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1. Introducao

Procurando refletir sobre asrelagfes entre politica e burocraciano
presidencialismo brasileiro, o presente estudo analisa a estrutura de co-
mando e delegacdo e as disputas de poder existentes no Ministério da
Fazenda no contexto da recente experiéncia democratica. Ha duas justi-
ficativas paraaescolhadeste objeto: aprimeirarefere-se arelevanciado
tema da relacdo entre politica e burocracia nas democracias contempo-
réneas; a segunda diz respeito ao papel estratégico ocupado pelo MF,
especialmente no governo Fernando Henrique Cardoso, sejano processo
deformulagéo eimplementac&o de politicas macroecondémicas e de gjus-
te fiscal, seja por sua diferenciacdo frente ao restante dos ministérios no
que tange aldgica de provimento e funcionamento do alto escal &o.

O entendimento da relacdo entre politica e burocracia é fundamen-
tal, em primeiro lugar, parase andisar areformado Estado, temacentral da
agenda politica contemporanea, tanto na esfera mundial como no plano
nacional. No caso brasileiro, a discusséo sobre este tema tem abarcado,
basicamente, as areas patrimonia (privatizagdes), previdenciéria, tributa
riafiscal e administrativa, sendo esta Ultima tratada a partir do angulo
gerencial, cujo foco é aumentar a eficiéncia, a eficacia e a agilidade do
aparato estatal. Em todos esses debates, o foco tem-se concentrado na
busca de melhor saida técnica para cada uma dessas &reas. Assim, uma
questéo fundamental vem sendo negligenciada. Trata-se da relagdo entre
politicae burocracia, aqual fornece o duplo suporte institucional as refor-
mas pretendidas: de um lado, é a partir dessa relagdo que o Executivo,
especialmente em sistemas presidencialistas, constitui amaiorianecessaria
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paraaprovar 0s seus projetos no Legidativo; de outro, o bom resultado das
politicas publicas, desde a etapa de formulacdo até sua implementagéo,
depende em grande medidado equilibrio existente no rel acionamento entre
politicos e burocratas.

Apesar de a literatura apontar o quanto este tema é fundamental
parao processo dereformado Estado (Pollit, 1990; Peters, 1992; Haggard,
1996), ha poucas indicacOes de como e o qué fazer para equilibrar os
ditames da burocraciacom osdapolitica. Ao contrario, procura-se geral -
mente estabelecer uma resposta tecnocrética como solucéo a este pro-
blema, tentando separar radical mente aatuacéo técnicadosfuncionéarios,
consideradameritocrética, do padréo imposto pel os politicos, classificado
quase sempre como clientelista. Esta tendéncia possui um forte peso na
Américalatinae, em particular, no Brasil, encontrando guarida até mes-
mo em andlises bastante |Ucidas acerca do impacto do sistema politico
sobre 0s cargos publicos.2 Ndo que o clientelismo ndo sgjaaindaum im-
portante elemento da gramatica do poder no Brasil (Nunes, 1997). O fato
€ que ndo se pode abracar como ideal atotal despolitizagdo da burocra-
cia, como se esta devesse responder apenas as normas previamente
estabel ecidas e, com isso, em principio, defendesse o interesse pablico.
A burocraciadeve ser responsavel frente aos cidad@os, cabendo aos poli-
ticos no seio dos partidos ou ho Congresso fazer a ponte entre as deci-
sbes burocrdticas e 0s interesses por e es representados, controlando as
acles dos burocratas.

Fugindo de uma visdo dicotdmica, Max Weber (1974) ja aponta-
vaparaainseparavel complementaridade entre esses dois atores politi-
cos nas democracias contemporaneas. Segundo seu argumento, em uma
sociedade complexa e democrética, sdo reservadas aos burocratas as
tarefas técnicas e especializadas, fundamentais para a racionalizagéo
da acéo do Estado, especialmente em um mundo em gque h& o0 aumento
do papel do governo e das demandas por servicos publicos; aos politi-
Ccos, por sua vez, cabe exercer o papel da lideranga numa sociedade
democrética de massas, essencial paraque ndo hajaumarotinizagéo da
gestdo do Estado, o que levaria a perda dos objetivos intrinsecamente
politicos da acao de todo e qualquer governo. Esta inseparavel
complementaridade entre politicos e burocratas é fundamental para a
garantia da ordem democratica.

A abordagem dicotdémicadarelacdo entre politicos e burocratas ndo
consegue também explicar o atual comportamento destes atores, como
revelaestudo comparativo feito por Aberbach, Putnam e Rockman (1981),
analisando sete paises — Estados Unidos, Gra Bretanha, Franca, Alema-
nha, Itélia, Holanda e Suécia. Os autores mostram que € erréneo adotar a
visdo de que o politico governa, e o burocrata apenas administra. O que
vem ocorrendo é aburocratizacdo dapoliticae apolitizagdo daburocracia,
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fazendo com que os dois grupos adotem uma estratégia hibrida de atuagéo
— politicos baseando sua atuacdo cada vez mais no discurso técnico, e
burocratas refor¢ando o aspecto politico em seu clculo de atuacdo, seja
mediando interesses de clientelas especificas, segja norteando-se pelos
sinais emitidos por politicos do Executivo, do Legidativo Naciona e de
outras esferas de poder. Desta forma, ambos tornam-se policymakers,
com responsabilidade politica e sem poder ignorar o cardter técnico dos
assuntos de Estado (Aberbach et. ali, op. cit.: 19-20).

Diante do model o hibrido de atuac&o de politicos e burocratas, clas-
sificamos o0s ocupantes de cargos de alto escaldo como policymakers,
0u sgja, decisores com responsabilidade politica. Tal padronizaco modifica
0 padrdo usual de andlise darelagéo entre politicae burocraciaem vérios
aspectos. Primeiro, o pano de fundo da acéo € sempre politico, de tal
forma que o policymaker serd avaliado de acordo com dois critérios:
o de responsabilidade politica, vinculada atransparéncia e as consequién-
cias gerais de cada ato, e o de responsividade, ligada a efetividade da
politica publica adotada. O angulo do policymaker, portanto, é capaz de
compatibilizar as diversas exigéncias presentes no preenchimento dos
postos do topo daAdministragdo Publica, especialmente no caso do siste-
ma presidencialista brasileiro, mais aberto as nomeagdes.

Por outro lado, 0 angulo do policymaker é importante, ainda,
porgue permite compreender a influéncia das regras institucionais que
circunscrevem o preenchimento dos cargos. Parte-se, portanto, do pressu-
posto de que determinados universos institucionais, como sistema de
governo (presidenciaismo ou parlamentarismo), organizacdo politico admi-
nistrativa (federalismo ou estado unitario), diferencasnossistemaseleitorais
e/ou partidério e existéncia ou ndo de carreiras burocréticas mais esta-
veis, entre os principaisfatores, gjudam consideravel mente naexplicacdo
dos critérios de distribui¢do dos postos no governo.

Finalmente, em vez de ficar somente na classificacdo da burocra-
cia como meritocratica ou patrimonial — embora esses conceitos ndo
devam ser completamente descartados — o centro da andlise direciona-
se ao entendimento de como se da a luta entre os diversos grupos para
obter determinados cargos, que recursos eles utilizam e quais deles sdo
mais eficazes. Trata-se, desta forma, de politizar a andlise da estrutura
burocrética governamental, seguindo mais uma vez os passos de Weber,
tendo em vista que €ele definia toda a atividade que envolva o Estado
como essencia mente marcada pela luta para conquistar o poder.

O comportamento dos policymakers sera analisado tendo como
pressuposto que ndo apenas as regras formais definem os processos
decisorios, mas também as informais sdo fundamentais em qual quer
organizagdo (Crozier, 1981). Se ahierarquia e asregrasformais so fun-
damentais, as decisdes em uma organizagdo sdo também fortemente
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influenciadas por padrdes informais, que ndo correspondem as regras
impessoai s do model o weberiano cléssico, tampouco ahierarquia estabe-
lecida pelo organograma.

O ultimo aspecto importante para entender a l6gica dos
policymakersé o dadel egacdo de autoridade e responsabilidade. Partimos
do pressuposto de que o bom funcionamento detoda organizagcdo complexa
depende de um processo de delegacdo de tarefas (Mccubbins & Page,
1991). A compreensdo do processo de del egacao é aindamaisimportante
no caso daAdministracdo Publica, pois nelahaumarelacdo agente versus
principal, sem paralelo no mundo privado, umavez que n&o ocorre uma
relacdo dual COomo na empresa — mas sim uma cadeia delegativa
(cidaddo — politicos — buracratas).

Sistematizando as observagdes feitas até aqui, quatro sdo os par&
metros anal iticos do trabal ho:

a) politizar o estudo da burocracia a partir do angulo do processo
decisorio e dalutapelo poder no Ministério da Fazenda;

b) adotar o conceito de policymaker como variavel-chave para
compreender aldgicade provimento e funcionamento dos cargos de alto
escal 8o, tendo como suposto que o comportamento dos politicos e buro-
cratas no mundo contemporaneo é caracterizado por um hibridismo;

¢) analisar as regras formais e informais que orientam a acéo
dos atores;

d) focalizar a delegagdo como um aspecto central em qualquer
organizag&o, sobretudo no setor publico e, mais especificamente ainda,
em uma burocracia com uma estrutura fragil, como a brasileira.

Em suma, ressalta-se aqui ndo sb a importéncia de se politizar o
estudo darelagdo entre burocraciae politicano ato escal &, masigua men-
te a centralidade deste tema para se entender a dinémica do Estado mo-
derno. Isso, inclusive, em seu contexto atual de reformas, umavez que se
tem pretendido ndo adestruicéo do Estado, masaconstru¢éo de um novo
tipo, mais eficiente, sem ser menos efetivo (Banco Mundial, 1997).
E paraisso, é necessario priorizar a questéo da estrutura da alta burocracia.

Tal discussdo ganha ainda maior relevancia no Brasil, uma vez
que o debate atual sobre reforma do Estado ocorre no mesmo periodo
em que o pais se redemocratiza e, portanto, num momento em que a
competicdo politica pelos cargos publicos aumenta. Por isso, torna-se
de fundamental importancia entender qual é a l6gica de provimento
politico dos cargos da alta burocracia federal, bem como compreender
de que maneira sdo construidas as carreiras dos ocupantes dos postos
mai's estratégicos dentro dos ministérios e as disputas politicas no seu
interior, entre burocratas e politicos.

E dentro deste quadro de preocupagdes que se insere o presen-
te trabalho sobre o Ministério da Fazenda. Este estudo analisa as
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caracteristicas de sua estrutura organizacional (entendida sempre como
estrutura de distribuicdo de poder) e do processo decisorio que ai se de-
senrola. Trata-se de um trabalho que apenasiniciaareflexdo e o levanta-
mento de dados empiricos sobre area praticamenteinexploradanaciéncia
politica e na sociologia brasileiras. Através dessa pesguisa, procura-se
delinear um quadro mais sistematizado sobre uma érea importante da
burocraciafederal brasileira, indicando questdes e mesmo levantando hip6-
teses mais consistentes para futuros estudos, relativas a estrutura e dina-
micainternade nosso aparato burocrético e de seusvinculoscom o sistema
politico maisamplo.

A escolha desse Ministério como objeto de estudo justifica-se por
vériasrazes. Em primeiro lugar, cabe redlembrar que se, historicamente, os
mini stérios da Fazenda ou das Finangas constituem, junto com os do Exér-
cito/PoliciaeaJustica, o nticleo central dos Estadosliberais(Cf. Tilly, 1975),
€sses ministérios ou seus similarestransformaram-se atual mente em agén-
ciasdominantes naestruturaestatal, em razéo do imperativofiscal queguia
0s governos em praticamente todo o mundo. E uma era em que a logica
orcamentaria da otimizagéo do in put prevalece sobre aldgica do out put
daproducdo das politicasem si (Flynn & Strehl, 1996).

No paiseslatino-americanos, acentralidade politicados ministérios
da Fazenda é ainda mais evidente. A crise fiscal e ainflagdo dos anos 80
e 90 configuraram uma era sob o signo da urgénciaeconémica. A impor-
tanciado posto de ministro da Fazenda e de toda a equipe econémicaque
giraem sua volta nesses paises de sistema presidencialista é ainda mais
evidente, quando se observam, por exemplo, a posi¢do de lideres presi-
denciaveis destes ministros, como foram os casos de Fernando Henrique
Cardoso, no Brasil, Domingos Cavallo, naArgentina, eAlejandro Foxley,
no Chile(Silva, 1997).

Além disso, em um estudo centrado nas relagdes entre burocracia
e politica, como o nosso, a escolha do MF é ainda particularmente inte-
ressante, na medida em que nele, por razdes de sua prépria natureza
institucional, os componentes técnicos das decisdes (ou seja, aldgica do
controle de gastos e dadistribuicao rigidade recursos dentro das al ocacfes
orcamentérias) sobressaem-se em relagdo aos componentes estritamente
vinculados ao sistemapolitico (isto €, aldgicadas disputaseleitorais, dos
interesses federativos, das demandas sociais etc.). A luta entre a racio-
nalidade técnica dos burocratas ver sus a racionalidade da classe politica
manifesta-se aqui como luta entre MF (defensor do agjuste fiscal) versus
outros ministérios“ gastadores’ (que pressionam paraaumentar 0s gastos
publicos e atender as demandas de suas clientelas), ou ainda, nas palavras
de Flynn e Strehl, os ministérios que privilegiam o out put. Ndo obstante
esta posi¢do aparentemente apenas técnica, apolitica (isto &, alutaentre
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interesses e/ou valores divergentes) esta presente no interior do MF
intimamente i mbricada com questdes de ordem técnica, tais como sanea-
mento das finangas publicas e outras.

Nesse sentido e paraosfins desse estudo, sio considerados politicos
osintegrantes da alta burocracia ou os especialistas que atuam nas dife-
rentes secretarias do MF, ndo so implementando suas politicas, masigual -
mente participando do processo decisorio, e para ai aportando recursos
politicos, como aarticulacdo deidéias einteresses e 0 saber técnico neces-
sarios para a formulagdo dessas politicas.

Do ponto de vista metodoldgico, o estudo piloto sobre o MF foi
desenvolvido através dos seguintes procedimentos de pesquisa. Procu-
rando confrontar o perfil atual daaltaburocraciado MF com o do conjunto
da ata burocraciafederal, foram levantados dados desagregados para o
MF relativos aos ocupantes dos cargos em comissdo, 0s DAS (Direcéo e
Assessoramento Superior), nos seus trés niveis mais elevados (DAS-6,
DAS-5eDAS-4). Essasinformagdes, sempre confrontadas com o restante
da ata burocracia federal, referem-se aos seguintes aspectos:

* nimero de cargos;

* nivel de escolaridade de seus ocupantes, com destaque para a
formag&o pos-graduada;

e jdade;

* tipo de vincul o empregaticio, distinguindo osfuncionariosdesig-
nados, isto &, pertencentes ao servicgo publico, na prépriaareado MF ou
nao, e 0s nomeados, isto &, de fora do setor publico ou que ja ndo mais
ocupam cargos ai, como 0s aposentados.

Para se entender a estrutura de poder do MF, bem como alégica
de nomeagdo para os cargos de alto escal@o e os principais tragos de
carreirade seus ocupantes, trés fontes basicas foram utilizadas no levan-
tamento de dados: a) questionarios respondidos pelo ato escaldo do MF,
0 que permitiu tragar um perfil geral desses funcionérios; b) entrevistas
com osintegrantes atuais ou antigosdaaltaburocraciado MF em Brasilia
e Sdo Paulo, pertencentes aos trés niveis examinados de DAS; ¢) os
curriculos vitae dos atuai s ocupantes dos cargos de DA S que se encontra-
vam disponiveis nos érgédos governamentais €/ou na Internet. A escolha
das pessoas aentrevistar foi orientada por critérios diversos, taiscomo: o
tipo de carreiradesenvolvidano setor publico eforadele; olocal de exer-
cicio daatividade, em Brasilia ou em unidades da Federagdo — no caso,
em S3o Paulo; o grau deinfluénciano processo decisorio e, ainda, o nivel
de informac&o geral sobre a organizag&o e o funcionamento do MF e de
seus diferentes 6rgdos.

Assim, serdo abordados nesse texto as seguintes dimensdes
analiticas:
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a) Breve historiainstitucional do MF, identificando sua posigéo
na estrutura governamental, suas relagdes com outras agéncias con-
correntes e aampliag&o de suas atribuicles e de seu poder em periodos
mais recentes, em especial, a partir da gestéo de Fernando Henrigue
Cardoso no Ministério da Fazenda.

b) Caracterizacéo daestruturaorganizacional e de poder no interior
do MF, focalizando as principais carreirasinternas e o perfil dos ocupan-
tes dos cargos em comissdo, procurando confronta-lo com o do conjunto
da alta burocracia federal.

¢) Andlise das relacOes entre poder e burocracia no presidencia-
lismo brasileiro.

Nas consideracdes que fecham o trabaho, procura-se também
extrair — ainda que sob a forma de hipbteses — as implicagdes que os
aspectos aqui estudados tém para a maior efetividade e estabilidade das
politicas publicas no presidencialismo brasileiro.

2. Breve histérico: a expansdo de
atribuicbes ede poder doMF

Junto com as atribui¢des classicas de arrecadacdo de impostos,
distribui¢ao de recursos orcamentérios entre os diferentes érgaos estatais,
controle dos gastos, administragdo da moeda e das finangas publicas,
tipicas de todos os ministérios de finangas nos Estadosliberais, o Minis-
tério daFazenda (MF) brasileiro, desde a sua criagdo durante o Império,
freqlientemente assumia outras fungdes necessérias a sustentacdo da
economiaexportadora, atuando de forma pontual ou permanente naarea
cambial e em questBestariférias. Todavia, adespeito do regime extrema-
mente centralizado do Império, 0 @mbito de suaatuagdo, dadaaexiglidade
dos recursos publicos, acabava se restringindo a Corte do Rio de Janeiro
(Vieirada Cunha, 1963).

Por sua vez, a descentralizagdo administrativa e financeira da Pri-
meira Republica tornava o MF 6rgéo meramente executor das decisdes
econdmicas, geradas em acordos politi cos negociados entre os governado-
res dos estados cafei cultores mais importantes, como ocorreu, por exem-
plo, com aimplementacdo das deci sdes tomadas no Convénio de Taubaté.
A atuacdo do Estado para a obtencdo de empréstimos externos necessari-
0s a garantia do preco do café deu-se através de operacdo conjunta do
governo paulista (Secretaria da Fazenda e daAgricultura) e 0 MF2 Neste
caso, 0 agente do Governo Federa que participou deformamaisativafoi o
Banco do Brasil, através da criagdo da Caixa de Conversdo. O MF apenas
colaborou com o processo, inclusive porque estava atrelado acompromis-
soscom aCasaRostchild parando emitir moeda (Pelaéz & Suzigan, 1976).
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Assim, és0 depoisde 1930, com acentralizagdo politicade Vargas
e a emergéncia do Estado desenvolvimentista, que o MF comegara a
assumir, gradativamente, fungdes mais ativas e ampliadas, realizando
tarefas que abrangiam o levantamento de estatisticas e informagdes sobre
as atividades produtivas (Vieirada Cunha, 1963); aregulacdo mais siste-
mética dos mercados, através da participagdo de membros de sua ata
burocracianos famosos consel hos técni cos e comi ssdes econdmicas, cria-
das nesse periodo, no pais (Souza, 1976; Leff, 1977; Draibe, 1985); até a
funcdo mais recente de coordenacdo de politicas macroecondmicas
(Vianna, 1987; Gouvea, 1994).

Embora a expansdo da acdo governamenta na vida econdémica
tenha sido institucionalizada ao longo das décadas desenvolvimentistas
através de 6rgdos da chamada administragdo paralela, tais como o Con-
selho Federal de Comércio Exterior, o BNDES, SUMOC/Superintendén-
ciadaMoedaedo crédito eoutras (Pereira, 1975; Martins, 1985; Bulhdes,
1990; Gouveia, 1994; Loureiro, 1997), isso acabou sendo, indiretamente,
fonte de aumento das atribuicdes e, conseqlientemente, do poder do Mi-
nistério da Fazenda.

Um bom exemplo disso é a SUMOC, que foi criada dentro do
Banco do Brasil como 6rgdo de transicao, que prepararia as condicoes
paraafuturaimplantacdo do Banco Central, contornando assim as pressoes
do préprio Banco do Brasil, resistente a perda de suas funcdes como
autoridade monetéria (Bulhdes, 1990). Entretanto, aatuacéo de seu conse-
Iho acabou reforgando o poder do MF, que passou a atuar sobre um leque
maisamplo depaliticas. “ Presidindo o conselho daSUMOC, o MF deixa-
ria de ser um simples arrecadador de impostos, um alocador de recursos
dentro do orcamento parasetornar um possivel coordenador daeconomia’
(Viana,1987 p.101).

Cabe apontar ainda que a continuidade do processo de ampliacéo
das fungdes do MF, que o transformou nos dias atuais em 6rgdo pratica-
mente hegemoénico de coordenacdo das politicas econémicas governa
mentais, ndo ocorreu de forma trangtila. Ao contrario, como era de se
esperar, encontrou resisténcias por parte de outras agéncias concorrentes.
Dentre estas, destaca-se o caso do Banco do Brasil, que foi, durante
longo periodo, o principal nicleo de disputas e conflitosfreglientescom o
MF, em diferentes matérias.

A importancia do Banco do Brasil materializava-se no fato de
funcionar, durante varias décadas, como banco comercial e a0 mesmo
tempo como autoridade monetéria. Assim, o Banco do Brasil, além das
operagdes normais de qualquer banco comercial, também participava
daemissdo de moeda, atuava como guardido das reservas voluntarias e
fiscalizava o funcionamento do sistema bancario privado. Tal confuséo
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defungdes e arelacéo historicamente promiscuaentre o Governo Fede-
ral (que gastava mais do que arrecadava) e o Banco do Brasil (que
acabava cobrindo o déficit do Tesouro, através daexpanséo primariada
moeda) perdurou durante longo tempo no pais. Além disso, até meados
dos anos 80, o poder do Banco do Brasil se fortalecia ainda pela exis-
téncia da chamada conta movimento. Enquanto ela durou, a funcéo de
emissdo de moeda , tipica de um Tesouro Nacional, era do Banco do
Brasil, através de sua Caixade Amortizagdo. A Carteirade Redescontos,
incumbida de fornecer redescontos seletivos e de liquidez, e a Carteira
de Mobilizagdo Bancéria, que socorria os bancos privados em crise de
liquidez, eram as Unicas agéncias autori zadas a col ocar ativosem circula
¢do (Gouvea, 1994: 135).

Tal situacdo so se alterou com as mudangas trazidas pela reforma
institucional dasfinangas publicas brasileiras, desencadeadano inicio dos
anos 80 pelos trabalhos da Comisséo de Reordenamento das Financas
Publicas. Naverdade, destaque especial deve ser atribuido a essacomis-
s80, composta de um grupo de burocratas governamentais, liderados por
Mailson da Nébrega, e as importantes medidas por €la propostas para
reformular aestruturadasfinancas publicasdo pais. Procurando enfrentar,
janaguelaépoca, agrave crisefiscal do Estado e criar mecanismos que
garantissem a transparéncia e o controle de nossas finangas publicas, a
reforma proposta por aquel e grupo trouxe como resultado a extingdo do
orcamento monetério e dacontamovimento do Banco do Brasil e, conse-
guentemente, o reforgo do Banco Central como autoridade monetéria
exclusiva. Além disso, o poder de controle do MF sobre as contas publicas
foi ampliado eracionalizado com acriacdo da Secretariado Tesouro. Foi
também montado o SIAFI (Sistema Integrado de Administragdo Finan-
ceira do Governo Federal), que permitiu o estabelecimento de um novo
sistemade execucéo financeirado Orgcamento e garantiu amaior eficacia
do processo de controle do MF sobre o conjunto dos gastos publicos.

Em 1987, na gestdo de Luiz Carlos Bresser Pereirano MF, reali-
ZOou-se outra etapa da reforma, completando o processo de unificago
orcamentéria e estabelecendo-se uma conta Unica do Tesouro, com a
inclusdo dosfundos. Comisso, foi efetuadaatransferénciadaadministra
¢&o damaior parte dos fundos de fomentos do Banco Central parao MF.
E por Ultimo, mas ndo menos importante, implementou-se, ainda nesse
periodo, a separacdo financeira entre Banco Central e Tesouro Nacional,
passando a administragdo da divida publica parao Tesouro. “ Até entdo a
lel permitiaaemissdo priméria de titulos com fins de politica monetéria
pelo Banco Central, o que possibilitava, como diagnosticavaa Comissao
de Reordenamento das Financas Publicas em 1984, a emissio de titulos
para cobrir contas do Tesouro ou do Banco do Brasil, sem dotagdo orca-
mentaria’ (Gouvea, 1994:289).
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Todas essas mudangas institucionais exprimiram a clara percep-
¢do, por parte de certos burocratas governamentais, homens politicos e
académicos, da gravidade da crise do Estado e da necessidade de seu
eguacionamento. Além disso, elas resultaram também no fortalecimento
da capacidade de controle do MF sobre o conjunto das Finangas Publi-
cas, consolidando sua posi¢éo de agénciagovernamental maisimportante
na estrutura atual do Governo Federal.

O declinioingtituciona do Ministério do Plangiamento foi outro fa-
tor que contribuiu para o fortalecimento da Fazenda, processo resultante
sobretudo da grande crise fiscal dos anos 80, 0 que enfraqueceu a capa-
cidade planificadorado Estado. Criado em 1963, o Ministério do Plangja-
mento teve papel, de destaque na conducéo das politicas econdémicas no
pais durante o governo militar, e enquanto a crise do Estado
desenvolvimentista aindando se manifestava claramente. S&o expressi-
vas aesserespeito as palavras do ex-ministro Reis Vell0so, que esteve no
comando do Ministério do Plangjamento por mais de dez anos :

“O Plangjamento era forte porque tinha a func&o de coordenar
em nome do presidente. N&o coordenava por competéncia propria,
mas como 0rgao auxiliar dapresidénciae porquetinhadestinacéo de
recursos (...) coordenava o or¢camento (...) era responsavel pelas
prioridades paraosrecursosexternos. (...) Qualquer 6rgao do governo
gue quisesse recursos externos tinha que ir ao Plangjamento para
pedir definicdo de prioridades... Freqlientemente, nos outros paises,
o orcamento ficanaé&readaFazenda. Aqui, desde 1964, o orcamento
ficacom o Plangiamento. (. ..) A reforma administrativa (o Decreto
lel n. 200) institucionalizou um sistemanacional de plangjamento e
um Estado gestor do desenvolvimento” (Velloso, 1997).

Da frase acima, é preciso ressaltar que o poder do Plangjamento
nao derivavaapenas de requisitostécnicos. O condicionante politico para
o fortalecimento do Ministério do Plangjamento foi a centralidade que a
Presidéncia da Republica deu a este 6rgéo.

O insulamento de determinados grupos burocraticos parareordenar
as contas publicas e o enfraquecimento do Plangjamento, aliados ao au-
mento daimportancia das questdes inflacionaria e fiscal, tornaram o MF
6rgéo fundamental no gabinete presidencial brasileiro. Destaca-se que
guanto mais avancavam as condicdes fortal ecedoras da Fazenda, mais a
Presidéncia tornava o MF central em sua estratégia de governo.

O corolario deste movimento ocorreu no governo Itamar Franco,
guando o ent&o ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso acabou
assumindo a posi¢do informal de primeiro ministro. O sucesso do Plano
Real reforcou essa posicéo estratégica do MF, umavez que o projeto de
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governo do final da gestéo de Itamar e de todo o primeiro mandato do,
agora, presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, ficou amar-
rado alogicado Plano de estabilizaco.

O importante é notar que ndo sb as razbes econdémicas e buro-
créaticas— crisefiscal einsulamento da &rea econdmica sobre as demais
— enem asconjunturais— o papel de primeiro ministroinformal exercido
por Fernando Henrique naFazenda e 0 sucesso do Plano Real — explicam
por completo aautonomizagdo do MF. O aumento do poder do Ministério
daFazendaderiva, em grande medida, daengenhariainstituciona adotada
pelo presidente Fernando Henrique Cardoso para fortalecer-se na mon-
tagem de seu gabinete ministerial.

Como mostramos em outro texto, a pulverizagdo das nomeagdes
ministeriais para conseguir maiorias parlamentares ao longo da
redemocrati zagdo enfragueceu o poder dos presidentes. O presidente Collor
tentou fugir destaregra, buscando preencher seu gabinete de formamais
independente do Congresso. O resultado foi um fracasso governativo
(Loureiro & Abrucio, 1998b). Sabendo da impossibilidade de governar
sem formar coalizBes politicas paraamontagem do gabinete ministerial
0 presidente Fernando Henrique Cardoso transformou o MF no principal
instrumento —emborahaja outrosimportantes, como 0s secretérios execu-
tivos® — de controle da delegacdo do poder dos que sdo nomeados ao
ato escal@o governamental . O imperativo fiscal que guiou sua gestdo foi
peca fundamental na legitimagdo desta engenharia institucional. Mas a
proximidade da equi pe econdmica com o presidente, aqualidade técnica
do alto escaldo do MF e a posi¢do proeminente dos “ esplanadeiros’ neste
Ministério também foram fatores importantes no processo de
autonomizacao da Fazenda.®

Tomando como base esta posi¢éo estratégica do MF no gabinete
do presidente Fernando Henrique Cardoso, analisaremos a seguir a atual
estrutura de poder neste Ministério.

3. O MF hoje: estrutura organizacional e
perfil da alta burocracia federal

Do ponto de vistaformal, todos os ministérios do Governo Federal
estruturam-se em secretarias. No caso do MF, ele engloba sete secretarias
que sdo: Secretaria da Receita Federal — SRF; Secretaria de Politica
Econbémica— SPE; Secretariado Tesouro Nacional — STN; Secretaria
de Acompanhamento Econdémico — SAE; Secretariade Financas e Con-
trole — SFC; Secretaria de Patriménio da Unido — SPU; Secretaria de
Assuntos Internacionais — SAl. Além das secretarias e sub-secretari-
as, 0 Gabinete do Ministro e a Secretaria-Executiva complementam a
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estrutura basica do ministério. Logo abaixo do ministro estd a Secretaria
Executiva— no passado, denominada de Secretaria Geral — que é 6r-
gao central do ministério, através da qual passa o0 controle de toda sua
méguinaburocrética. O secretério executivo, que € também vice-ministro,
responde pelo funcionamento do ministério. E ele que “tocaamaquina’.’

Dentre as diversas secretarias, as trés mais importantes sdo: a do
Tesouro Nacional, a da Receita e a de Politica Econdmica. No Tesouro
encontra-se o poder de liberar ou contingenciar as verbas orcamentérias.
O peso da Receita reside em sua funcéo arrecadadora. E a Secretaria
da Politica Econdmica, como 6rgdo principal de assessoria do ministro,
elabora as orientagOes gerais para as politicas econémicas do governo.
A seguir, descreve-se com um pouco mais de detalhe cada uma das
secretarias do MF.

A Secretaria da Receita Federal — SRF € naturalmente a mais
antiga de todas, dada a necessidade estrutural do Estado moderno de
viabilizar a arrecadac&o de impostos. Pelo menos desde a revoluc&o de
30, o Brasil tem procurado criar, nem sempre com sucesso, condigdes
institucionais que garantam a arrecadacdo e a administracéo de receitas
de forma €ficiente e a constituicdo de uma burocracia técnica menos
sujeitaas pressdes clientelistas (Souza, 1976; L eff, 1977). Assim, ao lon-
go de vérias décadas, tem-se buscado o fortalecimento da Receita e a
maior protecdo de sua burocracia. A atual reforma administrativa classi-
fica, por exemplo, o principal cargo da SRF (Auditor Fiscal do Tesouro
Nacional — AFTN), juntamente com outros cargos do MF, como carrei-
ra ou atividade tipica do Estado, as quais garante estabilidade e outros
beneficios especificos da fungdo publica exclusiva. A importancia desta
secretaria no conjunto do MF deve-se ainda ao fato de elater um orga-
mento préprio, originario de percentual sobre multas— achamada RAV
(Receita Adicional Variavel) — que Ihe permite oferecer salarios dife-
renciais para seus quadros e recursos complementares para uso em equi-
pamentos e patriménio. No Programa de Estabilizacdo Fiscal, lancado
em outubro de 1998, foi proposta importante modificacdo na SRF, que
deixaria de ser umadivisdo interna do MF e passaria a ser uma agéncia
executiva, com maior autonomia decisoria. Embora esta proposta possa
elevar o statusinstitutional do 6rg&o, esse processo de mudanga ocorreu
junto com o esvaziamento do poder efetivo dos altos escal 6es da Receita,
em particular do poder de seu titular Everaldo Maciel e da secretaria
adjunta L itha Espindola.2 O quereforga, como indicaremos aseguir, nos-
sas andlises arespeito das relagdes formais e informais de poder no MF.

Mesmo que mais protegida, a SRF ndo esta isenta de pressdes
politicas. Ainda que todos seus cargos, com exce¢do do Secretério, segjam
obrigatoriamente preenchidos por membros da carreira (0s AFTNS), os
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cargos de Superintendente nos diversos estados da Federagdo tém atra-
tivo politico, havendo pressdes parlamentares e dos governadores nos
processos de nomeagdo de cada um.

Com relacdo a Secretariado Tesouro Nacional (STN), cabeindicar
gue sua criagdo durante a gestdo de Dilson Funaro (marco de 1986) foi
resultado do processo de reestruturagdo das finangas publicas, descrito
na se¢cdo anterior. Partindo-se do diagnostico de que no MF n&o havia
nenhuma &rea estruturada para assumir a administrag@o financeira da
Uni&o, que erarealizada de forma dispersa por vérios érgéos— o Banco
do Brasil respondiapelaexecucao financeira, o Banco Central, peladivi-
da publica etc. — a Secretaria do Tesouro Nacional nasceu poderosa
e com func¢des bastante amplas: planejamento, normatizacéo, coordena-
¢do e controle das areas de programacdo e administracdo financeira,
contabilidade e auditoria; controle dosriscos diretos eindiretos assumidos
pelo Tesouro e ainda controle financeiro do setor pablico, permitindo a
avaliacdo dos impactos da execucdo financeira de todas as entidades
publicas sobre as finangas publicas (Calabi & Parente, 1990; Gouves,
1994). Fizeram parte desse processo varios dos atuais membros daalta
burocracia publica federal, como por exemplo, Pedro Parente e Paulo
Ximenes. Além desses, participou também, vindo dos meios académicos
de S&o Paulo, Andréa Calabi, que acabou tornando-se o primeiro secre-
tario do Tesouro Nacional.

A importanciada STN revela-se no seu poder de liberar e contin-
genciar 0s recursos orcamentarios, ja que o Orcamento aprovado pelo
Congresso Nacional é apenas autorizativo. Comisso, aSTN torna-se um
dos 6rgaos mais poderosos do Executivo e, inclusive, redefine constante-
mente as deci sdes ef etuadas no Congresso. Aqui, aparentemente, alégica
da burocracia se sobressai a |6gica das negociagdes politicas. Mas, na
verdade, aSTN é um dos bragos politicos fundamentais para o presidente
controlar as agdes do gabinete, através da delegacdo desse poder de
liberac&o dos recursos paraa Fazenda. Como argumentam MariaHelena
Castro Santos e Erica Machado:

“O grande acordo alocativo dos recursos publicos entre o
governo easociedade, expresso naLei Orgamentériaanual votada
pelo Congresso, € rompido pela STN na fase de execugdo, em
nome da l6gica do Executivo de contengdo dos gastos publicos e
da garantia de recursos para 0s projetos prioritarios da agenda
governamental” (Santos e Machado, 1995).

Por suavez, a Secretaria de Pol itica Econdmica— SPE, criadano
governo Collor, éum érgéo de assessoriaou de consultoriado Ministro da
Fazenda, que participaintensamente daformulagéo de politicas econd-
micas do governo. Dentre suas fun¢des de assessoria destacam-se:
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preparacdo de dados e elaboracdo de boletins de acompanhamento da
conjuntura macroecondmica e outros trabal hos de andlises econémicas,
incluindo também a colaboracdo em textos ou palestras de dirigentes
politicos, de ministros ou mesmo do Presidente da Republica. Diferente-
mente da Receita e do Tesouro, que tém maquina administrativa propria,
a SPE tem um perfil institucional menos estruturado e, portanto, definido
pelotitular daSecretaria. O peso maior ou menor das decisdes ai tomadas
depende das rel agbes do secretario com o ministro, ou, em alguns casos,
com o proprio presidente.

Se 0 poder do Secretario daReceita Federal advém dacentralidade
da funcdo arrecadadora e da importancia de sua maguina burocrética, o
poder do Secretéario de Politica Econdmica advém de sua habilidade em
elaborar politicas adequadas ao receituario e de sua afinidade pessoal ,
ideol 6gica €/ou tedricacom o presidente e/ou ministro.

Em geral, a SPE congrega pessoal de alta qualificacdo académica,
com cursos de pos-graduagdo no exterior, que sdo recrutados informal-
mente através de vincul os pessoai s entre col egas dos mei 0s universitarios,
empresas de consultoriaetc.. O quadro apresentado mais adiante, relativo
ao nivel de escolaridade dos membros de cada 6rgéo de clpula do MF,
indica que a SPE é aque apresenta o mais alto grau de escol aridade, com
mai s de 60% de p6s-graduados e asignificativamarcade 50% de doutores.

Além dessas trés secretarias mais importantes, deve ser destaca-
datambém, nessa radiografia do MF, a Secretaria de Acompanhamento
Econdmico— SAE. Elaincorporahoje as atribui¢des daantiga SUNAB,
ligada a ent8o Secretaria de Abastecimento e Precos, para a qual dirigi-
am-se as pressdes mais intensas de lobbies na época. Criada na atual
gestéo, a Secretaria de Acompanhamento Econémico tem um duplo per-
fil institucional: deum lado, é agénciade assessoria; e, de outro, é 6rgéo
de rotinaque acompanha precos e outros i ndi cadores econémicos. Atual -
mente a SAE tem expandido suaéreade poder, assumindo gradativamente
aposicao hegemonica dentro do chamado sistema nacional de defesada
concorréncia, em detrimento do Ministério da Justica. Como se sabe,
esse sistema é constituido por trés érgaos, o Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica— CADE e a Secretaria de Direito Econdmico, vin-
culados ao Ministério daJustica, aém daSAE, do MF. No governo FHC,
0 CADE néo sb experimentou aumento de seu poder regulador, ganhan-
do grande visibilidade naimprensa e nos meios empresariais, masigual-
mente passou a ser dirigido por um economista, Gesner de Oliveira, vindo
da Secretariade Politica Econdbmicado MF. Além disso, cresce o nimeros
de economistas comprometidos com as orientagdes da eguipe econdmica
no conselho deliberativo do CADE, antes ocupado predominantemente
por advogados. Com isso, reforca-se aidéiade que o raio de agdo do MF
esta claramente em expansao no atual gabinete presidencial.
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A seguir, apresentamos alguns indicadores que permitem caracte-
rizar o perfil dosatuais ocupantes de cargos do alto escal&o daburocracia
do MF, em contraste com aguel e predominante no conjunto daburocracia
federal brasileira.

3.1. Perfil da alta burocracia federal: MF versus Unido

O MF é um 6rgé&o governamental que hoje reline uma proporgao
relativamente elevada de funcionérios de DAS. Enguanto no conjunto da
Uni&o os funcionérios DAS representam pouco mais de 3%, no MF este
percentual étrésvezes superior, atingindo 9,29% do total de seusfunciona
rios, conforme dados do SIAPE/MARE. Paramelhor contrastar, pode-se
indicar queno MEC, por exempl o, aproporc¢éo de funcionarioscom DAS
cai para 5,2% e no Ministério dos Transportes € mais reduzida ainda,
situando-se emtorno de 3,2% , préximo damédiadaUni&o. O percentual
mais elevado de postos no alto escal &o reforga aimportancia estratégica
do MF no gabinete presidencial. Esse percentual alto de DAS explica-se
ainda pela necessidade que tem o MF, mais do que em qualquer outro
ministério, de obter os melhorestécnicos, remunerando-os acimado pa-
drdo médio. Como se sabe, 0 DAS constitui um atrativo financeiro no
mercado de trabalho da burocracia federal.

Além disso, haoutrosimportantes pontos de diferenciacdo do perfil
dos DA S do MF, frente aguel esda Uni&o. Conforme dados sistematizados
natabela 1, observa-se que o provimento do alto escaldo do MF é feito
predominantemente com pessoas do préprio Poder Executivo, originérias
de diferentes agéncias governamentais. Enquanto na Uni&o cercade 40%
dos DAS-5 e DAS-4 e mais de 48% dos DA S-6 sdo recrutados fora das
agéncias governamentais, no MF as nomeactes de pessoas externas caem
bastante, reduzindo-se para menos de 15% no nivel de DAS-6.° Isso
significaque enquanto no MF o recrutamento do alto escalo sefaz sobre-
tudo entre quadros burocraticos governamentais, na Uni&o isso ocorre
fortemente nos meios poaliticos, orientando-se por critérios partidarios,
federativosetc. O quadro efiguraaseguir permitem visualizar tal situacéo.

Tabela 1: Comparacao entre os vinculos funcionais dos
ocupantes dos DAS: da Unido e do MF (Valores percentuais).

Nivel Nomeados Designados Aposentados
Unido MF | Unido MF Uni&o MF
DAS4 40,0 | 32,80 59,7 | 64,52 0,3 2,68
DAS5 41,1 | 47,83 58,5 | 50,00 0,4 2,17
DAS6 485 | 14,29 51,5| 8571 0,0 0,00

Fonte: SIAPE / Boletim estatistico do MARE e dados fornecidos pelo MF
(outubro 1997)
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Figura 1: Distribuicdo percentual dos niveis de
DAS nomeados. Comparagéo entre Unido e MF

% de Nomeados Unido/ Ministério da Fazenda nos
cargos de alto escalao.

DAS 6
S pass
z
DAS 4 W Nomeados MF
0% 20% 40% 60% |H& Nomeados Uni&o

Fonte: SIAPE / Boletim estatistico do MARE e dados fornecidos pelo MF

Com relagdo as caracteristicas pessoais dos ocupantes de car-
gos em comissdo no MF, os dados do MARE indicam ainda que, de
modo geral, os DAS-4, DAS-5 e DAS-6 no MF tém uma média de
idade menor (46, 50 e 48 anos, respectivamente) do que no conjunto da
Unido, cujas médias para os respectivos DAS-4, DAS-5 e DAS-6 séo
47, 49 e 52 anos. Por outro lado, se na Unido a média de idade sobe
proporcionalmente a elevacao do nivel de DAS, no MF isso ndo ocorre.

Todavia, a caracteristica mais distintiva encontra-se nos niveis
de escolaridade, muito superiores, dos DAS do MF frente aos DAS do
conjunto da Uni&o, como pode ser observado natabela 2.

Tabela 2: Comparagéo dos niveis de escolaridade
Unido/MF dos ocupantes dos cargos DAS em %

DAS — 4 DAS -5 DAS-6
Uni&o MF Uni&o MF Uni&o MF

Até 1°- Grau 100,0 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Até 2°- Grau 98,1 100,00 98,30 100,00 99,30 100,00

Até Graduagdo 88,6 100,00 93,30 100,00 97,00 100,00

Pés-graduacao* 1,9 28,28 1,1 26,09 0,80 14,29
Mestrado efou 68 1518 7,00 17,39 830 4286
Doutorado**

OBS: Como os dados referentes a pds-graduacao dos servidores daUnido est8o agrupa-
dos (Mestrado, Doutorado Brasil e Doutorado Exterior) numa Unica categoria, 0 mesmo
procedimento foi adotado para a comparagdo com os dados do MF .

* Inclui cursosde aperfeicoamento e pés-graduacdo latu sensu,

** |nclui doutorado Brasil e doutorado exterior.
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Se, por exemplo, apenas 7% dos DAS-5 da Unido tém titulos de
mestrado e/ou doutorado, essa percentagem atinge mais de 17% dos
DAS-5 no MF. No nivel de DAS-6, a disparidade acentua-se muito
mais: apenas 8,3% dos burocratas desse nivel na Unido tém pds-gradu-
acdo, enquanto que no MF atinge-se mais de 42% do total . Esses dados
reforcam o perfil predominantemente técnico dosDASno MF, em com-
paracdo com o conjunto dos DAS na Uni&o. Essas comparacdes tor-
nam-se ainda mais acentuadas se considerarmos gue no conjunto da
Uni&o estéo incorporados os dados relativos ao MF, que infelizmente
ndo puderam ser aqui desagregados.

Além disso, pel os dados da tabela 3 mostrada a seguir, pode-se ob-
servar a formagdo educacional do alto escal@o de forma mais detalhada,
em diferentes &reas do MF.

Tabela 3: Comparacéo dos niveis de escolaridade nos principais
6rgaos do MF (Ocupantes dos cargos DAS 4, 5, 6 em %)

So Especializagdo S6 Doutorado
Graduacéo (Lato-Sensu) Mestrado
N % N° % N° % N° %
SRF 19 76,0 5 20,0 1 40 O 0,0
STN 9 45,00 3 15,00 5 25,00f 3 15,00
SPE 7 46,67 1 6,67 O 0,00 7 46,67
SAE 5 45,45 1 9,09 1 9,09 4 36,37
SFC 47 |53,41] 38 43,18 3 341 O 0,0
SAIl 2 33,33 1 16,67, 2 33,33] 1 16,67
SPU 10 | 83,33 0 0,00 2 16,67 O 0,0
SE 7 58,34 4 33,33] 1 833 O 0,00
GM 10 90,0 1 10,0/ O 0,00 O 0,0
PGFN 6 35,29 6 35,29, 3 17,65 2 11,77
SAA 10 | 100,0 0 0,00 O 0,00 O 0,0
ESAF 1 50,0 0 0,00 1 50,00 O 0,0
SPO 2 50,0 2 50,000 O 0,00 O 0,0

OBS.: ESAF / Escolade Administragdo Fazendéria; GM / Gabinete do Ministro;
PGFN / Procuradoria Geral da Fazenda Nacional; SAA / Subsecretaria de Assuntos
Administrativos; SE/ Secretaria Executiva; SPO / Subsecretaria de Plangjamento e Or-
camento. As demais siglas est&o indicadas anteriormente no texto.

Fonte: informagdes fornecidas pelas Secretarias do MF (Dezembro/1997).

Como jamencionamos, a SPE concentrao maior percentual de dou-
tores e mestres, pois € um 6rgdo de assessoria do ministro, recrutando seu
pessoa principalmente nos meios universitarios. Nas secretarias encarre-
gadas de fazer funcionar a maguina administrativa do Ministério, como
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Receita Federal, Finangas e Controle etc., predominaaformacdo pés-gra-
duadadetipo especializaco, isto € em cursosmaisrdpidosevoltadosmais
diretamente para a atualizacgo da préatica profissiona. Ou sgja, 0 saber
académico mais aprofundado perde nestes 6rgaos paraum saber préatico, 0
que pode, segundo a guns entrevistados, gerar conflitos de poder entre es-
tas &reas e, em Ultima andlise, entre aformulagdo mais geral e o processo
deimplementacdo. Em suma, € o confronto entre o conhecimento universi-
tario versus o conhecimento da maguina. Conforme um dos entrevistados
indicou a respeito: “so fica em Brasilia por muito tempo quem alia estas
duas competéncias’.

Essas diferencas de escolaridade no interior das diversas &reas do
MF tém a ver com as formas de recrutamento e carreira de sua ata
burocracia. E 0 que examinaremos a seguir.

4. Carreiras erecrutamento no alto escaldao do MF

Cabe esclarecer, inicialmente, que a nogao de carreira é utilizada
nesse estudo em duplo sentido. O primeiro refere-se especificamente
aquel e encontrado naadministracéo publicabrasileira, e 0 segundo abrange
aidéiamais amplade trajetdria de carreira. Entende-se por trajetéria de
carreira o conjunto de atividades exercidas por uma pessoa ao longo de
suavida profissional, e que ndo estdo necessariamente vinculadas, nem
hierarquicamente dispostas, mas foram construidas como estratégias pes-
soai s que associam formagao profissional, posi¢des ou cargos ocupados
e, portanto, experiéncias e trunfos acumulados em diferentes espagos ou
mercados de trabalho, no setor privado ou no setor publico.

Em geral, ascarreiras publicas presentes naAdministragdo Publica
Federal brasileiralimitam-se aqui, em geral, a apenas um cargo'®, o qual
possui umaestruturagdo vertical. Ao passo que em outras administragcdes
publicas, sobretudo as européias, 0 avango vertical ocorre em torno de
mais de um cargo. Nesse sentido, nossa administracéo publica estdmais
préximaao model o americano, em que o cargo, e ndo acarreira, estrutu-
rao avanco profissional. 1sso terareflexos no provimento do alto escaldo
governamental.

Considerando que a administracdo publica brasileira organiza-se
sobretudo através de cargos, as carreiras assumem ai caracteristicas
particulares. De modo geral, a definicdo de uma carreira envolve adeli-
mitacdo de uma série de cargos e fungdes hi erarquicamente estabel ecidos,
ecritériosexplicitos paraingresso, promocao, avaliacdo de desempenho,
niveis salariais etc.. No caso brasileiro, existem, de fato, trés carreiras
estruturadas no setor publico: amilitar, adiplomaticae ado Magistério de
Ensino Superior, umavez que estas estruturam-se por umasérie de avangos
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verticais. No MF, o Auditor da Receita Federal e o Analista de Finangas
e Controle, entre outros, sd0 considerados como carreiras, mesmo ndo
tendo um grande avanco vertical no horizonte profissional. Na verdade,
estas carreiras do MF constituem um cargo com uma pequena gradacéo
entre abase e 0 topo do horizonte profissional . Consideré-|oscomo carreira
tem menos aver, portanto, com sua estrutura hierérguica, e mais com um
forte espirito profissional que une os pertencentes a este grupo, além da
maior protecdo ante as injuncdes politicas e, ainda, 0 salério e o status
diferenciados em relago ao grosso do funcionalismo.

A importancia destas carreiras do MF verificou-se ao se constatar
gue quase a metade (47,3%) dos funcionarios publicos brasileiros esta-
vam, em 1993, agrupados em uma categoria sem especificacdo precisa,
denominada PCC (Plano de Cargos e Carreira), e menos de 15% encon-
travam-se em umacarreira estruturada (Abrucio, 1993). Nadaindicaque
tal situacdo tenha sido substancialmente mudada.

H3&, portanto, uma separagdo mais nitida entre cargo e carreira no
presidencialismo, deformaaindamaisdestacadano caso brasileiro. Isto da
maior flexibilidade para o chefe do governo a fim de montar uma equipe
mai s afinada com as orientacBes que ele quer imprimir as suas politicas.
E bom lembrar que essa flexibilidade tem como lado negativo a menor
estabilidade das paliticas piblicas ao longo do tempo. Neste sentido, o tipo
de carreira existente no MF ndo sb é uma excegdo, mas sobretudo estabe-
lece um maior poder de barganha a este grupo, umavez que ele consegue
ao longo do tempo garantir aestabilidade de politicas essenciais ao funcio-
namento do sistema. E quanto mais a questéo fiscal tem ficado premente,
maior aimportancia estratégica das carreiras do MF.

Mas o organograma do poder, ressalte-se, é estruturado basica
mente pelos cargos em comisséo, os chamados DAS. As carreiras
podem até influir na nomeacgdo a estes cargos, mas ndo garantem
o preenchimento imediato dosDAS. A partir dessas consideragtes, pode-
se apontar que no MF a estrutura hierarquica se dispde da seguinte
forma. O Secretario-Executivo é classificado como DAS especia. O
Procurador Geral e demais Secretarios sdo classificados como DAS-6;
0s Secretérios adjuntos e alguns assessores do ministro sdo DAS-5; os
principais cargos nos estados dentro de cada érgdo, como os
Superintendentes da RF, os procuradores regionais, os delegados do MF
(de Patriménio, de Financas e Controle, do Tesouro Nacional etc), além
dos chefes de gabinete dos secretarios e diversos assessores do ministro,
séo DAS-4.

No MF existem trés carreiras basicas e com diferencas importan-
tes entre si. Sdo elas. Procurador da Fazenda Naciona — PFN, que é
umacarreirajuridica dentro da Procuradoria; Auditor Fiscal do Tesou-
ro Nacional — AFTN; eAnalistade Finangas e Controle— AFC. Estas
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carreiras organizam umasérie de cargos hierarquicamente dispostosem
seus respectivos 6rgaos e fornecem os quadros para 0s postos mais el e-
vados em vérias das secretarias mencionadas. Todas as Superintendén-
cias estaduais séo ocupadas por DAS-4. Apesar da possibilidade de
intercBmbio de profissionais, os ocupantes destas carreiras tipicas per-
manecem, de modo geral, nos respectivos érgados de origem: osAnalistas
de Finangas e Controle na Secretaria Federal de Finangas e Controle —
SFC, os Procuradores na PGFN etc..

Em outras palavras, parte dos cargos de nivel deDAS-4, DAS-5¢,
em menor medida, de DAS-6 do MF sdo preenchidos por pessoas de
cada uma dessas carreiras, especialmente nas seguintes areas. Secreta-
ria da Receita, Secretaria de Finangas e Controle, Secretaria do Tesouro
Nacional e Secretaria do Patrimdnio da Unido, Delegacias estaduais e
outros 6rgaos do ministério. Assim, os cargos de Superintendente da Re-
ceita Federal, em cada estado da Federagéo, sdo ocupados obrigatoria-
mente por membros da carreira de AFTN, e o0s superintendentes da
SecretariaFederal de Controle sdo preferencialmente dacarreiradeAna
lista de Financas e Controle. 't

Cabe destague o recrutamento bastante relevante de profissionais
de 6rgdosfederais, com tradicional capacitacao técnica, taiscomo: Servi-
¢o Federal de Processamento de Dados — SERPRO; Banco Central;
Banco do Brasil e Caixa Econdmica Federal. Ainda hoje estes érgaos
fornecem grande nimero de funcionério mais graduados parao MF.

Nas secretarias com perfil predominante de assessoria ou
consultoriaao Ministro, os cargos damais alta direc&o ndo séo preen-
chidos por membros de uma dessas carreiras mencionadas, mas prin-
cipalmente através de relagfes informais efetuadas nos meios
académicos e em outras esferas governamentais ou supra-nacionais
(Banco Mundial, por exemplo). Estéo nesse caso a SPE, a SAIN, e,
em menor medida, a STN e a SAE.

Embora a carreira interna sgja fonte importante de recrutamento
dosquadros de ato escaldo do MF, elando é Unica, nem tampouco amais
relevante, o que tera obviamente efeitos sobre a distribuicéo do poder no
Ministério, como severaaseguir. Sdotrésas principaisfontesderecruta-
mento de quadros para a alta burocracia do MF:

a) funcionérios de outros 6rgados da burocraciagovernamental ( tais
como Banco Central, Banco do Brasil, SERPRO, IPEA etc.), considera-
dos fornecedores de quadros de alto escaldo parao MF;

b) profissionais externos aos mel 0s governamentais, taiscomo uni-
versidades (mesmo que publicas) ou empresas privadas;

c¢) funcionérios de carreiras internas ao MF.

A Tabela 4 mostra a distribuicdo quantitativa do alto escal&o, se-
gundo estes critérios.
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Tabela 4: Fontes de recrutamento de
quadros para a alta burocraciado MF

DAS 4 | DAS-'5 | DAS 6* | TOTAL

Carreirasinternas MF 87 8 0 95
Outras agéncias 33 17 6 56
governamentais

Carreiras externas 7 2 3 12
Aposentados/ sem 62 23 0 85
informacao

Tota 189 50 9 248

* Incluem-se nessa coluna o Secretario Executivo e o Procurador Geral da Fazenda Nacio-
nal que séo DAS Especial.

Figura 2: Distribuicdo percentual dos ocupantes
dos DAS-4 do MF, segundo recrutamento

Fontes de Recrutamento de Quadros parao DAS-4

Aposentados ou sem
informagdo
33%

Carreiras internas
46%

Careras Externas
4%

Outras Agéncias
Governamentais
17%

Fonte: Informagdes repassadas pelos diversos 6rgdos do MF.

Figura 3: Distribuicdo percentual dos ocupantes dos
DAS-5 do MF, segundo recrutamento

Fontes de Recrutamento de Quadros parao DAS-5

Carreiras internas
16%

Aposentados ou sem
informacéao
46%

Qutras Agéncias
Governamentais

Carreiras Externas 34%
4%

Fonte: Informagdes repassadas pelos diversos 6rgéos do MF.
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Figura 4: Distribuicdo percentual dos ocupantes dos
DAS-6 do MF, segundo recrutamento

Fontes de Recrutamento de Quadros parao DAS-6

Careiras Externas Aposentados ou sem
33% Informacéo
0%

Outras Agincias
Governamentas
67%

Careiras Internas
0%

Fonte: Informagdes repassadas pelos diversos érgéos do MF.

Os quadros mostram a participagdo de cada uma dessas catego-
rias naatual direcdo do MF. Observa-se ai que a maioria dos ocupantes
de cargos de DAS-6 e inclusive o secretario executivo vém de outros
Orgdos governamentais. Também é muito significativaaparticipacao de
pessoas externas aos mei 0s governamentais, vindas dos meios universi-
térios e empresariais. Na atual gestdo, nenhum secretério originou-se
das carreiras internas do Ministério, mostrando que mesmo em uma
estrutura predominante técnica, como a Fazenda, ha um descolamento
entre carreira e cargo no alto escaldo. Este fato agrega, ainda, mais um
indicador para o nosso argumento de que os cargos do topo do
organograma estatal sdo essencialmente politicos, isto &, providos por
vinculos de afinidade, confianga politicano sentido amplo, como defini-
do anteriormente.

No caso da STN, os dados |levantados mostram também que o
provimento de grande parte dos DAS-5 e DAS-4 dessa secretaria é
feito com quadros vindos do outros 6rgaos governamentais, tais como
IPEA, Banco Central etc.. Além disso, examinando alguns exemplos de
trajetérias de carreiras de membros atuais da alta burocracia do MF,
destaca-se que estas podem ser diferenciadas em dois tipos principais.
tragjetériaintragovernamental e trajetéria mista, envolvendo governo e
meios externos. A trajetdria intragovernamental é desenvolvida por
membros da burocraciapublica, originarios de diferentes 6rgaos daarea
econdmicado governo, gue desenvol vem suavidaprofissional predomi-
nantemente dentro do governo; jaatrajetériamista é realizada por pes-
soas gque passam transitoriamente pelo governo, vindos dos meios
universitarios e/ou de consultoria privada, e paraai retornam depois da
experiénciano governo.
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Vérias trajetdrias de carreira examinadas em trabalho anteri-
or'? indicam que os titulares das secretarias, tanto quanto o ministro e
0 secretario executivo, mesmo em um ministério técnico, como o da
Fazenda, sdo nomeados politicamente. Em outras palavras, se as car-
reiras internas do M F detém praticamente o monopdlio de cargos em
certas areas, como na SRF, na SFC etc., esse monopdlio ndo atinge
os niveis mais elevados. Nesse sentido, pode-se afirmar que a carrei-
ra ndo é fonte natural de poder, isto é, ela, sozinha, ndo da a seus
membros acesso automatico aos cargos de diregdo, sendo quando
associada a critérios politicos.

Cabe esclarecer que — em sintoniacom o que foi afirmado antes,
relativamente a complementari dade necessériaentre agao politicae prética
burocrética— entendemos anomeacdo politicaaqui em dois sentidos. de
um lado, procuramos diferenci&|a da nomeagéo burocrética e, de outro,
procuramos ampli&-la, ultrapassando a nogdo mais usual que aidentifica
apenas a processos nos quais operam pressoes de partidos, de bancadas
regionais, de grupos de interesses etc.. Assim, considera-se nomeagao
politica, em um primeiro sentido, aquela que ndo se orienta por critérios
burocraticos previamente estabel ecidos, de forma expressa ou técita, e
que restringe a escolha ao preenchimento de certas condicdes, taiscomo
ser membro de determinadacarreira, ter senioridade etc.. E o gue ocorre,
por exempl o, nas corporagdes militares ou nadiplomacia. Em um segundo
sentido, e mais importante ainda, classifica-se como nomeacado politica,
especia mente em areas técnicas como 0 MF, também aquel as orientadas
por afinidades pessoais, por orientacfes tedricas ou mesmo ideol gicas
comuns, que ligam o presidente ou 0 ministro a seus auxiliares e deter-
minam a escolha de alguns técnicos, em vez de outros. Em outras pala-
vras, considerando gue as escolhas para 0s cargos da alta burocracia séo
sempre politicas, pretende-se, com essa distingdo, dar conta da
especificidade de nomeacdes politicas que ndo se fazem pelos critérios
mais comumente utilizados.

Pensando, de modo geral, na burocracia brasileira, pode-se &fir-
mar que 0 provimento dos cargos do alto escal@o é bastante aberto a
nomeagdo politica, dadas as caracteristicas do sistema presidencialista
e da auséncia de carreiras no sentido europeu. Distribuindo o conjunto
dos ministérios em fungdo do seu grau de abertura & nomeac&o politica
(entendida aqui como di stintada nomeagao burocrética), pode-seindicar
0 seguinte continnum crescente:

Ministérios militares — Itamaraty —® MF —® Demais ministérios

(mais fechados) (mais abertos)
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Se a participacdo em uma determinada carreira é critério para ga-
rantir exclusividade no provimento de cargos, havendo inclusive disputas
em certas secretarias, como a STN, entre profissionais de carreira e os
de fora®®, a carreira, em si, ndo é fonte de poder, nem de acesso a alta
burocraciano MF. No caso da Procuradoriada FazendaNacional, o atual
escol hido provém daassessoriajuridicado Banco Central endo dacarreira
especifica. Isto reforga a natureza politica dos cargos de alto escal &o, tal
como temos definido este conceito até agora.

Na estrutura federal dos estados é que encontramos 0 maior grau
de politizag&o, inclusive no MF, 0 maisimune as pressdes politicas. Em
Sa0 Paulo, caso que estudamos, o Delegado do Patriménio da Uni&o foi
indicac@o do senador Romeu Tuma, do PFL, um dos partidos que da
sustentacdo ao Executivo Federal. E o Delegado de Assuntos Adminis-
trativosdo MF foi indicacdo do PMDB paulista, em particular do deputa-
do federal Michel Temer. E bem verdade que estas indicagdes politicas
foram contrabalancadas pela nomeag&o do Superintendente da Receita
Federal em S&o Paulo, Flavio Del Comuni, diretamente escolhido erespal-
dado pelo ministro Pedro Maan. Com esta decisdo, adel egacéo defuncles
do Ministério para sua estrutura descentralizada é garantida.

Em alguns casos, pertencer a carreira pode até ser visto como
fator negativo paraacesso aos cargosdirigentes. Segundo algunsentrevis-
tados, pertencer aumacarreirapodelevar umapessoaainclinar-se dema-
siadamente para osinteresses de sua corporagao e ndo ser suficientemente
fiel aautoridade politicaque o indicou. No entanto, aquel es que compati-
bilizam competéncia técnica e habilidades politicas tém boas chances de
se tornarem dirigentes. Na Fazenda, constatamos que se, de um lado, as
carreiras internas ndo constituem caminhos lineares para o ato escal&o,
de outro, o espirito de corpo destas mesmas carreiras também néo tem
sido um empecilho paragalgar postos superiores.

De modo geral, os membros de carreira na burocracia econémica
s acangam postos de grande poder, como as Secretarias, em certas
circunstancias, como final de mandato de um governo, enfraguecimento
do poder do presidente etc. Além disso, também em momentos de mudanca
ou de grandes reformas, o pessoa de carreira € utilizado, porém quem
comanda o processo sdo os de fora, pois 0s primeiros tendem a ser mais
conservadores. Por exemplo, as articulagdes politicas necessarias acria-
¢ao de um novo 6rgdo dentro do MF, como a Secretaria do Tesouro Na-
cional, foram feitas por um outsider da burocracia, Andrea Calabi.

Vale entéo analisar agora como se organiza o poder no interior de
uma agéncia, como o MF, em que o critério politico se manifesta predo-
minantemente nos termos acima indicados e orienta-se pela [6gica do
sistemapresidencialista.
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5. Poder e burocracia no presidencialismo
brasileiro: o caso do MF

Como em todo sistema presidencialista, o poder no interior do apa-
rato burocratico no Brasil advém do cargo, e esse origina-se basicamente
no respal do do presidente da Republica. Como jaseindicou, nos sistemas
presidencialistas o rel acionamento entre o chefe do poder Executivo e os
ministros é fortemente hierarquizado. Os ministros sdo, segundo as re-
grascongtitucionais, auxiliaresdo presidente, livremente nomeados e passi-
veis de demissdo a qualquer momento por vontade do chefe do governo.

Em outras palavras, o poder de um ministro emanado presidente.
Se 0 ministro tem o apoio seguro do presidente, ele tem meios para
poder resistir as pressdes vindas de diferentes grupos organizados na
sociedade ou do proéprio aparato estatal. Assim, pode-se citar 0 caso da
ex-ministrada Fazenda ZéliaCardoso de Mello, que no inicio do gover-
no Collor, segundo informacgtes | evantadas em entrevistas, pode resistir
varias vezes a pressfes intensas para autorizar empréstimos a
EMBRAER, mantendo as orientacfes da politica econbmicade iniciar
0 processo de privatizag8o das estatais e ndo mais socorré-las em suas
dificuldades financeiras. Ela, porém, sb conseguiu iSso gragas ao apoio
reiterado do presidente da Republica que, até aguele momento, tinha
aindaalegitimidade das urnas parase impor as diversasforcas politicas.
Mas ha situacdes inversas, como ocorreu com o ministro da Fazenda
Bresser Pereira, que, ndo gozando de apoio seguro do Sarney, viu-se
obrigado a assinar autorizacdo de empréstimos para o Ministério da
Aerondutica, dos quais discordava, uma vez que 0 processo Veio para
suamesajapreviamente “ costurado” por negociactes da Casa Civil da
Presidéncia da Republica com o Tesouro.

Quando alegitimidade do presidente estaem crise, o ministro enfra-
guece-se, tornando maisdificil aimplementacéo de medidas ou aaprova-
¢ao de novas leis no Congresso. Para sair desta situacdo, o ministro da
Fazenda procuraapoio em outrasforcgas politicas, como os meios empre-
sariais, por exemplo. Essefoi o0 caso do ex-ministro da Fazenda Mailson
daNobrega, que buscou apoio daFIESP, jaque o respaldo de Sarney era
insuficiente dadaasuafragilidade politicano final do mandato. O mesmo
ocorreu com o ministro Marcilio Marques Moreira, a frente do MF no
final do governo Collor. Na situacéo extremada de um presidente que
caia através de processo de impeachment e ndo tinha poder algum para
transmitir, pode-sefalar de um mandato ministerial, delegado diretamente
pela sociedade ou pela opinido publica. Na época, Marcilio Marques
Moreira e os outros ministros foram denominados de ministros éticos e,
portanto, dissociados politicamente do presidente comprometido com préa-
ticas de corrupcéo.
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Se todo o poder emana do presidente, ele obviamente repercute
hierarquicamente para os nivei simediatamente inferioresdentro dos minis-
térios: 0 apoio do presidente sustenta o poder do ministro; o apoio do
ministro sustenta o poder dos secretérios do ministério e assim por diante.
Todavia, algumas vezes pode ocorrer gue o ministro ndo tenha sido esco-
Ihado presidente, mas foi nomeado por forgade negociacdes necessérias
aobtenc&o do apoio parlamentar de seu partido ao Executivo, em gover-
nos de coaliz&o partidaria, ou que dependem de negociagtes clientelistas
caso a caso. Mesmo no MF, de modo geral resguardado da barganha
parlamentar, houve situacGes na Nova Republica em que isto aconteceu.
Nessas circunstancias, o poder do presidente pode-se manifestar naesco-
Iha do secretario executivo e/ou de outros cargos estratégicos, 0s quais
aparecem, entdo, como homens do presidente.

O presidente precisa delegar autoridade aos ministros para resol-
ver trés problemas cruciais de coordenagdo das tarefas do Executivo:
responsabilidade pela execucéo das politicas de governo, integracdo dos
diferentes departamentos admini strativos do governo e obtencéo de apoio
politico no Congresso (Amorim, 1994:12). Seaprimeiraatribuicéo éexclu-
sivamente do ministro, as duas Ultimas sdo freglientemente desempe-
nhadas pel 0 ministro junto com o secretario executivo e demais secretérios
do ministério. Além disso, 0s secretarios executivos (ou vice-ministros)
gue funcionam como homens do presidente, em ministérios cujostitulares
ndo sdo de confianca do presidente, mas nomeados para obter apoios
parlamentares, tém outra funcdo importante: eles exercem o controle
institucional atravésdo qual o presidente delegaautoridade (isto €, o man-
dante ou principal) e verifica o cumprimento de suas diretrizes, afim de
evitar que as acbes de seus agentes (no caso, 0S ministros de outros
partidos) desviem-se dos objetivos do governo. Os secretarios executivos
de confiancado presidente garantem assim, em principio, 0 monitoramento
das acbes do ministério, tentando diminuir as perdas de agenciamento
entre presidente e ministros.

Em outras palavras, os diversos mandantes na cadeia de agen-
ciamento mantém formas de controle desta delegacdo, porém ndo séo,
pelo o queaté aqui se apurou, monitoramentosformais, massim, controles
a partir de relagBes de confianga pessoal. Por isso, de acordo com um
entrevistado, “para se manter num cargo de alto escal&o, € preciso estar
acompanhado de pessoas que verdadeiramente conhecem a maguina e
sabem onde estéo as informagdes”.

De forma sintética, h& basicamente trés formas de delegacéo de
poder e funcbes no MF. A primeira é aquelavinculada a estruturaformal
do organograma, com umalinhahierérquicamuito bem definida. A delega
¢cdo vai ser definida pelas relagbes de confianga entre os mandantes e os
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escolhidos e por mecanismos formais de controle de resultados.
O organogramatem, portanto, que ser construido segundo linhas de con-
fianga, e por isso os ocupantes dos altos postos costumam ter um estreito
relacionamento com seus superiores, relagdes estas que podem ter sido
formadas em loci distantesdo MF, como o meio académico ou 0 mercado.
Mesmo naguel es casos em que os lagos de lealdade foram formados no
setor publico, nem sempre o foram através das carreiras da Fazenda— o
gue confirmaahipbtese que as carreiras s8o importantes, mas definitiva-
mente ndo sd0 acesso direto aos cargos da alta fungdo publica. Quanto
aos mecanismos de controle formal da delegacdo, estes foram pouco
citados nas entrevistas, e parece-nos que o0 agenciamento passa muito
pouco por este caminho.

A segundaformade delegacéo é feita para os integrantes das car-
reiras internas do MF, delegacéo esta que, conforme um atual ocupante
decargo no alto escal o, “ éimportantissimaparafazer funcionar aengre-
nagem damaquinado Ministério”. A centralidade desta delegacdo deriva
nao apenas da existéncia formal e perene das carreiras. Tal aspecto é
importante, mas ndo é suficiente para explicar o porqué da delegacédo
segura de fungdes as carreiras internas do Ministério. Segundo a grande
maioria dos entrevistados, os mandantes (ministro e secretérios) sabem
que além da carreiraem si hd um forte espirito de corpo nestes grupos,
vinculado ao rigor das préticas administrativas fazendérias. Isto ocorre
Nnao apenas porque todos passaram por um concurso publico, mas porque
esses funcionariostiveram umasocializagdo comum que osune. Além do
mais, as diversas mudancas na Fazenda, bem como algumas préticas
nefastas adotadas no periodo autoritario (como o or¢gamento monetério)
também sdo fatores que agregam os membros destas carreiras em torno
do que deve ser feito no Ministério. Por fim, e ndo menos importante, a
falta de carreiras no restante da Administracéo Publica faz com que os
integrantes das carreirasinternas do M F val orizem o seu status funcional
e busquem sempre se diferenciar. Como nos disse um entrevistado, “é
ressaltando a diferenca que eles (carreiras internas do Ministério) au-
mentam a sua coesdo”.

Mesmo com este espirito de corpo, tais carreiras dificilmente for-
mam lideres, conforme nos afirmou um membro do alto escal&o delonga
data no MF. Ao que nés completariamos, seguindo as observacdes
devériasentrevistas: se umintegrante de umacarreiratorna-se um agente
transformador, isto ocorre por caracteristicas que vao além do espirito de
corpo. Isto é, acapacidade deliderancavai depender do desenvolvimento
de habilidades politicas e de comunicacéo que respondam tanto aos dita-
mes dos superiores como as demandas daqueles que estéo nos escal des
mai s abaixo.
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Essasrel agdes nosremetem a estruturainternade poder nointerior
do MF. E importante ressaltar que ela se baseia no s6 em estruturas
formais, visualizadas nos diversos niveis hi erérquicos mostrados anterior-
mente nos organogramas do 0rgdo, mas também em relagdes informais,
como ocorre em todas as organizacbes complexas e certamente nos de-
mai s ministériosdo governo brasileiro. | sso nosremete as andlisescléassicas
de Crozier (1963) sobre o tema, que nos gudam a entender melhor o
caso do MF. Considerando que o caréter de neutralidade da burocracia,
tal como Weber a definiu, ndo a torna imune a existéncia de uma luta
interna de poder, Crozier indica que a burocracia ndo preenche de
racionalidade todaa estruturaadministrativa, havendo nichos deincerteza
em toda e qualquer organizagdo complexa. Nestes nichos de incerteza,
inerentes as essas organizagdes complexas, o que predomina sdo 0s
padrdes informais de distribui¢cdo de racionalidade e poder, convivendo
este aspecto com a estrutura formal da organizagéo. Logo, as organiza-
¢Bes ndo funcionam de formamecanica, seguindo linearmente os padrfes
definidos pel os organogramas e procedi mentos; as organi zagOes possuem
regras — que sdo obviamente fundamentais — mas sdo permeadas por
relagBesinformais de poder que perpassam toda a estrutura administrati-
va (Crozier, 1981:243). Dessa andlise derivamos 0 terceiro padréo de
delegacdo no MF, realizado através de relagdes informais, que vao além
e cortam diagonalmente as carreiras e 0s organogramas.

No ato escaléo do MF, os policymaker s estdo vinculados, portanto,
auma dupla estrutura de distribuicdo de poder e racionalidade: umafor-
mal, que é importante para entender os mecanismos consolidados de
mando, e outra informal, na qual também ha importantes regras
determinando a estrutura de poder. Além da hierarquia presente no rela-
cionamento entre o presidente e o ministro da Fazenda, as relacbes de
confianca entre eles, por exemplo, véo ser fundamentais para definir a
forca do ministro. Caso o presidente ndo confie integralmente neste mi-
nistro, ele podera pular a hierarquia formal e obter informacfes sobre a
economia com outros integrantes do alto escal&o da Fazenda.

Como afirmou um economista que ocupou postos relevantes no
MF: “E bom lembrar que os cargos n&o correspondem necessariamente
aexpressao de um determinado poder”. Outro entrevistado apontou igual -
mente que um dos indicadores do poder real de um funcionério do alto
escaldo do MF é sua participacdo em determinadas reuniGes nas quais se
tomam deci sdes, fazendo funcionar amaguinaadministrativa. Essapartici-
pacdo, por sua vez, estard determinada pelo respaldo de um membro
superior nahierarquiainternaou, no limite, até pelo presidente da RepU-
blica, passando acimado ministro. Caberessatar, porém, que essasituacdo
ndo parece acontecer hoje no MF, dada a grande sintonia de orientagéo

RSP

73



entre ministro e presidente da Republica, decorrenteinclusive da posicéo
estratégica do MF e das politicas de estabilizacéo e reforma econdmica
na agenda governamental .

Um outro aspecto fundamental em organizagdes com alto grau de
informalidade é o dalideranca. Pelo que se averiguou, constatou-se que
raramente os membros da carreira tém esta capacidade de lideranca.
“Eles sdo fundamentai s para a continuidade das politicas publicas e ndo
para a sua transformagéo”, disse-nos um entrevistado. As grandes mu-
dancas no MF foram auxiliadas por técnicos das carreiras internas —
auxilio importantissimo, diga-se de passagem — mas foram conduzidas
por pessoas de fora ou de outras agéncias governamentais. Estas possu-
em claramente aquilo que Aberbach, Putnam e Rockman (1981) chama-
vam de perfil hibrido: sdo técnicos e politicos ao mesmo tempo.

Em seus vinculos externos, 0 MF estabelece relagdes formais e
informais de controle. No caso das formais, a mais importante é a
estabelecida através das CISETs. A despeito de constituirem mecanis-
mos de controle a de gastos posteriori, que sdo respeitados e temidos
pel os ministérios e érgdos publicos, as CI SETstém um poder burocratico
que, segundo diversos entrevistados, ndo chega a aumentar a forca do
MF frente aos outros Ministérios. O poder formal maisimportantedo MF
é, claramente, o de liberar e contingenciar recursos por intermédio da
Secretaria do Tesouro. Através deste poder, a Fazenda ndo apenas se
autonomiza ante o restante do gabinete, ganhando um status ministerial
diferenciado, mas também torna-se um 6rgéo crucial para o presidente
da Republica controlar a delegacéo de fungbes nos outros ministérios.
Assim, a barganha politica necesséria para conquistar maioria tem um
contrapeso no poder de manipular o Orcamento, a cargo do MF.

Informalmente, a Fazenda exerce seu poder ao expandir cada
vez mais alogica economicista para o restante do gabinete, inclusive
com a entrada cada vez maior de economistas em outros ministérios.
O CADE éum exemplo disso, poiso conflito entreavisdo juridicaea
econdmicavem resultando, quase sempre, em vitéria parao setor vin-
culado as idéias da Fazenda.

Com relacdo aos vincul os com autarguias ou outros 6rgaos vincu-
lados a0 MF, como Banco Central — BC e Banco do Brasil — BB,
pode-se dizer que as relagdes da Fazenda com eles variam historicamen-
te, dependendo ndo so de condigdes institucionais, como ja mencionadas
anteriormente, mas também das afinidades que ligam o ministro da Fa-
zenda aos presidentes desses bancos. Embora formalmente esses presi-
dentes sejam indicados pelo ministro da Fazenda, ele ndo controla
inteiramente o BB que, como indicaram varios entrevistados, aém de ser
aindaumaburocraciamuito forte, congtitui importante moedapoliticapara
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aconstrucéo da coaliz&o governista, e, por isso, 0 presidente por vezes se
vé obrigado aindicar ao comando desta instituicdo alguém de um grupo
politico diferente da ctpulado MF.

No caso do Banco Central, as relacfes de seu presidente com o
ministro da Fazenda variam e nem sempre se processam sem conflito ou
divergéncias, especia mente quando o presidente do BC temrelagdo mais
préxima ao presidente da Republica do que com o ministro. Essas situa-
¢Oes conflituosas tornam-se particularmente graves, considerando que
do ponto de vistada eficécia das politicas econdmicas é importante sina-
lizar para 0 mercado que ha harmonia de atuac&o entre duas agéncias
gue operam conjuntamente nas mesmas areas, tais como: divida publica
(BC eTesouro); taxadejuros e cambio (BC e SPE); tributacdo do capital
financeiro (Receita Federa e BC) e assim por diante.

No que se refere ao Conselho Monetario Nacional — CMN, ape-
sar de sua secretariaficar na SPE, € 0 BC quetem amaquinaadministra-
tivaparaefetivar suas decisdes. Assim, €édo BC que vém as agdes ef etivas
e, inclusive, as propostas de mudancas geradas no CMN, ficando a SPE,
e portanto o MF, em uma posi¢cao maisfrégil, pois ndo tem recursos admi-
nistrativos paratal tarefa.

O primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso foi caracteri-
zado por uma sintonia entre 0 MF com o BB, 0 BC e 0 CMN poucas
vezes al cancada apos o fim do regime autoritario. 1sso se deveu, primei-
ro, aforte ligago entre o presidente e a chamada equipe econdmica, ja
estabel ecida na gestdo anterior e na confecgdo do Plano Real. Segundo,
houve a necessidade estratégica de manter o MF e o BC sob a mesma
linha, para assegurar o tipo de estabilizacdo alcancado, dependente da
ancora cambial. Desse modo, Fernando Henrique ficou preso a armadi-
Ihado sucesso de seu plano de estabilizagdo, vinculado aum determinado
padrdo de politica econdbmica, que certamente ndo era o Unico, e gerou
muitos conflitos dentro do préprio governo. Masentre o custo deinsular e
fortal ecer o grupo dominante naFazendaeno BC (Pedro Malan e Gustavo
Franco) e o custo deter maior flexibilidade paramudar tal politicaecon6-
micacom o risco de errar e perder alegitimidade obtida através do Real,
Fernando Henrigque optou claramente por assumir o primeiro custo.

Destaca-se, finalmente, gue o MF néo controla por completo algu-
mas agéncias da &rea econdmica, como a Caixa Econdmica Federal e o
BNDES, que ndo somente estéo fora da estrutura formal da Fazenda,
como seu modus operandi estamais proximo dalégicapoliticainstituida
pelo Planalto, a fim de beneficiar outros grupos politicos importantes.
Especificamente parao caso do BNDES, o presidente nomeou um grupo
diferente do daFazenda, inclusive como formade contrabal angar o poder
da equipe econdmica e beneficiar um setor mais desenvolvimentista da
coalizdo governamenta. Aqui, dividir paragovernar foi aestratégiaadotada
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por Fernando Henrique, sgja para aumentar a lealdade da clpula do MF
em relacdo a Presidéncia, como resposta a engenharia de equilibrio de
poder, seja porque o insulamento da Fazenda ndo poderia ser feito total-
mente arevelia de setores importantes do governo.

6. Consider acOes finais

O presente trabal ho encerrauma fase exploratéria de investigacéo
sobre o0 alto escaldo da burocracia federal, no qual se tomou o caso do
MF como estudo piloto. Portanto, nossas observacfes tém ainda um ca-
rater menos preliminar. Assim, procuraremos resumir os pontos do texto
gue nos fornecem pistas mais adequadas para entender a dindmica do
ato escaldo do MF e, apartir dai, al6gicapoliticadaburocraciano sistema
presidenciaistabrasileiro.

a) O estudo evidencia a necessidade de se fazer uma analise
politicae historicadas relagdes do sistemapolitico com o Ministério em
guestdo. N&o obstante varios entrevistados tenham dito que a Fazenda
sempre foi e sempre sera poderosa, percebemos claramente que hoje o
MF tem maior poder do que em outros periodos da redemocratizacéo e
0 exerce de forma diferenciada. As raz0es para isso residem no papel
que a Fazenda tem no gabinete do presidente Fernando Henrique Car-
doso. Sua centralidade est4, primeiro, naimportancia do Plano de esta-
bilizagdo para o sucesso politico do presidente; segundo, nos lagos de
confianca estabelecidos entre o presidente e a cipula do MF, que vém
desde a gest&o de Fernando Henrique na Fazenda, no governo ltamar;
e, por fim, na importancia estratégica que tem o MF em controlar os
outros 6rgados, cuja distribuicdo de poder foi feitaparagarantir maioria
parlamentar. Este controle é feito fundamentalmente pelo poder de li-
berar e contingenciar recursos que tem a Secretaria do Tesouro Nacio-
nal. A outra forma de controle é a disseminacdo do poder do MF para
outros ministérios, seja peladistribuicdo de profissionaisligados a érea
econdmica, seja pelatentativa de tornar determinados nichos de poder
(como o CADE) vinculados alogica econémica. Além disso, é também
muito importante ressaltar que um grande nimero de secretarios exe-
cutivos, cargo chave no atual gabinete presidencial, tem lagos de afini-
dade com a equipe econémica.

b) A pesquisa mostraque o ministro do Fazenda, maisdo que qual-
quer outro, precisa de forte apoio do presidente parater poder e sobrevi-
ver politicamente. O carédter estratégico em termos de politicas e seu
lugar acima da distribuicéo de cargos por votos no Congresso fazem do
MF “os bragos’ do presidente no gabinete. Quando o presidente néo
escolheu o ministro ou o fez arevelia, ele fara de tudo para derrubar tal

RSP

76



ministro, pois estara sem “seus bracos’ no gabinete — foi assim com
Dornelles e Bresser no mandato de Sarney. Por outras vezes, por héo
confiar em ninguém que pudesse assumir funcdo de tal importancia, o
presidente diz que ele mesmo é o ministro da Fazenda— foi assim com
Collor, quando Zéliaesteve no comando do MF. Mas quando o presidente
delega de fato poder ao ministro, a Fazenda cresce em poder. Afinal,
caso ndo houvesse 0 vice-presidente ou o chefe da Casa Civil, o ministro
daFazenda, em circunstancias de forte apoio presidencial, seriao segun-
do homem da Republica.

¢) Disso decorre que o alto escaléo da Fazenda tem que ser ana-
lisado pelo angulo do policymaker, uma vez que ndo sdo meros buro-
cratas, mastécnicos-politicos que devem articular-se com aPresidéncia
da Republica. Neste sentido, € bom lembrar que o presidente ndo man-
tém apenas relagdes politicas com o ministro, mas também o faz com
outros secretérios do MF, como o de Politica Econdmica. Em momen-
tos em que os ministros sdo fracos politicamente, o presidente passa a
decidir com o secretario executivo ou despachar diretamente com o
proprio secretario da Receita.

d) Outra constatacdo importante: mesmo sendo um Ministério
em que ainjuncgdo partidéria-federarativa € rara, ela pode ocorrer nas
delegaciasregionais do MF, o braco descentralizado do Governo Fede-
ral. E sabido que estas del egacias dos ministérios sfo cargos estratégi-
Cos para a conquista de maioria parlamentar.’* Mas percebeu-se nessa
pesquisa que na Fazenda a estratégia de distribuicdo de cargos tenta
combinar aldgica partidaria-federativacom atécnica. Isto €, apartir do
caso de Sdo Paulo, verificou-se que alguns cargos foram distribuidos
paraassegurar votas no Congresso, porém o ministro Pedro Malanindi-
COou para 0 cargo mais estratégico alguém de sua inteira confianga, o
qual tornou-se fiscalizador e garantidor da delegacdo de funcdes do
nivel central para o estadual.

€) Além da estratégia descrita acima, 0 que evita a politizagéo
conjugada com ineficiéncia nos niveis subnacionais é o poder das car-
reirasinternas do MF. Elas detém um forte espirito de corpo que resul -
tou na criagdo de areas em que somente as carreiras internas podem
ocupar os cargos. Organicidade e continuidade das politicas publicas
sdo garantidas com este poder das carreiras internas. Apesar disso, a
carreira ndo se constitui 0 acesso imediato para o alto escaldo. Nos
niveisde DAS 6 e 5, asoma daguel es vindos de pessoas de foracom o0s
que vieram de outras agéncias governamentais € maior do que aqueles
advindos das carreiras internas. Por detréds deste fato, deve-se atentar,
primeiro, paraalégicade que 0 acesso aum cargo de alto escal a0 depen-
de da capacidade de articulacdo com o sistema politico, ndo bastando
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estar em uma carreira. Além do aspecto da qualidade técnica, esta ha-
bilidade deve estar associada, em alguns casos, a afinidade com asidéi-
as econdbmicas hegemonicas no momento; em outros, as relacdes de
confianga com o presidente ou principais assessores, e, sobretudo no
nivel de DAS 5, ao conhecimento da maguina administrativa e da pro-
prialégicade funcionamento das peculiaridades da politica econdmica
do setor publico brasileiro, ao longo dos anos.

f) A delegacdo de fungdes dentro do MF se damais por mecanis-
mos informais do que formais. A lealdade e a afinidade pessoais sdo
fundamentais para ocupar cargos e receber delegacdo. As linhas for-
mais do organograma, como esperado, sdo preenchidas segundo estes
critérios. Além disso, a delegacéo para as estruturas inferiores a estru-
turaadministrativa vincula-se as carreiras internas, levando em conta o
sprit de corps. Em outras palavras, 0 ethos destas carreiras garante
normal mente ao mandante o processo de agenciamento.

Em suma, constatamos que a atual importancia estratégica do MF
ndo é uma decorréncial bgicade suas caracteristicas técnicas, masderiva
em grande medidado papel quelhefoi conferido pelaengenhariapolitica
realizada pelo presidente na montagem de seu gabinete. No primeiro
mandato de Fernando Henrique Cardoso, o insulamento da Fazenda foi
marcado por um reforco de determinados padrdes técnicos de atuacao,
gue ndo eram 0s Unicos existentes, mas eram 0s que mais preenchiam as
expectativas do presidente, e os quais estiveram combinados com outros
arranjos politicos, que servem, em Ultimaanalise, paraque aPresidéncia
coordene o intrigado jogo de distribuic¢&o de cargos e de monitoramento
dadelegacao tipicos do presidencialismo brasileiro.

Notas

1 Esteartigo  um resumo de pesquisarealizada paraaEscolaNacional de Adminis-
tracdo Publica (ENAP) efoi apresentadaem 01 de setembro de 1998 nesta mesma
instituicdo. Agradecemos a todos os comentérios feitos naguela ocasido, de modo
gue procuramos aproveita-los da melhor forma possivel. O trabalho s6 foi viavel,
no entanto, gragas ao empenho e a paciénciade VeraPetrucci e Marco Acco, ambos
daDiretoria de Pesquisa e Difusdo da ENAP.
O 6timo trabalho de Barbara Geddes (1994) infelizmente incorre neste erro.
Agradecemosacolaboragdo de Nelson Nozoe daFEA/USP, que nos ajudou acompre-
ender aatuacdo do MF naeconomiacafeeiraduranteo Império eaPrimeiraRepublica
4 Importante discusséo sobre o papel das coalizes congressuais paraa montagem do
gabinete presidencial brasileiro encontra-se no texto seminal de Amorim Neto, 1994.
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S ConformeLoureiro & Abrucio, 1998d.

6  Sobreeste assunto, ver Loureiro & Abrucio, 1998c.

7 O MF contatambém com a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional — PGFN, que
éum 6rgéo de assessoriajuridicaresponsavel por questdestributériase patrimoniais.
Também faz representacfes extra-judiciais a todos os ministérios, fundagdes e
demais 6rgdos da Uni&o. Administrativamente, a PGFN esta subordinada ao Mi-
nistro, mas tecnicamente é subordinadaaAdvocacia Geral daUnido— AGU, 6rgéo
vinculado a PresidénciadaRepublica.

8 Ver O Estado de S0 Paulo, Caderno de Economia, 29/10/98, p.B4.

9 Osnomeados sio aguel es funciondrios vindo de forado setor ptiblico. Inclui também
os aposentados da fungdo publica. Os designadostém origem no proprio setor publi-
co. Por outro lado, cabe relembrar aqui que o perfil dos ocupantes DAS-4 entre os
diferentes ministérios daAdministragéo Publicafederal é bastante diversificado in-
ternamente. Ver pesquisa elaborada pela ENAP. Brasilia, 1998.

10 Do ponto de vista da definicao juridica, cargo é a primeira e mais simples unidade
de uma estrutura organizacional. Ele é estabelecido através de projeto oriundo do
Executivo, mas sua aprovacdo final é funcéo do Legislativo, desde a Constitui¢éo
Federal de 1988. Hatréstipos de cargos haadministracéo publicabrasileira: cargo
em comisséo, cargo efetivo e cargo vitalicio (Bandeirade Mell0,1991, p.30; Apud
Abrucio, 1993). Os cargos em comisséo ocupam o patamar mais alto da hierarquia
burocraticabrasileira, sendo denominados DAS e se agrupando em ordem crescente
de hierarquia, de DAS-1 aDAS-6. Segundo alei n.8.460, de 17/12 /1992, em seu
artigo 14, “os dirigentes dos 6rgéos do poder Executivo deverdo destinar, no mini-
mo, 50% dos cargos de DAS-1, DAS-2 e DAS-3 aocupantes de cargos efetivos,
em exercicio nos respectivos 6rgéos’. Quanto aos DAS-4, DAS-5 e DAS-6, o
provimento é livre.

11 Emborahajaapossibilidade legal de nomeagso de um outsider, apraticatem levado a
nomeagdo predominantemente de membros internos a carreira de analista. O Unico
Superintendente da Secretaria de Finangas e Controle que n&o seguiu aregra neste
governo, o de Roraima, teve de sair do cargo, sendo substituido por outro de carreira.
O importante neste caso foi que este Superintendente fora bastante marginalizado
nas reuni 8es habituai s desse grupo, conforme informages de um entrevistado.

12 conforme Loureiro & Abrucio, 1998 a.

13 v&rios membros da Secretaria do Tesouro Nacional tém conflito com o pessoal da
Receita em termos de carreira, porque nem todos sdo recrutados dentro da mesma.
Muitos vém dos meios académicos. Conforme mencionou um entrevistado: “nossa
brigaaqui é fazer com que o pessoal de carreiraassumaacasa’.

14 Em alguns casos, como no Ministério da Satide, mais especificamente na Fundagao
Nacional de Salde, os cargos de coordenadoria estadual ndo sd séo loteados, como a
clpula do Governo Federal ndo consegue control&-1os, o que os tornainstrumentos
deum clientelismo desbragado.
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Resumo
Resumen
Abstract

Radiografiadaaltaburocraciafederal braslera:
ocasodoMinistérioda Fazenda
Maria Rita Loureiro, Fernando Luiz Abrucio, Carlos Alberto Rosa

O objetivo principal do trabalho é analisar a estrutura de comando e delegagéo e as
formas de disputa de poder existentes no Ministério da Fazenda, considerado o mais
técnico e o mais importante do Governo Federal. Enfatizando a temética das relagOes
entre burocracia e politica no sistema presidencialista brasileiro, o presente estudo pro-
cura entender a l6gica politica que orienta as agdes do ato escaldo do Ministério da
Fazenda no mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso.

Radigrafiadelaaltaburocraciafederal brasilefia:
el casodel MinisteriodeHacienda
Maria Rita Loureiro, Fernando Luiz AbrUcio e Carlos Alberto Rosa

El principal objetivo de este trabajo es el de analizar la estructuradel comandoy la
delegacion y las formas de disputa de poder existentes en el Ministerio de Hacienda,
considerado el més técnico y masimportante del Gobierno Federal.

Realzando la temética de las relaciones entre burocracia y politica en €l sistema
presidencial brasilefio, el presente estudio buscaentender lal 6gicaque orientalas acciones
del ato escalon del Ministerio de Hacienda en el mandato del presidente Fernando
Henrique Cardoso.

An X-ray of theBrazilian federal senior public service:
thecaseof theMinistry of Economy.

Maria Rita Loureiro, Fernando Luiz Abrucio, Carlos Alberto Rosa

This article aims to analyze the political structure and the problems of delegation
inside of the Ministry of Finances, the most technical and the most important in the
Federal Government. Focusing on the relations between politics and bureaucracy in the
context of the Brazilian presidentialism, the study intends to understand the political
action of the Ministry of Finances officialsin the Fernando Henrique Cardoso Government.
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