
decidir (Allison, 1971:176-177). Entretanto, mesmo depois de tomada uma deciséo,
0 jogo politico ainda nao esta terminado. Antes de serem implementadas, as
decisbes podem ainda ser revertidas ou ignoradas. Em todo caso, aqueles que
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foram favoraveis a decisdo tomada procurardo manobrar para que ela seja de fato
implementada e, mais do que isso, para que va além da “letra” e do “espirito” da
decisdo tomada. Inversamente, aqueles contrarios a decisdo manobrardo para que
ela tenha sua implementacdo adiada, seja implementa aquém do decidido ou até
mesmo para que seja desobedecida (Allison, 1971:172-173). De uma maneira geral,
pode-se dizer que aqueles que no governo ocupam cargos de chefia séo os que tém
maior dominio formal sobre as decisbes tomadas, mas os funcionarios a eles
subordinados podem desempenhar um papel importante na implementacdo das
decisdes (Allison, 1971:175).

Para Allison, ainda que a reunido de todos os modelos em um Unico modelo
geral seja possivel, dado o estado atual de desenvolvimento dos conhecimentos
nesta area, é preferivel trabalhar com modelos parciais razoavelmente bem
construidos do que com um precario modelo geral. Além disso, os modelos ndo séo
auto-excludentes (Allison, 1971:275).

E interessante observar que as decisdes governamentais somente assumem
um carater tipicamente politico quando vistas sob a Optica de seu terceiro modelo
analitico. Em analogia aos conceitos tipico-ideais de acédo social de Max Weber,
pode-se afirmar que os modelos Il e Il de Allison vém as agbes governamentais
como nao racionais, cujos desvios da conduta racional devem-se, no segundo
modelo, ao comportamento rotineiro (tradicional) das organizacbes governamentais
e, no terceiro modelo, a barganha politica existente no interior do governo. Assim,
uma decisdo governamental é politica quando resulta da barganha entre varios
atores sociais. A inexisténcia de um consenso entre os individuos os faz buscar
aliados para suas idéias ao mesmo tempo que os obriga a fazer concessdes para

conseguir apoio, num processo que pode ser chamado de jogo do poder.

Lindblom identifica diversas acdes que os participantes no jogo do poder
podem executar com o intuito de exercer o controle sobre as decisdes: a persuasao,
a ameaca, o intercambio e a autoridade. A persuasdo pode ser feita por meio de
falacias ou por uma analise parcial, “em que um dos participantes da interacdo
politica procura demonstrar a outro como a realizacdo dos seus objetivos podera
também beneficia-lo” (Lindblom, 1981:43). A ameaca, ou seja manipulacdo de

prémios e penalidades, é outro instrumento de controle que pode ser usado.

“Dependendo do sistema politico, e das circunstancias, as autoridades incumbidas
de determinar as politicas governamentais procuraréo também exercer influéncia

umas sobre outras mediante ameacgas de perda de emprego, injurias a reputacgao,
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alienacdo dos amigos e seguidores, perdas financeiras — em alguns casos até

mesmo a perda da vida” (Lindblom, 1981:44).

Os intercambios se distinguem das ameacas por serem uma troca de
vantagens, enquanto as ameacgas sao quase sempre unilaterais. Podem ser
caracterizados como intercambios a troca explicita de favores, em que um favor
determinado €é prestado explicitamente em troca de outro favor também
determinado; a reciprocidade, em que presta-se favores na esperanca de haver
comportamento reciproco quando as oportunidades surgirem ou retribui-se favores
anteriormente prestados nestas condi¢cdes; e, o dinheiro, com o qual se paga para
gue o outro se comporte como desejado (Lindblom, 1981:44-5).

7

A autoridade é um processo de controle em que aquele que controla so
ocasionalmente necessita utilizar a persuasédo, a ameaca ou 0 intercambio e ainda
assim o faz nao propriamente para induzir o comportamento do outro numa
oportunidade especifica, mas “para induzir a aceitacdo de uma norma permanente
de obediéncia” (Lindblom, 1981:45, grifo no original). A autoridade pode também ser
utilizada de forma indireta, quando um individuo utiliza a autoridade que tem sobre
outro para controlar as decisdes de um terceiro sobre o qual ndo tem autoridade
direta (Lindblom, 1981:47). No caso do Governo do Estado do Ceara, a cupula
dirigente detém autoridade sobre todos os funcionarios de todos os escaldes. Em
relacdo aos Governos Municipais e aos poderes Legislativo e Judiciario, o Governo
Estadual ndo se encontra em situacado tdo vantajosa. Cada uma dessas outras
esferas de poder tem seus proprios recursos, que podem ser usados para ameacatr,

persuadir ou realizar intercambios com o Governo Estadual. No jogo do poder,

“todos se inclinam a agir com cautela, evitando politicas que provocarao a hostilidade
dos demais; todos procuram interesses comuns, de modo que possam perseguir as
politicas preferidas sem resisténcias. E todos ‘pdem dinheiro no banco’ distribuindo
favores sempre que possivel. Este processo de ajuste mutuo pode ocorrer sem uma
s6 palavra, e sem qualquer barganha explicita entre os interessados” (Lindblom,
1981:49).

Esse jogo do poder, ou processo de ajuste mutuo, prossegue durante a
implementacdo de uma politica escolhida, quando, entdo, surgem constantemente
novos problemas sobre 0s quais é preciso tomar decisées. Pode também ocorrer de
um problema existir por muito tempo e ndo ser visto como tal até o aparecimento da
oportunidade de utilizar uma solugcao que foi recentemente inventada ou que tornou-

se finalmente possivel. Em politicas publicas, ndo se busca simplesmente solucdes
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para problemas, também se busca problemas para solu¢des (Lindblom, 1981:10 e
Stone, 1997:5).

1.3 Pluralismo e Elitismo

Da analise de processos decisdrios em democracias representativas, diversos
autores chegaram a conclusfes discordantes. Para uns, um processo democratico
de escolha dos governantes permite ao conjunto do eleitorado direcionar os rumos
das politicas publicas; para outros, mesmo numa democracia, o Estado € controlado

por uma elite.

Wright Mills define elite em contraposicdo a homem comum. Os homens

comuns sao agueles cujo poder de influéncia

“é circunscrito pelo mundo do dia-a-dia em que vivem, e mesmo nesses circulos de
emprego, familia e vizinhanca frequentemente parecem impelidos por forgas que néo
podem compreender nem governar. As ‘grandes mudancas’ estdo além de seu
controle, mas nem por isso lhes afeta menos a conduta e as perspectivas. A
estrutura mesma da sociedade moderna limita-os a projetos que ndo sao seus...”
(Mills, 1975: 11).

Para Lindblom, constituem elites as pessoas de grande riqueza por disporem
em grande quantidade de um recurso importante; as pessoas que detém
conhecimentos, por terem poderes de persuasdo; 0S ocupantes de cargos
governamentais, por fazerem “politica com sua autoridade”; os empresarios, por
terem “posicao privilegiada, baseada sobretudo nos intercambios”; e, aqueles que
comandam grupos de interesse, por empregarem “uma série de recursos para
controlar o processo decisorio” (Lindblom, 1981:91). Além desses, podem ser
incluidos os “representantes dos governos estrangeiros, que podem exercer uma
certa influéncia” e, “em alguns sistemas, comandantes militares” (Lindblom, 1981:39-
40).

Também Robert Dahl reconhece que mesmo nos paises democraticos existe
uma elite constituida de politicos e burocratas. Ao eleger seus governantes, 0S

cidadaos estariam delegando

“uma enorme e discriciondria autoridade sobre decisdes de importancia
extraordinaria (...) ndo somente para seus representantes eleitos, mas, de forma bem

mais indireta, eles delegam autoridade para administradores, burocratas,
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funcionarios publicos, juizes, e, pior ainda, para organizacdes internacionais” (Dahl,
1998:113).

Para Dahl, no entanto,

“[a]pesar dos limites do controle popular, as elites politicas em paises democraticos
nao sdo déspotas fora de controle. Longe disso. Eleigbes periddicas os compelem a
manter um olho na opinido popular. Além disso, ao chegarem a uma deciséo, as
elites politicas e burocréticas se influenciam e se contrapdem mutuamente. A
barganha que ocorre entre as elites tem seu proprio sistema de mutuos pesos e
contrapesos [checks and balances]. Na extensdo em que 0s representantes eleitos
participam das barganhas, eles servem de canal através do qual os desejos,
objetivos e valores populares entram nhas decisdes governamentais” (Dahl,
1998:113).

Segundo Mills, as decisbes mais importantes, aquelas que mais tém efeito
sobre a vida da populacdo como um todo, sdo tomadas por uma elite do poder.
Robert Dahl, por sua vez, admite que as “elites politicas e burocraticas em paises
democraticos sdo poderosas, bem mais do que os cidadados ordinarios podem ser;
mas elas ndo sdo déspotas” (Dahl, 1998:114). Os eleitores conseguem exercer
influéncia indireta sobre as decisdes dos governantes, na medida em que estes se
preocupam em conquistar o apoio dos eleitores em uma eleicdo futura. E com esta
preocupacao que os lideres do governo tendem a escolher as politicas publicas que
acreditam terem as maiores possibilidades de serem aprovadas pelos eleitores. Mas,
para que isso de fato ocorra, é preciso que a realidade se aproxime das seguintes

condicOes ideais:

“... (1) os lideres das associagfes politicas sentem um forte incentivo para ganhar a
eleicdo; (2) os eleitores consistem da maioria da popula¢éo adulta da comunidade;
(3) espera-se que aproximadamente todos os eleitores votem; (4) os eleitores votam
sem receber prémios ou puni¢des sigilosos [e individuais] como consequéncia direta
do modo como votam; (5) as politicas publicas [do conhecimento de todos e cujo
beneficio decorrente é coletivo] de um candidato sdo cuidadosamente levadas em
consideracdo pelos eleitores no momento de decidir como votardo; (6) existem
candidatos rivais oferecendo politicas publicas alternativas; e (7) os eleitores estdo

bem informados sobre as propostas politicas dos candidatos” (Dahl, 1970:101).

As condicdes apresentadas acima constituem-se nas condic¢des tipico-ideais

gue melhor permitem ao eleitorado exercer influéncia indireta sobre as decisdes dos
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governantes®. O préprio Robert Dahl admite que “nenhum sistema politico
atualmente preenche todas essas condi¢des” (Dahl, 1970:101).

Para Schumpeter, € irrealista atribuir ao eleitorado um grau de iniciativa que
ele ndo possui e desprezar o verdadeiro papel das liderancas. As insatisfacoes
percebidas pelos cidaddos como desconfortos indefinidos, tal como os chama
Warren, “mesmo que sejam fortes e definidos, permanecem latentes,
freqientemente por décadas, até serem chamados a vida por algum lider politico
gue os transforma em fatores politicos” (Schumpeter, 1984:338). Em outras
palavras, as necessidades dos cidadaos podem ser convertidas em preferéncias por
diferentes politicas publicas, conforme a competéncia dos diversos grupos politicos
de convencer os cidaddos da superioridade de suas propostas. Os simples
cidadaos, pertencentes ao estrato apolitico, podem até perceber a existéncia de um
problema que demande uma politica publica, mas ndo tém capacidade de fazer
nada diretamente relacionado a solucao do problema a ndo ser demandar a solucao
de um politico ou dos meios de comunicacdo de massa. O papel do cidaddo comum
se limita a, nos periodos eleitorais, votar nos lideres que defendem as propostas
com as quais concordam (Dahl, 1970:140). Assim, democracia ndo é a manifestacao
da vontade do povo. Para Schumpeter, ela é apenas “a livre competicdo pelo voto
livre”:

“[O] método democratico é aquele acordo institucional para se chegar a decisdes

politicas em que os individuos adquirem o poder de decisdo através de uma luta

competitiva pelos votos da populacdo” (Schumpeter, 1984:336).

Porém, a simples afirmacdo de que os cidaddos normalmente exercem
controle direto apenas sobre a selecdo da elite governante, mas nao sobre as
decisdes que essa elite venha a tomar, ndo implica, necessariamente, que ndo haja
controle popular indireto no processo decisorio. Até que ponto ocorre este controle
depende dos critérios utilizados pelos eleitores para escolherem seus governantes.
Para Lindblom, “via de regra, os eleitores votam em favor de candidatos, ndo de
politicas (embora ocasionalmente possam votar a respeito de alguns pontos de
politica)” (1981:95).

Em Dahl encontra-se uma argumentacédo diferente. Para ele, embora os

eleitores ndo conhecam em detalhes as politicas, os candidatos e os partidos tém

®> Noberto Bobbio apresenta uma preocupacao semelhante a de Robert Dahl ao elaborar as regras do
jogo que caracterizam uma sociedade democratica (Bobbio, 1986:19-20).
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um padrdo de comportamento e é neste padrdo que os eleitores votam. Ou seja,
escolher candidatos ndo é téao distinto assim de escolher politicas e, com certeza, é
algo possivel e, talvez, até a melhor opc¢éao, afinal, as politicas surgem ao longo dos
guatro anos de mandato e o contexto que levaria a aprova-las ou rejeita-las

modifica-se com o tempo.

“Um partido politico usualmente tem sua histéria conhecida pelos eleitores de uma
maneira genérica (um direcionamento presente que ordinariamente é extensdo do
seu passado) e, de certo modo, tem um futuro previsivel. Consequentemente, 0s
eleitores tém menos necessidade de compreender cada questdo politica importante.
Pelo contréario, eles podem simplesmente votar nos candidatos do partido de sua
escolha com alguma confianca de que, se eleitos, seus representantes irdo, no geral,
apoiar politicas que, de uma maneira ampla, estd de acordo com seus interesses”
(Dahl, 1998:185).

Se os lideres politicos tém objetivos em comum, eles podem se reunir para,
utilizando seus recursos em conjunto, persuadir os eleitores a Ihes apoiar na busca
de seus objetivos. No caso contrario, em que o estrato politico encontra-se dividido e
em desacordo, os politicos buscardo ativamente o apoio dos eleitores e, por
conseguinte, neste caso, as “técnicas de persuasdo e coer¢cdo empregadas por um
grupo de lideres seriam, em certa medida, contrabalancadas por outros lideres” e 0os
eleitores teriam de fato opcdes politicas distintas (Dahl, 1970:165). Além disso,

“[gluando os partidos precisam competir para ganhar as eleicbes, a lideranca

7

partidaria é obrigada a informar-se sobre as preferéncias dos cidadaos,
ultrapassando os limites da informagdo inadequada trazida pelos resultados
eleitorais” (Lindblom, 1981:99).

InsatisfacBes surgidas nos estratos apoliticos, entre os cidaddos comuns, sao
mais facilmente levadas em consideracao pelos politicos se eles calculam que tratar
da questdo pode aumentar suas chances de sobrevivéncia e crescimento politico ou
a alcancar outros objetivos. Caso o politico veja apenas uma pequena possibilidade
de lucro politico, seu interesse na questdo sera menor; caso veja algum possivel
efeito adverso, ele tendera a evitar se envolver com o problema (Dahl, 1970:93).
Outro fator importante € como os politicos interpretam as preferéncias dos eleitores.
Se os politicos interpretarem que determinada politica publica lhes favoreceu a

eleicdo, é mais provavel que esta politica seja mantida (Dahl, 1970:219).

Robert Dahl argumenta que a forma mais efetiva de influéncia dos cidadaos

sobre o0 governo se deve a comunhdo de valores entre governados e governantes
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(Dahl, 1970:91). Contudo, a prépria existéncia de uma ideologia em comum é
utilizada pelos elitistas como argumento de que os simples cidaddos tém suas
preferéncias manipuladas pelas elites. Como mencionado logo no inicio deste
capitulo, temas como propriedade privada e economia de mercado ndo costumam

ser postos em quest&o:

“Devido a doutrinacdo que recebem, os cidaddos ndo levantam esses temas para
gue sejam incluidos na agenda do processo decisério. Ninguém toma qualquer
decisdo a respeito deles. A especulacdo sobre novas formas, radicais, de
organizacao social, € deixada para os poetas, professores, romancistas, ensaistas,
etc.” (Lindblom, 1981:109).°

Um aspecto relevante para a organizacdo das elites € sua homogeneidade.
José Murilo de Carvalho defende a tese de que a elite brasileira nos tempos do
Império se caracterizava pela homogeneidade ideolégica e de treinamento. Parte
substancial dos membros da elite era formada em Direito pela Universidade de
Coimbra. Esta homogeneidade reduziu os conflitos internos a elite, tornando-a mais
coesa, com uma consequéncia direta sobre a histéria da desigualdade social no
Brasil:

“A auséncia de conflitos politicos que levassem a mudancgas violentas de poder tinha
também como consequéncia a reducdo de um dos poucos canais disponiveis de

mobilidade social ascendente” (Carvalho, 1981: 37).

Em seus momentos de revolta, a massa desfavorecida da populacdo néo
encontra a elite do poder fragilizada pela divisdo interna, ndo encontra apoio em
fracbes descontentes da elite e ndo consegue impor suas reivindicacbes. Nesses
momentos, acaba prevalecendo o preceito de Mosca de que uma minoria

organizada € mais poderosa do que uma maioria desorganizada:

“

. é fatal o predominio de uma minoria organizada, que obedece a um U(nico
impulso, sobre a maioria desorganizada. (...) quanto mais vasta € uma comunidade
politica, tanto menor pode ser a propor¢do da minoria governante com respeito a

maioria governada ...” (Mosca, 1984: 110).

Uma explicacdo para a maior capacidade de organizacdo de um grupo
pequeno frente a uma grande massa de pessoas pode ser encontrada na

investigacdo da acao coletiva de grupos organizados. Um grupo de pessoas
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somente é motivado a se organizar e agir coletivamente quando existem objetivos

comuns que nao podem ser atingidos pela acéo individual descoordenada.

“N&o ha, obviamente, nenhum propdésito em formar uma organizagdo quando as
acOes individuais e desorganizadas podem servir os interesses do individuo t&o bem

ou melhor do que uma organizagédo” (Olson, 1995:7).

Pressup0de-se, pois, que “as organizacdes tipicamente existem para alcancar
interesses comuns de grupos de pessoas” (Olson, 1995:7). As organizagbes
produzem bens coletivos, ou seja, produtos ou servicos que beneficiam todos os
seus membros independentemente deles terem contribuido ou néo para a producéo
desses bens. Portanto, todos os individuos pertencentes a um grupo ou organizacao
se beneficiam dos bens coletivos produzidos mesmo que nao tenham tido nenhum
custo na producdo desse bem. Por conseguinte, cada individuo, motivado
exclusivamente pela busca de sua parcela do beneficio coletivo, fazendo um calculo
da relacdo custo beneficio, agindo racionalmente com relacdo a fins, ndo contribuira

para a producao do bem coletivo e, consequentemente, o bem néo sera produzido.

Com excecao dos casos em que a relacdo custo-beneficio é tal que pode ser
vantajoso para um Unico individuo arcar com todos os custos da producdo do bem
coletivo, serd sempre necessario ao grupo, ou pelo menos a uma parte dele, chegar
a um acordo sobre a distribuicdo dos custos e beneficios e, neste caso, quanto
menor o grupo, mais facil torna-se localizar e organizar seus membros em potencial
ou parte deles (Olson, 1995:46). Para se chegar a um acordo, para se organizar, é
preciso incorrer em custos de comunicacdo entre 0os membros, nos custos das
barganhas entre eles e nos custos de criar e manter uma organizacdo formal.
Consequentemente, por menor que seja o bem coletivo a ser produzido, sera
necessario arcar com um custo organizacional inicial minimo. Evidentemente, “que o
custo da primeira unidade de um bem coletivo sera consideravelmente maior em
relacdo aos custos de algumas unidades subsequentes” (Olson, 1995:47). Tais
custos serdo minimizados se ja existir uma organizacdo anterior, mesmo que seus
objetivos fossem outros, congregando 0s membros em potencial da nova

organizacao.

Para superar o “problema do carona”, que procura se beneficiar dos bens
coletivos sem assumir custos individuais, 0s grupos ou organizacdes compostos por

grande nimero de individuos encontram-se em desvantagem em relacdo aos grupos

6 Argumentacédo semelhante é encontrada em Lukes (1980:34).
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ou organizacdes que representam o0s interesses de um pequeno numero de

pessoas. Os grandes grupos se distinguem

“pelo fato de que se um membro seu ndo provém ou nao ajuda a prover o bem
coletivo, nenhum outro membro sera significativamente afetado e, por isso, ninguém
tera razdo para reagir. (...) Por conseguinte, grupos grandes ou ‘latentes’ ndo tém
nenhum incentivo para agir com o objetivo de produzir um bem coletivo porque,
embora o bem coletivo seja valioso para o grupo como um todo, ele ndo oferece aos
individuos nenhum incentivo para (...) assumir nenhum dos custos necessarios para

a acao coletiva” (Olson, 1995:50).

Nestes casos, sd0 necessarios prémios e punicbes “que operem nao
indiscriminadamente, como os bens coletivos, sobre o grupo como um todo, mas
seletivamente em relacdo aos individuos do grupo” (Olson, 1995:51). Essas
inducdes seletivas sao dificeis de se obter. Os grupos grandes precisam se constituir
em organizagcdes com autoridade e capacidade de coagir seus membros a
colaborarem e/ou em organizagdes que tenham ao seu dispor incentivos que serao
oferecidos aos membros que colaboram. Tais incentivos podem ser bens nao
coletivos (produtos ou servicos) vendidos exclusivamente aos membros que
contribuem para a organizacdo (uma contribuicdo que pode ser, por exemplo,
financeira, pagando as mensalidades ou anuidades de filiacdo) (Olson, 1995:133).
Entre esses prémios e punicfes seletivos, também sdo importantes as pressfes e

incentivos sociais que, no entanto,

“operam somente em grupos de pequeno tamanho, em grupos tao pequenos que 0s
membros podem ter contato face-a-face uns com os outros. (...) Em grupos grandes,
as pessoas possivelmente ndo conhecem todas umas as outras e 0 grupo nao sera,
de fato, um grupo de amigos; por isso, uma pessoa ordinariamente ndo sera
socialmente afetada se falhar em fazer sacrificio em nome dos objetivos do seu
grupo” (Olson, 1995:62).

Assim, um fator importante na analise do processo decisério € a capacidade
do grupo de pessoas que se encontra a frente do governo de agir em conjunto em
busca de objetivos comuns. No entanto, a l6gica da acao coletiva, tal como vista por
Olson, tem como deficiéncia ser uma l6gica de mercado, em que os individuos tém
algo para trocar, mas onde nao se considera devidamente a interdependéncia
(social e, inclusive, afetiva) entre os individuos (Stone, 1997:218). Com seu conceito
de capital social, James Coleman fornece um instrumental conceitual mais potente,

permitindo uma melhor compreensado da racionalidade da acdo dos individuos na
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producédo de bens coletivos (ou seja, pode-se compreender melhor aquilo que Olson
chamou de ldgica da acao coletiva). Assim, 0 uso do conceito de capital social

facilita a avaliacado do grau de homogeneidade e coesao da elite no poder.

O conceito de capital social desenvolvido por James Coleman permite melhor
compreender como se dao as relagcdes de confianca, favoraveis a acdo coletiva
organizada, existentes entre os membros de um grupo de pessoas. Sem deixar de
considerar que os individuos podem se utilizar de maquinas, ferramentas,
instalacdes fisicas (capital fisico) e de suas habilidades e conhecimentos pessoais
(capital humano) para atingir seus objetivos, Coleman diz que, na medida em que
entre os atores sociais ha interdependéncia, eles somente conseguem satisfazer
alguns de seus interesses agindo conjuntamente. Para tanto, € preciso haver
relacbes sociais que tornem possivel a acdo conjunta. Coleman chama de capital
social ao conjunto das relacdes sociais em que um individuo se encontra inserido e
que o ajudam a atingir objetivos que, sem tais relacbes, seriam inalcancaveis ou
somente alcancaveis a um custo mais elevado. O capital social localiza-se ndo nos
individuos, mas nas relacfes entre eles, e a existéncia de capital social aumenta os
recursos a disposi¢do dos individuos que encontram-se imersos em tais relacdes
(Coleman, 1990:300-304).

Entre os diversos tipos de relagdes sociais geradoras de capital social, citadas
por Coleman, encontram-se: as relacdes de expectativas e obrigacdes entre
individuos que trocam favores; a existéncia de normas, com suas sancées e prémios
aplicaveis pelos atores beneficiarios da norma sobre os atores alvos da norma; as
relacbes de autoridade, em que um individuo concorda em ceder a outro o direito
sobre suas a¢Bes em troca de uma compensacao (financeira ou de outra espécie,
como status, honra, deferéncia etc.); as relagcdes sociais que permitem a um
individuo obter informacgdes de seu interesse por um baixo custo (por meio de um
simples telefonema, por exemplo). Este ultimo exemplo, o fornecimento de
informacdes, pode ser, conforme o caso, enquadrado como uma troca de favores,
obediéncia a normas ou adequacdo a uma relacdo de autoridade. Em todos os
casos, um fator importante sempre presente € a confianca mutua existente entre 0os
individuos: fazer um favor confiando que o outro retribuira quando tiver
oportunidade; submeter-se a normas confiando que o outro também submeter-se-a
ou sera punido se nao o fizer; trabalhar para alguém confiando que recebera o
pagamento ajustado ou, vice-versa, contratar alguém confiando que executara o
trabalho proposto. Um outro aspecto importante é que constituem capital social tanto
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as relacbes formais, registradas por escrito em leis, portarias, estatutos etc. ou em
contratos como as relagdes informais, tacitamente reconhecidas e sem contar com
registro escrito (Coleman, 1990:305-312).

Quando os individuos se associam para atingir fins comuns, quando, por
exemplo, envolvem-se em alguma organizacdo social, desenvolvem relacdes de
confianga mutua no seu trabalho em busca dos objetivos da organizagdo. As
relacdes de confianca, ou seja, o capital social gerado como subproduto da acéo
organizada, poderdo eventualmente vir a ser utilizadas pelos atores sociais
envolvidos com outros objetivos que estejam para além dos fins da organizacao.
Uma interessante caracteristica do capital social € que ele ndo se desgasta com o
uso. Pelo contréario, as relagdes sociais que 0 constituem tornam-se mais perenes

guando sao continuamente ativadas (Coleman, 1990:318-321).

A elite empresarial, além de constituir uma minoria (tendo, por isso, menores
dificuldades para acumular capital social, organizar-se e manter-se coesa) e além de
possuir recursos que Ihe capacitam vantajosamente para a participacao politica, tem
a seu favor um outro fator que induz um governo a ter uma preocupacéo especial

com o atendimento de seus interesses:

“E preciso que casas sejam construidas, os alimentos processados e distribuidos,
pessoas e mercadorias transportadas, fabricas construidas, empregos criados. Se
falham essas atividades, e outras semelhantes, o resultado sera uma série de
inconvenientes para o publico. Os funcionarios governamentais admitem isso, e
sabem também que a deficiéncia do setor privado no cumprimento dessas tarefas

podera derrubar o governo” (Lindblom, 1981:66).

Para evitar a insatisfacdo popular, os governos procuram conceder aos
empresarios e seus gerentes se nado tudo o que pedem pelo menos tudo o que

necessitam para manter a lucratividade das empresas.

s

“Em consequéncia, o processo decisorio politico é controlado de forma especial
pelas empresas: os funcionérios governamentais precisam levar em conta suas
reivindicacdes e descobrir 0 que é necessario para o florescimento dos negdcios,
mesmo quando os homens de negdcios silenciam (...). Deste modo, concedem-lhes
direitos especiais de consulta e de participacdo na formulacdo de politicas”
(Lindblom, 1981:67).

Uma caracteristica da elite econdmica € ser contra aumentos nos impostos:
eles sdo defensores por exceléncia do estado minimo. A prioridade, para eles, nao é

como esta sendo gasto o dinheiro publico. A prioridade € ndo gastar. Para tanto,
32



concentram seu poder de pressdo sobre a equipe econbmica e sobre o chefe do
executivo (Dahl, 1970:82). Setores do empresariado somente sdo favoraveis aos

gastos publicos quando suas empresas serao as provaveis contratadas pelo Estado.

Ao favorecer os interesses dos empresarios, como argumenta Lindblom ser o
mais provavel de acontecer, o governo precisa reduzir gastos em educacéo, saude,
etc. Tais retracfes nos gastos sociais do governo sao defendidas pelos porta-vozes
das elites econdmicas como “sendo do interesse publico, parte da restauracdo do
otimismo empresarial tdo necessario a estabilizacdo e ao crescimento econdmicos
(Ames, 1987:57).

Foram apresentados nas Ultimas paginas argumentos diversos de teses
contrarias defendidas por varios autores. Segundo Chilcote, diferentes métodos de
analise do processo decisério permitem apreender tipos diferentes de aspectos de

uma mesma realidade e, consequentemente, produzem resultados diversos.

“A revisdo de literatura sobre estrutura de poder indicou que métodos diferentes
levam a conclusdes diferentes. Trés sdo os métodos mais importantes para a
identificacao de lideres, encontrados na literatura — reputacional, posicional e de
tomada de decisbes — e tem-se demonstrado que se uma estrutura de poder

parece, ou ndo, monolitica, isso depende do método empregado” (Chilcote, 1990:23).

Chilcote argumenta que a diferenca nas conclusdes deve-se a diferencas de
métodos. Elitistas tém enfatizado os métodos reputacionais e posicional enquanto
pluralistas teriam empregado predominantemente métodos de andlise das tomadas
de decisao e, por isso, chegado a conclusfes distintas. Eu suspeito, porém, que a
divergéncia entre os autores se deva, também, a avaliacdo subjetiva de aspectos
imponderaveis objetivamente (aspectos que mais se relacionam com valores e que
podem antes ser discutidos eticamente do que medidos cientificamente). A maior
diferengca entre pluralistas e elitistas estd em que atribuem diferentes pesos a
guestdes para as quais ndo ha formas seguras de se medir. Ndo ha como
determinar com precisao até que ponto 0 que se apresenta como vontade popular é
verdadeiramente algo que possa assim ser chamado e até que ponto tal vontade
ndo é apenas o resultado da manipulacdo dos cidadados pelo sistema que esta ao
seu redor. Assim, embora elitistas e pluralistas reconhecam como validos os
argumentos uns dos outros, ndo chegam a um acordo porque subjetivamente
atribuem pesos diferente a fatos para os quais ndo ha ferramentas metodol6gicas
adequadas para se avaliar objetivamente.
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N&o se pode, ao meu ver, acusar Robert Dahl, um defensor da tese pluralista,
de ingénuo, se por ingenuidade se entender o desconhecimento do 6bvio. Ja em
1961 (em Who Governs?), ele se mostrava consciente da argumentacgéo dos elitistas
e admitia a validade de tais argumentos. Creio ter demonstrado iSso ao apresentar
varios argumentos de Dahl que antes corroboram a tese elitista do que a pluralista.
Em 1998, ele ndo esqueceu essa argumentacdo. Mas, nos dois momentos,
separados por quase 40 anos, Dahl sempre se manteve otimista em suas
conclusdes. Autores como Robert Dahl e Noberto Bobbio tém poucas esperancas de
que, num futuro previsivel, a democracia evolua muito mais do que o estagio
atualmente alcancado pelos paises mais desenvolvidos. Dahl e Bobbio elaboraram
critérios que permitem avaliar uma democracia realmente existente e apontar
correcbes que a tornem mais préoxima do modelo tipico-ideal de democracia
pluralista. Pode-se supor que, desarmados de uma perspectiva de democracia
perfeita, esses autores tornaram-se propensos a se resignar com as falhas e a ver

com bons olhos os méritos das democracias concretamente existentes.

Se a ordem das palavras altera o sentido de uma sentencga, pode-se dizer
que: para Lindblom os eleitores exercem influéncia sobre a elite, mas a elite € quem
governa enquanto que, para Dahl, a elite € quem governa, mas sob influéncia dos

eleitores.’

1.4 Processo Decisério no Brasil

7z

Um politico tem dois tipos de objetivos. Um é conquistar e manter cargos
politicos; o outro é utilizar-se deste cargo para implementar politicas de sua
preferéncia. (Dahl, 1970:100; Ames, 1987:4; Stone, 1997:2). Nao é facil determinar
guais aspectos do comportamento de um politico se destinam a manté-lo no cargo
(politica de sobrevivéncia) e quais sdo expressao de suas preferéncias ideologicas
(politicas substantivas). Em geral, as politicas perseguidas por um politico

representam uma mescla dos dois tipos de objetivos. Em todo caso, o politico, para

" O debate entre pluralismo e elitismo discute se a ndo-elite, a massa, exerce ou nao influéncia sobre
as decisdes tomadas em um governo. Para além desta discussdo, ha uma visdo que propde as
organizagfes como também sendo lugar apropriado para exercicio da politica. De acordo com tal
perspectiva, ao se discutir democracia, deve-se, também, discutir se ela existe no interior das
organizagbes (empresas privadas ou burocracia governamentais). Esta perspectiva, apresentada
por Bachrach (1980), pretende se confrontar com a divisdo da sociedade em massa e elite e
promover o auto-desenvolvimento dos individuos, dotando-os ndo apenas de oportunidade de
exercer o poder, mas de poder efetivo.
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decidir quais politicas publicas implementar, deve sempre levar em conta as

pressodes que recebe, suas proprias preferéncia e a disponibilidade de recursos.

Nos paises de democracia consolidada®, em termos de sobrevivéncia politica,
os chefes do Poder Executivo somente tém que se preocupar em se reeleger ou em
fazer o sucessor. Se nao forem capazes de governar efetivamente, tém quase como
garantido, que permanecerdo no cargo, nem que seja como figura decorativa,
durante todo o periodo de seu mandato. As instituicdes politicas pluralistas séo
sélidas e as manifestacdes de rua, os lobbies, as greves e outros movimentos
sociais e politicos normalmente procuram influenciar o congresso ou o presidente e
ndo derruba-los. Hoje, os presidentes latino-americanos encontram-se numa
realidade menos distante daquela de seus colegas do primeiro mundo. Mas, até
poucos anos atras, na América Latina, era bem maior a possibilidade de presidentes
eleitos serem depostos por golpes militares, o que o0s obrigava a ter uma
preocupacao adicional com sua sobrevivéncia politica. O risco de golpe tinha como
um dos principais agravantes o contexto da guerra fria e o correspondente medo de
revolucdes comunistas, generalizado entre as elites capitalistas de todo o mundo.
Temia-se que se passasse em outros paises da América Latina o que ocorrera em
Cuba, onde, segundo a avaliagdo de muitos militares, o comunismo né&o teria se
instalado se Batista tivesse sofrido um golpe militar preventivo (Ames, 1987:44).
Atualmente, as chances de ocorrerem movimentos tao radicais quanto o cubano
estdo reduzidas pela perda de apelo da solucéo socialista e pela flexibilizacdo do
capital (que enfragueceu o movimento operario). O primeiro fator tende a aumentar a
tolerancia da burguesia (nacional e internacional) com governos moderadamente
reformistas (jA que é menor o medo das reformas “degenerarem” em socialismo); o
segundo fator reduz a oportunidade em que seria necessario exercer tal tolerancia,
j& que movimentos sociais enfraquecidos ndo sdo capazes de produzir governos
reformistas. Fica, assim, reduzida a possibilidade de um golpe de estado e de
intervencdo estrangeira, mais precisamente norte-americana, em favor de uma

ditadura, como ocorreu com freqiiéncia até bem recentemente:

“

. até a ultima década do século vinte, os Estados Unidos colecionaram tristes

registros de intervencdo na América Latina, onde, por vezes, intervieram contra

® Robert Dahl fornece uma lista com os 22 paises nos quais pode-se dizer que a democracia esteja
consolidada. Neles, as instituicbes democraticas béasicas tém existido desde 1950: Alemanha,
Austrdlia, Austria, Bélgica, Canada, Costa Rica, Dinamarca, Estados Unidos, Finlandia, Franga,
Holanda, Irlanda, Islandia, Israel, Italia, Japdo, Luxemburgo, Noruega, Nova Zelandia, Reino Unido,
Suécia e Suica (Dahl, 1998:119).
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governos eleitos popularmente para proteger os negocios americanos ou (na visédo

oficial) a seguranca nacional americana” (Dahl, 1998:148).

Ao elaborar um modelo de andlise do processo decisério que realca o
comportamento do governante voltado para a prépria sobrevivéncia, Barry Ames, de
certa forma, concilia as visdes elitista e pluralista’. Ao tentarem sobreviver, os lideres
politicos tém que dosar as necessidades de obter apoio popular e de agradar as
elites. Nao foi a toa que uma visdo sintética foi elaborada no estudo da América
Latina: aqui era um dos lugares onde se mostrava mais explicita a preocupacao

politica com a sobrevivéncia imediata.

Devido a escassez de verbas, o0s politicos tém que alocar estrategicamente 0s
recursos existentes. Eles nao tém total liberdade para gastar o dinheiro publico como
gueiram. Parte do orcamento sempre estd previamente comprometida com
pagamento de salarios e pensdes e com dividas feitas e programas iniciados em
anos anteriores. As mudanc¢as no padrdo dos gastos publicos somente poder ser
feita aos poucos (Ames, 1987:21). A preocupag¢do com a sobrevivéncia € maior
entre os presidentes recém eleitos e a inseguranca aumenta se a eleicdo anterior

tiver sido ganha com uma margem pequena de votos (Ames, 1987:13-15).

Nos paises desenvolvidos, as estratégias de sobrevivéncia mais empregadas
tém sido a manipulacdo macroecondémica, quando da proximidade da elei¢cdo, por
meio da reducédo da taxa de desemprego e da maximizacdo da renda per capita
(Ames, 1987:11). Nos paises latino-americanos, a fragilidade da economia perante o
mercado internacional e a falta de aconselhamento técnico adequado tem imposto
aos governantes dificuldades no emprego desta estratégia e os obrigado a utilizar os
recursos publicos “para recrutar e manter seguidores” (Ames, 1987:11)*°. Assim, de
uma maneira geral, ttm sido empregadas na América Latina como taticas de
sobrevivéncia a conversdo de “velhos adversarios em novos aliados, mas a
conversédo pode custar a perda de antigos aliados” (Ames, 1987:37) e o0 emprego de
politicas tanto quanto possivel com beneficios especificos e custos difusos (Ames,
1987:39-40). Os lideres politicos empregam estratégias de coalizdo em que se

presta atendimento privilegiado a atores especificos, em busca de seu apoio. A

°A conciliacdo ndo implica huma superagdo da tensdo essencial entre as teses elitistas e pluralistas.
Continua sem resposta satisfatéria a questdo do grau de manipulacdo existente nas preferéncias
manifestas.

Em alguns paises, no entanto, com o avango na coleta de dados e da experiéncia dos
economistas, o0 ajustamento macroecondmico jA comeca a se tornar possivel (Ames, 1987:226).
Entre tais paises, certamente, se pode incluir o Brasil com seus planos Cruzado, Collor e Real.

10
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historia, a cultura e a politica latino-americanas tém limitado estas estratégias a
pacificacdo dos militares (aumentando o0 orcamento das forcas armadas),
recrutamento de burocratas (aumentando o0 seu numero ou 0s seus salarios),
atendimento de interesses locais, implementacéo de transferéncias diretas (por meio
de pensbes, por exemplo) e premiacdo de estratos sociais especificos (Ames,
1987:40-41).

A partir do exame da variagdo nas areas priorizadas no or¢camento da
administracdo de 20 presidentes latino-americanos interessados na eleicdo de seu
sucessor, Ames demonstrou que a estratégia de sobrevivéncia leva a uma atitude
absurda: desestruturar as boas politicas publicas. Os presidentes que conseguiram
eleger seu sucessor cortaram programas que vinham dando bons resultados, na
area de educacdao e saude, por exemplo, baseados na nocéo de que tais programas
perdiam a visibilidade e seu retorno eleitoral estava diminuindo (Ames, 1987:80-1).
Outra atitude € ndo investir em educacdo para ndo incentivar a formacdo de

cidadaos criticos:

“Os oito chefes de executivo ganhadores [que conseguiram eleger o sucessot]
ficaram classificados entre os perdedores em indicadores de mobilizacdo social tais

como analfabetismo e circulagéo de jornais” (Ames, 1987:81).

No Brasil, no periodo de 1946 a 1964 e, novamente, a partir de 1986, sob
regime democratico, o Congresso vem desempenhando um papel importante nas
decisBes politicas tomadas pelo Poder Executivo'. Com centenas de “politicos com
suas proprias estratégias de sobrevivéncia”, ndo poderia ser diferente. A base de
apoio com a qual um deputado tem que se preocupar em agradar para sobreviver €
constituida ndo sé por seus eleitores, mas também por grupos de interesse e lobbies
gue o financiam e pelos governadores de seus estados (Ames, 2000:9). Embora
formalmente tendo como distrito eleitoral todo um estado, os deputados obtém a
maioria de seus votos de regides bem menores, de seus redutos eleitorais, que pode

incluir mais de um municipio. Para sobreviver politicamente, um deputado procura

A constituicdo de 1946 tinha muitos elementos em comum com a de 1988, inclusive uma similar
desproporcionalidade no nimero dos deputados representados por estado, em favor dos estados
menos populosos. Segundo Barry Ames, 0s “representantes conservadores de estados industriais
na Assembléia Constituinte [de 1946] aceitaram esse arranjo porque limitar a influéncia da classe
trabalhadora urbana era mais importante do que os interesses de seus proprios estados”
(1987:106). Atualmente, sdo as trés regides mais pobres e sobrerepresentadas na Camara dos
Deputados as prevalecentes na Comissdo Mista do Orcamento. “A razdo pela qual os Membros do
Congresso dessas regiées desejam dominar a comissdo de orcamento deve-se aos estados dessas
regifes terem historicamente dependido mais pesadamente de ajuda financeira do governo federal
do que estados das regides Sul e Sudeste” (Samuels, 1999:5).
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incluir no orgcamento a previsao de politicas publicas que beneficiem a populagéo de
seu distrito eleitoral informal (construcdo de escolas, postos de saude, quadras
esportivas, trechos de estradas, etc.) (Ames, 1987:101). Ou seja, ele pratica uma
politica localista, que pode ser entendida como gasto de dinheiro governamental em
projetos locais. Ao conseguir aprovar uma emenda no orgcamento que prevé a
realizacdo de uma politica publica deste tipo, o deputado ou senador cria um vinculo
direto com a populacéo da localidade atendida, que passa a se sentir devedora de

um favor ao parlamentar.

Samuels (2000) demonstra que a pratica de politicas localistas pelos
deputados visam ndo somente assegurar sua reeleicdo como deputado, mas, em
Mmuitos outros casos, a atender sua ambicao de se candidatar ao governo do Estado
ou a prefeitura de um municipio. Nenhum congressista tem interesse em levar
projetos de politicas publicas para o distrito do colega, mas, para conseguir aprovar
suas emendas ao orgamento, 0s congressistas formam coalizdes uns com 0s outros:
apoiam projetos de colegas em troca de apoio a seus proprios projetos. O resultado
€ gue “programas que ndo podem ser facilmente subdivididos ou que pouco
beneficiam distritos individuais” tém reduzidas suas chances de serem aprovados
(Ames, 1987:112).

“Quando tomados a partir de sua lideranga local, os parlamentares em geral
acreditam poder representar melhor suas clientelas sem qualquer intromisséo das
liderancas nacionais do partido, pois a disciplina e a coeséo partidarias, vistas desse
prisma, aparecem como obstaculos a boa representacdo dos interesses de suas
clientelas locais. A consequéncia desse tipo de perspectiva é o desinteresse pelos
projetos de politicas nacionais que ndo apresentem resultados palpaveis para o seu
reduto eleitoral” (Avelino Filho, 1994:233).

Os deputados buscam, pois, autonomia em relacao as liderancas partidarias,
podendo inclusive, para aumentar sua cota de politicas localistas, ameacar sair do
partido. Porém, a autonomia do deputado depende da solidez dos compromissos
gue mantém em seu distrito eleitoral informal e a ameaca de sair do partido s é

feita quando sua efetivacdo nao trouxer obstaculos a sua sobrevivéncia politica.

Caracterizando como disciplinado o partido cujos congressistas votam juntos
nas mesmas propostas e como coeso aquele cujos congressistas concordam em
guestdes substantivas, pode-se dizer que em partidos coesos manter a disciplina
partidaria em assuntos de interesse coletivo € mais facil porque os individuos nao
precisam abdicar de suas preferéncias para votarem juntos. Quanto a isso, 0S
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partidos brasileiros sdo fracamente disciplinados e coesos e as dificuldades de se
fazer leis de carater nacional somente se tornam menos significativas quando os

presidentes dominam suas legislaturas.

O Poder Executivo, a burocracia estatal e o Poder Legislativo fazem usos

diferenciados das politicas localistas:

“Embora os chefes do executivo as vezes adotem estratégias localistas, ele usam
tais opcdes para premiar algumas localidades e penalizar outras. O localismo do
legislativo, pelo contrario, enfatiza a cooperacdo mutua e a distribuicdo de
benfeitorias entre tantos legisladores quanto possivel. (...) Os legisladores também
sdo um objeto de critica freqliente da parte dos planejadores civis tecnicamente
orientados. Seus ataques centram-se freqlientemente na propria substancia da
politica legislativa: barganhas e intercambios e trocas de voto [bargaining, trade and
logrolling]...” (Ames, 1987:103).

Os presidentes, ao procurarem realizar os gastos publicos de modo a
beneficiar os atores sociais que maximizem suas chances de se reeleger,
simultaneamente estdo selecionando seus inimigos. Existe, entretanto, uma forma
de proceder que garante a adesdo imediata ao governo do maior numero possivel
de forcas politicas: a expansdo do orcamento (Ames, 1987:154). A tentacdo de
deixar dividas para o sucessor é grande porque é politicamente menos custoso no
curto prazo equilibrar o orcamento fazendo empréstimos do que aumentando os
impostos ou reduzindo as despesas (Ames, 1987:223). Outra tatica, que se tornou
frequente nos Ulitmos anos, consiste na privatizacdo de empresas estatais; recurso

este utilizado também por Governadores de Estado.

O Presidente da Republica pode vetar projetos de lei total ou parcialmente;
pode iniciar legislacdo, com exclusividade de iniciativa em certas areas; é livre para
nomear e demitir ministros e pode adotar medidas provisérias com forca de lei. Em

suma, o presidente é proativo*®. Apesar disso, ele ndo é um déspota, porque

“

um papel importante no processo legislativo nem sempre requer poderes
proativos — a capacidade de iniciar legislacdo e de montar a agenda. Ele pode
também se originar da capacidade de modificar ou vetar propostas do executivo.
Esses poderes reativos [do Congresso], 0s quais caracterizam o0s casos latino-

americanos, convidam o presidente a antecipagdo” (Cox e Morgenstern, 2000:2).

20 adjetivo proactive significa a capacidade de criar ou controlar uma situacéo, fazendo as coisas
acontecerem e nao simplesmente reagindo a eventos ocorridos (Oxford Advanced Learner’s
Dictionary).

39



Assim, o poder proativo dos presidentes ndo chega a ser um poder despatico.
Os presidentes podem achar por demais custoso ter que comprar os votos dos
congressistas com politicas localistas, com clientelismo ou com a compra direta dos
votos. Um presidente pode barganhar com o Congresso ou pode agir
unilateralmente, emitindo decretos, usando a autoridade da burocracia ou usar

poderes unilaterais de implementar as politicas como desejar.

“... presidentes que decidiram implementar suas politicas via legislacdo montam sua
forca para isso apontando lideres que possam ajudar a solidificar o apoio da
assembléia. em contraste, aqueles que procuram governar por decreto podem
nomear para seus gabinetes amigos e tecnocratas. (...) a porcentagem de ministros
correligionarios do presidente aumenta: (1) quando aumenta a porcentagem de
cadeiras ocupadas pelo partido do presidente na assembléia; e (2) quando o poder

do presidente de emitir decretos declina” (Cox e Morgenstern, 2000:7).

Partindo do pressuposto de que a maioria das propostas dos presidentes
seriam ventiladas pela midia, mesmo que ndo chegassem a ser enviadas para o
congresso para votacdo, Ames analisou todas as propostas dos presidentes
brasileiros, de 1990 a 1998, que foram mencionadas por pelo um dos trés 6rgaos da
imprensa consultados por ele. O resultado foi que “muitas propostas nunca
chegaram a ser votadas e praticamente nenhuma passou pelo Congresso sem
modificacdes substanciais” (Ames, 2000:5). O elevado numero de partidos politicos
gue elegem representantes para o Congresso torna a legislatura brasileira uma das
mais fragmentadas do mundo e dificulta para um presidente tarefa de montar uma

base de apoio.

Quanto mais um deputado é reeleito, mais se sente seguro de sua
sobrevivéncia politica e menos intensamente busca beneficios especificos para seu
distrito (Ames, 1987:114). Sao os deputados dos distritos informais mais
permeaveis, ou seja, aqueles que menos podem ser chamados de redutos eleitorais,
0s que mais propdem emendas ao orcamento (Ames, 1987:124). Também sentem-
se menos motivados a atrair projetos localistas para um eleitorado, os deputados
gue compartilham com outros a mesma base eleitoral porque eles ndo podem
reinvindicar para si, com exclusividade, o crédito pela execucdo do projeto (Ames,
2000:10). Em geral, como seria de se esperar, 0s deputados que concorrem ao
cargo de governador propdem emendas ao orcamento que atingem maior numero
de municipios. Em contraste, aqueles que concorrem ao cargo de prefeito sdo os

que mais concentram suas emendas num unico municipio (Samuels, 2000). Outro
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fator que influencia na busca ou ndo de beneficios especificos para seu distrito é a

ideologia e ser ou ndo de oposicao:

“Dos oito deputados que concorreram ao cargo de governador em 1994 e que nédo
submeteram nenhuma emenda de projeto localista ao orgamento, seis eram de
partidos de oposicdo e de esquerda, tais como do PT, PPS e PSB” (Samuels,
2000:19).

Para sobreviver, seja procurando beneficios para distritos individuais, seja se
apresentado como protetores dos interesses gerais da nacdo, os deputados
empregam cinco estratégias: participar de comissées parlamentares, se eleger com
boa margem de votos, ser eleito lider da Camara, das comissdes ou de seus
partidos, estabelecer ligacbes diretas com ministros, governadores e com O
presidente e empregar as habilidades pessoais adquiridas em sua profissao original.
Os Estados que conseguem atrair maior numero de investimentos sdo aqueles cujos
deputados conseguem empregar as estratégias acima com maior eficiéncia. Quanto
as profissdes, quanto mais diversificada a formacao profissional dos deputados de
um estado, maiores séo as suas chances de atrair investimentos (Ames, 1987:115-
117). A comissdo mais importante para conseguir beneficiar o préprio distrito ou
estado é a Comissao Mista de Orcamento. No entanto, os deputados que néo
logram ser nomeados para comissfes nao ficam totalmente sem participacao. Eles

podem propor emendas ao relatérios das comissdes.

Existem “fortes evidéncias de crescimento do peso das delegacdes estaduais
nos anos recentes” (Samuels, 2000:6). Nos ultimos anos, o percentual de emendas
submetidas e aprovadas “que se dirigem para municipios especificos declinaram,
enquanto que a parcela que se dirige aos estados (e a programas regionais)
cresceram” (Samuels, 2000:7). Samuels explica essa tendéncia por quatro fatores.
“Primeiro, a continua crise fiscal brasileira tem limitado a capacidade dos membros
do congresso de extrair recursos do governo federal” (Samuels, 2000:9). Segundo, o
namero de emendas foi tdo alto em 1991 e 1992 que a Comissdo Mista de
Orgamento ndo conseguiu aprovar 0 orgamento em tempo e 0 governo aproveitou-
se do atraso para se beneficiar com a livre alocacdo de verbas. “Para prevenir
futuros atrasos, os membros do congresso limitaram o numero de emendas
individuais que podem ser submetidas” (Samuels, 2000:9). Em terceiro lugar, “a
submissdo de mais de 70.000 emendas por ano pulverizaram 0S recursos
disponiveis para projetos localistas” (Samuels, 2000:9). Por fim, o escandalo,

ocorrido em 1995, resultante da descoberta do controle do orcamento por um
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pequeno numero de deputados que apoderaram-se de significativas fatias do
orcamento e aceitaram propinas para aprovar emendas especificas, motivou o0s
congressistas a limitar o poder dos relatores e subrelatores, reduzir o nimero de
emendas que cada deputado pode propor e exigir a aprovacao de trés quartos da

bancada estadual para a assinatura de cada emenda.

Aos municipios, falta uma burocracia com a competéncia técnico-
administrativa necessaria a implementacdo de projetos de maior impacto. Sao os

Estados que tém a capacidade técnica de investir em infra-estrutura.

“... congressistas podem somente direcionar projetos de pequena escala para suas
bases municipais. Governadores estaduais iniciam, e tém mais probabilidade de
completar, projetos de grande impacto. Esse fator induz o comportamento dos
congressistas: eles sabem que, para beneficiar seus distritos informais, tém que ter

boas relacdes com aqueles no poder no nivel estatal” (Samuels, 2000:12).

Os governadores controlam recursos fundamentais para a sobrevivéncia de
deputados e prefeitos e, comumente, deputados e prefeitos aliados do governador
recebem tratamento preferencial (Samuels, 2000:16). Nenhum deputado quer estar
mal relacionado com o governador, uma vez que poderia ter bloqueado o seu direito
de fazer nomeacOes para cargos do executivo estadual (vitais para sua
sobrevivéncia politica). Além disso, sendo o governo estadual — mesmo quando se
trata de verbas federais — 0 executor das obras mais importantes nos municipios, o
governador tem controle sobre o destino final das verbas e, em geral, o préprio
governador e seus auxiliares reivindicam para si o0 mérito pela realizagdo de um
projeto. Somente como aliado do governador, o deputado podera influenciar na
execucao de projetos e proclamar-se co-responsavel pelos projetos executados em

seu proprio distrito informal.

“... entrevistas confirmaram que todos os congressistas de um estado (deputados e
senadores) tipicamente se envolvem no processo de negociagdo [do orgamento],
independentemente do seu partido, e que os governadores desempenham um papel

crucial na articulagédo das prioridades da delegacdo” (Samuels, 2000: 14).

Assim, outro fator determinante na participacdo de um Estado no orcamento é

0 contexto politico interno de cada Estado. Estados com intensos conflitos internos

entre partidos ou profundas divisdes ideoldgicas entre seus deputados néo

conseguem uma acao cooperativa de sua bancada e abocanham um pedaco menor

do orcamento e o alto grau de renovacao da bancada do Estado também prejudica
ao reduzir a experiéncia necessaria para um bom desempenho (Ames, 1987:136).
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“Em suma, as mudancas ocorridas desde 1988 no processo localista de politicas
publicas [pork-barreling process], especificamente a instituicdo da submissédo de
emendas por delegacdes estatais, favoreceram os interesses dos governadores e
trabalharam contra os interesses ‘independentes’ de deputados individuais. Para se
beneficiar do orcamento, um deputado tem que permanecer proximo dos membros
do governo estadual, principalmente do governador, e cooperar com outros
deputados do seu estado, incluindo deputados de outros partidos” (Samuels,
2000:17).

O sistema politico descrito por Victor Nunes Leal, em Coronelismo, Enxada e
Voto, sofreu muitas modificacdes desde o final da década de 40, quando o livro foi
escrito. No entanto, a premissa basica do coronelismo, 0 compromisso entre elites
locais, estaduais e nacionais, continua valida no Brasil de hoje. Deputados estaduais
e federais, governadores e presidentes da republica, para se elegerem, precisam
dos votos de uma multiplicidade de municipios. Os lideres locais detém um maior ou
menor controle sobre esses votos mas, para administrar 0 municipio, precisam das
verbas que véem do governo federal e dos governos estaduais. Se os lideres locais
nao tivessem nenhum poder para transferir seu potencial eleitoral para candidatos a
deputado e ao governo estadual, ndo haveria base para o compromisso. Se eles
tiverem esse poder, os deputados e o governador de seu estado ndo poderdo se
furtar a esse compromisso se quiserem se perpetuar no poder. Neste sistema, 0s
prefeitos sao incentivados a ser da situacdo, porque somente assim obterdo os
projetos para 0 seu municipio que lhe assegurardo o prestigio para continuar no
poder local, e, aos poderes estaduais e federal, interessa dar tratamento privilegiado
a prefeitos aliados. Até mesmo desmandos administrativos nas prefeituras podem
receber o beneplacito do Estado se a malversacdo de verbas favorecer o
encabestramento do eleitores. SO é da oposicdo quem nao conseguiu ser da
situacdo. Se no nivel municipal ndo ha espaco para o funcionamento das instituicdes
pluralistas de controle popular, € porque predomina a forma elitista de exercicio do
poder (Leal, 1975). Como serd apresentado no terceiro capitulo, importantes
elementos caracterizadores do compromisso entre as elites dos diversos niveis de

poder continuam existindo no Ceara.

O coronelismo descrito por Nunes Leal € um sistema politico que se alimenta
de fraquezas. A fraqueza dos eleitores se manifesta na dependéncia que tém do
lider local, a fraqueza do lider local se manifesta na aceitacdo da subordinacao
administrativa do municipio em relacdo ao governo estadual (Leal, 1975:56) e a

fraqueza do Estado se manifesta na “rarefacdo do poder publico”, que permite ao
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coronel “exercer, extra-oficialmente, grande numero de funcbes do Estado em
relacdo aos seus dependentes” (Leal, 1975:42). A falta de autonomia legal do
municipio tem sua contrapartida na autonomia extra-legal do chefes politicos locais

governistas. Este € um dos elementos do compromisso entre elites locais e

estaduais pela manutencao do status quo.

Os trés niveis do Poder Executivo e do Poder Legislativo tém algo para trocar,
0 que cria as condicfes para a existéncia de um intercambio. O governo federal tem
a capacidade de liberar ou reter os recursos financeiros. O mesmo pode fazer o
governo estadual depois de ter recebido o repasse das verbas. O governo estadual
tem a mais efetiva capacidade de execucdo e os parlamentares podem alterar o
orcamento e tém o poder de fazer as leis que regulam a acdo do executivo. Prefeitos
e governadores sdo 0S que mais tém controle sobre os votos dos eleitores. O
intercdmbio politico entre os diversos atores resulta numa alocacdo de recursos
publicos, em que nado séo levados em consideracado critérios impessoais e universais
para a determinacdo dos beneficiarios das politicas publicas. Escolas, por exemplo,
sdo construidas ndo onde elas sdo necessarias para distribuir mais uniformemente
entre a populagdo as oportunidades de instrugdo, mas onde é estrategicamente
conveniente para quem toma a decisédo de construi-la. Vagas na burocracia estatal
sdo preenchidas nao pelos mais competentes, mas pelos aliados politicos de quem

esta no poder. Numa palavra, o sistema politico esta permeado de clientelismo.

Do ponto de vista de uma meritocracia, o sistema clientelista € injusto, porque
nele ndo sdo os mais necessitados que se beneficiam das politicas nem 0s mais
competentes que as executam. Nao ha uma universalidade de procedimentos, em
gue os cidadaos sdo considerados iguais perante a lei, tendo, todos, direito a uma
cidadania plena. O que existe sdo privilégios para uma elite no poder e favoritismo
para os seus subordinados aliados. O clientelismo, portanto, € uma modalidade de
elitismo que torna a democracia representativa brasileira ainda mais distante de

atingir as condicdes apresentadas por Dahl como necessarias para o pluralismo.

O fortalecimento da burocracia foi apontado por Schumpeter como uma forma
de evitar influéncias personalistas e como garantia do funcionamento de uma

meritocracia na administracdo publica:

. 0 governo democratico na moderna sociedade industrial deve dispor (...) dos
servicos de uma burocracia bem treinada e de boa posicdo e tradicdo, dotada de
forte senso de dever e de ndo menos forte esprit de corps. (...) Nao é suficiente que a

burocracia deva ser eficiente na administracdo corrente e competente no
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aconselhamento. Ela também deve ser suficientemente forte para guiar e, se
necessario, instruir os politicos que encabecam os ministérios. Para poder fazer isso,
ela deve estar em posicdo de criar principios proprios e ser suficientemente
independente para afirmé-los. Ela deve ser um poder em si mesma. Isso significa
dizer que, de fato — embora ndo na forma —, a designagdo, a manutencdo e a
promocdo devem depender amplamente — dentro de regras do funcionalismo
publico que os politicos hesitam em violar — de sua prépria opinido corporativa, a
despeito de todo o clamor que sempre surge quando politicos e publico se defrontam

com ela, como ocorre frequientemente” (Schumpeter, 1984:365).

No Brasil, a tentativa mais frequiente de combate a existéncia de clientelismo
no poder executivo tem sido feito pela implementacdo do insulamento burocratico,
ou seja, pelo isolamento do ndcleo técnico da burocracia estatal das demandas
clientelistas oriundas do sistema politico (Nunes, 1997). As burocracias insuladas
tém liberdade de fazer contratacbes de pessoal tendo por base a competéncia
individual e podem executar suas funcdes seguindo critérios objetivos, sem desvios

causados por forcas politicas externas a prépria burocracia.

“Ao nucleo técnico é atribuida a realizacao de objetivos especificos. O insulamento
burocratico significa a reducdo do escopo da arena em que interesses e demandas
populares podem desempenhar um papel. Esta reducédo da arena é efetivada pela
retirada de organizac¢des cruciais do conjunto da burocracia tradicional e do espaco
politico governado pelo Congresso e pelos partidos politicos, resguardando estas
organizacdes contra tradicionais demandas burocréticas ou redistributivas” (Nunes,
1997:34).

Na pratica, o insulamento burocratico é mais freqiente em alguns setores do
governo, comumente “empresas estatais e autarquias encarregadas de politicas

econdmicas importantes” (Nunes, 1997:90).

O insulamento burocratico, contudo, € apenas um paliativo que ataca 0s
efeitos do clientelismo mas ndo as suas causas. Ao isolar-se dos politicos
profissionais e de suas demandas clientelistas, além de também isolar-se das
demandas populares, a burocracia ndo consegue se livrar da politica ou atingir o

esperado universalismo de procedimentos.

“Reduzir os limites de arena de formulagbes de politicas significa em geral a
exclusao de partidos politicos, do Congresso e das demandas populares. Excluindo-
0s, 0s atores que promovem o insulamento almejam refrear o personalismo e a
patronagem em beneficio de uma base mais técnica para a fixagcdo de prioridades.
Entretanto, ao contrario da retérica de seus patrocinadores, 0 insulamento
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burocratico ndo é de forma nenhuma um processo técnico e apolitico: agéncias e
grupos competem entre si pela alocacdo de valores alternativos; coalizdes politicas
sdo firmadas com grupos e atores fora da arena administrativa, com o objetivo de
garantir a exequibilidade dos projetos; partidos politicos sdo bajulados para proteger
projetos no Congresso” (Nunes, 1997:35).

E impossivel um processo decisério sem politica, puramente técnico. O
insulamento burocratico, portanto, é util como arma contra o clientelismo, na medida
em que se procura insular as demandas de grupos de pressao e /lobbies, mas nao
resolve todos os problemas de eqiidade e eficiéncia nas politicas publicas e, o que
€ pior, dificulta o controle popular sobre as decisdes tomadas. O carater democratico
do processo decisdrio ndo é assegurado pelo insulamento burocratico. A burocracia
insulada procura legitimar suas a¢des por meio de analises imparciais e cientificas
da realidade. Na verdade, embora uma maior objetividade possa ser alcancada, as

decisBes ndo deixam de ser politicas.

“Para comecar, uma situagao inteiramente sem politica, dependente exclusivamente
da analise, implica que todos os analistas tenham chegado as mesmas conclusdes.
Se isso ndo aconteceu, ja terd havido uma forma de acdo politica — uma votagao,
por exemplo — para resolver as diferengcas. Essa concordéncia de todas as
pesquisas requer que nenhuma tenha incorrido em qualquer erro de légica ou de
fato, pois um so6 erro as levaria a divergéncia. Em suma, se queremos afastar a
‘politica’ do processo de decisdo politica, precisamos admitir que a analise é infalivel.
Além disso, os cidaddos precisam aceitar a infalibilidade dos analistas; caso
contrario, rejeitardo suas conclusdes e, consequentemente, sera necessario

empregar meios politicos para chegar a uma conclusao” (Lindblom, 1981:19).

Os diversos grupos que compdem a sociedade somente aceitariam as
conclusdes dos analistas se todos os analistas e todos os grupos compartilhassem

dos mesmos interesses e valores.

“O processo de decisao politica que fosse exclusivamente analitico exigiria também
gue a analise se completasse em tempo oportuno, com 0s recursos disponiveis.
Finalmente, a andlise s6 eliminaria a necessidade da ‘politica’ se a propria definicao
dos problemas da sociedade pudesse ser feita analiticamente. Em caso contrario, a
disputa a respeito dos problemas a serem abordados exigiria uma decisdo preliminar,
de caréter politico” (Lindblom, 1981:20).

Portanto, a tentativa de separacdo radical entre publico e privado
representada pelo insulamento burocratico ndo se mostra uma solucdo adequada

para o problema do clientelismo. Alias, o proprio clientelismo tem o seu lado bom.
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Por um lado, o clientelismo € um sistema politico que conduz a uma troca de
beneficios entre individuos e dificulta o atendimento de interesses mais gerais, mas,

por outro lado, o clientelismo desempenha a fungéo de

“estabelecer solidariedade em sociedades onde é rara a confianga entre os atores.
Ele é necessario tanto para clientes como para patronos, pois permite introduzir uma
medida de seguranca e previsibilidade no que seria, de outra forma, um mundo mais
ou menos hobbesiano” (Avelino Filho, 1994: 227-228).

Na auséncia de normas impessoais que desempenhem esta funcdo, € o
clientelismo que torna possivel o ordenamento dos interesses especificos e urgentes
dos individuos (Avelino Filho, 1994:228). O clientelismo substitui o Estado racional-
legal onde este ainda ndo se desenvolveu ou ainda ndo consegue chegar com suas
normas impessoais. Enquanto substituo do Estado, o clientelismo evita a desordem;
funciona como um meio de controle de conflitos sociais (Nunes, 1997:41).

1.5 Capital Social e Reconciliacdo entre Publico e Privado

O conceito de capital social, desenvolvido por Coleman, foi apresentado como
atil na caracterizacdo da coesdo de um grupo de elite. Nesta secdo, seguindo
caminho semelhante ao trilhado por Abu-El-Haj (1999: 49-68), 0 mesmo conceito
sera empregado para lancar uma nova luz sobre a problematica relacdo entre

publico e privado.

Robert Putnam, utilizando-se do conceito de capital social, distingue as
comunidades conforme o seu nivel de civismo. Numa comunidade civica, 0s
cidaddos séo participativos e, sem serem necessariamente altruistas, buscam “o
interesse proéprio definido no contexto das necessidades publicas gerais” (Putnam,
1996:102).

“Na comunidade civica, a cidadania implica direitos e deveres iguais para todos. Tal
comunidade se mantém unida por relagcbes horizontais de reciprocidade e
cooperacdo, e ndo por relagbes verticais de autoridade e dependéncia” (Putnam,
1996:102).

Concretamente, o nivel de civismo de comunidades ou de regides pode ser
avaliado pela comparacdo do grau de envolvimento de seus cidaddaos em
associacfes voluntarias. Serdo mais civicas as comunidades com maior numero per

capita de associac¢fes voluntarias (grémios estudantis, associacbes de pais e
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mestres, sindicatos, associacdes de moradores, times de futebol, grupos de canto,
grupos ligados a igrejas etc.). O que facilita o associativismo nas regides mais
civicas é a confianca muatua existente entre os individuos dessas regifes. Nelas,
existe uma expectativa, confirmada com frequéncia pela prética, “de que os outros
provavelmente seguirdo as regras” (Putnam, 1996:124). As relacdes de confianca
facilitam a acdo conjunta, ou seja, hd nessas regibes, generalizado entre a

populacdo, um elevado capital social.

As instituicdes existentes numa sociedade influenciam a pratica do governo.
Assim, é de se esperar que as demandas recebidas pelas autoridades
governamentais sejam qualitativamente diferentes conforme o nivel de civismo da
sociedade. Numa comunidade civica, as instituicbes governamentais recebem uma
maior demanda por ac¢des que resultem em beneficios publicos enquanto, nas
comunidades menos civicas, 0 governo recebe uma maior proporcdo de solicitacdes
individuais por beneficios pessoais. Isso tem implicagdes para o processo decisorio.
Nas sociedades menos civicas deve ser mais facil identificar os individuos que séo
particularmente beneficiados por uma politica publica enquanto que, nas sociedades
onde o civismo é mais elevado, € de se esperar que a populacdo como um todo, ou
todo um segmento dela, seja mais freqlentemente beneficiada do que individuos
especificos. Assim, é de se esperar que nas comunidades mais civicas o0s interesses
envolvidos nas barganhas politicas que acompanham o0s processos decisorios
governamentais sejam mais impessoais, mais representativos de grupos do que de
individuos, sendo menor o peso atribuido a demandas clientelisticas por vantagens
pessoais. Nas comunidade mais civicas, os cidaddos se envolvem mais nos
assuntos comunitarios. Nas menos civicas, fazem mais contatos pessoais com
politicos, mas tais contatos “envolvem principalmente assuntos pessoais, em vez de

questdes publicas de interesse geral” (Putnam, 1996:113).

Peter Evans, analisando o desempenho de diversos Estados na
implementacdo de politicas publicas desenvolvimentistas, rompeu com a classica
defesa em favor de uma nitida divisdo entre o publico e o privado e chegou a
conclusao de que o bom desempenho do governo era favorecido por uma autonomia
inserida do Estado. Por inser¢cdo, Evans entende “um conjunto concreto de relagbes
sociais que ligam o Estado intimamente e agressivamente a grupos sociais
particulares com os quais os Estados compartiham um projeto conjunto de
transformacao” (Evans, 1995:59). Para que a insercdo do Estado, sua grande
aproximacdo com alguns grupos sociais, ndo degenere em patrimonialismo €
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necessario um alto grau de autonomia. Semelhantemente a forma de agir do Estado
em uma comunidade civica descrita por Putnam, para Evans, um Estado é
autbnomo quando suas instituicbes agem em consonancia com normas impessoais,
procurando alcancar fins coletivos e nao instituindo politicas que atendem a
pressdes sociais particulares. Evans, no entanto, vé como condi¢do para um Estado
autbnomo nao a existéncia de um elevado grau de associativismo na sociedade mas
a existéncia no interior do Estado de uma burocracia com as caracteristicas
descritas por Weber. O recrutamento meritocratico altamente seletivo e a adocéo de
carreiras de longa duracdo tornam os funcionarios integrantes da burocracia
comprometidos com a corporacdo a que pertencem e da as suas acbes uma
coeréncia corporativa, facilitando as autoridades governamentais resistirem as
pressbées por acdes publicas em favor de interesses particulares (Evans, 1995). O
Estado desenvolvimentista bem sucedido encontra-se autonomamente inserido
“num conjunto concreto de lacos sociais que o ligam a sociedade, criando canais
para a continua negociacdo e renegociacdo de objetivos e politicas” (Evans,
1995:59).

E de se esperar que o processo decisorio em um Estado autonomamente
inserido conte com a participacdo direta de grupos sociais nas negociacdes dos
objetivos a serem perseguidos pelo Estado. A autonomia inserida aproxima a
sociedade civil do Estado, tornando o processo decisério mais transparente e as
acOes dos governantes mais visiveis. A maior visibilidade das acfes das autoridades
governamentais inibe a pratica de acbes que seriam desaprovadas pelo publico,
aumentando, portanto, o controle popular sobre o processo decisério'®. Um Estado
autbnomo mas nao inserido, ou seja, onde a burocracia esta insulada, deve possuir
um processo decisorio livre de relagBes clientelisticas, mas sera provavelmente
pouco eficaz pela falta de apoio e participacdo da sociedade ou de segmentos dela
no processo decisério e na subsequente implementacdo das politicas publicas. Um
Estado inserido mas fracamente autbnomo sera um Estado patrimonialista e
clientelista, para o qual legitimamente se dirigem as classicas criticas a falta de
separacédo entre publico e privado. As autoridades governamentais adotam politicas
gue beneficiam seus proprios interesses ou dos grupos especificos que

representam, em detrimento do restante da populacéao.

* Sobre a proximidade entre governo e populacdo, publicizacdo das acbes governamentais e
prevencdo de atos reprovaveis, ver Bobbio (1986:83-91).
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No Brasil, tipicamente, as politicas publicas se caracterizam pela
descontinuidade e pela auséncia de universalidade das agoes.

“O corporativismo patronal, na historia recente brasileira, se mostrou sempre
profundamente antagénico as no¢des do mercado livre. A convivéncia entre o Estado
e 0 empresariado assumiu a forma de troca de favores cuja face foi a corrupgéo e o

aproveitamento dos recursos publicos” (Abu-El-Haj, 1999:79).

Segundo Putnam, mudancas ocorridas nas instituicdes formais podem mudar
a pratica politica (1996:193). Mas, vale lembrar que “o contexto social e a historia
condicionam profundamente o desempenho das instituicbes’ (1996:191) e “a historia

institucional costuma evoluir lentamente” (Putnam, 1996:193, grifos no original):

“N&o raro é preciso que varias geracdes passem por uma nova instituicdo para que
se perceba claramente os efeitos dela sobre a cultura e o comportamento. Modismos
efémeros ou caprichos individuais de seus membros encobrem tendéncias mais
profundas” (Putnam, 1996:74).

Assim, a substituicdo do clientelismo enquanto mecanismo de obtencdo de

solidariedade social somente podera ocorrer por um processo moroso.

“Décadas de regimes autoritarios e séculos de subserviéncia do homem comum as
oligarquias locais esvaziaram a sociedade brasileira da reacdo critica e da auto-
organizacao politica” (Abu-El-Haj, 1999:102).

Segundo Edson Nunes, foi durante o governo de Juscelino Kubitschek que se
obteve uma combinacdo de clientelismo, corporativismo, insulamento burocratico e
universalismo de procedimentos que proporcionou um dos periodos da historia
brasileira mais ricos em liberdade democrética, estabilidade e desenvolvimento
econdmico(Nunes, 1997:126). Ao meu ver, € possivel pensar numa combinacéo de
elementos melhores, em que um elemento tdo danoso quanto o clientelismo esteja
ausente. A solidariedade proporcionada pelo clientelismo pode ser desempenhada
por uma combinacdo de autonomia inserida entre os 6rgdos do governo e 0s
segmentos da sociedade interessados em suas acdes e uma mobilizacédo do capital
social da populacdo em geral. Por meio da autonomia inserida é possivel superar os
obstaculos a acdo coletiva em busca do bem comum sem ter que recorrer ao
clientelismo, que afinal, € uma forma ndo universalista de resolver o problema da
acao coletiva. A autonomia inserida permite aos atores particulares participarem do
processo decisorio enquanto particulares, mas nao favorece a degeneracdo do
carater publico do processo. Avelino Filho argumentou que o clientelismo evita uma

guerra de todos contra todos ao introduzir ordem, embora seja uma ordem
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verticalmente hierarquizada e ndo com universalidade de procedimentos. Elevado
nivel de capital social entre a populacdo permite dispensar o clientelismo e
permanecer com a necessidade de ordem atendida, agora horizontalmente, por
normas impessoais em que todos confiam que serdo atendidas. A autonomia
inserida evita o tecnocratismo do insulamento burocratico e a tendéncia de
corrupcao ao trazer para a arena publica as discussdes que ocorreriam internamente

a elite burocratica.

A modalidade apresentada de separacdo menos radical entre publico e
privado pode permitir aos cidaddos acompanhar mais de perto as politicas publicas,
adquirir a experiéncia necessaria para reconhecer melhor seus interesses objetivos
e ter uma participacao politica direta maior do que a mera escolha dos governantes.
Mas, esta é apenas uma resposta facil e breve para a questdo profundamente
complexa de como eliminar o clientelismo. Imaginar teoricamente instituicoes

politicas melhores € apenas um primeiro passo em direcdo a uma melhoria real.
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2 — O CONTEXTO ECONOMICO

2.1 Politica Brasileira para Desenvolvimento do Nordeste

Visando reduzir as desigualdades regionais, o Estado brasileiro criou uma
legislacdo que estimula a instalacdo de empresas industriais e agricolas nas regifes
Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Para a Regido Nordeste, em 1959, foi criada a
SUDENE (Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste) cuja funcao €, entre
outras, administrar os incentivos fiscais concedidos pela Unido as empresas que
pretendam se instalar, ampliar sua capacidade produtiva ou modernizar seu
equipamento na area de atuacdo da Superintendéncia (Regido Nordeste e Norte do
Estado de Minas Gerais e, mais recentemente, Estado do Espirito Santo). Para atrair
capitais para a regido, foi instituido um mecanismo de incentivos: os artigos 34/18,
posteriormente FINOR (Fundo de Investimentos do Nordeste). Este mecanismo legal
permite a qualquer pessoa juridica investir em empresas do Nordeste parte do que
pagaria ao Imposto de Renda’. Para determinar quais empresas sediadas no
Nordeste podem receber as verbas destinadas ao FINOR, a SUDENE conta com
uma equipe técnica que avalia projetos de instalacdo, ampliacdo ou modernizacao
de empresas. Os projetos liberados pela equipe técnica séo posteriormente
submetidos ao Conselho Deliberativo da SUDENE para aprovacdo. De inicio, os
investimentos somente podiam ser feitos em empreendimentos industriais, mas,
posteriormente, foram também aceitos investimentos agricolas. No entanto,
continuam sendo 0s projetos industriais os aprovados em maior nimero, como pode

ser constatado pela tabela seguinte:

‘o percentual a ser descontado do Imposto de Renda ja foi de 50% e esta agora em 24%
52



Tabela 2.1 — Projetos em Implantacéo pela SUDENE, Segundo os
Setores, em 17 de Julho de 1998 (Precos de Julho de 1994)

Projetos Investimentos Participacéo Empregos
em Totais Finor Diretos
Setores Implantaca Previstos
o]
Qnt % R$ 1 % R$ 1 % Quant %
milh&o milh&o .

Industrial 154 52,74 5.741,49 46,68 | 1.983,49 68,59 | 56.898 70,55
Telecomunicacdes 8 2, 74| 2.608,12| 21,21 194,70 6,73| 2.714 3,37
Turismo 11 3,77 166,54 1,35 76,10 2,63 1.635 2,03
Agroind. (Prod. Alim.) 27 9,25 486,58 3,96 216,96 7,50 9.691 12,02
Agricola 39| 13,36 265,00 2,15 127,64 4,41| 6.370 7,90
Pecuéria 46 15,75 173,33 1,41 88,03 3,04 2.340 2,90
Pesca 6 2,05 68,01 0,55 31,18 1,08 852 1,06
Servigos (Energia) 1 0,34 2.789,40| 22,68 173,77 6,01 150 0,19
Total 292| 100,00| 12.298,47| 100,00 | 2.891,87| 100,00| 80.650| 100,00

FONTE: SUDENE/CAA

As empresas industriais ou agricolas, que se instalam na area de atuacdo da
SUDENE ou que ampliam, modernizam ou diversificam seus empreendimentos, tém
reduzido o valor do Imposto de Renda a pagar, pelo prazo de 10 anos, observado-se
0s seguintes percentuais de reducdo conforme a data de instalagdo da empresa:
75% de 1998 a 2003, 50% de 2004 a 2008 e 25% de 2009 a 2013. Pela instituicao
do 34/18-FINOR? e de outros incentivos administrados pela SUDENE, como os
Incentivos Especiais da Reducdo e do Reinvestimento do Imposto de Renda, foi
revertida a tendéncia de fuga de capitais e desindustrializacdo da regidao Nordeste,

conforme podem ser vistos na tabela seguinte®.

2 0 FINOR (Fundo de Investimentos do Nordeste) substituiu 0 mecanismo de incentivos regulados
pelos artigos 34 do Decreto Lei N° 3995, de 1961, e 18 do Decreto Lei N° 4239, de 1963
(conhecidos como artigos 34/18). Tanto os artigos 34/18 quanto o FINOR s&o mecanismos legais
que permitem a qualquer pessoa juridica investir em empresas do Nordeste parte do que pagaria ao
Imposto de Renda (Abu-El-Haj, 1997:328).

® Esta guestdo dos incentivos fiscais mereceria uma analise mais pormenorizada pois, de acordo com
o relatério do Senador Beni Veras, Desequilibrio Econémico Inter-Regional Brasileiro, a Regido
Norte tem sido a mais beneficiada pela renincia fiscal da Unido, seguida pela regido Sudeste. As
regides Nordeste, Sul e Centro-Oeste seriam prejudicadas (Brasil, 1993: 19). Seria preciso ter, no
entanto, dados mais minuciosos sobre o total da renuncia fiscal promovida pelos artigos 34/18 e
pelo FINOR e pelos demais incentivos administrados pela SUDENE e o total da renuncia fiscal
recebida pela Regido Nordeste e pelo Brasil como um todo. Somente assim, haveria elementos para
afirmar com seguranga qual a importancia do papel da SUDENE em beneficiar o Nordeste em meio
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Tabela 2.2 — Evolucédo de Alguns Indicadores da Participacao do
Nordeste na Economia Industrial Brasileira (1949-1992)

ANO Populacao Pessoal Ocupado na Aree} Valor da Transformacéo
(Brasil = 100%) | Industrial (Brasil = 100 %) | Industrial (Brasil = 100%)

1949 35 14 7

1959 32 9 5

1970 30 9 6

1980 29 11 8

FONTE: IBGE, Anuarios Estatisticos de 1964, 1974 e 1984.

" Para os anos de 1949 e 1959, foram utilizados os valores da Média Mensal dos
Operarios Ocupados para o Nordeste e para o Brasil e, para os anos de 1970 e 1980, os
dados se referem ao Pessoal Ocupado Total.

A primeira observacdo a fazer em relacdo a tabela acima refere-se ao
continuo decréscimo da participacdo da Regido Nordeste no total da populacdo
brasileira. Uma segunda observacao é que a participacdo do pessoal ocupado na
area industrial no Nordeste, depois de 1959, nunca atinge pouco mais de um terco
de sua contribuic&o para o total da populacéo brasileira. Ou seja, o Nordeste sempre
se manteve com um percentual de sua populacdo ocupada na industria, em média,
trés vezes menor do que o restante do pais. Observa-se ainda uma participacéo do
Nordeste em valor de transformacéo industrial sempre inferior a sua participacdo em
pessoal ocupado, indicando isso ter a produtividade das industrias nordestinas se
mantido, embora em recuperacdo constante, sempre abaixo da média brasileira
(50% da média brasileira em 1949 e 70% em 180)*.

No periodo de 1949 a 1959, a Regido Nordeste teve um crescimento
industrial inferior a média brasileira, reduzindo em 35% (de 14% para 9%) sua
participacdo no numero de pessoas ocupadas na area industrial e em 30% (de 7%
para 5%) sua contribuicéo para o total do valor da transformacéao industrial brasileira.
Neste mesmo periodo, a reducéo relativa da populacédo nordestina foi de apenas 8%
(de 35% para 32%), indicando claramente uma reducdo per capita na Regiao de sua

capacidade industrial em compara¢do com o restante do pais.

A situacdo da industria no Nordeste apresenta-se melhor nos anos seguintes,
1970 e 1980. Embora o pessoal ocupado na area industrial ndo volte a representar a

mesma proporcao sobre o total brasileiro que atingira em 1949 (14%), ha uma leve

a uma politica fiscal da Unido que, no geral, segundo dados apresentados pelo Senador Beni Veras,
prejudica a Regido.
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recuperacdo, passando de 9% para 11%, posteriormente caindo para 10%. Até
1980, houve um crescimento da proporcdo do valor da transformacéo industrial,

sendo superada a proporcao de 1949.

Em sintese, dos dados dessa tabela pode-se dizer que a tendéncia, de 1949
a 1959, de um crescimento da industrializacdo no Nordeste a taxas inferiores a
média brasileira foi revertida nos anos seguintes, embora, como indicam os dados, a
recuperacdo do Nordeste se deu mais intensamente nos primeiros anos apos a
criacdo da SUDENE. Se é possivel atribuir essa melhora a SUDENE — e acredito
que sim, pois é ela quem administra 0s incentivos fiscais que favorecem a
industrializacdo da Regido — pode-se dizer que os resultados podem até ainda estar
aguém do esperado, mas que a SUDENE tem tido algum éxito em industrializar o
Nordeste. Obviamente ndo se pode reduzir o desenvolvimento de uma regido a sua
industrializagdo. Além disso, os numeros apresentados indicam uma reversao da
tendéncia da industria nordestina continuar a perder espaco frente a brasileira mas
nada dizem sobre quem foram os maiores beneficiados com os investimentos feitos

na Regido.

Uma antiga critica a politica de industrializacdo desenvolvida pela SUDENE
refere-se a concentracdo espacial dos investimentos nas regiées metropolitanas de
Salvador, Recife e Fortaleza — cidades litordneas — e em outras “aglomeracoes
urbanas que, por suas funcdes comerciais, ja exerciam uma ponderavel influéncia
regional” (Andrade, 1974: 129). Esta critica poderia ser dirigida também ao texto que
se encontra na origem da SUDENE, o relatério do GTDN, onde somente esta
prevista a industrializagcdo do litoral nordestino. A concentracdo dos investimentos
em trés Estados do Nordeste pode ser constatada nas duas tabelas seguintes,
particularmente na coluna sobre a participagdo do FINOR. A prova de que a
concentracdo espacial ainda hoje persiste esta no fato de ser ela visivel tanto na
tabela de projetos concluidos (os mais antigos) quanto na tabela de projetos

aprovados (antigos e novos):

* Considerei aqui, com esperanca de ndo incorrer em engano, que a razdo entre o valor da
transformacéo industrial e nimero de pessoas ocupadas na indastria seria algo préximo do
resultado de um rigoroso célculo da produtividade industrial.
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Tabela 2.3 — Projetos Concluidos, da Data de Criacdo da SUDENE (1959)
até 17 de Julho de 1998, Segundo os Estados (Precos de Julho de 1994) 23

Projetos Investimentos Totais | Participagéo Finor | Empregos Diretos
Concluidos Previstos
Estados ont. | (%) RS$ 1 (%) R$ 1 (%) | Quant. | (%)
milh&o milh&o

Maranhao 138 6,72| 3.168,20 7,57 716,20 5,55| 18.903 4,29
Piaui 91 4,43 1.184,80 2,83 389,29 3,02| 12.664 2,87
Ceara 347| 16,60| 3.872,31 9,25 1.841,75| 14,27| 71.818| 16,30
Rio G. do Norte 118 5,75 1.436,68 3,43 570,79 4,42\ 27.242 6,18
Paraiba 242 11,79| 2.189,54 523| 1.044,70 8,10| 34.866 7,91
Pernambuco 455| 22,16| 7.076,61| 16,90 2.537,61| 19,67| 114.016| 25,87
Alagoas 60 2,92 1.770,33 4,23 604,03 4,68| 10.650 2,42
Sergipe 56 2,73 1.904,47 4,55 492,94 3,82| 14.743 3,35
Bahia 388| 18,90| 15.984,21| 38,18| 3.726,06| 28,88| 101.760| 23,09
Minas Gerais® 158 7,70| 3.283,31 7,84 978,92 7,59 | 34.047 7,73
Nordeste 2.053| 100,00| 41.870,46| 100,00| 12.902,29| 100,00| 440.709| 100,00

FONTE: SUDENE/CAA

! Embora isto ndo estivesse explicito na tabela original contida no Relatério Mensal de Atividades,
segundo nos disse pessoalmente o contador Roberto Maia, da SUDENE-CE, os dados
apresentados referem-se a todos os projetos aprovados pela SUDENE, de sua criagcdo até a data de
construcdo da tabela.

% Inclui 68 projetos que estdo na Concluséo Provisoria.

® Possiveis alteracdes para menor, de valores financeiros, se devem a ajustes sobre 0s montantes
projetados, realizados no momento da conclusdo do empreendimento.

* Area Mineira de atuacdo da SUDENE.

Tabela 2.4 — Projetos Aprovados pela SUDENE, da Data de sua Criacéo (1959)
até 17 de Julho de 1998, Segundo os Estados (Precos de Julho de 1994) 12

Projetos Investimentos Totais | Participacdo Finor | Empregos Diretos
Aprovados Previstos
Estados Qnt. (%) R$ 1 (%) R$ 1 (%) Quant. (%)
milh&o milh&o

Maranhao 225 7,53 4.191,51 6,41 1.167,55 5,90 35.011 5,33
Piaui 163 5,45 4.980,61 3,03 827,85 4,18| 21.669 3,30
Cearéd 502 | 16,79 6.415,18 9,81 2.841,53 14,35| 108.271 16,49
Rio G. do Norte 181 6,06 3.305,83 506 1.273,23 6,43| 42.654 6,50
Paraiba 350 11,71 3.423,07 523| 1.635,31 8,26| 57.882 8,82
Pernambuco 644 | 21,55 9.930,74| 15,19| 3.698,33 18,67 | 157.615 24,01
Alagoas 87 2,91 5.530,20 8,46 989,06 499| 16.068 2,45
Sergipe 79 2,64 2.966,54 4,54 769,59 3,89 22.101 3,37
Bahia 534| 17,87| 20.664,64| 31,60| 4.928,91 24,89 | 139.625 21,27
Minas Gerais ° 224 7,49 6.961,54| 10,68| 1.674,35 8,45| 55.526 8,46
Nordeste 2.989| 100,00| 65.389,86| 100,00| 19.805,71| 100,00| 656.442| 100,00

FONTE: SUDENE/CAA
! Embora isto ndo estivesse explicito na tabela original contida no Relatério Mensal de Atividades,
segundo nos disse pessoalmente o contador Roberto Maia, da SUDENE-CE, os dados
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apresentados referem-se a todos os projetos aprovados pela SUDENE, de sua criagcdo até a data de
construcdo da tabela.

% O Estado do Espirito Santo, recentemente adicionado a area de atuacdo da SUDENE, ndo constava
da tabela original contida no Relatdrio Mensal de Atividades.

® Area Mineira de atuacdo da SUDENE.

Em parte concordando com Manoel Correia de Andrade, pode-se afirmar que

a SUDENE conseguiu relativo

“éxito em &reas nas quais as estruturas regionais ofereciam menor resisténcia —
industrializacdo, pesquisas, formacdo de quadros técnicos — e foi detida ao dar os
primeiros passos naquelas areas em que as velhas estruturas resistiram —
organizacao agraria, cooperativismo, transformacdes na agricultura tradicional, etc.
—, criando distor¢cbes setoriais que, se ndo forem corrigidas, se tornardo Sérios

entraves ao desenvolvimento regional” (Andrade, 1974: 174).

A agricultura no Nordeste continua dominada pelo latifundio improdutivo e a
atuacdo da SUDENE nesta area foi um tanto in6cua, pouco ou nada modificando na
arcaica estrutura agraria nordestina. Conforme vimos, a recuperacao industrial do
Nordeste sofreu uma desaceleracdo na década de 70 e praticamente estagnou na
década de 80. Nos ultimos anos, a participacdo do Nordeste na economia industrial

brasileira tem se mantido estavel.

2.2 Politica Industrial Cearense

A pouca atratividade econémica do Ceara para investidores do Centro-Sul do
Brasil permitiu aos proprios cearenses, principalmente empresarios oriundos do
setor comercial, instalar a maioria das industrias existentes no Estado. Pesquisa
realizada pela SUDENE captou este fato pela indagacdo sobre os fatores que
influenciaram na localizagdo da indastria. Foi entre os cearenses que o fato do
empresario ser radicado no Estado mais contribuiu para a localizacdo do

empreendimento (Parente, 1998:140).

A preocupacdo com a industrializacdo do Ceara tornou-se prioridade nos
Governos de Virgilio Tavora (1962-66 e 1979-82). Durante seu primeiro governo,
sua acao politica foi importante para a vinda para o Ceard da energia de Paulo
Afonso, de origem hidrelétrica, mais estavel e mais potente do que a produzida
localmente e essencial para o desenvolvimento industrial. No seu segundo mandato,
séo feitos investimentos em infra-estrutura e ele se empenhou pessoalmente para

que alguns projetos da SUDENE fossem aprovados. Para Virgilio Tavora, a seca
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fragilizava a economia cearense e a industrializacdo era o melhor caminho para um
salto qualitativo na economia cearense (Parente, 1998:99). No Ceara, teve inicio no
Governo Tavora a conversao de impostos a serem pagos em financiamento do
préprio projeto, numa estratégia que alguns anos mais tarde seria conhecida como

guerra fiscal.

A expressdo “guerra fiscal” designa uma disputa entre os Estados da
Federacdo em que incentivos econdmicos séo criados pela reducdo da tributacéo
sobre as empresas que queiram neles se instalar. De um ponto de vista utilitarista, a
rentncia fiscal somente se justifica “se o uso privado dos recursos arrecadados
gerar para a sociedade beneficios superiores aqueles obtidos com seu uso publico,
apos descontados os custos criados pela tributacdo” (IPEA, 1997:10). Assim, do
ponto de vista nacional, somente se justificariam incentivos fiscais se em sua
auséncia os investimentos se dirigissem para outro pais. No entanto, do ponto de
vista dos estados federados, os beneficios sociais da instalagcdo de uma empresa
em outra unidade federativa s&o insatisfatoriamente redistribuidos pela Uniao,
justificando-se a concessao de incentivos fiscais a empresas que mesmo sem eles

se instalariam em territério nacional (embora em outro estado).

Em baixa intensidade, a concessao de incentivos, ao estimular empresas a se
instalarem em estados com infra-estrutura inferior e méao-de-obra menos qualificada,
poderia favorecer a reducdo de desigualdades regionais. No entanto, na forma
descontrolada como foi praticada nos anos 90, a renuncia fiscal de um estado
anulava a do seu vizinho e, no conjunto, todos foram prejudicados por ser menor,
para todos, o valor dos tributos arrecadados. O que antes eram incentivos fiscais
passaram a ser armas numa guerra em que todos saiam feridos. Além da perda
generalizada de arrecadacao decorrente da guerra fiscal, outro problema do uso de
incentivos fiscais como politica de promocdo de desenvolvimento estd na
evanescéncia dos investimentos atraidos. As empresas que se instalaram gracas
aos incentivos ndo terdo muitos motivos para permanecer no mesmo territorio
quando, depois de alguns anos, suas maquinas estiverem sucateadas, ha ndo ser
gue os incentivos sejam renovados. A renuncia fiscal, que se pretendia provisoria,

corre o risco de tornar-se uma necessidade permanente.

A guerra fiscal entre os estados originou-se a partir de modificacdes
introduzidas no regime fiscal brasileiro pela Constituicdo de 1988. A Constituicdo de
1967 permitia ao Governo Federal “isentar empresas da cobranca de ICM, a

principal base de arrecadacdo dos estados. Isso era feito sem reembolsar os
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estados pela perda de receita” (Pablos, 1997). Com a abertura politica, o centralismo
que caracterizou o regime militar foi rejeitado como um simbolo do autoritarismo,
buscando-se um regime tributario mais descentralizado. Com a volta do pleno
funcionamento do Congresso, o Governo Federal teve novamente que barganhar
com as elites estaduais para obter apoio e “0s esquemas fiscais centralistas
comecaram a sofrer erosdo” (Pablos, 1997).

Os principais defensores da descentralizagcdo foram os governadores eleitos
em 1986, juntamente com os prefeitos das capitais de estado e varias associacdes
de prefeitos (Pablos, 1997). “Outros defensores e lobistas da descentralizacdo eram
os lideres do setor privado. Eles pressionavam por privatizacdo e viam no
movimento um meio de enfraquecer o papel intervencionista do governo nacional no
setor privado” (Pablos, 1997).

A Constituicdo de 1988 deixou os estados livres para determinar as taxas a
serem cobradas pelo ICMS, aumentou a parcela da arrecadacgéo redirecionada aos
estados e os deixou livres para gastar esses recursos. Assim, 0s estados puderam
em certos casos néo cobrar ICMS, dando isencéo fiscal a empresas e mantendo o
equilibrio fiscal com as verbas repassadas pela Unido. O Governo Federal ficou
impedido de utilizar os impostos estaduais como politica de incentivo. Esta atribuicao
passou a ser competéncias dos proprios estados, aumentando enormemente seu

poder de implementar politicas de incentivos fiscais proprias.

Ao iniciar sua primeira gestdo, em 1987, Tasso Jereissati encontrou o Estado
praticamente falido. Os funcionarios publicos, por exemplo, estavam com seus
salarios atrasados trés meses e as despesas do Estado eram muito superiores a
receita. Depois de um ano de cortes de gastos e aprimoramento da arrecadacéo, o
Estado tornou-se superavitario. Com isso, o Ceara passou a levar vantagem na
guerra fiscal; os investidores confiavam na capacidade do governo de cumprir com
os acordos firmados e o Estado possuia um setor publico que gastava menos do
gue arrecadava, estando em posicdo de oferecer um dos melhores pacotes de

incentivos fiscais.

“Essa situacao tem sua origem na politica de governo que remonta ao periodo 1987-
91, quando foi concebida uma estratégia global de desenvolvimento para o Estado, a
qual evidenciava a necessidade de um ajuste fiscal consistente com os objetivos de
longo prazo entdo delineados. Assim, o Ceard iniciou o seu ajuste fiscal bem antes

que as condi¢des objetivas do aprofundamento da crise fiscal brasileira impusessem
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graus de dificuldade crescentes no desempenho das atividades inerentes ao setor
publico” (Almeida e Silva, 1999:11).

Tasso Jeiressati defende que os incentivos fiscais sdo necessarios porque 0
Estado ndo tem um nivel de poupanca elevado. O Fundo de Desenvolvimento
Industrial do Ceara (FDI) foi criado em 1979 durante a gestdo do Governador Virgilio
Tavora e recebeu nova redacdo em 1993, durante a gestdo do Governador Ciro
Gomes. Uma caracteristica da legislacédo é sua redacao em termos genéricos, o que
permite um amplo espectro de interpretacdo. O detalhamento da lei é feito por
decretos e a aplicacao da legislacéo fica por conta do CEDIM (Conselho Estadual de
Desenvolvimento Industrial), érgdo colegiado com poder de deliberacdo e de
definicdo normativa da politica de incentivos, sendo presidido pelo Governador do
Estado e integrado pelos Secretarios de Estado da Industria e Comércio,
Planejamento e Coordenacdo, da Fazenda, e da Agricultura e Reforma Agréria,
tendo como Secretario-Executivo o titular da Pasta da Industria e Comércio (hoje,
Secretaria de Desenvolvimento Econdmico). Ou seja, permanece com o governador
e seus subordinados (sobre os quais, obviamente, exerce autoridade) todo o poder
efetivo de determinar a politica industrial. Neste sentido, pode-se dizer que, a
respeito da politica industrial, a Assembléia forneceu carta branca ao Governo
Estadual. Em 1998, ano em que foi assinado o protocolo de intencdes entre a
Thyssen e o Governo do Estado, as operacdes previstas por lei para o FDI somente
poderiam ser executadas com autorizacdo do CEDIN. As operacdes que podem ser
realizadas com o uso do FDI, todas restritas a empresas sediadas no Estado,
incluem a aquisicdo e alienacdo de acbes de empresas industriais com sede no
Estado do Ceard; a concessao de empréstimos a empresas industriais; a prestacao
de garantias e subsidios ao principal e a encargos financeiros e a concesséo de
subsidios de tarifas de agua e esgoto aos estabelecimentos industriais. A lei prevé
gue o0s incentivos sejam aplicados a empresas dos géneros industriais que
empreguem mao-de-obra intensivamente (0 que ndo é o caso da refinaria). O
financiamento para inddstrias novas podera variar entre 60% do ICMS durante 6
anos no caso de implantacao de industria na Regido Metropolitana de Fortaleza e de
até 100% pelo periodo de 10 anos para industrias instaladas no interior do Estado.
Apbs receber a ultima parcela do financiamento, a empresa tera uma caréncia de 36
meses, findo o qual, a divida dever4 ser paga em uma Unica parcela. A maior
vantagem do empréstimo esta no fato da empresa somente ter que pagar 25% do

valor emprestado no caso de empresas localizadas no Interior e 60%, no caso de
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industrias instaladas na Regido Metropolitana de Fortaleza. O valor devera ser
corrigido pelo indice Geral de Precos do Mercado (IGP-M), calculado pela Fundag&o
Getulio Vargas. Essa regra para o pagamento da divida foi estabelecida em marco
de 1994 em funcéo da reducdo nos indices inflacionarios. Até entdo, pagava-se a

divida integral, mas apenas parcialmente corrigida pelo IGP-M®.

Em julho de 1995, foi autorizada por lei a utilizacdo de recursos do FDI para
financiar o capital de giro das empresas que exportam para fora do pais pelo menos
90% de sua producdo. Em agosto, houve novas mudancas na politica industrial do
Governo do Estado. As regras para a Regido Metropolitana de Fortaleza
permaneceram as mesmas, mas o Interior foi subdividido conforme a distancia em
relacdo a capital do Estado. Para as industrias localizadas fora da Regidao
Metropolitana de Fortaleza, até o limite de 300 km, o tempo de financiamento
permaneceu em 10 anos, mas aumentou para 13 anos caso se localizassem entre
300 e 500 km e para 15 anos se estivessem localizadas a uma distancia superior a
500 km de Fortaleza.

Em maio de 1996 foi criado o Programa de Incentivo as Atividades Portuarias
e Industriais do Ceara (PROAPI), com o objetivo de financiar o capital de giro das
empresas industriais predominantemente exportadoras de calcados e/ou de
componentes de calcados, sediadas no Estado. Ficou determinado que as empresas
exportadoras teriam direito a um empréstimo no valor de 10,5% do montante FOB®
durante 5 anos para as empresas situadas na Regido Metropolitana de Fortaleza, 10
anos para as situadas fora da Regido Metropolitana de Fortaleza até uma distancia
de 300 km da capital; 13 anos para as situadas entre 300 e 500 km de Fortaleza e
de 15 anos para as que estivessem ha mais de 500 km de Fortaleza. A caréncia era
de 3 anos, finda a qual deveriam ser pagos 25% do valor emprestado. Em julho de
1997, as regras mudaram. O financiamento passou a ser de 15 anos para todas as
empresas, com caréncia de 5 anos ap0s a Ultima parcela do empréstimo. Finda a
caréncia, deverdo ser pagos 10% do valor emprestado corrigidos pela TJLP. Foi
eliminada a detalhada divisdo conforme a distancia de Fortaleza e passou a
prevalecer a regra de que as empresas situadas no municipio de Fortaleza

® O IGP-M foi substituido em 15 de julho de 1996 pela Taxa de Juros de Longo Prazo, TJLP.

® O montante FOB (Free On Board) é o valor da mercadoria embarcada num navio, no porto de
embarque. A expressao indica que, uma vez embarcada a mercadoria, cabe ao comprador assumir
todos os custos e riscos do tranporte.
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receberiam um empréstimo num valor equivalente a 6% montante FOB e as

empresas situadas fora de Fortaleza receberiam 11%.

Em outubro de 1996, foi assegurado, através do Programa de
Desenvolvimento do Comércio Internacional e das Atividades Portuarias do Ceara
(PDCI), recursos para financiamento as empresas importadoras de petroleo e seus
derivados, produtos de perfumaria e cosmética, ténis esportivos, componentes e
partes para calcados e veiculos automotores, inclusive pecas e acessorios. Em
setembro de 1997 o governo baixou para 1% o valor do empréstimo feito a ser pago
para industria de alta tecnologia e de uso intensivo de mao-de-obra e para as
industrias situadas fora do municipio de Fortaleza. Em fevereiro de 1998, a condicédo

de se situar fora de Fortaleza foi suprimida.

As mudancas frequentes na regulamentacdo da lei de incentivos fiscais
indicam um comportamento ad hoc, em que as normas parecem mais se seguir a
negociacdes caso a caso de atracao de industrias do que a obedecer a um plano de
desenvolvimento do Estado, onde se tem clareza do tipo de empreendimento que se
pretende atrair. Um aspecto engenhoso da politica de incentivos fiscais, segundo a
qual o ICMS retorna para a empresa na forma de empréstimo, € o0 incentivo a
producdo (quanto maior a produgdo, mais elevado ser4 o empréstimo). Em 1996, o
Estado do Ceara negociou as taxas a receber pelo PROVIN, vendendo-as por R$
103 milhdes, o0 que aumentou o dinheiro em caixa naguele ano, mas reduziu a quase
nada os pagamentos que seriam recebidos nos anos seguintes (Banco Mundial,
1999:25). O governo “corrigiu”, por este procedimento, um aspecto pouco
engenhoso da lei de incentivos fiscais: um governador emprestaria dinheiro a uma

empresa e somente seus sucessores receberiam o pagamento do empréstimo.

O estudo comparativo da evolucdo da industria cearense em relacdo a
industria nacional é util porque permite averiguar se houve consequéncias positivas
sobre o desenvolvimento industrial cearense imputavel ao reajuste fiscal realizado.
N&o menos importante € a compara¢cdo com a regido nordestina, na qual o Ceara se
encontra inserido. Compartilhando com os demais estados do Nordeste condi¢cdes
semelhantes de acumulacdo de capital como, por exemplo, incentivos fiscais
(administrados pela SUDENE, pelo BNB) e algumas dificuldades climaticas em
comum, diferencas no padrdo de desenvolvimento do Ceard podem ser atribuidas a
diferencas na qualidade da gestdo do Governo Estadual. Como se pode observar
pela tabela abaixo, houve uma recuperacdo do crescimento do setor industrial no

Ceara. Embora a taxa de crescimento para o periodo de 1990 a 1995 continue
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abaixo da taxa de crescimento observada no Brasil, estd bem acima da média
nordestina. No entanto, o Unico setor que em algum momento superou a média
brasileira de crescimento foi o setor de servicos no periodo de 1990 a 1995. Vale
observar que para este setor o Estado do Ceara nédo dispde de um forte programa
de incentivos como o encontrado no setor industrial. E de se esperar, no entanto, um
desempenho mais destacado do setor industrial no periodo posterior a 1995, quando
empresas atraidas desde 1993 pelos incentivos fiscais comecam produzir e

contribuir para aumentar o PIB industrial cearense.

Tabela 2.5 — Estado do Ceara, Nordeste e Brasil
Taxa Geométrica de Crescimento do PIB — 1985-1995

Unida}d_e Setor da 85-90 90-95
Geogréfica Economia

Ceara Agropecuaria 0,57 5,47
Industria -0,57 1,38
Servigcos 3,22 4,07
Total 1,85 3,56
Nordeste | Agropecuaria 1,06 4,28
Industria 0,05 0,22
Servigcos 3,23 3,02
Total 1,75 2,26
Brasil Agropecuaria 1,10 4,24
Industria 0,74 1,96
Servigcos 3,30 3,04
Total 2,00 2,75

Fonte: Antbnio Oliveira e Silva, op. cit., in: Vasconcelos, Almeida e Silva,

1999:9.

Uma politica centrada em incentivos fiscais pode ser menos benéfica do que
uma que privilegie a exploracdo das vocacdes regionais. Enquanto que o Ceara teria
vantagens comparativas em industrias leves, de utilizacdo intensiva de méo-de-obra,
em agroinddstrias, na agricultura irrigada de produtos altamente valorizados no
mercado internacional e no turismo, dos 369 projetos aprovados no periodo de
janeiro de 1995 a junho de 1998, somente 67 representavam investimentos de
menos de R$ 500 mil. O sistema de incentivos fiscais tem, portanto, favorecido
basicamente a instalacdo de grandes empresas (Banco Mundial, 1999:9). Os
incentivos fiscais produzem uma distorcdo de mercado, atraindo para o Estado
investimentos somente viaveis num ambiente sob protecdo. Em outras palavras,

“incentivos ndo tém um efeito permanente a menos que mantidos indefinidamente”
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(Banco Mundial, 1999:40). Os defensores dos incentivos fiscais negam esta critica,
argumentando que o0s empreendimentos, uma vez instalados, permitem uma
mudanca do ambiente econdmico, dinamizando a economia e tornando

desnecessario a renovacdo dos incentivos.

O Estado do Ceara manteve um alto nivel de investimento nos ultimos anos,
mas atualmente esta com um nivel de endividamento que ndo Ihe permite mais
manter o mesmo ritmo. Nos anos de 1997 e 1998, os investimentos ainda puderam
ser mantidos com a venda da COELCE, mas a tendéncia para os proximos anos é
de uma reducdo na média de investimentos. Os servicos das dividas encontram-se
em torno de 12% da receita e o estado estd com uma baixa capacidade para novos
endividamentos (Banco Mundial, 1999:29).

O rumo de desenvolvimento escolhido ndo tem contribuido para uma reducao
das desigualdades sociais.” Isso tem se refletido na forma como tem evoluido no
Ceara o indice de Desenvolvimento Humano (IDH).2 Como se pode ver pela tabela
abaixo, o crescimento econdmico do Cearad dos ultimos anos ndo resultou numa
melhora significativa de das condi¢des de vida da maioria da populacdo em relacéo

aos demais estados brasileiros.

Tabela 2.6 — Evolucéo do indice de Desenvolvimento Humano no
Estado do Ceard, na Regido Nordeste e no Brasil (1970-1996)

Regido / Estado Ano

1970 1980 1991 1995 1996
Ceara 0,275 0,477 0,537 0,576 0,590
Nordeste 0,299 0,483 0,557 0,596 0,608
Brasil 0,494 0,734 0,787 0,814 0,830

Fonte: PNUD/IPEA/FJIP/IBGE (in: ESM, 1998).

Em 1970, o IDH do Ceara era superior apenas ao dos Estados da Paraiba,
Alagoas e Rio Grande do Norte. Em 1996, melhorara um pouco sua classificacao,

Entendo por definicdo de rumo a opcao por investir recursos de qualquer espécie prioritariamente
em alguns setores da economia ou da sociedade em detrimento de outros. Assim, pode-se decidir
priorizar a indUstria, em detrimento do setor de servi¢cos e da agricultura; o crescimento econémico e
ndo a distribuicdo de renda; a salde, em detrimento da educacéo; politicas clientelistas no lugar de
praticas racionais-legais.

® O IDH combina trés componentes indicadores do bem estar de uma populacéo: longevidade,
educacéo e renda.
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ficando a frente do Piaui, Alagoas, Maranhdo, Paraiba e Tocantins (ESM, 1998).
Outro indicador de que a desigualdade encontrada no Ceara continua superior a da
Regido Nordeste pode ser encontrada pela analise da proporcédo da populacdo que
com rendimentos inferiores a qualquer estimativa do que seria 0 minimo para uma
adequada sobrevivéncia. Estabelecendo-se uma linha de pobreza em R$ 65,00 por
mEés e por pessoa, o0 Ceara teria 49% de sua populacéo vivendo abaixo da linha de
pobreza, enquanto que o Brasil teria 23% e o Nordeste 48% (Banco Mundial, 1999).
Uma estratégia de desenvolvimento voltada exclusivamente para a industrializacéo
tende a consolidar as desigualdades sociais existentes. Como argumenta Bonfim, “A
politica social mais importante dos Governos das Mudancas encontra expressao nas
palavras de um dos mais eminentes economistas da atualidade: ‘bad jobs at bad
wages are better than no jobs at all (Krugman)” (1999:167).

Resultados bem mais promissores se obtém com investimentos em
educacdo. H& uma clara correlacdo estatistica entre nivel de instrucdo e nivel de
renda. A educacdo € reconhecida como uma dos fatores mais importantes na
determinacdo do nivel de renda de um individuo. Além disso, baixos niveis
educacionais entre a populacdo podem significar um entrave ao desenvolvimento

industrial para além de um certo patamar.

O desenvolvimento econdmico ndo pode avancar além de um determinado
limite sem esgotar as possibilidades produtivas da méo-de-obra existente. A partir
deste limite, sera preciso importar mao-de-obra de outras regiées ou qualificar a
existente no Estado para prosseguir no desenvolvimento econémico. Ja em 1990,
Beni Veras reconhecia ter sido muito fraco o desempenho do governo do Estado na

educacao:

“Eu acho que a questdo da educacéo representa para nés uma enorme frustragao.
Eu sonhei, durante toda a minha vida, em estar préximo ao poder para influencia-lo
no sentido de encaminhar a questdo da educacdo de maneira mais produtiva” (Beni
Veras, in: O Povo, 24/02/90).

Com o recente desenvolvimento econdémico do Ceard, particularmente no
setor industrial, finalmente, em 1999, a demanda por mao-de-obra qualificada
transformou a educacdo num setor de governo prioritario o bastante para que Beni

Veras, eleito Vice-Governador, atuasse como coordenador da educacéo.
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3 — OS ATORES DO PROCESSO DECISORIO

3.1 Nucleo Politico Principal

As eleicdes para governadores estaduais que ocorreriam em 1966 foram
canceladas pelo Ato Institucional N° 3. Os governadores somente voltaram a ser
escolhidos por eleicbes diretas em 1982. Durante esse periodo, a Ditadura Militar
impusera um sistema politico bipartidario onde a Arena (atual PDS) era o partido da
situacdo e o MDB (hoje PMDB) constituia a oposicao.

Quatro anos antes das primeiras eleicdes para governador, em 1978, o
presidente da Federacdo das Industrias do Estado do Ceara (FIEC), José Flavio
Costa Lima, reconheceu o empenho de um grupo de jovens da elite empresarial que
procurava participar da vida politica da entidade sem encontrar espaco e 0sS
convidou a assumir o Centro Industrial Cearense (CIC). Entre esses jovens
empresarios, encontravam-se Beni Veras, Tasso Jereissati, Amarilio Macédo, Sérgio
Machado e Assis Machado. Fundado em 1919, o CIC integrara-se a FIEC em 1950,
tendo a partir de entdo, o0 mesmo presidente e as mesmas instalacoes. A atitude de
José Flavio Costa Lima foi posteriormente interpretada pelos membros do grupo do
CIC como um misto de clarividéncia (resultante de sua formacao democrético liberal)
e estratégia de poder (interesse em exercer influéncia sobre o grupo de jovens).
Apesar da postura de seu presidente, a FIEC continuava a congregar “o
empresariado mais tradicional e receoso com o ritmo do processo de ‘abertura’ que

naquele momento se iniciava” (Parente, 1989/1990:238).

Uma vez que as discussdes politicas estavam impedidas de ocorrer
livremente nos féruns apropriados (Assembléia Legislativa, Congresso Nacional,
Sindicatos, imprensa etc.), a manifestacdo de idéias divergentes do regime militar se
dava pelas formas e nos lugares e momentos mais diversos, que, em circunstancias
normais, nao deveriam ter entre suas prioridades preocupac¢des com a constituicao
politica brasileira (muasica de protesto, arte engajada; congressos da SBPC, reunibes
de Comunidades Eclesiais de Base e de diversas Pastorais, etc.). Foi neste contexto

gue o CIC, apesar de constituido exclusivamente de empresarios, se propés a néo
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fazer reivindicacdes corporativas. Pelo contrario, sua preocupacdo era com a
sociedade como um todo, tendo sido organizados diversos eventos com convidados
ilustres, de renome nacional, para debater a reabertura democratica, as
desigualdades regionais e sociais, 0 combate a pobreza etc. Na realizacdo de
alguns desses eventos, o CIC contou com importante apoio financeiro do entéo
Governador Virgilio Tavora que, apesar de nomeado pelo regime militar, tinha

simpatia pelos jovens empresarios, aos quais chamava de seus “dentes de leite”.

De acordo com Beni Veras (in: Ribeiro, 1999:91), o CIC deixa de ser apenas
um férum de debates e passa a atuar na politica partidaria nos Movimentos Pré-
Diretas e Pro-Tancredo. Reagindo a candidatura de Paulo Maluf a Presidente da
Republica, o grupo do CIC funda o primeiro Comité Proé-Tancredo do Cearéa: “...
nesse momento, nés saimos da postura puramente critica e houve uma consciéncia
clara de que nés ndo podiamos ficar apenas como espectadores” (Tasso Jereissati,
in: Ribeiro, 1999:159). Nesta época, o sentimento da necessidade de uma
participacdo politica mais ativa ainda ndo se traduzia num claro projeto de conquista
do Poder Executivo. Segundo Amarilio Macédo e Assis Machado, era Sérgio
Machado quem tinha uma maior propensdo a ingressar na politica partidaria. De
fato, Sérgio Machado é quem situa mais recuado no tempo 0 momento em que

surgiu o projeto do poder (pouco antes da campanha pela eleicdo de Tancredo):

“... a primeira pessoa que nos deu uma pancadinha em cima disso foi 0 Tancredo.

Quando ele esteve aqui (...) naguele momento das ‘Diretas-ja’, (...) disse: ‘(...) se

vocés nao tiverem a caneta na mao jamais vao botar essas idéias para andar
(Sérgio Machado, in: Ribeiro, 1999:184).

Nesta periodo, final da ditadura militar, o poder politico no Ceara encontrava-
se praticamente dividido entre trés politicos da Arena que se alternavam no Governo
do Estado: Virgilio Tavora, Adauto Bezerra e César Cals. Virgilio Tavora era o
Governador em 1982, quando os trés coronéis ndo conseguiram chegar a um
consenso sobre qual deles disputaria o0 Governo do Ceara. A solucdo surgiu numa
reunido do Presidente Jodo Batista Figueiredo com os trés coronéis. Ficou acertado
gue, juntos, eles apoiariam o economista Gonzaga Mota que, depois da eleicéo,
distribuiria 0os cargos existentes no governo estadual em trés partes iguais conforme
indicagBes dos trés coronéis (Moraes Filho, 1997:37; Lemenhe, 1995:17; Parente,
1989/1990:243). Na ocasido, Gonzaga Mota também recebeu apoio do grupo de

empresarios do CIC, que o incitou, porém, a romper com 0 acordo com 0S COronéis.
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“[Gonzaga Mota] era nosso candidato, nés o estimulavamos a ser candidato e,
qguando foi eleito, fizemos um discurso no Nautico, um discurso importante na frente
dele e do Virgilio, estimulando-o a fazer um bom governo, a desrespeitar o acordo
que tinha feito” (Beni Veras, in: Ribeiro, 1999:88).

Embora o acordo tenha sido inicialmente cumprido, no decorrer de seu
mandato, Gonzaga Mota trocou de partido, filiando-se ao PMDB. Em 1986, Gonzaga
Mota convidou Tasso Jereissati para candidatar-se ao Governo do Estado. Os
integrantes do CIC discutiram a oferta e Jereissati aceitou a proposta, com a
condicdo de que seu nome fosse submetido ao PMDB, para que ele fosse um
candidato do Partido e ndo de Gonzaga Mota (Martin, 1993). Jereissati foi, assim, o
candidato da coligacdo PMDB, PC do B e PCB. Durante a campanha, Amarilio
Macédo ficou encarregado de organizar a sociedade civil e Sérgio Machado de fazer
as articulacdes com os partidos politicos. Um dos fatores que favoreceu a vitoria foi
o Plano Cruzado, que estabilizara a inflacdo e, em todo o Brasil, aumentou as
chances de vitoria de todos os candidatos do PMDB, que conquistaram 23 dos 24
governos estaduais. Tasso Jereissati nega que tenha recebido muito apoio
empresarial: “pensam (...), pelo fato de eu ser empresario, que nos tivemos um
enorme apoio empresarial. Nao é verdade. Naquela época, o apoio empresarial foi
para o Adauto” (Tasso Jereissati, in: Ribeiro, 1999:164). E afirma que sua campanha

politica se caracterizou por um discurso de ruptura:

“... na minha primeira reunido com alguns politicos da regido do Cariri, nés sentamos
num hotel com trinta ou quarenta chefes politicos, e um deles disse assim para mim:
‘Oh, menino, é o seguinte: vocé ndo tem a menor chance de ganhar essa eleicéo,
mas se vocé quiser pelo menos disputar, s6 tem uma maneira, vai l& ao Gonzaga
Mota pede trinta mil contratos em branco, distribui entre nés aqui, que a gente tem
pelo menos condicdo de entrar nessa campanha (...)'. Eu disse que estava naquela
campanha contra aquilo (...). Se ele quisesse se engajar na minha campanha, era
para acabar com aquele tipo de coisa. Ele ficou assustado, todo mundo ficou
assustado (...) Outras coisas como essa aconteceram. E eu dizia no palanque: ‘Se
vocés vierem aqui me pedir uma carteira de identidade, um par de 6culos, uma
dentadura, uma coisa, ndo venham, que eu ndo dou. Se vocés vierem associados
comunitariamente discutir os problemas, aquilo que nés vamos poder fazer, eu estou
pronto a entender. Mas, se depois do comicio vierem pedir alguma coisa, eu ndo
dou’. Depois, eles [os politicos] caiam na gargalhada, eles achavam engracadissimo
eu dizer aquilo, porque achavam que, a cada comicio daquele, eu estava perdendo
voto; ja ndo tinha [riso], entdo o pouquinho que podia ter, perdia, acabava de perder

ali” (Tasso Jereissati, in: Ribeiro, 1999:163).
68



Assim, apesar de Tasso Jereissati ser candidato da situacdo, o grupo do CIC
nega que a maquina do governo tenha sido usada para fazer campanha: “Se ele
[Gonzaga Mota] usou para eleger deputados dele, ai eu fico até calado, mas para o
voto majoritario de jeito nenhum” (Assis Machado, in: Ribeiro, 1999:223). Em todo
caso, o simples fato de Jereissati ser o candidato da situacéo, ja foi suficiente para
amenizar a oposicao: se o proprio candidato ndo solicitou que a maquina do Estado
trabalhasse por sua candidatura, pelo menos € certo que ela também néao trabalhou
em favor do candidato a governador da oposicdo. Além disso, o Governador da
gestdo que terminava apoiou os candidatos a deputado que, com maior ou menor
intensidade, faziam campanha, obviamente, para o candidato a governador de seu
préprio partido. Um outro fator foi resultante da intensa atividade politica desligada
de interesses exclusivamente corporativistas desenvolvida de 1978 a 1986. Nesse
periodo de oito anos, fortaleceu-se ndo somente a coesao interna do grupo, mas
também lacos de confianca de diversos segmentos da sociedade, principalmente de
formadores de opinido (intelectuais, jornalistas, politicos, etc) no grupo de jovens
empresarios. Eram pessoas que confiavam que o grupo, assumindo o poder,
permaneceria fiel a sua pratica. Motivados por esta confianca no grupo do CIC,
muitas pessoas chegaram a aderir espontaneamente a primeira campanha politica
de Tasso Jereissati. O grupo do CIC, com a contratacdo do sociélogo Antdnio
Lavareda, foi pioneiro no Cearad no uso de marketing profissional e de pesquisas
eleitorais para orientacdo da campanha. Desde entdo, as pesquisas de opinido tém
desempenhado um papel fundamental na definicdo dos candidatos apoiados pelo
grupo. Em sua primeira eleicdo, Jereissati ndo se comprometeu com liderancas
locais tradicionais. Um dos fatores decisivos para sua eleicdo foi seu proprio
carisma: a capacidade de conquistar a confianca de um publico com seu discurso.
Segundo relato de Amarilio Macédo e Sérgio Machado, sob pressédo dos “coronéis”
locais, as pessoas temiam manifestar seu apoio ao candidato que prometia
mudancas: na porta e nas paredes externas colavam cartazes de Adauto Bezerra
enquanto, dentro de casa, guardavam os cartazes e santinhos de Tasso (in: Ribeiro,
1999:123 e 190).

LA respeito do poder carismético de Jereissati, um dos entrevistados atribui a ele a eleicdo dos
Senadores Beni Veras (1990), Sérgio Machado (1994) e Luis Pontes (1998). Segundo o
entrevistado, nos trés casos os candidatos mantiveram uma pontuagdo baixa nas pesquisas até o
momento em que Jereissati comecou a participar diretamente da campanha, subindo aos palanques
e criando uma identidade entre ele préprio e o candidato ao Senado.
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O grupo do CIC surgira a partir de discussdes informais que ocorriam entre 0s
seus futuros membros por volta de 1978: “A nossa preocupacao era discutir o futuro
da regido Nordeste porgue ndo viamos muita perspectiva, a medida que continuasse
da maneira que estava. Entdo, esse grupo foi informalmente se criando” (Tasso
Jereissati, in: Martin, 1993:97). Oito anos depois, durante a campanha eleitoral, foi
fundamental para a conquista de bons resultados a acdo coesa dos membros do
CIC, possivel gracas as relacfes de confianca mutua geradas durante seus anos de

militAncia anteriores a participacdo no Governo.

O PSDB, atual partido de Tasso Jereissati, somente foi fundado em junho de
1988 com Comissdes Diretoras Regionais Provisérias para sete Estados, entre os
guais ndo constava o Ceara. Em 1990, Jereissati filiou-se a esse partido, vindo a ser
seu presidente no periodo de 91 a 93. Também em 1990, o PSDB ganhou as
eleicdes no Ceara para o Governo do Estado — elegendo Ciro Gomes — e reelegeu
Tasso Jereissati em 1994 e em 1998. Portanto, o PSDB abriga, desde 1990, o grupo
politico que se mantém no Governo do Estado ha quatro mandatos consecutivos,
constituindo os chamados “Governos das Mudancas”. No entanto, para o
direcionamento do primeiro governo de Tasso Jereissati, mais importante do que as
diretrizes do PMDB ou PSDB, foram as idéias geradas no seio do CIC, como

atestam os empresarios que o compunham:

.. se for olhar, muitas das acdes do Governo Tasso estavam descritas naquele
discurso [do Tasso, de 1982, criticando o coronelismo], porque era um pensamento
nosso [do CIC]" (Sérgio Machado, in: Martin, 1993:109).

“... 0 projeto do grupo que se encontra no poder, vamos chamar de projeto do CIC,
ndo passava pelo enriquecimento pessoal. Ele passava sim por um esforgo no

sentido de mudar a acdo do nosso governo” (Beni Veras, in: O Povo, 24/04/90).

Quanto a homogeneidade do grupo politico com a maior parcela de poder
durante o primeiro governo de Tasso Jereissati, o CIC, € o proprio Jereissti quem
afirma terem sido os empresarios que o compunham “todos ou filhos de pais
empresarios ou executivos com formacéao universitaria que tinham em comum o fato
de serem recém-saidos da Universidade. E recém-saidos da Universidade com um
pouco de participacao frustrada na politica estudantil em funcao da prépria revolucéo
[ditadura militar]” (Tasso Jereissati, in Martin, 1993:97). Somente uma elite com certa
homogeneidade ideolégica poderd chegar a acordos sobre questdes importantes e
evitar conflitos internos graves, que lhe enfragueceriam o poder. A homogeneidade
ideologica cria o ambiente no qual se desenvolvem entre os membros da elite
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relacbes de confianca que Ihes permitem agir juntos e atingir objetivos que nao
alcancariam isoladamente. No caso do CIC, era grande o grau de coesao entre seus
membros: “O grupo era muito coeso, ndo tinha nenhum tipo de estrelismo, ninguém
se destacava dos outros, se tivesse algum destaque era o préprio Beni, que era uma

espécie de mentor intelectual do grupo” (Tasso Jereissati, in: Ribeiro, 1999:162).

O préprio Tasso Jereissati, embora negasse que seu governo havia sido um
governo do CIC, admitia que: “O CIC teve um papel importante, a medida em que
ele servia de Conselho, como se fosse um Conselho informal para o que acontecia
no Governo” (Tasso Jereissati, in: Martin, 1993:103). Na verdade, os ex-integrantes
do CIC nédo eram somente conselheiros informais; eles ocupavam cargos no
governo. O Secretario de Governo (Sérgio Machado), o Secretario de Transporte,
Energia e Obras (Assis Machado) e o Chefe de Gabinete do Governador (Airton
Angelin) haviam todos sido membros da diretoria do CIC e reuniam-se quase que
diariamente (Parente, 1998:167). A eles, com a saida do economista Anténio Rocha

Magalhées, veio se juntar o novo Secretario de Planejamento (Byron de Queir6z).

Com as elei¢cbes de 1990, Jereissati foi sucedido por Ciro Gomes, que fora
lider do Governo na Assembléia Legislativa e se elegera prefeito de Fortaleza em
1988. Ciro Gomes ndo era empresario e, portanto, ndo poderia ser filiado ao CIC. No
entanto, o CIC ficou funcionando, agora sim, como uma espécie de conselho
informal do governador. Segundo Fred Saboya, presidente do CIC em 1993,
“Estamos nos posicionando no sentido de nos tornamos colaboradores criticos. Nao
estamos insatisfeitos. Acreditamos no Governo, mas devemos fazer com que o0
Governador receba criticas sinceras da sociedade sobre quais sdo os defeitos de
sua gestao” (O Povo, 17/05/93). Ciro Gomes, por sua vez, afirmou: “Nao sou do CIC
por falta de querer e sim por falta de industria” (Tribuna do Ceara, 19/05/93). Ciro
Gomes se incorporou ao nucleo politico principal a partir de uma atuacdo
competente como lider do Governo de Tasso Jereissati na Assembléia Legislativa.
Apoés dois anos na Assembléia, ele foi o candidato a Prefeitura de Fortaleza, sendo
eleito. Assis Machado seria o candidato do PSDB, mas as pesquisas de opinido
indicavam que ele ndo tinha chances de vitéria. Em 1990, foi a vez de Sérgio
Machado ser apontado pelas pesquisas como um candidato sem possibilidade de se
eleger. Mais uma vez, foi Ciro Gomes o candidato do PSDB. Desta vez para o

Governo do Estado.

Apesar de ter se filiado ao PPS em 1998 para disputar as elei¢cdes

presidenciais, Ciro Gomes manteve com Tasso Jereissati uma amizade e alianga
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politica, que ambos procuram preservar, ndo obstante as relacdes por vezes
desfavoraveis entre PSDB e PPS nos cenérios nacional e estadual. O ex-governador
do Ceard e ex-ministro da fazenda, Ciro Gomes, embora ndo tenha se envolvido
muito na politica estadual durante a Segunda gestdo de Tasso Jereissati, manteve
com ele boas relacdes. Evidéncia do carater informal de que se reveste a relacéo
entre Ciro e Tasso pode ser encontrada no seguinte episédio:

“Ciro Gomes e Tasso Jereissati trocaram idéias, ontem, sobre conjuntura politico-
nacional do Brasil. Foi durante encontro reservado no Palacio do Cambeba. Apenas
duas testemunhas nessa conversa: Yuri e Cirinho, filhos do ex-Ministro da Fazenda”
(O Povo, 11/07/99).

No segundo mandato de Tasso Jereissati, o0 CIC continuava abrigando o

grupo de pessoas que detinha o poder no Ceara:

“O conselho deliberativo do Centro Industrial do Ceara (CIC) se parece mais com
uma relagdo de filiados ilustres do PSDB. La estdo Tasso Jereissati, Beni Veras,
Ednilton Soarez, Byron de Queir6z e Assis Machado. Na diretoria, estdo Lima Matos
e Jaime Machado. Surpreende a ndo participacao de Sérgio Machado no conselho.
Ele foi um dos idealizadores do grupo de empresarios que iniciou no CIC a
montagem de uma renovada estrutura de poder no Ceara” (Fabio Campos, O Povo,
04/12/95).

Segundo Jawdat Abu-El-Haj, devido a uma mudanca na politica
desenvolvimentista, a intervencdo do Estado brasileiro no Nordeste por meio dos
artigos 34/18 teve efeito bem diverso do decorrente da posterior aplicagdo dos
recursos provenientes do FINOR. Durante a fase de aplicacdo dos artigos 34/18,
foram incentivados os “investimentos em industrias de capital intensivo ligadas
organicamente ao complexo industrial estatal’; o empresariado beneficiado
“vinculou-se a instituicdes publicas, assumindo uma postura conservadora e tutelada
pelo Estado autoritario. Essencialmente, estes grupos permaneceram ligados a
estrutura local tradicional e aos conceitos dominantes do coronelismo” (Abu-El-Haj,
1997:331). A instituicdo do FINOR em 1974 teve seus efeitos mais significativos
sobre o Ceard. Industrias de setores tradicionais de médio porte e altamente
competitivas passaram a receber maior apoio, 0 que “condicionou o surgimento de
um empresariado autbnomo do poder local e das instituicées tradicionais do Estado
brasileiro. O novo empresariado cearense, gradualmente, se transformou num critico

do modelo de intervencgéo governamental” (Abu-El-Haj, 1997:331).
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Paralela a ascensdo de uma nova elite empresarial, ocorreu a formacédo de
uma elite técnica, tendo a criacdo do Banco do Nordeste, em 1952, sido o ponto de
partida das mudancas que levaram a formacéo desta nova elite técnica. Tornara-se
comum o Banco ceder “técnicos especializados em planejamento e pesquisa para
ocuparem altos cargos na administracdo estadual’ (Gondim, 1998: 31). O BNB,
desde sua origem, atuou fortemente na formacdo de recursos humanos, podendo
sua criacdo ser enquadrada como uma estratégia de insulamento burocratico. Em
um ambiente de politica clientelista e patrimonialista, em que as elites nordestinas
acreditavam necessitar de uma ajuda paternalista da Unido para conviver com as
secas periddicas, o BNB foi criado a partir da idéia de que o Nordeste tinha
possibilidades de desenvolvimento a partir de seus préprios recursos materiais e
humanos (Parente, 1998:114). Sediado em Fortaleza e contratando, através de
concurso, os profissionais mais qualificados existentes no mercado, oferecendo
bolsas de estudo e de treinamento para seus proprios funcionarios e instituindo um
Curso de Aprendizagem Bancaria, remunerado e com duracédo de trés anos, em que
adolescentes se iniciavam precocemente nas atividades profissionais, o BNB
produziu uma elite técnica que passou a ser requisitada pelo Governo do Estado, o

que veio a racionalizar da burocracia estatal®.

Ao ser eleito em 1986, Jereissati comprometeu-se com o combate ao
clientelismo e ao patrimonialismo, com uma gestdo do setor publico conduzida por
principios universalistas e com o combate a pobreza absoluta. Todavia, ap0s varios
anos de Governos das Mudancas, embora tenha sido alcangado relativo sucesso na
politica de saude publica, os indices de desigualdade social ndo foram revertidos
(Gondim, 1996) e os indicadores educacionais sO recentemente comecam a

demonstrar sinais de melhoria perceptivel (Haguette, 1999).

Nas matérias divulgadas pela imprensa, principalmente na coluna Politica do
jornal O Povo e nas diversas entrevistas que utilizei, as a¢fes de alguns dos
participantes do governo sao relatadas de modo a permitir caracterizar tais atores
como pertencentes ao mais alto circulo do poder no governo do Estado. Esses
atores principais no cenario governamental, para o periodo de 1994 a 1998, sdo

Tasso Jereissati, Assis Machado Neto, Beni Veras, Byron de Queiroz e Luis Pontes

% Maiores detalhes sobre a histéria do BNB, e uma bibliografia pertinente, podem ser encontrados em
Parente (1998:113-127).
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(este Ultimo, primo da primeira-dama Renata Jereissati)®. Os demais individuos que
aparecem na imprensa, quando em noticia que os relaciona com um dos nomes
citados acima, aparecem geralmente em posicdo subordinada (em posicdo de
dependéncia ou sofrendo as ac¢Bes dos atores principais). Sérgio Machado e
Amarilio Macédo deixaram de pertencer ao nucleo politico principal e Ciro Gomes,
apesar da amizade que mantém com Tasso Jereissati, manteve-se afastado da
politica estadual durante este periodo. Beni Veras, Assis Machado, Byron de
Queiroz, Luiz Pontes e Ciro Gomes sdo amigos pessoais de Tasso Jereissati. Eles
nao precisam marcar hora para se encontrar com Tasso e ndo precisam ser
anunciados quando chegam. S&o 0s Unicos que para entrarem em seu gabinete
podem se comunicar diretamente com Tasso. Precisam apenas interfonar da ante-
sala por uma questdo de educacao (evitar interromper bruscamente alguma

conversa).

Logo apods seu primeiro Governo, Tasso Jereissati presidiu o PSDB por dois
anos. Nesta tarefa, lhe foi favoravel a imagem de lideranca moderna que seu pai, 0
empresario Carlos Jereissati, deixara no cendario nacional ao atuar como deputado
federal por duas legislaturas®. Com sua passagem pela presidéncia do PSDB, além
da fama de bom chefe de executivo, Jereissati passou a também ser considerado
um articulador politico capaz. Em sua segunda gestdo como Governador, na divisao
de tarefas do governo do Estado, ele foi o responsavel pelos contatos politicos do
Ceara com o resto do Brasil em busca de investimentos publicos e privados para o
Estado. Ele é freqlientemente mencionado na imprensa local como um importante
aliado do presidente Fernando Henriqgue Cardoso, sendo por vezes convocado a
Brasilia para mediar crises politicas prejudiciais aos presidente. E, também, cotado

como candidato a sucessao presidencial em 2002.

Na avaliagdo do jornalista Edson Silva, Assis Machado ndo fez parte do

ndcleo do poder no primeiro governo de Jereissati. Somente com a quase ruptura

*Uma pessoa também importante, mas que ndo recebeu o0 mesmo destaque dos citados acima, foi o
Senador Lacio Alcantara, que ja havia pertencido a ARENA e ao PFL e havia sido eleito pelo PDT
em 1994. A permanéncia de Lacio Alcantara no PDT tornou-se insustentavel porque o partido em
nivel nacional declarou oposi¢éo intransigente ao governo Fernando Henrique Cardoso, apoiado por
Lucio Alcéntara. Alcantara, que j4 era aliado de Tasso, filiou-se ao PSDB em fevereiro de 1995,
apenas dois meses de eleger-se pelo PDT. Tasso ficou, assim, com os trés senadores cearenses
em seu partido.

* Carlos Jereissati faleceu em 1963, pouco depois de assumir uma cadeira no Senado (Parente,
1998:102).
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ocorrida na relagédo com Sérgio Machado, Assis Machado veio a integrar a cpula®.
Em 1992, ele disputou e perdeu a eleicdo para a prefeitura de Fortaleza. Secretéario
de Governo desde 1995, ele é o braco direito de Tasso Jereissati nas questdes
politicas internas. Uma de suas atribuicdes €, juntamente com Jereissati, nomear e
demitir varios funcionarios de segundo e terceiro escaldes®. Assis Machado é quem
coordena a relacdo entre o Governo do Estado e as liderangas municipais. E ele
guem constroi as aliancas no Interior, mantendo relacdo direta com prefeitos,
vereadores e outras liderancas locais que apoiam os candidatos a deputado e a
governador indicados pela cupula do Governo. Ele participa ativamente da criacéo e
acompanhamento dos Conselhos Regionais € Municipais. Uma evidéncia de seu
poder nesta area e da relativa fraqueza do entdo vice-governador, pode ser

encontrada no episodio seguinte:

“O Governador em exercicio, Moroni Torgan, recebeu para almogo, ontem, no
Cambeba, a bancada municipal do PSDB de Fortaleza. (...) Do almogo, poucos
resultados praticos: os vereadores ndo convidaram o Secretario de Governo, Assis
[Machado] Neto” (O Povo, 18/08/95).

Houve uma centralizacdo politica a partir do primeiro Governo de Tasso
Jereissati. Até o governo de Gonzaga Mota, havia varias secretarias encarregadas
da articulacdo dos diversos interesses politicos existentes no Estado. Bonfim
(1999:100) chama a atencéo para o aspecto parlamentarista da divisao de tarefas no
Governo do Estado: o Secretario de Governo desempenha uma funcao analoga a de
um primeiro-ministro, ficando o Governador com papel semelhante ao do
presidente.” A centralizagdo provocou uma ndo renovacdo dos integrantes da
clpula. Segundo Lima Matos, o proprio Governador Jereissati admite que a
formacao de novas liderancas ndo esta sendo promovida pelo circulo fechado do

grupo no poder:

® Entrevista realizada em 06 de outubro de 1999.

® por funcionarios de segundo e terceiro escal@es entendo os dirigentes de érgaos publicos estatais
estaduais. De primeiro escaldo, seriam 0s Secretarios de Estado.

! Segundo Washington Bonfim, “uma disputa de poder interno pelo controle da execucdo de um
programa de combate a pobreza rural no interior do Estado, chamado Projeto Sdo José, entre o
Secretéario de Planejamento do Estado, o economista Claudio Ferreira Lima e setores da Secretaria
de Governo (SEGOV), determinou a demissdo do secretario de planejamento e um certo
esvaziamento daquela secretaria, que perdeu atribui¢cdes, inclusive o controle da execucdo do
referido programa” (Bonfim, 1999:121). Esse foi mais um episodio de concentra¢do de poder nas
maos de Assis Machado. O governo recuou “no propésito de manter uma implementacdo mais
técnica do chamado Projeto Sdo José, apds a importante derrota do PSDB nas elei¢cdes para a
Prefeitura [de Fortaleza]” (Bonfim, 1999:162).
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“N6s [do CIC] discutimos isso na gestdo do Jorge [1996-97] com o préprio
governador Tasso. Estivemos presentes debatendo... era preciso estabelecer um
processo de geracdo de novos lideres. E ele colocou que era melhor o préprio CIC
se preocupar mais com isso, mas essa era uma falha do sistema” (Lima Matos, in:
Ribeiro, 1999:493).

Assis Machado explica o fechamento do governo como um meio de escapar
das demandas corporativistas da sociedade (Assis Machado, in: Ribeiro, 1999:218).
Ele contrapde o fechamento do governo a liberdade de acdo que Jereissati permite

aos seus secretarios.

Durante o segundo mandato de Jereissati, as articulagdes politicas no
Congresso Nacional eram feitas pelos senadores Beni Veras, Sérgio Machado e
Lacio Alcantara. Na Assembléia Legislativa, Luiz Pontes era o responsavel pela
defesa dos interesses do governo, recebendo o apoio do deputado Cid Gomes
(irmdo de Ciro Gomes) que elegeu-se presidente da Assembléia. Luiz Pontes foi
eleito Senador em 1998, ocupando hoje a vaga deixada por Beni Veras, atual vice-

governador.

Beni Veras, ainda o guru do grupo do CIC, foi quem coordenou a equipe que
formulou o plano de Governo para o terceiro mandato de Tasso Jereissati. Ele é,
segundo o jornalista Fabio Campos, o principal responsavel pelo patrulhamento
ideoldgico do PSDB cearense. De fato, em 1990, perguntado se o PSDB privilegiaria

as candidaturas mais ideologicamente ligadas ao partido, Beni Veras afirmava:

“Seguramente, nds tenderemos a nos esforgar mais no sentido da eleicdo daqueles
candidatos que atendam melhor & nossa vertente ideolégica. Ndo tenha duvida
disso” (O Povo, 24/04/90).

No entanto, o grupo de empresarios oriundos do CIC ndo constitui um grupo
interiramente homogéneo e livre de divergéncias. Durante o primeiro mandato de
Tasso Jereissati, Amarilio Macédo, um dos ex-presidentes do CIC, filho do
empresario José Dias Macédo, que chegara a ser Senador, mesmo passadas as
elei¢cdes, continuou a frente, por um ano e meio, do Movimento Pré-Mudancgas, que
havia existido em funcao da eleicdo de Jereissati. Amarilio Macédo, que contribuira
para a eleicdo de seu colega empresario, permaneceu aliado mas tornou-se critico,
transformando o Movimento Pro-Mudancas em uma entidade agregadora das
insatisfacbes de alguns segmentos da sociedade cearense. O movimento foi
desativado por pressao dos demais integrantes do grupo do CIC. Enquanto Tasso

Jereissati, desde sua eleicdo para governador em 1986, prioriza as atividades
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politicas, deixando a administracdo de suas empresas a cargo de executivos,
Amarilio Macédo continua trabalhando como executivo do Grupo J. Macédo e
mantendo a politica como uma segunda atividade. Discordante do centralismo do
grupo do CIC, em 1998, Amarilio Macédo chegou a apoiar um candidato do PDT na
disputa pela prefeitura de Fortaleza. Ele sempre manifestou o desejo de exercer um
cargo publico no poder executivo, mas nunca foi escolhido candidato por seu
partido. Apesar das divergéncias e da perda de espaco politico, Amarilio Macédo
permanece até hoje no PSDB, embora tenha, durante o governo de Ciro Gomes,
liderado a criacdo do Pacto de Cooperacéo, que passou a funcionar como um férum

de discussao que congregava Governo e empresarios.

O Pacto de Cooperacao retine pessoas de segmentos sociais diversos — que
de outra forma teriam pouca oportunidade de se conhecer —, cria identidade entre
as pessoas de opinides semelhantes e fomenta a tolerancia para com o0s que
pensam diferente. Aparentemente, como dizem seus criticos, no Pacto apenas se
conversa e néo se resolve nada. No entanto, nele sdo criadas relagdes sociais que
podem em uma outra ocasido vir a ser uma das condi¢cdes para a solucdo dos
problemas da sociedade. Em outras palavras, o Pacto de Cooperacdo, com seus
diversos féruns setoriais, cria capital social®. As pessoas percebem isso. Mesmo nao
tendo nenhum poder deliberativo, sendo acusado pelos criticos de ser puro debate,
sem nada implementar, Lima Matos argumenta que o0 comparecimento de um
grande numero pessoas ao Pacto de Cooperacdo e seus Foruns Setoriais e 0
relativo esvaziamento dos Grupos de Participacéo criados pelo governo indicam que
0 Pacto é eficaz, sendo até mesmo mais eficiente do que os Grupos de Participacao:

“O Férum de Educacgdo, o Férum de Agricultura, o Férum de Ciéncia e Tecnologia
estdo, ha trés ou quatro anos, com casa cheia todas as tercas-feiras, toda segunda-
feira. Quer dizer, ninguém vai de graca a um segmento desse. Enquanto se vé nos
Féruns de Desenvolvimento Auto-sustentavel do préprio governo um nimero muito
menor de participantes, sem ser titulares, porgue ndo tém resultados mais concretos”
(Lima Matos, in: Ribeiro, 1999:466).

O Pacto de Cooperacao exerceu mais influéncia sobre o governo de Ciro
Gomes do que no segundo governo de Tasso Jereissati. Uma explicacédo para isso

reside no fato de Ciro, apesar de ter sido escolhido pelo grupo do CIC, n&o pertencer

® Embora deva-se ressaltar gue, como praticamente ndo h& no Pacto participacdo de trabalhadores
assalariados que desempenham func¢des subordinadas (operéarios de fabris e comerciérios, por
exemplo), o capital social gerado permanece no ambito da elite econdmica e intelectual.
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ao meio empresarial e, por isso, precisar do Pacto para melhorar suas relacbées com
0s empresarios. Ha, além disso, uma diferenca de estilo. Tasso Jereissati da maior
autonomia aos seus secretarios do que Ciro Gomes. Assim, Ciro Gomes patrticipava
com freqiiéncia das reunides do Pacto, negociando com 0s empresarios as politicas
de interesse do segmento. Jereissati, ao contrario, raramente comparece a alguma
reunido, enviando em seu lugar seus Secretarios de Estado. Ciro Gomes se
expunha a discussdo mais do que Jereissati, mas era menos eficaz. Ele discutia,
fazia acordos, mas no momento da implementacdo, ainda tinha que convencer o
secretario da area correspondente. Jereissati ndo vai ao Pacto; 0s seus secretarios
€ que vao, mas, devido a sua grande autonomia, eles fazem os acordos e 0s
implementam de imediato, se necessario, convencendo o Governador da
importancia das acdes sugeridas em discussdes do Pacto. Outra forma de influéncia
do Pacto de Cooperacdo encontra-se na homeacao de alguns de seus participantes
(Claudio Ferreira Lima, Raimundo Viana e Carlos Matos) para a composi¢cdo do

Secretariado do segundo governo de Jereissati.

Além do distanciamento de Amarilio Macédo, outra fissura no grupo do CIC
ocorreu durante a campanha eleitoral de 1990. Sérgio Machado fora autorizado pelo
grupo do CIC a iniciar sua campanha. No entanto, sucessivas pesquisas de opinido
mostravam que ele nédo tinha condicbes de se eleger devido a um alto indice de
rejeicado perante o eleitorado. Ele pedia véarias vezes um prazo de mais 30 dias para
reverter os resultados, mas, passado o periodo, continuava com indices baixos. Sem
que o restante da cupula do PSDB soubesse, ele marcou uma reunido com 120
prefeitos para lancar-se oficialmente candidato, pretendendo aumentar suas
chances de se eleger com uma alianga com 0s antigos coronéis derrotados em
1986. Ao ficar sabendo da reunido, reagindo a possibilidade de derrota nas urnas ou
de alianca com os recém-derrotados coronéis, Beni Veras convenceu Tasso
Jereissati de que Sérgio Machado ndo poderia ser o candidato do partido ao
governo. Bruscamente, sua campanha foi interrompida e Ciro Gomes lancado
candidato. Em 1994, Sérgio Machado foi escolhido candidato do PSDB ao Senado,
sendo, entéo, eleito. No entanto, nem mesmo isso foi suficiente para fazer voltar sua
relacdo com a cupula do PSDB cearense ao antigo nivel de companheirismo®.
Sérgio Machado €, dos integrantes do grupo do CIC, desde o inicio, 0 mais voltado

para a politica partidaria. Em 1989, foi ele quem defendeu e organizou o apoio de

® Tasso Jereissati e Sérgio Machado foram amigos de infancia.
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Tasso Jereissati a Collor de Mello, que afinal ndo veio a se concretizar: Jereissati
apoiou Mario Covas.

Outro acontecimento que indica serem as decisbes mais importantes no
PSDB tomadas por um pegueno grupo encontra-se na insatisfacdo de Ariosto
Holanda com a forma como foi escolhido o candidato do PSDB ao senado em 1998.
N&o havia consenso sobre o nome que disputaria as elei¢des e, ao invés de se levar
0 problema para a convencédo do partido, a decisdo foi tomada por um pequeno

grupo de pessoas:

“Foi um grupo que se reuniu. O proprio governador Tasso disse que queria ficar de
fora do processo. O outro que também ficou fora porque ndo concordava foi o
senador Sérgio Machado. Das dez pessoas que se reuniram, oito definiram os
candidatos a vice e ao senado” (Ariosto Holanda, em entrevista a Raimundo Madeira,
in: O Povo, 04/10/99).

Beni Veras, Tasso Jereissati, Assis Machado e Sérgio Machado séo todos ex-
presidentes do CIC. Outro integrante do CIC (embora ndo ex-presidente) que integra
a cupula do poder, recebendo muito destaque na imprensa, é Byron de Queirdz,
nomeado pelo governo federal, por indicacdo de Tasso Jereissati, a presidéncia do
BNB. Byron de Queiréz ndo participa formalmente do Governo do Estado, mas é um

importante “conselheiro informal” de Tasso Jereissati:

“Nas audiéncias mais importantes, Assis € chamado pelo préprio Tasso para
acompanhar e dar opinides. Além dele, Jereissati recebe sempre ‘extra-agenda’ as
visitas dos companheiros de primeiro governo, o senador Beni Veras, o recém
empossado Senador Sérgio Machado e Byron de Queiréz (...). Eles sé@o conselheiros
informais do governador e influenciam na conducdo do governo. O mesmo

tratamento é dispensado por Tasso a Luiz Pontes” (O Povo, 01/02/95).

Atualmente, com o maior afastamento de Sérgio Machado, na definicdo dos
rumos do desenvolvimento do Estado, o nlcleo mais fechado é composto por Tasso
Jeressati, Beni Veras, Assis achado e Byron de Queir6z. Nas discussées politicas, a
esses quatro eventualmente se incluem Ciro Gomes e Luis Pontes. Sérgio Machado
e Amarilio Macédo dizem continuar acreditando no projeto politico do CIC, mas
procuram conquistar um espaco proprio. O nucleo remanescente se diz unido. Em
resposta a previsOes feitas pela imprensa de que iriam surgir desentendimentos
entre Beni Veras (que seria Vice-Governador) e Assis Machado (que permaneceria

Secretéario de Governo), o entdo Senador Beni Veras garantiu que ndo haveria
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“nenhum problema de relacionamento entre ele e o secretario Assis Machado
(Segov) no possivel terceiro mandato de Tasso. ‘A gente se completa. Eu sou mais
aberto e o Assis mais fechado’ ” (O Povo, 30/08/98).

Com a expressao “mais aberto”, Beni Veras quer dizer que é tolerante com
idéias que ndo sao as suas e gue nao insiste muito com as pessoas para adotarem

seu préprio ponto de vista (Beni Veras, in: Ribeiro, 1999:84).

3.2 Nucleo da Assessoria Técnica e Gerencial

Dentre os que foram convidados a participar do primeiro Governo de Tasso
Jereissati preponderantemente por sua competéncia técnica, destacam-se Lima
Matos, na Secretaria da Fazenda, e Antdnio Rocha Magalhdes, na Secretaria de
Planejamento. Claudio Ferreira Lima foi diretor do IPLANCE durante o governo de
Ciro Gomes e Secretario de Planejamento, até 1997, no segundo governo de
Jereissati e Raimundo Viana ocupa a Secretaria de Desenvolvimento Econémico
(antiga Secretaria da Industria e Comércio), desde abril de 1994, ainda no Governo

Ciro Gomes.

Lima Matos, técnico do BNB até 1986, sem sequer ser conhecido por Tasso
Jereissati, foi o escolhido para a Secretaria da Fazenda. Ele ficou incumbido da
tarefa de equilibrar as financas do Estado e eliminar distorcdes na arrecadacao.
Para tanto, foram substituidos quase todos os gerentes da Secretaria da Fazenda,
foi criado um novo sistema de controle de entrada de mercadorias no Estado, o
pessoal da Secretaria recebeu treinamento e houve informatizacdo de todo o
processo de arrecadacdo de impostos e de controle financeiro do Estado. O mais
importante, porém, foi a moralizacdo do trabalho da Secretaria. Foi rigorosamente
cumprida a norma de que n&o haveria nenhuma espécie de favorecimento politico, o
que permitiu o surgimento de um espirito de corpo'® entre os funcionarios da

Secretaria:

1% cabe aqui fazer uma distincdo entre “espirito de corpo” e “corporativismo”. Ambos relacionam-se a
uma forte identificacdo dos individuos com a organizagdo de que fazem parte. No entanto, trata-se
de conceitos contrarios. No corporativismo, essa identificacdo resulta na defesa intransigente de
todos os membros da organizagdo de ameacas, criticas ou acusacdes vindas de fora da
organizacdo (mesmo que a ameaca seja de eliminar privilégios injustos e que a critica e a acusagao
apontem que o individuo esta prejudicando o bom desempenho da organizacéo). Por existéncia de
espirito de corpo, por sua vez, entende-se que o0s membros da organizagdo reforcam
constantemente a ideologia que permite a organizacgao atingir seus fins e estimulam-se mutuamente
a trabalhar de acordo com essa ideologia. A diferenciacdo entre os dois conceitos foi-me sugerida
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“Vi fiscal chorando de alegria, chorando literalmente, por eu dizer que ele podia
autuar qualquer empresa que ninguém ia interferir e de fato fizemos isso. Autuamos
politicos importantes da época e fazendeiros” (Lima Matos, in: Ribeiro, 1999:451;
grifo acrescentado).

“A melhor equipe que consegui formar na minha vida, foi na Secretaria da Fazenda.
Sem duavida, notavel. Tem muita gente boa que trabalha dia e noite, arrisca a vida; o
Leocéadio levou um tiro na cabeca e disse: ‘Estou morrendo pela Secretaria’ “ (Lima

Matos, in: Ribeiro, 1999:459; grifo acrescentado).

Para se dedicar as tarefas de analisar a conjuntura politica, econémica e
social do Estado e de planejar o rumo que deve ser seguido pelo governo, é preciso
ter tempo e paciéncia. Os governantes, por sua vez, costumam manter-se muito
ocupados com as atividades executivas para terem tempo de elaborar seu préprio
programa de governo. No Ceara, foram destacados pela imprensa, devido a
execucdo dessa tarefa, os economistas Antbnio Rocha Magalhdes e Claudio
Ferreira Lima. Dos técnicos de confianca do grupo no poder, eles foram os mais
importantes para a elaboracéo e apresentacdo aos Secretarios do Governo Estadual

e a sociedade do plano de governo para o quadriénio de 1995 a 1998.

Antdnio Rocha Magalhdes, economista, primeiro Secretario de Planejamento
de Tasso Jereissati, foi um dos técnicos que projetou a administracao do Estado na
gestdo que se iniciou em 1987. Rocha Magalhaes foi também o coordenador geral e
0 maior responsavel pelo delineamento do perfil do Projeto Aridas. Ele participou de
todas as fases do Projeto Aridas, cuja idéia de realizag&o se originou em 1992 numa
conferéncia internacional sobre regides semi-aridas ocorrida em Fortaleza em

preparacdo & ECO-92*.

O Projeto Aridas surgiu durante o periodo em que Beni Veras foi Ministro do
Planejamento como uma proposta de desenvolvimento sustentavel do semi-arido
nordestino no longo prazo. Esperava-se que o Projeto Aridas viesse a desempenhar
um papel semelhante ao do GTDN, que foi praticamente o Unico documento de
politica de longo prazo que existiu para o Nordeste. Alguns Estados nordestinos
assumiram a tarefa de elaboracéo de um Projeto Aridas estadual. No Ceara, desde
meados de 1994, o projeto era elaborado por nove grupos tematicos, sendo ao todo,

proposta a realizacdo de 48 estudos. A coordenacdo do Aridas no Ceara era

por Jawdat Abu-El-Haj. O conceito de espirito de corpo ja havia sido apresentado no primeiro
capitulo desta dissertagéo (pagina 44).

! Conferéncia mundial promovida pelas Na¢des Unidas, realizada em 1992 no Rio de Janeiro.
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assessorada por Rocha Magalhdes, que vinha constantemente de Brasilia.
Paralelamente, ocorria a campanha de Tasso Jereissati ao Governo do Estado e um
grupo coordenado por Claudio Ferreira Lima, recolhia e sistematizava criticas e
sugestdes e preparava o programa de governo para o candidato Tasso Jereissati,
tendo sido produzidos dois documentos: Ceara Vida Melhor e Relatério da
Sociedade Civil. Em novembro, com elei¢do de Jereissati, Rocha Magalh&es prop6s
que os grupos do Aridas, que estavam elaborando uma proposta de
desenvolvimento no prazo de 25 anos, elaborassem também um plano de governo,
que seriam 0s quatro anos iniciais do desenvolvimento de longo prazo. No final de
1994, boa parte dos estudos ja estava bem encaminhada e, a partir deles e dos dois
documentos preparados por Claudio Ferreira Lima, a primeira versdo do Plano de
Governo (intitulado Plano de Desenvolvimento Sustentavel) para a gestao de 1995 a
1998 foi preparada em Brasilia por uma equipe sob coordenacao geral de Rocha
Magalhdes e com a participagcdo de Claudio Ferreira Lima, Adolfo Marinho
(Secretario Nacional de Habitacdo do Governo Federal) e Rosa Abreu Vale
(presidente do Conselho Estadual de Educacéo)*. As diretrizes béasicas do Plano de
Desenvolvimento Sustentavel foram fornecidas por Rocha Magalhdes e a redacgéo
do Plano ficou a cargo de José Nelson Bessa Maia, responsavel, desde julho de
1995, pela Assessoria Especial para Assuntos Internacionais. O plano foi
apresentado pela primeira vez aos Secretarios de Estado no dia 23 de dezembro de
1994, ou seja, somente uma semana antes de se iniciarem suas atividades no
governo. Os secretarios teriam “uma semana para avaliar essa primeira versao,
tendo o assessoramento do coordenador geral do Plano de Governo, Anténio Rocha
Magalhdes” (O Povo, 22/12/94). Cinco dias depois, o plano foi apresentado a

sociedade no Centro de Convengdes.

Em 1995, quando se iniciou a nova gestdo, Rocha Magalhdes ocupou, por
seis meses, 0 recém-criado posto de Assessor Especial para Assuntos
Internacionais. Em julho de 1995, aceitou um convite da Universidade do Texas,
onde ficou um ano como professor visitante. De Ia, voltou ao Brasil como funcionario
do Banco Mundial. Hoje, embora ndo esteja mais no governo do Estado, Rocha
Magalhdes continua apoiando-o informalmente, sendo consultado tanto por pessoas

do Governo do Estado quanto por representantes de organismos internacionais que

12 “Segundo Rocha Magalhdes, o plano é baseado em 5 pontos: 1) sustentabilidade do

desenvolvimento; 2) visdo de longo prazo; 3) descentralizagdo do processo de desenvolvimento; 4)
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pretendem obter informacdes ou fazer contato com o Ceara. Foi Rocha Magalhdes
guem sugeriu a Judith Tendler a realizacdo de uma pesquisa sobre o Ceara, que
resultou no livro Bom Governo nos Tropicos, que veio a ser mais um fator positivo na
formacdo da boa imagem internacional do Ceara. Magalhdes também atuou como
um conselheiro informal de Joachim von Amsberg, coordenador do estudo sobre a
pobreza no Ceard, realizado pelo Banco Mundial em 1999. Em maio de 1997, o
Governador do Ceara foi convidado pelo Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), para proferir uma palestra sobre a experiéncia do Ceara
na reducdo da pobreza (Projeto Sdo José). O evento teve uma boa repercussao nas
Nacdes Unidas, consolidando a imagem positiva do governo do Ceara que vinha se
formando desde quando, alguns anos antes, o Programa Agentes Comunitarios de
Saude recebera um prémio internacional do UNICEF. A imagem favoravel tem
contribuido para conquistar a boa vontade tanto de organismos internacionais

guanto de empresas privadas.

Claudio Ferreira Lima, economista, ingressou no BNB ainda na adolescéncia,
na mesma turma de Lima Matos. Ele participou de reunides do CIC desde 1979. No
Governo de Ciro Gomes, assumiu a presidéncia do Iplance, até 1994, quando foi
convidado por Beni Veras para trabalhar como assessor parlamentar do Ministério
do Planejamento. Claudio Ferreira Lima assumiu a Secretaria de Planejamento de
1995 a 1997, quando saiu do governo em decorréncia de uma disputa interna de

poder com a Secretaria de Governo. Hoje, ele é assessor de Sérgio Machado.

Se na definicdo dos rumos a serem seguidos pelo Estado, o nucleo politico
principal conta com a colaboracao de planejadores, na implementacao das politicas
governamentais ele conta com “gerentes” de sua confianca. Esse € o papel
desempenhado, dentre outros, por Raimundo Viana, Secretario de Desenvolvimento
Econdmico. Antes de ingressar no governo, Raimundo Viana foi presidente da
FACIC (Federacdo da Agricultura, Comércio e Industria do Ceard) e participou do
Pacto de Cooperacao. Ele é um ativo defensor da politica de incentivos fiscais e um
dindmico agente do Estado na busca por novos investimentos. Participando de
feiras, conferéncias e seminarios no Brasil e no Exterior, ele tem centrado seus

esfor¢cos na atracdo e empreendimentos industriais.

participacdo da sociedade; 5) governo mais como mobilizador do que como executor de a¢des” (O
Povo, 09/11/94).
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Uma caracteristica das administracbes de Tasso Jereissati tem sido a
delegacdo de poderes aos seus Secretarios, geralmente técnicos sem fortes
ligacbes com politica partidaria. Lima Matos, por exemplo, sem nenhuma vinculacao
pessoal com os integrantes da cupula do Governo e sem ser indicado por nenhum
politico, teve total autonomia e constante apoio para reorganizar e gerir nada menos
do que a Secretaria da Fazenda. O grupo do CIC entregou o controle financeiro do
Estado a um técnico conhecido por ser competente e honesto e que, de fato,
cumpriu a tarefa de realizar o equilibrio fiscal do Estado. Também na éarea de
planejamento, os técnicos convidados pelo governo tiveram liberdade de elaborar os
planos de governo e iniciar sua implementacdo seguindo os critérios impessoais
previstos pelos planos. Mesmo Claudio Ferreira Lima, que teve desentendimentos
com a Secretaria de Governo em 1997, confirma que sempre pdde conduzir suas

atividades sem sofrer interferéncias politicas.

3.3 O Projeto de Poder do CIC

No Estado do Ceara, a partir de 1987, comecou a haver “indicios de
rompimento com o padrdo classico de formulacdo de politicas publicas no Brasil”
(Abu-El-Haj, 1999:45). Foi neste ano que Tasso Jereissati, apos a vitoria eleitoral de
1986, iniciou seu primeiro mandato como Governador do Estado e comegou a
colocar em pratica as idéias desenvolvidas no ambito do Centro das Industria do
Ceard (CIC).

“O projeto politico dos empresarios do CIC divergiu da atuagdo corporativa patronal
do empresario brasileiro, em geral. O novo projeto incorporou quatro elementos que
delimitaram a base do governo Tasso e do discurso dominante da nova geragao: i)
critica severa da estatizacdo e do intervencionismo desenvolvimentista do setor
publico, ii) defesa intransigente da economia de mercado e da propriedade privada
como a esséncia de uma sociedade aberta e democratica, iii) critica da visédo
corporativa patronal e das posicbes conservadoras assumidas pela classe
empresarial brasileira, e iv) defesa do Nordeste e condenacdo dos desequilibrios
inter-regionais” (Abu-El-Haj, 1999:77).

O item iv é defendido por todo politico nordestino, seja qual for sua coloracao
politica, e, nos termos genéricos em foram colocados, ndo constitui fator
diferenciador do grupo do CIC. Por outro lado, os elementos ideol6gicos expressos

nos itens de nimero i e ii estdo longe de representar idéias amplamente aceitas em
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toda a sociedade. Pelo contrario, eles representam uma demarcacdo de posicdo
politica do grupo do CIC, uma afirmacédo de identidade, que tanto poderia Ihe render
aliados quanto inimigos. Eram varios, e eleitoralmente importantes, os segmentos
sociais favoraveis a estatizacdo e ao intervencionismo estatal e criticos do
capitalismo, incluindo PCB e PC do B, que encontravam-se, no Ceara, coligados
com o PMDB nas eleicdes de 1986. Nao se pode, pois, dizer que fossem elementos
defendidos apenas com o objetivo de conquistar aliados e ganhar votos na
campanha eleitoral de 1986. Por conseguinte, ndo constitui nenhuma surpresa
encontrar concordancia real entre ideologia oficialmente exposta e verdadeiras
intengdes do governo eleito em relacdo a esses dois itens. E no item iii que se
poderia esperar uma dissonancia entre ideologia anunciada e pratica efetiva do
governo. Afinal, ele implica que um grupo no poder ndo utilizara o Estado em
beneficio préprio; os empresarios ndo utilizardo o Estado para beneficiar a classe
empresarial — ou, 0 que seria pior, alguns de seus membros — em detrimento do

conjunto da sociedade.

Tasso Jereissati, a partir de seu primeiro governo, iniciou uma maneira de
gerenciar a politica que era nova no Ceara. Ele passou a adotar medidas contrarias
ao clientelismo, como a anulacdo das nomeacdes e promocdes realizadas no final
do Governo de Gonzaga Mota, a exclusado da folha de pagamento dos servidores
gue ndao compareciam ao local de trabalho e a permissdo de contratacdo de
funcionarios apenas por concurso publico. No caso da Secretaria de Saude, o
governo, diante de solicitacbes para indicar este ou aquele individuo para
determinado cargo, argumentava com o0s politicos que lhe davam sustentacdo que
seria obtido um maior lucro politico-eleitoral com a melhoria dos indicadores sociais
do que com o controle patrimonial sobre empregos (Abu-El-Haj, 1999). Também a
Secretaria da Fazenda, no periodo de 1987 a 1990, somente pOde resistir a
pressbes semelhantes gracas a determinacdo politica da cupula do governo
estadual de alcancar e manter o equilibrio fiscal (Bonfim, 1999:13). O rendimento em
namero de votos nas préximas eleicées seria maior abrindo-se méo da indicagéo de
funcionarios e contratando-se pessoas competentes, capazes de implementar com
eficacia as politicas publicas e gerar resultados positivos sobre os indicadores
sociais e sobre as financas do Estado. Trata-se de uma mudanca na cultura politica
do Ceara. Era dito ndo ao clientelismo e sim ao impessoalismo nas politicas
publicas, ou seja, a autonomia do Estado frente as demandas clientelisticas. Beni
Veras d4 um exemplo das dificuldades enfrentadas na aplicacdo de principios
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universalistas no trato da coisa publica durante o primeiro governo de Tasso

Jereissati:

“Nossos companheiros empresarios, por exemplo, estranharam, quando comegamos
0 governo, que nao tinhamos condi¢cbes de facilitar a vida para eles; julgavam que
iamos facilitar a vida para eles. Nao, ndo houve isso, entende? Um exemplo: minha
mae me pedia para empregar uma sobrinha dela, que era uma sobrinha e eu, um
pouco pai. Entdo, eu ndo tinha condi¢éo de arranjar esse emprego e fui jogando para
frente. E minha mae um dia zangou-se comigo e disse: ‘Meu filho, que porcaria de
governo é esse, [risos] que ndo serve nem para dar emprego aos parentes?’ Ela

estranhou, ndo é?” (Beni Veras, in: Ribeiro, 1999:96).
Havia insatisfagdo também em meio a classe média e classe alta:

“... era rara a pessoa gque nao tivesse, ela ou um parente, que néo tivesse perdido
alguma coisa, algum ‘bico’ no Estado. (...) Percebi até que muitas, a grande maioria,
nao precisava, mas um dinheiro a mais sempre € bom; mais do que isso, era até

desprestigio ndo ter” (Tasso Jereissati, in: Ribeiro, 1999:166).

A insatisfacdo dos politicos comecou quando o governo recém-instalado se
negou a lotear os cargos. Jereissati rompeu com parte da bancada de seu proprio
partido na Assembléia Legislativa, sobretudo com os aliados de Gonzaga Mota;
simultaneamente, a imprensa ficou insatisfeita com o cancelamento dos contratos de
publicidade. Com os formadores de opinido fazendo oposicao, a solucéo encontrada
pelo governo foi manter o contato direto com a populacéo: “Varias e varias vezes, eu
fui fazer comicio, no meio do governo (...); la eu dizia o que estava acontecendo, da

necessidade de apoio” (Tasso Jereissati, in: Ribeiro, 1999:166).

Outra caracteristica do novo governo foi a delegacdo de poderes (Gondim,
1998 e Abu-El-Haj, 1999). Preocupado com a saude fiscal do Estado e com a
relacdo entre custos e eficiéncia das politicas publicas, Tasso Jereissati procurou
escolher técnicos de renome e lideres empresariais para o seu secretariado™
(Gondim, 1998:41). Feito isto, deu aos secretarios liberdade de a¢do, ao mesmo
tempo que cobrava resultados. Trata-se de um estilo administrativo que procura se
legitimar perante a sociedade pela eficiéncia (politica de resultados) e
impessoalidade de sua gestdo (Gondim, 1998:37 e Abu-El-Haj, 1999:116).

Configura-se no Governo Estadual

'* Também para a gestéo de 1995 a 1998, o carater eminentemente técnico do secretariado nomeado
por Jereissati foi reiteradas vezes noticiado pela imprensa, particularmente pelo jornal O Povo.
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“um modelo legal de dominacdo, com o seu correlato modelo burocratico de
administracdo: busca-se o equilibrio orcamentario, a eficiéncia da ‘maquina

administrativa’ e a probidade no trato com a coisa publica” (Gondim, 1998:35).

Também para Judith Tendler, o Governo do Ceara, pelo menos em alguns
programas especificos, agiu de forma nao clientelista, segundo principios racionais-
legais. Nesses programas, o0 governo relacionou-se com a sociedade civil sem, no
entanto, perder a autonomia; delegou poderes ou confiou na capacidade das
comunidades que comumente encontram-se imersas em relacbes de autoridade
numa posi¢ao submissa e, ao fazer isso, obteve éxito. Alcancou bons resultados a
um baixo custo econbmico e pbde colher dividendos politicos de tais acdes. O
governo tomou algumas medidas de descentralizacdo, mas néo transferindo poder
para o nivel municipal e sim diretamente para as comunidades. Nesse processo, foi
fundamental a forte centralizacdo na aplicacdo dos critérios de descentralizacéo
para evitar que o poder caisse nas maos dos prefeitos. Portanto, o Governo do
Ceard € fortemente centralizador em relagdo aos municipios mas procura incentivar

a participacao das comunidades na implementacédo das politicas publicas.

Esta ultima caracteristica do Governo do Ceara pode ser considerada um
incentivo a algumas modalidades do que Putham chama de engajamento civico. A
partir de 1987, objetivando um maior acompanhamento da implementacdo de
politicas governamentais por parte da sociedade civil, foram instituidos varios
Conselhos Municipais, e, mais recentemente, Grupos de Trabalhos Participativos
(GTPs) e Conselhos de Participacdo da Sociedade (CPSs). Conforme sua
concepcao original, esperava-se dos Conselhos que viabilizassem uma maior

participagéo da sociedade civil nas decisdes do Estado.

“O funcionamento dos Conselhos de Participagéo da Sociedade (...), dos Conselhos
Regionais de Descentralizacdo, abre espac¢o para a participacdo dos mais diversas
forcas da sociedade organizada, que em meio a um processo de discussado
democrética podem influenciar nas decisdes do governo e sugerir corre¢des de rumo
el/ou reforgo, se for o caso, das politicas postas em pratica. A integracdo interna,
através dos Grupos de Trabalho Interinstitucionais, garante a interface com os
Conselhos de Participacdo no encaminhamento das questdes ali tratadas e a
articulagdo e coordenacgdo entre as diferentes agéncias publicas na definicdo de
politicas e na avaliagdo de programas de interesse multissetorial. A articulagédo
externa, por seu turno, se ocupa da interlocucdo com instituicbes sediadas fora do

Estado e do Pais, com vistas a facilitar a cooperacao técnica e captar recursos para
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complementar o financiamento aos programas estruturantes” (Tasso Jereissati, in O
Povo, 06/12/95).

Outro incentivo consiste na exigéncia de associacdo formal dos moradores
para que tenham direito a alguns beneficios (crédito para compra de terras,

maguinas etc.).

Estariam estes incentivos ao engajamento civico favorecendo uma mudanca
na cultura cearense em favor de uma maior tendéncia ao engajamento voluntario em
atividades coletivas? Estaria sendo favorecido o surgimento no Ceara do que
Putnam chama de comunidade civica? Na verdade, os fatos relatados acima néo
sao suficientes para se esperar que estejam ocorrendo mudancas tdo profundas na
sociedade cearense. Embora a forma dos novos Conselhos Municipais e GTPs
deixem o espaco aberto a uma participacdo mais efetiva dos cidadaos nos negocios
publicos e a forma das diversas Associacfes de Moradores também seja favoravel a
acdo coletiva em busca de objetivos comuns, a velha cultura autoritaria ndo deixa de

ocupar seu espaco nas novas instituicoes.

“Décadas de regimes autoritarios e séculos de subserviéncia do homem comum as
oligarquias locais esvaziaram a sociedade brasileira da reacdo critica e da auto-
organizacao politica. (...) A subserviéncia dos conselheiros e a cultura politica de
favores ofuscaram a independéncia politica dos representantes” (Abu-El-Haj,
1999:102).

O proprio Beni Veras admite que os Conselhos de Participacao criados para

aumentar a participacao da sociedade civil no governo nao funcionaram:

“... esses Conselhos tiveram uma vida... alguns ainda funcionam, mas nao foi uma
coisa que tenha recebido muito apoio. Eles, com o tempo, fraquejaram, perderam
expressao. Fizemos um empenho em dar forca a eles, mas infelizmente néo
ganharam essa forca que eu esperava que ganhassem. Alguns ainda funcionam

bem, mas a grande parte ndo funciona” (Beni Veras, in: Ribeiro, 1999:95).

Assis Machado reconhece nao ter sido superada a mentalidade clientelista no
Interior do Estado, mas néo sabe explicar porque ndo conseguiram supera-la ou o
gue deve ser feito. Mais precisamente, uma das coisas que Assis Machado né&o
sabe explicar é por que as pessoas que ndo concordam com o clientelismo ndo o
combatem, ndo tentam entrar na politica, ndo querem ingressar num mundo de

moralidade reprovavel. Para ele, os

“bons sdo omissos, as pessoas boas, de boa cabeca, de boa visdo, sdo egoistas, de

certa forma ficam omissas. Entdo, € uma equagcdo complicada que acho que até
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merece mais estudos ai um pouco para ver como € que se consegue quebrar esse...

isso ai, que a omissdo € muito grande” (Assis Machado, in: Ribeiro, 1999:226).

Para o Secretario de Governo, a boa gestéo praticada no Governo do Estado
nao esta consolidada: se um demagogo ou um populista conquistar o governo do
Estado a situacdo pode ser revertida, porque as liderancas ndo modificaram sua
mentalidade. Assim como Jereissati, Assis Machado atribui a populacdo mais
humilde a percepc¢ado da qualidade do governo e sua consequente sustentacdo nas
eleicdes (Assis Machado, in: Ribeiro, 1999:215). Ele considera que a participacao
nos Conselhos ndo funcionou porque nem sempre é possivel colocar a populacdo

para decidir:

“esse processo de participacdo naquilo que vocé pode colocar a populacdo para
decidir, a coisa funciona direitinho, na educacdo, no Projeto Sao José e tal, mas
guando vocé precisa utilizar as liderancas politicas do local...” (Assis Machado, in:
Ribeiro, 1999:217).

O fracasso dos Conselhos de Participacdo significou o desperdicio de uma
oportunidade de instituir no Ceara o que foi chamado por Peter Evans de autonomia
inserida. Se implementados conforme a concepcéo original, os Conselhos reuniriam
segmentos diversos da sociedade num unico férum. Embora apenas com poder
consultivo, os Conselhos imprimiriam uma maior transparéncia das acdes do
governo. A presenca nos Conselhos de nao-beneficiados pelo clientelismo inibiria a
pratica clientelista; a presenca de nao-beneficiados por politicas localistas, inibiria o
estabelecimento de compromisso entre o Governo Estadual (via Segov) e
Prefeituras naquilo em que tais compromissos néo significassem producdo de bens
publicos e favoreceria a adogcao de politicas publicas produtoras de bens difusos.
N&o foi isso o que ocorreu. E preciso lembrar que os Conselhos Municipais, 0s
Grupos de Trabalho Participativo e parte das Associagdes ndo foram
espontaneamente criados pelos cidad&os™®. A necessidade de ser mais beneficiados
pelas politicas publicas certamente sempre foi claramente sentida pelos cidadaos,
mas nao estava ndo estava claro para eles que a solucao poderia ser a criacao de
conselhos ou de associagbes. A “solucdo” vislumbrada pelo cidaddao comum
continuava a se enquadrar na antiga tradicdo clientelista de pedir favores a politicos.

Assim, as relacbes que se desenvolveram no interior dos conselhos, GTPs e

1 Algumas associa¢fes sédo organizadas por cabos eleitorais de liderangas municipais tradicionais.
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associacfes continuam, essencialmente, fortemente hierarquicas e, muitas vezes,

clientelisticas.

“Ha dez anos no poder, a geragcdo das mudangas ndo conseguiu irrigar para 0s
aridos grotdes os bons costumes na geréncia das prefeituras. A Ultima tentativa foi a
criagdo dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento. Segundo o secretario de
Governo, Assis Machado Neto, uma das metas dos CRDs é a formag&o de novas
liderancas. Até agora, a pretensao se revelou um fracasso absoluto” (Fabio Campos,
in: O Povo, 28/06/96).

Mas, onde menos parece ter havido mudancas foi na relagcao entre o governo
do Estado e as liderancas municipais. No inicio da campanha politica de 1986, o
grupo do CIC néo tinha esperancas de ganhar as eleicbes e pretendia apenas “fazer
uma campanha bonita”, ou seja, divulgar de forma massiva o projeto politico que ja
vinha ha oito anos sendo formado nas discussdes com intelectuais e politicos das
mais diversas tendéncias politicas. Logo depois da elei¢cdo de Jereissati, 0 grupo do
CIC, de uma maneira geral, ndo acreditava que conseguiria eleger o préximo
governador Estado. Houve um momento inicial de rompimento radical com toda e
qualquer pratica clientelista, mas, com a aproximacao das eleicdes de 1990, a
cUpula do governo comecou a adotar uma pratica que vem sendo chamada de

pragmatica.

Entendendo-se por projeto politico um conjunto de politicas publicas que se
pretende implementar e por projeto de poder um conjunto de medidas que se dispde
a adotar para conquistar ou se manter a frente do Poder Executivo, pode-se dizer
que, ao projeto politico original, o grupo do CIC passou a pensar também num
projeto de poder. Basicamente, o pragmatismo adotado pela cupula do Governo
Estadual consiste no resultado da combinag¢édo do projeto politico com o projeto de
poder. Por um lado, combate-se o clientelismo, nepotismo e patrimonialismo na
administracdo estatal e escolhe-se secretarios mais por capacidade técnica do que
por qualquer indicacao politica. Para combater a corrupcdo ambito da administracao
estadual, o governo usa as armas que possui: substituicdo de suspeitos, demissdes,
transferéncias, nomeacao de pessoas com boas referéncias para cargos de
confianca etc. Mas, por outro lado, usa-se como critério para formacao de aliancas
Nnos municipios ndo muito mais do que o puro e simples apoio eleitoral dos lideres
locais aos candidatos a deputado e a governador indicados pela cupula do Governo.
Freqlientemente, um municipio possui varios grupos politicos com rivalidades

irreconciliaveis no nivel municipal, mas todos apoiam o Governo do Estado e todos
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podem contar com 0 apoio e usar a imagem do Governador em suas campanhas
eleitorais. Ndo é a toa que sdo do PSDB a maioria dos prefeitos envolvidos no
escandalo do desvio de verbas do FUNDEF: os prefeitos do PSDB sdo maioria no
Estado do Ceara e, entre eles, ndo parece haver menor proporcédo de corruptos ou
maior proporcdo de melhores gestores do que nos demais partidos™. O modo de
tratar a coisa publica entre prefeitos e deputados do PSDB nem sempre espelha o
combate a corrupcéao praticado pela cupula do Governo no ambito da administracéo

Estadual.

Segundo Sérgio Machado e Assis Machado, o governo cortou privilégios dos
politicos. As indicacdes de politicos de nomes para preenchimento de cargos no
executivo ndo deixaram de existir, mas passaram a ser submetidas a um critério
técnico: a avaliacdo do curriculo do pretendente. Ndo era aceito o nome de uma
pessoa que nao tinha condicdes de desempenhar a funcao para a qual fora indicado
(Sérgio Machado, in: Ribeiro, 1999:191 e Assis Machado, in: Ribeiro, 1999:221).
Segundo Assis Machado, “as acbes do governo deveriam ter como objetivos
universalizar, atender a maioria da populacédo. O canal podia até ser politico, mas o
objetivo teria que ser para atender a populacdo” (Assis Machado, in: Ribeiro,
1999:223). Também no segundo Governo de Jereissati, a imprensa anunciava que
algumas das nomeacdes de segundo e terceiro escalbes eram feitas a partir de
indicacdes dos partidos politicos da base de apoio do governo, embora houvesse
insisténcia da coluna Politica, do jornal O Povo, em reiterar que o principal critério
era sempre o técnico. Ou seja, passado o0 momento inicial de ruptura radical com o
clientelismo, a cupula do Governo passa assumir uma postura mais pragmatica: diz-
se ndo ao clientelismo até o ponto em que isso ndao prejudiqgue as chances de
permanéncia no poder. Segundo Lima Matos, ja na primeira gestdo de Jereissati,
seu Secretario de Governo, Sérgio Machado, permitiu muita interferéncia politica na

area da educacéo:

“Acho que ele colocou mais politica na area de educacgdo do que era necessario. Ele,

como coordenador (...) da area politica do governo, acabava aceitando algumas

o préprio caso do FUNDEF, ocorrido em 1999, pode servir como exemplo do combate a ocorréncia
de corrup¢do ou de conivéncia com a corrup¢do no ambito da prépria administracdo estadual.
Wilson Vincentino, o mais importante assessor do Secretario Assis Machado, saiu do governo por
defender uma menor profundidade nas investigacfes conduzidas por uma CPI da Assembléia
Legislativa (tendo a frente um Deputado do PSDB e outro do PT). A Segov perdeu a pessoa que
melhor conhecia 0 mapa politico do Ceara: quem apoia quem, quem sdo os milhares de pequenos
aliados do governo, quantos votos cada zona eleitoral deu para cada candidato etc.
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interferéncias na nomeacgéo de coordenadoras no interior” (Lima Matos, in: Ribeiro,
1999:460).

O préprio governo admite que sua forma de gestdo ndo chegou aos
municipios: “... 0 municipio, infelizmente, é muito resistente a mudanca; ainda tem
habitos muito antigos das oligarquias locais que se mantém ao longo do tempo. Sao
oligarquias que sdo as mesmas em qualquer governo” (Beni Veras, in: Ribeiro,
1999:97). O governo estadual ndo tem se empenhado na mudanca da cultura
politica no nivel das administraces municipais. Tem se limitado a ndo discriminar os
municipios de oposicao: os beneficios sdo cedidos “a qualquer municipio, seja do
nosso partido ou ndo” (Beni Veras, in: Ribeiro, 1999:97). Em todo caso, se isso for
verdade, fica a pergunta: porque, entdo, os prefeitos e as oligarquias locais se
interessaram em aderir ao governo? Segundo Amarilio Macédo, “existe ainda
tolerancia e prioridades imediatistas que fazem com que pessoas que nao tenham
nenhuma caracteristica de social-democrata possam integrar o Partido, porque ou
trazem votos ou tém, assim, forca eleitoral, coisas dessa natureza” (Amarilio
Macédo, in: Ribeiro, 1999:135). O pragmatismo dos Governos das Mudancas parece

renovar elementos do antigo compromisso denunciado por Victor Nunes Leal:

“A pratica é a mesma de 20, 30 anos (s6 muda a linguagem): o governo divide o
Estado em areas, chama prefeitos, vereadores e liderancas e os ‘convence’ a votar
em determinado candidato que, em muitas das vezes, nunca havia pisado na regiéo.
Quem vai dizer ndo ao Paléacio? E assim o poder € mantido sem contestacdo" (Arlen
Medina, em O Povo, 21/02/2000).

Mesmo sendo verdadeiras as afirmacdes de uso de critérios universais para a
implementacdo de obras e a ndo discriminacdo de municipios por serem de
oposicdo, aos politicos da situacdo, € assegurada a presenca no momento de
inaugurar a obra e o direito de se credenciar como um dos responsaveis pela sua

realizagéo, ou seja, no momento de lucrar eleitoralmente.

“Eu digo sempre isso para os prefeitos: ‘Quais sdo suas demandas? Me mande o
gue é que vocé tem, para ver o que a gente enquadra dentro dos projetos do Estado.
N6s ndo criamos rubricas para atender demandas pontuais, entendeu? Nés temos
programa de agua, programas disso, programas daquilo, programas de energia,
programas de salde... entdo veja em gque seu municipio pode contar com o apoio

dentro desses programas que o Estado tem” (Assis Machado, in: Ribeiro, 1999:228).

Voltou-se ao uso eleitoreiro das obras publicas. Os prefeitos e deputados

aderiram ao Governo porque o velho compromisso eleitoreiro entre governo estadual
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e elites municipais foi reativado. Um dos entrevistados relata um episodio de uso

politico do Projeto Sdo José em um municipio cearense:

“A inauguracdo de uma eletrificagdo rural teve um aparato publicitario tdo grande que
superou, com certeza, o valor da obra. Foram dois helicépteros lotados de
autoridades, palanques armados. Shows pirotécnicos e tudo mais que ja se tornou
marca registrada do Governo Avangando nas Mudangas. O caréter eleitoreiro foi tdo
patente que deixaram de convidar o prefeito do municipio pelo imperdoavel fato de

pertencer a outro partido.”

Com o distanciamento de Beni Veras do cenario estadual em 1993, ano em
que deixou a direcdo regional do PSDB, politicos antigos, com raizes na ARENA e

suspeitos de corrupcao, passaram a receber maior apoio do governo do Estado:

. a desideologizacdo do PSDB foi uma bem organizada empreitada do proprio
comando politico do Cambeba. Nesse ponto, o senador guru do tucanato local teve
muito pouca influéncia. Em Brasilia, ora assumindo o comando de uma comissao
que discutiu as desigualdades regionais, ora assumindo o Ministério do
Planejamento e ora tendo que trabalhar em um polémico relatério da reforma da
Previdéncia Social, Beni Veras foi engolido pelo cotidiano de tarefas importantes e
acabou deixando de exercer a fungcdo de uma espécie de ‘limpador ideoldgico’ do
Cambeba. Sem Beni, o novo pragmatismo do Cambeba deu o mote para uma
concepc¢ao de governo que jamais se importou se boa parte dos antigos politicos do
Ceara estava confortavelmente abrigada no partido do governo” (Fabio Campos, in:
O Povo, 15/08/98)."°

Na verdade, no entanto, ja em 1990, Beni Veras era perguntado sobre como o
governo havia conseguido impedir uma politica fisiolégica e clientelista se a maioria
da sua base parlamentar era formada por deputados que sempre estiveram ao lado

de todos os governos. Em sua resposta, Beni Veras afirmou:

“NGs acreditamos que eles, 0s que estdo conosco, também nao tiveram espaco para
utilizacao pessoal de um veiculo do Governo. (...) Naturalmente, sendo amplo como
€, 0 Estado tem bastante vulnerabilidades que podem ser usadas em beneficio de
alguns. Mas, grosso modo, o Estado foi mantido fora do exercicio do clientelismo” (O
Povo, 24/04/90).

Isso ndo significava que o apoio ao governo fosse apenas baseado no

programa politico:

'® Cambeba é 0 nome do bairro onde se situa o Centro Administrativo do Governo. O termo é
frequentemente usado pela imprensa como sinénimo de cupula do Governo Estadual.
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“Hoje, a cupula do PSDB é uma espécie de refém de uma base politica
conservadora, atrasada, clientelista e que costuma manter uma relagdo muito
especial com a coisa publica (...). A cupula é refém da base porque é esta que
politicamente a sustenta no poder. Esta base, que conhece como ninguém as
entranhas da politica, hoje ndo pode mais ser descartada pela clpula que se
imaginava de vanguarda” (Fabio Campos, in: O Povo, 15/09/99).

O novo pragmatismo do grupo no poder se manifesta também no
relacionamento entre o Governo e a Assembléia. Durante o0 mesmo periodo em que
criticava a existéncia de funcionarios com super-salarios no poder executivo®’,
perguntado se a Assembléia estava errada em convocar um periodo extraordinario e
pagar R$ 18.000,00 aos deputados, Jereissati deixou claro que era obrigado pelas

circunstancias a aceitar algo que considerava errado. Ele disse que procurava

“conviver 0 mais harmoniosamente com o0s outros Poderes para que nds possamos
trabalhar juntos pelo Estado (...). Portanto, acho que € impréprio para mim, nesse
momento, ficar fazendo qualquer tipo de julgamento sobre a Assembléia Legislativa”
(O Povo, 05/07/99).

Os deputados praticam conscientemente o clientelismo, mas acham o fato
natural ou, pelo menos, inevitavel, conforme se pode ver pelas citacGes feitas por

Fabio Campos:

“Faco clientelismo mesmo (Carlomano Marques); A nossa missdo € muito mais
injusta. Duvido que na porta do jornalista vai alguém bater para pedir passagens...
(Osmar Baquit); O que se faz nos grotées é caridade e néo clientelismo, porque o
poder publico ndo faz (Paulo Duarte); Quem esta na linha de frente recebendo toda
hora no gabinete € o deputado estadual... Quadrilhas, S&o Jodo, times de futebol,
festa do dia da crianga, idoso, funerais... carga pesada para o deputado estadual
(Antbnio Granja)” (Fabio Campos, em O Povo, 20/10/99).

Para obter o apoio dos Deputados nas votacdes de seu interesse, o Governo
continua utilizando-se dos mesmos recursos que sempre serviram a esse fim. A
maioria das obras publicas a se realizar pode ser enquadrada em algum programa
do Governo Estadual, existindo critérios técnicos que permitem definir os municipios
a serem priorizados no recebimento de tais obras. No entanto, algumas outras, uma

minoria, ndo se enquadram em nenhum programa especifico e podem ser utilizadas

'7 Jereissati acusa os funcionarios do SINTAF de receberem supersalarios e o SINTAF, por sua vez,
acusa o governo de acobertar a sonegacdo fiscal e de dar incentivos fiscais indevidos. O governo
tinha projeto de lei para estabelecer teto salarial em R$ 5.100,00 em todo o governo.
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para premiar aliados politicos, permitindo-lhes se apresentar aos eleitores da

localidade como o responsavel pela obtencéo do beneficio®®.

“Num rasgo de sinceridade, um deputado estadual do PSDB pede para ficar no

anonimato mas abre o jogo: ‘N&o h& segredo. Para ganhar uma eleigdo no Interior a

gente precisa fazer assistencialismo, gastar muito dinheiro e estar ao lado do

Governo para conseguir algumas obras. Este negdcio de marketing nao funciona se

nao tiver essas coisas’ " (Fabio Campos, O Povo, 01/08/98; grifo meu).

N&o é, pois, a toa que 0 governo tem conseguido manter maioria na

Assembléia Legislativa e na Camara dos Deputados, como se pode ver nas duas

tabelas abaixo:

Tabela 3.1 — Deputados Federais Eleitos no Ceara
Segundo o Partido (1982-1998)

Partido 1982 1986 1990 1994 1998
PDS/PPR/PPB 17 3 2 2 1
PMDB 5 12 4 5 5
PFL — 6 4 2 1
PDT - 1 2 - -
PSB — — 2 — 1
PSDB - - 8 11 12
PT - - - 1 1
PC do B - - - 1 1
Total 22 22 22 22 22

Fonte: TRE-CE, em Bonfim (1999:140).

A informacdao foi fornecida por um entrevistado que trabalha para o Governo.
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Tabela 3.2 — Deputados Estaduais Eleitos no Ceara
Segundo o Partido — 1982-1998

Partido 1982 1986 1990 1994 1998
PDS/PPR/PPB 34 5 5 4 2
PMDB 12 24 4 5 6
PFL - 13 5 2 2
PSDB - - 18 20 21
PT - 2 1 3 3
PDT - 2 3 4 2
PTB - - 2 1 2
PL - - 2 3 1
PSD - - 2 2 -
PDC - - 1 - -
PCN - - 1 - -
PCdoB - - 1 - 1
PSC - - - 1 1
PSB — - - 1 1
PRN - - 1 - -
PPS — - - - 4
Total 46 46 46 46 46

Fonte: TRE-CE, em Bonfim (1999:141).

Nas eleicbes de 1990, 76% dos deputados ndo concorreu ou desistiu de

reeleger-se a Assembléia Legislativa.

“As eleicbes de 1990 tém certamente a marca da construcdo e consolidacdo do
PSDB estadual, mas também representaram uma espécie de fechamento do ‘ciclo
ati' de vérios parlamentares ligados as velhas estruturas politicas construidas

durante a ditadura, sob a batuta dos coronéis” (Bonfim, 1999:151).

Os diversos Conselhos que deveriam tornar desnecessarias as praticas
clientelistas estéo praticamente desativados e ndo séo boas as perspectivas de que

voltem a ter seu funcionamento incentivado pela cupula do Governo:

“A mensagem que Tasso Jereissati (PSDB) enviou para leitura na abertura dos
trabalhos da Assembléia Legislativas possui importantes indicativos sobre o
comportamento do Governo. Nao ha muita diferengca em relagéo ao texto lido ha um
ano, no inicio da terceira gestdo do governador tucano, mas nota-se algumas
auséncias. O termo participacé@o parece definitivamente expurgado. A mensagem de

1999 ainda chegou a dizer que a experiéncia da participacdo social, através dos
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conselhos consultivos, iria ser reforcada. (...) A mensagem do ano 2000
simplesmente ndo trata da questdo. O fato denota que foi enterrada uma boa
tentativa de democratizar, mesmo sob a forma da consulta, o processo de tomada de

decisdo no Ceara” (Fabio Campos, em O Povo, 17/02/2000).

O Governo do Ceara comumente recebe elogios por manter o equilibrio fiscal,
por manter insulada a propria maquina burocrética e por trabalhar ativamente pelo
crescimento econémico do Estado. Um outro elogio, que se ouve até mesmo de
criticos e desafetos, € de que a cupula do Governo ndo admite corrupcdo
(principalmente desvio de recursos ou qualquer ilegalidade) e, sempre que descobre
algum caso entre funcionarios de qualquer escaldo, invariavelmente toma
providéncias para coibir ou eliminar o problema. Apesar disso, ha pelo menos um
caso grave mal explicado. No inicio de 1996, a Associacdo dos Funcionarios do
Banco do Estado do Ceara (AFBEC), encaminhou ao Conselho de Administracédo do
Banco e ao Secretario da Fazenda do Ceara um dossié relatando irregularidades no
Banco. “As principais operacdes irregulares referem-se a concessées de crédito
feitas pela direcdo do banco ao grupo EIT — Empresa Industrial e Técnica —,
responsavel por diversas obras do governo estadual” (Mario Simas Filho, in Isto E,
28/05/97). O secretario da Fazenda, Ednilton Soarez, justificou o empréstimo: “N&o
podiamos simplesmente abandonar um grupo empresarial forte em todo o Nordeste.
Temos que considerar que muitas vezes eles deixaram de pagar o banco porque
ndo conseguiam receber em dia os créditos que tém junto ao proprio governo
estadual” (Isto E, 28/05/97). Outra dentincia referia-se & uma renegociacao irregular
da divida da construtora GTF, que, em 1994, doara R$ 80 mil para a campanha de

Tasso Jereissati a governador.

Na avaliagdo de Erotildes Teixeira, presidente da AFBEC, o Banco estava
com suas financas em ordem até 1995, quando o governo do Ceara resolveu
privatiza-lo. Nado encontrando comprador para o Banco, adotou a estratégia de
nomear uma diretoria corrupta para desmantelar o banco. O objetivo do governo
finalmente foi alcancado em 1999, quando o Banco foi encampado pelo Banco
Central e foi estabelecido o prazo de 18 meses para o BEC ser privatizado ou

liquidado™.

Além do caréter limitado de suas acbes em favor de um maior engajamento

civico, o Governo do Estado coibiu fortemente outras formas de engajamento civico,

19 Entrevista concedida em 15 de outubro de 1999.
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como as atividades politicas de cidadaos insatisfeitos, principalmente daqueles
liderados por movimentos de esquerda. Os movimentos sociais e os sindicatos
sempre encontraram uma grande oposicdo, para ndo dizer intransigéncia, da parte
do governo do Estado. O Governador Tasso Jereissati reiteradas vezes afirmou que
qualquer processo de mudancas gera insatisfeitos e que no Ceara nao era diferente.
Ele costumeiramente encara os insatisfeitos como defensores de privilégios perdidos
ou defensores de interesses corporativistas. Coerente com o julgamento que faz dos
movimentos sociais, Jereissati € rigoroso em suas a¢des. Um exemplo encontra-se
no cerco policial que ordenou se fizesse ao grupo de manifestantes do MST
(Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra) no dia 12 de dezembro de 1997.
Na ocasido, foi proibida a entrada ou saida de pessoas, agua ou alimentos e a
imprensa teve dificuldades para realizar seu trabalho de cobertura dos
acontecimentos. Por seus atos, o governo foi acusado pela imprensa de incorrer no
crime de cércere publico (por restringir o direito constitucional de ir e vir), no crime de
tortura (por impedir as pessoas de se alimentarem ou beberem agua), e de tentativa
de censura (por um jornalista ter sofrido agressao policial ao tentar filmar a
operacdo). O governador Tasso Jereissati afirmou que ndo houve nenhum excesso
e que “0 movimento tem caracteristicas de agitacdo politica, sendo manipulado por

uma minoria sem relacéo verdadeira com os sem-terra” (DN, 13/12/97).

Eis uma explicacdo para os arroubos autoritarios de Jereissati. Ele acredita
gue o consenso € impossivel e que qualquer politica sempre ter4 seus opositores.
Dai porque ndo mudar o rumo, ndo deixar de implementar uma politica por mais que
ela gere protesto e por mais violentos que eles sejam. Dai porque usar de forca, se
preciso, para conter os protestos. Nas palavras do proprio Jereissati: “mudancas
estruturais profundas se fazem com atritos e insatisfacdes” (in: Inside Brasil, Agosto
1997, pagina 29). Segundo Auto Filho,

“A relagdo com o0 movimento sindical continua marcada pela repressao aos dirigentes
e pelo desrespeito as entidades (...). Em contraste, o governo recebe em seu palacio
e confraterniza alegremente com o ‘Pacto de Cooperagédo’, entidade informal do
empresariado, esquecido de que foi eleito pelo povo para governar para todos e ndo
apenas para seus pares de corporacdo. Esse inarredavel trago autocratico do
governo (...) ndo é apenas um ato idiossincratico de Tasso, mas uma marca

psicossocial do empresario politico” (O Povo, 28/11/95).

Nao se pode deixar de observar que o corporativismo, que Jereissati enxerga

tdo bem nos movimentos dos trabalhadores, existe igualmente nas entidades
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patronais. O presidente da FIEC, Fernando Cirino Gurgel, por exemplo, ao
considerar correta a politica do governo de priorizar a industrializacdo do Estado,
defende a manutencédo dos privilégios de sua classe em detrimento de uma reducéo

nas desigualdades sociais:

“... esse processo da concentracao de renda, que € um problema grave e nocivo a
sociedade, tem que ser combatido, mas acho que ele ndo é prioridade no momento.
Vamos gerar um pouco mais de rigueza, vamos avanc¢ar mais para podermos dar
uma atengcdo maior a esse problema da concentracdo da renda” (Fernando Gurgel,
in: Ribeiro, 1999:268).

O governo do Estado do Ceara, particularmente nas gestdes de Tasso
Jereissati, teve como Secretarios predominantemente técnicos com autonomia
assegurada pela cupula do Governo para conduzirem suas Secretarias sem
interferéncias politicas. Esta foi uma caracteristica marcante da gestéo iniciada em
1987 e que continuou a se repetir nas gestbes seguintes. Mesmo as aliancas
realizadas com liderangcas municipais, a partir da segunda metade do primeiro
mandato, ndo alteraram esta realidade da administracdo estadual. Tais aliangas, na
forma indiscriminada como tém sido feitas, praticamente aceitando-se o apoio de
qualquer um que queira aderir ao Governo, nao contribuem para a proliferacao,
entre as administracbes municipais, de uma maior probidade no trato da coisa
publica. As mesmas aliancas sdo, provavelmente, um dos fatores que prejudicaram
a implantacdo de uma gestao mais participativa, que ocorreria se tivesse sido melhor

sucedida a institucionalizacao dos diversos Conselhos que foram criados.
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4— O PROCESSO DECISORIO

4.1 A Refinaria

E possivel imaginar um cenario da repercussdo soécio-econdmica da
instalacao da refinaria no Ceara a partir da descricdo feita por Cuttino (1997) de uma
experiéncia semelhante ocorrida no pais: a constru¢do do complexo petroquimico de
Camacari, na Bahia. A refinaria, por ser uma indUstria de capital intensivo,
relativamente ao tamanho do investimento feito, ndo gerara muitos empregos, mas
podera representar uma grande fonte de arrecadacdo de impostos para o Estado.
Inicialmente, o mercado local pode ndo ser capaz de atender a demanda de
produtos e servicos criada pela refinaria ou de absorver muitos dos produtos por ela
fabricados. Isto, que pode ser compreendido como um problema, certamente sera
visto por muitas empresas como oportunidade de negocios. Empresas que forem
construidas préximas a refinaria poderdo |he fornecer produtos e servicos ou
comprar os produtos da refinaria com baixas despesas de transporte. Assim, a
refinaria pode ser considerada uma industria ancora, ou seja, sua dimensdo e
posicdo na cadeia produtiva criam uma demanda por produtos e servicos a serem
fornecidos por inUmeras outras empresas ao mesmo tempo que lanca no mercado
produtos que atraem novas empresas interessadas em processa-los. Durante a
construcao da refinaria, sera empregado grande niumero de trabalhadores com baixa
qualificacdo, o que nédo falta no mercado de trabalho cearense. Depois de concluida,
o desemprego na regido préxima a refinaria devera crescer ao mesmo tempo que
terd inicio uma demanda por méao-de-obra qualificada. Se as instituicbes de ensino
superior e de nivel médio cearenses ndo forem capazes de suprir a demanda por
mao-de-obra qualificada, engenheiros e técnicos de outros estados migrardo e

ocuparao as vagas oferecidas.

N&o faltam, pois, motivos para um Estado da federacao lutar pela refinaria.
De fato, quando a Petrobras, em 1985, anunciou o intuito de construir uma nova
refinaria no Nordeste, iniciou-se na regidao uma disputa entre os Estados pelo

empreendimento.

100



Em 1987, estudos conduzidos pela Petrobras indicavam o Ceara, seguido
pelo Maranh&o, como os estados mais adequados para instalacédo da refinaria*. No
entanto, em junho de 1988, segundo noticia publicada no jornal Diario do Nordeste
(23/06/88), assessores do Presidente da Republica, José Sarney, comentavam que
ele estava inclinado a implantar a refinaria no Maranhéo, seu estado natal. Reagindo
a esses comentarios e a uma campanha pela refinaria iniciada pelo Governador
Miguel Arraes, de Pernambuco, o Governador Tasso Jereissati visitou o Presidente
e pediu-lhe que a escolha do local fosse feita com base em critérios técnicos.
Durante a audiéncia, Sarney declarou que a decisdo sobre a localizac&o da refinaria
somente poderia ser feita em 1990. O motivo alegado era a falta de recursos para o

empreendimento.

Em outubro de 1989, a Petrobras anunciou que, em virtude da queda do PIB
do pais e de suas proprias dificuldades financeiras, a decisdo de implantacdo de
uma nova refinaria seria adiada para 1997. No entanto, a economia brasileira teve
um bom desempenho em 1994, houve um aumento da demanda por derivados de
petréleo e a Petrobras, por sua vez, vivenciou o segundo mais lucrativo ano de sua
historia (Cuttino, 1997). Assim, ao final do ano, a Petrobras voltou a fazer estudos
para determinar a localizacao da refinaria, prometendo para o dia 15 de dezembro o
relatério que avaliaria as vantagens e desvantagens de Ceard, Pernambuco,
Maranhdo, Rio Grande do Norte e Pard como sedes ideais para a refinaria, sendo
Ceard e Pernambuco os dois candidatos com maiores chances de serem bem
sucedidos na disputa pelo empreendimento. O resultado foi, contudo, mais uma vez
adiado. Desta vez a pedido da Secretaria de Industria e Comércio do Cearda, que
solicitava aprofundamento dos estudos sobre as condicbes dos municipios
cearenses de Eusébio e Paracuru para sediarem a refinaria; os novos estudos a
serem feitos também levariam em consideracdo a possibilidade de implantar a
refinaria no interior, no Sertdo Central do Ceard ou no Agreste de Pernambuco. O
pedido de adiamento da decisdo da Petrobras é facil de explicar: “o deputado

[cearense] Ariosto Holanda [do PSDB], muito ligado aos diretores da Petrobras,

LA Regido Metropolitana de Fortaleza era indicada como o melhor local (O Povo, 26/01/88 e
19/05/88). Na época, uma defesa da vinda da refinaria para o Ceara feita pelo deputado Nilo Sérgio,
do PDS., chega a ser cémica: “Nilo Sérgio observou que se ndo bastassem razdes técnicas, em
favor do Ceara, existem as razdes politicas, uma vez que a Bahia j& possuia um complexo
petroquimico; Pernambuco o complexo sucro-alcool-quimico; Maranh@o, o complexo Carajas e
Alcoa e, conforme foi dito no debate da UFC, o Unico complexo do Ceara é o de inferioridade” (O
Povo, 19/05/95). Vale observar que, ao contrario do afirmado pelo deputado, ele forneceu
justificativas morais e ndo razfes politicas para a implantacdo da refinaria no Ceara.
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obteve informacdes de que Pernambuco teria 90% de chances de vir a ser
aquinhoado com o projeto” (DN, 05/12/94).

Além ganhar tempo com o adiamento, 0s cearenses tentaram uma alianca
com o governador do Rio Grande do Norte fazendo-lhe a proposta de instalacao da
refinaria na fronteira entre os dois estados. Enquanto ainda n&o se falava na
construcdo de um porto em Pecém, Pernambuco, por sua vez, ja contava com o0
Complexo Industrial e Portuario de Suape. O Ceard tinha como desvantagem a
necessidade de gastos adicionais com a ampliacdo do Porto do Mucuripe, situado
em Fortaleza. Politicos cearenses de oposicdo reclamavam do Governador Tasso
Jereissati um posicionamento mais enérgico em defesa da refinaria e se puseram,
juntamente com os politicos de situacdo, a organizar um comité suprapartidario de
luta pela refinaria — o Movimento pela Refinaria no Ceard. Tasso, por sua vez,
“enalteceu a iniciativa, afirmando que era realmente necesséaria a mobilizacdo da
sociedade, mas afirmou que o movimento ndo deve partir para o apelo emocional ou
passional, como estao fazendo os estados de Pernambuco e Rio Grande do Norte”
(DN, 21/02/95). Na verdade, Jereissati hunca se esforcou para estabelecer no Ceara
um movimento de mobilizacdo de politicos e cidaddos comuns pela causa da
refinaria. Ele sempre preferiu negociar diretamente com a diretoria da Petrobras e
com o presidente da Republica. Certamente a diferenca de comportamento em
relacdo a Miguel Arraes ndo se deveu apenas a diferenca de personalidade entre os

dois governadores: Tasso Jereissati era aliado politico do presidente.

Os cinco estados que disputavam a refinaria faziam campanhas publicitarias
em que ressaltavam suas vantagens comparativas, sendo que Pernambuco e Rio
Grande Norte chegaram a financiar a publicidade com dinheiro publico. Pernambuco
apresentava como grande vantagem a existéncia do Complexo de Suape; 0 Rio
Grande do Norte e o Cearda argumentavam que ja havia exploracao de petrdleo em
seu territério, tornando reduzido o custo com o transporte da matéria prima para
beneficiamento; o Rio Grande Norte ja tinha uma refinaria, mas o Ceara podia usar o

slogan: “Temos Petréleo e Talento, s6 Falta a Refinaria™

. O Maranhéo dizia que
tinha excelente rede de hidrovias para facilitar o transporte e um porto com grande
profundidade de calado e o Para, sem grandes atrativos econdmicos, afirmava que o

Governo Federal tinha que considerar as desigualdades regionais em suas decisdes

% Em termos de refino de petréleo, o Ceara ja possui duas pequenas unidades: uma fabrica de asfalto
(Asfor) e uma unidade de liquefacdo de GLP (UVAC).
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de investimento. Além de fazerem campanha publicitaria e politica, os estados
ofereciam a Petrobras incentivos fiscais diversos: a disputa pela refinaria
representou uma sequéncia de batalhas na guerra fiscal dos anos 80 e 90.

Apesar do esfor¢co dos estados para que a Petrobras tomasse uma deciséo,
em marco de 1995, mais uma vez seria preciso esperar. Desta vez, o objetivo era
aguardar a aprovacdo da emenda constitucional sobre a queda do monopdlio da
Petrobras sobre as atividades petroliferas. A Petrobras anunciava que pretendia
contar com a participacao da iniciativa privada no projeto de construcéo da refinaria.
Apesar da indecisdo quanto a efetivar o empreendimento, os estudos para definir a
localizacdo da refinaria prosseguiam e, em maio, a Petrobras indicou como local

mais viavel o municipio de Paracuru, no Ceara (DN, 28/05/95).

A emenda foi aprovada em novembro de 1995, mas ela somente seria
completamente regulamentada em 1998. Em agosto de 1997 o Congresso Nacional
aprovou a lei n° 9.478, complementada pelos decretos n° 2.455, de 14 de janeiro de
1998 e n° 2.705, de 03 de agosto de 1998. A lei n° 9.478 manteve, juridicamente, 0
monopolio da Unido sobre a producado, o refino, a importacdo e exportacdo de
petréleo e instituiu a Agéncia Nacional de Petroleo (ANP), 6rgéo estatal responsavel
pela analise e aprovacao de investimentos no setor. A ANP, somente efetivamente
criada pelo decreto n° 2.455, é dirigida em regime de colegiado por cinco diretores,
nomeados pelo Presidente da Republica, apdés a aprovacdo dos nomes pelo Senado
Federal, em votacdo secreta. Apesar do monopdlio formal, de acordo com as novas
regras, € permitido a uma empresa privada exercer, por meio de concessdo ou
autorizacdo do Estado, uma das atividades econémicas mencionadas, devendo para
isso solicitar autorizacdo e submeter o projeto do empreendimento a ANP. O Unico
pré-requisito previsto pela lei € que a empresa seja constituida sob as leis
brasileiras, com sede e administracdo no pais (Brasil, 1997). O decreto n° 2.705 veio
definir critérios para céalculo e cobranca das participacbes governamentais, de que
trata a lei n°® 9.478, aplicaveis a exploracéo, desenvolvimento e producéo de petrdleo
e gas natural. Na pratica, portanto, foi posto fim ao monopdlio da Petrobras sobre as

atividades do setor petrolifero.

Até pouco depois da aprovacdo da emenda constitucional, era na Petrobras
que o Governo do Ceara alicercava suas esperancas de ter uma refinaria. Em
reunido do Conselho Municipal de Desenvolvimento Sustentavel ocorrida no més de
abril de 1996 em Sao Goncalo do Amarante, percebe-se pelo pronunciamento do

Secretario da Secretaria de Transporte, Energia, Comunicacdes e Obras (SETECO),
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Francisco Queiroz Maia Junior, que a esperanca de instalacdo de uma refinaria
ainda se concentrava na Petrobras. Segundo o Secretario,

“as confirmagdes e perspectivas de descobertas de novos pogos de petréleo no
litoral de Paracuru e a infra-estrutura portuaria do Pecém a se implantar, criam
condicbes para a PETROBRAS tomar uma decisdo favoravel com relagdo a
instalacéo da Refinaria no Estado” (CMDS: 1996).

Contudo, as esperancas nao se confirmaram. Em setembro de 1997, o
Ministro das Minas e Energias descartou a possibilidade de instalacdo de uma
refinaria de petrdleo no Ceara patrocinada pela Petrobras (O Povo, 09/09/1997).

Foi uma longa disputa politica. Insistentemente, representantes da Petrobras
diziam que os estudos para determinar a localizacdo ideal da refinaria eram
estritamente técnicos e, enquanto os governadores dos Estados rivais clamavam por
uma decisdo técnica, os Presidentes da Republica (primeiro José Sarney, depois
Itamar Franco e, por fim, Fernando Henrique Cardoso) asseguravam que decidiriam
com base exclusivamente em critérios técnicos. A verdade, entretanto, foi o
prevalecimento em todas as partes envolvidas de uma grande ambiguidade entre
palavras e acdes, as primeiras seguindo critérios técnicos e as segundas politicos. A
Petrobras em nenhum momento deixou claro quais eram os “critérios técnicos” que
guiavam seus interminaveis estudos. Enquanto isso, entre 0os governadores, como
observou Cuttino, havia um dualismo no comportamento: eles “mantinham a fé em
uma analise técnica ao mesmo tempo em que politizavam a questdo em sua busca
por aliados” (Cuttino, 1997). Para o Presidente da Republica, a decisdo sempre
implicou no risco de assegurar um governador aliado e trés ou quatro inimigos
politicos, além de dividir bancadas de um mesmo partido, mas de estados
diferentes, em fac¢bes antagbnicas, minando, portanto, a base de apoio do
Governo. Assim, durante os dois momentos que uma decisdo da Petrobras esteve
mais préxima de se concretizar, os presidentes, tendo em vista objetivos politicos, se
negaram a tomar uma decisdo. Em 1988, Sarney queria ter aprovada a ampliacao
de seu mandato para cinco anos e, em 1995, Fernando Henrique precisava de apoio
para varias reformas constitucionais, incluindo uma reforma tributaria, administrativa

e eleitoral (esta ultima Ihe daria o direito de se candidatar a reeleicéo).

A disputa significou um enorme desperdicio de energia politica e econémica e
de tempo. Quantos milhGes de doélares terdo sido gastos com viagens e outras
despesas de politicos em suas articulacbes em prol da refinaria, com campanhas

publicitarias e com pesquisas de localizacdo por parte da Petrobrds e estudos
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paralelos promovidos pelos estados? Qual tera sido o tempo total gasto por todas as
pessoas envolvidas neste processo de 13 anos de disputa? Ninguém nunca fez
estes célculos e talvez seja impossivel fazer uma estimativa segura, mas certamente
o Nordeste e o Brasil como um todo perderam com o desperdicio de recursos. O
anico que talvez tenha ganho tenha sido o Estado do Ceara, que somente no final
do periodo, com a construcdo do CIPP, ganhou vantagens comparativas
significativas. Tivesse a escolha sido feita antes de 1995, com base nos critérios

técnicos, ndo se pode assegurar que teria sido o Ceara o escolhido.

A longa demora e, por fim, a desisténcia da Petrobrds em efetivamente
escolher o local e construir a Refinaria podem ser explicadas ndo somente pelos
impasses politicos mas também pela crise fiscal por que tem passado o Estado
brasileiro. Preocupado em manter a legitimidade do regime, o Governo Militar, no
final da década de 70 e inicio da década de 80, como tatica de combate a inflagcao e
de busca do equilibrio da balanca comercial, fez declinar constantemente os precos
dos produtos e servicos do setor estatal. Além disso, as empresas estatais
brasileiras, desde 1967, tinham poderes para contrair empréstimos externos para
financiar o proprio crescimento, aumentando o endividamento do pais. “Os
resultados foram desastrosos, o setor publico foi incapaz de pagar os juros das suas
dividas e, ao mesmo tempo, limitou sua capacidade de investimento” (Abu-El-Haj,
1991: 165). Em suma, o Estado brasileiro, para manter uma politica de precos
baixos e para aumentar sua intervengcdo na economia (por meio do crescimento das
estatais), sistematicamente gastou mais do que arrecadou, enredou-se numa crise

fiscal e acabou por perder a capacidade de investimento.

A desisténcia da Petrobras nédo significou o fim da disputa politica entre os
estados por uma refinaria. Apesar de ndo ser mais o Estado quem construiria a
refinaria, ele ainda tinha um papel a desempenhar no estabelecimento da infra-
estrutura que torna uma unidade da federagcdo mais atraente do que as demais para
o capital privado. A disputa politica deixou de ser por uma refinaria e pela infra-
estrutura necessaria a sua implantacdo e concentrou-se na oferta de incentivos
fiscais e na busca de financiamento estatal para a melhoria da infra-estrutura (no

caso do Cear4, construcdo de um complexo industrial e portuario).

Em viagem ao Rio de Janeiro, uma equipe da Secretaria de Desenvolvimento
Econdmico (SDE) soube do interesse de empresas internacionais em construir uma
refinaria no Brasil. Foram realizadas negociacbes com duas empresas: Thyssen e

SK Global. Certos de que a Petrobras ndo construiria a refinaria e contando com a
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estrutura do CIPP ja em construcdo, o Governador Tasso Jereissati e a equipe da
SDE iniciaram negociacdes sigilosas para a vinda de uma refinaria para o Ceara.
Segundo o Balanco Anual (Ceard) da Gazeta Mercantil, O Secretario Raimundo
Viana, entre 1997 e 1998, em sigilo absoluto, fez viagens a Alemanha para negociar
com a empresa alema Thyssen a instalacdo de uma refinaria no Ceara. Depois de
concluidas, algumas informacGes foram divulgadas pelos jornais sobre as
negociacoes:

“O grupo alemao Thyssen Rehinstahl Technic GMBH ganhou a disputa com a

empresa coreana SK Global para instalar a Refinaria do Nordeste (...). O governo do

Estado ja tinha pronto um protocolo de intengbes que seria assinado com a SK

Global, mas acabou desistindo e optou pelos aleméaes” (DN, 6/8/98).

A opcéo pela Thyssen se deu por, no decorrer das negociacgdes, ela ter sido
considerada pelo Governo uma empresa mais soélida, com um projeto mais
sustentavel. Um fator importante para a escolha foi a crise financeira ocorrida na
Asia naquele ano, ficando o Governo temeroso da SK Global n&o ter condicdes de
efetivar o projeto. A Thyssen comunicou oficialmente que investira no
desenvolvimento, construcao e operacdo de uma refinaria de petréleo no Ceara no
dia 05 agosto de 1998 (dois dias depois da promulgacao do decreto n° 2.705). Neste
mesmo més, o projeto da refinaria foi encaminhado para a ANP, recebendo a
aprovacdo em novembro de 1998. De acordo com o publicado pelos jornais, a
decisé@o da Thyssen foi técnica e ndo politica:

“Antes de se decidir, o grupo [Thyssen] contratou a consultoria Purvin & Gertz, de
Houston, para realizar estudos de viabilidade econémica do projeto. A escolha do
Distrito Industrial do Pecém (...) para sediar a refinaria foi baseada na localizacdo
geogréfica favoravel e na infra-estrutura que o governo do estado colocara a
disposicdo da empresa. O empreendimento também contar4 com incentivos fiscais
previstos no Fundo de Desenvolvimento Industrial (FDI), mecanismo estadual que
permite a utilizagdo de até 75% do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e

Servigos (ICMS) devido como capital de giro por 20 anos” (O Povo, 6/8/98).

Quanto ao carater sigiloso das negociacfes, de fato, qualquer informacao
sobre a possivel vinda de uma refinaria de capital privado estava ausente de todos
os discursos oficiais. As atas de reunibes do GTP registram freqliientemente
pronunciamentos referentes a Siderargica, mas nunca a Refinaria. Os oficios, o0s
relatérios da RAM Engenharia, quando comentam o assunto, deixam transparecer
que referem-se a Petrobras. A idéia original de instalar no CIPP duas industrias

106



“ancoras”, uma siderurgica e uma refinaria, j& tinha sua concretizacdo parcialmente
encaminhada: em 1998, as negocia¢des do Governo do Estado com a Companhia
Siderdrgica Nacional e Grupo Vicunha para a construgcdo da CSC ja estavam
concluidas. A refinaria, no entanto, permanecia uma incognita. O Plano Diretor do
CIPP reservava uma area para a Petrobras, sem ter certeza da constru¢do de uma
refinaria. Em julho de 1998, um més antes do anuncio da Thyssen, o relatorio da
RAM Engenharia ainda dizia que a “implantacdo da siderdrgica do Pecém e a
transferéncia do parque de tancagem de derivados de petrdleo” abriam “a
possibilidade de instalacdo de uma refinaria especializada” (RAM, 1998:61). Era

ainda uma possibilidade e nao um fato consumado e publicamente conhecido.

Atualmente, existem onze refinarias no Brasil. Situada no municipio de S&o
Goncalo do Amarante e considerada de pequeno porte, a Refinaria do Nordeste sera
construida em duas fases. A primeira, a ser iniciada em 1999 e concluida em 2003,
permitird o refino de 110 mil barris de petréleo por dia. Concluida a segunda fase,

em 2008, serdo 200 mil os barris de petréleo processados por dia.

Em dezembro de 1999, a Petrobras afirmou que sua decisdo a respeito de
sua participacdo ou ndo na Renor somente se dara no segundo semestre de 2000.
O Secretario Raimundo Viana declarou que a construcdo da Refinaria ainda néo
havia sido iniciada porque as negociacbes com o0s investidores continuavam em
andamento, mas as obras comecariam em junho de 2000. No mesmo més, o
governo de Pernambuco anunciou que também seria construida uma refinaria com

capital privado em seu Estado.

A expectativa do Governo é que a infra-estrutura do CIPP, juntamente com a
Siderurgica e a Refinaria que ja estdo encaminhadas, sejam um atrativo para a
instalacdo de um podlo metal-mecanico e de um petroguimico. Espera-se uma
ampliacdo da pauta de exportacdes, hoje dominada por produtos primarios, e, €

claro, um significativo aumento da participacdo do Ceara no PIB brasileiro.

O interesse em instalar no Ceara uma refinaria de petréleo é antigo, sendo a
possibilidade primeiramente vislumbrada em 1985, quando a Petrobras manifestou
interesse em instalar uma nova refinaria no Nordeste, antes, portanto, do grupo do
CIC assumir o poder ou mesmo iniciar sua campanha politica. A construcao de uma
refinaria sempre se enquadrou bem no projeto politico do CIC de desenvolvimento
econbmico do Ceard pela industrializacdo, particularmente pela conquista de

empreendimentos dinamizadores da economia, como uma refinaria ou uma
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siderurgica. A idéia de buscar investimentos privados para a construcdo da refinaria
surgiu a partir da informacdo de empresas estrangeiras interessadas em tal
investimento e ndo encontrou opositores dentro do governo. A idéia era consonante
com a ideologia do grupo do CIC, que acredita nas virtudes da iniciativa privada e

desconfia da eficiéncia de investimentos estatais em setores produtivos.

4.2 O CIPP

Na segunda metade da década de 70, o Governo do Estado encomendou
estudos visando a ampliacdo do Porto de Camocim (situado no noroeste do Estado)
e sua transformacdo em um porto comercial. Segundo o relatério apresentado ao
Governo, devido a integracao rodoviaria do Norte do Estado a cidade de Fortaleza,
ocorrida a partir da década de 50, o Porto do Mucuripe teve sua zona de influéncia
ampliada e tornou-se competidor do Porto de Camocim. A superioridade do Porto do
Mucuripe quanto aos fatores institucionais (concentracdo de atividades comerciais
de importacdo e exportacdo e proximidade de bancos, agéncias de navegacao,
Capitania dos Portos e outros 6rgaos e entidades ligados a atividade portuaria) e
fisicos (maior profundidade de calado) tornou economicamente inviavel usar o Porto
de Camocim para o transporte das cargas oriundas ou destinadas a Sobral e
Crateus, os dois centros mais importantes da zona de influéncia de Camocim (Sirac,
s/d-a:29-30). Os estudos concluiram que o Porto de Camocim deveria permanecer
um terminal de pesca (Sirac, s/d-b:206). Assim, o Porto do Mucuripe continuou

sendo o principal porto do Estado.

No plano de governo de 1987, a preocupacdo com a industrializacdo do
Ceard ja estava presente, embora ndo estivesse prevista a implantacdo de um
grande porto e sim a construcdo de uma interligacdo do Porto do Mucuripe ao

distrito industrial de Pajucara e o

“aparelhamento dos pequenos portos para suporte as atividades pesqueiras,
programas turisticos e apoio aos setores agricolas, comerciais e industriais, como
estratégia de descentralizacdo e da promoc¢édo de novos polos de desenvolvimento”
(Ceard, 1986: 152).

Efetivamente, em 1987 foi elaborado pela Portobrds um projeto de ampliagcéo
do Porto do Mucuripe. A licitacdo para o inicio das obras foi realizada pela
Companhia Docas do Ceara em novembro de 1989 e as propostas das empresas

concorrentes chegaram a ser encaminhadas em margo de 1990. No final de 1994, a
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primeira versdo do plano de governo reeditava a idéia de expansdo do Porto do
Mucuripe, ainda n&do concretizada (O Povo, 29/12/94). No entanto, 0S recursos
necessarios nao foram liberados e o processo de ampliacdo do Porto do Mucuripe
ficou suspenso (DN, 08/09/95). Ainda n&o se falava na constru¢cdo de um novo porto

no Ceara.

Somente em 1995 a idéia comecou a se configurar. Na reunido do Pacto de
Cooperacdo de 15 de maio, o Secretario da SIC, Raimundo Viana, anunciou a

existéncia de uma proposta de

“de criagdo de um Porto Alternativo, além da modernizagdo do atual no tocante aos
setores de moageira, containers e fruticultura. Ja foi feita a batimetria entre o0 Pecém
e Paracuru, iniciando-se com a constru¢do de um PIER Petroleiro em Paracuru e um
terminal de Minério em Pecém, além da construcdo de 17 distritos industriais na
Regido, tendo como empresa-ancora uma siderurgia” (Pacto de Cooperacdo,
15/05/95).

Em julho desse ano, foi realizado uma medicdo da profundidade do litoral
cearense numa area que ia de Pecém a Paracuru. Segundo matéria no jornal O
Povo, o levantamento realizado pelo navio hidrografico Canopus, da Marinha do
Brasil, ficaria concluido no dia 10 de julho (O Povo, 07/07/95). Apenas dois dias
depois, o Ministro dos Transportes, Odacir Klein, ja prometia liberar R$ 14 milhdes
para o inicio das obras do novo Porto a ser implantado em Pecém (O Povo,
13/07/95). Na época, ainda ndo se falava em construir a refinaria (da Petrobras) no
Complexo do Pecém: o local indicado pela Petrobras era o municipio de Paracuru.
Efetivamente, o verba prometida foi liberada pelo Congresso Nacional em novembro.
Os recursos estavam inicialmente previstos para a ampliacdo do Porto do Mucuripe
(que, depois de cinco anos, ainda era negociada), mas foram remanejados para o
novo empreendimento (O Povo, 07/11/95). Logo apos a aprovacado pelo Congresso,
Tasso Jereissati enviou para a Assembléia Legislativa mensagem criando a Ceara
Portos, empresa com capital aberto (51% em posse do Governo) que se
encarregaria do gerenciamento do porto (O Povo, 29/11/95), e lancou o edital de
construcéo do porto (O Povo, 23/12/95).

Quando o plano de governo foi finalmente publicado, em novembro de 1995,
ja havia incorporado entre suas metas a construcdo do Complexo Industrial e

Portuario do Pecém:

“A implantacdo, em curto prazo, de grandes plantas industriais no Estado do Ceara

impde a ampliacdo e modernizacdo da estrutura portuaria cearense.
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Dessa forma, esta prevista a construcdo de mais um porto no Ceara, na regido da

Ponta do Pecém, com as seguintes caracteristicas:

e berco de atracagcdo em aguas profundas, permitindo operar com grandes
navios;

e modernos equipamentos de carregamento e descarregamento, possibilitando
minimizar a estadia dos navios no porto;

e vastas areas em terra para 0 armazenamento de cargas em transito no porto
e areas préximas para a implantacdo de industrias;

e acessos rodo-ferroviarios livres de confinamentos urbanos;

e administracédo eficiente das operagbes portudrias, permitindo praticar uma
politica tarifaria atrativa, competitiva com a dos modernos portos do mundo;

®* 0 acesso aos pieres sera proporcionado por um quebra-mar em forma de ‘L’,

com comprimento aproximado de 1.900 m;

e capacidade de 3,1 milhdes de toneladas/ano nos sentidos de exportacdo e
importacdo” (Ceara, 1995: 87).

A coincidéncia entre os detalhes apresentados no Plano de Desenvolvimento
Sustentavel e o Porto que se esta efetivamente construindo indica que as diretrizes

para a construcdo do Complexo do Pecém ficaram prontas poucos meses depois da

realizacdo dos estudos sobre a profundidade do litoral na regido de Pecém.

Figura 2 — Porto do
Pecém

Para a constru¢do do Porto do Pecém foram contratadas varias empresas,
inclusive da Dinamarca e do Japao, envolvendo um total de cerca de 200
engenheiros. O Porto do Pecém € do tipo off-shore, ou seja, afastado da praia (ver
Figura 2). Seus bercos de atracacao ficardo numa ilha de pedra em forma de L
construida a 2 km da praia. Ele tem uma profundidade de area de ancoragem de 16
m de calado, podendo receber embarcacdes de até 170 mil toneladas, o suficiente

para a ancoragem de grandes petroleiros, enquanto que o Porto do Mucuripe s6
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pode receber embarcacfes de até 35 mil toneladas. Quando entrar em operacéo, o
Porto do Pecém sera administrado por uma empresa privada, selecionada por meio

de licitacéo.

Em maio de 1998, os engenheiros responsaveis pela obra prometiam para
fevereiro de 1999 a concluséo total do empreendimento (O Povo, 3/5/98). Porém,
houve uma reducéo nos recursos da Unidao destinados ao CIPP e em novembro do
mesmo ano, a previsdo era de ao final de 1998 o Porto estar com 70% de suas
obras prontas e, ao final de 1999, com 85% ou 88% concluidos (DN, 12/11/98).

Uma érea total de 335 km?, destinada & implantacdo do Complexo Industrial e
Portuario do Pecém, foi doada pelo Estado, com aprovacdo da Assembléia
Legislativa, & Companhia de Desenvolvimento do Ceard (CODECE). A doacéo foi
criticada por alguns deputados que votaram contra, entre eles Joao Alfredo (PT) e
Eudoro Santana (PSB), por considerarem que os iméveis serdo repassados aos
empresarios sem que a Assembléia Legislativa tome conhecimento (DN, 18/11/98).
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Os empreendimentos publicos do Complexo Industrial e Portuario do Pecém
compreendem, além do porto, um retroporto (edificacdes situadas em terra firme),
uma ferrovia, o Agude Sitios Novos, o canal adutor do acude, uma linha elétrica de
alta tensdo, um gasoduto e rodovias. Enfim, toda uma infra-estrutura com vistas a

atracdo de industrias. Os principais projetos industriais em processo de instalacéo
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no Complexo do Pecém, de iniciativa privada e considerados obras estruturantes,
sdo a Refinaria do Nordeste, a Companhia Siderurgica do Ceara (CSC) e uma

termelétrica (ver figura 3).

Foram importantes para a implementacdo do Complexo do Pecém as
discussdes ocorridas no Grupo de Trabalho Interdisciplinar 5 (GTI-5). Em
funcionamento desde fevereiro de 1995, inicio da segunda gestdo de Tasso
Jereissati, os GTIs, segundo funcionario da SEPLAN, sédo resultantes de uma
proposta de modelo de gestéo elaborado por um dos grupos de trabalho do Projeto
Aridas. Ainda de acordo com este funcionario, a necessidade de construcdo de um
novo porto era sentida pelo Secretario da Industria e Comércio quando ia negociar
com grandes empresas, particularmente com as do setor metal-mecanico, para que
viessem para o Ceara. A negociacao freqliientemente esbarrava na falta de infra-
estrutura do Estado. Um antigo plano do Governo do Estado, ja expresso no plano
de Governo de 1987, a instalacdo no Ceara de uma siderurgica, tinha como um dos
obstaculos a inadequacao do Porto do Mucuripe. A Capitania dos Portos ja vinha
fazendo estudos que indicavam a necessidade de aumentar a capacidade portuaria
do Estado, bem como a impossibilidade de ampliagdo do Porto do Mucuripe.
Buscou-se, entdo, alternativas e acabou-se optando pelo Porto do Pecém.
Originalmente, a idéia de construir o porto estava restrita a SETECO e a Secretaria
de Industria e Comércio (SIC). Percebeu-se, no entanto, que o encaminhamento do
projeto demandava um trabalho articulado entre todas as secretarias de governo e
iniciou-se um processo de engajamento de outras secretarias, forjando-se um
consenso de que o projeto era parte de um plano de governo e ndo de uma
Secretaria, como antes aparentava. Neste processo, foi mais uma vez importante a

participacéo do GTI-5.

Em sua reunido de fevereiro de 1996, o GTI-5 formou um Grupo Interno de
Acompanhamento do Projeto de Construcédo do CIPP. Em abril, realizou-se em Séao
Gongalo do Amarante uma reunido do Conselho Municipal de Desenvolvimento
Sustentavel®, em cuja ata consta o seguinte pronunciamento de Raimundo Vianna,

Secretario da SIC:

® Os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Sustentavel (CMDS) retinem, em um Gnico férum de
discusséo, representantes de diversos segmentos sociais, associa¢des, sindicatos e de outros
conselhos setoriais (educacdo, saude etc.) de um Municipio com representantes da Prefeitura
Municipal, da Camara Municipal e do Governo Estadual.
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“O Projeto do CIPP faz parte de uma estratégia de industrializacdo para promocao
do desenvolvimento regional. De acordo com esta estratégia devem ser fortalecidos
0 que se pode chamar de ‘capitais de microrregides’. Com isto visa-se estimular e
resgatar a capacidade econdomica da regiéo e criar ‘cidades-barreiras’. A Siderurgia e
a Refinaria, industrias-ancora, constituem-se fortes alternativas para a politica de
atrac&o de investimento objetivada pelo Governo. A premissa do esfor¢o do Governo
Estadual para disputar com vantagens a locacdo da Refinaria, no entanto, faltava
infra-estrutura que apoiasse o projeto. A solucdo entédo, veio com os resultados dos
estudos batimétricos que indicavam condi¢des favoraveis para instalagdo de um
Porto no Pecém. E premente criar mecanismos héabeis para atrair investimentos.
Quanto aos incentivos fiscais, as empresas que instalam-se fora da RMF, serdo
devolvidos 75% de todo o ICMS gerado na forma de capital de giro, durante 10 anos;
apo6s 36 meses de faturamento, a empresa pagara més a més 25% do valor devido,
0 que significa um rebate real de 75%" (CMDS, 1996).

No dia 13 de maio, realizou-se uma reunidao que contou com a presenca de
varios Secretarios e de representantes de outros érgaos do Governo para discutir o
Plano Diretor do CIPP e no dia 29 do mesmo més foi assinada a ordem de servigo

autorizando a construcao do Porto do Pecém.

Em novembro do mesmo ano, realizou-se em Pecém uma audiéncia publica
promovida pela Comiss&o de Meio Ambiente e Desenvolvimento do Semi-Arido e de
Direitos Humanos e Cidadania, presidida pelo Deputado Jo&do Alfredo, do PT.
Participaram representantes de varios 6rgdos do Governo Estadual, de ONGs e
lideres comunitarios de localidades impactadas pelas obras de construcdo do Porto.
A reunido iniciou-se com a apresentacdo do futuro CIPP por representantes do
Governo. Foi ressaltado que o projeto néo se limita a uma obra de engenharia civil;
trata-se de um projeto de desenvolvimento regional, envolvendo o trabalho de varias
Secretarias de Governo. No entanto, logo que se iniciaram as intervencdes de
pessoas das comunidades atingidas, as discussdes se concentraram nas questdes
fundiarias: desapropriagbes e reassentamentos de familias. Os moradores
presentes, alguns exaltados, reclamavam da forma como eram feitas as
desapropriacoes:

“... [os moradores foram expulsos] de seus sitios com falsas promessas de

indenizacdo. Porque a Unica coisa que toda essa gente quer e tem para 0 seu

sustento, de suas familias, sdo os coqueiros, cajueiros, e seus canteiros. Ali

nasceram, aprenderam a plantar e € s6 o que sabem fazer. Se os tirarem de cima

das suas propriedades, eles morrerdo. Portanto, peco a todos: ndo acreditem neles,
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porque eles ndo querem bem a vocés; eles querem o0s bens de vocés!”

(Representante de uma das comunidades atingidas pelo projeto, in: Ceara, 1996:33).

Com o objetivo de estabelecer um canal de comunicagéo entre os diversos
orgaos do Governo envolvidos na construcdo do CIPP e no desenvolvimento da
regido e as comunidades dos municipios de Sdo Goncalo do Amarante e Caucaia, o
Governo do Estado criou, pelo Decreto N° 24.496, de junho de 1997, o Grupo de
Trabalho Participativo para o acompanhamento das a¢des referentes a implantacéo
do CIPP. A idéia de criacdo de um GTP ndo era nova. Ela ja havia sido posta em
pratica na experiéncia de reassentamento de moradores das areas que serao
alagadas pelo agude Castanh&o. Participam do GTP do CIPP dez representantes de
Secretarias Estaduais, representantes das Prefeituras e das Camaras Municipais de
Sdo Gongalo do Amarante e de Caucaia, um representante da Assembléia
legislativa, um representantes da Sociedade Civil e dois representantes das
populacbes diretamente impactadas. O GTP se reline mensalmente no distrito de
Pecém e suas reunides sdo gravadas e posteriormente transcritas e registradas em

atas®.

O GTP néo tem poder deliberativo. Aparentemente ele tem desempenhado a
funcdo prevista no seu decreto de criacdo: “servir de porta-voz dos anseios das
comunidades locais afetadas pelo empreendimento, no encaminhamento e controle
de suas reivindicacbes” (Ceara, 1997). Suas reunides seguiram sempre 0 seguinte
roteiro geral: 1°) apresentacdo das agoes e dos planos governamentais para o CIPP
e para os municipios de Caucaia e Sao Gongalo do Amarante; 2°) manifestagdo de

pessoas das comunidades e réplicas por parte dos representantes do Governo.

As pessoas das comunidades ndo demonstram interesse ou pelo menos nao
criticam nem elogiam o nivel tecnolégico ou sofisticacdo das obras que tém sido
executadas. Preocupam-se, principalmente, com as questdes que afetam suas vidas
de forma imediata. De inicio foram o0s reassentamentos e 0s aspectos do
empreedimento que reduziam sua qualidade de vida (poeira do canteiro de obras,
invasdo de propriedades por funcionarios da construtora, ameacas para facilitar as
desapropriacdes, interrupcdo das atividades agropecuarias devido as obras,
insuficiéncia da cesta basica distribuida aos atingidos pelas obras etc.). Mas, com o
decorrer dos meses, gradualmente as preocupacdes dos representantes das

* Assisti a reunido do GTP de marco de 1999. As demais tive acesso pela leitura das atas, que tém
geralmente trés ou quatro paginas cada.
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comunidades passam a ser com a melhoria do bem-estar (mais policiamento, mais
escolas, terras boas para os reassentamentos, instalacao de postos de saude etc.).
O centro das atencOes passa a ser 0s problemas de desenvolvimento dos dois
municipios e, nas atas das reunifées mais recentes, embora ainda sejam registrados
alguma preocupacao e receio da comunidade, predominam solicitagbes de agdes
governamentais especificas, chegando, inclusive, a aparecer alguns elogios da

comunidade e de representantes das prefeituras as acdes do Governo.

Para acompanhar com “olhos externos” o processo de implantacédo do CIPP,
o Governo contratou no final de 1997 uma empresa de consultoria, a RAM
Engenharia. O “Relatério Executivo” de fevereiro de 1998, o mais antigo dentre os
presentes nos documentos que consultei, estd escrito na forma de perguntas e
respostas. Embora ndo esteja registrado quem faz as perguntas e quem as
responde, a leitura de um relatério produzido em julho daquele ano (este com mais
de 80 paginas) evidencia que era a RAM Engenharia quem fazia as perguntas e

membros do governo quem as respondia:

“Durante o levantamento dos dados, procedeu-se a uma série de entrevistas com
Secretérios de Estado e liderangas empresariais que muito contribuiu com visoes,
idéias originais e sugestdes. Ficaram mais claras, também, quais as maiores
preocupacfes do Governo com relagdo a implantagdo do CIPP. Mais adiante, um
workshop com técnicos do Governo foi realizado para fechar a fase de identificagcéo
dos fatores criticos de sucesso e do potencial de competitividade do CIPP” (RAM,
1998:2).

De fato, muitas das recomendacgfes contidas no relatério da RAM Engenharia
podem ser claramente identificadas como intencdes anteriormente expressas pelo
Governo (nas entrevistas feitas pelos consultores da RAM com 0s Secretarios) e

subscritas pela RAM.

A impressdao que me deixou a leitura dos documentos oficiais a que tive
acesso na Diretoria de Gestao Participativa foi de que nao existe uma instancia com
a exclusividade da decisdo (o Governador e seus Secretarios) e uma instancia que
nada mais faz do que pér em pratica o que foi decidido (os funcionarios dos demais
escalbes). Decidir sobre o que fazer € quase um monopodlio de quem esta no topo.
Mas as decisdes relativas ao como fazer concentram-se, em grande parte, nos
escalbes intermediarios da hierarquia, particularmente entre os chefes das diretorias
e divisbes das diversas Secretarias do Governo. Sao os funcionarios ocupantes dos
cargos mais elevados da burocracia que fornecem aos superiores as informacoes
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sobre a viabilidade do que eles querem que seja feito e as informacdes necessarias
para ele decidirem o que fazer. E, entretanto, um poder limitado, quase se
restringindo apenas a dizer quais sdo 0s meios adequados para atingir fins

escolhidos por outros.

Esta impressdo € causada, entre outras evidéncias, pelo contraste entre a
presenca macica de Secretarios de Governo na reunido de 13 de maio de 1996, em
gue foi discutida a elaboracdo do Plano Diretor do CIPP, e o raro comparecimento
de Secretarios as reunibes mensais do GTP, iniciadas em outubro de 1997.
Efetivamente, o GTP funcionou como um férum de discussao entre funcionarios das
diversas secretarias de governo entre si e entre os funcionarios e as comunidades,
ou seja como um instrumento, por um lado, de articulacdo das acGes do proéprio
Governo e, por outro lado, de identificacdo dos anseios, reclamacdes, preocupacoes
e elogios da comunidade. A propria RAM Engenharia desempenha papel
semelhante ao da burocracia estatal: servir de meio aos fins dos lideres do governo.

No segundo semestre de 1999, foram questionadas primeiro a viabilidade do
Porto do Pecém e, depois, a legalidade das obras. Em agosto de 1999, o primeiro
navio a tentar atracar no porto foi obrigado, pelos fortes ventos, a voltar a sua origem
sem descarregar sua carga. O navio, chinés, trazia um guindaste que seria instalado
no proprio porto. Segundo explicacdo do engenheiro Eduardo Ney Cardoso, a
empresa chinesa mesmo informada das condi¢cdes de vento e maré e do estagio de
construcdo em que 0 porto se encontrava resolveu tentar o desembarque porque
tinha uma outra entrega a fazer nos Estados Unidos e pretendia aproveitar a viagem.
Se o0 quebra mar ndo estivesse apenas 50% concluido, a operacdo teria sido

possivel.

Em novembro, o procuradores da republica no Ceara entraram com um
pedido de suspensao das obras do Porto do Pecém, criando uma polémica sobre a
legalidade do empreendimento. A principal acusacéo era da nulidade do valor legal
do licenciamento da obra. A acusacdo era de que a Semace (Superintendéncia
Estadual do Meio Ambiente) e o Ibama (Instituto do Meio Ambiente e Recursos
Naturais Renovaveis) concederam licenca antes que estivesse pronto o Relatério de
Impacto Ambiental (EIA/RIMA), de que a licenca fora concedida sem a realizacéo de
audiéncias publicas e de que ndo havia EIA/RIMA para os empreendimentos a
serem instalados no Complexo do Industrial e Portuario do Pecém. A Justica negou
o pedido de paralisacdo das obras. Prevaleceu a argumentacdo do Governo do

Estado de que a licenca concedida referia-se apenas a constru¢cdo do Porto e ndo
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de todo o complexo, devendo cada empreendimento (refinaria, siderargica,
termelétrica etc.) fazer seu proprio EIA/RIMA. Ademais, argumentou o juiz, danos
gue porventura tenham sido causados ao meio-ambiente n&o seria revertidos pela
paralisacdo da obra, que, por outro lado, prejudicaria toda a populacdo cearense; 0
erro, se ha, ndo é somente do Governo, mas também da procuradoria da Republica
que ha quatro anos iniciou procedimento administrativo para avaliar o impacto
ambiental da constru¢do do porto e que somente entdo, tarde demais, veio pedir a

paralisacéo das obras.

Analogamente ao processo decisério que levou a busca por investimentos
privados para a constru¢do da refinaria, o surgimento da idéia de se construir um
novo porto foi o resultado de um processo de tentativa de implementagcdo de um
projeto de desenvolvimento econdmico do Ceara. Preocupado principalmente com a
obtencdo de uma siderdrgica (mais do que com uma refinaria), a SDE esbarrou nas
dificuldades advindas da inexisténcia de instalacdes portuarias adequadas. O Ceara
nao tem minério de ferro e precisava utilizar-se de servicos portuarios para viabilizar
o funcionamento de uma siderurgica. O Porto do Mucuripe, no entanto, encontra-se
cercado por zona urbana e possui calado insuficiente. Tornou-se claro que ampliar o
Porto do Mucuripe ndo seria uma solucdo satisfatéria. Iniciou-se, entdo, o
levantamento batimétrico no litoral proximo a Paracuru, onde ha uma plataforma da
Petrobras (capaz de fornecer gas natural). Inicialmente, pensava-se em construir 17
pequenos distritos industriais e ndo um grande complexo industrial-portuario. A idéia
de construcdo do CIPP amadureceu nos meses seguintes, resultando, finalmente,
em novembro, no remanejamento das verbas que seriam utilizadas na reforma do

Porto do Mucuripe.

4.3 CIPP e Renor como Elementos do Projeto do CIC

A andlise do processo decisério que levou a construcdo do CIPP e da Renor,
permite concluir que os dois empreendimentos sao muito mais o resultado de um
projeto politico delineado jA em 1987 e expresso no Plano de Mudancas do que
decisdes pontuais tomadas no segundo governo de Jereissati. Embora a deciséo por
remanejar as verbas do Porto do Mucuripe para o Porto do Pecém e a deciséo de se
buscar investimento privado para a construcdo de uma refinaria tenham sido
tomadas em 1995, elas n&do sdo as decisfes fundamentais. Antes, elas sdo o
corolario de uma opcéo por um tipo de desenvolvimento para o Estado do Ceara,
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onde se decidiu pela implementacdo de grandes obras com capacidade de
dinamizar a economia pela fomentacdo de uma rica cadeia produtiva. Neste sentido,
0 rumo seguido ja havia sido sinalizado por Virgilio Tavora. A decisdo mais
importante para a construcdo do CIPP e da Renor, pode de certa forma ser
remontada a opc¢dao feita pelo grupo CIC de, ao assumir o poder em 1987, manter
esse rumo e fortalecé-lo por uma mudanca (parcial) na cultura politica e (radical) na
forma de gestdo da coisa publica. Obviamente ndo estou dizendo que as
construgcées do CIPP e da Renor estavam contidas naquela decisdo. Estes dois
empreendimentos, bem como a siderurgica, constituem a forma especifica como

uma idéia presente no projeto politico do CIC tem prometido se realizar.

Em 1998, ndo havia mais Comissao Pro-Refinaria (comissao supra-partidaria,
da qual fizera parte até mesmo a Central Unica dos Trabalhadores) e a conquista do
compromisso de uma empresa privada em construir uma refinaria foi atribuida ao
Governo do Estado. A perspectiva de progresso colaborou para aumentar a votacéo
de Jereissati na sua terceira candidatura ao Governo Estadual, principalmente na
regido metropolitana de Fortaleza, a que mais espera se beneficiar do CIPP e da
Renor. Assim os dois empreendimentos podem ser considerados ndo apenas como
parte da realizacdo de um projeto politico, mas também como instrumento para

fortalecimento de um projeto de poder.

118



CONCLUSAO

N&o é o numero de técnicos participantes das administracdes estaduais que
distingue as gestdes dos Governos das Mudancas dos seus antecessores. Desde
Virgilio Téavora, sempre estiveram presentes a frente das Secretarias técnicos
oriundos da Universidade, do BNB ou de outro 6rgéao fornecedor de especialistas.
Isso, porém, ndo era suficiente para assegurar um carater racional-legal a
administracdo. As decisbes ndo se orientavam preponderantemente por principios
técnicos e sim politicos. Os cargos, por exemplo, eram criados e distribuidos para os
aliados, objetivando sua satisfacdo, fossem ou néo eles competentes para o
desempenho da funcdo e as obras eram concentradas dos municipios e nas
localidades dos aliados e ndo nos locais que melhor se enquadrassem nos critérios
previstos por algum programa do Governo. A cupula do Governo, desde a primeira
administracdo de Tasso Jereissati, toma suas decisfes norteada por andlises
técnicas, como demonstra a metodologia utilizada para escolha de seus candidatos
para Governador, Senador e Prefeito da Capital. As administracdes de Tasso
Jereissati se orientam pela idéia de que Boa Gestdo Da Voto (titulo de um discurso

de 1992 do entdo Senador Beni Veras).

Se, por um lado, o estilo preocupacgédo-com-resultados representa uma
aproximacdo da democracia pluralista de Dahl, em que o governante, preocupado
em se reeleger, busca resultados condizentes com as preferéncias da populacao,
por outro, o Governo Tasso se caracteriza por uma intransigéncia autoritaria com a

OpOosicao e com 0s movimentos sociais, tais como CUT, MST, sindicatos etc...

O grupo do CIC encontrou dificuldades na expansdo do seu projeto. Na
administracdo do préprio governo estadual, ele pode ter relativo éxito porque tem
poder sobre as vidas dos funcionarios do governo: pode transferir, retirar algumas
gratificacdes, mudar horario de trabalho. Com essas ferramentas, ele pode
conseguir que os funcionarios ajam conforme seu desejo. Mas com 0s poderes
independentes, Legislativo, Judiciario e Prefeituras, ele ndo tem as mesmas

condicbes de controle.

O saneamento das financas do Estado e a conquista de diversos
investimentos industriais sdo avancos que jA comecam a apresentar resultados
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positivos na economia e que tendem a se tornar mais visiveis nos préximos anos,
quando varios projetos de empreendimento estardo plenamente efetivados. No
entanto, tem-se presenciado uma coexisténcia do crescimento econémico com uma
mudanc¢a menos significativa na cultura politica do Estado. Para se manter no poder
e efetivar seu projeto desenvolvimentista, a clpula do governo manteve de uma
forma parcial e atenuada as antigas ligac6es com liderancas politicas clientelistas do

Interior do Estado.

O grupo do CIC assumiu o governo do Estado sem a intencdo de permanecer
no poder. Mas, a partir do momento em que passou a se preocupar em eleger o
sucessor, ou seja, desde a segunda metade do primeiro Governo de Tasso
Jereissati, ndo tém sido desprezados os apoios oferecidos por nenhuma lideranca
municipal, seja ela um politico clientelista ou um prefeito de pratica patrimonialista. O
pragmatismo assumido pelo grupo do CIC é limitado. Ndo penetrou de forma
deletéria na prépria maquina estatal. Indicacdes de nomes para preencher cargos
publicos ou de obras a serem executadas feitas por politicos podem ser aceitas, mas
antes sdo submetidas a critérios impessoais: competéncia do postulante ao cargo ou
enquadramento do local a ser beneficiado nas condigbes exigidas por algum
programa do governo ja existente. Nao € possivel saber desde ja se 0 grupo hoje no
poder terd ou ndo candidatos fortes nas préoximas eleicdes e se, para assegurar a
vitoria, terd ou ndo que se utilizar de compromissos clientelistas com liderancas
municipais. Somente o tempo dira quem serd o vencedor no embate entre o antigo

projeto politico e o mais recente projeto de poder.

Os eleitores ndo votam a partir de uma avaliacdo global do programa politico
de um candidato. Ao ter votado em Tasso Jereissati, 0 eleitor votou na
personalidade que o candidato exteriorizou em sua campanha e, no caso da
segunda e terceira eleicdo, de acordo com a avaliacdo que fez de algumas politicas
implementadas pela sua gestao anterior. No Interior do Estado, o voto pode ter sido
motivado, por exemplo, por o proprio eleitor ter sido beneficiado — ou conhecer
alguém que tenha sido — por uma distribuicdo de sementes, por frentes de
emergéncia ou pelo Projeto Sdo José. Os eleitores da Regido Metropolitana de
Fortaleza, nas eleicdes de 1998, certamente se sentiram mais propensos a votar
pela reeleicdo do Governador apds a festejada assinatura do protocolo de intencdes
com a Thyssen e a consequente esperanca de criagdo de empregos e de
desenvolvimento econdmico em geral.

120



Raramente um candidato a cargo eletivo pode ter certeza da vitoria, mas, se
fosse iniciada hoje uma campanha eleitoral onde todos os candidatos ao governo do
estado do Ceara tivessem 0 mesmo tempo para propaganda gratuita no radio e
televisdo, dispusessem de financiamentos de campanha semelhante e contassem
com equipes de apoio de igual competéncia, poder-se-ia supor que Tasso Jereissati
e Ciro Gomes seriam cotados como as duas pessoas que mais teriam chances de
se eleger Governador. Ambos tém uma boa imagem construida perante o eleitorado
cearense e tém baixos indices de rejeicdo. Talvez, os dois sejam capazes até de
enfrentar a oposicdo dos lideres politicos municipais. Ha um crescente personalismo
da politica nas figuras de Tasso e Ciro. A maioria dos demais politicos estdo
satelitizados em relacdo a esses dois (Bonfim, 1999). De certa forma, para eleger
Tasso Jereissati e Ciro Gomes governadores, a clpula do Governo teve reduzida a
necessidade de fazer uso intenso do voto de curral. Tasso e Ciro conseguiram se
projetar como personalidades carismaticas e tém o apoio de parte da populacao
independentemente do apoio de liderancas locais e até mesmo sob oposicao dessas
liderancas. No entanto, o carisma de Tasso se da principalmente no Interior, onde é
visto como um bom gestor e um governante bem intencionado, responsavel por
algumas politicas bem sucedidas, como a melhoria de estradas e o Programa Sao
José. Na capital, que concentra 30% dos eleitores, ele ndo é bem votado. Assim,
desde que a cupula do Governo assumiu a posicdo pragmatica de querer
permanecer no poder, o que ainda persiste de rompimento com o acordo coronelista
se deve ao personalismo de Tasso e Ciro, gerando uma situacdo contraditéria,
instavel e dificil de se reproduzir: a condicdo de possibilidade da administracao
racional-legal aplicada no Governo Estadual encontra-se no carisma de suas
liderancas. Hoje, a acreditar nas palavras de Sérgio Machado e de Assis Machado, o
clientelismo € manipulado de modo a permanecer subordinado aos critérios
técnicos. Na auséncia de outra lideranca carismatica (e talvez ndo surja nenhuma
até 2002), s6 resta como garantia de reeleicdo o uso dos compromissos descritos
por Victor Nunes Leal. Um dos problemas do grupo originario do CIC para continuar
ocupando o poder no Governo do Estado do Ceara é que Tasso Jereissati ndo
podera mais ser candidato em 2002 e Ciro Gomes, hoje no PPS, ndo obstante sua
amizade com Jereissati, dificilmente se constituiria numa alternativa aceitavel para
toda a pequena cupula do PSDB no Ceara e, menos ainda, para os lideres menores
do partido (chamados, pela imprensa, com freqiéncia de baixo clero do tucanato

local). O grupo do CIC ndo produziu outras liderancas tdo carismaticas e
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possivelmente tera que contar nas proximas eleices com candidatos que precisarao

de mais do que seu proprio carisma: precisardo da ajuda dos lideres politicos locais.

Nos trés governos de Tasso Jereissati tém sido mantidos padrbes
semelhantes de gestdo: modo como sdo escolhidos os secretarios, autonomia que
eles recebem, ndo aceitacdo de corrupcdo na maquina administrativa e
centralizacdo politica na Secretaria de Governo (que fica nas maos de um egresso
do CIC). Nos quatro Governos das Mudancas tem sido seguido o0 mesmo padrao de
implementacdo desequilibrada do projeto politico do CIC, ou seja, tem-se buscado
ativamente o desenvolvimento econémico do Ceara via industrializagcdo promovida
por um Estado fiscalmente equilibrado, mas a énfase no combate a pobreza tem

ficado aquém do prometido pelos discursos anteriores a 1986.

N&o estava posto na agenda do processo decisorio do Governo do Estado o
guestionamento das linhas gerais de sua politica industrial. Op¢Bes como maior
desenvolvimento da agricultura em areas nado irrigaveis ou a priorizacdo da
erradicacdo urgente do analfabetismo s&o prontamente repelidas como
incondizentes com a idéia de desenvolvimento dominante no grupo de pessoas
originarias do CIC. O que estava na agenda eram quais estratégias empregar para
atrair induastrias e criar infra-estrutura.

Em que grau as decisdes do governo do Estado podem ser consideradas
democraticas? Na medida em que se preocupa em se reeleger, a cuUpula do
Governo esta sofrendo uma influéncia pluralista. Por vezes, para garantir os votos
para a préxima eleicdo, se sentir4 obrigada a fazer algo que contraria seu proprio
projeto politico. Ou seja, algo correspondente aos interesses daqueles que lhes
fornecem os votos: os prefeitos municipais, os lideres locais e, é claro, os proprios
eleitores. Podera ser algo que ndo corresponda aos interesses objetivos da maioria
da populacdo. O controle popular sobre as acbes dos governantes por meio de
eleicdes periddicas, somente parcialmente conduz a resultados condizentes com
uma democracia substancial, ou seja, a uma reducdo da desigualdade social. Para
se reelegerem, 0s governantes tém que tomar dois tipos de atitudes combinadas:
por um lado, tentar satisfazer as preferéncias dos eleitores e, por outro, manipular os
eleitores para que eles sempre prefiram aquilo que é preferéncia dos governantes.
Os empresarios do CIC conseguem apresentar seus interesses como estando de
acordo com os interesses da maioria da populacéo, constituida de trabalhadores
assalariados. A mesma atracdo de empresas que representa oportunidades de
negocios para 0s empresarios € vista como esperanca de novos empregos. Assim, a

politica de agressiva atragdo de investimentos industriais, seja ela benéfica ou ndo
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aos interesses objetivos da maioria da populacdo, tem provavelmente sido
interpretada pela cupula do poder como condizente com as preferéncias dos
eleitores e, portanto, como uma politica que ndo reduz as chances de vitéria eleitoral
e que deve ser mantida.

Quais seriam o0s interesses objetivos comuns a maioria da populacdo? A
resposta desta questdo seria fundamental para responder satisfatoriamente a
pergunta posta na introducdo desta dissertacdo sobre o carater democratico do
Governo do Estado do Ceara. Seguindo o método proposto por Coleman', para
responder a essa pergunta seria preciso dispor de uma série historica de surveys em
gue a populacdo cearense dissesse quais Sao suas maiores necessidades e
preferéncias. Na completa auséncia de uma ampla coleta de dados sobre aquilo que
diversos segmentos da sociedade sentem como suas necessidades mais
prementes, torna-se altamente especulativa a discussdo de quais seriam 0s
interesses objetivos da populacdo cearense. Mesmo que tais dados existissem,
estariam certamente sujeitos aos inUmeros questionamentos que se costuma fazer
as pesquisas baseadas em surveys. Além disso, os dados refletiriam a existéncia de
classes sociais e o atendimento de alguns dos interesses apresentados pelos
integrantes das diversas classes implicariam em prejuizo para os interesses de
outras. Os interesses objetivos a serem encontrados ndo seriam interesses de toda
a sociedade, seriam interesses de classe. Neste sentido, ndo seriam interesses

universais, mas particulares?.

A pergunta sobre a origem da idéia do Porto, ninguém tinha uma resposta
perfeitamente clara: ninguém soube dizer quem foi o autor da idéia de construir um
porto e todos afirmaram que ndo houve oposicdo a idéia. Também no caso da
Refinaria, ndo foi uma Unica pessoa que teve a idéia de buscar investimentos
privados, convencendo os demais envolvidos no processo decisorio e iniciando a
busca de um investidor. A idéia foi gestada aos poucos, pode-se dizer, como um
resultado l6gico da conjuncéo do projeto politico do governo com uma situacdo de

! Ver pagina 19 desta dissertacéo.

% Se, por um lado, a realizacdo de surveys no Estado do Ceara demonstrasse que historicamente a
maioria da populagéo cearense aspira a melhoras nas suas condi¢des de vida, simultaneamente,
aprovando a priorizacdo do desenvolvimento industrial e, por outro lado, uma andlise sécio-
econbmica demostrasse gue massivos investimentos em educacgdo, salde e habitagdo trariam
melhorias na qualidade de vida superiores a obtidas via industrializacdo, poder-se-ia dizer que,
apesar de ter interesse subjetivo na industrializagédo tal como praticada, os interesses objetivos da
maioria da populac¢do seriam mais educacéo, saude e habitacdo. Uma andlise sécio-econdémica com
outro viés poderia apontar como solucdo para atendimento dos interesses objetivos a abolicdo da
propriedade privada dos meios de producao.
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desesperanca de investimentos publicos no setor. Os fatos evidenciam que o
processo decisorio que levou a construcdo do Porto e a busca de investimentos
privado para uma refinaria ndo pode se limitar ao segundo governo de Tasso
Jereissati. A deciséo relevante é mais antiga. Remonta a decisdo de implementar o
projeto politico elaborado no seio do CIC durante os oito anos de debates que
antecederam a conquista do Poder Executivo do Estado. A construcdo do CIPP e a
busca por uma refinaria (e, agora, a luta por sua concretizagéo) constituem aspectos

da forma como aquele projeto politico esta se concretizando.

Uma analise mais completa da estrutura de poder do Governo do Estado teria
sido possibilitada por uma analise de processos decisérios de politicas publicas de
areas diversas (educacado, saude, agricultura, etc...). Tal pesquisa, porém, nao
poderia ser satisfatoriamente conduzida por um Unico pesquisador; teria que ser um
trabalho de equipe. Investigando apenas decisfes relacionadas a promocdo do
desenvolvimento econdémico, pude constatar que o Secretario de Desenvolvimento
Econbmico ndo teve e nao tem poder suficiente para decidir o rumo geral da
economia cearense. Ele é apenas um gerente de interesses do Estado. Se a clupula
resolver mudar o rumo e o0 se gerente ndo estiver de acordo ou ndo se adaptar a
nova situacao, ndo mantiver o mesmo dinamismo, podera ser substituido por outro.
Em outras areas do governo, que ndo sejam de interesse tao prioritario para a
cupula no poder, poderia ser encontrada uma maior autonomia de iniciativa do
Secretario de Estado correspondente. A estrutura de decisdo apresentada neste
trabalho, na qual os rumos séo definidos por um circulo extremamente fechado, €

pois, valida para o segmento do governo relacionado a politica industrial.

As decisbes mais importantes, aquelas definidoras dos rumos do
desenvolvimento, sdo tomadas pela cupula do poder. Mas a cupula é incapaz de
controlar todos os detalhes de cada politica publica. Das milhares de decisdes
subsequentes a uma definicdo de rumo, participam atores diversos. No Ceara,
representantes do empresariado e o Pacto de Cooperacdo (organizado por
empresarios), tém um dialogo mais facil com o governo do que outros segmentos.
Também recebem atencdo e sdo assiduamente procurados pelos governantes os
setores da elite técnica e intelectual que concordam com as linhas gerais do projeto
politico do CIC.

Quem de fato governa o Ceard? E a cupula da elite governamental, com a
colaboracdo de seus subordinados mais proximos e de técnicos de sua confianca,
com a autoridade que exerce sobre todos os funcionarios publicos estaduais, com o

apoio dos correligionarios e aliados e levando em consideracdo a popularidade no
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momento das proximas eleicdes. Ha muitos e diversos interesses a serem
atendidos. Ou seja, quem governa € a cupula, mas nao livre de toda determinacao.
Governa, mas ndo com poder ilimitado. Apesar das limitacdes, é a cupula quem
governa. Dentro da larga faixa de politicas publicas que podem conduzir ao sucesso
de um projeto de poder, no atual caso do Governo do Ceard, € esta cupula quem
traca as linhas gerais do projeto politico a ser seguido.

A cupula tem conseguido se manter no poder, mas nao pode tudo. Ela
gostaria de ver banido do Ceara todo clientelismo e patrimonialismo, mas, como néo
tem poderes para isso, aceita-os. Alias, para se manter no poder, tem sido cada vez
mais visto como necessario aceita-los. No inicio, ndo havia preocupacdo com
reeleicdo e ndo havia compromissos. Mas, com o passar do tempo, sdo ja 14 anos
desde a primeira elei¢céo, o projeto politico do CIC tem sido cada vez mais absorvido
pelo projeto de poder: nesse tempo foram acumulados aliados e inimigos; apoios
foram recebidos e dividas para com aliados foram formadas.

Quem constitui a clpula hoje? Tasso Jereissati, Beni Veras, Byron de
Queirdz, Assis Machado e mais algumas pessoas. A cupula ndo tem constituicdo
fixa, imutavel. Tem, principalmente, um mentor intelectual e um lider inconteste. Beni
Veras € o maior responsavel pela determinacdo dos rumos do desenvolvimento
impresso pelo Governo ao Estado do Ceara e Tasso Jereissati € o ponto de unido
de todos; é a lideranca de maior aceitacéo por todos no grupo do CIC e por aqueles
que, mesmo ndo sendo do CIC, estdo entre os mais proximos do nucleo politico
principal e que participam freqiientemente das grandes decisdes. A cupula é coesa
em seus objetivos programaticos. Mesmo Sérgio Machado e Amarilio Macedo, ndo
mais pertencentes a cupula do Governo e procurando ocupar um espacgo proprio
para o exercicio do poder, continuam a defender o projeto politico do CIC.
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