REFORMA DO ESTADO

% outros estudos

ASSOCIACAO CEARENSE
G% o N _aderiad
ESCOLA h
S, [t /1] stiftung




Paginas Brancas



Fundacdo Konrad Adenauer

REFORMA DO ESTADO

% outros estudos

Fortaleza, Ceara - 2004



© Copyright — 2004 by FUNDAGAO KONRAD ADENAUER

EDITORES RESPONSAVEIS
Klaus Hermanns
Filomeno Moraes

COORDENACAO EDITORIAL
Miguel Macedo

CoryDESK
Vianney Mesquita
REG. Prof. MTE 00489]JP

PrOJETO GRAFICO E CAPA
Larri Pereira

R257
Reforma do Estado e outros estudos - Fortaleza: Fundag¢io Konrad
Adenauer, 2004.
164p. 15x21 cm.

ISBN: 85-7504-074-X
1. Reforma administrativa. 2. Administragio publica

I. Titulo II. Konrad-Adenauer-Stiftung.
CDD - 354.81006

Todos os direitos desta edi¢ao reservados a
FUNDAGAO KONRAD ADENAUER
Av. Dom Lufis, 880 - Salas 601/602 - Aldeota
60160-230 - Fortaleza - CE - Brasil
Telefone: 0055 - 85 - 3261.9293 / Telefax: 00 55 - 85 - 3261.2164
www.sustentavel.inf.br
e-mail: kas-fortaleza@adenauer.com.br

Impresso em papel reciclado
Impresso no Brasil - Printed in Brasil



Sumario

AUTORES ..ottt

APRESENTACAO ..o

IMAGENS DA CIDADE, POLITICAS CULTURAIS
E DESENVOLVIMENTO URBANO: A PRODUCAO
IMAGINARIA DE FORTALEZA COMO

"CIDADE GLOBAL" ....cc.coiiiiiinieieteeneceeetee e

Linda M. P. Gondim

REFORMA DEMOCRATICA DO ESTADO: POUCAS

TESES E MUITOS DESAFIOS ......cocveviiiniiiiiniicieniene,

Celeste Cordeiro

REFORMA DO ESTADO E DESENVOLVIMENTO

NO CEARA: NOTAS PARA O DEBATE ..ooooeeeeeeeeeeeen.

Cldudio Ferreira Lima

REFORMA DO ESTADO E DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO E SOCIAL NO CEARA:

SINGULARIDADE E CONTEXTO HISTORICO.............

Washington Luis de Sousa Bonfim

(RE)FORMAS DO ESTADO BRASILEIRO E A UTOPIA
DO SECULO XXI: O DESENVOLVIMENTO

COM FACE HUMANA .....ociiiiiiirieieneneeeetene e

Alberto Teixeira

CRISE FISCAL E REFORMA DO ESTADO ........cccceuennee

Raymundo Juliano Feitosa



MODELOS CONCORRENTES PARA UMA ORDEM
MUNDIAL: PERSPECTIVA HISTORICA ...ooovveeeeeeeeeennn. 123
Ulrich Menzel (Trad. Tito Livio Cruz Romdao)

UMA CONSTITUICAO PARA A EUROPA: A BUSCA
DE UMA MAIORIA DEMOCRATICA

Christiano German (Trad. Tito Livio Cruz Romdo)



REFORMA DO ESTADO e outros estudos
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Municipal (IBAM) e foi consultora da Conservation Foundation,
Funda¢io Ford e Fundagao Inter-Americana. Atualmente, é pro-
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mudanga? Os empresdrios e a americanizagao do Ceard, que versa os
processos de mudanga politica no Ceard, pds-1986, e co-autor de
do artigo "Institui¢des politicas, cidadania e participagao: ainda ¢é
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Apresentacao

O presente volume retine oito estudos, todos, ao seu modo, referentes
ao Estado. Crescentemente, quanto ao mbito, os textos tratam da pro-
blemdtica estatal em Fortaleza, no Estado do Ceard, no Brasil, na Co-
munidade Européia e na ordem mundial.

Os seis primeiros textos foram apresentados durante o Semindrio Re-
Jforma do Estado no Brasil, realizado em Fortaleza, em outubro de 2003,
promovido pela Fundagio Konrad Adenauer e pela Associagao Cearense
de Formagao de Governantes, e observam Fortaleza e o Ceard. Os auto-
res - Linda M. P. Gondim, Celeste Cordeiro, Cldudio Ferreira Lima e
Washington Luis de Sousa Bonfim — apresentam-se sob diferentes pers-
pectivas e enfoques, arrimados no trabalho académico e/ou na atividade
de policy-makers. Em seguida, Alberto Teixeira, analisa perspectivas de
reforma do Estado brasileiro. Por sua vez, “Crise fiscal e reforma do
Estado” reproduz a conferéncia de encerramento do encontro, pronun-
ciada pelo professor Raymundo Juliano Feitosa, da Universidade Federal
de Pernambuco.

A seu tempo, em “Uma Constitui¢do para a Europa: a busca de uma
maioria democrdtica”, Christiano German descreve os motivos
orientadores do projeto de tratado que estabelece uma constituigao para
a Europa, discutindo, a partir do conceito de democracia, a questao da
representacio e da maioria qualificada e abordando as opgdes para o
processo de integragdo européia.

[ &



REFORMA DO ESTADO e outros estudos

Finalmente, em “Modelos concorrentes para uma ordem mundial: pers-
pectiva histérica”, preocupado com as grandes transformagoes da politi-
ca entre Estados nacionais, Ulrich Menzel discute os modelos idealista
(baseado na codificagao juridica e na global governance), o realista (com
arrimo na politica de poder e de aliangas) e o hegemoénico (esteado em
uma ordem de bens publicos internacionais).

Fruto da reflexdo académica de especialistas de renomeada e/ou de
atores experimentados na administragdo publica, os trabalhos aqui
enfeixados atestam a importincia do papel desempenhado pela universi-
dade no que concerne a discussao das questdes locais, nacionais e mun-
diais da sociedade e do Estado, bem como a justeza de se aliar teoria e
empiria no deslinde das questoes da sociedade e do Estado.

Com a publica¢io que ora se apresenta, os organizadores tém, de um
lado, a certeza de que estao contribuindo benfazejamente para a difusao
e o alargamento das reflexdes acerca do Estado, quer na sua dimensao
local e regional, quer na grandesa nacional e internacional. De outro
lado, esperam estar contribuindo para que a pluralidade de idéias, mode-
los e experiéncias possam tornar a sociedade mais democrdtica e mais
preparada para os desafios que tem de enfrentar.

Klaus Hermanns
Representante da Fundacdo Konrad Adenauer
no Nordeste e Norte do Brasil, Fortaleza

Filomeno Moraes

Cientista Politico; professor titular do
Programa de Pés-Graduagdao em Direito
da Universidade de Fortaleza-UNIFOR
e professor adjunto do Departamento
de Ciéncias Sociais da Universidade
Estadual do Ceara-UECE
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Imagens da cidade, politicas culturais

e desenvolvimento urbano:

a producao imaginaria de Fortaleza como
"Cidade Global"

Linda M. P. Gondim

Introducao

A produgao de imagens da cidade no contexto de grandes projetos
urbanisticos, associados a politicas culturais e de preserva¢io do
patrimoénio histérico-arquitetdnico, constitui uma caracteristica central
das politicas publicas voltadas para o desenvolvimento urbano, sobretu-
do a partir das dltimas décadas do século XX. Grandes cidades da Euro-
pa, dos Estados Unidos e da América Latina tém adotado, como estraté-
gia para reverter sua decadéncia econ6émica, o investimento em “city-
marketing”, por intermédio da requalificagao de dreas histdricas e da
realizagao de grandes obras arquitetdnicas, como nos casos pioneiros de
Baltimore, nos Estados Unidos, e de Barcelona, na Espanha. Nessa pers-
pectiva, por vezes concretizada mediante o chamado planejamento estra-
tégico (ARANTES, 2000), o espago passa a ser fonte de lucro em decor-
réncia no s6 de benfeitorias que valorizam o solo urbano, mas, tam-
bém, como resultado da produgo de imagens associadas ao fomento de
atividades turisticas, de consumo e de lazer “cultural”. As representagoes
da cidade sao, assim, integradas 4 produgao de mercadorias, num pro-
cesso que tende a diluir as fronteiras entre cultura e produgao material,
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expressando o que Jameson (1995) definiu como “a légica cultural do
capitalismo tardio”.

E importante destacar, nesse contexto “pds-moderno”, o papel dos
discursos cientificos ou técnicos que langam mao da produgao ficcional,
da histdria e do simbolismo arquiteténico, combinando-os com andlises
e projecdes baseadas em dados sdciais econdmicos, para criar o que se
poderia denominar de “representagbes de terceira ordem” (representa-
¢oes eruditas construidas sobre outras interpretagoes eruditas). No caso
de Fortaleza, capital do Ceard, tais discursos fundamentam a produgao
de uma “cidade imagindria”, a partir de uma visao voluntarista, que
pretende inserir uma metrépole periférica na globalizagao, por meio de
um megaprojeto: o Centro Dragao do Mar de Arte e Cultura. Emboraa
Capital cearense apresente caracteristicas econdmicas e sociais bem di-
versas daquelas apresentadas pelos centros urbanos dos paises capitalistas
maduros, o projeto analisado reproduz estratégia similar 2 que norteia o
planejamento urbano naqueles centros, qual seja, a utilizagao da cultura
e do desenho urbano como instrumentos de desenvolvimento econémi-

co e da gestao da Cidade.

Modernidade e pos-modernidade em Fortaleza

Construido em 1998 pelo Governo estadual, o Centro Dragao
do Mar de Arte e Cultura (CDM) foi concebido com duplo objeti-
vo. Em primeiro lugar, visava-se a promover a revitalizagao de an-
tiga drea portudria decadente, situada no atual bairro da Praia de
Iracema, por intermédio da construg¢iao de um complexo
arquitetdnico e urbanistico reunindo diversos equipamentos: mu-
seus, planetdrio, teatro, cinemas, auditdrio, café, lojas de souvenirs
e outros. Em segundo lugar, o CDM seria a “dncora” de uma ambi-
ciosa politica cultural, pela qual se pretendia inserir a capital cearense
no processo de globalizagao (ESTADO DO CEARA, 1995?).

As raizes dessa proposta encontravam-se jd na plataforma apre-
sentada por Tasso Jereissati, apoiado pelo grupo dos “jovens em-
presdrios”, nas elei¢des de 1986. Na campanha eleitoral, o discur-
so do candidato que viria a ser o vencedor associava a pobreza

14
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econémica do Ceard ao clientelismo praticado pelos “coronéis”, que te-
ria impedido, até entdo, a moderniza¢ao da administragao publica.’

A modernizagio administrativa, com énfase nas dreas fiscal e fazend4ria,
foi a maior preocupagio na primeira gestao de Tasso Jereissati (1987-
1990), o que contribuiu para o equilibrio das finangas publicas, alcan-
cado no governo Ciro Gomes (1991-1993) (BONFIM, 1999, p. 242).
Neste tltimo, e sobretudo no segundo governo de Tasso Jereissati (1994-
1998), foi iniciada uma politica de atra¢ao de capitais, mediante con-
cessdo de incentivos fiscais e investimentos em infra-estrutura de trans-
porte, recursos hidricos e educagio. De um modo geral, essa politica
obteve é&xitos no plano econémico: um exemplo disto ¢ que a participa-
¢ao do Ceard no Produto Interno Bruto do Brasil aumentou de 1,2%,
em média, nas décadas de 1970 e 1980, para 2,2% na década de 1990
(TEIXEIRA, 1999, p. 8). Note-se, porém, que o crescimento econd-
mico teve como contrapartida a estagnagao da agricultura tradicional —
justamente o setor que mais absorve mao-de-obra (BANCO MUNDIAL,
apud TEIXEIRA, 1999, p. 25 e 26). Por outro lado, o dindmico setor
industrial, além de originar relativamente poucos empregos, beneficia-
se dos baixos niveis salariais vigentes no Ceard (ibid., p. 25). Esse
modelo n3o conseguiu realizar a contento as promessas da campanha
eleitoral, tanto que uma avaliagio do Banco Mundial, levada a efeito em
1999, concluiu que ‘@ pobreza no Ceard continua grave e profunda” (BAN-
CO MUNDIAL, 1999, p. 2).

Na verdade, a convivéncia de altas taxas de crescimento econdmico
com baixos indicadores de bem-estar social parece ser mais a regra do
que a exce¢ao na experiéncia brasileira de desenvolvimento econdémico;
tampouco ¢ novidade a utilizagio de um modelo baseado no uso de
incentivos fiscais para atrair investimentos. Nesses aspectos, os “gover-
nos das mudangas” prenderam-se a estratégias mais condizentes com um
“padrao de acumulagio fordista”, dominante na economia mundial até a
década de 1970, do que com o “padrao de acumulagio flexivel”, tipico

1: 0 principal adversario de Tasso Jereissati nas eleicdes de 1986 era Adauto Bezerra, que, juntamente
com Virgilio Tavora e César Cals, manteve-se no poder, diretamente ou por intermédio de prepostos,
desde 1962. Evidentemente, a histéria do coronelismo no Ceard antecede em muito esse periodo,
sendo questionavel a propria utilizagdo do termo “coronel” para caracterizar esse politicos, que foram
responsdveis por diversas iniciativas modernizadores, ainda que o clientelismo e o nepotismo fossem
praticas dominantes em seus governos. Ver, a respeito, Gondim, 1998.
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da economia globalizada (HARVEY, 1993). De um modo geral, como
apontou o estudo jd citado, ‘0 Ceard criou intencionalmente a imagem de
um Estado moderno, aberto e atraente para a indistria”, concentrando-se
“relativamente pouco nos vinculos comerciais internacionais” (BANCO
MUNDIAL, 1999, p. 1).

Mesmo quando se considera o intercimbio econémico em termos
mais convencionais, de fluxo de capitais para a inddstria, observa-se que
¢ diminuta a participago de capital estrangeiro na politica de industria-
lizagao apoiada pelo Governo estadual: no terceiro mandato de Tasso
Jereissati, essa participagao correspondia apenas a 21 empreendimentos,
ou menos de 1% do total de novos projetos em fase de instalagio ou
operagao (MAIA, 2000, p. 247). E verdade que, na década de 1990, a
economia cearense, beneficiando-se da liberalizagio da economia brasi-
leira, experimentou significativo incremento de suas relagdes com o Ex-
terior, tendo as exportagoes apresentado crescimento da ordem de 54%.
Maior ainda foi o incremento das importagoes, que atingiu um patamar
situado entre cinco a sete vezes, no periodo entre 1990 e 1998, configu-
rando déficit na balanga comercial, a partir de 1993 (MAIA, 2000, p.
240 e 242). A dinamizagao do setor externo, porém, nao alterou o fato
de que as relacoes de intercAmbio comercial do Ceard se dao, sobretudo,
com outros estados brasileiros: no periodo de 1990 a 1998, o intercAm-
bio comercial com o Exterior respondeu por um percentual préximo a
apenas 10% das transa¢oes (MAIA, 2000, p. 238). Quanto as exporta-
¢oes, a novidade diz respeito 2 composi¢ao da pauta, com a maior parti-
cipagdo de produtos manufaturados leves (cal¢ados, téxteis e confec-
¢oes), fato que, provavelmente, reflete a consolidagao dos pdlos téxtil e
de confecgoes, calgados e componentes e metal-mecinico (MAIA, 2000,
p. 242 e p. 244). Os principais produtos exportados, entretanto, sao
oriundos do setor primdrio (frutos comestiveis, peixes, crustdceos e
moluscos, couros e peles e outros) (ROSA & ALVES, 2001, p. 80).

O turismo foi definido como um dos setores prioritdrios do Governo
estadual, beneficiando-se de melhorias na infra-estrutura fisica — inclusi-
ve a construgao de um aeroporto e de uma “rodovia estruturante”, ligan-
do Fortaleza ao litoral oeste do Estado. Como parte desse esfor¢o, cum-
pre assinalar a criagdo, em 1995, da Assessoria Especial para Assuntos
Internacionais, 6rgao vinculado ao gabinete do governador, cujo titular
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tem status de Secretdrio de Estado (MAIA, 2000, p. 253). Desde meados
da décadade 1990, verifica-se o incremento de pequenos empreendimen-
tos, muitos dos quais realizados por estrangeiros, em pousadas, hotéis e
restaurantes (MAIA, 2000, p. 249). Além disto, o ndmero de turistas
estrangeiros vem crescendo, tendo-se observado um aumento de 38,1
mil, em 1995, para 79,1 mil, em 1998. Trata-se, porém, de uma tendén-
cia ainda incipiente: a receita gerada pela atividade turistica corresponde
aapenas 5% do PIB estadual, e a participagio dos turistas estrangeiros no
fluxo total permanece insignificante, tendo passado de 5%, em 1995,
para 6,1% em 1998 (MAIA, 2000, p. 246). Mesmo um entusiasta do
modelo de desenvolvimento dos “governos das mudangas” reconhece como
um ponto de estrangulamento a escassez de recursos humanos e gerenciais
capacitados, sobretudo em dreas como relagbes comerciais, financeiras e
técnicas internacionais (MAIA, 2000, p. 260).

Esses dados evidenciam que, longe de ser um resultado concreto das
politicas de desenvolvimento dos tltimos governos estaduais, a inser¢ao
do Ceard no processo de globalizagao e a transformacao de Fortaleza em
“cidade global” devem ser compreendidas como parte de um projeto
politico, para o qual a produg¢do de novas imagens assume cardter estra-
tégico. Nio se pode, contudo, perder de vista o fato que as dimensoes
material e simbdlica estao articuladas, tanto na cultura, como na politi-
ca. Assim, se a compreensio dos processos de produgio de imagens nao
pode prescindir de uma andlise das condi¢oes histéricas, de Ambito
macroestrutural, a formulagao dos discursos ideolégicos nao ¢ apenas
um mero apéndice aos interesses “objetivos” e as prdticas efetivas. Nesse
aspecto, os “governos das mudangas” sio produtos tipicos da cultura
pés-moderna, em que a imagem se dissolve na realidade, e vice-versa®.

A produgio de imagens para Fortaleza vincula-se fortemente a interes-
ses politicos e, especificamente, disputas pela Prefeitura da Capital
cearense. O grupo de Tasso Jereissati tornou-se hegeménico no restante
do Estado desde as elei¢coes estaduais de 1990, quando obteve maioria
na Assembléia Legislativa e elegeu seus candidatos ou aliados na maioria

2: Essa imbricacdo entre imagem e realidade aparece com clareza quando, num texto sobre
relagdes econdmicas do Ceard com o Exterior, um economista que integra o governo Tasso
Jereissati propde a adogdo do slogan “Fortaleza é a Capital do Caribe brasileiro” - como
estratégia para apoiar iniciativas de aproximagdo dos paises que compdem a Comunidade dos
Estados Caribenhos (Caricom) (MAIA, 2000, p. 244).
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dos municipios (BONFIM, 1999). Em Fortaleza, entretanto, sua tinica
vitdria foi a elei¢ao de Ciro Gomes para prefeito’, em 1988, por peque-
na margem de votos. Quando se licenciou para candidatar-se a governa-
dor em 1990, o vice-prefeito Juraci Magalhaes (PMDB) assumiu o car-
go e, logo depois, passou a fazer oposi¢ao ao Governo estadual. Com
um estilo de atuagao classificado como populista pelos criticos, o prefei-
to logrou eleger seu sucessor em 1992 e reeleger-se em 1996 ¢ 2000. Sua
popularidade decorre, em grande parte, das obras de impacto no espago
urbano, como um calgadio na Praia de Iracema, viadutos e remodelagao
de pragas. Tais obras contribuiram para transformar a imagem da Capi-
tal cearense, que passou a ser vista como cidade bonita e boa para morar,
mesmo por aqueles que residem em 4reas nao beneficiadas por investi-
mentos publicos (GONDIM, 2001a).

Os governos de Ciro Gomes e Tasso Jereissati, por sua vez, inves-
tiram fortemente em place-marketing — inclusive apoiando a realiza-
¢do de novelas da Rede Globo locadas em praias cearenses — a fim de
superar a visao tradicional que associa o Ceard e sua Capital a seca e
a miséria, substituindo-a pelas imagens mais positivas de “Caribe
brasileiro” e “Miami do Nordeste” (GONDIM, 2001a). Nao se pode,
entretanto, afirmar que existisse um projeto claramente formulado,
associando intervengdes urbanisticas com o projeto de desenvolvimen-
to econémico estadual. Na verdade, a idéia de utilizar uma politica
cultural como estratégia para inserir o Ceard no processo de globalizagao
parece ter sido um recurso utilizado a posteriori, para viabilizar a
implementagio de uma decisao tomada no final do governo Ciro Go-
mes: construir um centro cultural na Praia de Iracema.

Este bairro, onde se localizavam as operacoes portudrias em Fortaleza
desde o século XIX, até a construgao do Porto do Mucuripe, na década
de 1940, comegara a passar por um processo de requalificacdo desde
meados da década de 1980. Mudangas na legislagao urbanistica propici-
aram a implantagdo de equipamentos de turismo e lazer na Praia de

3: Filho de um politico tradicional de Sobral, importante municipio do interior do Ceara, Ciro Gomes
ingressou na politica elegendo-se deputado estadual pelo conservador PDS, em 1982. Nas elei¢bes de
1986, reelegeu-se, desta vez pelo PMDB, tornando-se lider do governo Tasso Jereissati. Sua candidatu-
ra a prefeito foi marcada por dendncias de fraude, relacionadas a transferéncia de seu domicilio
eleitoral para Fortaleza, fora do prazo legal. Sua vitoria ocorreu por uma diferenca de apenas 5.317
com relagdo ao segundo colocado. Ver, a respeito, Didgenes, 1992.
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Iracema, substituindo habitages de classe média e baixa, bem como bares
freqiientados por boémios e intelectuais locais, com destaque para o Estoril
(SCHRAMM, 2002). Esse processo, no entanto, nao alcancara a porgao
do bairro mais préxima ao centro da Cidade. Nela permaneciam galpoes
do inicio do século XX, predominantemente ocupados por firmas ataca-
distas ou de transportes, juntamente com alguns bordéis, pequenos bares
e habitagoes de classe média baixa. Na vizinhanga mais imediata do antigo
cais (que ainda hoje permanece em ruinas), ocorrera a formagao da favela
do Pogo da Draga, constituida, originalmente, por familias de pescadores.

No inicio da década de 1990, foi aberto nessa drea — outrora conheci-
da como Prainha — o bar Coragdgo Materno, voltado para uma clientela
constituida, em grande parte, por boémios e intelectuais. Entre estes
estavam o arquiteto Fausto Nilo Costa Jdnior, autor, juntamente com
Delberg Ponce de Leon, do projeto do CDM, e o publicitdrio Paulo
Linhares, que viria a ser Secretdrio da Cultura no governo Ciro Gomes,

a partir de 1993.

A cultura como “negocio”

Desde o inicio de sua gestdo, o novo Secretdrio da Cultura expressou
sua preocupagao com a escassez de espagos publicos em Fortaleza, cidade
que contava, como atrativo turfstico, principalmente com as praias.*
Ao mesmo tempo, Paulo Linhares tornava publica a sua ambigao de
‘colocar o Ceard no circuito nacional e internacional da arte e da cultura’,
como declarou a um jornal local (RIBEIRO, 1993, p. 1); entretanto, a
concepgao de um centro cultural como elemento-chave da transforma-
¢ao de Fortaleza numa “cidade global” percorreu um longo caminho.
Primeiramente, foram consideradas e descartadas localiza¢oes e concep-
¢oes diversas, como a adaptagao de equipamentos.’ Prevaleceu, afinal, a

4: 0 tema do espago piblico em Fortaleza foi objeto do trabalho com o qual Paulo Linhares obteve
um Diploma de Estudos Aprofundados (D.E.A.) junto a Universidade René Descartes/Paris V (ver
LINHARES, 1992).

5: As principais alternativas consideradas foram o Forte de Nossa Senhora da Assungdo (usado como
instalagdo militar e situado na &rea central) e o prédio historico pertencente & familia Boris (situado
nas proximidades da antiga Prainha, hoje Praia de Iracema). Ambas mostraram-se inviaveis, devido aos
custos implicados na construcao de um outro quartel, ou na desapropriacao e reforma de edificacoes.
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decisdo de construir uma edifica¢io, em drea pertencente, em sua maior
parte, ao patrimdnio do Estado, situada na por¢ao mais antiga do bairro
Praia de Iracema.

A idéia inicial era construir mais uma “mega-obra”, a ser inaugurada
no final do governo Ciro Gomes, em 1994 — o que implicaria realizar
os trabalhos num prazo exiguo (cerca de seis meses), a exemplo do que
j& acontecera com a constru¢io do Canal do Trabalhador.® Na verda-
de, a construgao do CDM, iniciada no segundo semestre de 1994, sé
foi concluida em meados de 1998 e inaugurada oficialmente em abril
de 1999. Uma das causas dessa demora foi a interrupgao provocada
pela rentincia do governador Ciro Gomes para assumir o cargo de
Ministro da Fazenda do Presidente Fernando Henrique Cardoso. O
bragao corria o risco de ficar 6rfao, ou de morrer no nascedouro,
mesmo contando-se com a vitéria de Tasso Jereissati nas elei¢oes de
1994, pois as obras ainda estavam num estdgio inicial, e nada garantia
que Paulo Linhares continuaria no cargo. Afinal, embora tivesse um
relacionamento amistoso com Ciro Gomes, o Secretirio da Cultura
era uma espécie de “estranho no ninho” do grupo de empresdrios que
comandava o Governo do Ceard.

Uma vez confirmado no cargo, o Secretdrio de Cultura elaborou um
Plano de A¢ao Cultural que, provavelmente, consolida a linha de argu-
mentagio adotada para convencer o empresdrio-governador de que in-
vestir em politicas culturais seria um bom negécio. O documento discu-
te as transformagdes ocorridas na economia contemporanea, na qual a
informagao passou a constituir a principal fonte de riqueza. Exprimindo
uma visao otimista do processo de globalizagao, afirma que “novas in-
distrias, do futuro, dependerdo mais da capacidade mental. A vanta-
gem comparativa criada pela natureza (dotagio de recursos naturais) ou
pela histéria (dotagio de capital) foi substituida definitivamente. Para parti-
cipar do jogo, qualquer jogador precisa de grande capacidade competitiva
em pesquisa, infra-estrutura piblica e, principalmente, de capacitacio de

recursos humanos” (ESTADO DO CEARA/SECULT, 1995 (), p. 10),

6: Essa obra, com 115 km de extensdo, destinava-se a trazer dgua do rio Jaguaribe para o agude
Pacajus, de modo a evitar o colapso do sistema de abastecimento d’agua da Regido Metropolitana de
Fortaleza, em face de prolongada seca. Sua realizagdo em tempo recorde (trés meses) foi apresen-
tada na midia como uma faganha de Ciro Gomes, contribuindo para reforgar sua imagem de lider
carismatico (GONDIM, 1998).
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Ainda segundo o mesmo texto, a “revolugio das telecomunicacagoes-com-
putagdo-transportes-logistica” e o incremento de um mercado mundial de
capitais aumentariam as possibilidades de desenvolvimento de paises
pobres, na medida em que teria se tornado mais fécil, para estes tltimos,
exportar para os pafses ricos e vice-versa: “Este acesso mais eqiiitativo ao
capital reduziu a vantagem decorrente de nascer num pais rico” (ESTADO
DO CEARA/SECULT, 1995, 1995 (2), p. 10).

O tom otimista da andlise lembra aquele utilizado na literatura
direcionada s dreas de administragao e publicidade, a qual destaca, no
capitalismo contemporaneo, a substitui¢io da produgao em massa (“high
volume”) pela produgao flexivel (“high value”), voltada para mercados
segmentados (Ortiz, 1994). Nesse contexto, a inovagao tecnoldgica pas-
sa a ser crucial para a competitividade das empresas; a informagio e o
conhecimento especializado assumem papel estratégico para as socieda-
des ditas “pds-industriais” (ORTIZ, 1994, p. 149). Em vez, entretanto,
de aumentar as possibilidades de sucesso dos paises pobres na competi-
¢ao pela informagdo e pela inovagao tecnoldgica, a globalizacao foi acom-
panhada pelo crescimento de conglomerados e oligop6lios: “Em cada pais,
a fatia mais importante do mercado é explorada por um niimero reduzido de
grandes cadeias: Sears-Roebuck, K-Mart (Estados Unidos), Daiei, Mitsukoshi,
Daimaru (Japio), Karstadt, Kaufhof (Alemanha), Marks and Spencer (Gra-
Bretanha). (...) Cargill, Unilever, Nestlé, Procter and Gamble e Nabisco sio
os maiores responsdveis pela produgdo mundial de cereais, dleos, biscoitos e
bebidas. Jd o surgimento das redes de supermercados favorece, em cada
lugar, a concentragio do comércio” (ORTIZ, 1994, p. 163). Nesse contex-
to, as chances de paises e regides periféricos competirem com os jd
desenvolvidos sdo, na verdade, bem mais limitadas do que indica o Pla-
no de A¢do Cultural. Mesmo este, quando se volta especificamente para a
economia cearense, é mais realista, salientando a existéncia de elevados
indices de pobreza e concentragio da renda como entraves ao desenvol-
vimento econoémico e cultural: no inicio da década de 1990, mais de
meio milhdo de pessoas ganhavam, no mdximo, meio saldrio minimo; e
a classe média era composta por 395 mil pessoas’. Especificamente,

7: Definida como as pessoas residentes em domicilios cujos chefes tinham rendimentos nas faixas de
mais de cinco a 20 salarios minimos (ESTADO DO CEARA/SECULT, 19952, p. 18). Os dados referem-se
a 1991, quando a populacdo do Ceard era de 6.340.245 habitantes (ibid.). No mesmo ano, a popu-
lacdo de Fortaleza era de, aproximadamente, 1.800 mil habitantes.
2
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menos de 66 mil pessoas, ou 1% da popula¢ao, viviam em domicilios
cujos chefes tinham renda acima de 20 saldrios minimos (ESTADO DO
CEARA/SECULT, 1995, p. 13 ¢ 18).

O documento reconhece que tais entraves precisariam ser superados,
para que o Estado pudesse contar com mao-de-obra qualificada e com um
mercado consumidor para a inddstria cultural. Nesse sentido, o Plano
menciona a ‘receita cldssica™ “uma agressiva politica educacional, associada
a politicas de satide e transporte (. . .) [e] a taxas regulares de crescimento
econdmico” (ESTADO DO CEARA/SECULT, 1995 (), p. 14). Tais me-
didas, contudo, precisariam ser associadas, também, a uma ‘politica de
democratizagio dos bens simbdlicos™ “Todos devem compreender que uma
nova economia inteligente requer nio apenas um Estado inteligente, mas tam-
bém trabalhadores inteligentes” (ibid.).

Assim, o Plano de Agao Cultural aposta no setor de servigos como
indutor de crescimento, o que poderia ser considerado uma critica vela-
da a politica de desenvolvimento econémico adotada pelo governo Tasso
Jereissati, que priorizou a atragdo de industrias: ‘mesmo participando do
processo momentineo de transferéncia de manufatura, nio podemos apostar
nossas fichas neste jogo de cartas marcadas. Amanha, da mesma forma como
migraram do Rio Grande do Sul e de Sdo Paulo para cd, elas voario para
regioes mais pobres” (ibid., p. 14). A saida proposta ¢ fomentar uma
“inddstria cultural” que contribuiria decisivamente para a capacitagao da
mao-de-obra, a qual requer mais do que educagio formal para obter o
nivel de informagao requerido pela ‘economia baseada no cérebro” (ibid.,
p. 17). Como agbes prioritdrias para a consecugao dessa estratégia, o
Plano propée a implementagiao de uma ‘vede estadual de cultura’,
encabegada pelo Dragao do Mar, em Fortaleza, articulando casas de cul-
tura mas fora da capital do Estado (que no vieram a ser construidas).
Propde, ainda, a criagao de uma escola para a formagao de profissionais
capazes de atuar na drea da cultura, o Instituto Dragao do Mar, bem
como uma politica de incentivo a criagao cultural, cujo instrumento
seria a Lei Jereissati de incentivo a cultura (CHOQUE DE CULTURA
NO CEARA, 1998, p. 31)%.

8: Na gestdo de Paulo Linhares & frente da SECULT, uma das politicas culturais prioritarias foi a
criacdo de um pdlo audiovisual no Ceard. Para uma anélise abrangente da atuagdo da SECULT, ver
Sousa, 2000 e Barbalho, 2000.
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O conceito de “industria cultural” adotado na concepgao do CDM
nao tem a conotagao negativa que lhe atribufam os pensadores da Escola
de Frankfurt, especialmente Adorno e Horkheimer. Para estes, os meios
técnicos de comunicagio (rddio, fotografia, cinema, televisao) criaram
condigbes para a transformagao da cultura em mercadoria: seus produtos
visariam somente ao lucro, sendo criados para atender ao gosto de um
publico homogéneo. Para tanto, os artistas renunciariam a pretensio de
originalidade, primando pela reproducao de clichés e fomentando nos
consumidores uma atitude complacente, de passividade intelectual
(ADORNO & HORKHEIMER, 1985). Paulo Linhares refuta essa con-
cepgao “apocaliptica” (ECO, 1987), preferindo uma visdo mais matiza-
da, que considera inadequado o conceito de “industria cultural” para
caracterizar os efeitos de bens simbdlicos disseminados nos meios de
comunicagao de massa no mundo contemporineo, pois estes alcangam
um puablico cada vez mais vasto, diversificado e fragmentado
(PUTERMAN, 1994). A homogeneizagao do gosto, portanto, nao se-
ria a unica possibilidade, uma vez que os produtos culturais massivos
podem ser apropriados e transformados pelas culturas populares
(CANCLINI, 1997).

Além disto, a proposta do Plano de Agao Cultural tem cardter pragmd-
tico: para o Secretdrio da Cultura, nao se tratava de discutir se a industria
cultural era boa ou mé: ‘ela é uma coisa inevitdvel do nosso tempo”. Para
democratizar nio s6 o consumo, como a cria¢io de bens simbdlicos, a
alternativa mais frutifera seria fomentar uma industria cultural local, a
fim de evitar a condi¢ao subordinada de consumidor de produtos cultu-
rais nio sé de origem americana, mas, também, da Europa e do Sudeste
do Brasil (LINHARES, 1998, p. 32). Essa inser¢ao no mercado, a partir
de uma produgao local e regional, constituiria o “eixo politico”, ao qual
Linhares agrega um componente econdmico, na medida em que reconhe-
ce a fungao estratégica da industria cultural, do ponto de vista da geragao
de emprego e renda. Um terceiro eixo, que seria contemplado, especial-
mente, por meio do CDM, diz respeito a questao social. Ao proporcio-
nar um “mix” de atividades, este Centro fomentaria a convivéncia, num
mesmo espago, de atividades e pessoas heterogéneas, em termos de carac-
teristicas individuais e sociais (idade, sexo, nivel de instrugio, renda e
status social).
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Patrimonio e identidade cultural:
“Dialogo entre o novo e o velho”

A concretizagio desse eixo social se efetivaria por meio da criagao de
um “espago memordvel” em si mesmo, o qual também atuaria como
catalisador da requalificagao de uma drea histérica, mediante ‘um didlogo
do velho com 0 novo”. A construgao de um complexo de edificios de linhas
arrojadas, numa das poucas, talvez a dnica 4rea de Fortaleza em que
restam conjuntos arquitetdnicos histéricos, revelou-se um dos pontos
mais polémicos do CDM. Como sintetizou uma jornalista, “Em geral,
as criticas dizem respeito & monumentalidade do Centro, ao desrespeito com
0s casaroes, & tentativa de pds-modernidade em detrimento do tradicional e &
falta de referéncias locais” (PERES, 1998b).

A opgao pela monumentalidade significava fazer um edificio cuja ima-
gem “...s¢ja clara, ¢ que atinja a imaginagio popular; que seja decifrdvel
(...) — quer dizer, vocé vai embora e lembra dele; que pode ser um cartio
postal” (entrevista concedida em 19/05/99). Mesmo tendo acarretado a
demolicao de quatro edifica¢des do inicio do século XX — cujas fachadas
jd estavam descaracterizadas — o projeto arquitetdénico do CDM contri-
buiria para a valorizagao do patrimoénio histérico-arquiteténico, medi-
ante um “didlogo” do novo com o velho: “(...) Entdo, a idéia seria a
seguinte: um edificio novo que, superposto & malha dos antigos, criasse uma
terceira situagdo. Essa terceira situagio faria com que o novo edificio fosse
uma provocagio a uma melhoria de qualidade de uso dos velhos edificios
para ampard-los, porque a melhor forma de conservar é dar um uso, diga-
mos assim, além de digno, um uso de visivel utilidade para funcoes moder-
nas, se nio, derruba [inaudivel]. Antigamente se acreditava que tombando
se conseguia [conservarl; [mas] ndo, nio é 6 isso, vocé precisa transformar a
zona, tem que fazer com que o edificio ganhe mais sentido como ele é, para
algum uso que sirva para a atualidade. Entio, grande parte dos esforcos do
projeto do Centro Dragio do Mar foram nesse sentido (...)” (entrevista
concedida em 07/12/98).

Paulo Linhares concordava com a necessidade de preencher a caréncia
de marcos identitdrios na paisagem urbana da Capital cearense: por ter
adquirido expressao econdmica somente na segunda metade do século
XIX, Fortaleza ndo contaria com um patriménio histérico-arquitetdnico
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compardvel ao de Salvador, Recife, Olinda, S3o Luis ou Rio de Janeiro.
Para ele, a preocupagio com a destruigao do patriménio revelaria uma
nostalgia por um passado que nunca existiu, sendo indicativa da necessi-
dade de se criar, no presente, imagens memordveis: “O nosso déficit [de
espagos publicos] também tinha uma caracteristica: as pessoas gostariam de
ter um espago piblico que fosse lembrado, memordvel. E tinha muito pouco:
0 Passeio Piiblico, o teatro, ali aqueles prédios em torno da Secretaria da
Fazenda, ¢ vai rareando. (...) A prépria experiéncia do centro, ali da
Praga do Ferreira, tinha sido destruida, jd hd muito tempo. Entio, essa
tradigio precisava ser construida. A tradi¢do é uma invengdo, tem até um
livro [sobre isso], A invengdo da tradicdo (...)” (entrevista concedida em
10/04/2000).

A preferéncia por uma obra de impacto é coerente com a interpretagao
que o préprio Secretdrio de Cultura fez sobre Fortaleza, cidade que se
caracterizaria por uma ‘disponibilidade permanente e incondicional para o
Sfuturo” (LINHARES, 1992, p. 341). Para ele, essa disponibilidade j4 se
revelaria no encontro da india Iracema com o colonizador Martim Soares
Moreno, personagens do romance de José de Alencar, o qual poderia ser
lido como o “mito da origem do Ceard” (ibid., p. 100).

E interessante notar que, na concep¢io do CDM e de seus equipa-
mentos, é recorrente a mengao a personagens “mitolégicos” ou histéri-
cos. Essa tendéncia evidencia-se na denominagio do centro cultural:
“Dragao do Mar” foi o apelido dado pela imprensa do Rio de Janeiro ao
jangadeiro cearense que veio a ser heréi do movimento abolicionista e
que deu nome também a uma das ruas onde viria se localizar o Centro
Cultural *: “Aquela rua ali, ela chama Rua Dragio do Mar, porque ali
vizinho (...) era o lugar que guardava a jangada do Dragio do Mar. (....)
Eu sempre achei que esses grandes gestos simbélicos, histdricos sdo importan-
tes para pontuar um pouco uma comunidade. Entio, eu comecei a trabalhar
em cima desse projeto com esse marco, que é um marco topogrdfico, ali era o
lugar do Dragio do Mar, naquela regido ali era o porto” (entrevista conce-

dida em 08/03/99).

9: Francisco José do Nascimento (1839-1914), conhecido como Chico da Matilde, trabalhava no
antigo porto de Fortaleza, no embarque e desembarque de pessoas e mercadorias. Foi demitido da
funcdo de pratico-mor por aderir ao movimento abolicionista, tendo liderado os jangadeiros num
boicote ao trafico de escravos para outras provincias, em 1881. A escravidao foi abolida em Fortaleza
em 24 de maio de 1883, e no Ceard em 25 de marco de 1884. Ver, a respeito, Morel, 1988.
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Em pesquisa realizada em 1995 para subsidiar a montagem de exposi-
¢oes previstas para o Museu da Cultura Cearense do CDM, novamente
é enfatizado o “mito de Iracema” na formacao histérico-cultural do Cea-
rd. Vale notar que o romance de José Alencar se distingue de um mito,
no sentido estrito (antropolégico) do termo, jd que se trata de um relato
inventado pelo préprio autor (MONTENEGRO, 1983). Nio caberia,
no escopo do presente trabalho, discutir as diferentes acepgoes desse
conceito, tarefa considerada herciilea mesmo por estudiosos da questao
(ELIADE, 1998; MENEZES, 1986); ¢ necessdrio, porém, destacar a
utilizagdo de referéncias mitol6gicas como fundamento de uma politica
cultural voluntarista, que visa a requalificagdo de uma drea histdrica.
Iracema, nome também inventado por Alencar, ¢ um anagrama de Amé-
rica, o que reforga a intengao, por parte do préprio escritor, de produzir
uma histéria com cardter mitolégico (PONTE et al., 1995, p. 5), no
sentido de uma narrativa sobre as origens de um povo. Ainda que nao
transmitida por fonte oral, sua disseminagao e a utilizagao de mais per-
sonagens como marcos identitdrios para importantes espagos da Cidade
permitem apontd-la como um elemento constitutivo da identidade cul-
tural cearense (LINHARES, 1992). Na verdade, a tendéncia no sentido
de “mitologizar a histéria’, mediante a promogao de imagens seletivas
do passado, é comum em cidades novas, carentes de monumentos, como
indicou Zukin (2000, p. 88), apontando o exemplo de cidades america-
nas situadas na Califérnia e na Flérida.

No caso de Fortaleza, a abertura para o novo, ainda que tenha raizes
na prépria formagio cultural do Ceard, é avaliada em termos bastante
negativos pelos criticos do CDM, como exemplifica o seguinte depoi-
mento de um arquiteto: (...) fica todo mundo gritando que a cidade de
Fortaleza perde as suas caracteristicas (...) quando, na verdade, é o préprio
povo, a partir dos seus intelectuais — e no caso que estamos discutindo, a
partir dos seus principais arquitetos — que vem contribuindo para a perda
desta memdria, para a perda destes conjuntos todos. (...). lalvez essa seja,
realmente, a visdo de patriménio que se tenha, a novidade pela novidade, ¢
se joga fora o que se tem porque nio serve mais, nio presta mais, estd sempre
associado a um momento de fome, de tristeza, de subdesenvolvimento. (...)
Entdo, existe uma espécie de repulsa ao passado, de ojeriza ao passado (...)
(O Ceard] ndo é um Estado colonial, ele ndo é um Estado em que essas

2611



Imagens da cidade, politicas culturais e desenvolvimento urbano:
a producao imaginaria de Fortaleza como "Cidade Global"

tradigoes, essas questoes estejam sendo repensadas no cotidiano; entio, é um
Estado que a sua face pode caber em qualquer articulacio; qualquer tipo de
nova idéia, nova proposta, pode brotar aqui. E como se o Ceard Jfosse um
chassis, em que tudo pudesse ser montado (...) O Ceard se presta para tudo,
porque ndo tem identidade, nio tem uma esséncia. (...) [Als pessoas enri-
quecem rdpido demais, e também empobrecem rdpido demais, e no momento
que elas estiio no apogeu, elas precisam ter um cacife, um pedigree, para
penetrar no grand monde. E a arquitetura estd servindo também para isso.
(...) Porque essa arquitetura do pedigree é transportada para o mundo dos
museus, dos centros culturais (...) mas ndo serve, de forma alguma, como
expressio de uma certa cultura piiblica, ou da vida piiblica, ou de valores,
assim, que nio sei nem se conseguem ser explicados, como a cearensidade, a
nordestinidade, (Entrevista com arquiteto, concedida em 10/05/99).

Nessa perspectiva, aplicar-se-ia & Capital cearense o epiteto, ‘cidade
sem nenhum cardter”, que Bolle (1989 p. 25) tomou emprestado a Ma-
rio de Andrade para caracterizar S3o Paulo — uma cidade que também sé
viria a ter expressao demogrdfica e econémica nas primeiras décadas do
século XX: Ao contrdrio das imagens prontas e cristalizadas do Brasil, a
cidade sem nenhum cardter’ mostra wma disponibilidade receptiva extraor-
dindria, no bom e no mal sentido. Paulicéia desvairada é o canto de uma
tribo de aborigenes urbanos, para a qual coisas, lugares e instituicoes ndo
estdo prontos, mas sao ora erguidos, ora demolidos, como se 0 movimento
fosse seu ritual predileto. (...) Superposicio alucinante de paisagem urbana e
do eu lirico que, por meio da cidade, tenta se decifrar a si mesmo”.

A eterna busca do novo seria responsgvel, paradoxalmente, pela deca-
déncia prematura de cidades que nio conhecem ..z arte de envelbecer
curtindo todos os passados”, como seria o caso de Nova York, na visao de
De Certeau (1999, p. 169). Tal é também o juizo que Lévi-Strauss fez das
cidades do Novo Mundo: querendo-se eternamente jovens, nunca atin-
gem a maturidade, pois perdem o vigo da juventude para se tornarem
decrépitas. Referindo-se a Chicago (mas bem poderia estar falando de
Fortaleza), ele afirma que “... @ #nica antigiiidade a que ele [0 Novo
Mundo] pode aspirar em sua sede de renovagio é essa modesta disténcia de
meio século” (LEVI-STRAUSS, 1996, p. 92).

Alguns enxergam, contudo, o CDM como expressao do lado “bom” —
criativo e inovador — dessa “auséncia de cardter” que identificaria Fortale-
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za. Assim, um dos arquitetos entrevistados atribuiu a uma tendéncia
conservadora as criticas as formas ousadas da edificagio: “Pra mim,
chocou muito o volume em si, que é enorme, uma volumetria que
chega e assusta, e a forma, certo? (...) [Elu, por exemplo, nio conce-
beria daquela forma. Mas a gente tem muito aquela postura, que diz
o Caetano [Veloso] em Sampa: ‘nada do que nio era antes quando
nio somos mutantes’, niao 62 As vezes aquela coisa nos choca, i
primeira vista, mas vocé vai indo e absorve, certo?” (entrevista con-
cedida em 24/03/99). Essa atitude de aceitagdo a posteriori eviden-
cia-se também na avaliagdo de um gedgrafo, que se refere ao CDM
como “uma enorme espagonave que pousou na Praia de Iracema e,
rapidamente, foi assimilado e querido por todos nds”, a ponto de
tornar-se ‘um espago de referéncia “ e mesmo ‘“mais um icone da
cidade” (BORZACCHIELLO DA SILVA, 2001, p. 38)."°

Outro arquiteto considera positivo o impacto do CDM sobre o
patrimoénio histérico-arquitetdnico: “O Dragio atraiu nio apenas a
recuperagio das fachadas dos edificios em sua volta, mas desencadeon
um processo de reconversio de uso de sua circunviginhanga, com ativi-
dades recreacionais, artisticas e culturais que paulatinamente vio ocu-
pando o casario”. Para ele se nio fosse a construgao do Dragio do
Mar, o casario de interesse histérico da 4rea teria destino semelhante
ao de outras partes de Fortaleza, como o centro: a demoli¢io
(CARTAXO, 2000, p. 123).

Se entre os intelectuais encontram-se visdes antagdnicas, na midia
predomina um certo consenso, na diregao de avalia¢des positivas. Quan-
do das comemoragoes do terceiro aniversdrio da inauguragao oficial do
CDM, um artigo publicado em jornal local apresentava um balango
altamente favordvel: “O local é hoje reconhecido internacionalmente e res-
peitado pelo piiblico que jd tem o Centro como lugar preferido para passear e
se divertir (...).” O mesmo texto destacava a importancia do espago para
a divulgagao de artistas nacionais, responsdveis por 92% dos espetdculos
apresentados; a acessibilidade ao publico em geral, configurada no fato
de que 45,5% dos eventos foram gratuitos, e a inser¢ao do Dragio do
Mar no circuito turistico, por meio de sua inclusao em ‘todos os roteiros

10: Note-se que no mesmo artigo o autor aponta sérios problemas decorrentes do impacto do Dragao
sobre o entorno. A respeito desses problemas, ver Gondim, 2001b.
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culturais de congressos e feiras que acontecem no Estado” (TRES ANOS de
Dragiio e eventos culturais, 2002, p. 2). Jornais de circulagdo nacional tam-
bém tém publicado matérias elogiosas ao Dragao do Mar, que um jorna-
lista de O Globo chamou de “Beaubourg cearense” (OSORIO, 2000) e uma
jornalista da Folha de Sdo Paulo considerou ‘o maior trunfo do projeto de
colocar Fortaleza no circuito cultural do pais” (MONAGHESI, 2000).

Esse tom ufanista também transparece em avalia¢oes de usudrios
do CDM, conforme foi constatado em levantamento realizado quase
um ano apds a abertura, em cardter experimental, daquele centro:"
“Uma das melhores coisas que jd fizeram. Estrutura de 1.° mundo; “Lindo!
Fortaleza estava precisando no dmbito cultural de diversio e exposicoes; “Um

espago que estava faltando para a cultura, oportunidade para ver a cultura
do Ceard’.

Consideracoes finais

Ainda que a economia cearense esteja num estdgio que poderia ser
chamado de “modernizagao incompleta”, a requalificagao de dreas hist6-
ricas na Capital tem apresentado uma caracteristica de “paisagem urbana
pés-moderna” (ZUKIN, 2000), tipica das chamadas “cidades globais”.
Trata-se da prevaléncia da liminaridade, ou seja, da mistura de fungoes e
histérias, que pde o usudrio “a meio caminho” entre situagdes: ao con-
trdrio da tendéncia de ordenar e classificar, tipica do urbanismo e do
planejamento urbano modernistas, promove-se uma variedade ambigua
de usos, combinando cultura e consumo, espagos abertos e fechados,
inovagdao e memdria, histéria e mito. Ainda que o resultado de tais
combinagdes possa ser avaliado de formas antagbnicas, do ponto de
vista da identidade cultural, é inegdvel que, pelo menos no plano imagi-
ndrio, o CDM logrou inserir o Ceard no “Primeiro Mundo”, ou melhor,
no “mundo globalizado”.

11: 0 levantamento exploratorio do qual foram retiradas as avaliagdes citadas neste trabalho foi
realizado nos dias 26 e 27 de junho de 1999, como parte da pesquisa Desenho urbano e imagindrio
sdcio-espacial da cidade: a construgdo de imagens da “moderna” Fortaleza no Centro Dragdo do Mar
de Arte e Cultura, realizada pela autora, com o apoio do CNPq. Foram aplicados 88 questionarios
com pessoas escolhidas ao acaso, com perguntas abertas e fechadas; destas pessoas, apenas trés
avaliaram negativamente o CDM.
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Reforma democratica do Estado:
poucas teses e muitos desafios

Celeste Cordeiro

O presente artigo versa sobre a questdo politica do uso eficiente dos
recursos publicos, voltado para o privilegiamento de programas de card-
ter socialmente includente, o que pode ser perseguido por meio de estra-
tégias de regulagio social das politicas publicas, a partir de uma dinimi-
ca de expansio da esfera publica no Brasil e no Ceard.

Tal expansio ocorre principalmente pela introdugio de sistemas de co-
gestdo governo e sociedade, no sentido de substituir os principios de
regulagio meramente estatal, corporativa ou de mercado, por modelos
de regulagao social.

Somente com o compromisso com a idéia de co-gestao ¢ que se pode
superar a concepgao de politica social como OFERTA centralizada, ampla
e indiferenciada, de programas e beneficios. Essa superagio é imperiosa,
pois trata-se de um tipo de politica social que acaba por alimentar a pobre-
za (os pobres como clientela permanente de programas) e se alimentar da
pobreza (uma burocracia cuja existéncia depende dessa clientela para a
continuidade dos programas). Também ¢ com esse compromisso que con-
seguiremos focalizar os POTENCIAIS das pessoas, familias e comunida-
des, antes que as suas caréncias.

O desafio para os responsdveis sobre politicas publicas consiste em
submeter o perfil de oferta de programas e servigos puiblicos ao capital
social local - mobilizado a definir vocagbes potenciais para o desenvolvi-
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mento — a partir do estimulo a participagio da comunidade na
implementagao e gestdo das agdes propostas, o que exige novas
metodologias de trabalho que consigam articular a oferta governamental
e nao governamental com as demandas comunitdrias.

Desenvolvo minha reflexdo a partir de teses que incluem alguns im-
portantes desafios para o sucesso desses sistemas.

Primeira tese: da impossibilidade de isolamento
politico-administrativo conduzir a eficiéncia

Democracia e cidadania experimentam reconfiguragdes importantes,
no mundo todo, a partir dos processos de reforma do Estado, das mu-
dancas nos padroes de sociabilidade e de estruturagao identitdria, das
conquistas na tecnologia de comunicagbes, e vdrios outros fatores.

No 4mbito dessas transformagoes, todos acompanham a profunda cri-
se de legitima¢io da democracia representativa tradicional. A
“complexificacao” da sociedade hd muito tornou obsoleta a engenharia
de representagio politica, o que pode ser visto mesmo nas cimaras de
Vereadores, que constituem um desenho de espelhamento das cidades
totalmente superado pelas transformagdes por que vimos passando nas
tltimas décadas.

Dai, que haja atualmente uma preocupagao generalizada com o deline-
amento de um outro tipo de contrato social, que contemple - na politica
- a “capilariza¢dao” de interesses, atores e agbes percebida nos outros
setores da vida social, bem como sua organizagio estratégica em redes. E
o esfor¢o na dire¢ao de construir uma democracia participativa, envol-
vendo possibilidades multiplas de co-gestao da coisa publica, que vao
além das fronteiras convencionais do Estado e do mercado, mobilizando
o chamado terceiro setor.

Para serem eficientes, os governos necessitam, cada vez mais, manter
canais de comunicagio com a sociedade, permitindo aos seus sistemas
decisérios sera alimentados pelas informagoes dos variados grupos de
interesse. Essa jd ¢ uma realidade no Poder Legislativo, onde parlamen-
tares de todos os partidos confessam que nao tém, muitas vezes, como
dar um parecer seguro ou votar em qualquer proposta de modo consis-
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tente, sem o afluxo de informag¢bes emanadas dos vérios grupos interes-
sados no processo. Do mesmo modo, acontece na drea do Executivo,
onde a diversidade das demandas e o cardter técnico dos projetos exigem
a participa¢o qualificada de agentes da sociedade.

A eficiéncia, contudo, depende também da fiscalizacao cidada assegu-
rada por mecanismos da gestao compartilhada, que multiplicam os ato-
res envolvidos nas definigoes de prioridades, aloca¢io e acompanhamen-
to da utilizagdo dos recursos, quebrando as estruturas viciadas que man-
tém os seculares esquemas de corrupgao que privatizam o Estado em
beneficio das elites.

Segunda tese: da exigéncia de redefinicao do Estado
e requalificacao de sua burocracia

A “publiciza¢ao” do Estado se torna muito dificil numa formatagao
como a tradicional, em que o Estado foi desenhado para funcionar como
uma caixa-preta, sem janelas de fiscalizagao popular. Novas modelagens
precisam ser propostas para abrir canais de participagio da sociedade:
ndcleos de intervengao participativa (NIP), pactos, pélos, redes, clusters,
féruns, conselhos regionais ou municipais, setoriais ou globais, estilos
diversos de planejamento participativo, orgamentos participativos, con-
sércios, audiéncias publicas, ouvidorias etc, sao por governos interessa-
dos nessa linha de modernizacio.

A multiplica¢ao de parceiros do Estado, principalmente em progra-
mas de cardter mais nitidamente social, é um esforco em marcha no
mundo todo. As ONGs, especialmente, jd sio responsédveis pela admi-
nistragao de vultosas somas de recursos publicos naquelas dreas onde
tém demonstrado maior eficiéncia administrativa do que os tradicionais
6rgaos do Estado.

Nessa perspectiva, a descentralizagiao pode se constituir numa ferra-
menta fundamental na edificagao de sistemas de controle social das poli-
ticas. A municipaliza¢do, como medida da descentraliza¢ao, tem se mos-
trado - ainda que com muitos problemas absolutamente previsiveis no
contexto de uma cultura politica autoritdria e clientelista como a brasi-
leira - um caminho de aproximagao entre governo e sociedade.
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Mesmo que, no Brasil, estimulada pela Constitui¢ao-Cidada, por
processos de descentralizagao administrativa e afirmagio de Poder Lo-
cal, por uma nova compreensio de sustentabilidade que valoriza sua
dimensao politica, pela exigéncia, por érgaos de financiamento inter-
nacional, de mecanismos de fiscalizagao popular de projetos de desen-
volvimento etc, essa movimenta¢io no rumo de uma democracia
participativa tem muitos desafios a enfrentar e um dos mais sérios
deles, sem duvida, diz respeito ao despreparo da burocracia estatal
para lidar com a nova realidade.

Muitos governos, até por modismo, apressaram-se em incluir em seus
discursos e planos a proposta da gestao compartilhada, da qual recuaram
ao primeiro sinal de que precisariam passar por profunda renovagao de
mentalidades e préticas; ou entdo se satisfizeram com a inculcagio dessa
mentalidade na ctiipula do governo e passaram a se queixar do despreparo
do funcionalismo, sem terem tido a preocupagio primeira de proceder a
uma ampla qualificacao de seus servidores para trabalharem em sintonia
com as novas diretrizes da participagao. O resultado acabou sendo o
mesmo: discursos bonitos mas desconhecidos pelos agentes do governo
mais distantes do centro do poder e, portanto, sem resultados prdticos
para a populagio.

Terceira tese: da gestao compartilhada de politicas
pablicas como conquista democratica

Principalmente por suas conexdes com necessdrias reformas do Estado
que muitas vezes implicam a diminui¢io de sua presenca em algumas
dreas, mesmo que com seu fortalecimento em outras, a filosofia da gestao
compartilhada é, especialmente pelos mais jovens, confundida com uma
tese neoliberal. Depois que agéncias de financiamento internacional, como
o Banco Mundial, passaram a recomendar mecanismos de participagio
popular em projetos candidatos a esses recursos institucionais, como for-
ma de diminuir as oportunidades de seu uso fraudulento, af ¢ que tais
mecanismos passaram a ser demonizados, j4 ndo apenas como tdticas
diversionistas de governos de direita, mas também como parte de um
novo plano de exploragao imperialista.
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Dai a importincia de ressaltar a dimensao democrdtica desses instru-
mentos de co-gestao publica, pelos quais todos lutam, grande parte dos
brasileiros, por muitos anos, no plano nacional, estadual e municipal.
Para dar um exemplo, a conquista constitucional dos conselhos de satide
foi fruto de uma luta memordvel dos profissionais de satide, aliados a
setores progressistas da sociedade e da esfera politica, na campanha da
reforma sanitdria. A prépria municipalizagao foi sempre uma bandeira
democrdtica, empunhada entre nds sob a lideranga do respeitdvel ho-
mem publico que foi Américo Barreira.

Quarta tese: da necessidade de reflexao sistematizada
sobre experiéncias de compartilhamento de gestao piblica

E preciso conseguir ultrapassar a mera marcagio de posigio favordvel 2
participagio e ao controle social, que caracteriza de modo geral os politi-
cos, principalmente em tempos de campanha, e ousar passar da questao
politica geral a questdo propriamente metodolégica da participagao. A
ultrapassagem do senso comum na dire¢o de consideragdes rigorosas e
propositivas é um desafio a ser encarado pela Universidade, com a ajuda,
na difusao desses conhecimentos, de outras instituicoes formadoras de
opinido, como os meios de comunicagao, a escola, a Igreja e associagoes
de classe média de vérios tipos.

Esse é, sem duvida, um caminho para enfrentar a tendéncia cldssica,
pelo menos no Brasil, de alinhamento imagindrio da classe média, em
geral, com o estilo de vida e pensamento das elites mais retrégradas. A
histéria secular de escravidao do Brasil deixou a todos dvidos por distin-
¢do social, por formas rituais de diferenciagao em relagio ao trabalho
fisico e aos setores mais pobres da populagdo. Essa talvez seja uma expli-
cagdo, ao menos parcial, para as dificuldades de fortalecer setores de
trabalho social voluntdrio no Brasil.

Do mesmo modo, essa constatagao pode ser parte da explica¢io para
que o trabalho de mais de vinte mil conselheiros municipais no Ceard
permanega tao distante dos interesses da universidade, da imprensa, de
associagbes de classe média etc. Sintoma dessa indiferenga é o fato de
que, em pesquisas realizadas em vdrios municipios cearenses, aproxi-
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madamente 90% dos juizes ali lotados nem conheciam a existéncia de
vérios conselhos.

Além do trabalho dos conselhos, hd ainda amplo e diversificado
conjunto de experiéncias locais de co-gestao publica, a solicitar refle-
xdo criteriosa de profissionais experientes. Pode-se ter uma idéia da
riqueza desse esforgo conjunto - em termos de objetivos, parceiros,
fontes de recursos, métodos de trabalho etc — pela constatagao da
existéncia de variadas modelagens institucionais de administragao
compartilhada, como nicleos de intervengao participativa, pactos,
redes, clusters, féruns, consércios, audiéncias publicas, ouvidorias,
orcamentos participativos, agéncias de desenvolvimento, DLIS (de-
senvolvimentos local integrado e sustentdvel)...

A diferenciagio interna e a complexidade dos problemas sociais es-
tao a pedir muita seriedade no trato do compartilhamento da gestao
publica - e aqui entra a enorme responsabilidade intelectual da univer-
sidade - sob pena de continuar a sofrer processos diversionistas de
descentraliza¢io, que no lugar de modernizagao gerencial e politica,
sugerem apenas uma redistribui¢ao de beneficios clientelistas entre par-
tiddrios do grupo no poder, o que jd levou alguém a dizer “Descentra-
lizagao, falam todos tdo bem de ti que parece que estds morta’...

Quinta tese: de que o sucesso da gestao compartilhada
nao depende apenas de ‘vontade politica’

Uma dificuldade ainda bastante disseminada ¢ a idéia de que o sucesso
da participagio social na gestao de politicas publicas é questao apenas de
“vontade politica” do governante, e que, garantida essa condigao, ¢ f4cil
mobilizar e organizar pessoas e grupos. E bom se esclarecer que essa
expectativa ndo tem base real, e que ¢ preciso por vezes atentar menos
para a ideologia do que para a eficdcia. Participagdo é um processo com-
plicado, e nao ¢ a toa que gestores do mundo inteiro se retinem periodi-
camente para trocar reflexdes e experiéncias a respeito’ . A universidade

1: Uma ilustracdo dessa tendéncia foi a realizacdo do Seminario Internacional sobre Democracia
Participativa (Porto Alegre-nov./99), que reuniu cerca de 40 cidades de mais de 20 paises de varios
continentes, entre os quais Hungria, El Salvador, Canada, Franga, Uruguai, Senegal etc.
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nao pode ficar alheia a toda essa movimentagao, e deve buscar influenciar
os poderes publicos na dire¢ao de op¢oes democrdticas mais conseqiien-
tes. Muitos governos tém a tal ‘vontade politica’, mas nao sabem absolu-
tamente como agir criativa e eficientemente em relagio aos dilemas da
participago social organizada.

Afinal, as precondigbes econdmicas, politicas e culturais de um bairro,
cidade ou estado tornam experiéncia, em certo sentido, uma experiéncia
tnica. A partir da realidade local, trata-se, por exemplo, de incorporar
setores tradicionais da sociedade ou uma maioria de excluidos ou mino-
rias de migrantes? Hd modernizagao tecnoldgica suficiente para sofisticar
a intermediagao dos vdrios setores sociais, usando, como no Canadd,
telefones com tradug¢ao automdtica dos idiomas dos estrangeiros ali resi-
dentes? Hd muita frustragio popular com processos participativos, exi-
gindo inicialmente técnicas de geracao de capital social independente-
mente de participagao?

E uma série de desafios de método se vai delineando: como definir
critérios de representatividade popular? Os espagos de encontro esta-
belecidos devem ser institucionalizados ou nio, e a partir de que
condig¢bes? As estratégias de capacitagdo para participagdo devem an-
tes se dirigir & burocracia administrativa ou a sociedade? Como fazer
as pessoas participarem quando elas nio o querem? Como evitar
expectativas romanticas quanto 2 participagao? Como utilizar inteli-
gentemente a informagao como instincia de criagdo de capital social?
O enfoque nos bairros, no caso de uma cidade grande, é uma solugao
para a questao territorial da participagao? Como avaliar a eficdcia de
processos participativos?

Sexta tese: da forca do desejo de compartilhar projetos

Em todos os espagos onde hoje algo estd sendo construido, hd uma
forga gravitacional atraindo energias, desejos, criatividade, afeto, com-
peténcias, de um modo diferente, sempre mantendo a cabega préxima
do coragio.

Esse parece ser o grande desafio das organiza¢bes atualmente, tanto
publicas quanto privadas, em busca de eficiéncia: como motivar as pes-
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soas para alcangar qualidade total a partir de felicidade pessoal. E felici-
dade relagao umbilical com o outro, projetos partilhados, com criagao
conjunta.

Para isso, pode-se perceber a necessidade de romper com os esquemas
convencionais de pensar uma gestao. Precisa-se de um projeto politico
que empolgue as pessoas e as leve novamente a intuir que se pode, sim,
fazer algo bonito pela cidade, pelo estado, pelo Pais, mas é fundamental
despertar confianca, com sinceridade de propostas e boa-vontade para o
fazer juntos.

Para tanto, hd que se comecar por definir o que se quer, nossas voca-
goes, e, a partir daf, pensar em como mobilizar as pessoas para a acio
compartilhada, sem manipula¢io nem imediatismo. Como desenvolver
tecnologias de convivéncia eficientes para uma gestao participada, em
que o gestor maior seja apenas (e ¢ muito!) o maestro da orquestra
cidada, o lider daqueles que tém a partitura na cabega, véem adiante,
antecipam situagdes e ddo o tom para que os diversos agentes sociais
afinem seus instrumentos e se desenvolvam em harmonia.

O problema ¢ que a idéia da cooperagdo nao pode ser vista apenas
como um expediente administrativo. E mais. Para obter todas as
consequéncias que potencializa, tem que ser mais, e englobar uma pers-
pectiva espiritual, de solidariedade, de respeito ao outro, de buscar a
ética nao sé nos resultados mas também nos processos. As redes
autodirigidas mostram-se como uma resposta convincente, mas seus fios
devem mesclar os aspectos instrumental e simbdlico, pondo um a servi-
co do outro.

Afinal, o elo organico entre a cidadania e a intimidade, entre o traba-
lho e os valores espirituais, torna-se claro quando se indaga o que uma
pessoa realmente quer da vida. Af se vé a pouca diferenga entre o mundo
dos negdcios e o mundo espiritual: o que as pessoas querem ¢ ser felizes,
realizar algo de valor em suas vidas e viver de uma maneira sauddvel e
equilibrada. Muitas vezes onde, se vé maldade, existe apenas ignorncia.

E interessante observar como a administragio privada, por meio de
alguns exemplos de empresas e pessoas, parece jd ter avangado, muito
mais do que a publica, na compreensio de que o processo civilizatério se
deu fundamentalmente em cima da cooperagio, de que o esfor¢o por
uma linguagem comum ¢ bem um emblema.

A |



Reforma democratica do Estado: poucas teses e muitos desafios

H4 alguns anos atrds, num jantar seleto em homenagem ao Dalai
Lama, nos Estados Unidos, quando ele ganhou o Prémio Nobel da Paz,
a pergunta mais frequente feita pelos magnatas da inddstria era: - Como
podemos introduzir mais ética e espiritualidade em nossos negécios e na
vida cotidiana? A resposta do Dalai Lama foi: “Faga isso com o coragio,
dentro de sua prépria cultura”.

E preciso, pois, dispor o amor para trabalhar, e a lideranga desse
processo deve ser mais do que um gerente; deve ser um evocador de
sentidos, um arquiteto moral, um guardiao de valores, um servidor,
um guerreiro; uma fonte de inspiragdo e propdsito na vida da comuni-
dade; uma lideranca que consiga, a partir do caos, transformar o que é
mais trabalhoso - as limitagoes que existem nas imagens que as pessoas
tém da vida...

Nas circunstincias atuais, nenhum de nés pode achar que outra pessoa
vai solucionar os problemas de cada qual, e ¢ no envolvimento de cada
um que a atmosfera geral melhorard, num esforgo gigantesco e continuo.
Para que esse envolvimento seja bem-sucedido, ¢ importante lembrar
que a liberdade ¢ a verdadeira forga de criatividade dos seres humanos e
da sociedade. E, em segundo lugar, como lembra ainda o Dalai Lama, hd
de se levar em conta o valor da verdade: “as pessoas nao gostam de ser
intimidadas, enganadas, ou que lhes seja negada a verdade, seja por uma
outra pessoa ou pelo sistema’™; ao contrdrio, a expressio da verdade
exerce forga ilimitada na mente humana e, conseqiientemente, na
moldagem da histéria.

Outra lideran¢a que também tem simbolizado, ainda que de modo
diferente a recusa ao cinismo neoliberal, é Bernard Cassen, e niao é
por acaso que ele também solicite o viver juntos da democracia
participativa como o melhor antidoto contra uma globalizacio tota-
litdria. A recriagdo do vinculo social pela democracia participativa
pode ser uma boa forma de reinserir principios morais na politica, de
voltar a pensar em fins da politica e ndo apenas em meios de
gerenciamento.

2: Artigo “A comunidade global e a necessidade de uma responsabilidade universal”
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Questionamentos finais

Penso numa democracia participativa como um processo de irrigacao.

Quais sao os ‘cotovelos’ centrais? Como aproveitar as inclinacoes de
terreno para fazer a d4gua correr mais rdpido? Como construir um plano
eficiente de vasos comunicantes? Onde a canaliza¢io precisa ser mais
densa? Em que 4reas os canos precisam ser mais estreitos?...

Luciana Pimentel, do BID, detectou os principais problemas para a

edificagdo de uma gestao participativa, além de problemas de sobrevi-

véncia politica. Sao eles:

1 em relagdo a processos - planejamento nao institucionali-
zado e dissociado do orcamento; auséncia de mecanismos
de participagao social;

2 em relagao a instrumentos - déficit de modelos de adminis-
tracio; baixa confiabilidade dos dados;

3 em relagdo & interagio Estado e sociedade - baixo enfoque
no cidadio; baixa confianga na gestao publica.

No intuito de animar o debate com colegas académicos e outros ato-

res sociais interessados no tema da democracia, levanto algumas ques-
toes acerca de nossa cidade e do Cear4:

428

* seria bom fortalecer a abertura de espagos participativos
nao institucionalizados, mas abertos e permanentes, como
o modelo do Pacto de Cooperagio, por exemplo?

* Como convocar atores para além das representagoes tra-
dicionais dos sindicatos e partidos, e mesmo associagoes
de moradores etc, ampliando o leque de interlocutores e
incorporando as ‘pessoas comuns’?

* Como desenvolver linguagens que facilitem a comunica-
¢do entre atores sociais tao dispares?

* Como evitar que a desigualdade social se ponha nova-
mente como principio distribui¢ao das oportunidades de
participar?

* Como garantir um azeitado fluxo das informag6es neces-
sdrias para o debate publico?

* Como aproveitar inteligentemente os meios de comuni-
cagio como a Internet? E como oferecer um banco de da-
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dos sobre a Cidade a consulta da populagao?
* Seria possivel redescobrir o bairro como espago para a
recriagdo do contrato social na Cidade?
* Como ampliar o compartilhamento na tomada de deci-
soes publicas sem comprometer a eficiéncia da gestao?
* Como fazer com que a participagao social na deliberacao
de prioridades de investimento se torne efetivo instrumento
contra o clientelismo (em muitas experiéncias ditas
participativas, o que houve foi uma modernizagao do
clientelismo...)?
* Como alterar os pardmetros mentais de trabalho social
dos funciondrios pablicos?
Enfim, como vemos, trata-se de inveng¢ao nio apenas de mecanis-
mos, mas de mecanismos numa nova referéncia politica de Estado e de
governo.

| A
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Reforma do Estado e desenvolvimento
no Ceara: notas para o debate

Claudio Ferreira Lima

Conceitos basicos

Temos aqui notas para debater um tema de grande complexidade que
7 €« M A . . »

é “Reforma de Estado e desenvolvimento econémico e social”.

A nossa visao da Reforma do Estado ¢ a do economista que fez parte
do chamado “Governo das Mudancas”, no Ceard, primeiro como presi-
G
ente do , no governo Ciro Gomes - , e, depois,

dente do IPLANCE g Ciro G 1991-1994 d
como secretdrio do Planejamento, no 2° governo Tasso Jereissati (1995-
1998). Antes, participara, desde 1979, das discussoes no Centro Indus-
trial do Ceard - CIC, que desembocaram na candidatura vitoriosa do
jovem empresdrio Tasso Jereissati nas elei¢oes de 1986.

Antes de comegar, uma pergunta bdsica: como vemos o Estado,
qual a concep¢io que temos dele? Adotamos o conceito de GUI-
MARAES', e o consideramos “mais que um conjunto de institui-
¢oes, constituindo-se, além disso, em uma rede de relagoes sociais
de dominagiao, apoiada naquelas, mas que contribui para a repro-
ducio da estrutura de classes em uma sociedade”. Em suma: a um

7 « . ~ » « . . . »
s6 tempo, “pacto de dominagao” e “aparelho institucional”.

1: GUIMARAES, Roberto P. O leviata encurralado: continuidade e mudanga no papel do Estado na
América Latina. In: Planejamento e politicas pdblicas, n 4, dez/1990, 5-36).
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E, como vemos a Reforma do Estado? De um lado, sé hd reforma de
Estado se for para que ele se coloque cada vez mais a servigo de todos;
mas, para isso, o povo tem de se incluir, tem de fazer parte do “pacto de
poder”. Fora disso, é mera reforma do aparelho institucional. De outro
lado, a reforma é um processo que ocorre ao longo do tempo, que
promove mudangas no pacto de poder, e ndo apenas no aparelho
institucional, de tal forma que o Estado vai tomando novas qualidades.
Essas mudangas, por sua vez, podem ser abruptas, significando uma
ruptura bem nitida no processo, como ocorrem no Brasil com a Revolu-
¢ao de 1930, com o golpe de 1964 e, mais recentemente, nos anos
1980, com a crise do Estado desenvolvimentista.

Que é desenvolvimento? Primeiro que tudo, tem de ser econdmico e
social, simultaneamente. Definimos desenvolvimento, na linha de Amartya
Sen?, como a expansio da liberdade de escolha das pessoas nos campos
econdmico e social, sonhada no campo cultural, conquistada no campo politi-
co e apoiada no campo do conhecimento, sem prejudicar o meio ambiente.

Abrem-se, perspectivas, fazendo surgir valores, atitudes e comporta-
mentos, que cristalizam novas formas de convivio entre as pessoas, e
entres estas e a natureza, de modo a preservar o meio ambiente e elevar
sempre a qualidade de vida da populagio.

No processo de desenvolvimento, hd, portanto, uma reprodugao do
capital e uma reprodugio social’, que andam juntas e cujo equilibrio -
ou desequilibrio - entre ambas depende da dosagem dos investimentos
estatais entre infra-estrutura do capital e infra-estrutura social. S6 ha-
verd, pois, desenvolvimento quando se conseguir o melhor equilibrio
possivel entre os dois, que, por exemplo, tanto origine negdcios quan-
to prepare as pessoas para tirarem proveito desses mesmos negécios.
Quem promove esse equilibrio — ou desequilibrio — é quem detém o
poder, o pacto de poder que tem as rédeas do Estado e que, em geral,
vé a infra-estrutura social como secunddria e compensatdria.

Com base, entdo, nesses conceitos bdsicos, examinemos o caso especi-
fico do Ceard. Para isso, faz-se necessdrio situar o tema dentro do pro-
cesso histérico cearense.

2 - Esse conceito foi apresentado pelo autor no CIC DEBATE: Fundamentos econdmicos
para um governo estadual, organizado pelo Centro Industrial do Ceard - CIC, dia 23.07.2002,
em Fortaleza-CE.

3 - SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2000.
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Reforma de Estado e desenvolvimento no Ceara

Vamos situar a questdo na histéria e no contexto nacional, que enqua-
dra as defini¢bes nos limites estaduais.

Primeiro que tudo, “Na verdade, a penetra¢ao ampla do Estado as-
sociada a fatores como partidos politicos regionais e oligdrquicos, for-
te clientelismo rural, auséncia de camadas médias organizadas politica-
mente acabaram por inviabilizar a institucionaliza¢ao de formas de
participagio politica e social oriundas da sociedade civil. Em conseqii-
éncia, enquanto nos paises europeus em geral e nos Estados Unidos da
América, em particular, o Estado sempre foi visto como uma projecao
da sociedade civil — e isto fazia parte da ideologia liberal -, pois atuava
como uma espécie de drbitro nos confrontos da cidadania burguesa,
no Brasil sucedeu o inverso. Pode-se dizer até mesmo que, entre nds, a
sociedade civil é que foi uma proje¢ao do Estado”.*

Depois, s6 podemos falar em desenvolvimento — um processo inten-
cional — quando o planejamento passa a ser prdtica de governo. E isso
s6 ocorreu nos anos 1950. A partir desse momento, faz sentido tratar
da reforma de Estado ligada ao desenvolvimento, como ¢é nosso pro-
posito aqui.

No ambito nacional, o primeiro ensaio de planejamento econdmi-
co, no Brasil, foi o Plano SALTE (1949-1951), do governo Eurico
Gaspar Dutra. Priorizava sadde, alimentagio, transporte e energia.
Nao trouxe, porém, os resultados anunciados, e pouco alterou as
condigoes do Pais.

O que mudou de fato, porém, o Brasil foi o Plano de Metas (1956-
1960) do governo Juscelino Kubitschek. Numa conjuntura extrema-
mente favordvel do dltimo pés-guerra mundial, com as idéias
desenvolvimentistas da Comissao Econdmica para a América Latina —
CEPAL em plena ebuli¢ao’, era composto por uma meta-sintese (Brasilia)
e 30 metas em energia, transportes, alimentagao, industrias de base e a
pedra de toque da industrializagao (industria automobilistica, constru-

4: FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Constituicdo brasileira e modelo de Estado: hibridismo ideoldgi-
co e condicionantes histéricas. [S.I.: s.n.], [2003?]. Xerografado. P.2.
5: Ver MEDEIROS, Fabiana Silva Fernandes. A concep¢ao de planejamento vigente na proposta de um
Estado intervencionista. [S.I.: s.n.], [2000?]. Xerografado.
| K



48

REFORMA DO ESTADO e outros estudos

¢do naval, mecinica e de material elétrico pesado), que fizeram do Brasil
uma poténcia industrial. Para executd-lo, concebeu-se um arranjo
institucional que consistia na administragao paralela de grupos de traba-
lho e grupos executivos. Operou-se, portanto, uma reforma administra-
tiva e houve mais porosidade do Estado para a inclusio social.

No 4mbito regional, para o sociélogo Chico de Oliveira, ¢ quase con-
senso o fato de ser o DNOCS (1909) “a primeira manifesta¢ao do pla-
nejamento da atividade governamental para resolver os problemas da
economia regional”.® Com o pacto de poder existente, porém,dominado
pelas oligarquias, os investimentos do Orgio “nao tiveram, sob nenhu-
ma circunstincia, o condao de transformar as condi¢bes da produgao
social do Nordeste algodoeiro-pecudrio”.’

Ao DNOCS vém juntar-se outros organismos regionais, urdindo uma
teia que favorece o planejamento. Primeiro, o Banco do Nordeste —
BNB, criado em 1952 e iniciando a sua atuagio em 1954, passou a
fornecer estudos bdsicos da economia, gragas ao seu Escritério Técnico
de Estudos Econémicos — ETENE , crédito e, especialmente para o
Ceard, onde ¢ sediado, quadros técnicos para o governo.

Ao final de 1959, surgiu a Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste — SUDENE, concebida pelo economista Celso Furtado para
liderar o planejamento regional. A SUDENE reunia seu Conselho
Deliberativo, instincia mdxima de decisao, como o assento de todos os
governadores do Nordeste, a expressdo do poder regional.

A Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco - CHESF (1948, 12 as-
sembléia de acionistas; 1955, comega a operar a usina Paulo Afonso I)
foi fundamental para o desenvolvimento do Nordeste e, principalmente,
para o do Ceard, como veremos adiante.

No Ceard, conforme Parsifal Barroso, “de 1889 a 1954, o tempo foi
mais de conserva¢io, que de mudanga, e o povo cearense nao logrou
ser atendido no nivel das suas necessidades (...)”8

Com o surgimento dessa rede de organismos regionais, criaram-se as
condi¢bes para o planejamento estadual. Um “fato portador de futuro”

6: OLIVEIRA, Francisco de. Elegia para uma re(li)gido: SUDENE, Nordeste, Planejamento e conflito
de classes. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1977.

7: OLIVEIRA, Francisco de. Op. cit., p. 46.

8; BARROSO, José Parsifal. Uma histéria da politica do Ceara; 1889-1954. Fortaleza, Banco do
Nordeste do Brasil, 1984, p. 167.
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é, sem duvida, a Universidade Federal do Ceard - UFC (1955). Gragas
aos seus quadros, juntamente com os do BNB, elaboraram-se estudos,
que serviam de base para o I Plano de Metas Governamentais—I PLAMEG
(1962-1966), pega seminal do planejamento estatal no Ceard.

A partir do I PLAMEG, para Virgilio Tdvora, “Governar o Ceard nao
mais se resumiria a demitir, nomear e transferir o funcionalismo... eu
queria levantar o meu Estado e nao apenas melhorar a minha biografia.
Surgiu dai o PLAMEG.™

Realizam-se mudangas institucionais para que o aparelho de Estado
incorpore a atividade de planejamento. Instala-se o tripé cldssico: o
érgao técnico de planejamento — a Superintendéncia do Desenvolvi-
mento Econémico e Cultural - SUDEC — a promotora de investi-
mentos —a Companhia de Desenvolvimento do Ceard — CODEC —e
o financiador das iniciativas de desenvolvimento — o Banco do Estado
do Ceard — BEC.

S6 mais adiante, em 1966, preencheu-se uma condi¢io fundamental
para o desenvolvimento cearense: a energia de Paulo Afonso (CHESF)
chegam a Fortaleza, viabilizando a industrializagao do Estado.

Dentro do processo de “substituigao de importagbes”, com a economia
brasileira fechada por barreiras fiscais, o Pais construiu seu mercado inter-
no. O Cear4, contando, sobretudo, com os incentivos fiscais da SUDENE
e os financiamentos do BNB, deu inicio 2 montagem de um parque in-
dustrial com empresdrios majoritariamente locais.

Enquanto isso, no plano federal, as “reformas de base” do trabalhismo,
da esquerda e do populismo, reivindicadas no comego dos anos 1960,
ndo vingaram; vencidas pelas forgas mais conservadoras apoiadas pelos
Estados Unidos, as quais promoveram a “modernizagio conservadora”,
por meio de reformas nas dreas da previdéncia, satde (unificagao da pre-
vidéncia social), educacio, mercado financeiro (Lei n® 4.595/64) e de
capitais (Lei n° 4.728/67), fiscal (corre¢ao monetdria) e tributdria (con-
centragio dos recursos na Unido), administrativa (Decreto-Lei 200) e
fundidria (Estatuto da Terra).

9: Da entrevista ao jornalista Jorge Cartaxo, citado por CARVALHO, Rejane Vasconcelos Accioly.
Virgilio, Adauto e César Cals: a politica como arte da chefia. In: PARENTE, Josénio; ARRUDA, José
Maria (organizadores); CARVALHO, Rejane Vasconcelos Accioly ... [et al.]. A era Jereissati: moderni-
dade e mito. Fortaleza: Edices Demdcrito Rocha, 2002, p.19.
B4
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O sentido dessas reformas foi a estabilidade econémica para o
crescimento apoiado na recuperagio da capacidade de investimento
do Estado. Tudo foi produto de uma alianga, no dizer de Roberto
Campos, ministro do Planejamento do governo Castelo Branco
(1964-1967), entre “militares disciplinados” e “tecnocratas bem-
informados”.

Os governadores foram nomeados pelos presidentes militares. O po-
der e o planejamento centralizaram-se no Executivo federal. Enfraquece-
ram, pois, os Estados-membros da Federacio, que passaram a contar
com quase nenhuma margem de manobra.

A partir de 1978, jovens empresdrios cearenses passaram a discutir os
grandes temas nacionais e regionais no Centro Industrial do Ceard-CIC.
Tinham a assessoria de técnicos do Banco do Nordeste, do DNOCS, do
Estado e de professores da UFC. Esse movimento, com a exaustao dos
governos militares e a conseqiiente redemocratizagao do Pais (1985),
acabam por desaguar no processo politico-partiddrio.

Era 1986, sopraram os ventos democratizantes. Com o apoio do pre-
sidente Sarney, que se encontrara no auge da popularidade, por causa do
Plano Cruzado, num arco amplo de aliancas, do centro para a esquerda,
e “contra os coronéis” da politica cearense, elegem o jovem empresdrio
do CIC Tasso Jereissati.

Em 1987, iniciam o “Governo das Mudangas”, que buscam austeri-
dade fiscal: ajuste das contas publicas, renegociagao da divida, extingao
de 6rgaos, redugio das despesas de custeio e de pessoal; moralizagao
do servigo publico: combate ao clientelismo, ética na drea fazenddria; e
modernizagao gerencial - gerenciamento da seca, agentes de sadde e
informatiza¢ao da mdquina arrecadadora. Tudo isso resulta no aumen-
to dos investimentos publicos e privados e no crescimento econémi-
co, privilegiando os setores industrial e de servigos (o setor agropecudrio
foi posto 2 margem) e, portanto, as dreas urbanas.

O Estado passa a ser percebido de forma diferente no resto do Pais.
De exemplo de atraso passa a modelo de bom governo, e isso mexe
positivamente com a auto-estima do cearense.

O aparelho institucional mudou. O pacto de poder, também, embora
nem tanto. Houve o rompimento com a esquerda e com o Pr6-Mudan-
cas, movimento que mobilizava as forgas progressistas do Estado para a
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vitdria de Tasso Jereissati e encarnava a consciéncia transformadora do
projeto de mudangas.

Em 1988, o Congresso Constituinte promulgou a Constitui¢ao Ci-
dada, que, descentralizando os recursos, favoreceu os estados e os muni-
cipios e, em especial, a atividade de planejamento.

O 20 “Governo das Mudangas” encontrou a casa relativamente arru-
mada, procedeu pequenos ajustes na méquina administrativa. Conheceu
quatro anos de superavit fiscal. Investiu na infra-estrutura econdmica e
social. E, com o apoio dos incentivos fiscais, atraiu investimentos, sob a
abertura econdmica e a guerra fiscal entre os estados.

Em relagao ao governo anterior, retomou o didlogo com a sociedade
civil por intermédio, entre outros interlocutores, do Pacto de Coopera-
¢ao (1991), que reuniu as liderangas empresariais. '

Até entdo, porém, os “Governos das Mudangas” nao haviam defi-
nido, com toda a clareza, um projeto para o Ceard. Isso somente
ocorreu com o Plano de Desenvolvimento Sustentdvel 1995-1998!!
do segundo governo Tasso Jereissati (1995-1998), que teve cinco
vetores:

* prote¢iao do meio ambiente;

* reordenamento do espago;

* capacitagao da populagao;

* geracio de emprego e desenvolvimento sustentdvel da economia;
* desenvolvimento da cultura, ciéncia, tecnologia e inovagao.

Hove um dado novo nesse plano: um modelo da gestao publica inte-
grada e participativa. Propde-se, com isso, tornar o Estado mais poroso
as demandas sociais e fazer, de fato, uma reforma de Estado, amplian-
do a base politica do Projeto. Esse modelo da gestao publica ¢ consti-
tuido por:

* coordenagio-geral do governador e coordenagio executiva dos se-
cretdrios de Governo e de Planejamento;
* mediagio governo-sociedade pelos conselhos de participagio da

10: Ver REBOUCAS, Osmundo, LIMA, Claudio Ferreira, PAIVA, Flavio & MONTEIRO, Jodo de Paula.
Gestao compartilhada: o pacto do Ceara. Rio de Janeiro, Qualitymark Editora Ltda., 1994.
11: CEARA. 1995-1998 (Tasso Jereissati). Ceard avancando nas mudangas: plano de desenvolvimento
sustentavel 1995-1998. Fortaleza: SEPLAN, 1995. 140p.

is:
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sociedade, conselhos regionais (nas 20 regides em que se divide o
Estado) e conselhos de descentraliza¢ao (nos municipios e nas comu-
nidades do Projeto Sao José, de combate a pobreza, financiado pelo
Banco Mundial);

* integrago interna com os grupos de trabalhos interinstitucionais -
GTIs, reunindo secretarias por afinidade de agdes, com a presenga
sempre do Planejamento, Governo, Ciéncia e Tecnologia e Cultura.
* articulagdo externa: avaliacio de oportunidades e ameagas e
interlocugao com segmentos publicos e privados fora do Estado, no
Pais e no Exterior.

Esse segundo governo Tasso Jereissati — o terceiro “Governo das Mu-
dancas” — foi de um cendrio de “reforma de Estado” no 4mbito federal.
Sob a democracia e influenciada pelo neoliberalismo, essa reforma pre-
viu: a) privatiza¢ao e desregulamentacao (jd em 1979, comegou a
desestatizagao); b) reforma tributdria; c) reforma da previdéncia; d)
reforma administrativa (flexibilizacao do regime de trabalho; do mode-
lo da gestao burocrdtica tradicional para o gerencial, de resultados, com
todos os 6rgaos alinhados dentro do novo Estado, indicadores de de-
sempenho, aperfeigoamento das capacidades gerencial e técnica; qualida-
de dos servigos publicos e participagio dos cidadaos) ; e) reforma do
setor financeiro (comegou com a Emenda Constitucional que alterou o
art. 192, para “fatiar” a reforma; f) reforma do comércio exterior; g)
reforma politico-institucional e partiddria.

O sentido desta reforma, na esséncia, era o mesmo da anterior: estabi-
lidade econémica para o crescimento, em que o pacto de poder era auvo
de alteracoes sensiveis.

E j4 nesse cendrio que o Programa das Nagoes Unidas para o Desen-
volvimento (PNUD), em conjunto com o Governo do Ceard, formu-
lou, no inicio de 1996, uma proposta sob o titulo “Fortalecimiento de
la Reforma del Estado de Ceard”.'* Nela estao as grandes linhas do
que seria uma reforma de Estado para o Ceard.

A proposta parte de um diagndstico com os seguintes pontos principais:

* amelhoria da gestao nao depende simplesmente da modernizagao do

aparelho de Estado, mas sim da sua reforma (quer dizer, mexer com o

pacto de poder);
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* 0 Estado tem um peso excessivo e uma md qualidade do gasto publi-
co (excesso de gastos correntes, atividades que cabem melhor ao mer-
cado), nio privilegia o cidadao que paga impostos e financia os seus
servigos; nao se volta para os resultados, tornando-se impossivel medir
a eficiéncia e a eficicia de suas decises e dos servigos que presta. E o
Estado burocrdtico tradicional, que promove as atividades e os proce-
dimentos com base em estruturas superdimensionadas, normalmente
redundantes, de alto custo e pouca eficiéncia, onerando o erdrio.

O Estado deve ser promotor, regulador e negociador do desenvolvi-
mento econdmico e social, e produtor dos bens e servigos que somente
ele pode realizar.

O novo modelo vai a resultados, medidos e transparentes para a socieda-
de. O Estado deve prestar um servigo de melhor qualidade com menor
preco, da mesma forma que hd de focalizar o gasto nas responsabilidades
que s6 ele poderia realizar, em especial para a populagao mais necessitada.
Tinha de haver um balanceamento quanto as necessidades de pessoal nos
érgaos e entidades.

A palavra “fortalecimiento”, para realgar a pretendida reforma do Esta-
do do Ceard, era usada porque o PNUD admitia que o Plano de Desen-
volvimento Sustentdvel com o seu modelo da gestao jd dava um passo
importante 2 frente.

Essa proposta, porém nio teve acolhida no nicleo duro do poder, que
se voltou, mais pragmaticamente, para o lado econdmico.

A implantagao do Plano Real, com a brutal queda da infla¢ao, reduziu
drasticamente o imposto inflaciondrio (ganhos com a aplicagao da recei-
ta e postergagao do pagamento das despesas), e levou o Governo a trés
anos de déficits: 1995, 1996 e 1997. O ano seguinte, 1998, sé nio foi
por causa da privatizagio da Companhia de Eletricidade do Ceard -
COELCE e a federalizacio do BEC.

Nesse quadro, o Estado entra no Programa de Reestruturagao e Ajuste
Fiscal para 1997-2000 (13), que contemplam:

* consolidagdo e refinanciamento da divida financeira do Estado junto

a Uniao;

12: ver ACHARD, Diego; COBAS, Eduardo. Fortalecimiento de la reforma del Estado do Ceara:
documento de proyecto. [S.I.]: PNUD, 1996. 25 f. Xerografado.
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* redugdo do estoque da divida por meio de amortizagao extraording-
ria, até 30.11.1998, de no minimo 20% da divida renegociada, com
recursos proprios;

* assuncio formal das dividas da COHAB, CEDAP, EPACE,
CODECE e IOCE, em processo de liquidagao;

* ajuste fiscal estrutural, para estabilizar relagao divida/PIB;

* em 1997, conesou a alienagio parcial de a¢des da COELCE e da
TELECEARA; privatizou a COELCE;

* tomou a decisao de privatizar o BEC, que ¢ federalizado;

* reforma do Estado: aprofundar a reforma administrativa e programa
de desestatizagao (privatizagao de empresas e municipaliza¢io/conces-
sao dos servigos de saneamento bdsico);

* eficiéncia dos servigos prestados e minimizag¢ao das transferéncias do
tesouro estadual 4 administra¢io direta;

* adequagdo dos niveis de investimentos em infra-estrutura a patama-
res compativeis com a demanda;

* adequagdo das vinculagoes de receitas para dar maior flexibilidade
orgamentdria;

* aumento das taxas de contribui¢ao 2 aposentadoria;

* esfor¢o de arrecadacao tributdria;
* revisio do FDIL.

Foram extintos 7 érgaos - quatro empresas publicas e sociedades de
economia mista, duas fundagdes puiblicas e uma autarquia - e qualificada
como organizagdes sociais cinco entidades sem fins de lucros nas dreas
de satde, cultura, tecnologia, agricultura irrigada e politicas publicas do
trabalho. Instituiram-se o controle da terceirizagao e o novo modelo da
gestdo da tecnologia da informagao. Criaram-se a Ouvidoria e o atendi-
mento ao cidadio.

Como se nota, no fundo, foi modificado apenas o aparato burocritico.
Foram feitas “enxugamentos” da “mdquina’. O pacto de poder, porém,
continuam praticamente inalterado. No fim das contas, os mesmos donos
do poder buscaram aumentar a capacidade de investimento do Estado.

13: Ver Pesquisa Nacional “Reforma administrativa dos Estados - Balango de algumas experiénci-
as”, apresentada no XLVII Férum Nacional de Secretarios de Administragdo - CONSAD, no Distrito
Federal, em 5.12.2002.
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Em 1999, o Relatério do Banco Mundial (1999)' afirmou com
todas as letras:. “Isoladamente, o crescimento industrial sé conseguird
absorver um ndmero insuficiente de pobres. E mais provével que uma
estratégia que estimule igualmente o crescimento na industria, em ser-
vigos tais como o turismo e na agricultura resulte numa redugao mais
ampla da pobreza”. Isso repercutiu profundamente no governo, que,
no Plano de Desenvolvimento Sustentdvel 1999-2002', tentou corri-
gir rumos e adotou as seguintes opg¢oes estratégicas de governo:

* capacitacao da populagio para o desenvolvimento;

* avango no crescimento econdmico;

* melhoria da qualidade de vida e

* convivio com o semi-drido.

Na década de 1990, cresceu a rentdncia fiscal (isen¢ao/diferimento):
R$ 300 milhes/ano; elevaram-se os gastos em infra-estrutura, aumen-
tou o endividamento. Em 2002, juros e amortizages j4 consumiam R$
761,3 milhdes. O ICMS caiu de 2000 para 2001 3,2% e de 2001 para
2002, 0,5%. Resultado: corte nos gastos (inclusive sociais) e aumento
dos impostos (ICMS).

Serd que o Ceard mudou para melhor com as reformas de Estado?
Claro que avangou, mas nao poderia ter avangado mais? Segundo o
Atlas de Desenvolvimento Humano de 2000, publicado pelo PNUD-
IPEA'S, o0 Ceard, considerados os 26 Estados e o Distrito Federal, estd
assim situado:

* 82 populagio (7.444.000);

* 120 PIB (R$ 20,8 bilhoes);

* 232 renda “per capita’ (R$ 2.794);

* 22 maior desigualdade de renda: os 10% mais ricos ficam com 56,97%

da renda — s6 superado por Alagoas, cujo percentual ¢ de 58,36%;

* 5° no percentual de pessoas com 50% e mais da sua renda proveni-

ente de transferéncias governamentais;

14: Ver BANCO MUNDIAL. Redugdo da Pobreza, Crescimento Econdmico e Equilibrio Fiscal no Ceara.
Washington: Banco Mundial, 1999.
15: Ver CEARA. 1999-2002 (Tasso Jereissati). Consolidando o novo Ceara: plano de desenvolvimento
sustentavel 1999-2002. Fortaleza: SEPLAN, 1999. 125p.
16: Ver PNUD-IPEA. Atlas do desenvolvimento humano no Brasil. Atualizado pelos dados do Censo de
2000, do IBGE.
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* 232 taxa de alfabetiza¢io (73,46%);

* 5° lugar no percentual de pessoas de 15 anos ou mais analfabetas;

* 23° em média de anos de estudo das pessoas de 25 anos ou mais de
idade;

* 5° Jugar em pobreza (54,44%).

“Via prussiana”? “Revolugao passiva”? “Revolugio ‘pelo alto™? “Pacto
restrito e ‘pelo alto’”? “Modernizagao conservadora”? “Conciliagao entre
o arcaico e o0 moderno”? Maria da Conceigao Tavares anota que'” “Os
sucessivos ‘modelos’ de desenvolvimento capitalista combinaram sempre
o atraso e a modernidade, sob vdrias formas de insercio internacional
dependente (com economia aberta ou fechada) e fizeram do capitalismo
brasileiro um caso historicamente notdvel de dinamismo e escandalosa
desigualdade econdmica e social”.

Logo adiante, continua: “Os donos do poder nio se limitaram,
porém, a um patrimonialismo mais ou menos visivel e um
autoritarismo mais ou menos abrandado. Sempre foram eximios em
fazer ‘projetos de futuro’ em que prometiam ora a ‘grandeza nacional’
ora o parafso na terra as populagdes marginalizadas cuja dnica saida
de sobrevivéncia tem sido, até hoje, uma extraordindria mobilidade
espacial. A participagio nos frutos da acumula¢io e do progresso
técnico fica sempre adiada para as calendas: depois da estabilizagao
(na retérica liberal), ou depois do crescimento (na retdrica
desenvolvimentista), ou mesmo depois da ‘democratiza¢ao’ que se-
gue os periodos abertamente autoritdrios e sempre resulta inconclusa”.

O ponto focal do atual governo é a inclusio social: desenvolver capaci-
dades para aproveitar oportunidades, na visao de Amartya Sen.

O Plano tem os seguintes eixos de integragao'®:

* Ceard Empreendedor — desenvolvimento econdmico;

¢ Ceara Vida Melhor — desenvolvimento social, cultura e meio ambi-

ente;

* Ceard Integracao — desenvolvimento local e regional;

17: Ver TAVARES, Maria da Conceicdo. Da Falsa “Via Prussiana” a Falsa Via Liberal. Artigo publica-
do na Folha de Sdo Paulo de 22.09.1996.

18: Ver CEARA. 2003-2006 (Licio Alcantara). Ceara Cidadania - crescimento com inclusao: plano de
governo 2003-2006. Fortaleza: SEPLAN, 2003. 171p.
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* Ceard — Estado a Servico do Cidadao — modelo da gestao:
reestruturagio e modernizagio institucional, acompanhamento e ava-
liagao de metas e indicadores de inclusdo social, gestao compartilhada,
participagio e controle social, descentralizagdo e integragao regional,
mediagao politica e institucional, planejamento, finangas, controle e
valorizagao do servidor.

Para tanto, alterou, mais uma vez, o aparato institucional, com a
extingao de unidades — como foi o caso do Instituto de Planejamento do
Ceard — IPLANCE - e a criag¢do de 6rgaos — como as Secretarias de
Controladoria, Desenvolvimento Local e Regional, Esporte e Juventu-
de, Trabalho e Empreendedorismo.

O quadro internacional pés-Guerra Fria, que marcou o fim do bipolarismo
e a busca de reordenamento das relagoes internacionais, é de um mundo
em transi¢gdo. O Brasil, acorrentado ao acordo com o FMI, até hoje nao
tem um projeto nacional hegeménico. Enquanto isso, o Ceard, imobiliza-
do por uma crise financeira, acha-se de novo praticamente “quebrado”.

Voltando ao conceito de Estado como “pacto de dominagao” e “apare-
lho institucional”, assim como 2 reforma de Estado como processo, que
podemos concluir? O aparelho institucional mudou, mas o pacto de
poder foi pouco alterado. Houve reforma administrativa (do aparelho
institucional), e ndo uma reforma de Estado (do pacto de poder) para
valer. O Estado nao se acha ainda a servi¢o de todos.

Concluindo

Como querer, porém, que os donos do poder mudem o poder? No
mdximo, tem-se conseguido neste Pais a “transi¢do fraca’, conceito de
lavra de COUTINHO": “processo de transformagio que amplia os
espagos politicos e, a0 mesmo tempo, conserva os elementos autoritdri-
os e excludentes do regime anterior”.

19: COUTINHO, Carlos Nelson. Democracia e socialismo: questdes de principio e contexto brasileiro.
Sdo Paulo: Cortez, 1992. Colegdes Polémicas do Nosso Tempo, n. 51.
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Por que nio seria factivel burlar a “policia de fronteira” que hd nesta
nossa Belindia “para a formulagao de uma politica mais parecida com o
nosso miscigenado rosto”, como quer CORDEIRO?*

De todo modo, nio esperemos avangos sem que se amplie o pacto de
poder. E tal serd possivel? O quadro mais geral do Pais estd sob o gover-
no Lula da Silva, e este porque eleito por aliangas populares, tende a
favorecer mais o otimismo de que o pessimismo.

E certo que, de acordo com SANTOS?, “O Estado fraco que emer-
ge do Consenso de Washington, sé ¢ fraco ao nivel das estratégias de
hegemonia e confianga. Ao nivel da estratégia de acumula¢io ¢ mais
forte do que nunca, na medida em que passa a competir ao Estado a
gerir e a legitimar no espago nacional as exigéncias do capitalismo
global”; mas, conforme LEITAOZ, “A inteligéncia brasileira sabe que
nao sio possiveis grandes corre¢des da rota do navio-Estado coman-
dado pelo capital global, mas alguns enfrentamentos sao possiveis e
necessdrios”.

20: (CORDEIRO, Celeste. Democracia, conselhos e esfera piblica no Brasil: uma analise dos CMDS no
Ceara. Fortaleza: jan/2001. Tese para concurso para professor titular da UECE).

21: SANTOS, Boaventura de Sousa. A reinvencao solidaria e participativa do Estado. In: SEMINARIO
INTERNACIONAL SOCIEDADE E A REFORMA DO ESTADO, [199-], [S.I.]: MARE, [199_?]. Xerografado. P.3.
22: LEITAO, Valton de Miranda. Transigdo sem fim [S.I.: s.n.], 2003. 1 f. Xerografado.
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Reforma do Estado e desenvolvimento
economico e social no Ceara:
singularidade e contexto histérico

Washington Luis de Sousa Bonfim

Desde a segunda metade da década de 1980, o Ceard é motivo das
atengdes de analistas das cenas politica e econdmica do Pais. De um
lado, a capacidade de derrotar um esquema oligdrquico de poder que
perdurara durante todo o periodo ditatorial, em contraste com o que
aconteceu na maioria dos demais estados da Regido. Por outro, a im-
planta¢o de uma agenda de reforma do Estado, com recuperagio de
setores importantes da mdquina publica e, a0 mesmo tempo, uma poli-
tica agressiva de atragao de investimentos.

O resultado tem sido debatido a exaustao. O sucesso da experiéncia tem
sido propalado e, também contestado, de maneira que os apoiadores ¢ os
criticos dividem-se em opiniées divergentes que execram ou elevam a
visao do que tém sido esses governos, chamados “das mudancas”.

O propésito deste texto é fazer algumas anotagdes histdricas sobre
processos que considero importantes para interpretagao da vida politica
e das transformages econdmicas a que o Estado do Ceard foi submeti-
do nas quase duas décadas que nos separam das elei¢oes de 1986, quan-
do o empresdrio Tasso Jereissati alcangou o governo estadual e deu inicio
a um ciclo politico longevo e de repercussoes duradouras nos cendrios
estadual, regional e federal.
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Para abordar o tema, dividirei o texto em trés segbes, nas quais anali-
sarei os seguintes pontos:') o contexto de chegada dos “Governos das
Mudangas” ao poder;?®) algumas das caracteristicas da agenda reformista
destes governos, que chamei inovadora e o papel da reforma do Estado
como principio da agenda mudancista; 3) em seguida, discuto um caso
empirico de reforma, por meio da andlise das modificagbes ocorridas na
Secretaria de Fazenda, entre os anos de 1987 e 2000.

Ao final, reflito sobre possiveis conclusdes que podem ser retiradas
deste contexto histdrico, ressaltando as dificuldades relativas 4 evolugao
dos indices de crescimento econdmico e a melhoria dos indicadores
sociais.

0s “Governos das Mudancas” e sua chegada ao poder

Inicialmente, cabe indagar sobre o que teria levado o empresariado
cearense a uma atitude, sob muitos pontos de vista, diferenciada do
nicleo mais poderoso do segmento no plano nacional. Organizados em
torno de uma entidade ligada a Federacao das Industrias do Estado do
Cear4, no inicio da 22 fase de funcionamento do Centro Industrial do
Ceard (CIC)', a entidade, capitaneada pelos jovens empresdrios, mobili-
zou parte dos homens de negécio do Estado e ligou aos seus pares
nacionalmente’ nas demandas por abertura do regime. A diferenga de
trajetdria vai reside no fato de que o grupo do CIC, diante das circuns-
tincias politicas particulares do Ceard, indicou o empresdrio Tasso

1: 0 CIC foi criado em 1919, em funcdo de dois eventos principais, o primeiro ligado aos primérdios
da industrializacdo do Ceara, o segundo como resposta a greve geral dos trabalhadores ocorrida no
mesmo ano de sua criacdo. Depois de um longo periodo de inatividade, funcdo da concorréncia com
outras entidades criadas, entre elas a Federacdo das Inddstrias do Ceard (1950), que veio incorporar
o Centro a sua estrutura administrativa, em 1978, quando tem inicio a 22 fase, o Presidente da
Federacdo decidiu entregar a um grupo de “jovens empresarios” a direcdo da entidade, que passou
entdo a ser presidida, no biénio 1978 - 1979, pelo Vice-Governador do Ceard, o empresario Beny
Veras. Os demais presidentes da entidade até o ano de 1986 foram: Amarilio Macedo (1980 - 1982);
Tasso Jereissati (1982 - 1983); Sérgio Machado (1984 - 1985); e Assis Machado (1986), que deixou
a Presidéncia para assumir uma das secretarias de Estado do Ceard no ano de 1987. Além desses
nomes que assumiram a Presidéncia da entidade antes da chegada ao Governo do Estado, um outro
merece destaque, por participar do nicleo principal de empresarios que levou a frente a instituicao,
sendo ele o Sr. Byron Queiroz. Ver a respeito: ABU-EL-HAJ, Jawdat. 1997; MARTIN, Isabela. 1993.
2: 0 momento em que os “jovens empresarios” assumem a direcdo do CIC coincide com o langcamento
do “Documento dos 0Oito”, publicado pelo jornal Gazeta Mercantil, assinado por oito dos maiores
empresarios do Pais, que reclamavam publicamente a volta da democracia e teciam criticas ao
governo militar. Ver: CARDOSO, 1983; PAYNE, 1994; e, BOSCHI, 1979.
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Jereissati para concorrer ao cargo de Governador do Estado em 1986,
nas primeiras elei¢oes para o governo apds o retorno do multipartidarismo
e da vigéncia do processo de transigao.

Uma resposta convincente tem relagdes direta com a idéia de que as
elites empresariais s sao capazes de se engajar na agao coletiva em cir-
cunstincias bastante especificas (PAYNE, 1994), que tém relagio com
ameagas aos seus investimentos e as perspectivas de negécios.

Neste sentido, a a¢do coletiva empresarial viria apenas em virtude da
necessidade de defesa de seus investimentos, acontecendo nos momen-
tos em que as ameagas se tornaram severas e imposeram riscos a grande
parte da comunidade — quando as agoes individuais nao foram efetivas
para a resolugao dos problemas enfrentados e, portanto, os custos da
inagio apresentran-se maiores do que os custos da agio coletiva.

A situagdo politica cearense do final da década de 1970 até a metade dos
anos 80 sugeria a agao coletiva mobilizada pelo grupo do CIC, em especial
sua entrada na disputa sucesséria do Governo estadual. Como resultado
das lutas pelo poder, estabelecidas entre as maiores liderangas politicas
estaduais durante o perfodo ditatorial, o clientelismo e a patronagem
tornaram-se as principais moedas politicas no Estado, chegando a
inviabilizar a administra¢ao publica no final do periodo administrativo
de 1982 — 1986, quando o Ceard, encontrou-se virtualmente falido.

Os primeiros encaminhamentos desta situagao acemaram na sucessao
de 1982, quando uma crise em torno da indicagao do nome do substitu-
to do entdo governador s foi resolvida pela interven¢ao do Presidente
da Republica, que construiu os fundamentos de um acordo politico
entre as forgas concorrentes. O acordo especificou o nome de consenso
entre as trés liderancas, que procederam entdo a divisao dos cargos da
administracao publica em trés partes iguais, cabendo portanto 33% das
indicagoes a cada um dos lideres e a percentagem restante ao préprio
governador escolhido. O resultado deste acordo foi que o governador
eleito rompeu o pacto estabelecido, mudou de partido e tentou criar ele
préprio seu grupo politico.

Além disso, desde 1979, quando os militares comegaram a desenvol-
ver sua estratégia de transi¢ao a democracia, Fortaleza, a capital do Estado,
bem como outras capitais brasileiras, comegaram a viver momentos de
intensa agitagao popular. Em S3o Paulo, uma longa série de greves e pro-
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testos de trabalhadores, que havia se iniciado no ano anterior, desafiava o
regime e sua capacidade de enfrentar a insatisfagao social. Empresdrios de
Sdo Paulo, seguidos pelos do Ceard, reclamavam sobre a politica
macroecondmica, o insulamento da burocracia e a auséncia de canais para
didlogo com o governo. Este clima politico permitiu até 1984, quando as
manifestagdes em torno das diretas-jd ocorreram. Além disso, os movi-
mentos sociais rurais e urbanos ajudaram a criar uma atmosfera de protes-
to e levante social contra os militares e os governos estaduais. Assim, em
1985, nas eleigoes a Prefeitura de Fortaleza, o Partido dos Trabalhadores
(PT) elegeu a ex-deputada estadual, Maria Luiza Fontenelle, mostrando
de maneira explicita nao apenas os niveis de descontentamento vividos na
mais importante cidade do Estado (BONFIM, 1998), bem como a neces-
sidade de que 0 empresariado, consciente da situagao vivida no Ceard e no
pais, agisse em defesa de seus interesses.

Como se nota a partir da memdria desses eventos, pode-se refletir que
o fato de no Ceard, parte do empresariado foi instada a tomar uma
posi¢ao de vanguarda diante dos acontecimentos, em razio, por um
lado, do relativo grau de deterioragao da capacidade de intervengao esta-
tal e, por outro, dos niveis de descontentamento vividos por aquela
sociedade, expressos com nitidez na elei¢ao de uma candidata do Partido
dos Trabalhadores (PT) a Prefeitura da Capital.

E também correto e necessdrio afirmar que esta postura de parte
da burguesia cearense nio era uninime, as criticas que desferia ao
regime, o apoio que veio a dar ao movimento “pré-Tancredo” e as
manifesta¢oes de desagrado com o Estado de coisas vigente na poli-
tica estadual apareciam indmeras vezes como alvo de criticas dos
segmentos mais tradicionais do empresariado cearense, vinculados
a estrutura corporativa montada por intermédio da Federagao das
Industrias®. Parece, todavia, também correto dizer que o discurso agres-
sivo dos jovens empresdrios teve enorme repercussao estadual, consoli-
dando as chances de vitéria eleitoral concretizadas em 1986.

E possivel entdo inferir dessa discussio que os Governos das Mudangcas
surgiram em um contexto em que a legitimidade das forgas politicas

3: E digno de nota o fato de que os membros do CIC, apesar de o desejarem, até chegarem ao
Governo do Estado, jamais tiveram condigdes politicas de concorrer a Presidéncia da FIEC, que viam
como um organismo tradicional, ligado ao atraso da politica dos coronéis.
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entdo no poder jd se encontrava em estado de profundo desgaste, decor-
rente das vérias dissensoes internas que, em 1982, obrigaram o Executi-
vo federal a intervir na discussao do nome do candidato a governador
das forgas do PDS.

Além disso, o aspecto de competéncia governamental havia se de-
teriorado fortemente, com a situagao fiscal do Estado comegando a
entrar em zona de perigo, aproximando-se de uma situagio de insol-
véncia do Tesouro. Nesse contexto, a influéncia do empresariado so-
bre os destinos governamentais, embora desse mostras de nao decli-
nar — até porque seria um deles o indicado pelo entao Governador a
sua sucessao em 1986 — parecia tornar-se inttil em fung¢ao do nivel
de desgaste administrativo que acompanhava as a¢des do poder pu-
blico estadual. Assim, na auséncia de outras forgas politicas que pu-
dessem tomar para si a responsabilidade de modificar o quadro de
desequilibrio politico e econdmico em que se encontrava o Ceard da
primeira metade dos anos 1980, foi o empresariado jovem, radicado
no CIC, o ator politico da mudanga. Como mostra Lemenhe (1995),
analisando a vitdria eleitoral de Jereissati, o poder dos coronéis ruiu
em virtude de vdrios fatores, entre eles:

“Existéncia pessoal definida num tempo e num espago
referenciados segundo valores da sociedade agrdria, re-
produgio politica sustentada por prdticas clientelisticas e
respaldada por um Estado autoritdrio, patrimonialismo
sobrepujando a competi¢ao capitalista na constituigao da
fortuna de uma familia, em sintese, o tradicionalismo que
permeia as vdrias dimensoes da vida desses sujeitos cons-
trange a percepgao de problemdticas postas por um novo

contexto” (LEMENHE, 1995, p.233, énfase da autora).

No novo contexto, encontravam-se a modernidade e as reformas que
levassem ao caminho de uma administragao publica capaz de implementar
projetos e criar condigdes infra-estruturais para que o desenvolvimento do
capitalismo no Ceard continuasse avangando. Os beneficidrios econdmi-
cos do regime militar e do planejamento estatal para o Nordeste encontra-
vam as portas fechadas para suas demandas no ambiente tradicionalista do
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dominio oligdrquico dos coronéis. Os custos da inagdo tornavam-se a cada
dia maiores e a agao coletiva apresentava-se como a alternativa.

Outro fator importante, para decisao de participar da politica situada
como um fator crucial na identificagao do contexto em que surgem os
“Governos das Mudangas” é relativo aos efeitos da politica e planejamen-
to levados a cabo pela SUDENE na constru¢ao das condigdes que mar-
caram o que aqui chamamos de singularidade cearense.

O processo de moderniza¢ao da Regiao Nordeste a partir dos anos
1960, sobretudo vinculado 2 agao da SUDENE e sua politica de incen-
tivos fiscais, redundou nas seguintes conseqiiéncias:

1 a economia regional cresceu de modo semelhante & economia naci-

onal e, em alguns periodos, verificou-se maior crescimento regional

que nacional;

2 o crescimento econdmico verificado permitiu um paulatino movi-

mento de integra¢io da economia regional 4 economia nacional, sen-

do que esse processo foi orientado de modo vigoroso pela utilizagao
de recursos publicos como capital financiador das atividades produti-
vas, privadas ou publicas, na Regido;

3 houve crescimento do setor industrial nordestino, em ritmo médio

de 4,6% durante o periodo que foi de 1970 a 1993;

4 ao lado do crescimento industrial, o setor agropecudrio enfrentou

fortes dificuldades e s6 foi capaz de crescer a um ritmo médio, no

mesmo periodo, de 2% ao ano, registrando forte instabilidade nas
taxas verificadas;

5 como o setor industrial, o de servigos cresceu vigorosamente;

6 os dados de crescimento e integragao econdmica da Regiao apontam

para um esvaziamento da questao “regional” nordestina, como uma

dimensao isolada da vida econdmica nacional;

7 o crescimento econdmico verificado na Regido foi heterogéneo, com

taxas bastante diferenciadas entre os estados que a compdem;

8 houve persisténcia do padrao de concentragio da atividade econo-

mica nas regies metropolitanas do Nordeste, especialmente, Fortale-

za, Recife e Salvador;

9 houve crescimento expressivo da economia agricola irrigada na re-

gido, embora sua participagao ainda seja muito reduzida em termos de

produto regional;
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10 a expansio da economia agricola das regioes irrigadas foi acompa-
nhada por forte retragao econdmica da regido do semi-drido nordesti-
no, que passou a ter sua atividade econdmica vinculada aos repasses de
recursos do Estado, em especial do Governo federal, via previdéncia
social;

11 analiticamente, o Estado aparece como o definidor, em dltima ins-
tAncia, das caracteristicas fundamentais das sub-regioes nordestinas apds
o processo de modernizagdo, pois essas foram fortemente induzidas
por sua a¢io, seja diretamente, por meio da atua¢ao das empresas esta-
tais, seja por meio dos critérios de concessao de incentivos e recursos
a0 desenvolvimento da atividade privada no Nordeste do Brasil.

Os dois pontos mais importantes a ressaltar a partir desse conjunto de
conclusées sobre a dinimica do desenvolvimento nordestino nas dltimas
décadas tém relagao com a participagao dos fundos publicos (OLIVEI-
RA, 1990) no desenvolvimento da Regido, bem como a idéia de que a
questido Nordeste perdeu significado econdmico, gragas 4 integragao de
sua economia aos movimentos verificados nas demais regies do Pais.

Assim, deve-se observar inicialmente que a estratégia econdmica im-
plantada durante os anos de ditadura militar, com a atuagao da SUDENE,
logrou éxito no sentido de aprofundar a modernizagdo econdémica da
Regido, utilizando-se para isso de politicas de cardter fortemente
intervencionista que lhe mudaram a face, tornando-a nao apenas integra-
da ao restante da economia brasileira, como capaz de ensejar um certo
dinamismo econémico préprio, responsdvel as vezes por desempenhos
positivos em perfodos de instabilidade e crise na economia nacional®.

Parece consensual, porém, o fato de que esta integragio econémica
nao homogeneizou as estruturas produtivas das diversas regides do
pafs, fator bdsico da persisténcia das diferencia¢oes ainda bastante
significativas, que, no caso nordestino, se de um lado, ajudam a
regido a melhor enfrentar os periodos de desacelera¢ao nacional
da economia, por outro, tém efeitos negativos sobre a economia
nordestina, sobretudo no que diz respeito a penetragao da indus-

4: Ha uma enorme quantidade de trabalhos sobre as conseqiiéncias da intervencdo do Estado na
economia nordestina, cito apenas trés dos mais importantes e signiﬁcativos, embora nédo tdo recen-
tes: CARVALHO, Inaia, 1987; NETO, Leonardo Guimardes, 1989; ARAUJO, Tania Bacelar de,
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tria na regido, ainda menor (30%) do que a média nacional (34%)
e as caracteristicas e importincia das atividades agropecudrias,
que respondem por 20% do total da produgao nacional (Aradjo,
1997, p. 10).

Outra questdo relevante corresponde 2 integragao do territdrio e tem
relagdo com o esvaziamento da questio nordeste. Como vimos acima, a
regido hoje estd integrada economicamente ao pais e, muito embora este
processo possa de alguma maneira destacar caracteres de heterogeneidade
em face as demais regides, o ponto que a literatura tem colocado remete
a perspectiva de que a solugao dos problemas econdmicos nordestinos
passa, necessariamente, pela resolu¢ao de problemas mais gerais de nossa
economia. Nas palavras de Oliveira,

“A rdpida expansio econdmica destruiu todos os mitos e
todas as saidas fdceis, muitas das quais repousaram, na
maior parte dos casos, sobre a prépria tragédia dos que
migravam, ao custo de poderosos processos de
desenraizamento, perdas pessoais, angustia da grande cida-
de, discriminagao antibaiana, guetos nordestinos. Um rico
processo social deu a volta por cima, de tal modo que dos
guetos nordestinos do ABC paulista saiu 0 mais impor-
tante movimento sindical e politico do Brasil nos tltimos
quarenta anos. O réquiem da velha questao nordestina to-
cou para todos, executantes, maestro, ouvintes. Sem for-
¢ar os termos, o novo é a ‘questio brasileira” (Oliveira, 1990,
p- 92, énfase acrescentada).

Contudo, se 0 novo, em economia, é a questio brasileira, na politica a
questio nordeste parece ainda restar viva e capaz de mobilizar apoios e
discussoes (Bursztyn, 1984; Castro, 1991 e 1992). Seguindo ainda a
interpretagao de Oliveira (1990), o aspecto mais destacado da moderni-
zagdo econdmica da regido foi sua incapacidade de gerar frutos politicos
claros e inequivocos, no que tange a questao que poderfamos chamar de
“circulacao das elites”. Segundo aquele autor, o Estado autoritdrio foi
responsdvel pela incorporagao dos novos interesses econdémicos, surgi-
dos a partir da criagao dos mecanismos institucionais que viabilizaram o
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desenvolvimento da regido. Contudo, foi suprimida a possibilidade de
que tais interesses fossem capazes de criar alteridades sociais e de que
estas se transformassem em alteridades politicas.

Hi4, contudo, um ponto que Oliveira deixa intocado e que tem pro-
funda conexio com o que estamos chamando singularidade cearense.

Segundo Aratjo (1995),

“No Ceard... pesquisa recente da SUDENE-BNB revela
que na montagem do novo pdlo téxtil e de confec¢bes hd
uma forte articulacio entre os capitais locais e os capitais de
fora, que se dirigem a Fortaleza na esteira dos beneficios
fiscais e financeiros federais. Esse fato se confirma pelos da-
dos da participagio de capitalistas locais com 88% do capital
integralizado pelos acionistas portadores de agoes ordindrias
nas empresas financiadas pela SUDENE. Esse percentual é
inferior a 34% nos casos de Pernambuco e da Bahia, onde
portanto predomina largamente capital extra-regional. Nes-
ses estados, a articulagdo entre capitalistas locais e extra-
regionais ¢ bem menor; e, por isso, Pernambuco e Bahia
recebem, majoritariamente, filiais de empresas de outras regi-
oes ou paises, comandadas de fora” (Aradjo, 1995, p. 139,

énfase acrescentada).

Neste sentido, a citagao marca de maneira bastante explicita o ponto
que estaria na origem da trajetéria empresarial que ird dar criagio aos
Governos das Mudancas. O cardter autéctone do crescimento econd-
mico do Ceard e esta articulagao com capitais de fora, sob a dire¢ao
dos capitais locais, parecem ter gerado as condig¢oes de surgimento
de um movimento empresarial preocupado com os destinos econé-
micos estaduais, ligado sobretudo a perspectiva de seus préprios in-
teresses materiais.

Diferentemente do que aconteceu na Bahia e em Pernambuco, o
empresdrio cearense assumiu a vanguarda do desenvolvimento econé-
mico estadual, estando por isso umbilicalmente ligado as questoes que,
partidas das concepg¢bes e do modo de implementagdo das politicas
publicas, pudessem ter rebatimento em seus interesses mais imediatos.
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Assim, vemos que numa circunstincia de grande comprometimento
dos interesses empresariais com os destinos da economia local, as condi-
¢oes para o desencadeamento da ago coletiva foram paulatinamente
sendo criadas, 4 medida que o Estado perdia capacidade de dar respostas
aos interesses de uma elite burguesa local, que ird, por suas préprias
maos, fazer a sua “revolu¢io” no Ceard.

Sendo assim, a singularidade cearense, entendida como a oportunida-
de de um Estado periférico e dependente no contexto da federagao bra-
sileira, de implantar e assumir, avant la lettre, um programa de moderni-
dade como prescrito por Merquior (1990), aparece bem descrita nas
palavras de Werneck Vianna, a pretexto de analisar a circunstincia mais
geral da transi¢ao democrdtica brasileira:

“... o moderno burgués rompe com seu passado, cuja mar-
ca foi a de se aproveitar da politica, da violéncia politica e
da subordinagio do a#raso como alavancas para sua realiza-
¢ao como classe... A racionalidade do cdlculo burgués se
torna, enfim, a sua verdadeira natureza, investindo num
audacioso movimento hegemonico, na conversao de ou-
tras classes e grupos sociais aos seus valores” (Werneck

Vianna, 1989, p. 11).

A agenda de Reformas

E na andlise das eleiges e do funcionamento da democracia no Estado
do Ceard no periodo de 1979 a 1998 que iremos nos defrontar com os
principais aspectos que distinguem os Governos das Mudangas, nos termos
do que estamos aqui chamando de agenda reformista.

A ascensio dos jovens empresdrios ao poder politico estadual nas elei-
¢oes de 1986 representou um momento de ruptura com vdrias tradigoes
da politica local e, de certa forma, regional, posto que antecipou movi-
mentos mais tarde adotados por outros lideres politicos, como Antbnio
Carlos Magalhaes, do PFL baiano, que na década de 1990 patrocinou
ampla moderniza¢dao da mdquina estatal naquele Estado, apesar de exer-
cer o poder “a moda antiga”.



Reforma do Estado e desenvolvimento econémico e social no Ceara:
singularidade e contexto historico

Como vimos na sessao anterior, no Ceard tratava-se de um grupo
empresarial com raizes e interesses radicados no préprio estado, surgido
na esteira do processo de modernizagao econdmica promovido pela Sudene
e, aquela altura, ameacado pelo estado de desequilibrio das finangas esta-
duais e pela presenca de uma Prefeita de Fortaleza, capital e mais impor-
tante cidade cearense.

Sendo assim, ao invés de agirem por intermédio dos chamados anéis
burocrdticos, ou por outros mecanismos de pressao e ligagao com a classe
politica local, promovem o rompimento com a classe politica mais tra-
dicional do Estado, aliam-se aos comunistas e vao disputar o Governo
do Estado com os coronéis.

A segunda tradigdo politica negada dizia respeito ao que mais tarde
veio se apresentar como o cumprimento de uma promessa de campanha.
O discurso politico que elegeu o empresdrio Tasso Jereissati governador
do Ceard, entre outros aspectos, ressaltava a necessidade de moralizar a
politica, dela afastando os personagens vinculados as prdticas clientelistas
e fisiolégicas que, na visao do futuro governador, impediam o desenvol-
vimento estadual.

A terceira, e talvez a mais importante, tradigao rompida com os Go-
vernos das Mudangas diz respeito a subordinagdo da politica aos objeti-
vos de mercado, de expansao dos negdcios privados estaduais, na busca
de indices satisfatérios de crescimento econdmico e de alternativas ao
desenvolvimento estadual. Neste sentido especifico, adiantou-se no Ce-
ard uma tendéncia que viria a ser importante no cendrio nacional pés-
1995, quando a elite paulista animada pelo PSDB e Fernando Henrique
Cardoso consolidam o processo de destruigao da heranga varguista ainda
viva no estado brasileiro.

Nao seria o caso de afirmar, como hoje se costuma, que os empresdri-
os possufam um projeto claro no sentido de desenvolver o Ceard. E
essencial dizer que tal projeto, se existe nos dias de hoje, foi concebido
paulatinamente, 4 medida que os anos e os eventos politicos foram se
delineando no horizonte. Contudo, sua existéncia, na forma do progra-
ma de obras estruturantes e dos mecanismos de incentivo fiscal concedi-
dos pelo governo do Estado, ¢ obra de uma orientagao politica maior
que foi trazida para dentro do aparelho estatal cearense ainda em 1987 e
que representa o que estou aqui denominando a singularidade cearense.
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Nestes aspectos reside a antecipagao de uma agenda de modernizagao
do hinterlandbrasileiro, nao mais pela via do Estado, mas pelo mercado,
da expansio da industria, dos servigos e da atra¢ao de capitais privados
para ajudar o desenvolvimento regional. Se tal visao desconhece a idéia
da ndo intervengdo estatal, por outro lado a interpreta no sentido de
favorecer um processo de inclusio econdmica e social realizado pelo
patrocinio do mercado. O ator cearense, senhor dos fatos, manobra a
politica a seu favor e dela se utiliza na caminhada rumo universaliza¢ao
de seus valores e interesses.

Quatro pontos principais poderiam compor este quadro de mudangas
avant la lettre, como fizemos questao de chamd-lo. Inicialmente, trata-se
de compreender como aconteceu o processo de centralizagio do poder
politico estadual que viabilizou a tomada de decisées importantes longe
da interferéncia de interesses politico-patrimoniais. Na constitui¢ao de
seus secretariados, os governadores Tasso Jereissati e Ciro Gomes, embo-
ra tenham abrigado liderangas politicas que deram apoio e suporte s suas
candidaturas, preferiram compor o nidcleo central do poder governamen-
tal com pessoas intimamente ligadas ao idedrio patrocinado pelo Centro
Industrial do Cear4 (CIC).

Dessa maneira, estabeleceu-se um ntcleo forte e centralizado de deci-
sdo, dirigido pela Secretaria de Governo, que passou a exercer o papel de
filtro politico das demandas advindas dos vdrios setores sociais cearenses.
Os Governos das Mudangas recorreram a uma prdtica brasileira antiga,
mas eficaz, de isolar setores-chave da burocracia estatal das pressoes politi-
cas clientelistas, por via do seu insulamento.

O segundo aspecto importante desta agenda reformista diz respeito a
orienta¢ao técnica que foi dada ao Governo cearense a partir de 1987.
As evidéncias da literatura anotam que sobretudo nos governos Ciro
Gomes e no segundo mandato de Jereissati, iremos perceber que a énfase
de composi¢ao do secretariado obedece a uma légica técnica bastante
pronunciada, sobretudo em dreas sensiveis e definidoras das politicas de
desenvolvimento econdmico.

Nio se trata é, verdade, de uma inovagao, pois, no Pafs, outros
governos e liderangas nacionais se utilizaram da mesma estratégia, ou
seja, administrar a politica e a economia segundo critérios diversos; para
uma, orientagdo técnica e insulamento burocrdtico; as outras, politica
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tradicional, clientelismo e patrimonialismo (NUNES, 1997; GEDDES,
1994; Sola, 1998) mas é importante identificar que mudangas
propiciadoras do refor¢o do padrio técnico de decisao governamental
foram estendidas para dreas anteriormente destinadas quase que exclusi-
vamente ao patronato, como ¢ o caso da Secretaria de Educagio.

Um terceiro aspecto a ressaltar é concernente a realidade da renovagao
da elite politica cearense, sobretudo a partir de 1990. Houve uma im-
portante renovagao das elites parlamentares cearenses nas tltimas déca-
das, sendo que o movimento foi mais intenso e duradouro na Camara
Federal, que verificou indices de renovag¢ao maiores do que os de
Pernambuco e da Bahia e, em muitos anos, também superiores as médi-
as nacional e nordestina.

Quanto a Assembléia Legislativa, o primeiro momento de renovagio
ocorreu nas eleigdes de 1990, quando cerca de 76% da sua composi¢io
anterior ou nao concorreu ou desistiu de reeleger-se ao cargo. Em termos
das elites politicas cearenses, o advento dos Governos das Mudangas possi-
bilitou o fechamento do ciclo politico ttil de um grande niimero de anti-
gos lideres, substituidos por outros quadros parlamentares’.

Em contraposi¢io, no entanto, a esta idéia de agenda reformista avant
la lettre, posso conjeturar que até o ano de 2000, a alta renovagao verificada
na Cimara Federal correspondeu a um efeito da centralizagao do poder
politico estadual e também, da caracteristica personalista de exercicio do
poder no Ceard, especialmente em torno de suas duas figuras exponenciais:
Ciro Gomes e Tasso Jereissati.

Este fenémeno tem impedido, até de maneira paradoxal, a renovagao
mais ampla das liderancas politicas principais do Estado, estando todas
as demais como que satelitizadas em torno da expressao e desempenho
daqueles dois nomes mais destacados. Uma evidéncia explicita deste fato
aconteceu nas elei¢des de 2002, quando o ex-governador Jereissati ele-
geu-se facilmente para uma das vagas em disputa para o Senado Federal e
o seu candidato, Lucio Alcintara, teve enormes dificuldades para vencer
o pleito para o Governo estadual.

5: Cabe, porém, questionar se a renovacdao de nomes, familias ou parentelas no contexto politico
cearense correspondeu a ascensao de quadros novos, totalmente desvinculados do status quo. Para
essa resposta, apenas uma analise da trajetoria familiar dos deputados poderia indicar evidéncias
seguras sobre a verdadeira renovacao.
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Assim, a idéia de “satelitizagao” politica em torno das figuras dos
governadores das mudangas abre espago para que posso comentar sobre
uma quarta e dltima questdo. Trata-se da mudanga de eixo da politica
estadual e das suas referéncias partiddrias. E nitida a prevaléncia de dois
grandes partidos majoritdrios, o PSDB, o maior e mais forte deles, e o
PMDB, principal forca de oposi¢ao que tenta atrair a todo o custo o
apoio e os votos dos setores insatisfeitos da arena politica estadual®.

O detalhe importante a esse respeito tem relagao com o enfraqueci-
mento definitivo dos partidos mais conservadores, como o PFL e o
PPB, embora esse tltimo venha recorrendo a aliangas com o PSDB para
garantir uma representagao parlamentar minima, ou seja, o sistema par-
tiddrio cearense deslocou-se fortemente para o centro politico, que pas-
sou a concentrar as liderangas politicas mais expressivas do Estado. No-
vamente, o Ceard antecipou eventos nacionais, que se foram consolidan-
do ao longo da década de 1990 e que, com as elei¢bes presidenciais de
2002, parecem agora mais claros.

Reforma do Estado e ajuste fiscal,
o caso Sefaz (1987/2000)

Como apresentei até aqui, os Governos das Mudangas representei im-
portante mudanga de énfase na administragao publica no contexto nor-
destino. Dados econémicos produzidos por érgaos nacionais, como a
SUDENE e o IBGE, bem como andlises realizadas por organismos de
ajuda internacional, como Banco Mundial (BIRD) e Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), sempre apontam para o su-
cesso econdmico da trajetéria politica iniciada em 1987, sobretudo quando
se leva em consideracio o desempenho da economia cearense nos anos
1990 e, mais fundamentalmente, ao se observava o conjunto de investi-
mentos que aportaram ao Estado nesses anos

6: Mais recentemente, nas eleicdes de 2002, o PT, mas com desempenho eleitoral bastante expres-
sivo, perdendo as eleicdes para o Governo por uma margem minima de votos, em segundo turno. E
necessario, porém, identificar como o partido se comportard em elei¢des vindouras, como a de
prefeitos, em 2004 e de governador, em 2006.
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Neste sentido, foi significativa a contribui¢ao do ajuste fiscal promo-
vido logo no inicio daqueles governos e o empenho dessas administra-
¢Oes em trazer as contas publicas estaduais em equilibrio”, como modo
principal de possibilitar a retomada dos investimentos em infra-estrutu-
ra e de compor parcerias com organismos multilaterais, no sentido de
viabilizar investimentos outros que vém acelerando as perspectivas do
desenvolvimento do Ceard.

Com breve descri¢ao das bases em que se verificou uma proposta
inicial de ajuste fiscal, vejo reforcada minha hipétese quanto a singulari-
dade do caso cearense no contexto federativo brasileiro. Como se verd, o
esfor¢o de ajuste e equilibrio fiscal foi recorrente, o que importa dizer
que, desde o final da década de 1980 até o final da década de 1990, o
Ceard possuiu suas contas em relativo equilibrio e, apesar da situagao
fiscal haver se deteriorado em fung¢ao do Plano Real, quando comparado
a outros da mesma Regido e aos demais estados brasileiros, o Ceard
parece ainda levar alguma vantagem neste aspecto especifico.

Enfatzo, assim, o Nordeste, segundo a literatura do periodo
(ABRUCIO & COSTA, 1998; VERGOLINO & MONTEIRO NETO,
1998; VASCONCELOS, 1999; VASCONCELOS ar alie, 1999), ape-
nas a Bahia seguiu os mesmos passos, muito embora seu processo de
ajuste tenha sido iniciado apenas em 1990.

Assim, quando se analisa do processo de ajuste fiscal, tanto o ponto de
vista da execugio or¢amentdria propriamente dita, quanto das mudangas
realizadas junto ao 6érgao arrecadador estadual, pode-se dar énfase 2 com-
preensdo do esfor¢o empreendido pelo Ceard no sentido de mudar a
orientagao mais geral de integrago do Estado & economia nacional®.

Tal esforgo ¢ parte de uma a¢ao mais abrangente que buscou articular
vérios aspectos do que se chama desenvolvimento sustentdvel, situagao
em que se procura concomitantemente, atrair o investimento privado,
relocalizd-lo no espago territorial do Estado, criar as condi¢oes de infra-
estrutura para facilitar a atracio desse tipo de investimento, por uma da
agdo estatal no levantamento de recursos de poupanca externa capazes de

7: Devo ressaltar que esta situacdo de equilibrio fiscal tornou-se cada dia pior nos anos 2000, em
face de uma série de fatores, como as diversas crises da economia nacional no periodo e também,
em razdo da politica, juros praticada pelo Banco Central.
8: Realizei esta analise em minha tese de doutoramento pelo IUPERJ, Qual Mudanga? Os Empresarios e a
Americanizagdo do Ceard, defendida em novembro de 1999.
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viabilizar os projetos estruturantes da economia estadual e, finalmente,
criar condigdes para que, no longo prazo, a incorporagio da populagao
se dé pela via do mercado, do emprego produtivo e da expansio das
oportunidades de negdécio em uma economia dotada de recursos capazes
de garantir o seu dinamismo endégeno.

Adicionalmente a constatagdo do sucesso na tarefa de dar o minimo de
equilibrio as contas publicas cearenses, é possivel frisar duas outras obser-
vagdes que podem ser apreendidas da experiéncia de ajuste fiscal no Ceard.

Em primeiro lugar, as mudangas na estrutura e funcionamento da
SEFAZ — CE concorreram de maneira positiva para a obten¢ao do ajus-
te. Os processos de informatizagdo, reestrutura¢ao administrativa e as
modificagbes na legislagao, com a utilizagao de recursos como a anteci-
pacio e substitui¢ao tributdrias, provocaram efeitos positivos sobre o
comportamento da arrecadagio.

De outro lado, e muito mais relevante, foi a possibilidade de detectar
dois fendmenos bastante especificos que concorreram, também positi-
vamente, para esse desempenho positivo das contas publicas cearenses.
Entre os anos de 1987 ¢ 1998, a SEFAZ — CE passou por um processo de
insulamento burocrdtico, caracterizado pelo afastamento do corpo burocri-
tico do 6rgao do convivio com pressdes politicas clientelistas e fisioldgicas
identificadas como caracteristicas comuns da vida institucional da Secre-
taria no perfodo anterior a 1987.

Além disso, tal processo de insulamento deu oportunidade, juntamen-
te com outros aspectos, a criagao de um senso de missdo, que poderia ser
definido como a disponibilidade e disposi¢ao dos funciondrios do érgao
de participarem do esfor¢o mudancista realizado pelo Governo do Esta-
do, por qunto se reconheceram como elementos fundamentais do pro-
cesso 4 medida que o dirigiam e eram parte fundamental do sucesso e
notoriedade ganhos nao s6 pelos Governos das mudangas como um todo,
mas pela prépria SEFAZ — CE.

Entre os principais fatores da constitui¢ao do que estou chamando senso
de missdo, podemos destacado: a continuidade administrativa que se veri-
ficou durante o periodo; a experiéncia e exceléncia técnica dos quadros
que ocuparam o comando da SEFAZ — CE; a visibilidade regional e
estadual ganha pelas modificacoes, sobretudo tecnoldgicas implantadas,
no processo de fiscalizagao e administra¢io das despesas do Tesouro esta-
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dual; e, finalmente, a ativa participagio, talvez eu pudesse dizer paternida-
de, do pessoal da prépria Secretaria na elaboragdo, desenvolvimento e
execugio das mudangas levadas a efeito.

Dois pontos adicionais sao dignos de nota. O primeiro diz respeito
a0 que estou considerando aqui como mudanga no modelo da gestao
publica. Grande parte da literatura sobre a relagao Estado e sociedade no
Brasil enfatiza as caracteristicas de dependéncia, autoritarismo e
clientelismo como definidoras do relacionamento entre atores politicos
e sociais no Pafs. Neste sentido, as politicas publicas trazem parte dessa
marca perversa tanto em sua concepgio, quanto no que diz respeito a
sua execugdo pelos diversos érgaos do Estado (ABRANCHES, 1989;
DRAIBE, 1989; SANTOS, 1994). O ponto sobre a gestao que trago
aqui nao poe em evidéncia tais caracteristicas, até porque a sua falta nos
impede de afirmar com objetividade algo sobre a reducao ou nao do
clientelismo na politica cearense nos tltimos anos.

Parece, contudo, correto afirmar, que o ajuste fiscal cearense nao se
tratou, enquanto persistiu, apenas de um caso de boa gestao de velhas
coisas. Ao contrdrio, o investimento em tecnologia, em capacitagao do
pessoal e a colocagdo de critérios de competéncia na assungao de cargos
de dire¢ao e assessoramento na estrutura da SEFAZ - CE indicam um
processo de renovagao no modo de gerir as contas publicas estaduais,
nao apenas exportada para outras secretarias cearenses, Como para outras
secretarias de fazenda nacionais.

O segundo aspecto adicional que merece relevo tem relagao com a
centralidade do ajuste fiscal durante este periodo, para a situago que o
Ceard desfrutou em termos de crescimento econémico e perspectivas de
investimento. De inicio, os efeitos indiretos do ajuste possibilitaram o
retorno de empréstimos e financiamentos externos, nacionais e interna-
cionais, com vistas as obras de infra-estrutura essenciais para o Estado
(VASCONCELOQOS, 1999).

Mais diretamente, o ajuste permitiu que se criasse um clima positivo
a atragdo do investimento privado para o Estado. Isto trouxe duas con-
seqiiéncias principais. A primeira diz respeito ao novo mix de capitais
que aportou ao Estado para investimento industrial, contrariando a ten-
déncia de predominio do capital local, que de resto, deu origem a
mobilizagdo politica do empresariado local no final dos anos 1970 e
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primeira metade dos 1980. De outro lado, “esses novos investimentos
nao foram atraidos exclusivamente pelos incentivos fiscais da SUDENE,
mas por incentivos financeiros e fiscais do préprio estado, além de ou-
tros fatores enddgenos, tais como a dindmica econémica, a credibilidade
e as politicas industrial e de investimento do governo estadual” (VAS-
CONCELOS, 1999, 12).

Finalmente, ¢ possivel contabilizar quatro outros ingredientes do su-
cesso do ajuste fiscal cearense durante o periodo: a conjuntura de mu-
danca no pacto federativo brasileiro, com forte descentraliza¢ao dos re-
cursos que até entao estavam concentrados em poder da Uniao; o papel
da inflagdo como elemento estabilizador de despesas fundamentais do
Tesouro estadual, sobretudo aquelas relativas ao pagamento de pessoal;
as trés renegociagoes da divida publica estadual, durante os dez anos em
andlise; e, por ultimo, a prépria performance do fisco estadual, cujas
modificagbes em estrutura e funcionamento foram importantes para o
ajustamento.

Comentarios finais

O primeiro comentdrio a fazer é relativo ao fato de que o Ceard adian-
tou a agenda modernizadora do Pafs ainda na década 1980. O acerto de
contas nacionais com o seu passado de modernizagio conservadora e,
principalmente, com a heranca deixada pelo modelo de Vargas, consoli-
dou-se apenas com os governos Fernando Henrique, iniciados em 1995.
No Ceard, a agenda foi implantada muito anteriormente, envolvendo os
pontos cruciais do desenvolvimento econémico patrocinados pelos ca-
pitais privados, a reforma do Estado e o ajuste das contas publicas, que
mais tarde se tornaram pegas-chave do discurso e prdticas econdmicas
dos governos “tucanos” e, mais recentemente, do préprio governo petista
em seu primeiro ano de mandato.

Neste sentido, o ajuste fiscal realizado no periodo aqui em aprego,
além da agressiva postura de atrago de investimentos modificou em
parte o perfil da economia estadual, ajudando a formar uma imagem
externa de prosperidade e de bom governo. Neste sentido, o Ceard e,
posteriormente a Bahia e o Maranhio, produziram estratégias de cresci-
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mento econdmico que, embora baseadas em mecanismos de guerra fis-
cal, tornaram-se efetivos do ponto de vista do aumento de seus PIBs
estaduais.

Deve-se ressaltar, porém, que até aqui permanece muito dificil a rela-
¢do entre o crescimento econdmico e a prosperidade de certas dreas da
economia local e a melhoria, no mesmo ritmo, dos indicadores sociais
cearenses. Mais recentemente, o novo governador, Licio Alcintara, op-
tou por fazer novo esfor¢o de reforma da méquina publica no sentido de
orientd-la a perseguir metas de inclusio social, buscando a criagao de
indicadores e processos de avaliagao das politicas pablicas estaduais.

Esta inovagao incorpora a criagao de um Sistema de Inclusao Social e,
a0 mesmo tempo, a implantagio de um regime de metas sociais para os
municipios, como incentivo para que possam participar do esfor¢o do
Governo estadual de melhoria dos principais indicadores de bem-estar
da populagio.

De qualquer modo, nas quase duas décadas de poder do grupo lidera-
do pelo senador Tasso Jereissati, fose afirmar que houve esfor¢os muito
importantes na dire¢io de implantar um novo padrao de administragao
ptblica, bem como de impor 2 sociedade cearense uma agenda
modernizante, que desorganizou diversos setores da vida politica esta-
dual, mas que, a0 mesmo tempo, permitiu ganhos em alguns indicado-
res econdmicos. Neste sentido, o Ceard possuiu papel inovador no con-
texto regional e também nacional, adiantando processos que se torna-
ram a linha mestra das discussées sobre administracio, crescimento e
politicas publicas no Brasil.
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(Re)formas do Estado brasileiro e a utopia do século XXI:
o desenvolvimento com face humana

(Re)formas do Estado brasileiro
e a utopia do século XXI:
o desenvolvimento com face humana

Alberto Teixeira

“Hoje, em toda a América Latina hd desilusio com as politi-
cas pelas quais os Estados Unidos e o FMI pressionaram. (...)
Ondle o crescimento ocorreu, os beneficios acumularam-se para
0s que estiio no topo de pirdmide da distribuicio de renda.
(..) As pessoas perguntam: foi a reforma que nos desapon-
tou, ou foi a globalizacio?”.

Joseph E. Stiglitz (2003: 246) — Prémio Nobel de Econo-
mia e ex-vice Presidente do BIRD.

Introducao

O presente ensaio tem como objetivo discutir a reforma do Estado
brasileiro na perspectiva de um outro desenvolvimento que tenha como
fundamento a expansio das liberdades e oportunidades humanas. Para
atingirmos o Desenvolvimento Humano Integral Sustentdvel (DeHIS),
partimos das premissas de que: 1. é necessdria a reinvengio do Estado e
também a reinven¢do da sociedade; 2. o grau e o tipo de desenvolvimen-
to que temos hoje no Brasil é resultante do modo como os diferentes
atores sociais agiram e agem em determinado contexto sécio-histérico
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no processo da reprodugio social;' 3. A chamada “Reforma de Estado”
em suas diferentes “versdes” é um processo eminentemente politico e
nio simplesmente uma intervengio técnica e neutra. E uma “Recomen-
dagdo” financiada, em muitos casos, por instituigdes internacionais (Banco
Mundial, BID) que “orientam” a implementagao de estratégias e politi-
cas baseadas em um conjunto de pressupostos ético-politicos, defendi-
dos pelos paises denominados “desenvolvidos”, liderados pelos Estados
Unidos da América do Norte (EUA), e que devem ser aplicadas pelos
paises dependentes (“em desenvolvimento”), objetivando, principalmente,
o fortalecimento do sistema capitalista.”

Para compreender a formagao do Estado e da sociedade que estamos
querendo transformar, procuramos buscar elementos na histdria; resga-
tamos as propostas de reformas (notadamente a administrativa) conce-
bidas e implementadas em passado recente; relatamos as concepgoes e os
resultados na éptica dos diferentes autores e indicamos elementos que
deveriam ser considerados quando da elabora¢ao de planos ou de politi-
cas nno plano nacional ou local, para construir um outro modelo de
desenvolvimento.

Acreditamos que esta tentativa de aproximagao e de resgate histdérico
sobre este complexo tema possa contribuir de alguma forma para discus-
soes e reflexdes em torno de como “tecer” socialmente um outro Modelo
de Desenvolvimento, em que a légica da economia seja subordinada a
l6gica do bem comum e da justiga social, e que a preocupagio com a
elevagao da qualidade de vida do conjunto da sociedade brasileira - sem
comprometer o bem estar das futuras geragdes, seja uma constante.

1: Para Dowbor (1999: 419) a Reproducdo Social & um processo que envolve tanto as atividades produtivas,
0s servigos sociais e as atividades de gestdo (planejamento, seguranca e outras). Trata de uma visdo
estrutural que envolve o modo como a sociedade no seu conjunto se reproduz e evolui. Rompe de certo
modo com o conceito de reproducdo do capital, que via o processo de crescimento econémico centrado
nas atividades produtivas.

2: Paises Desenvolvidos (alta renda) e em desenvolvimento (média e baixa renda) sdo as denominagdes
utilizas, principalmente, pelo Banco Mundial. Renda Alta: PNB per capita de U$ 9,266 ou mais; Renda
Média: PNB per capita de U$ 756 a 9.265 e Renda Baixa: PNB per capita de U$ 755 ou menos. O Brasil é
classificado entre os paises em desenvolvimento de Renda Média. Ja o PNUD utiliza o conceito de
Desenvolvimento Humano medido pelo IDH (Indice de Desenvolvimento Humano). O Brasil ocupava, em
2003, a 650 Posicao entre 175 paises. O valor do seu IDH era de 0,777 o que corresponde a um
Desenvolvimento Humano médio (IDH de 0,500 - 0,799).
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1 Aspectos da formacao do Estado
e da sociedade brasileira

A histéria do Brasil é marcada pela exclusio e pelo autoritarismo. Em
seu processo histdrico, as restrigoes ao Estado de direito (civis, politi-
cos) e ao exercicio pleno da cidadania, s30 uma marca; somada a uma
extensa pobreza e a uma profunda desigualdade.

O Estado foi imposto pelos colonizadores portugueses e organizado
como um poder absoluto, dissociado da sociedade. No Brasil, “o poder -
soberania nominalmente popular - tem donos, que nio emanam da nagio,
da sociedade, da plebe ignara e pobre . (...) E o Estado, pela cooptagio
sempre que possivel, pela violéncia se necessdrio, resiste a todos os assaltos,
reduzido, nos seus conflitos, & conquista dos membros graduados de seu
estado-maior” (Faoro: 1991, 748). Todas as formas histdricas, “desde a
independéncia até o presente, denotam a continuidade e reiteragio das solu-
¢oes autoritdrias, de cima para baixo, pelo auto, organizando o Estado se-
gundo interesses oligdrquicos, burgueses, imperialistas” IANNI: 1984, 11).

As mudangas sempre foram feitas de cima para baixo e o que prevalece
sdo as altera¢bes implementadas por grupos dominantes por meio de
manobras, da concilia¢io de interesses e da exclusao do campo das deci-
soes politicas de um grande ndmero de cidaddos e cidadas, notadamente
os pobres. O que se impde no processo histérico brasileiro é uma demo-
cracia limitada,’ uma cidadania restrita e regulada, um Estado autoritd-
rio e patrimonial, e 0 povo como “uma espécie de vulcio adormecido, que
todo o perigo estd em desperti-lo”.* Portanto, nos diferentes periodos’,
este processo de formagao sécio-histérica é caracterizado por elementos
comuns, como: restrigao aos direitos civis, sociais e politicos; limitagoes
do cardter publico do Estado, apropriado ou privatizado indevidamente
por grupos e/ou facgoes da classe dominante; utilizagao de formas arbi-

3: Uma Democracia politica ou Poliarquia em (Dahl: 1999, p. 99 e 105). 0 autor diz que Poliarquia se
deriva das palavras gregas que significam “muitos” e “governos”. Define Democracia Polidrquica como um
sistema politico dotado das seguintes instituicdes democraticas: 1. cargos piblicos eleitos 2. Eleigdes
livres, imparciais e freqiientes 3. Liberdade de expressdo 4. Fontes alternativas de informagdo 5.
Autonomia das associagdes 6. Cidadania Inclusiva’.

4: Expressao utilizada por Hermes Lima (1972: 78). Notas a Vida Brasileira. In: MENEZES, Djacir (Org). O
Brasil no pensamento brasileiro. Rio de Janeiro, CFC/MEC. Citado por Segatto (1999: 36)

5: Segatto (1999) divide os periodos em cinco: 1889-1930, liberal-oligarquico; 1930-1945, centralizador
e ditatorial; 1945-1964, liberal; 1964-1985, ditatorial e 1985 - ( ...) democratico-liberal.
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trdrias de exercicio do poder; presenga de uma cultura® antidemocrdtica,
marcada pelo clientelismo, fisiologismo, patrimonialismo e corporativismo
(SEGATTO: 1999, 30, 46).

Acreditamos que esta construgao do Estado brasileiro, sem a partici-
pacido dos diferentes estratos da sociedade, justifica a observagao feita
por Marilena Chaui (2001: 94) de que as classes populares percebem o
Estado como “o poder dos outros” e o identificam como a face do poder
Executivo. O sentimento em relagio ao poder Legislativo ¢ o de que ¢
um poder corrupto, e o Judicidrio ¢ injusto. Esta percep¢ao de desconfi-
anca leva a idéia de que seria melhor nio ter o parlamento, e a0 medo do
Poder Judicidrio por este ser um terreno exclusivo dos doutores e letra-
dos. Isto, aliado a um autoritarismo social e ao imagindrio teolégico-
politico, propicia o desejo permanente de um “Estado-forte” paraa “Sal-
vagao nacional”.

Acrescenta a autora que esta situagdo ¢ reforgada pelo fato de que a
elite dirigente que estd no aparato estatal “percebe a sociedade como inimi-
ga e perigosa, e procura bloquear as iniciativas dos movimentos sociais, sin-
dicais e populares”. Também nos parece que essa elite nao aceita que as
demandas da sociedade sejam atendidas pelo Estado como resultado de
lutas e como parte dos direitos inerentes ao cidadao e a cidada, mas sim
como uma dddiva que ¢ concedida pelo Estado para alguns, e para isto
necessita de um intermedidrio, de um “despachante da coisa publica”
que atenderd ao “cliente” em fungao da troca de favores. Consolidam-se,
desta forma, as relacbes de informalidade, de clientelismo e
patrimonialismo. Deste modo, ndo se contribui para a criagdo de um
ambiente favordvel para a constru¢io e expansio da esfera publica, do
capital social e da cidadania ativa, e sim para a manutengao do starus
quo.” Somadas a isto, as politicas neoliberais implantadas nas duas tlti-
mas décadas no Brasil levam a fortalecer os privilégios de capitalistas,

6: Para Faoro (1989: 748) A cultura que poderia ser brasileira, frustra-se pelo abrago sufocante da
carapaca administrativa, trazida pelas caravelas de Tomé de Souza, reiterada por D. Jodo VI e por D.
Pedro I. (...) E a maquina estatal manteve-se portuguesa, hipocritamente casta, duramente adminis-
trativa, aristocraticamente superior. Em lugar da renovagdo, velhos quadros e instituicdes anacroni-
cas frustram o florescimento do mundo virgem.

7: Jurgen Habermans (1987) define esfera pdblica como um dominio de nossa vida social na qual algo
como opinido piblica pode conformar-se. O acesso a esfera piblica esta aberto, em principio, a todos
os cidaddos. Uma porcdo da esfera publica estd constituida por toda conversacdo na qual as pessoas
privadas se reinem para formar um pablico. (...) Os cidaddos atuam como um Pdblico quando tratam
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inclusive estrangeiros; a desconsiderar direitos conquistados; a fortalecer
a polarizacao da sociedade entre os que tém muito, os privilegiados e os
carentes que fazem parte do bloco dos sobreviventes, dos excluidos eco-
noémica, social e politicamente. Afetados estes pelo desemprego, pelo
subemprego, pela desorganizagao e despolitiza¢ao, alimentam desse modo
os diques a cidadania ativa, entendida como conquista, garantia e ex-
pansio de direitos dos homens e das mulheres.?

* Tragos da Sociedade Brasileira

Assim, a sociedade brasileira foi se estabelecendo dentro de todo um
contexto autoritdrio durante diferentes ciclos de nossa histéria politica,
econdmica e social.” Observa Chaui (2000: 90) que o autoritarismo ¢é
um fenémeno politico e que, periodicamente, afeta o Estado, e tende-
mos a ndo perceber que a sociedade brasileira é autoritdria e que dela
provém as diversas manifestagoes do autoritarismo politico. Acrescenta-
mos que podemos ver cotidianamente estas priticas autoritdrias, nao
somente nas politicas, mas também, nas relagbes pessoais e sociais em
diferentes camadas sociais, espagos puiblicos e privados. Parece que nio é
uma questdo exclusiva de uma classe social, tampouco de uma regiao
exclusiva do Pafs ou de uma zona de uma municipalidade. E uma cultura
autoritdria que permeia toda a sociedade, e se manifesta em agdes violen-
tas e desrespeitosas aos direitos dos cidadaos e das cidadas, encaradas
muitas vezes como se fossem algo normal: “socialmente aceito”.

Portanto, para se propor uma reforma do Estado, parece-nos que nio
podemos desconsiderar estas caracteristicas do Estado e da sociedade
brasileira, tampouco as do contexto globalizado em que nos inserimos.
Nao podemos deixar de levar em conta, também, os papéis a serem

com questdes de interesse geral sem estarem sujeitos a coergdes; assim, com garantias de que podem
reunir-se e associar-se livremente e, expressar e publicar suas opinides livremente. Quanto ao capital social,
ndo tem uma definicdo consensual. Todavia utilizamos a de Putnam (1996: 177) que considera o capital
social como sendo os recursos de confianga entre os diferentes atores sociais; as normas de comportamen-
to civico praticadas, os mecanismos de sancdo; as redes de cooperacdo e de associativismo, que pode
melhorar a eficiéncia de una sociedade, ajudando-a a superar os dilemas da agdo coletiva, ao facilitar a
coordenacdo de acgoes.

8: Ver: Chaui (2000: 94). A autora cita trés aspectos de reforco dos privilégios: 1.Uso dos fundos
plblicos para investimento em capital; 2. Uso dos fundos piblicos para financiar a privatizagdo, a
“transferéncia” das empresas estatais oligopolistas para as mdos dos grupos privados (oligopolistas)
estrangeiros e nacionais.

9: Ver: Segatto (1999), Oliveira (1995), CECD (1999) e Fleury (1998).
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desempenhados pelos atores que intervém nesta esfera na construgio de
um modelo de desenvolvimento fundado na ética'® e com face humana.

2 Evolucao da reforma do Estado:
por que, para que e para quem

* A Visdo do Banco Mundial

Para o Banco Mundial (1997), com um Estado ineficaz nao se pode
alcangar um desenvolvimento sustentdvel, nem no campo econdémico e
nem no social. Afirma que a experiéncia ensina que o Estado ¢ funda-
mental no desenvolvimento, como catalizador e impulsionador do pro-
cesso.

Objetivando tornar o Estado mais eficiente, diante dos desafios e das
pressoes que sofre, o Banco Mundial (BIRD) propde caminhos para que
seja redefinido o seu papel. Defende a idéia que o Estado deve: ajustar as
suas fungdes a sua capacidade do que pode e deve executar; aumentar a
sua capacidade mediante do fortalecimento das institui¢des publicas -
elaborando normas e controles eficazes, coibindo acoes arbitrdrias e com-
batendo a corrupgio, aumentando saldrios e incentivos aos servidores
para que melhorem os seus desempenhos e controlem as agoes arbitrdri-
as; deve ter um foco mais intenso sobre o que vai e o que nao vai fazer,
para aumentar a efetividade. Entao, o Estado necessita decidir, além do
que fazer, o como fazer. Acrescenta o relatério do Banco Mundial (1997)
que, “ainda mais importante ¢ a percep¢io atual de que os mercados e os
governos sido complementares: o Estado é essencial para a implantagido dos
[fundamentos institucionais para os mercados. Ele deve complementar os mer-
cados, e ndo substitui-los”,

O Banco Mundial faz uma critica (autocritica?) as reformas da chama-
da primeira onda, em geral compostas de politicas macroeconémicas
(cAmbio, fiscal e comercial), e implementadas desde o inicio dos anos
1980: elas foram empreendidas por um pequeno grupo de tecnocratas

10: Manfredo Oliveira (2001) observa que a Etica nasceu no seio da polis como a pergunta pelos critérios
que tornassem possivel o enfrentamento da vida com dignidade. A ética é a vida mesma, é a realidade
humana. No caso brasileiro, marcada por fome e miséria, exploragdo e exclusdo.
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competentes, de forma apressada e por meio de decretos. Alerta a Insti-
tui¢do multilateral que as reformas de Estado propostas de cunho
institucional ndo podem ser tao rdpidas, porque envolvem mudangas
drdsticas no modo de pensar e agir dos 6rgaos do governo e nos sistemas
de clientela e de corrupgao estabelecidos.

Considera que a reforma institucional ¢ absolutamente essencial
para melhorar a capacidade do Estado, que por intermédio de insti-
tui¢des mais eficientes se poderd implementar boas politicas, produ-
zindo um desenvolvimento econdmico muito mais rdpido. E completa:
“O bom governo ndo é um luxo, mas uma necessidade vital do desenvol-
vimento” (p. 16).

* As perspectivas do BID e do PNUD

Para Enrique Iglesia, Presidente do Banco Interamericano de Desen-
volvimento (BID) e Fernando Zumbado, dirigente do PNUD para
América Latina e Caribe, hd necessidade de reforgar a governabilidade
democritica, e, para isso, defendem a agao de que é necessdrio reformar
o Estado em uma légica além da racionalidade instrumental, que incor-
pore as reinvengoes das sociedades civis e dos Estados na América Latina.

“Ianto el BID como el PNUD vienen insistiendo en la necesidad de
mejorar la Gobernabilidad democritica de la Region para abordar la nueva
y promisoria etapa del desarrollo latinoamericano. Para superar la dualizacion
social tradicional y poder incorporar a las responsabilidades y beneficios del
desarrollo al conjunto de las poblaciones necesitamos de un proceso de
refundacion a la vez de nuestras sociedades civiles y de nuestros estados. (...)
Hay que superar la mera ldgica de la racionalidad instrumental en la refor-
ma del Estado. Esta, vista en clave de gobernabilidad democritica, implica
a la vez el fortalecimiento institucional y el organizativo o instrumental. "'

* A proposta da socialdemocracia para o Brasil

O Presidente Fernando Henrique Cardoso (1995), ao apresentar o
Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado do Brasil, diz que o
Estado desviou-se de suas fungdes bdsicas para ampliar sua presen¢a no
setor produtivo, o que acarretou a deteriora¢do gradual dos servigos

11: En: Prats (1997-b) - Prélogo.
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publicos, o agravamento da crise fiscal e, por conseqiiéncia, da inflagao.
E que ‘@ reforma do Estado passou a ser instrumento indispensdvel para
consolidar a estabilizacio e assegurar o crescimento sustentado da economia.
Somente assim serd possivel promover a corregio das desigualdades sociais e
regionais”. Segundo Cardoso (1998), o Estado tem o papel de “iluminar
os caminhos nacionais”, de apontar metas que sejam compativeis com
os desejos da sociedade e de prestar servios bdsicos a populagao. Para
isso, defende a necessidade do Estado em um mundo globalizado, de se
reorganizar e adotar critérios de administragao capazes de reduzir cus-
tos, buscar maior articulagao com a sociedade, definir prioridades de
forma democrdtica e cobrar resultados. Acrescenta que essa transi¢ao de
um modelo de administra¢io - que inicialmente foi assistencialista e
patrimonialista, avangou para um modelo burocrdtico e agora para um
novo modelo gerencial - s6 serd possivel com a participagdo dos funcio-
ndrios publicos. Complementa: “Os prdprios funciondrios convengam-se
de que € preciso deixar de lado os resquicios do patrimonialismo, da troca de
[avores, das vantagens corporativas, do servilismo clientelista ao poder politi-
co, como ocorre em certas dreas da administragdo piiblica.” (p. 18)

Jd para Bresser Pereira (1998a, 1998b, 19998c¢), entdo ministro de
Estado de Administracio e Reforma do Estado do Brasil, a causa bdsica
da crise dos anos 1980 foi o Estado. Trata-se, segundo ele, de uma crise
fiscal do Estado, uma crise de intervengio estatal e da forma burocrdtica
de administrar o Estado.

Para promover o desenvolvimento, segundo Bresser, o Estado cresceu
de forma excessiva e se endividou. Teve uma agressiva participagio na
estratégia de substitui¢ao de importagdo, na esfera produtiva, e termi-
nou em uma crise de divida externa essencialmente fiscal. Além disso, o
Estado foi vitima crescente da “privatizagao do Estado”, na medida em
que as elites politicas e burocrdticas (capitalistas, classe média, burocra-
tas do Estado) empreendiam atividades rentistas. A “maci¢a interferéncia do
Estado no Mercado acarretou distorcoes crescentes neste iltimo, que passou a
conviver com artificialismos que se tornaram insustentdveis na década de 1990
12, Entende o autor que a crise é do Estado e nao de mercado, como na

12: Ver: MARE: (1995, p.14)
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grande depressdo dos anos 1930. E, portanto, o Estado ¢ o culpado pela
ndo reprodugio do capital globalizado na velocidade desejada.

Diante da crise de Estado, qual a proposta de solugao dos neoliberais
ou dos membros da “corrente social-liberal”? Para Bresser (1998a, p. 3),
que se identifica como participe desta tltima “corrente”, a proposta
neoliberal do Estado minimo nao ¢ realista e, se o fator bdsico é a crise
do Estado, entio a saida € reconstrui-lo, é reformd-lo. Reconhece a
necessidade de pensar a natureza do capitalismo, o papel do Estado, das
“sociedades civil e politica” e do mercado no século XXI. Isto implica na
“superagdo da crise fiscal, na redefini¢do das formas de intervengio no eco-
némico e no social, e na reforma da administragio piiblica” > .

Como serdo as relacoes entre o Estado e o mercado neste século? No
entendimento da corrente social-liberal, elas serao cada vez menos anta-
gonicas e mais complementares, “za medida que se vio revelando os setores
em que cada um é mais eficiente”. E o Estado que prevalecerd na América
Latina serd aquele semelhante ao do Primeiro Mundo, mesmo que apre-
sente algumas diferencas de renda e de cultura. Serd social-liberal,
financiador e nio produtor dos servigos sociais nao exclusivos do Esta-
do. Serd social, porque continuard sendo responsdvel pela prote¢ao dos
direitos sociais, no campo da educagio, saide e previdéncia bdsica. Serd
liberal, porque realizard estas tarefas de forma competitiva, a burocracia
estatal nao terd o monopdlio. Este Estado nio terd uma politica econ6-
mica para proteger o mercado nacional, mas desempenhard um papel
importante na promogao da competitividade externa do Pais. Serd um
Estado complementar ao mercado e nao substituto desta.'

Que implicagdes terd esta Reforma para o Estado brasileiro? Admite
Bresser (1998a) que ela provavelmente reduz o Estado, ao limitar suas
fun¢oes como produtor de bens e servicos e como regulador, mas amplia
suas fungdes no financiamento de atividades que envolvam direitos hu-
manos bdsicos e na promogao da competitividade das industrias locais.
Numa avaliago que as reformas nos anos 1980, como as de ajuste fiscal,
sdo importantes, mas “igualmente importante é a reforma administrativa

13: Este diagndstico de Bresser é coincidente com a interpretagdo neoliberal que considera a crise
econémica como resultado da crise do Estado. Para comparar as coincidéncias e divergéncias dos
discursos de Bresser, que segundo ele ndo é neoliberal, ver: GECD (1999) e Fleury (2003, 2).

14: Ver: (Bresser: 1998-a,. 5-7) e MARE (1995).
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que torne o servigo piiblico mais coerente com o capitalismo contemporineo,
que permita aos governos corrigir falhas de mercado sem incorrer em falhas

maiores” (BRESSER: 1998b, 23).

* Em busca da administracio piiblica gerencial

Nos anos 1970, a “Reforma de administragao pablica” era conside-
rada como sin6nimo de mudangas gerais na estrutura organizacional
e de pessoal para servir de apoio a planos de desenvolvimento. Nos
anos 1980, era a vez dos chamados “ajustes estruturais”, em que a
“Reforma Administrativa” era basicamente o ajuste das contas publi-
cas, a retirada de controles sobre as empresas estatais, abertura da
economia e redugdo do papel do Estado em diversos setores. Jd no
final dos anos 1980, a chamada “Reforma da Administragio Publica”
passou a ser chamada de “Reforma de Estado”, em que a reflexdo
passou a ser sobre Estado e sociedade. Inclusive o BID passou a
conceder empréstimos vinculados a um programa de assisténcia téc-
nica na drea de modernizagio do Estado e fortalecimento da socieda-
de civil, e o Banco Mundial passou a desenvolver estratégia para se
aproximar das ONGs. No final dos anos 1990, a “reforma de estado”
assume vdrias formas, e uma das concepgbes mais generalizada e que
evolui ao longo dos dltimos anos, principalmente no governo de
FHC, ¢ de que a gestdo do Estado deve passar da “Administragao
publica burocrdtica” para a “Administragio gerencial”. E importante
lembrar, que a implementagao destas agoes é incentivada e financiada
por institui¢bes como o Banco Mundial e BID.

* Administragio gerencial: para qué

A administragdo gerencial surgiu com maior for¢a na Gra—Bretanha,
com Margaret Thacher, que assumiu o governo em 1979 e, nos Estados
Unidos, com a chegada de Ronald Reagan ao poder, em 1979. A justifi-
cativa ¢ de que essa modalidade de administragao é capaz de contribuir
para enfrentar a crise fiscal, de reduzir custos e de tornar mais eficiente a
administra¢ao publica; de funcionar como um instrumento de defesa do
patrimonio publico contra os interesses de determinados grupos que
buscam beneficios ou vantagens mediante o controle do Estado ou por
meio da corrupgio direta.
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Ela tem como caracteristicas gerais'’: ser orientada para o cidadao
contribuinte de impostos e cliente dos servigos publicos; ser centrada na
obtengao de resultados; e pressupor que os funciondrios publicos e os
politicos sio merecedores de um certo grau de confianga. Quanto a
estratégia, utilizam-se a descentralizagdo, a delegacdo de autoridade; o
incentivo a criatividade e 4 inovagao; e o contrato de gestio para avaliar e
controlar os gestores puiblicos. Ao contrdrio da administragao puablica
burocrdtica, que se concentra no controle dos processos a priori, como o
de admissao de pessoal, de compra de bens e servigos e de satisfagao das
demandas da sociedade, a administragao publica gerencial preocupa-se
com o controle a posteriori dos resultados, a partir dos objetivos defini-
dos; e em medir os graus de eficdcia e eficiéncia mediante de indicadores
acordados e definidos no contrato “de gestao”.

E bom frisar que a administragio puiblica gerencial é inspirada na
administragao de empresas e é freqiientemente identificada com as idéias
neoliberais e, ao ser aplicada, passou a ser denominada de reforma
neoliberal - como as implementadas nos EUA, na Gra-Bretanha, Nova
Zelandia, Austrdlia e na Suécia, e em paises da América Latina, como
o Brasil™.

* A implementagio da reforma gerencial no Brasil

No Brasil, a primeira tentativa de implanta¢ao de uma administragao
gerencial foi no governo de Castello Branco, por meio do Decreto No.
200 (1967), que promovia forte descentralizagdo administrativa no pla-
no federal, “flexibilizando a administra¢ao”, principalmente a indireta,
como as empresas estatais. Para isso, instituiram-se como principios de
racionalidade administrativa, entre outros, o planejamento e o or¢amen-
to; a sistematizagao, a coordenagio e o controle de processos e de infor-
magoes para a tomada de decisoes. No inicio dos anos 1980, Hélio Beltrao,
langou o Programa Nacional de Desburocratiza¢io - PrND que tinha
como objetivos a revitalizagao e agilidade das organizacoes do Estado, a

15: Ver: CLAD (1999), Fleury (2003), MARE (1995) e Bresser (1998-a,b,c).

16: Oliveira (2000), entre outros autores, ao analisarem a chamada Reforma Administrativa implementada
no governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) caracteriza-a como de cunho Neoliberal. Enquanto Bresser
(1995) denomina a reforma de administrativa gerencial como sendo uma proposta social-democrata ou
social-liberal para o século XXI.
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descentralizagao da autoridade, a melhoria e simplificagao dos processos
administrativos e a promogao da eficiéncia. Segundo o discurso oficial,
em 1985, no periodo da transi¢ao democrdtica (“Nova Republica”), es-
tas agoes rumo a Administragao publica gerencial ¢ paralisadas, e um
“novo populismo patrimonialista surgia no Pais”. Constitui¢ao de 1988,
ocorreu com o “engessamento do aparelho estatal e, como
conseqiiéncia, “‘um retrocesso burocrdtico sem precedente” na histéria do
pais. (MARE: 1995, 27).

Baseado na experiéncia internacional e nos “indicativos” das institui-
¢oes como o BIRD, BID e PNUD, o governo de FHC em 1995 prop6s
e implementou, em parte, a chamada reforma administrativa de cunho
gerencial no Brasil'”. Foi elaborado o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho de Estado, da Cimara da Reforma do Estado da Presidéncia da
Republica, que traz a proposta da chamada Reforma Administrativa
Gerencial'®, a qual objetiva contemplar os seguintes processos: a
redefini¢ao das fung¢des do Estado e a redu¢ao do tamanho do Estado; a
diminuigdo do grau de interferéncia do Estado; o aumento da capacida-
de de decisao do governo e de poder.

Segundo este documento MARE (1995), o Estado brasileiro contard
com quatro 4reas de atuagao:

1.Ndcleo Estratégico: refere-se ao governo, em sentido lato. E onde se
definem as leis e as politicas publicas e se cobra o seu cumprimento. E
composto pelos poderes Legislativo, Judicidrio e Executivo (na esfera
federal: Presidente da Republica, os ministérios, os seus auxiliares e
seus assessores diretos, responsdveis pelo planejamento e formulagao
das politicas puablicas). Estas ficam subordinadas a propriedade do Es-
tado. A entidade executora destes servigos serd a burocracia e a forma
de administrar ¢ a burocrdtica.

2.Atividades Exclusivas: ¢ a drea em que sao prestados os servigos que sé
o Estado pode realizar. Sao agéncias ou servigos que exercem o poder

17: Ver: MARE (1995) e (Bresser: 1998-b, 31).

18: Foi promulgada, no dia 4 de junho de 1998, a Emenda Constitucional No. 19, a chamada Reforma
Administrativa. A proposicdo havia sido encaminhada pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional, em 23
de agosto de 1995, tendo sido aprovada na Camara dos Deputados, na forma de substitutivo, encaminha-
da ao Senado Federal, onde foi aprovada sem alteragdo de mérito. Ver: Guerzoni (200: 9)
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de regular, de fiscalizar e fomentar. Exemplo: policia, previdéncia bdsi-
ca, fiscalizagao e arrecadagao de impostos, a compra de servigos de
satude pelo Estado, o subsidio a educagao bésica, entre outros. As enti-
dades executoras serdo as agéncias executivas autbnomas e a forma de
administrar serd a gerencial.

3.Servicos niao Exclusivos: é o setor onde o Estado atua simultaneamen-

te com organizagdes publicas nao-estatais e privadas. Estas institui¢oes
nio possuem o poder de Estado. Sao exemplos: as universidades, os
hospitais, os centros de pesquisas e os museus. Estas atividades serao
contratadas, processo que foi denominado de “publicizagao”. As enti-
dades executoras serdo as Organizagoes Sociais (OS) e a forma de ad-
ministrar é a gerencial.

4.Producao de Bens e Servigos para o Mercado: € a 4rea de atuagao das
empresas estatais, como as do setor de infra-estrutura. Estas dreas

serao privatizadas. Portanto, as empresas privadas serao responsdveis
por esta drea e a forma de gerenciar, por sua vez, ¢ a gerencial.

A partir destas dreas, foram definidas as seguintes formas de propriedade no
desenho do Estado brasileiro: a estatal, a publica nao estatal” e a particular.

* Novas visoes sobre a reforma

Para o soci6logo Francisco de Oliveira (1995), a crise do Estado brasi-
leiro tem uma origem totalmente diferente da apresentada pelo pensa-
mento hegemoénico. Que crise é esta? A crise do Estado, segundo o
autor, foi denunciada inicialmente pelo neoliberalismo, e a percepgao é a
de que a crise ¢ intrinseca ao Estado, como se este se esgotasse e se
exaurisse por ele mesmo, sem pensar numa relagio com a sociedade. A
fundamentagio do seu diagndstico é que existe um Estado gigantesco e
nao considera que é o movimento da sociedade civil que redefine o
tamanho, o lugar e o papel do Estado na sociedade brasileira.

19: Esta é uma forma hibrida de relagdo entre o Estado e o mercado. As 0S sdo contratadas para gerenciar
o patrimonio piblico e financiadas para oferecer servigos piblicos aos cidaddos sob controles de um
conselho de administragdo, de um contrato de gestdo e da concorréncia do mercado. Para Fleury (2003)
e MARE (1995) esta nova forma de propriedade ndo se confunde com o mercado por ser entidades
publicas. Este tema tem provocado um caloroso debate sobre o que significa para cada ator social e qual
o seu papel nas chamadas reformas de Estado. Conceitos como: mercado, quase- mercado, estatal, ptblico
e o que é plblico ndo-estatal. Ver: Bresser (1998), Fleury (2003) e Genro (1997), Osborn y Gaeble (1995).
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Para solucionar a crise do Estado, a receita apresentada pelos neoliberais
¢ a de que o Estado deve deixar de atuar na economia e na sociedade.
Oliveira (1995) acredita que, no Brasil, a relagao entre Estado e socieda-
de civil mudou qualitativamente e que o Estado brasileiro “deixou de ser
a forma de um certo modo de dominagio social’. Uma nova prdtica ¢é
introduzida na relagdo entre governo e sociedade nas gestdes democrdti-
cas. “Ndo é mais o velho didlogo do ‘manda quem pode, obedece quem tem
Juizo’ apesar de toda a crise que assola o pais”.

Reconhece que a forma estatal, que sempre foi um modo de domina-
¢do social, estd esgotada niao somente pela crise financeira, mas
notadamente porque hd um grupo de novos atores organizados, capazes
de interferir nas politicas do Estado, influenciando no onde, no quando
e no como. Isto deixa temerosa a classe dominante e justifica a pressa em
liquidar o Estado no Brasil. “E ¢ por isso que estd crise é tido grande no
Brasil” (p. 7).

Como saida para a crise do Estado brasileiro, o autor propée que a
sociedade civil se faga presente com suas novas capacidades e intervenha
no Estado. Desse modo, “ndo serd possivel refazer a velha relagio clientelistica
e do mandonismo pessoal, pois a modernizagio do Estado leva a que as
relagoes se tornem cada vez mais impessoal”. Nada garante, entretanto, que
essa nova relacio da sociedade civil com o Estado evite “o risco de um
novo clientelismo” (p. 8).

Para Oliveira, a modernizac¢io do Estado passa pela democratizagao
do poder por meio de formas de representagao cidada em cada instdncia
de decisao, de modo que um novo didlogo seja estabelecido entre soci-
edade e Estado. Acentua o autor que pensar um novo Estado ¢ refletir
essa nova relagao de forma estratégica, ultrapassando o particularismo, o
corporativismo, e os atores dizendo o que querem na sua relagao com o
Estado. “ principal redefini¢io do Estado é aquela que se dd no momento
em que a sociedade civil for capaz, ela mesma, de dizer qual Estado quer,
que tamanho deve ter, onde ele deve atuar” (1995:10).

* Qual o tipo de reforma?

J4 o entendimento de Prats (2000: 2, 3) sobre o tipo de reforma que
deve ser implementada na América Latina em beneficio do desenvolvi-
mento, ¢ o de que os paises da regiao necessitam de uma reforma ad-
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ministrativa que crie burocracias capazes de assumir eficazmente as
fungobes exclusivas do Estado em um marco de seguranca juridica.
Acredita que a administragio burocrdtica, mesmo que reinventada, é
ainda o sistema de adnministra¢ao mais racional para o desempenho
das fungoes exclusivas do Estado e nio a administragao gerencial
como a proposta por Bresser Pereira (1998, 2000) e MARE (1995).
Alerta Joan Prats para a idéia de que a denominada reforma gerencial
publica nao ¢ nunca um mero translado de técnicas e cultura do setor
privado, capaz de resolver problemas genuinamente “puablicos”. E até
parece que os neo-reformistas (defensores da reforma gerencial) suge-
rem que a histéria nos haveria levado da administragao patrimonial a
administra¢do burocrdtica e que, desta, nos haveria conduzido, na
linha do progresso, 2 administragao gerencial: enumeram caracteris-
ticas como se elas se integrassem a um “modelo ou tipo ideal” no
sentido weberiano®.

* Avaliando a Reforma

Cléudia Costin (2003)*', avaliando a administra¢ao publica no gover-
no de Fernando Henrique, diz que esta gestao teve um grande papel na
constitucionaliza¢do do servigo publico. Foi dada uma atengao maior a
politica de carreiras, ofertaram-se saldrios mais adequados, tornando o
servigo piblico mais competitivo e atraente: “muito se fez para oxigenar a
mdquina do servigo piiblico federal’.

Para o ex-ministro Bresser Pereira (1999)*, a reforma gerencial da
administragao publica brasileira pode ser considerada como uma “histé-
ria de sucesso”, “pelo menos até agora: estd substituindo a atual administra-
¢do Pitblica burocrdtica misturada de priticas clientelistas ou patrimonialistas” .
A reforma foi aprovada pelo Congresso, optou pela gestao de qualidade
total, recebeu o apoio das elites politicas, da opinido publica e dos altos
funciondrios. Além disso, o autor demarca os estados e principais cida-
des estao adotando os novos dispositivos e prdticas da reforma gerencial.

20: Prats (2000) cita o Ministro Bresser Pereira (1997) quando este comenta a evolugdo das reformas
administrativas no Brasil e das principais caracteristicas da reforma gerencial.

21: Foi secretaria geral do MARE e posteriormente Ministra de Estado em substituicdo a Bresser Pereira no
governo de FHC.

22: Ver artigo: Reflexdes sobre a Reforma Gerencial brasileira de 1995. Em: www.bresserpereira.org.br
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Em sintese, esta “avangou nas trés dimensoes pelo Plano Diretor: a
Institucional, a Cultural e a gerencial.

Enquanto isso, o sociélogo Chico de Oliveira (2000) faz uma dura
critica ao que ele chama de processo de hipoteca do Estado brasileiro,

3, nos anos 1980, que teve con-

executado desde o segundo “delfinato”
tinuidade com Fernando Collor (liberalizagio comercial, “a errdtica
desestatizagio e seqiiestro dos ativos financeiros”) e com Fernando
Henrique Cardoso, em que “levou-se a privatizacio até as tiltimas conse-
qiiéncias; com isso, ou tola ou propositadamente, cortaram-se as margens das
politicas de desenvolvimento, pois a experiéncia ensinava que na periferia
esta era uma das poucas possibilidades.” Essa privatizagdo, segundo o au-
tor, levou a concentragio de poderes nas maos das empresas transnacionais
que, somados, ultrapassaram a capacidade de regulagio do Estado brasi-
leiro e levaram a uma luta para o controle do aparelho de Estado, por
“um troca - troca entre executivos do setor privado e altos funciondrios do
governo que detinham os ‘mapas da mina, os primeiros subordinando as
decisoes do Estado aos critérios de interesses privado” - o que contribuiu
decisivamente para a desestruturagao do Estado brasileiro. Acrescenta o
autor que a reforma do estado foi feita além da “cosmética” elaborada
pelo antigo ministro Bresser Pereira, que se dedicou com afinco a des-
truir as categorias do funcionalismo publico e criou a diferenciago entre
os servidores de “carreira” e de “mercado”. E, na realidade, a reforma é
uma intervengio externa na Gestdo do Estado, tendo como base os
pardmetros das organizagdes como o BIRD, FMI, OMC e, por outro
lado, pela perda da capacidade de emissao e gestao monetdria. “7rata-se
da privatizagio do Estado, rigorosamente”.

Avaliando as reformas implementadas em paises da América Latina como
o Brasil, Joan Prats (2000) diz que as primeiras fracassaram, em primeiro
lugar, por serem delineadas como uma operagao fundamentalmente técni-
ca, politicamente neutra, indiferente com respeito ao sistema politico. Foi
uma grande operagao financeira e de assisténcia técnica orientada a transfe-
rir equipes, conhecimentos e capacidades administrativas e técnicas. E, na
chamada reforma gerencial do aparelho de Estado, o autor considera que

23: Refere-se ao periodo em que o economista Delfim Neto exercia o cargo de Ministro de Estado do Brasil
pela segunda vez.
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esta trouxe em sua concepgao e implementagio erros jé cometidos, tais
como querer importar um modelo de racionalidade, principalmente dos
paises anglo-americanos como sendo um paradigma de orientagao univer-
sal; de ndo considerar que em muitos paises como o Brasil, especialmente
na maioria dos seus municipios, a cultura burocrdtica ainda nao foi conso-
lidada. O que prevalece sao as fortes relagdes de informalidade, caracteris-
ticas da falta de uma verdadeira burocracia capaz de assumir de forma
eficaz e eficiente as funcoes exclusivas do Estado brasileiro.

Outras falhas que podemos apontar é que “a reforma gerencial” s6
contemplou concretamente o Poder Executivo, ficando de fora o
Legislativo e o Poder Judicidrio, além da maioria de estados e municipi-
os brasileiros (5.550); ndo diferenciou o que é organizagao e institui-
¢30%*; e, na maioria dos casos onde foram implantadas?®, as reformas se
transformaram em meras tentativas de racionalizacao de gastos piblicos
das administragoes publicas, mudangas no organograma e a adogao de
nomes pomposos para os ocupantes dos cargos®. Intenso e extenso foi o
discurso dos governos (federal, estaduais e poucos municipais) sobre a
nova administragdo gerencial e seus efeitos positivos para o cidadao,
com oferta de melhores servigos a um menor custo, enfocando sempre o
aspecto simbdlico da modernidade, da eficdcia da empresa privada. Che-
gou ao cimulo de o Secretdrio de Estado dizer que “agora estamos admi-
nistrando o Estado como uma corporagio privada’, racionalizando os re-

24: Os autores denominados de neoinstitucionalistas fazem uma distingdo entre instituicéo e organizagdo.
Instituigdo é o sistema de convicgdes, valores, principios e regras do jogo correspondentes (incluidas
tanto as regras formais como as informais), que determinam as fungdes a desempenhar pela instituicéo,
o0s processos de eleicdo de seus membros, o estatuto dos mesmos, as pautas basicas de seu funcionamen-
to, assim como os modos de relagdo com os demais poderes do Estado e com a sociedade, e com os atores
sociais em general. Ja a organizacdo designa uma realidade diferente: E o conjunto de recursos humanos,
financeiros, tecnoldgicos, de competéncias e capacidades, que em um momento dado, se pde a servigo
das funciones da Instituicdo. Observam que a organizagdo e gestdo eficaz e eficiente destes recursos,
capacidades e competéncias é um aspecto chave da fortaleza ou debilidade de determinado Poder do
Estado. Mas, resulta radicalmente insuficiente se ndo se acompanhar ou se por a servico de uma
estratégia de fortalecimento institucional. Ver: Joan Prats (1996 e 2000)

25: A chamada “Reforma Gerencial” foi implantada somente em alguns Estados, principalmente os que
tinham acordos e financiamentos (empréstimos) do BID ou do Banco Mundial como é o caso do Ceara.
Enquanto nos mais 5.550 municipios brasileiros poucos foram os que implementaram (ou tentaram) este
tipo de administragdo publica.

26: Em alguns estados brasileiros, o secretério de Estado passou a ser denominado gerente; a recepcio-
nista passou a ser chamada de consultora de relacionamento com o cliente. E o que Manuel Castells chama
de “manipulagdo simbdlica”. Normalmente, o nome da funcdo muda, o trabalho aumenta e o salario e,
“beneficios” continuam os mesmos, quando ndo sdo rebaixados.
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cursos e aplicando critérios de eficdcia, eficiéncia, produtividade e prin-
cipios de qualidade total, de modo a atender bem “o cliente”. Muitos
foram os recursos, na maioria dos casos oriundos de empréstimos inter-
nacionais, aplicados na realizagdo de semindrios internacionais, na
contratacio de consultores e na divulgagao, nos meios de comunicagao,
das mudangcas e dos beneficios que seriam obtidos com a “reforma
gerencial” iniciada em 1995 implementada pelo “Estado Espetdculo™ .
Poucas, entretanto, foram as transformagio efetivas que se estabeleceram
no aparelho de Estado (governos federal, estaduais municipais) e nas
suas relagbes com a sociedade e com o mercado. Nao restam ddvidas de
que o grande “sucesso” se deu no setor de bens e servigos para o merca-
do, onde as empresas estatais foram privatizadas, inclusive contando
com aportes de recursos do BNDES, provenientes do Fundo de Apoio
ao Trabalhador (FAT), ou de fundos de pensdo, em alguns casos. Eo
Estado brasileiro financiando a transferéncia de seu patrimonio, princi-
palmente, para as empresas internacionais, alimentando a destruigao de
postos de trabalho no Pais e a transferéncia de lucros para as matrizes das
multinacionais no Exterior, em nome da universaliza¢io e da prestagao
de melhores servigos a um menor custo para os brasileiros...**

3 Em busca de outro desenvolvimento

Defendemos a idéia de que o Desenvolvimento Humano Integrado e
Sustentdvel (DeHIS) s6 serd concretizado quando tivermos um Estado
a servico do cidadio e da cidada: um Estado forte, democratizado, trans-
parente e soberano. Um Estado livre das amarras do mercado, dos
tecnocratas, dos politicos aéticos, amantes da cultura do #smo - do
patrimonialismo, do mandonismo e do clientelismo. Um Estado que
diga ndo aos interesses dos paises, das multinacionais e dos movimentos

27: Ver: Schwartzenberg, Roger-Gérard. 0 Estado do Espetdculo. Rio de Janeiro: Difel-Difusdo Editoraial,
1978. “0 hoje em dia, o espetaculo esta no poder (...) é o proprio Estado que se transforma em
empresa teatral, em Estado espetaculo”.

28: A Teleceara , hoje Telemar, antes de ser privatizada tinha 2.200 empregados, tendo reduzido o seu
quadro fixo para 900 trabalhadores ja na 32. fase de “reestrucdo”. Outro fato é que as empresas
privatizadas como a Rede Ferrovidria do Nordeste (antiga REFFESA) e a do Centro-Oeste receberam
novos financiamentos do BNDE para que ndo “paralisassem” as suas atividades (quais?) ou ndo
devolveriam a “sucata” & “viliva” , leia-se o Governo brasileiro, como anunciava a imprensa nacional.
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sociais internacionais que contrariem os objetivos estratégicos do Esta-
do brasileiro. Atingiremos o DeHIS, quando conseguirmos superar as
varidveis de longo prazo, com raizes no sistema colonial, que atuam
como obstdculos a0 nosso desenvolvimento - como o tecido institucional
de origem ibérica que aqui se plantou, e a sociedade autoritdria consti-
tuida de forma fragmentada, geradora de desigualdades e de exclusao
social. Enfatizamos a idéia de que superar as debilidades citadas e outras
como os partidos politicos capturados e reprodutores do status quo, as
concentragdes extremas dos meios de comunica¢io de massa, de terra
(rural e urbana) e de renda pessoal; o desemprego, as exclusoes social e
digital, os analfabetismos formal, estrutural e politico é essencial para se
atingir o DeHIS. Sem isto, estas fragilidades que passaram na ponze da
continuidade histérica que liga 0 nosso passado colonial a época atual,
continuario a existir e em nada contribuirdo para a busca do desenvolvi-
mento centrado nas pessoas. E para a nossa infelicidade, o que poderd
ocorrer é a continuidade da luta desenfreada pelo crescimento econémi-
co a qualquer preco, como se este fosse o fim em si mesmo desejado
pelos diferentes segmentos da sociedade brasileira.

4. Consideracoes finais

Como partiddrios da idéia de que “quem ignora a histéria corre o risco
de repeti-la”, indicaremos a seguir alguns elementos revelados pela expe-
riéncia histdrica e que podem servir de indicadores de alerta quando da
reflexdo sobre a Reforma do Estado ou a sua reinvencio (e da sociedade),
na perspectiva do desenvolvimento humano. Ensinamento e desafios:

e aclarar a significacao dos discursos. Os diversos atores sociais (Esta-
do, mercado, sociedade), manifestam o apoio a “participa¢io social”,
a democracia participativa, ao controle do Estado pela sociedade, a
implementacao de parcerias, a modernizar ou reinventar o Estado
etc. Devemos considerar que estes conceitos nio tém idénticos sig-
nificados para cada ator social, e as suas construgdes histdricas sao
diferenciados;

* nenhum modelo organizacional tem uma racionalidade supostamente
universal e neutra. Qualquer que seja sua origem e cardter “simbdlico”
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- moderno, rop, “caso de sucesso” - ele depende de uma adaptagio a
todo um conjunto de fatores internos e externos vigentes em determi-
nado pais, estado ou municipio. Por exemplo: a qualidade das institui-
¢oes, as relacoes formais e informais entre os cidadaos e destes com os
diferentes atores sociais; a esfera piiblica; as qualidades dos governantes,
do capital humano, do capital social e da(s) tecnologia(s) utilizadas;
o desempenho do governo depende do desenho das instituigdes que
regulam as relagoes entre a burocracia, os politicos eleitos e cidadaos. Na
prdtica, é a burocracia sendo supervisionada pelo Legislativo, e este pres-
tando contas aos cidados e cidadas. Numa perspectiva de democracia
participativa, esses mecanismos de responsabilizacao (accountability) fun-
cionam do seguinte modo: os governantes e burocratas prestando contas
diretamente aos movimentos sociais ¢ 2 comunidade em geral, e estes
nio s6 demandam servigos e exigem os seus direitos, como também
participam efetivamente na elabora¢ao e implementagao da agenda de
interesses comuns. A sociedade deve ser considerada como parceira e nao
como substituta das obrigagdes do Estado®;
® devemos considerar no redesenho de outro Estado, os vasos
comunicantes e as suas relagbes com a sociedade e com o mercado;
e os seus papéis na busca de um outro desenvolvimento fundado
em outros valores que nao os de mercado. Como também assumir
que, mesmo com os avangos ocorridos em nosso Pafs, ainda existe
forte déficit institucional, expresso na fragilidade de nossas organi-
zagoes e no alto grau de desconfianga entre as pessoas e em relagao

as instituicoes®;

admitir a razo de que prevalecem, em diferentes espagos (federal,
estaduais e municipais), as politicas do favor; os comportamentos e os
ritos autoritdrios ou de subordina¢io, como: “sabe com quem vocé
estd falando?”, “sabe de quem eu sou filho (a)?”, “Sabe de quem eu sou
motorista?”?', “manda quem pode, obedece quem tem juizo.”, “para
os amigos tudo, para os inimigos a lei”, “meu rei, o que vocé manda?”,

29: Uma das experiéncias mais conhecidas é a do orgamento participativo em Porto Alegre.

30: Segundo a pesquisa de opinido do Latinobarémetro (2002): Entre todos os paises pesquisados (15)
o Brasil apresenta o menor indice (3%) das pessoas que dizem que confiam em qualquer pessoa. A média
da regido é de 19% e o maior indice é apresentado pelo Uruguai com 36%.

31: Ver: DA MATA (1997). Aborda a teoria e pratica do “sabe com quem esta falando?”.
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“este ¢ bom: é made in USA”, “aqui, quem manda sou eu. Deixa que

eu resolvo” etc.
* A histéria nos mostra que normalmente as receitas (politicas de “coo-
peragao”) “ofertadas” pelos paises ricos dentro da légica “faga o que
digo, mas nio faga o que eu fago”, ndo se transformam em politicas
promotoras do desenvolvimento humano para as nagdes que as ado-
tam’?. O exemplo mais recente foi o receitudrio “imposto” pelo Con-
senso de Washington, de 1989%;
a constru¢io de um Estado moderno, a servico da sociedade, na
perspectiva do desenvolvimento humano, nao ¢ uma tarefa isolada
de um governo e no ¢é alcangada simplesmente por intervengao #éc-
nica e neutra, que receba o nome de reforma administrativa burocrd-
tica ou gerencial, sob a orientagdo de experts internacionais de agén-
cias multilaterais (BIRD, BID, PNUD). E um processo politico,
que envolve também as relagdes entre o Estado e a sociedade; a divi-
sao social do trabalho, a correlagio de poder e a distribui¢ao do
excedente social; a criagdo e a expansao da esfera piiblica. Estd inseri-
do em um jogo sécio-politico em que os diferentes atores sociais

32: Para Joseph Stiglitz (1998, 2000) se os Estados Unidos e a Alemanha tivessem seguido politicas
como as prega o Consenso de Washington jamais teriam se industrializados. Ele defende que as
mudangas que levam ao desenvolvimento ndo podem ser impostas de fora e que ndo ha desenvolvi-
mento sem mudanca no modo de pensar e de atuar das pessoas. Acrescenta que para os Programas
de desenvolvimento produzirem melhores instituicbes e capacidades, é necessario, que sejam incor-
porados por uma coalizdo de atores nacionais capazes de impulsionar as transformacdes de forma
sustentavel. Adverte que as praticas de cooperagdo que estdo mais preocupadas com “as condigdes”
do que com a interiorizagdo, a participacdo e comprometimento dos atores locais podem ter efeitos
perversos inesperados. Ver: Prats (2002, 8 e 21).

33: Em novembro de 1989, reuniram-se em Washington (EUA) funcionarios do governo americano, do
FMI, Banco Mundial, BID e economistas de paises da América Latina, como Mério H. Simonsen, do Brasil,
convocados pelo Instituto de Economia Internacional para avaliar as reformas econdmicas implementadas
na regido. Nesta ocasido foi ratificada em termos de Consenso a proposta neoliberal do governo norte-
americano que condicionava, para conceder cooperagao financeira externa, bilateral ou multilateral aos
paises da regido, a implementacdo das politicas sugeridas através do FMI e Banco Mundial; propostas
estas absorvidas pela elite brasileira, como pode ser visto na publicagdo da FIESP de agosto de 1990
sob o titulo “Proposta para um Brasil Moderno”. Ver: artigo do embaixador BATISTA, Paulo Nogueira
(1994). 0 sumério das coincidéncias entre os presentes foi feito por John Williamson (1990) e que se
transformou em um auténtico manifesto para as reformas econémicas conhecidas como o Consenso de
Washington. Este documento traz os seguintes temas: Disciplina Fiscal; prioridade dos gastos; reforma
fiscal; liberalizacdo financeira; taxas de cambio fixas; liberalizacdo comercial; eliminacdo de barreiras
para os investimentos estrangeiros direto; desregulamentacgdo para a entrada de empresas estrangeiras,
e direitos de propriedade assegurados. (Prats: 2002, 7 e 20).
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(nacionais e globais) agem de forma a maximizar o atendimento de

suas demandas e de seus interesses;*
* os “reformadores” devem alimentar as suas reflexdes com os
ensinamentos (erros e acertos) do passado e considerar que a Adminis-
traco Publica ¢ parte da prdtica cotidiana do cidadao e da cidada,
independentemente da fungao ou da atividade que ocupa na sociedade;
entender que sdo interdependentes, contrariamente do que muitos pen-
sam;
hd necessidade de lutar pela democratizagao do Estado e da sociedade;
pela desprivatiza¢ao do Estado, tornando efetivamente publico o que é
estatal. Lutar contra a politica de despolitiza¢io, a ideologia dominante
de oferecer como simbolo de modelo de desenvolvimento ideal o se-
guido pelos americanos do norte, de modo que o governo e os cida-
daos possam se libertar das forgas econdmicas e simbélicas dos paises
dominantes e repensar outro modo de vida, pautado em outros valo-
res: os da solidariedade, da responsabilidades social dos cidadaos, das
empresas e do Estado, da participagao politica-cidada, da informagao
como direito fundamental do cidadao; nas relagbes democrdticas, na
construgao de caminhos para a justiga social no plano local e global. E
para a expansao das liberdades e das oportunidades para os homens e as
mulheres - que é o principal fim e o principal meio do desenvolvimen-
to com face humana que desejamos. Ao contrdrio do que a Ideologia
dominante defende, é fundamental estarmos conscientes de que o Cres-
cimento econdmico ¢ um meio para se atingir o desenvolvimento hu-
mano e nio um fim em si mesmo. E que, nem todo crescimento
econdmico ¢ benéfico para o desenvolvimento humano integrado e
sustentdvel: vai depender da qualidade deste desenvolvimento, se ¢
predatdrio ou se respeita o principio da sustentabilidade: econémica,
social, cultural, politica e ambiental.

34: E importante lembrar que cada ator social tem diferentes recursos de poder (conhecimento, poder
politico, militar, financeiro, de organizacdo, de informagdo e comunicagdo, etc.) e Pesos diferentes
neste campo de disputada. Portanto, quando mais desiguais sdo os “competidores”, mais dificuldade
terdo para obter Consensos em torno de Interesses Comuns, e menos eqiitativo serd os resultados da
peleja.
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Crise fiscal e reforma do Estado

Raymundo Juliano Feitosa

Estados, governos

“Qual 0 melhor? — Até o presente nio conheco quem nio
tenha governado algum Estado. Nio falo dos ministros que
governam efetivamente, uns dois ou trés anos, outros seis
meses, outros seis semanas. Falo de todos esses senhores que,
@ hora das refeigoes ou em seus gabinetes, expoem seu sistema
de governo, reformando os exércitos, a igreja, a magistratura
¢ as finangas.”

Voltaire (Diciondrio Filoséfico)

Introducao

No prélogo ao jé cldssico A Crise do Estado-Providéncia, Pierre
Rosanvallon (1997: 7) observa enfaticamente que um diagndstico do
Estado de Bem-Estar pode ser fixado a partir da ocorréncia do seguinte
quadro: um crescimento bastante acentuado das despesas com saide pu-
blica e com o setor social em niveis bem acima das receitas. Conseqiién-
cia disso ¢ um problema doloroso de financiamento que situou em
dificuldades os paises de capitalismo avangado.
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O remédio prescrito para fechar as brechas fiscais foi o aumento da
carga tributdria, que teria passado de 35% em 1970 para além de 45%
nos anos 1990, em rela¢io ao PIB da Franga.

O mesmo Rosanvallon (1997:7) jd perguntava por quanto tempo tal
situagdo poderia prosseguir.

E importante assinalar que tal situagio aparecia com maior
dramaticidade em paises ditos periféricos, como o Brasil, onde em ter-
mos rigorosos nao cabe falar de Estado de bem-estar. Com efeito, mais
que superar brechas fiscais e principalmente recortar o gasto publico,
cabia ao Estado atender exigéncias impostas pelos mecanismos de
integraco internacional que direcionavam suas pautas para obter atua-
¢Oes mais atenuadas deste Estado na economia e na sociedade.

O objetivo principal do trabalho é demonstrar que a reforma do Esta-
do em curso no Brasil desde o final dos anos 1980, encontra na crise
fiscal a mais significativa justificativa para sua implementagao.

A crise fiscal

A pergunta formulada pelo autor citado é: “estd o Estado providén-
cia num impasse financeiro?”, referindo-se diretamente ao Estado fran-
cés. Vale assinalar que a mesma pergunta j4 havia sido formulada
anteriormente num longo e profundo estudo realizado por James
O’Connor, em 1973 sobre o titulo de The Fiscal Crisis of the State,
onde as experiéncias vivenciadas quer nos EUA, quer em escala mun-
dial, foram analisadas a partir de uma visao sobre os Estados de bem-
estar e suas crises financeiras.

Na introdugao do livro citado, O’Connor destaca o que chamou
de bancarrota tedrica da economia tradicional, onde faz referéncias
diretas e precisas as obras de Rudolph Goldscheid, Joseph Schumpeter,
Musgrave e até mesmo Keynes. Atribui a abordagem da economia
tradicional o qualificativo de simplista, porque desconsideraram o
peso das despesas governamentais que chegaram a constituir uma
parcela cada vez maior das despesas totais dos paises capitalistas
avancado, além do mais, muitos economistas ortodoxos acredi-
tam que no caso dos EUA, por exemplo, o volume dos gastos
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federais ¢ determinado pelo volume dos gastos privados (como se
vé, uma relagdo inversa).

O aspecto central contido na introdugio de O’Connor estd
consubstanciado em uma espécie de resumo da sua teoria da crise
fiscal. De inicio, esclarece O’Connor que o seu esquema tedrico, ou
melhor as categorias que o constituem, partem da economia marxista
sendo adaptadas ao problema da andlise orcamentdria.

Aduz a explicag¢io de que sua primeira premissa estd formulada
nos seguintes termos: “legitimagao (...) isto quer dizer que o Esta-
do deve tentar manter, ou criar as condigdes em que se faga possivel
uma lucrativa acumulagao de capital. Entretanto, o Estado também
deve manter ou criar condi¢des de harmonia social”. Enfim, deve
transformar temas politicos em temas administrativos, mistifican-
do sua politica.

A segunda premissa, seguramente o né gérdio de sua anilise, parte
do suposto que “A crise fiscal sé pode ser entendida em termos de
categorias econdmicas marxistas bdsicas”.

Relativamente aos problemas aqui examinados, as despesas estatais
tém um cardter duplo correspondente as duas fungdes bdsicas do Es-
tado capitalista: capital social e despesas sociais.

Nos diz ainda, que a tese bdsica defendida pode ser especificada da
seguinte maneira: o crescimento do Estado tanto é causa como efeito
da extensdo do capital monopolista.

A segunda tese bdsica é que “a acumulagio de capital social e de
despesas sociais ¢ um processo contraditério que cria tendéncias para
crises econdmicas, sociais e politicas”.

Sem medo de cometer um grande equivoco, ¢ possivel afirmar
que O’connor por um lado (uma perspectiva marxista) e Rosanvallon,
por outro (uma perspectiva social democrata), sao dois dos autores,
nio apenas inseridos entre os mais criticos, que seguramente estao
entre os que mais aprofundaram os estudos sobre A crise fiscal no
Estado capitalista.
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A crise fiscal no Brasil

Segundo Bresser Pereira (1996)...“A causa fundamental para a crise da
economia brasileira é a crise fiscal — em desequilibrio financeiro estrutu-
ral do setor publico — a qual, por sua vez, em como uma de suas casas
fundamentais o tamanho excessivo da divida externa publica. Eu defini,
na introdugao deste capitulo, que a crise fiscal seria um dos pressupostos
desta andlise, porque o tépico jd havia sido largamente discutido. No
entanto, ¢ um erro supor que essa crise se limite a um déficit publico
elevado, como se fosse possivel separd-lo da discussao mais geral sobre a
economia brasileira. Na realidade, a crise fiscal tem trés dimensoes: (1)
na dimensio de fluxo (o déficit publico e a baixa poupanga); (2) uma
dimensao de estoque (a divida publica interna e externa); e (3) uma
dimensao psicossocial: a falta de credibilidade do Estado, definida em
termos objetivos por sua inabilidade em financiar o seu déficit a ndo ser
através de titulos de curtissimo prazo”.

No 4mbito de um permanente processo de ajuste fiscal marcado por
descontinuidades, ou melhor, pelo retardamento nas tentativas de apro-
var leis ou, ainda o que é mais dificil, a aprovacio de emendas constituci-
onais tendentes a redugdo dos gastos por um lado, ou mesmo do incre-
mento da receita publica, por outro, vale o registro de algumas medidas
que se destacaram como instrumentos de contengao fiscal a partir de
1994, mesmo com cardter tempordrio. Por tanto, a receita do IPMF
(posteriormente CPMF); o Fundo Social de Emergéncia (posteriormen-
te Fundo de Estabilizagao Fiscal/FEF); O Fundo Social aplicagoes finan-
ceiras e a receita de concessoes. (GIAMBIAGI e ALEM: 1999:136/138).

Em termos bem mais precisos do que o fixado acima, Marcus André
Melo (2002: 47-50) procurou explicar o processo de reforma fiscal e
tributdria no Brasil pés-constituinte. Para ele, “apés a promulgagiao
da Constitui¢ao de 1988, setores das elites politicas e burocrdticas se
mobilizaram em torno de duas idéias-foca relacionadas, mas nio
logicamente interdependentes: a da ingovernabilidade e da necessida-
de de reformas pré-mercado. (...) A ingorvenabilidade fiscal passou a
ser invocada com base num duplo diagnéstico de rigidez fiscal e
orcamentdria e expansio de direitos e do gasto social crescente,
sem previsao de novas fontes de financiamento”.

116}



Crise fiscal e reforma do Estado

A explicagio da crise fiscal estava, a essa altura, fortemente ancorada
na idéia de que o processo de descentralizagdo fiscal promovido pelos
constituintes de 1987/88 significou verdadeiramente uma transferéncia
real de recursos da Unido para estados e municipios. Mais recorrente
ainda era a explicagdo de que o agravamento da situagdo fiscal estava
marcado também, seno principalmente, pelo fato de a Uniao ter perdi-
do recursos e assumido os mesmos encargos anteriores ao processo de
descentralizagao.

Tal situacio teria induzido a Unido a recorrer 2 instituicio de contri-
bui¢des sociais, como mecanismo necessdrio para buscar arrecadar

recursos suplementares. (MELO, 2002:48/49).

Crise da divida e crise fiscal

A discussao anterior nos d4 uma base mais geral para entendermos como,
a partir da crise da divida, desenvolveu-se a crise fiscal do Estado brasilei-
ro. O crescimento da divida externa publica foi, nos anos 1970, conse-
qiiéncia de uma estratégia de crescimento (o Segundo Plano Nacional
de Desenvolvimento — II PND) baseada no déficit publico. O ajusta-
mento interno ocorrido entre 1981 e 1983 foi acompanhado da estatizagio
da divida externa privada. No Brasil, como em praticamente todos os
paises altamente endividados, o ajustamento foi também uma oportuni-
dade para que as empresas privadas pagassem suas dividas em moeda
local, passando ao setor publico a responsabilidade pela divida externa.

A crise fiscal foi, inicialmente, uma conseqiiéncia da crise da divida. A
cada dia, aquela se agravava, enquanto esta permanecia no mesmo nivel,
dada a quase auséncia de novos empréstimos externos. Estava claro,
contudo, que para que se possa superd-la seria necessdrio uma redugao da
divida externa em torno de 50% do seu valor atual e um ajuste fiscal
radical. A redugio unilateral da divida externa legitimaria internamente o
ajuste fiscal, enquanto que, externamente, a elimina¢do do déficit publico
legitimaria as medidas unilaterais, visando a reducio da divida externa,
que o Plano Brady, em 1989, embora timido, reconheceu necessdria.

Nos anos 1980, a crise fiscal do Estado teve cinco ingredientes na
América Latina: (1)- déficit pablico; (2)- poupancas publicas negativas
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ou muito baixas, (3)- divida interna e externa excessiva; (4)- falta de
crédito do Estado, expressa na falta de confianga na moeda nacional e no
curto prazo de maturidade da divida doméstica (os titulos do tesouro
rolados no overnight), e (5)- falta de credibilidade do governo.

O déficit publico elevado e a poupanga publica insuficiente, e até
mesmo negativa, sao componentes de fluxo da crise fiscal, enquanto que
o tamanho da divida publica — seja interna ou externa — é um compo-
nente de estoque. Na verdade, a falta de crédito publico é a caracteris-
tica fundamental da crise fiscal do Estado. Um pais pode ter um défi-
cit publico alto e também uma divida puablica elevada, sem que o
Estado perca seu crédito e o governo sua credibilidade. Esse ¢ o caso
atual dos Estados Unidos e da Itdlia, onde, apesar do déficit e da
divida publica, no hd crise fiscal, ou ela é muito mais branda do que a
existente na América Latina. A perda de crédito pelo Estado — sua
incapacidade de se financiar a nio ser de senhoriagem (emissao de
moeda) — € a quintesséncia da crise fiscal. Quando a perda de crédito
pelo Estado torna-se absoluta, ou, em outras palavras, quando a crise
fiscal se torna aguda e descontrolada, o Estado perde a capacidade de
sustentar sua moeda e a hiperinflagdo serd o resultado mais provdvel.

Muita das caracteristicas da crise fiscal sao auto-explicativas. Entre-
tanto, eu creio que ¢ importante enfatizar a questao da insuficiéncia da
poupanga publica. O componente de fluxo fundamental de uma crise
fiscal nao é o déficit pablico, mas a poupanga publica negativa. Esse
fator tem um papel estratégico, particularmente nos paises em desenvol-
vimento. Poupangas publicas negativas tendem a ser a causa direta de
baixas taxas de investimento e de estagnagdo da renda per capita.

(Bresser Pereira/Crise Econémica e Reforma de Estado no Brasil).

Reforma do estado: experiéncias internacionais

Sob o titulo de A Reforma do Estado em perspectiva comparada,
Flivio da Cunha Resende, professor do Programa de pés-graduagao
em Ciéncia Politica da Universidade Federal de Pernambuco/UFPE,
proferiu conferéncia em Brasilia em agosto de 2002, ocasiao em que
teve oportunidade de demonstrar que proceder ao estudo sobre 123
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paises que tentaram ou realizaram reformas na administragao publica
entre os anos de 1980 e 1990, restou demonstrada a predominanicia
do ajuste fiscal sobre toda e qualquer temdtica circunscrita ao tema da
reforma do estado ou mesmo da administragao publica. Asseverou
ainda Resende que o tema “descentralizagio” bastante recorrente no
debate sobre as reformas, é contemplado com 40% das atividades
implementadas no mundo, enquanto que a privatiza¢ao dos servigos
publicos que nao desfrutou e tampouco desfruta hoje de notério des-
taque no periodo supramencionado, 60% das atividades desenvolvi-
das no 4mbito dos processos de reforma do Estado.

O ajuste fiscal detém espago bastante amplo no debate e nas priti-
cas reformistas, superando em muito as mudangas institucionais. As-
sim sendo, o equilibrio dos gastos publicos, a reforma tributdria, a
desregulamentagio e as privatizagdes constituem-se em aspectos cen-
trais e recorrentes dos projetos de mudanga na estrutura e funciona-
mento do Estado.

Mesmo reconhecendo um certo protagonismo da reforma do aparelho
do Estado, na midia, por meio de qualquer uma de suas manifestagoes,
forgoso é compreender que nao se pode reduzir a reforma do Estado a
uma mera reforma da administragao piblica (NOGUEIRA, 2000).

Conclusoes

Na literatura dos economistas especializados em finangas publicas
nao deixa de ser recorrente o aumento do gasto publico, notadamente
o gasto com o pessoal. A Constitui¢ao Federal de 1988, ¢ responsabi-
lizada pelo incremento dos gastos em razio da importincia concedida
as chamadas “receitas vinculadas”, portanto, tal quadro exigia cada
vez mais a adogio de um firme ajuste fiscal.

Mesmo com a inflagio debelada as necessidades de financiamento do
setor publico continuaram elevadas.

Cumpre observar que sendo o Brasil um Estado federal, havendo
uma crise financeira nos estados e nos municipios, temos uma crise
nacional. Certamente que as dificuldades dos estados assinalei, foi
associada a perda de receita do ICMS, que caiu consideravelmente
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entre 1994 e 1998 (Lei Kandir), ndo sendo possivel esquecer que o
cendrio da derrocada fiscal dos estados teve como explicagao bésica o
crescente peso dos inativos nas folhas de pagamento dos estados
(GIAMBIAGI e ALEM, 1999:133).

- A autonomia é um pressuposto de um Estado Federal, porém, se a
mesma ¢ ampla quando d4 aloca¢ao, nao tem a mesma amplitude quan-
do do endividamento, visto que o Senado Federal funciona como uma
espécie de controlador geral das finangas publica no Pais.

Mesmo reconhecendo tudo quanto foi assinalado aqui, devemos ter
presente o fato que todos os processos de reforma recebem um im-
pacto considerdvel do fator tempo, uma vez que, por problemas de
ordem burocrdtica, as implementagoes requerem longo prazo, enquanto
as exigéncias relativas aos seus resultados positivos sdo reclamadas a
curto prazo.
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Modelos concorrentes para uma ordem
mundial: perspectiva historica®

Ulrich Menzel
(Trad. Tito Livio Cruz Romdo)

“A anarquia do mundo dos Estados” é uma hipétese quase axiomdtica
na doutrina das relagoes internacionais, sem levar em conta a existéncia
de uma corrente realista ou idealista. A primeira vista, tal hipStese pare-
ce estar correta. Na medida em que logramos fazer uma retrospectiva
histdrica baseada em fontes comprovdveis, observamos que a Histdria,
tanto no Ocidente quanto no Oriente, sempre esteve marcada por uma
alternincia permanente entre guerra e paz. Em razao das as inimeras
grandes e pequenas guerras travadas ao longo do tempo, pode-se supor
que as fases de paz duradoura e de relagoes internacionais regulamenta-
das foram, antes de mais nada, bastante raras. Como causa essencial
deste problema, aponta-se a inexisténcia de um monopdlio de for¢a
internacional, a qual, por sua vez, é uma conseqiiéncia do principio da
soberania. Uma forga supra-estatal nao ¢ compativel com o principio da
soberania. Em uma segunda andlise, o sistema internacional talvez ainda
siga outro paradigma para uma ordem mundial.

A teoria das relagbes internacionais oferece diversas respostas a per-
gunta sobre como abordar a problemdtica da anarquia. Em principio, é
possivel distinguir nao apenas dois, mas quatro paradigmas: o paradigma

1: Este texto tem por base uma palestra proferida no dia 18.03.2004 por ocasido do seminario “Constitui-
cdo e Governabilidade: a Discussdao Atual sobre os Direitos Constitucionais na Europa e no Brasil”,
realizado no Recife na Escola Superior da Magistratura de Pernambuco. Surgiu no contexto de um trabalho
mais extenso sobre “hegemonia na sociedade mundial”, que devera ser lancado em breve como livro.
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realista, que defende o principio da auto-ajuda, a politica do poder e o
equilibrio das forgas; o paradigma idealista, que aposta na cooperagio
entre os Estados e no Direito Internacional; o paradigma da teoria da
hegemonia, que se empenha por uma ordem mundial hegemonica, salien-
tando-se que o termo hegemonia aqui pode ser entendido tanto de forma
critica quanto positiva, no sentido do “hegemon [lider] benevolente™; e
por tltimo, o paradigma imperialista, que aposta em ordem para o mun-
do por meio da hegemonia mundial. Sem dudvidas, a literatura especializa-
da, embora mergulhe fundo na Histéria e apdie seus argumentos tedricos

| Sistema internacional|

Nenhum monopélio

de forga internacional

Fig. 1: Quatro modelos de ordem mundial

Monopdlio de forga
(quase) internacional

Anarquia Ordem
[Figemon] [ Tmpertimo]
| Cooperagao | | Auto—ajuda| Alternancia Dominio
| de poténcias mundial
Tratados, Poder, hegeménicas
Organisagoes Equilibrio L :
(O TBANSAGOE q . Estabilidade Monarquia
internacionais Adverténcia, . .
. hegemonica universal
| Sistemas de ,
. - . através de bens
Codificagao aliangas -
S publicos
juridica . .
| internacionais
Global
Governance
Codificagiao
juridica

2: Cf. Joseph S. Nye, Bound to Lead: The Changing Nature of American Power. Nova Iorque: Basic

Books 1990.
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com material histérico, é capaz de transmitir juizos atuais, pois, na atuali-
dade, testemunhamos uma constelagao de fatores que nos fornecem indi-
cios de que trés dos quatro paradigmas retracitados seriam corretos.

Segundo a hipétese cldssica defendida tanto pela corrente realista quanto
pela idealista da teoria das relagdes internacionais, o sistema internacio-
nal, ou seja, o mundo dos Estados, ¢ caracterizado pela anarquia.’ Dife-
rentemente do 4mbito nacional, onde o Estado detém o monopélio da
forca, impondo-o por meio de suas instituigbes e recorrendo a sangoes,
caso este monopdlio seja violado, nao existe um monopélio da forga na
esfera internacional. Todos os Estados sio soberanos. Este foi o mais
importante principio a ser registrado pela primeira vez em um tratado,
quando foi estabelecido o sistema internacional de Estados por meio da
Paz de Vestfilia celebrada no ano de 1648*. Gragas as cidades da Vestfilia
em que se originou este tratado, Miinster e Osnabriick, também se
costuma falar do “Sistema Vestfdlico de Estados”. Importancia
paradigmdtica teve especialmente a paz declarada no dia 15 de maio de
1648, na cidade de Miinster, entre os Habsburgos espanhdis e as Pro-
vincias Unidas dos Paises Baixos, estabelecendo de jure a soberania da
Holanda jd existente de facto desde longa data. A cena registrada pelo
pintor holandés Gerard ter Borch marca nao apenas o pacto simbdlico
de fundagdo dos Paises Baixos, como também o declinio do antigo po-
der hegemoénico, os Habsburgos, que tiveram de renunciar ao seu direi-
to & monarquia universal em favor do principio da soberania (v. ilust..
2). Na esteira das conquistas européias em escala mundial e do processo
de descoloniza¢ao subseqiiente, o Sistema Vestfdlico de Estados acabou
sendo propagado por todas as partes do mundo.

O principio da soberania ¢ incompativel com um poder supra-estatal.
Por este motivo, a teoria realista aposta no principio da auto-ajuda. Na
politica externa, cada Estado persegue interesses préprios, os quais ten-
tard impor frente a interesses conflitantes perseguidos por outros Esta-
dos. Para estar armado, como apregoava Hobbes, no combate internaci-
onal de todos contra todos, cada Estado precisa maximizar seu potencial
de poder. O interesse de cada Estado reside, portanto, em envidar esfor-

3: Cf. Ulrich Menzel, Zwischen Idealismus und Realismus. Die Lehre von den Internationalen Beziehungen.
[Entre idealismo e realismo. A doutrina das relagdes internacionais] Frankfurt: Suhrkamp 2001.

4: Cf. o classico de Fritz Dickmann, Der Westfdlische Frieden [A Paz de Vestfalia]. Miinster: Aschendorff,
7 ed. 1998.
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gos para garantir sua seguranga. Utilizando um argumento antropolégi-
co, tratar-se-a do interesse em preservar a espécie. Um Estado conquista
seguranca nacional mediante o armamento ou, no caso mais extremo,
pela guerra, se acreditar que nio existe outro modo de defender seus
interesses de seguranga. De uma forma ou de outra, no pensamento
realista cldssico, o jus ad bellum (direito de guerra) era considerado a
expressao mdxima da soberania estatal.

Ilust. 2: Gerard ter Borch “Paz de Miinster” no dia 15 de maio de 1648

Como a paz, porém, aqui entendida sobretudo como negagao da guerra,
¢ uma meta politica desejdvel, ela somente pode ser alcangada, se o risco
da guerra for demasiadamente grande para o agressor em potencial. Sob
esta Gptica, podemos apontar os seguintes instrumentos destinados a
garantia da paz: armamento para fins de adverténcia ou equilibrio de
forgas, realizado por meio de sistemas de pactos alternantes, tais como o
“concerto” europeu praticado pelas cinco grandes poténcias no século
XIX ou pelo principal pacto do Ocidente (OTAN) e pelo pacto do Leste
Europeu (Pacto de Varsévia) na segunda metade do século XX. Eis,
portanto, os principios cldssicos defendidos por uma politica realista
para a ordem mundial: manuten¢do da soberania, desejo de poder e

5: Cf. Harald Kleinschmidt, Geschichte der internationalen Beziehungen [Historia das relacdes internacio-
nais]. Stuttgart: Reclam 1998; John J. Mearsheimer, The Tragedy of Great Power Politics. Nova Iorque: W.W.
Norton 2001; Andreas Osiander, The State System of Europe, 1640-1990: Peace Making and the Conditions
of International Stability. Oxford: Clarendon Press 1994; Arno Strohmeyer, Theorie der Interaktion. Das
europdische Gleichgewicht der Krdfte in der friihen Neuzeit [Teoria da interacao. O equilibrio de forcas na
Europa no inicio da Idade Moderna]. Viena: Bohlau 1994.

126§



Modelos concorrentes para uma ordem mundial: perspectiva historica

equilibrio.” Do ponto de vista idealista, a doutrina da guerra justa, que
remonta a Santo Agostinho, a Santo Tomds de Aquino e aos represen-
tantes da Escoldstica tardia espanhola, foi a primeira tentativa de conter
aarbitrariedade da guerra e de estabelecer um marco normativo, em que
a guerra ainda era apenas admissivel®.

As muitas guerras, entretanto, travadas antes e depois da Paz de Vestfélia
mostraram que tanto a doutrina da guerra justa quanto a arte da diploma-
cia do equilibrio defendida por Metternich e Bismarck, ou ainda a politica
de adverténcia posta em pritica a partir da Segunda Guerra Mundial na
tradigao de Clausewitz, sempre s conseguiram obter éxitos restritos. Por
esta razao, visando a solucionar a problemdtica da anarquia, a teoria idea-
lista mais recente, apoiando-se em Kant, apela para a capacidade e para a
disposi¢ao dos Estados em cooperar, ou seja, para a paz positiva com
fundamentagao normativa. Por trds dela, esconde-se outra imagem huma-
na, diferente daquela encontrada no realismo. O ser humano nao apenas se
deixa mover por seus instintos nem apenas anseia por poder, seguranga ou
posse: também ¢ dotado de razao e, conseqiientemente, é susceptivel a
argumentos racionais, sendo também capaz de aprender a partir de suas
proprias experiéncias. Ademais, seus instintos podem ser, no minimo,
domados por meio da educagao, levando o ser humano a assumir compor-
tamentos baseados em normas. Aqui também entra em cena a pedagogia
da paz, surgida através da pesquisa sobre a paz e sobre conflitos.

Com os Estados, a situagio nio é muito diferente. Assim como ocor-
re no realismo, também no idealismo cldssico, uma teoria antropoldgica
dd origem, por analogia, a uma teoria politica. As terriveis experiéncias
de conflitos bélicos, sobretudo a descoberta de que a guerra nao com-
pensa’, de que seus custos, mesmo para os vencedores, sempre s3o mais
elevados que suas vantagens, levam as elites politicas a concluir que é
possivel regulamentar, de forma equilibrada e duradoura, conflitos de
interesses internacionais por via acordos, tratados e organizagoes inter-
nacionais, bem como intermédio de uma codificacio das relagoes

6: Cf. Gerhard Beesterméller, Thomas von Aquin und der gerechte Krieg. Friedensethik im theologischen
Kontext der Summa Teologica [Tomés de Aquino e a guerra justa. Etica da paz no contexto teoldgico
da Suma Teoldgica]. Colonia: Bachem 1990.

7: 0 texto idealista classico em que se encontra este argumento é da autoria de Norman Angell: The
Great Illusion: A Study of the Relation of Military Power in Nations to their Economic and Social
Advantage. Londres: Heinemann 1911.
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interestatais e do estabelecimento do Direito Internacional. Em virtude
destas reflexoes, o institucionalismo é uma variante do idealismo dentro
da teoria das relagoes internacionais. Desta forma, surgem normas in-
ternacionais que promovem a ordem. A abordagem idealista é atenuada
realistamente pelo argumento de que o comportamento cooperativo tam-
bém deve valer a pena. Sempre que uma postura cooperativa revela, aos
Estados, resultados politicos melhores, que a confianca na auto-ajuda,
vé-se entao aumentar a disposi¢ao para a cooperagao e para a rentincia a
soberania daf decorrente.

N3o obstante, acredita-se que um comportamento cooperativo entre
Estados comprometidos com normas idealistas e democrdticas seja mais
provdvel do que a cooperagio com ou entre Estados autocrdticos. Por
este motivo, a teoria idealista “da paz democrdtica™®, que remonta a
Kant, salienta que pelo menos nao se travam guerras entre democracias,
uma vez que estas formam uma comunidade de valores que exclui a
guerra como mecanismo regulador de conflitos. Além disso, os mecanis-
mos de controle interestatais funcionam como freio contra guerras im-
prudentes, pois ¢ possivel articular o interesse dos individuos que deve-
rao sofrer as verdadeiras conseqiiéncias de um conflito bélico. Sob esta
dptica, a propagagao da democracia significa, a0 mesmo tempo, politica
de paz e tem o efeito de promover a ordem internacionalmente.

Os eventos histéricos que precederam a Primeira e a Segunda Guerra
Mundial, assim como o conflito entre o Ocidente e os paises do Leste,
entretanto denunciaram os limites da politica idealista, que s3o alcanga-
dos sempre que Estados nacionais ignoram as regras do Direito Interna-
cional’. Por isso, tanto a Liga das Nagdes quanto, no fundo, as Nagoes
Unidas, sempre estiveram condenadas a insignificAncia no tocante aos
grandes conflitos internacionais. Neste sentido, sobretudo a partir da
Segunda Guerra Mundial, o realismo, bem mais do que o idealismo,

8: Dentre indmeros titulos existentes, cf. Michael E. Brown/Sean M. Lynn-Jones/Steven E. Miller
(ed.), Debating the Democratic Peace. Cambridge, Mass.: MIT Press 1996; Mathias Lutz-Bachmann/
James Bohman (ed.), Perpetual Peace: Essays on Kant's Cosmopolitan Ideal. Cambridge, Mass. MIT
Press 1997.

9: Cf. o estudo classico de Edward Hallet Carr: The Twenty Years’ Crisis 1919-1939: An Introduction to the
Study of International Relations. Houndmills: MacMillan 1981; 1a edi¢do 1939. Com sua critica ao idealismo
do periodo entre as duas guerras mundiais, Carr introduziu a virada realista. O texto classico sobre o
paradigma realista é da autoria de Hans J. Morgenthau: Politics Among Nations: The Struggle for Power and
Peace. 1a edicdo 1948; 6a edicdo em conjunto com Kenneth W. Thompson. Nova Iorque: McGraw-Hill
1985.
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passou a determinar as agoes dos politicos. Em todo caso, inserem-se na
tradicao idealista tanto o processo de integracao européia quanto a idéia
de uma ordem mundial por meio de global governance, a qual vem sendo
objeto de muitos debates nos dltimos anos, tendo voltado a ganhar
impulso com o discurso proferido por George Bush pai, no dia 11 de
setembro de 1990, intitulado “Towards a New World Order”.

Desde finais da década de oitenta, vém sendo publicados diversos
titulos que, perante as teorias cldssicas, oferecem uma explicagio sobre o
principio que rege o mundo dos Estados. Fazem-se, ai, objecdes a hips-
tese de anarquia do mundo dos Estados, para, contrariando esta idéia,
tentar comprovar empiricamente que o sistema internacional antes e
depois de 1648, malgrado o principio da soberania, na verdade sempre
revelou uma ordem'’, ainda que esta tenha sido, no minimo, periodica.
Tal ordem ¢ elaborada por poderes hegeménicos alternantes que devem
ser entendidos como os verdadeiros atores da global governance e que,
uma vez atingido o zénite de sua hegemonia, também s3o capazes de
erguer “novas ordens mundiais”. Segundo os textos mais antigos de au-
tores alemaes sobre esta temdtica, dentre os quais Heinrich Triepel, ted-
rico do Direito Publico, e o historiador Ludwig Dehio'!, sao dignos de
mengio sobretudo os trabalhos de cientistas politicos norte-americanos,
dentre os quais George Modelski, William Thompson, Karen Rasler ou
Robert Gilpin'?, de historiadores como Paul Kennedy'?, de historiado-

10: Também eu me aproximo desta posicdo e atualmente tento demonstrar sua comprovacdo empirica
em um trabalho maior sobre hegemonia na sociedade mundial, tomando por base um modelo tedrico
e partindo de estudos de casos historicos sobre poténcias hegemdnicas potenciais. Cf. Ulrich Menzel,
Hegemonie in der Weltgesellschaft [Hegemonia na sociedade mundial]. Frankfurt: Suhrkamp (no prelo).
11: Heinrich Triepel, Die Hegemonie. Ein Buch von fiihrenden Staaten [A hegemonia. Um livro de paises
lideres]. Stuttgart: Kohlhammer 1938. 2a edicdo: 1943. Reimpressdo editada e apresentada por
Gerhard Leibholz, Aachen: Scientia 1961; Ludwig Dehio, Gleichgewicht oder Hegemonie. Betrachtungen
iiber ein Grundproblem der neueren Staatengeschichte [Equilibrio ou hegemonia. Consideracdes sobre
um problema fundamental da recente histéria dos Estados]. Darmstadt: Wiss. Buchgesellschaft 1996.
la edicao: 1948.

12: George Modelski, Long Cycles in World Politics. Londres: MacMillan 1987; George Modelski/William
R. Thompson, Seapower in Global Politics, 1494-1993. Houndmills, Basingstoke: MacMillan 1988;
George Mo-delski/William R. Thompson, Leading Sectors and World Powers: The Coevolution of Global
Politics and Economies. Columbia, S.C.: University of South Carolina Press 1996; Karen A. Rasler/
William R. Thompson, The Great Powers and Global Struggle, 1490-1990. Lexington: University Press of
Kentucky 1994; Williams R. Thompson, On Global War: Historical-Structural Approaches to World Politics.
Columbia, S.C.: University of South Carolina Press 1988; Robert G. Gilpin, War and Change in World
Politics. Nova Iorque: Cambridge University Press 1981.

13: Paul M. Kennedy, Aufstieg und Fall der grofen Mdchte. Gkonomischer Wandel und militérischer
Konflikt von 1500 bis 2000 [Ascensdo e queda das grandes poténcias. Transformagao econdmica e
conflito militar de 1500 até 2000]. Frankfurt: S. Fischer 1989.
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res econdmicos e sociais, como Charles Kindleberger ou Fernand
Braudel'4, ou ainda trabalhos inseridos na tradigao de Braudel e realiza-
dos por Immanuel Wallerstein, Janet Abu-Lughod e K. N. Chadhuri”.

Apesar de todas as diferengas argumentativas, o raciocinio bdsico por
eles apresentado é o seguinte: pelo menos a partir do inicio das conquis-
tas européias, em finais do século XV (ou segundo a versao mais radical,
hd dois mil anos, quando foram fundados o Império Romano e o Impé-
rio Chinés), a Hist6ria mundial vem sendo marcada por uma alternincia
de poténcias hegeménicas que, utilizando vias maritimas ou terrestres,
empenharam-se por uma ordem internacional em todo o mundo ou
pelo menos em sua regido. Assim agindo, colocavam a disposi¢ao bens
publicos internacionais'®. Dentre estes bens, os dois mais importantes
s3o a seguranga, no sentido da paz, e a estabilidade, no sentido da garan-
tia de um funcionamento impecdvel da Economia internacional. Por
este motivo, esta abordagem também ¢é chamada de “teoria da estabili-
dade hegeménica™” ou “abordagem estrutural do poder”. Na drea eco-
ndmica, fazem parte dos bens piblicos internacionais a existéncia de um
meio de pagamento internacional, a prote¢ao da liberdade dos mares e o
estabelecimento de um sistema de acordos comerciais. Todos os outros
paises, fazendo parte do Império das poténcias hegeménicas ou estando
fora de seu dominio direto, participam mais ou menos gratuitamente
deste processo e, por esta razao, também se mostram dispostos a aceitar
aordem hegemonica.

Para que se estabelega uma ordem hegemonica, faz-se mister, em pri-
meira linha, que exista uma poténcia detentora dos recursos necessdrios

14: Charles Kindleberger, World Economic Primacy: 1500 to 1990. Nova Iorque: Oxford University
Press 1996; Fernand Braudel, Das Mittelalter und die mediterrane Welt in der Epoche Philipps II. 3 Bde.
[A Idade Média e o mundo mediterraneo na época de Felipe II, 3 vol.]. Frankfurt: Suhrkamp 1998.
15: Immanuel M. Wallerstein, The Modern World System. 3 vol. Nova Iorque: Academic Press 194,
1980, 1989; Janet L. Abu-Lughod, Before European Hegemony: The World System A.D. 1250-1350.
Nova Iorque: Oxford University Press 1989; K.N. Chaudhuri, Asian Before Europe: Economy and Civilisation
of the Indian Ocean from the Rise of Islam to 1750. Cambridge: Cambridge University Press 1990; do
mesmo autor: Trade and Civilization in the Indian Ocean: An Economic History from the Rise
of Islam to 1750. Cambridge: Cambridge University Press 1985.

16: Sobre a teoria dos bens publicos, v. Charles P. Kindleberger, International Public Goods without
International Government. In: American Economic Review 76. 1986, 1, pag. 1 a 13; cf. também, do
mesmo autor, World Economic Primacy: 1500 a 1990. Nova Iorque: Oxford University Press 1996; cf.
ainda Norman Frohlich/Joe A. Oppenheimer/Oran A. Young, Political Leadership and Collective Goods.
Princeton: Princeton University Press 1971.

17: Michael C. Webb/Stephan D. Krasner, Hegemonic Stability Theory: An Empirical Assessment. In:
Review of International Studies 15. 1989, 2, pag. 183 a 198.
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e, em segundo lugar, que esta poténcia também tenha pretensdes
hegemonicas. E tais pretensdes sao motivadas sobremaneira pela pers-
pectiva de a ordem hegeménica proporcionar ao egemon excelentes van-
tagens ou, pelo menos, fazé-lo cobrir as despesas decorrentes da
hegemonia. Ordens internacionais surgidas por meio de hegemonia po-
dem até continuar existindo, apds a poténcia hegemonica sofrer um
declinio e tornar-se incapaz de manter o poder com suas préprias forgas.
Isso é possivel porque as outras poténcias atém-se espontaneamente as
regras, pois, para elas, isso representa uma vantagem. Assim sendo, no
sentido do paradigma idealista, uma ordem internacional surgida origi-
nalmente por intermédio da hegemonia pode continuar existindo de
forma cooperativa. Existe motivo até para a seguinte suposi¢ao: aquelas
ordens internacionais surgidas através de estruturas hegemonicas, e que
conseguem sobreviver pelas cooperagao, acabam desfrutando de uma
estabilidade especial.

Numa definicao, poténcias hegemonicas sao aquelas que, ao longo de
um determinado periodo de tempo, detém uma posi¢ao destacada nos
planos militar e econ6mico em comparagio a outras poténcias. Dentre
os indicadores vélidos para esta defini¢do, destaquem-se, a titulo de
exemplo, a participa¢io da poténcia hegemoénica nos efetivos da Mari-
nha e do Exército em escala mundial, a percentagem de participagao nas
compras de armamentos em nivel global, a taxa de participagao no Pro-
duto Internacional Liquido, no mercado mundial, na produgio indus-
trial mundial ou no mercado financeiro internacional. Acresgam-se ain-
da alguns indicadores “suaves”, tais como a intensidade de difusio
civilizatéria ou o fascinio que emana da cultura popular ou de massa.
Uma vez que o poder ¢é visto como uma grandeza relativa, o importante
nao é a soma absoluta dos indicadores antes mencionados, mas sempre
apenas seu aumento ou sua diminui¢ao em relagdo ao surgimento de
possiveis concorrentes.

Visando a fundamentagio empirica desta argumentagio, foi elaborado
um quadro, sempre de acordo com as possibilidades oferecidas pelos
dados disponiveis, em que estao representados longos ciclos, com o
intuito de determinar a posi¢ao hegemonica relativa de algumas potén-
cias no mundo dos Estados, bem como sua ascensao e declinio no de-
correr dos séculos. Com base neste procedimento, posso afirmar, numa
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perspectiva européia, que Génova teria assumido uma posi¢ao hegemoénica
mais ou menos clara no século XIV, Veneza no século XV, Portugal no
século XV1, a Holanda no século XVII, a Gra-Bretanha nos séculos XVIII
e XIX, e os Estados Unidos no século XX e inicio do século XXI. Ressal-
te-se que, nesta alternincia entre as poténcias, costuma-se considerar como
indicadores decisivos o efetivo relativo da frota militar e a participagao
no comércio mundial. George Modelski, um dos principais nomes da
teoria da hegemonia, conseguiu apresentar, apds anos de intensas pesqui-
sas em arquivos, a comprovagao empirica relativa ao indicador “efetivo
relativo da frota militar”®. O autor fala de hegemonia quando uma
poténcia maritima detém pelo menos 50% do efetivo de guerra mundial.

Ilust. 3: Ciclos de hegemonia de 1494 a 1993

Por trds disso, esconde-se o seguinte argumento: em comparagao a
poténcias territoriais e industriais, poténcias maritimas e comerciais tém
interesses bem diferentes no tocante a hegemonia mundial, bem como
capacidades bem distintas para a hegemonia mundial. Segundo esta and-
lise, o Império Habsburgo espanhol ou austriaco, a Franga de Luis XIV
ou de Napoledo, o Império Otomano e, posteriormente, a Alemanha e a
Rdssia foram, antes de mais nada, poténcias territoriais que, ao alcanga-
rem o apogeu do poder, desafiaram a respectiva poténcia hegemoénica jd
estabelecida, mas sem conseguir impor-se em razao das suas deficiéncias
de forga maritima e da sua reduzida importincia no cendrio da Econo-
mia mundial. Este argumento ¢ vdlido até mesmo em relagao ao tltimo

18: Cf. George Modelski, The Study of Long Cycles. In: idem (ed.), Exploiting Long Cycles. Boulder: Lynne
Rienner 1987, pag. 1 a 15.
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conflito hegemoénico da Histéria mundial, ocorrido entre os Estados
Unidos e a poténcia desafiante, a Unido Soviética.”” Os Estados Unidos
eram tudo: poténcia maritima e territorial, poténcia econ6mica mundial
e militar, enquanto a Unido Soviética, por seu turno, nao passava de
uma poténcia territorial e militar, com base em uma inddstria nao-
competitiva no tocante 3 Economia mundial. Nesta perspectiva, a Chi-
na, e nio o Brasil, como se supunha nos anos 1960, tampouco o Ja-
pao®, como se supunha nos anos 1980, deveria ser o futuro desafiante
da hegemonia americana.

Além disso, especula-se que toda poténcia hegemonica descreve um
ciclo com as seguintes fases: arrancada, ascensao, amadurecimento, declinio
e capitulagdo. Especula-se ainda que cada ciclo pode durar até quase cem
anos. A Gra-Bretanha foi a dnica poténcia que logrou percorrer dois
ciclos de hegemonia, apds conseguir repelir o desafio francés, em finais
do primeiro ciclo hegeménico no século XIX, em Trafalgar e em Waterloo.
O segundo ciclo de hegemonia britinica contou com um apoio adicio-
nal: a Gra-Bretanha foi o primeiro pais a vivenciar a Revolugao Industri-
al. O final do conflito entre o Ocidente e o Bloco do Leste, assim como
o triunfo americano diante do desafio soviético em finais do século XX,
sdo prentncios de que os Estados Unidos, em pleno inicio do século
XXI, estdo comegando a percorrer um segundo ciclo de hegemonia,
ressaltando-se que, também nesse caso, a posi¢ao hegemdnica no segun-
do ciclo poderia ser mais clara do que no primeiro®'.

Tomando-se, portanto, por base uma perspectiva européia, encon-
tram-se bons argumentos, segundo os quais, desde aproximadamente o
ano 1.000, também jd havia poténcias hegeménicas que se alternavam
na Asia, nomeadamente hegemonias chinesas e mongélicas ou,
alternadamente, 4rabes, indianas e chinesas, cujos centros se encontra-
vam na China/Asia Central ou no Oceano Indico.?? Segundo esta pers-

19: Cf. Ernst-Otto Czempiel, Machtprobe. Die USA und die Sowjetunion in den achtizer Jahren [Prova de
poder. Os Estados Unidos e a Unido Soviética nos anos oitenta]. Munique: Beck 1989.

20: Cf. Deborah L. Haber, Why “Pax Nipponica” Is Impossible. In: Asian Survey 30. 1990, 9, pag. 892 a 907.
21; Comparar, mas com ceticismo, Joseph Nye, The Paradox of American Power: Why the World’s Only
Superpower Can't Go It Alone. Oxford: Oxford University Press 2002.

22: Cf. Warren J. Cohen, East Asia at the Center: Four Thousand Years of Engagement with the World. Nova
Torque: Columbia University Press 2000; Abu-Lughod 1989; Chaudhuri 1985, 1990; Anthony Reid, Southeast
Asia in the Age of Commerce 1450-1680. Vol. 1: The Lands Below the Winds. Vol. 2: Expansion and Crisis.
New Haven 1993; Louise Levathes, When China Ruled the Seas: The Treasure Fleet of the Dragon Throne,
1405-1433. Nova Iorque 1994.
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pectiva, a Europa medieval, com a Holanda e a Itdlia setentrional como
precursores da Economia, era apenas uma pequena extremidade ociden-
tal de um sistema mundial que ligava a Europa com a Asia pelas rotas
internacionais centro-asidticas ou através das rotas maritimas pelo Golfo
Pérsico e do Mar Vermelho. Génova e, posteriormente, Veneza, embora
tenham conseguido erguer hegemonias politicas e comerciais na regiao
do Mar Mediterrdneo e no Mar Negro, com incursoes até o Mar do
Norte, careciam também dos conhecimentos que mongdis, mamelucos
e otomanos detinham acerca do “caminho terrestre para as [ndias”. Nes-
se sentido, o principal foco de interesse das primeiras atividades da Eco-
nomia Mundial estava concentrado nas sub-regides do Mar da Arébia,
do Golfo de Bengala e do Mar da China Meridional, sem que nenhuma
poténcia européia pudesse exercer qualquer influéncia sobre este fato.
Apenas assim, também ¢ possivel entender por que motivo, com o final
das Cruzadas e com a expulsio definitiva dos europeus da Palestina e da
Siria, a busca do “caminho maritimo para as Indias” tornou-se um obje-
tivo central para o inicio da expansao maritima da Europa, uma busca
realizada primeiramente por Génova e Veneza, mais tarde por Portugal

Ilust. 4: O antigo sistema mundial antes do inicio do dominio europeu

Fonte: Abu Lughod 1989, pag. 34
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e, por ultimo, pela Espanha®. Nao se sabe ao certo, todavia, a partir de
quando a incursdo de europeus naquela regiao (primeiramente foram os
portugueses, em seguida, os holandeses e, por tltimo, os ingleses) real-
mente comegou a influenciar a ordem hegeménica na Asia, transforman-
do as hierarquias**. Em todo caso, h4 fortes indicios de que a lideranga
dos chineses s6 comegou a ser abalada de fato no inicio do século XIX.
Sob esta éptica, nao causa mais espanto a reascensao da China, nem
mesmo o revigoramento da India na segunda metade do século XX.
Uma questao decisiva diz respeito as causas da ascensao e do declinio
da hegemonia das diversas poténcias. Além disso, indaga-se se, ao longo
dos tempos, ¢ possivel identificar um padrao que sempre se repete. Com
base nos argumentos da literatura especializada, um elemento decisivo
para a ascensdo hegemonica é a capacidade de inovagio de uma determi-
nada sociedade. As inovagdes podem ser tanto de natureza técnica quan-
to institucional. Interessa saber se elas fazem surgir outros setores-chave
que contribuam para o fortalecimento do potencial econdmico, militar
e politico de um pais em relagao aos seus concorrentes®. Durante a
Dinastia Song, a China logrou ascender®, por ter desenvolvido a cultu-
ra do arroz de vdrzea imida e, mais tarde, por haver galgado uma posi-
¢ao de lideranga nas dreas da construgao naval e da navega¢do. Jd os
mong6is conseguiram ascender em virtude da “revolu¢io da cavalaria”
centro-asidtica: utilizavam cavalos para fins militares, faziam uso dos
estribos para atirarem da prépria sela e coordenavam grandes exércitos
de cavaleiros®”. Génova pdde ascender, por ter participado da Pax
Mongolica, por ter lucrado com o fornecimento de armas durante as
Cruzadas e por haver dominado o comércio inter-europeu entre leste e
oeste, entre o Mar Negro, as feiras da Champanha e Flandres. Veneza
logrou ascender e por ter liderado a constru¢ao de galeras e, com a ajuda
do sistema das “galeere da mercato”, que contava com uma organizagao

23: Cf., dentre outros, Henry Vignaud, Toscanelli and Columbus: The Letter and Chart of Toscanelli.
Londres: Sands and Co. 1902.

24: Cf. Charles R. Boxer, The Portuguese Seaborne Empire, 1415-1825. Manchester: Carcanet 1991;
idem: The Dutch Seaborne Empire 1600-1800. Londres: Penguin 1990.

25: Modelski/Thompson 1996.

26: Mark Elvin, The Pattern of the Chinese Past: A Social and Economic Interpretation. Stanford:
Stanford University Press 1973.

27: Karl A. Wittfogel, China und die osteurasische Kavallerie-Revolution [A China e a revolugdo da
cavalaria oriental-eurasiana] Wiesbaden: Harrassowitz 1978.
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estatal, ter conseguido suplantar Génova e monopolizar o comércio en-
tre a Europa e o Oriente®®. Os portugueses conseguiram ascender, por
terem sido os primeiros a construir navios a vela capazes de cruzar o
Atlantico, por terem dominado, em sua época, a navegagao e a cartogra-
fia, e sobretudo por terem equipado suas caravelas com canhoes. En-
quanto serviam como verdadeiras fortalezas flutuantes, as caravelas de-
ram um novo sentido ao castelo-forte, que deixava de ser um sistema de
armas defensivo, para se tornar ofensivo. Eis por que os portugueses,
apesar de sua inferioridade numérica, sempre lograram vencer seus ini-
migos na Asia. Os holandeses conseguiram ascender, por terem conquis-
tado uma posigao de lideranga tanto no comércio inter-europeu entre o
Mar do Norte e o0 Mar Béltico quanto no comércio ultramarino com a
Asia, e também por Amsterda haver tornado o primeiro centro das fi-
nangas mundiais.

Liderar a agricultura ou a exploragio de pastagens foi de grande ou
vital importincia para a China e a Mongdlia, da mesma forma que domi-
nar a navegagao, o comércio e o mundo das finangas teve este mesmo
peso para Génova, Veneza, Portugal ou Holanda. Por outro lado, a partir
da segunda metade do século XVIII, as inovagbes no setor industrial
assumiram o primeiro plano. Jd no século XX, esta posi¢ao foi ocupada
pelo setor de servigos. A Revolugao Industrial, que teve sua origem na
Inglaterra, nao somente era a base do poder econémico, como também
representava o fundamento técnico e financeiro para uma superioridade
militar, que encontrava sua expressao maior na frota britinica ou em suas
bases espalhadas pelo mundo. Foi assim que a Inglaterra, no século XIX,
tornou-se poderosa o bastante para impor um sistema mundial de co-
mércio livre por intermédio de tratados ou da “diplomacia de canhoneiras”.
No que tange aos Estados Unidos, merecem destaque as inovagoes nos
campos da inddstria automobilistica e acrondutica ou, atualmente, no
terreno das finangas e da tecnologia da informagao. Esta tiltima é a verda-
deira base da notdvel superioridade militar norte-americana.

Por outro lado, a origem destes ciclos de hegemonia ou “longas ondas”
pode estar em vérios “ciclos de Kondratieff” de menor duragio, provocados
por diferentes impulsos de inovagio. De um modo geral, se os ciclos de

28: Eliyahn Ashtor, The Venetian Supremacy in Levantine Trade: Monopoly or Pre-Colonialism? In: The
Journal of European Economic History 3. 1974,1. S. 5-53.
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hegemonia e os ciclos de Kondratieff realmente sempre tiveram uma dura-
¢ao de, respectivamente, cem e cinqiienta anos ou uma outra duragao, com
tendéncia para menos, nao tem grande importancia para o argumento aqui
apresentado. Como o ciclo de vida das inovagdes estd se tornando cada vez
mais curto, hd muitos fatos, pelo menos a partir do século XX, que apon-
tam mais para uma redugao dos ciclos e, desta maneira, também para uma
aceleramento da alternincia das poténcias hegemonicas™ .

Ilust. 5: Ciclos de hegemonia e setores-chave de poténcias maritimas

Grande | Poténcia Setores-chave Periodo
Onda | hegeménica
GO 1 |[China K 1 |Imprensa e papel 930-990
(Song do Norte) K 2 |Formacio do mercado interno,
arroz tmido, ferro, papel- 990-1060
dinheiro
GO 2 |China K 3 |Finangas publicas, reforma do [1060-1120
(Song do Sul) sistema tributdrio
K 4 |Expansio do comércio 1120-1190
maritimo, bussola
GO 3 |Génova K 5 |Feiras da Champanha 1190-1250
K 6 |Comércio com o Mar Negro 1250-1300
GO 4 |Veneza K 7 |Frotas de galeras 1300-1355
K 8 |Pimenta 1355-1430
GO 5 |Portugal K 9 [Ouro da Guiné 1430-1494
K 10 |Pimenta da India 1494-1540
GO 6 |Paises Baixos K 11 | Comércio bdltico e atlantico 1540-1580
K 12 | Comércio com o Oriente 1580-1640
GO 7 |Gra-Bretanha I K 13 |Comércio americano-asidtico [1640-1688
(cana-de-agticar)
K 14 | Comércio americano-asidtico 1688-1740
GO 8 |Gra-Bretanha II K 15 |Algodao, ferro 1740-1792

K 16 | Ferrovias, mdquina a vapor 1792-1850
GO 9 |Estados Unidos I K 17 |Aco, quimica, eletrotécnica 1850-1914
K 18 | Automével,avido, eletrotécnica [1914-1973

GO 10 |Estados Unidos II  |K 19 | Tecnologia da informacio 1973-2030

GO = grande onda, K: ciclo de Kondratieff
Fonte: Modelski/Thompson 1996, pag. 69, 171, 191 (com algumas leves mudancas)

29: Sobre este assunto, v. Ulrich Menzel, Lange Wellen und Hegemonie. Ein Literaturbericht [Longas
ondas e hegemonia. Um relatério bibliografico]. Braunschweig: TU Braunschweig, 2a edigdo: 1996.
Forschungsberichte aus dem Institut fiir Sozialwissenschaften Nr. 13.
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Assim como é necessdria uma base econdmica para se alcangar poderio
militar, que, por sua vez, ird ajudar a assegurar a posi¢ao de lideranga
econdmica, esta interagao também pode servir para esclarecer o declinio
da hegemonia. Este tem seu inicio no momento em que o império
comega a se expandir em demasia. Paul Kennedy ficou famoso gragas a
este argumento®®. Em outros termos, os custos decorrentes da
hegemonia, isto é, os gastos necessdrios 4 manutengao da frota, do exér-
cito, da administragdo colonial e das bases de apoio espalhadas pelo
mundo, acabam sendo maiores do que as vantagens obtidas com a
hegemonia. O aparato militar e administrativo devora uma parte cada
vez maior dos recursos disponiveis que deixam de ser utilizados em
beneficio dos cidadaos, trazendo prejuizos, conseqiientemente, a capaci-
dade inovadora futura.’’ Esta pode ser a explicagio para o declinio do
Império Mongol, do Império espanhol dos Habsburgos, do Império
Otomano ou, por tltimo, da Unido Soviética. Toda a bibliografia neo-
realista sobre o declinio norte-americano (american decline) dos anos
1970 e 1980 também utilizava estes argumentos®®, até ser ludibriada e
calar na década de 1990. Deixou-se de ver também que este argumento
era vdlido, antes de tudo, para a Unido Soviética, enquanto o suposto
aspirante a posi¢ao de poténcia hegeménica, o Japao, nio tinha quais-
quer ambigoes de poderio politico, sentindo-se muito mais a vontade
em seu papel de “poder civil” ou de free rider da ordem hegemoénica
americana. O mesmo pode ser dito da Alemanha, que nio fica muito a
vontade com seu novo papel de poténcia mundial involuntdria.*®

Paralelamente ao declinio de uma poténcia, ocorre a ascensao de ou-
tras poténcias que primeiramente sao beneficidrias da ordem hegemonica,
mas nao participam — ou quase nio participam - das despesas por ela
geradas. Seguindo este raciocinio, pode-se explicar a ascensao de Génova
no século XIII na sombra da Pax Mongolica ou a ascensao da Holanda no

30: Kennedy 1989.

31: Cf. Carlo M. Cipolla (Hrsg.), The Economic Decline of Empires. Londres: Methnen 1970; Charles A.
Kupchan, The Vulnerability of Empire. Ithaca, Nova Iorque: Cornell University Press 1994; Geir Lundstadt
(ed.), The Fall of the Great Powers: Peace, Stability, and Legitimacy. Oslo: Scandinavian University
Press 1994.

32: Dietmar Herz, The American School of Decline. Anmerkungen zur Literatur iber den Verfall
amerikanischer Macht [A Escola Americana do Declinio. Considera¢des sobre o declinio do poder
americano] In: Neue Politische Literatur 34. 1989, 1, pag. 41 a 57.

33: Christian Hacke, Weltmacht wider Willen? Die AufSenpolitik der Bundesrepublik Deutschland [Poténcia
mundial involuntaria? A politica externa da Republica Federal da Alemanha]. Frankfurt: Ullstein 1993.
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século XVII, que, enquanto parte do Império Habsburgo, também per-
tencia ao Império Espanhol. Dali a Espanha extraia seus bens de consu-
mo e de luxo, por ela pagos com os metais nobres roubados & América.
Também foi a Holanda que, apds a decadéncia de Portugal, péde assu-
mir as possessdes lusitanas na Africa, Asia e, em parte, até mesmo no
Brasil, onde ergueu, no local da atual Recife (antiga “Moritzstadt”), a
capital do Brasil holandés. Nao obstante, os holandeses fracassaram em
suas tentativas de expulsar os portugueses de todo o Brasil. Por duas
vezes, as investidas holandesas para a invasio da Bahia foram rechagadas.
De qualquer modo, a Paz de Vestfdlia, que construira uma nova ordem
internacional, inclusive a paz entre Espanha e Holanda, teve um efeito
de promogao da paz que se estendeu para muito além da Europa Cen-
tral, aplicando-se também ao Brasil. Muito mais tarde, também pode ser
explicada a reascensao do Japao ou da Alemanha apés a Segunda Guerra
Mundial a sombra da hegemonia americana.

Como acontece a alternancia das poténcias hegemonicas? Eis a respos-
ta: ela ocorre em decorréncia de conflitos bélicos de proporgoes globais
que sempre voltam a acontecer e que s3o designados como combates
hegemoénicos eliminatérios® . Grandes poténcias que se encontram em
uma fase ascendente gragas a um momento muito proficuo de inovagoes
tornam-se aspirantes 4 hegemonia e passam a exigir, segundo suas pré-
prias convicgdes, uma revisao da ordem internacional, buscando impo-
la, até mesmo pelas for¢a militar, caso nao o consigam de outra forma. E
assim que se explica, por exemplo, a politica alema ou japonesa que
antecedeu a Primeira® e a Segunda Guerra Mundial. Por outro lado, as
poténcias hegemonicas j4 estabelecidas procuram resistir contra a imi-
nente perda de seu poderio, envidando esforgos militares adicionais e
aceitando os riscos de efetuar mais uma superexpansao territorial.

As guerras entre a dinastia Song e os mongdis ou entre a dinastia
Ming e os mongdis na China, as guerras maritimas entre Génova, Pisa e
Veneza em torno da supremacia no Mar Mediterrineo®, as Guerras

34: Rasler/Thompson 1994.

35: Fritz Fischer, Griff nach der Weltmacht. Die Kriegszielpolitik des Kaiserlichen Deutschlands 1914/18 [A
Busca de Supremacia Mundial. A Politica Bélica da Alemanha Imperial 1914/18] Diisseldorf: Droste 1961.
36: Para maiores detalhes sobre esta temética, v. Georg Caro, Genua und die Mdchte am Mittelmeer 1257-
1311. Ein Beitrag zur Geschichte des XIII. Jahrhunderts [Génova e as poténcias do Mar Mediterrdneo 1257-
1311. Uma contribuigdo a historia do século XIII] 2 vol. Aalen: Scientia 1967 (1a edigdo: Halle 1895).
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Italianas travadas entre a Espanha e a Franga, que marcaram o término do
apogeu das cidades-republicas da Itdlia setentrional, as guerras maritimas
ocorridas entre a Espanha e a Inglaterra no século XVI ou entre a Inglater-
ra e a Holanda no século XVII, a Guerra dos Trinta Anos entre a Suécia, a
Franca e o Reich, as Guerras Napolednicas, a Primeira e a Segunda Guerra
Mundial na Europa e na Asia, todos estes conflitos bélicos devem ser
interpretados como combates hegemoénicos eliminatérios, ao longo dos
quais a poténcia ascendente conseguiu impor-se, ou a antiga poténcia
hegemoénica conseguiu afirmar-se, ou até mesmo uma terceira poténcia
logrou surgir como beneficidria do esgotamento das forgas dos dois anta-
gonistas principais. O exemplo cldssico para este tltimo caso sdo os Esta-
dos Unidos, que foram os verdadeiros beneficidrios da rivalidade teuto-
britdnica na Primeira e na Segunda Guerra Mundial. Apés a Primeira
Guerra Mundial, faltava aos Estados Unidos, porém, apenas a aspiracao
politica & hegemonia, embora jd dispusessem dos recursos necessdrios.
Contrariamente, preferiram retornar a mais um isolacionismo. Até mes-
mo a ratificagdo de um projeto idealista, bem menos promissor, o Tratado
da Liga das Nagoes, foi recusado pelo Congresso norte-americano. S6
vieram a fazer uso do papel de lider ap6s a Segunda Guerra Mundial. Por
conseguinte, em vertude de derrocada de sua desafiante hegeménica, a
Unido Soviética, ap6s a guinada histérica ocorrida nos anos de 1989/90,
os Estados Unidos encontram-se agora no auge do poder.

Ilust. 6: As linhas demarcatérias de Alcdgovas, Tordesilhas e Saragoga.

Fonte: A.H. de Oliveira Marques, History of Portugal. Vol. 1. Nova Iorque 1972. Pag. 225, 227.
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No final destas guerras globais, o novo hegemon também passava a con-
tar com uma “nova ordem mundial”.’” A Paz de Shan-Yuan (1005 d.C.),
entre os Song-China e os Liao, um povo némade da Asia Central®, o
Tratado de Tordesilhas*’, do ano de 1494, que serviu de base para Portu-
gal e Espanha dividirem entre si o mundo extra-europeu®’, a Paz de
Vestfilia, firmada em 1648, a Paz de Utrecht, celebrada em 1713, o Con-
gresso de Viena, realizado em 1815, as Conferéncias de Paz de Versalhes,
realizadas no ano de 1919, ou as de Jalta e Potsdam em 1945, ou ainda a
“Estratégia Nacional de Seguranca dos Estados Unidos da América” (NSS),
do ano de 2002, estabeleceram, sem exce¢do, novas ordens mundiais que
foram concebidas, impostas politicamente e sustentadas economicamente
pelas novas poténcias lideres, que trataram de colocar cada nova ordem a
servigo de seus préprios interesses, contudo, as fases de paz subseqiientes
somente conseguiram subsistir, enquanto a respectiva poténcia hegemonica
foi capaz de manter a ordem internacional. Quando nao mais logrou fazé-
lo, voltou a aumentar a iminéncia de conflitos no sistema internacional.

A ordem de Tordesilhas, por exemplo, era, do ponto de vista externo,
uma hegemonia dupla, mesmo se levar em conta que Portugal, na verdade,
levava vantagem perante a Espanha. Afinal de contas, em primeiro lugar, o
caminho maritimo para as Indias realmente se encontrava no Hemisfério
Oriental, que cabia a Portugal, de forma que os espanhdis, com a rota
ocidental, estavam sujeitos a um erro. Os portugueses também tinham
outra vantagem: a linha imagindria de demarcagio pode ser empurrada de
tal modo para o oeste que foram capazes de se estabelecer no Brasil. S6 no
ano de 1580, quando a Espanha anexou Portugal a seu territério, o Trata-
do de Tordesilhas perdeu sua validade, embora, na verdade, jd nao mais
fosse aplicdvel perante terceiros desde 1560, mas para o Brasil, a linha
demarcatéria continuou tendo importancia.

37: Sobre a histéria da ordem de paz mundial, cf. Philip Bobbitt, The Shield of Achilles: War, Peace and
the Course of History. Londres: Penguin 2002.

38 Cf. Christian Schwarz-Schilling, Der Friede von Shan-Yuan (1005 n. Chr.). Ein Beitrag zur Geschichte
der chinesischen Diplomatie [A Paz de Shan-Yuan (1.005 d.C.). Uma contribuicdo a histéria da diplo-
macia chinesa]. Wiesbaden: Harrassowitz 1959.

39: Erich Mende, In Tordesillas wurde die Welt geteilt. Wie sich Spanien und Portugal arrangierten
[Em Tordesilhas o mundo foi dividido. Como Espanha e Portugal se organizaram]. In: Damals: Das
aktuelle Geschichtsmagazin 15. 1983,10. S. 896-904.

40; De maneira analoga aos trabalhos de Boxer sobre Portugal, cf. J.H. Parry, The Spanish Seaborne
Empire. Berkeley: University of California Press 1990.
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A ordem de Utrecht n3o sé marcou o final da Guerra de Sucessao ao
Trono Espanhol (1713) e a substituigado da Holanda pela Inglaterra como
poténcia maritima lider, mas também o inicio do “concerto europeu” das
cinco poténcias (Inglaterra, Franca, Austria—Hungria, Rdssia e Prissia), cujas
aliangas, em constante alternincia, sempre ajudaram a manter um equilibrio
na Europa durante quase dois séculos. Desta forma, ordens hegemoénicas de
alcance mundial podem muito bem ser compativeis com ordens de alcance
regional que sigam o paradigma realista do equilibrio. E digno de mengio o
fato de que, & sombra da atual hegemonia norte-americana, tenha-se ergui-
do uma ordem européia em uma base cooperativa, ou seja, idealista.

Ilust. 7: O sistema de Utrecht de equilibrio entre as poténcias

Fonte: Christian Zentner: Der groRe Bildatlas zur Weltgeschichte [Grande atlas ilustrado de
Historia Mundial]. Munique 1982. Pag. 490.
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Mantendo-se esta interpretagao da histéria mundial, é possivel afir-
mar que a Guerra Fria entre as duas superpoténcias foi o tltimo comba-
te hegeménico eliminatério. Os Estados Unidos sairam vencedores des-
ta luta, porque conseguiram ser mais inovadores do que a Unido Sovié-
tica, e porque o argumento da superexpansao imperial tocava mais a
Unido Soviética do que aos Estados Unidos, em razao da menor capaci-
dade econdmica dos soviéticos. Atualmente, os norte-americanos se en-
contram no infcio de um novo — e, desta vez, incontestdvel — ciclo
hegemoénico, que se apdia na forca dos Estados Unidos nos campos das
tecnologias da informagao, das finangas, dos media, e nao mais nas in-
dustrias cldssicas. Gragas ao seu desempenho financeiro e tecnoldgico, os
Estados Unidos continuario a desempenhar o papel de lider militar e a
p6-lo em pritica em todo o mundo, como j4 ocorreu por duas vezes no
Iraque, na ex-lugosldvia ou no Afeganistdo. A “tecniciza¢io” e a
“informacionalizagao” das guerras também apontam nessa diregao.

A médio prazo, a Russia terd sido rebaixada a posi¢ao de poténcia de
segundo escaldo, as poténcias centro-européias ou o Japao tomarao “ca-
rona’ na nova ordem dos Estados Unidos, enquanto o mais provivel
seja pensar que talvez a China venha a despontar como nova desafiante
hegemonica nas préximas duas décadas. Pelo menos, progndsticos sobre
o crescimento econémico chinés indicam que o pais deverd atingir, se
nao chegar a superar, o PIB dos Estados Unidos nos préximos vinte
anos. E indubitdvel que os chineses aspiram ao poder, e os esforgos
feitos pela China no setor militar — mais recentemente, até mesmo no
campo do langamento de naves tripuladas — sdo indiscutiveis. Por este
motivo, eventuais conflitos com os Estados Unidos nestas 4reas, como
jd se faz notar no setor comercial, jd parecem pré-programados.

Em virtude da presungio norte-americana de ser a poténcia hegemonica
incontestdvel, de assumir o papel de policial do mundo e de promover a
ordem mundial (sem esquecer o combate ao terrorismo, a luta contra os
“paises vildes”, a proliferagao de armas de destrui¢ao em massa e a inter-
venc¢ao em Estados fracassados), faz-se mister excluir a possibilidade de
os Estados Unidos defenderem outra opgao de ordem politica mundial,
como o projeto idealista do multilateralismo sob o patrocinio das Na-
¢oes Unidas. E é exatamente isso se aprende com a histéria da ascensio e
declinio das grandes poténcias.
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O projeto multilateralista de integracio européia, que se insere na
tradi¢do idealista e j4 caminha rumo a uma politica externa e de seguran-
ca européia conjunta, transcendendo, assim, a prépria drea primordial
da soberania nacional, é a alternativa para a ordem politica mundial.
Mesmo nao se tratando da idéia utépica de global governance, mas de
algo mais modesto, uma regional governance, a unificagao européia fatal-
mente esbarrard em repudio (aberto ou sub-repticio) por parte dos nor-
te-americanos. Repudio porque a Unido Européia (UE) é entendida
como cisao do Ocidente e desafio a pretensio de lideranga norte-ameri-
cana. Desta forma, veja a seguinte confronta¢io: de um lado, a UE
expandida na drea militar como alternativa européia e, do outro, como
alternativa americana, a idéia de uma zona transatlantica de comércio
livre (TAFTA), prevista para a mesma drea em que se insere a OTAN. A
segunda opg¢do seria, a0 mesmo tempo, o marco institucional da
hegemonia norte-americana.

O modelo de ordem mundial mencionado no inicio deste artigo, o
paradigma imperialista, que prevé a domina¢io do mundo por meio de
uma conquista de propor¢des mundiais, nao deve ser confundido com
uma ordem hegeménica baseada sobremaneira em supremacia indireta.
Esta meta foi perseguida vdrias vezes ao longo da hist6ria mundial (pos-
sa citar, a titulo de exemplo, a tentativa dos mongdis de conquistar o
mundo inteiro), mas nunca foi realmente efetivada. Em 1580, apds
incorporar Portugal ao seu territério, os Habsburgos espanhdéis quase
alcangaram este objetivo. O mesmo se pode dizer em relagio ao apogeu
do Império Britdnico — que nao deve ser confundido, semanticamente,
com a Pax Britannica. A “era do imperialismo” antes da Primeira Guerra
Mundial foi, certamente, a dltima fase da histéria mundial em que as
poténcias mundiais se nortearam pelo modelo imperialista. Com o pro-
cesso de descolonizagao a partir de 1945, fechou-se este capitulo da
Histéria. O novo intervencionismo, seja ele de cunho humanitdrio ou
neo-hegemonico, também nio seguiu a légica imperialista cldssica, em-
bora os criticos sempre tenham afirmado o contrério.

Hodiernamente, pode-se dizer que hd apenas trés modelos concor-
rendo entre si: o idealista (baseado na codificagao juridica e na global
governance), o realista (com arrimo na politica de poder e de aliangas) e
o hegemoénico (esteado numa ordem por meio de bens publicos inter-
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nacionais). Nesse sentido, o atual conflito entre a Europa e os Estados
Unidos gravita, no fundo, ao redor do modelo que seria adequado paraa
ordem mundial e para a solugao dos problemas que afligem o mundo, se
se trataria do multilateralismo segundo o modelo da integra¢ao européia
ou da pretensdo hegemoénica norte-americana. No entanto, a maneira
reservada perante ambas as opgoes assumida por alguns paises, tais como
a China, a India, a Russia ou até mesmo Israel, mostra no entanto que o
empenho pela op¢ao realista - a exigéncia por soberania irrestrita - ainda
continua a existir e que, além disso, aliangas internacionais como a OTAN
nao estdo totalmente superadas, pois podem voltar a ser reativadas a
qualquer momento e de acordo com sua antiga légica?' .

41: No contexto destas reflexdes, cf. Ulrich Menzel, Paradoxien der neuen Weltordnung. Politische Essays
[Paradoxos da nova ordem mundial. Ensaios politicos]. Frankfurt: Suhrkamp 2004.
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Uma Constituicdo para a Europa: a busca de uma maioria democratica

Uma Constituicao para a Europa: a busca de
uma maioria democratica

Christiano German
(Trad. Tito Livio Cruz Romado)

Introducao
A “velha” e a “nova” Europa

Na Republica Federal da Alemanha, a Sociedade da Lingua Alema es-
colhe, todos os anos, a “palavra do ano”, ou seja, um termo que tenha
sido muito marcante durante os dltimos 12 meses. Em dezembro de
2003, a escolha recaiu sobre o conceito de “a velha Europa”. Esta expres-
sdo foi utilizada pelo Ministro da Defesa dos Estados Unidos, Donald
Rumsfeld, com um conteddo pejorativo, quando ele, ao referir-se & Franga
e 2 Alemanha no inicio do ano passado, criticou a falta de disposi¢ao
destes dois pafses em participar de uma guerra contra o Iraque. Sua
mensagem, todavia, ndo foi recebida como ele intencionara e, em vez
disso, acabou ganhando uma conotagao positiva na linguagem cotidiana.
Atualmente, este conceito jd representa “uma identidade positiva recém
angariada pelos cidadaos europeus™, referindo-se a uma politica exterior
norteada pela paz. Desta forma, sem que esta fosse a inten¢do norte-
americana, acabou surgindo mais um pouco de identidade européia.

Em primeiro lugar, a polémica designagio do Ministro da Defesa ame-
ricano provocou a reago de vdrios grupos politicos e da sociedade em

1: Cf. www.gfds.de. Todos os enderegos citados da Internet foram consultados em janeiro de 2004.
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geral. Dentre os intelectuais, sobretudo o filésofo alemao Jiirgen Habermas
assumiu uma postura veementemente contrdria a politica norte-america-
na de “mudanga de regime” por meio da coer¢do externa e ao conceito de
“preemptive strike”. Para Habermas, as palavras de Donald Rumsfeld,
para quem a Franca e a Alemanha representam “um problema” e com-
poem a “velha Europa”, seriam uma inversao da situagao realmente exis-
tente. Além disso, com a crise do Iraque, a Europa na verdade estaria
representando os ideais democrdticos americanos, tanto os do Século das
Luzes quanto os professados pela politica dos direitos humanos das Na-
¢oes Unidas. Habermas referiu-se aos ideais “que hoje parecem ser mais
aceitos na Europa que no Novo Mundo com sua aparéncia tao velha™.

O mau humor do Governo norte-americano frente a firme postura de
liderangas européias também se faz notar no tocante ao projeto da Cons-
tituigao Européia. Tal projeto resultou, dentre outras coisas, de propos-
tas de reformas, visando a uma maior harmonia no ambito da politica
externa, perseguindo a meta de uma politica externa e de uma politica
de seguranga comuns e ancoradas institucionalmente. Isso contrariava os
interesses do Governo norte-americano que, juntamente com a Inglater-
ra, a Pol6nia e a Espanha, teriam preferido, na Convencao da Constitui-
¢ao Européia, uma “nova Europa” que preconizasse a politica de defesa
norte-americana. Nao obstante, por volta de finais de 2003, o Governo
norte-americano péde primeiramente trangqiiilizar-se apds a reuniao de
cipula da Uniao Européia realizada nos dias 12 e 13 de dezembro em
Bruxelas, pois ambos os representantes da almejada “nova” Europa, mais
precisamente a Polénia e a Espanha, fizeram fracassar a decisao histérica
sobre uma Constitui¢ao Européia, em virtude de questao da pondera-
¢ao de votos dos governos em decisdes majoritdrias.

Tendo como pano de fundo estes contrastes aparentemente insuperd-
veis entre os membros da UE, primeiramente descreveremos os motivos
que levaram ao caminho escolhido conjuntamente para o Projeto de
Tratado que estabelece uma Constitui¢ao para a Europa. Em seguida,
tomando como exemplo o conceito de democracia contido no primeiro
preAmbulo do Projeto de Tratado, apresentaremos o problema central da
representagio e da maioria qualificada. Para concluir, este trabalho abor-

2: Cf. Jornal Frankfurter Allgemeine Zeitung, 24.01.2003. Nesta edicdo, obtém-se ainda uma farta
selecdo das reagbes as provocagdes feitas pelo Ministro da Defesa dos Estados Unidos.
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dard as opges que restam para o processo de integragao européia apSs o
fracasso do Projeto Constitucional.

1 0 caminho do Projeto de Tratado Constitucional

1.1. A heranga comum européia

O debate em torno de uma Constituigao para a Europa ¢ mais antigo
do que a prépria Comunidade Européia. Apés o término da Segunda
Guerra Mundial, Winston Churchill, no célebre discurso proferido em
Zurique, no dia 19 de setembro de 1946, j4 chamava a atengao dos
europeus para o grande niimero de tradi¢des comuns existentes no Con-
tinente e exigia a criagdo dos “Estados Unidos da Europa”. Para o grande
estadista, a heranga comum européia pautava-se na Fé e na Etica cristas,
na Cultura, nas Artes, na Filosofia e nas Ciéncias, desde a Antigiiidade
Cldssica até a Idade Moderna®. Dois anos mais tarde, o cristao-demo-
crata francés Frangois de Menthon apresentava um projeto de Consti-
tuigao ao Congresso de Haia do Movimento Europeu. No ano de 1984,
uma grande maioria aprovou no Parlamento Europeu um primeiro Pro-
jeto Constitucional elaborado pelo europolitico italiano Altiero Spinelli.

A época, entretanto, o interesse maior estava a da cria¢ao de um mer-
cado interno europeu. Gragas aos planos de alargamento da UE, o tema
volta a ser retomado cerca de dez anos mais tarde e, em setembro de
1999, finalmente foi criado um grupo de trabalho intitulado “Consti-
tui¢do Européia™. Isto foi ensejado pelos seguintes fatos: a) problemas
de aceitagdo enfrentados pela Unio Européia; b) aumento do niimero
de insatisfeitos, & propor¢ao que a integra¢ao crescia, com a pouca trans-
paréncia das vias decisdrias e com questdes de competéncia; ¢) por ulti-
mo, o desejo geral de uma uniao mais fortemente legitimada. Por conse-
guinte, na Declaragao sobre o Futuro da Uniao Européia, apresentada em
dezembro de 2001 na cidade belga de Lacken, o Conselho Europeu decla-

rou-se partiddrio de uma unido mais democrdtica, mais transparente e mais

3: Com relagdo ao discurso de Churchill, vide: Boesch, Joseph, Schldpfer, Rudolf, Welgeschichte 2,
Vom Wiener Kongress bis bur Gegenwart [Histéria Mundial 2, Do Congresso de Viena até a Idade
Contempordnea), Zurique 1997, pag 240.

4: Farto material informativo em lingua portuguesa sobre a EU pode ser encontrado no site: http://
europa.eu.int.

149



REFORMA DO ESTADO e outros estudos

eficiente, dando o sinal para a elaboragao de uma Constituigao para os
cidadaos europeus e aprovando uma Convengao para o es