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CONEXAO DA
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Il O

CARREIRA:

uma analise comparativa de preferéncias e
insulamento burocréatico

Ben Ross Schneider
Traducdo! Istvan Valda

cada ano, muitos dos mais
brilhantes recem-formados das
melhores universidades dos Es-
tados Unidos, da Ecole Nationalc
d’Administration (ENA) na Fran-
¢a, da Universidade de Téquio,
da Universidad Nacional Aut6-
noma de México (UNAM), e da
Universidade Federal do Rio de
Janeiro tém ido trabalhar para os
seus respectivos governos. Mas
quando eles assinam 0s seus con-
tratos de trabalho, tém expecta-
tivas diferentes sobre o que sig-
nifica ser um servidor publico e
como a sua carreira futura prova-
velmente se desenvolvera. Essas
diferentes expectativas e trajeto-
rias de carreira devem ter gran-
de importédncia com relagdo a
distancia e a autonomia que os
servidores nesses cinco paises
tém de grupos de fora do Esta-
do, principalmente das grandes
empresas.

A andlise a seguir concentra-se no
isolamento ou na autonomia
burocraticas, definido como a
oportunidade dos servidores de
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trabalho ressalta a relacéo
entre osfuturos servidores

governamentais com o se-
tor privado, enfocando as interf

ces construidas, por um lado, pelas
perspectivasfuncionais nas car-
reiras do setor publico e, por
outro, pelas influéncias do poder
econdmico exercidas através do
empresariado. Nesse sentido, dados
sobre as experiéncias norte-ame-

ricana, francesa, japonesa,
mexicana e brasileira séao
apresentados.

seguir preferéncias e de formular
politicas de forma independente.
Quais as provaveis origens das
preferéncias dos servidores, e que
incentivos tém para atender os
interesses dos atores sociais na
formulacdo de politicas? O meu
argumento na forma mais simples
é que, quanto menos as empresas
afetarem as carreiras dos buro-
cratas, maior sera a oportunidade
dos burocratas de desenvolverem
e seguirem preferéncias de cen-
tralizacdo estatal e, portanto, maior
serd o potencial para aautonomia
burocréatica. Entretanto, cm que
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medida os burocratas realmente
aproveitam esse potencial, esta
alem do escopo deste artigo. O
ponto de partida é que os buro-
cratas estdo interessados, em
primeiro lugar, em suas carreiras,
e esse interesse central, por sua vez,
influencia as preferéncias com
respeito a politicas e a tomada de
decisdo. Como escreveu um sin-
cero burocrata de elite : “os servi-
dores indicados pelo presidente
tém cm mente, como primeirissima
prioridade, o seu préprio futuro”,
0 que, dados os padrdes de carreira
nos Estados Unidos, gera uma
“rastejante falta de firmeza de
carater no Poder Executivo.l

O foco principal da analise € sobre
0 setor empresarial e 0 isolamento,
por parte da burocracia, deste setor.
Essa relacgdo entre o empresariado e
a burocracia estatal sempre foi
problematica, na prética e na teoria
(especialmente com respeito ao

Bon Ross Schnoidor

desenvolvimento liderado pelo
Estado), uma vez que os capitalistas
tém todos os incentivos para utilizar
seu poder econdmico para tentar
influenciar o Estado. A minha
abordagem complementa asanalises
comparativas anteriores das relacfes
entre burocratas e politicos e
rcmedia a relativa negligéncia com
que foi tratado o relacionamento
entre burocratas e empresariado.20
argumento e o método, entretanto,
poderiam ser facilmente empre-
gadosem uma analise mais completa
do isolamento burocréatico que
cobrisse todos os grupos politicos
e sociais de fora da burocracia que
influenciam as carreiras.

A maior parte da teorizagdo sobre
preferéncias burocraticas é de-
dutiva c trabalha com versdes mais
ou menos sofisticadas da lei de
Miles, segundo a qual a posicao
dos servidores a respeito de uma
questdo em particular depende de

. Paul Craig Roberts, Secretario Adjunto do Tesouro, 1981-82, escrevendo no
New York Times, 1o de dezembro de 1988.
2 - ABERBACH, Joel D., PUTNAM, Robcrt D., ROCKMAN, Beri A Bureaucrats and

Politicians in Western Democracies. Cambridge, Mass.: Harvard University Press,
1981; DOGAN, Mattei, eds. The Mandarins of Western Europe. Nova lorque: Sage/
llalsted, 1975; SULEIMAN, Ezra N., ed. Bureaucrats and Policy Making. New York:
Holmes and Meier, 198-i; ARMSTRONG, John A The European Administrative Elite.
Princcton: Princcton University Press, 1973. Para estudos de caso de relagdes entre
burocratas c politicos nos paises estudados aqui, veja: ARNOLD, R. Douglas. Congress
and the Bureaucracy. New Haven: Yale University Press, 1979; PARK, Yung H.
Bureaucrats and Ministcrs in Contcmporary Japanese Government. Berkeley:
University of California Instituto of East Asian Studies, 1986; MURAMATSU, Michio,
KRAUSS, Ellis S. “Bureaucrats and Politicians in Policymaking: The Case of Japan”.
American Political Science Review, 78, marco de 1984, p. 126-146; SUI.EIMAN, Ezra N.
EUtcs in French Socicty. Princcton: Princcton University Press, 1978; SMITH, Peter H.
Labyrinths of Power: Political Recruitment in Twentieth Century Mexico. Princeton:
Princcton University Press, 1979; e DALAND, Robcrt T. lixploring Brazilian Bureaucracy;
Performance and Pathology. Washington D.C.: University Press of America, 1981.
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onde eles estdo sentados.3A minha
abordagem alternativa para as
carreiras tem uma visdo mais
realista, de prazo mais longo: a
posicdo dos servidores depende
de onde eles estavam e para onde
estdo indo. Do ponto de vista da
carreira, a lei de Milcs vale apenas
se a estrutura temporal for espe-
cificada: a posicao dos servidores
depende de onde eles estdo
sentados somente se estdo sentados
ali ha bastante tempo. Esse tipo de
visdo sedentéaria é adequada para
boa parte do servico publico norte-
americano, mas nao, como dis-
cutido adiante, para as burocracias
de outros paises.

As sec¢les a seguir examinam cin-
co dimensdes da carreira dos ser-
vidores publicos.

m Qual é a base social de
recrutamento da elite buro-
cratica?

m Qudo estreito é o funil
educacional, e o curso uni-
versitario estimula o sur-
gimento de uma elite
estatal?

5 - MILES, JR.,

Administration Review, 38, selembro-outubro de 1978.

Rufus E. "The Origin and Mcaning of Miles' Law".

A conexdo da carreira

m  As carreiras estdo vinculadas
ao Estado ou a 6igdos indivi-
duais?

m Como os servidores progri-
dem na carreira?

m Para onde védo os servidores
quando deixam o Estado?

Sao hipoteticamente possiveis duas
situacdes completamente opostas.
Em uma trajetoria isolada, de
centralizacdo estatal, os burocratas
vém das classes profissionais
assalariadas, matriculam-se em uma
universidade competitiva, de onde
todos os formados ingressam no
servigo publico, entram na buro-
cracia (e mais tarde sdo promo-
vidos) mediante exames ou ava-
liagbes impessoais, circulam am-
plamente por véarios 6rgdos e
aposentam-se da burocracia no
final de sua vida profissional ativa.
Em uma trajetdria oposta, social
(ou de elite do poder) os buro-
cratas em potencial vém do topo
das classes capitalistas, estudam em
universidades que como primeira
prioridade treinam estudantes
para ingressar no mundo empre-

Public
Isso é verdade a respeito da

abordagem de escolha do publico que se concentra nos orgamentos e nos modelos de
politica burocratica. Veja, respectivamente, NISKANEN JR., William A. Bureaucracy and
Representative Government. Chicago: Adine, 1971, p. 36-42; ¢ ALLISON, Graham.
“Conccptual Models and the Cuban Missile Crisis”. American Political Science Review,
63, setembro de 1969, p. 689-718. Outros exemplos incluem: NORDLINGER, Eric A
On the Autonomy of the Democratic State. Cambridge, Mass.: Harvard University Press,
1981, p. 31-33, ¢ DUVALL, Raymond D,, FREEMAN, John R. “The Techno-Bureaucratic
Elite and the Entrepreneuriai State in Dependem Industrializaiion”. American Political
Science Review, 77, setembro de 1983, p. 569-587.
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sarial e dos negocios, ingressam no
servico publico (muitas vezes por
pouco tempo), sdo promovidos por
indicacg&o pessoal, trabalham paraum
Unico 6rgédo e aposentam-se ainda
jovens, passando a ocupar cargos
muito bem remunerados na
iniciativa privada. A minha hipétese
€ gue os burocratas de elite que
seguem essas trajetérias ou
trajetdrias hibridas, passardo a ter
preferéncias, relagcbes com capita-
listas e niveis de autonomia
diferentes.

Nenhum dos cinco paises estu-
dados se encaixa em qualquer um
dos extremos, embora o Japdo e a
Franca tendam para o pdélo de
centralizacdo estatal, enquanto os
Estados Unidos, o México e o
Brasil tém elementos de um
modelo social mais permeavel.

Ben Ross Schneider

Esses cinco casos ilustram aampla
gama de variacdo entre paises, o
que contradiz as impressfes de
convergéncia e uniformidade, e
permite uma pausa aos tedricos
antes deles criarem teorias uni-
versais de burocracia. Com a
excecdo dos Estados Unidos, a
selecdo dos casos permite a com-
paracdo de quatro paises de
carater desenvolvimentista que
parecem semelhantes no que diz
respeito ao tamanho e propésito
de sua intervencdo econbmica,
mas que possuem formas muito
diferentes de autonomia buro-
cratica. Analises comparativas de
industrializacdo liderada pelo
Estado geralmente destacam a
autonomia ou o isolamento buro-
cratico como uma variével decisiva
na explicacdo do rapido
desenvolvimento econdmico.4 Se

- Para exemplos rcccnics, veja: ZYSMAN, John. Governmcnts, Markets, and Growth.
Itilaca: Cornell University Press, 1983, sobre a Europa; RUESCHEMEYER, Dictrich, EVANS,
Peter B. "The State and Economic Transformation”. In: EVANS, Pctcr B., RUESCIIEMEYER,
Dictrich, SKOCPOL, Theda eds. Bringing the State Back In. Nova lorque: Cambridgc
University Press, 1985, EVANS, Pctcr B. “Prcdatory, Dcvelopmcntal and Othcr
Apparatuscs”. Sociological Forum, 4, dezembro de 1989, p. 561-587 e SI1APIRO, Helen,
TAYLOR, Lance. “The State and Industrial Strategy". World Developmcent, 18, 1990, p.
861-878, sobre o Terceiro Mundo de maneira geral; os artigos cm DEYO, Frederic C. ed.
The Political Economy of the New Asian Industrialism. Ithaca: Cornell University Press,
1987, sobre a Asia Oriental; ¢ KAUFMAN, Robcrt R. The Politics of Dcbt in Argentina,
Brazil and Mcxico. Berkcley: Instiiute of International Studics, 1988, sobre a América
Latina. O isolamento burocratico 6 freqlientemente invocado para explicar a intervengéo
eficaz no Brasil. Veja LEFF, Nathaniel H. Economic Policy-Maldng and Dcvclopment in
Brazil. Nova lorque: John Wiley & Sons, 1968; NUNES, Edson de Oliveira, GEDDES,
Barbara. “Dilemmas of State-Led Modernization in Brazil". Em WIRTH, John D., NUNES,
Edson dc Oliveira, BOGENSCHILD, Thonus E., eds. State and Society in Brazil. Boulder:
Westview, 1987, e GEDDES, Barbara. "Building 'State' Autonomy in Brazil", 1930-1964.
In: Comparative Politics, 22 (janeiro dc 1990), p. 217-234. O argumento de que a autono-
mia burocréatica é necesséria para que o desenvolvimento liderado pelo Estado seja bem
sucedido, inspirou esta pesquisa; entretanto, o procedimento analitico aqui € mais
comparativo c exploratério do que causla e conclusivo. Veja SCHNEIDER, Ben Ross.
Politics within the State: Elite Bureaucrats and Industrial Policiy in Autiioritarian Brazil.
Pittsburgh: Univeristy of Pittsburgh Press, 1991, que desenvolve e examina esse argu-
mento cm estudos de caso empiricos.
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isso for verdade, a comparacao
entre carreiras burocraticas é um
fator primordial na determinacao
das fontes provaveis e da natureza
variavel do isolamento.

Aanélise das carreiras burocréticas
€ importante para varios outros
debates tedricos e normativos, mais
amplos. Por exemplo, as teorias
neo-marxistas tém como questao
central aautonomia e aorientagdo
do Estado em uma sociedade
capitalista. Tanto a teoria estru-
turalistacomo a instrumentalistado
Estado capitalista poderia bene-
ficiar-se de uma maior atengéo as
carreiras burocréticas para definir
quando os burocratas podem ter
incentivos para atender aos inte-
resses de capitalistas individuais e
quando eles podem ter a auto-
nomia para equilibrar demandas
concorrentes e favorecer os inte-
resses de setores da economia

A conexdo da carreira

Os estudos que se concentram
principalmente nas estruturas,
organizagoes e institui¢cdes (como
no novo institucionalismo) do
Estado, argumentam que os
procedimentos e a organizagéo do
Estado determinam as opg¢des que
os burocratas tém.6Esse ponto de
vista tem mais sentido quando as
institui¢cdes sdo relativamente re-
sistentes @ mudancas. A Vvisco-
sidade organizacional surge
guando os servidores defendem
0 seu oOrgdo (e seus pro-
cedimentos e prerrogativas), o
que é mais provavel que facam se
as instituicbes afetarem sua
carreira. Caso contréario, o
resultado podera ser o tipo de
falta de firmeza institucional e
organizacional, a medida que os
burocratas circulam indiferen-
temente pelos cargos. De forma
analoga, surgem preferéncias
visiveis pelo Estado ou pela

como um todo.5 instituicdo quando os servidores

- Para um ponto dc vista contrario, veja POULANTZAS, Nicos. Classes in

Contcmporary Capitalism. Londres: Verso, 1978, p. 175-189. Veja CARNOY, Martin.
The State and Political Theory. Princcton: Princcton University Press, 1984, para uma
visdo geral das teorias sobre o Estado capitalista. As teorias que trabalham com a
abordagem da elite de poder tem se preocupado primordialmente com elementos dc
carreiras, assim como com origem social e interacdo. Infelizmente, seu trabalho
empirico trata quase que exclusivamente dos Estados Unidos. Veja MILLS, C. Wriglit.
The Power Elite. Londres: Oxford University Press, 1956; DOMHOFF, G. William. The
Higher Circles. Nova lorque: Vintage, 1970; e DOMHOFF, G. William. The Powers
That Be. Nova lorque: Vintage, 1978.

6 -Sobre o novo institucionalismo, veja MARCH, James G.. OLSEN, Johan P. “The
New Institutionalism”. In: American Political Science Review, 78, setembro de 1984,
p. 734-749; IKENBERRY, John G. “Conclusion: An Institutional Approach to American
Foreign Economic Policy". In: International Organization, 42, Inverno de 1988, p.
222-229; HALL, Pctcr A. Governing the Economy. Nova lorque: Oxiord University
Press. 1986, p. 231-234; THELEN, Kathleen, STEINMO, Sven. “Historical
Institutionalism in Comparativc Politics". In: STEINMO, Svcn, THELEN, Kathleen,
LONGSTRETH, Frank, eds. Structuring Politics. Cambridge: Cambridge University
Press, 1992. Sobre perspectivas dc centralizagdo estatal, veja EVANS, RUESCHEMEYER,
SKOCPOL, eds., op. cit.
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trabalham por anos a fio somente
para o Estado ou para 6rgéos
governamentais especificos.

As abordagens de centralizacdo
estatal, organizacional e institu-
cional precisam acoplar as insti-
tuicdes a incentivos (agueles mo-
delados por padrdes de carreira
na minha analise) e ser sensiveis
com respeito & sua amplitude de
variacdo transnacional. Colocan-
do de outra forma, essas aborda-
gens ndo podem, a priori, iden-
tificar quais das milhares de or-
ganizacdes e procedimentos for-
mais e informais do Estado sdo
realmente importantes. Aandlise
de carreira é um método eficaz
de separar dessa multidéo as ins-
tituic6es que tém maior probabi-
lidade de distribuir poder e de
moldar comportamento.

As teorias de escolha racional e
publica que aplicam a teoria
microecondmica para estudar a
politica da burocracia, geralmente
iniciam com algumas suposicoes
muito restritivas a respeito de
interesses e preferéncias ca-
racteristicas da disciplina-mée.
Niskanen, por exemplo, desen-
volveu uma teoria influente de

7 - NISKANEN, op. cit., p. 36-42.

Bon Ross Schneider

comportamento de érgdo publico
com base na suposicdo que o0s
burocratas desejam priorita-
riamente maximizar os seus
orcamentos.7 Tais suposicdes
restritivas, e as teorias elegantes
construidas sobre elas, podem ser
aplicaveis a paises onde vale a lei
de Miles, mas ndo em outros
lugares. O problema surge
novamente da deducdo das
preferéncias dos servidores a
partir dos atributos de seus 6igaos,
sem levar cm conta como ocorre
o desenvolvimento das prefe-
réncias de forma informal e ao
longo do tempo. O problema
dessas teorias gerais pode também
surgirde uma atengao excessivaao
caso dos Estados Unidos, em que
a analise comparativa das
burocracias identifica-se con-
sistentemente como um caso
extremo. Mais recentemente e de
maneira geral, alguns teoristas de
primeira linha tém buscado nocdes
de preferéncias que sdo mais
flexiveis, mais empiricamente
ancoradas.8A andlise de carreiras
deveria ser um elemento crucial
nessa busca.

Em uma abordagem mais atual,
as constantes controvérsias sobre

8 -Veja BATES, Robert H. “Macropoliiical Economy in the Field of Dcvelopment”,
e RIKER, Wiliiam H. "Polilical Science and Racional Choice”, ambos em: ALT, James E.,
SHEPSJLE, Kenncth, eds.. Perspectives on Positive Political Economy. Cambridge:
Cambridge University Press, 1990, especialmente p. 53-54 ¢ 173-175; e NORTH,
Douglass C. Institutions, Institutional Changc and Economic Performance. Cambridge:

Cambridge University Press, 1990, p. 18-22.

14 R.Serv.Pabl.
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a ética no governo, especialmen-
te nos Estados Unidos e no Ja-
pao, freqientemente giram em
tomo de questfes a respeito do
tipo de cargos que os burocratas
de alto nivel podem assumir an-
tes e depois do servico publico.
Quanto tempo ap0ls deixar o
servico publico pode um servi-
dor publico comecgar a atuar
como lobista perante seus ex-
colegas? Um ex-consultor de
empresas produtoras de mate-
rial bélico é uma alternativa le-
gitima para ocupar o cargo de
Secretario da Defesa? Além dos
Sseus supostos excessos com be-
bida e mulheres, a teoria por
trds da rejeicdo pelo Senado,
em 1989, do nome de John
Tower para Secretario da Defe-
sa, era que os incentivos de
sua carreira privada torna-lo-
iam incapaz de agir sempre no
interesse publico. De forma se-
melhante, na sua campanha
presidencial de 1992, Ross
Perot fregiientemente atacou o
sistema que permitia que servi-
dores publicos deixassem seus
cargos e fossem trabalhar para
lobbies estrangeiros. A lingua-
gem do debate sobre ética pu-
blica soa diferente do que nas
teorias descritas acima, mas a
preocupacdo € a mesma: a in-
fluéncia relativa que a iniciati-
va privada pode exercer sobre

RScrv.Publ.

A conexdo da carreira

os formuladores de politicas
através da manipulacdo dos
seus incentivos de carreira.

Em resumo, teoria de Estados
capitalistas e desenvolvimen-
tistas, novo institucionalismo e
escolha racional, bem como
debates sobre ética no governo,
todos tém mais ou menos as
mesmas hipoteses explicitas
sobre as motivagbes dos buro-
cratas e, portanto, precisam,
para confirmacdo e deta-
Ilhamento, exame empirico cui-
dadoso das fontes e da forga
das preferéncias e autonomias
burocraticas. A analise compa-
rativa de padrbes de carreira é
um item necessario na agenda
dessa pesquisa.

Recrutamento

e Grau de Instrucao

Nas Ultimas décadas, quase todos
os burocratas de alto nivel em
todos os cinco paises ingressaram
em suas carreiras publicas com um
diploma universitario nas maos.
Essa exigéncia para 0 ingresso ja
reduz o universo de candidatos,
especialmente no Brasil e no
México. Além disso, a origem
social predominante das elites
administrativas em todo o mundo
é elevada, e apresenta pequena
variagcdo entre os paises aqui

Brasilia 119 (1): 9-43, jan./ibr. 1995 15
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estudados.9 A educacdo uni-
versitaria é um outro fator detcr-
minante do tipo de elite que
ingressa no Estado. Quanto menor
0 numero de universidades das
quais o Estado recruta, maior a
probabilidade dos egressos dessas
universidades pensarem de forma
semelhante e atribuirem grande
importancia ao papel centralizador
do Estado, e mais coesa e
homogénea sera a elite buro-
créatica.OE quanto mais competente
e rigorosa for a universidade, tanto
mais 0s egressos terdo a
probabilidade de legitimar-se
como uma elite de mérito.

Os dados da Tabela 1ddo uma idéia
aproximada da estreiteza do funil
educacional."

Ben Ross Schneider

No Japédo, a grande maioria dos
servidores do topo da hierarquia
freqientaram as mesmas uni-
versidades, e a concentracao é alta
mesmo nos niveis inferiores. Os
ndmeros da Franca para egressos
das principais faculdades de direito
e de ciéncias politicas e da ENA
provavelmente mostrariam uma
concentracdo um pouco menor,
porém nao ha dados comparativos
disponiveis.P2Na Franca, noJapao,
e em menor grau no México, a
probabilidade de alguém tornar—
se um burocrata de elite é
determinada cedo. Conseguir
entrar para as escolas que
encaminham jovens para a elite do
Estado exige pais que vivam na
capital e tenham os meios e o
compromisso de prover a rigorosa

- ABERBACII ct al., op. cit., p. 47 escreve que “a pesquisa sobre a composicao
das cliies em praticamente todos os paises, mostrou, especialmente nas posigdes
mais altas da hierarquia politica e administrativa, uma representa¢do mais do que
proporcional de pessoas do sexo masculino, instruidas, de alto nivel social." Para
informacdes adicionais sobre a origem social das elites burocraticas no México, veja
CENTENO, Miguel. The New Cientificos (Tese Dout., Univ. Yale, 1990), p. 161-174 e
SMITH, op. cit., p. 104-132; no Brasil, veja DALAND, op. cit., p. 269-277; no Japéo,
KUBOTA, Aklro. Higher Civil Servants in Postwar Japan. Princeton: Princeton
University Press, 1969 e KOI1, B.C. Japan's Administrative Elite. Berkeley: Unlversity
of Califérnia Press, 1989. p. 3, 21-22; ¢ nos Estados Unidos, Franga e outros paises
europeus, ABERBACH et al., op. cit., p.46-83 e ARMSTRONG, op. cit.

10 - RUESCHEMEYER, EVANS. Op. cit., p. 51-59.

i - De maneira geral, recomenda-se cautela na comparacdo dos dados deste arti-
go. Os dados muitas vezes originam-se de estudos de periodos diferentes que usam
diversas metodologias. Quando haviam vérias fontes disponiveis, eu usei aquelas
que cobriam os 150-200 administradores mais altamente posicionados, tinham valo-
res razoavelmente recentes e cobriam periodos mais longos. Nesta breve analise de
estatica comparada, muitas nuanccs e mudangas sdo necessariamente negligencia-
das, como por exemplo a recente mudanga nas contratagdes no México, de universi-
dade puUblicas para universidades particulares.

12 -Veja SULEIMAN, Ezra. Politics and Bureaucracy in France. Princeton: Princeton
University Press, 1974, p. 72-109; BIRNBAUM, Pierre. The Heights of Power. Chicago:
Chicago University Press, 1982; KOH, op. cit.,, p. 116-119 e SIWEK-POUYDESSAU,
Jeanne. Lc Pcrsonnel de Direction des Ministéres. Paris: Armand Colin, 1969.
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TABELA 1
PROPORCAO DE ADMINISTRADORES DE ELITE
DAS MELHORES UNIVERSIDADES
(PERCENTUAIS)

Duas Trés
Especificagao Melhor melhores melhores NGimero
universidade universidades universidades
Japéo’ 83 89 167
Méxicob 64 69 72 654
Brasilc 22 35 46 263
EUAd 8 14 20 1.032

Nota: Melhor é uma distingdo quantitativa: as escolas que produzem o maior nimero
de servidores de elite.

Todos 0s 22 vice-ministros administrativos e 145 chefes de departamento em 1986
(calculado de KOI!, p. 141, tabela 22). A melhor universidade & i de Toéquio, seguida
pela de Kioto. Para os servidores de nivel de assistente de chefe de escritério ou
superior, a proporcdo de formados pela Universidade de Téquio variou entre 81% c
86% de 1949 a 1986 (KOH, p. 140, tabela 21). Em outra pesquisa sobre burocratas de
alto e médio nivel cm 1976-78, a proporcdo das duas melhores universidades foi de
85% (N=251, MURAMATSU e KRAUSE, p. 126)

b Valor médio para os principais 69 a 144 lideres politicos nos sete governos de 1935
a 1976 (CAMP, Roderic. Mexico's Leaders. Tucson: University of Arizona Press, 1980,
p. 78-79). A melhor universidade foi a UNAM, seguida pela Academia Militar Nacional,
e a Escola Nacional de Agricultura. Em 1983, 56% de uma amostra muito maior eram
egressos da UNAM (CENTENO. p. 180).

c Servidores que ocuparam as posi¢cdes mais altas na burocracia econ6mica entre
1964 e 1986 (para a metodologia de pesquisa, veja SCHNEIDER, Apéndice A). A
melhor universidade é a Universidade federal do Rio de Janeiro, seguida pela Univer-
sidade Federal de Minas Gerais e pela Universidade de Sdo Paulo.

1 Percentual de executivos politicos nas 180 posi¢cdes mais altas (1933-65) que
cursaram universidade. As trés melhores escolas foram Yale, Harvard e Princcton
(STANLEY, David T., MANN, Dean, DOIG, Jameson. Men WIlio Govern. Washington:
The Brookings Institution, 1967, p.21, 126). Somente 8% de uma amostra mais
abrangente cursaram as trés melhores universidades (N=7, 628, WARNER, W. Lloyd,
VAN RIPER, Paul, MARTIN, Norman, COLLINS, Orvis. The American Federal Executivo.
New Haven: Yale University Press, 1963, p. 132)
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educacdo pré-universitaria ne-
cessaria para passar nos exames de
admissdo. Muitas vezes, cm uma
tendéncia de reproducdo so-
ciolégica, os proprios pais sao
burocratas de elite.l}

Ao ingressar na Faculdade dc
Direito da Universidade de
Toquio, na ENA, ou na Fa-
culdade dc Economia da
UNAM, a maioria dos estudantes
sabe que passard a sua carreira
servindo ao estado. Por exemplo,
dos 178 egressos da Faculdade
Nacional de Economia (ha UNAM)
de 1929 a 1951, 93% seguiu
carreiras publicas. Entre um terco
e metade dos egressos da
Faculdade dc Direito da Uni-
versidade de Toquio na década
dc 70 que se empregaram
imediatamente apds a formatura
foram trabalhar na burocracia. Na
Frangca, nove entre dez buro-
cratas de elite disseram que se
decidiram por uma carreira no
governo antes de concluir o
curso superior (44% decidiu-se

Ben Ross Schneider

antes de concluir o curso se-
cundario). ¥4 Além disso, o
curriculo nessas universidades
muitas vezes é projetado para
inculcar e reforcar uma iden-
tidade de Estado, e muitas vezes
0s proprios professores sdo ser-
vidores de elite.6

No Brasil e especialmente nos
Estados Unidos, o ingresso na
elite € menos restrito.’6 A
educacdo superior é ainda um
pré-requisito excludente, mas
os servidores vém de diversas
universidades e estudam com
colegas que na sua maioria
seguem carreiras no setor
privado. Os estudantes brasi-
leiros e norte-americanos nao
estudam em cursos que levam
direto ao topo da burocracia e
também ndo recebem uma
formacdo como futuros mem-
bros da elite do Estado. A
segunda Comissdo Hoover
concluiu que “as capacidades
que sdo tdo essenciais aos
ocupantes de cargos em co-

- Mais de um terco dos 253 egressos da ENA que ingressaram nos grands corps

de 1953 a 1963 tinham pais nos mais altos escaldes do servico publico. BIRNBAUM,

op. cit.,, p. 69. No Brasil, um quinto dos servidores dc alto escaldo tinham pais no
servico plblico. DALAND, op. cit.,, p. 274. A proporcédo é semelhante aos burocratas

dc antes da guerra no Japdo. KOII, op. cit.,, p.22, Tabela 3.

14 « CAMP, Roderic A. Mcxico's Leadcrs: Thcir Education and Recruitment. Tucson:
University of Arizona Press, 1980, p. 161; JOHNSON, Chalmers. MITI and the Japancse
Miraclc. Stanford; Stanford University Press, 1982, p. 60-61; SULE1IMAN. Politics,
Power and Bureaucracy in France, op. cit., p. 118, N=90.

'S} - SULEIMAN. Elites in French Society, op. cit., 119.

16 - Nos termos dc Armstrong, p. 18-19, 232-233, a Franca, o México e o Japéo
tendem na direcdo de um modelo extremamente rigoroso de recrutamento, enquan-
to o Brasil lembra um modelo mais aberto, ao qual os Estados Unidos se aproximam.

18 R.Serv.Publ. Brasilia 119 (1): 9-43. jan./iibr. 1995
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missdo ndo sdo sistema-
ticamente desenvolvidas cm
nenhum lugar na vida norte-
americana. A sociedade norte-
americana ndao formou exe-
cutivos para a liderancga
politica."T7

Essas diferencas com respeito a
recrutamento e treinamento
também afetam a forma como
aqueles de fora do Estado véem
os burocratas de elite. Na Franga
e no Japdo é dificil ingressar no
campo de adestramento buro-
crético na universidade, o curso
€ muito competitivo, e a subse-
guente colocacdo profissional
depende em muito do desem-
penho em relacdo ao resto da
classe. No México, os egressos de
universidades do Primeiro
Mundo recentemente comegaram
a fornecer os recursos humanos
para o tipo de recrutamento
afunilado e a marca de distin¢do
conferida pela ENA ou pela
Universidade de Toéquio. Em
sociedades que respeitam as
elites de mérito, o recrutamento
baseado no desempenho aca-
démico pode aumentar a
legitimidade de uma burocracia

A conexdo da carreira

poderosa: uma republica de
estudantes brilhantes, como tem
sido chamada na Franca.18 Esses
servidores sdo os mais inte-
ligentes no pais e sobreviveram
as universidades mais dificeis;
eles devem saber o que fazem.

No Brasil, tem havido uma
ampla aceitacdo de solucbes
tecnocréticas decretadas pelos
servidores publicos, mas isso
ndo significa que os admi-
nistradores de elite sdo ge-
ralmente considerados como
possuindo inteligéncia supe-
rior. Apesar disso, o0 prestigio
e acompeténcia presumida dos
burocratas de elite no Brasil
provavelmente ndo sdo tédo
baixos quanto entre seus pares
nos Estados Unidos, onde cerca
de metade dos respondentes
cm pesquisas periodicas na
década de 70, achavam que
“muitos [servidores publicos]
parecem nao saber o que estdo
fazendo."D®

Em resumo, os servidores
brasileiros e norte-americanos
e os Estados que servem tém
menor probabilidade de se

17 « Citado em MANN, Dean. The Assistam Secretaries. Washington D.C.: The

Brookings Institution, 1965, p. 8.

18 « ANTONI, Pascal, ANTONI, Jean-Dominique. Les Ministres de la \ République.
Paris: 1976, citado em BIRNBAUM, op. cit., p. 65. Suleiman conclui que "o critério do

mérito ...

é a base principal da legitimidade da elite francesa.” SULEIMAN, Ezra N.

'Self-lmage, Legilimacy and the Stability of Elites". British Journal of Political Science,

7, abril de 1977, p. 214.

19 - DOWNS, Gcorge W., LARKEY, Patrick D. The Search for Government Efficicncy:
From Hubris to llelplessness. Philadelphia: Tcinple University Press, 1986, p. 10.
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beneficiarem da presuncao de
competéncia que aumenta a
autoridade e o poder de decisédo
da burocracia no Japao, no
México e na Franca. As elites de
mérito nesses Gltimos paises tém
maior probabilidade de desen-
volver, através de convivéncia
comum, preferéncias distin-
tamente centralizadoras, e em
razdo do prestigio de que gozam,
eles provavelmente dardo maior
peso a suas proprias preferéncias.
Essa suposicdo de competéncia
pode ter um efeito indireto sobre
o isolamento, desencorajando os
atores sociais de patrocinar prefe-
réncias contrarias aquelas
expressas pelos burocratas de
elite.

Circulacéo

D o , aspectos da circulacdo
de meio de carreira afetam as
preferéncias burocraticas,
embora de formas diferentes.
Em primeiro lugar, se os
servidores passam a sua vida
adulta no servigco publico, é
mais provavel que desenvolvam
preferéncias fortes que di-
vergem daquelas da socie-
dade.®D Em segundo lugar, se
os servidores trabalham em
varios oOrgaos diferentes

Ben Ross Schneider

eles tém menor probabilidade
de estabelecer vinculos estrei-
tos com seus clientes ou de
adotar os seus pontos de vista.
Além disso, os padrbdes de
mobilidade dentro do Estado
moldam as principais lealdades
dos burocratas e sdo portanto
um critério importante na
identificacdo de quais insti-
tuicdes tém provavelmente
maior importancia. De maneira
geral, quanto menos os ser-
vidores circulam entre os
setores publico e privado, e
quanto mais circulam dentro
do Estado, mais oportunidades
terdo para desenvolver pre-
feréncias claramente centra-
lizadoras.

Ao alcancarem as posi¢cdes mais
altas dentro do Estado, a maioria
dos servidores em todos os paises
(salvo os executivos politicos nos
Estados Unidos) passaram trés—
quartos ou mais de suas carreiras
no governo. As carreiras dos
burocratas de elite no Japao e
no México sdo ainda mais restritas
ao setor publico (até uma
aposentadoria precoce). No
Japao, os servidores de elite
ingressam na burocracia
diretamente da universidade, c a
entrada lateral em uma idade mais
avancada é praticamente im-
possivel, o que exclui experiéncia

tratando de questdes variadas, prévia importante no setor
20 - NORDUNGER, op. cit,, p. 32.
20 R.Serv.P(bl. Brasilia 119 (1): 9-43, jan./abr. 1995
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privado.ZLO México possui poucas
restricbes a entrada lateral, e
muitos servidores de elite
ingressam em um nivel bastante
elevado.2 Entretanto, eles
raramente vém de carreiras na
iniciativa privada. No nivel mais
alto, somente 10 por cento dos
ministros de gabinete, que na sua
maior pane progrediram dentro da
burocracia, tém experiéncia a nivel
gerencial no setor privado.2 Por
isso, a maior parte dos altos
funcionarios nesses paises tém a
oportunidade, no seu isolamento
ocupacional, de transformar-se em
um grupo social distinto e de
desenvolver preferéncias dife-
rentes das da sociedade.

Dentro do Estado, os padr@es
de carreira diferem dc forma
mais significativa entre os cinco
paises. A Tabela 2 fornece uma
indicacdo aproximada dos ni-
veis de circulagdo: a proporcgao
de servidores que trabalham
para varios ministérios. Onde
ha dados comparaveis dis-
poniveis, tais indicadores
provavelmente colocariam o
Japdo em niveis baixos dc
circulacdo. Esses padrfes de

A conexdo da carreira

circulacdo interna podem ter
um profundo impacto sobre
preferéncias, politicas buro-
craticas, e tendéncias cen-
trifugas dentro do Estado e por
isso merecem um exame quali-
tativo mais apurado.

No Japédo, os servidores in-
gressam no ministério e tem a
expectativa de permanecer por
toda a sua carreira publica
naquele ministério e nos
orgdos a ele associados. Os
novatos promissores recebem
nos primeiros anos tarefas tem-
porarias em uma série de
departamentos, fazem aqueci-
mento para que se familiarizem
e tenham uma visdo geral do
ministério. No meio de sua
carreira, aqueles que estdo a
caminho do topo muitas vezes
trabalham para os depar-
tamentos mais importantes do
ministério.22 Nos Estados
Unidos, os servidores publicos
movem-se ainda menos: “so-
mente um servidor publico
graduado bem sucedido faz
mais que uma mudanca de
departamento ou de 06rgéo
durante uma vida inteira no

21 «JOHNSON, Chalmcrs. "The Reemploymem of Retired Government Bureaucrats
in Japanese Big Business". In: Asian Survey, 14, novembro de 1974, p. 960; KOH, op.

cit.,, p. 145.

22 - CENTENO, op. cit,, p. 195, 199-200.

23« CAMP, Roderic A. Entreprencurs and Politics in Twentieth-Century México.
New York: Oxford University Press, 1989. p.82.

24 « JOHNSON. MIT1 and the Japanese Miracle. Op. cit., p.62, 74, 78; KOH, op.

cit., p. 127-135.
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servico publico.5Na Franca, as
carreiras dos servidores gra-
duados sdo geralmente limi-
tadas a um Unico ministério.
Entretanto, osgrand corps (e os
membros mais graduados do
corps) influenciam mais as pro-
moc¢bes do que 0 ministério".B

A mobilidade no Brasil e no
México €é muito maior: os
servidores mudam de 6rgdos ou
de ministérios a cada quatro ou
cinco anos.Z No México, a
mobilidade das carreiras depende
em muito das camarillas, grupos
informais que se formam a volta
de adverséarios concorrentes ao
poder. No Brasil ndo ha fator
comparavel que organize a
circulacado; alguns servidores
permanecem em um Unico
ministério, outros unem-se a
grupos informais tipo camarilla,
e outros apenas circulam.B

Esses padrdes de circulacdo
determinam entdo os incentivos
para as principais lealdades dos
burocratas ambiciosos. Essas
lealdades, por sua vez, deverdo

. McGREGOR JR., Eugene B. “Politics and thc Career Mobility of Burcaucrals".

Ben Ross Schneider

afetar o conteludo de carater cen-
tralizador das preferéncias, as bases
dos conflitos entre 6rgdos, e a
probabilidade de coalizdes fortes
entre empresas e burocratas,
algumas vezes chamadas de
tridngulos deferro, ou, no Brasil,
de anéis burocraticos,® Os
burocratas japoneses e franceses
tém alta probabilidade de de-
senvolver uma orientacéo rela-
tivamente ampla, por pertencerem
e serem leais as amplasfamilias de
ministérios e aos grands corps,
respectivamente. Os burocratas de
elite devem lealdade, em primeiro
lugar, a essas instituicdes e ndo ao
listado como um todo ou a 6igédos
especificos. E mais provavel que
os conflitos dentro da burocracia
girem cm tomo de cerca de uma
duzia de ministérios ou corps
importantes, embora, dada a
organizagdo funcional, um corps
ou ministério seja geralmente
dominante cm uma certa area de
politicas.

Quando, como nos Estados
Unidos, as carreiras sao restritas a
departamentos ou 6rgaos espe-

American Political Science Review, 68, marco de 1974, p. 24, N=557.
26  + SULEIMAN. Politics, Power and Bureaucracy. Op. cit., p. 147-148.
27 - SCHNEIDER, op.dt., p. 27-28; SMITH, op. cit.,, p. 150-151.

28 - CENTENO, op. cit.,, p. 224-259; CENTENO, Miguel Angel, WELDON, Jeffrey. A
Snull Circle of Friends. Trabalho apresentado nas reunides da Associagdo de Estudos
Latino-Americanos, Washington, D.C., 1991; CAMP, Roderic. "CamariUas in Mexican
Politics". Mexican Studics/Estudios Mexicanos, 6, Inverno de 1990, p. 85-108. Sobre
o Brasil, veja SCHNEIDER, op. cit., p. 23-71.

29 - CARDOSO, Fernando Henrique. Autoritarismo e Democratizacdo. Rio de Janei-

ro: Paz e Terra, 1975, p. 181-183.

22 R-Serv.Publ. Brasflia 119 (1): 9-43, jan./abr. 1995
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TABELA 2
MOBILIDADE NAS CARREIRAS DOS BUROCRATAS DE ELITE

Percentual daqueles que
permaneceram 25% ou
Especificagdo mais de soa vida adulta
fora do governo nacional

Percentual daqueles que
serviram em um minis-
tério diferente do atual

rorectinkn/ (N) (N)
Franca 37* (75) 19b —
Estados Unidos
& servidores publicos 30 (64) 22 (64)
& executivos politicos 78 (60) 18 (61)
Brasil 8 (232) 75* (232)
México — — 72 (1.278)

Fontes: para os Estados Unidos, dc ABERBACH ct al. Burcaucrats and Politicians in
Western Deinocracics, "Politlcal executives and prcsidcntial appointees”, p.71. Para
0 México, CENTENO, p. 206.

1 ABERBACH ct al,, p.71.

b S1IWEK-POUYDESSEAU, citado em SULEIMAN. Polilics, Power and Bureaucracy in
France, p. 148, para servidores promovidos a diretor entre 1946 e 1969. Os numeros
ndo foram informados.

¢ ABERBACH et al. Os dados foram obtidos dc entrevistas com burocratas cm atividade
e indicam o periodo anterior no setor privado. Meus dados originais sobre o Brasil
também incluem emprego no setor privado para alguns poucos servidores publicos
ap6s a sua aposentadoria do servigo publico.

d Percentual dos que trabalharam para trés ou mais 6rgéos diferentes. Algums 6rgéos
ligados a um mesmo ministério eram suficientemente distintos para que eu contasse
as movimentacdes entre eles como mudanca de 6rgdos. Em compensei fazendo os
célculos mais comparaveis usando a proporcdo de quem trabalhou em trés ou mais
6rgdos (veja Schneider, Apéndice A), o que resulta em uma estimativa conservadora
do numero dos que trabalharam para mais de um ministério.
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cificos, as lealdades tendem a ser
mais locais, ¢, corresponden-
temente, é mais alta a proba-
bilidade dos burocratas adotarem
0os pontos de vista de suas
clientelas tornar-se nativo.3 As
lealdades locais, por sua vez,
exacerbam as tendéncias cen-
trifugas dentro da burocracia que
podem enfraquecer os Estados
diretamente, mediante a dimi-
nuicdo de sua capacidade de agéo
campliar ainfluéncia de atores da
sociedade, uma vez que 0s ser-
vidores podem ser tentados a
chamar aliados externos. Os
servidores que ficam nos mesmos
Orgdos por anos a fio e tém
relacionamentos de longa data
com parlamentares e com grupos
de interesse sdo os que formam os
tridngulos deferro}l

Em contraste, a alta rotatividade
no Brasil e no México favorece o
isolamento burocratico, porque
0 acesso a formulacéo de politicas
e a influéncia sobre as mesmas
muitas vezes depende de
relacdes informais pessoais nos

- Veja PETERS, B. Guy. "The Problem of Bureaucratic Government". Journal of

Politics, 13, fevereiro dc 1981, p. 68.
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anéis burocraticos. Aalta rotativi-
dade desarticula essas ligagfes
pessoais e nega aos interesses
empresariais externos um ponto
de apoio permanente dentro da
burocracia, dessa forma au-
mentando a autonomia buro-
cratica ao longo do tempo,
mediante o rompimento perié6-
dico dos vinculos informais entre
o Estado e a sociedade.

Lideres em outros Estados e
outros 6rgaos reconheceram esse
efeito e promoveram-no delibe-
radamente. Quando o governo
central nomeia servidores locais,
muitas vezes sd0 nomeadas pessoas
de fora da regido c sdo removidas
depois de uma breve permanéncia.
Os governos republicanos fran-
ceses fizeram disso praticacomum,
assim como os imperadores
brasileiros.2 Essa rotatividade tem
um duplo efeito sobre o controle
central eaautonomia burocréatica:
previne o contato intimo, dura-
douro entre os servidores e os
interesses locais, e assegura que 0s
servidores sdo leais, antes de tudo,

3 * Para una argumentacédo rcccnte, veja: SM1TH, llcdrick. The Power Game. Nova
lorque: BaUantinc Uooks, 1988, p. 173-183.

32 - Sobre o Servigo Florestal dos Estados Unidos, veja KAUFMAN, Hcrbert. The
Forest Ranger. Baltimorc: The Johns llopkins University Press, 1960. O Departa-
mento de Estado dos Estados Unidos e a maioria dos outros servicos diploméaticos
promove a rotatividade dos servidores através de varios paises pelo mesmo motivo.
Durante o periodo 1877-1958, os administradores territoriais franceses pcrinanccram
uma média dc 2,6 anos cm seus cargos. ARMSTRONG, op. cit., p. 255. No século XLX,
a provincia brasileira dc Minas Gerais teve 122 presidentes cm 65 anos; a média de
permanéncia 110 cargo foi dc um pouco mais de seis meses. SCHWAKTZMAN, Simon.
As Bases do Autoritarismo Brasileiro. Rio de Janeiro: Campus, 1982, p. 92.

24 R.Serv.Publ.
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as autoridades centrais que con-
trolam as suas carreiras.

Né&o é suficiente apenas examinar
as estruturas e as organizacdes do
listado; nés também precisamos
saber como as carreiras publicas
entram e saem delas. As orga-
nizacdes mais fortes ou as
entidades maximizadoras do
orcamento ndo sédo 6rgdos ou
agéncias individuais mas sim
amplasfamilias ministeriais no
Japédo, grands corps na Franga, e
camarillas no México. Nos Estados
Unidos e no Brasil o quadro fica
complicado pelas maultiplas
trajetdrias de carreira e portanto
multiplas lealdades, muitas vezes
sobrepostas. Alguns servidores
ligam-se a seus 6rgdos, outros
amalgamam-se em panelinhas
pessoais tipo camarilla, e outros
pertencem a aliancas politicas
mais amplas (especialmente
grupos regionais) que abrangem
os limites da burocracia. Essas
grandes variagfes em circulacdo
e, portanto, nas lealdades nos
cinco paises, mostram que os com-
ponentes principais das buro-
cracias variam substancialmente de
um pais para o proximo.

Promocéao

poder discricionario de con-
tratar e demitir tem um impacto

33 Veja SCHNEIDER, op. cit,, p. 70.
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direto e decisivo sobre carreiras
e incentivos. As pessoas ou as
normas que controlam o acesso
aos postos mais altos determinam
se 0s nomeados devem seus
cargos ao procedimento uni-
versal (normas internas), ao
Executivo ou a outras forcas
externas sociais e politicas. As
variacdes nos processos de
nomeacdo nos cinco paises é
surpreendente. O primeiro-
ministro do Japdo nomeia deze-
nas de servidores de alto escaldo,
o presidente da Franga escolhe
centenas; o presidente dos
Estados Unidos seleciona
milhares; e os presidentes do
Brasil e do México indicam
dezenas de milhares de servi-
dores.3 Embora milhares de
servidores nomeados no Brasil e
no México ndo tenham impacto
sobre as politicas, e enquanto as
principais promog8es por mérito
no Japdo e na Franca sdo sem
duvida noticiadas, a mistura
predominante de critérios de
promocdo afeta profundamente
as bases da autonomia buro-
cratica. Além das diferencas
transnacionais nos poderes for-
mais dc nhomeacao, os presiden-
tes e primeiro-ministros também
buscam candidatos a nomeacéo
em fontes diferentes: os presi-
dentes norte-americanos de-
pendem de talentos do setor
privado, enquanto os lideres
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politicos cm outros paises de-
pendem principalmente de
burocratas séniores (se ndo para
ministros, certamente para o
escaldo imediatamente inferior).

Uma das principais fontes de
preferéncias divergentes por parte
do Estado pode serencontrada no
fato de que servidores graduados
passam a maior parte de seu tempo
com outros servidores graduados.
O impacto disso é bastante
reforcado quando a promogéo de
um servidor depende de proce-
dimentos formais e da avaliacio de
um outro servidor a respeito de
seu desempenho. Além de promo-
ver mais preferéncias de caréater
centralizador estatal, a promocéo
por mérito priva os atores sociais
e politicos da alavanca mais
poderosa para influenciar o
comportamento burocrético:
promocdo (ou interrupcdo) de
carreiras. A colocacdo do principal
interesse pessoal dos burocratas
fora do alcance de atores externos
aumenta enormemente a sua
independéncia.M Finalmente, a
promoc¢do por mérito também

. Fred Riggs observou que a promoc¢do por mérito cm paises cm desenvolvi-
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aumenta o prestigio e a reputagéo
de competéncia técnica dos
servidores. Os burocratas por
mérito na Franga, Japdo e nos
Estados Unidos (somente os
servidores publicos de carreira)
também gozam de maior auto-
nomia em relagdo aos seus su-
periores politicos e as elites
econdmicas porque as suas car-
reiras estdo protegidas.

Os burocratas brasileiros e mexi-
canos ndo gozam de tal isolamento
institucional. Entretanto, os pre-
sidentes desses paises podem usar
seu enorme poder de nomeacéo
para aumentar a autonomia da
burocracia. Quando eles nomeiam
servidores sem ligagbes ou bases
de apoio externas, estes servidores
dependem do presidente, mas
ficam isolados de outros atores
politicos ou sociais. Entretanto, a
centralizacdo das nomeacgdes
significa que a burocracia do
Executivo ndo tem forca inde-
pendente com respeito ao pre-
sidente. E uma casca adminis-
trativa, e a suaautonomia depende
da forca do presidente. A cada

mento poderia deslocar perigosamente o poder politico em favor da burocracia.
RIGGS, Fred. “Burcaucrats and Political Development”. Em: LaPAILOMBARA, Joseph,
ed. Bureaucracy and Political Development. Princeton: Princeton University Press,
1963, p. 127-129. Nos Estados Unidos, a discussdo continua sobre como a promogéo
por mérito enfraquece o controle presidencial sobre a burocracia. Veja MOE, Terry
M. “The Politicized Presidency". Em: CHUBB, Johh E., PETERSON, Paul E., eds. The
New Direction in American Politics. Washington D.C.: Brookings, 1985; e ABERBACH,
Joel D., ROCKMAN, Bert A. Mandatcs or Mandarins?, trabalho preparado para a reu-
nido da Associacdo Ocidental de Politica Social, Anaheim, Califérnia, 1987.
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sucessdo presidencial existe
uma luta pela autonomia e
isolamento burocraticos. No
Brasil e no México, muitas vezes
faz mais sentido substituir a
forca do governo ou do
presidente pelo isolamento
burocratico ou aautonomia do
Estado.®

O poder de nomear é for-
malmente uma prerrogativa do
Executivo, mas, informalmente,
é geralmente um item a ser
negociado com grupos de apoio
poderosos. Quando sdo muitas
as nomeacdes e o Legislativo é
forte (como nos Estados Unidos
e no Brasil sob regime civil) os
parlamentares podem tornar-se
participantes importantes na
promocdo de burocratas. Na
medida em que os parla-
mentares dependem dos em-
presarios ou sdo receptivos a
seus interesses, os capitalistas
obtém influéncia indireta sobre
as carreiras burocraticas.

Para os Executivos fracos, esses
enormes poderes de nomeacao
podem ser uma grande des-
vantagem. Os presidentes e
primeiro-ministros eleitos por
pequena margem de votos, 0s
pouco populares ou aqueles dc
legitimidade questionavel tém
uma enorme tentacdo de dis-
tribuir cargos em troca de

A conexdo da carreira

apoio politico. Tais repre-
sentantes nomeados aceitam os
cargos e prometem apoio em
troca de carta branca para fazer
0O Que quiserem em suas
funcdes. Eles sdo os repre-
sentantes diretos das forcas
politicas e sociais externas e
provavelmente utilizar-se-&o de
seus cargos para atender as
necessidades dos grupos que
lhes dao sustentacdo. Nessa
situacdo, o Executivo sera
privado do controle com
maior probabilidade do que
na situacdo dc promocgdo por
meérito, e 0os grupos sociais
representados despojardo a
burocracia dc seu isolamento.

Descida do céu

O s padrdes de desligamento
do servigco publico séo,
potencialmente, o mais po-
deroso dos cinco componentes
da carreira na determinacédo das
relacdes entre o empresariado
e os burocratas, porque os
servidores que se encontram
proximos da aposentadoria
estdo no nivel maximo de seu
poder e a0 mesmo tempo mais
alertas do que a qualquer outro
tempo com respeito a opor-
tunidades no setor privado,
uma vez que sabem que em
breve estardo procurando

-Veja GEDDES, “Building Staic Autonomy in Brazil", op. cit.
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emprego.P A questdo é até que
ponto o emprego apds O servigco
publico condiciona as preferéncias
expressas e 0 comportamento dos
burocratas em final de carreira.
Segundo Heclo, “certamente ndo
€ cinico sugerir que aqueles que
ocupam cargos por indicacao
politica, preocupem-se, como
todos nés, com o amanha quando
se trata de empregadores em
potencial."3 Se os servidores
graduados geralmente ingressam
diretamente cm posi¢cfes exe-
cutivas em empresas privadas que
eles fiscalizavam quando ser-
vidores publicos, entdo podemos
esperar que, ainda na atividade
publica, cultivem lagcos com
empregadores cm potencial e que
procurem tratar de seus principais
interesses. Se, no outro extremo,
a maioria dos servidores gra-
duados, ao aposentar-se da funcéo
publica, ingressar cm univer-
sidades, em organizagfes sem fins
lucrativos, em atividades de
consultoria de tempo parcial ao
governo, ou em empresas nao
relacionadas com sua atividades
anterior, entdo terdo menos
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incentivos para acomodar os
interesses das industrias que
supervisionam.

A maioria dos observadores
concorda que a grande movi-
mentacdo do topo da burocracia
para dentro de grandes empresas,
conhecido como amakudari
(descida do céu) cm japonés, deve
logicamente alterar o compor-
tamento ¢ a orientacdo dos
burocratas mais antigos em seus
altimos anos no servico publico.
Mas existem poucas provas
concretas disso. Nas agéncias
regulatdérias norte-americanas,
onde estd sempre presente a
preocupacéo a respeito do conflito
de interesses gerado pelo ama-
kudari (o suborno de efeito
retardado, na linguagem popular),
um estudo tentou examinar a
questao indiretamente, indagando
se as preferéncias ou o com-
portamento do servidor ocupando
cargo publico tinham algum
impacto sobre a obtencdo, mais
tarde, de emprego na iniciativa
privada. Quase a metade dos
burocratas respondeu que sim.3

- Isto é também onde aqueles que buscam confirmar a existéncia de urna elite de
poder concentram sua atengdo. Sobre os Estados Unidos, veja por exemplo FREITAG,
Peter J. "The Cabinet and Big Business". Social Problcms, 23, dezembro dc 1975, p. 137-

152; sobre o México, veja CAMP. Entrepreneurs and Politics, op. cit., p. 77-103.

37 « HECLO, llugli. "The In-and-Outer System". Political Science Quarterly,
primavera de 1988, p. 52.

103,

38 « QUIRK, Paul J. Industry Influencc in Federal Regulatory Agencies. Princeton:
Princeton University Press, 1981, p. 149, N=47. Quase todos os servidores também
alegaram que tais consideragbes ndo afetavam seus proéprios pontos de vista. Dada a
improbidade dc admitir a influencia, é provavel que as taxas de respostas positivas
estejam subestimadas cm ambos os casos. Sobre o Japdo, veja CURTIS, L Gerald. "Big
Business and Political Influencc". Em: VOGEI., Ezra F., ed. Modern Japancse Organization
and Decision-Making. Berkeley: University of Califérnia Press. 1975. p. —-+5.
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O outro efeito importante do
amakudari nos padrées de acesso
€ mais claro. Quando os servidores
deixam seus cargos publicos, eles
levam consigo experiéncia,
conhecimento e contatos infor-
mais. Dependendo de onde essas
habilidades aportam na sociedade,
elas podem alterar o acesso e a
interacdo entre a burocracia e
outros atores sociais e politicos. Se
0s burocratas acabam ocupando
cargos cm grandes empresas e
escritérios especializados em
lobby, eles podem ampliar o
acesso c a influéncia do empre-
sariado.

A ida de burocratas japoneses
seniores para o setor privado tem
sido grande no periodo pos-
guerra e esta melhor documentado
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do que em outros paises.® Os
servidores publicos graduados
aposentam-se em tomo de 55 anos
de idade."DA maioria deles segue
trabalhando em empresas publicas,
empresas privadas, associacoes de
classe patronais, ou na politica (em
1986, um quarto dos membros do
Partido Liberal Democrata na
Cémara Baixa, bem como um terco
do membros da Camara Alta eram
ex-burocratas).4L A cada ano,
centenas de burocratas de alto
escaldo passam a trabalhar em
empresas privadas.f2 De 1949 a
1976, quatorze ou quinze vice-
ministros do Ministério do
Comércio Internacional e da
Industria (MITI) passaram aocupar
cargos executivos em grandes
empresas.£3 Dados parciais in-
dicam que estas movimentacdes

- Veja JOHNSON. “The Reemployment of Relired Government Bureaucrats in
Japanese Big Business", op. cit.,, e MITI and the Japanese Miracle, op. cit., p. 65-72;
BLUMENTHAL, Tuvia. "The Practice of Amakudari within the Japanese Employment
System". Asian Survey, 25, margo de 1985, p. 310-321; KOH, op. cit.,, p. 234-246; c
CAI.DER, Kent E. “Elites in an Equalizing Role". Comparalive Politics. 21, julho de
1989, p. 379-404. As carreiras pos-servico publico parecem ser importantes com
respeito as questdes relativas a autonomia burocratica, mas apesar disso ndo existe
um volume consideravel de dados empiricos. A maioria dos estudos sobre administra-
dores de elite investigam servidores em atividade que sdo muito mais faceis de
identificar, abordar e pesquisar em um curto espaco de tempo. Os custos de pesqui-
sa muito mais altos para descobrir para onde vao os ex-burocratas significa que temos
muito mais dados sobre de onde os servidores graduados vém, e muito mais teorizagéo
sobre o impacto da origem social e das relagbes de amizade. Essa influéncia de custos
na bibliografia é lamentavel, uma vez que os padrdes de emprego pés-servi¢o publico
podem ter mais influéncia sobre o comportamento de servidores poderosos com
idades entre 50 e 60 anos do que o nivel social de sua familia de origem e a formacéo
universitaria de ha muitas décadas.

40 -JOHNSON. “The Reemployment of Retired Government Bureaucrats in
Japanese Big Business", op. cit.,, p. 953; KOH, op. cit.,, p. 234.
a1 - KOH. op. cit,, p. 242.

42  -Veja BLUMENTHAL, op. cit., p. 312-316.
43 -JOHNSON. MITI and the Japanese Miracle, op. cit., p. 72, a partir da Tabela 6.
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resultaram em uma populagéo
significativa de burocratas no setor
privado. Em um estudo do MITI,
mais de um terco dos presidentes
de empresa eram amakudari.**
Nos meados da década de 60, cinco
das seis grandes siderdrgicas
tinham ex-burocratas do MITI no
seu Conselho de Administracdo.%6
Entretanto, a maioria dos ser-
vidores publicos amakudari
ingressaem empresas mais isoladas
de segunda linha/60 amakudari
dé& aos burocratas no Japao in-
centivos para ajustar suas pre-
feréncias e ouvir os empresarios
por ocasido da formulagcdo de
politicas/7Johnson cita “Relatores
do MITI... (que] argumentam que
um burocrata sabio ir4 usar seus
anos como chefe de secdo para
gerar novas idéias e pressionar a
comunidade empresarial para
adotd-las, mas como chefe de
departamento ele deve tornar-se
submisso aos clientes do mi-
nistério com o objetivo de
melhorar o seu préprio ama-
kudari.8BAs empresas privadas ndo

. Citado em BLUMENTHAL, op. cit., p. 317. Infelizmente Blumenthal ndo for-
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apenas contratam burocratas com
décadas de experiéncia no
governo; elas também se bene-
ficiam de normas de hierarquia
arraigadas. Em entrevistas com
servidoresdo MITI e do Ministério
das Financas, Calder verificou que
0s servidores menos graduados
“sentem quase unanimemente a
necessidade de agir com cautela
nos relacionamentos com 0s seus
ex-colegas, servidores graduados
aposentados, devido a incerteza
do que estes poderdo dizer cm
sigilo aos superiores que ainda
trabalham no ministério.” Apesar
disso, o amakudari ndo promove
a corrupgdo sistematica, mas, cm
lugar disso, contribui para a
cooperacdo global entre empre-
sariado e governo.®

Os burocratas dc elite da Franca
parecem seguir uma descida
semelhante, embora menos
sistematica, para o setor privado.
Faltam dados completos, mas a
pantouflage (mudanca para o setor

nece o método de amostragem ou o valor dc N.
45 -JOHNSON. MUI and the Japanese Mirade, op. cit, p. 268.

46 - CALDER, op. cit.

47 « JOHNSON. "The Recmploymcnt of Rctired Government Bureaucrats”, op.

cit.,, p. 961.

48 JOHNSON. MITI and the Japanese Miracle, op. cit.,, p. 67-68.

49 * CALDER, op. cit, p. 398; JOHNSON. MITI and lhe Japanese Miracle, op. cit.
Escandalos isolados revelam que a tentagcdo dc abusar estad sempre presente. A
opinido publica japonesa ficou duplamente chocada com o escandalo Recruit, quando
foi revelado que treze ex-funcionarios graduados da Nippon Telegraph and
Tclephone, bem como outros funcionarios, tinham trabalhado para a Recruit.
Economist, 12 dc novembro de 1988, p. 31-32.
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privado) tomou-se generalizado
durante a Quinta Republica.®0
setor privado busca os membros
dos grands corps pelo seu pres-
tigio, treinamento, e, princi-
palmente, por seus contatos
dentro do Estado.8 Além disso,
0 setor privado busca a elite
administrativa para ter voz
politica: “quase todos os porta-
vozes de empresas de projecéo
nacional na Franca sdo ex-
burocratas de elite.®2 Os
administradores dc elite da
Franca também ingressam na
politica: 14% dos deputados
eleitos em 1973 tinham expe-
riéncia anterior no servico
publico (um acréscimo com
respeito aos 6% no periodo 1945-

58).5

Nos Estados Unidos o amakudari
é muito diferente. O servigo
publico ndo langa ex-burocratas
para posicdes executivas cm
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grandes empresas, e eles rara-
mente ingressam na politica. Para
0s ocupantes dc cargos em
comissdo, o servigo publico é
apenas um breve interlidio, de
cinco a dez anos, em uma carreira
no setor privado. Historicamente,
a maioria (55%) vai para o setor
privado e quase a metade destes
retoma para as empresas das quais
é oriundo.5 Além disso, o em-
prego na iniciativa privada parece
depender muito mais de
credenciais profissionais do que
de experiéncia na administragcao
publica. Em uma pesquisa de
servidores nomeados pelo
presidente, de Johnson a Reagan,
somente 1,5% dos respondentes
assinalaram “ampliando oportu-
nidades de carreira de longo
prazo” como uma das suas trés
maiores satisfacfes no servigo
publico.% Menos dc 10% dos
ocupantes de caigos em comissao
gue ingressaram no setor privado

50 * Mais da metade dos ministros que abandonaram a politica (1958-1974, N=37)

foram nomeados para os conselhos dc administracdo de empresas publicas e privadas.
Do total de 28 ministros que obtiveram assento nos conselhos (tendo ou néo
abandonado a vida politica), um terco havia sido servidor publico no passado.
BIRNBAUM, op. cit., p. 59, 61. ARMSTRONG, op. cit., p. 221, observa que a pantouflage
é especialmente comum entre inspecteurs de finances.

8 * SULEIMAN. Elites in French Society. Op. cit, p. 111.

52 -lbid., p. 242.

5} - AUBERT, Véronique. Etude sur le personnel politique francais. Tese, Univer-
sidade de Paris V, 1973, citado cm BIRNBAUM, op. cit., p. 48.

5< . N=984, STANLEY, David T., MANN, Dean E., DOIG, Jameson W. Mcn who

Govern: A Biographical Profilc of Federal Political Executives. Washington, D. C.: The
Brookings Institution, 1967, p. 74. O percentual real 6 mais alto porque 13% do total
dos pesquisados ainda estava cm atividade.

% - BRAUER, Carl. "Tenure, Turnover, and Postgovcrnment Employment Trends
of Presidential Appointees”. Em: MACKENZIE, G. Calvin, ed. The In-and-Outers.
Baltimore: The Johns Ilopkins University Press, 1987. p. 187.
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fizeram isso em empresas cujas
atividades tinham relagdo com seu
trabalho no governo.%

Os poucos que aproveitam sua
experiéncia no servigo publico em
empregos a ela relacionados no
setor privado, parecem fazé-lo
como intermediarios - lobistas,
advogados e consultores. Isso é
especialmente verdadeiro com
respeito aos advogados nos
listados Unidos, que perfazem 44%
dos ocupantes de cargos em
comissdo.5Apos um breve periodo
no governo, os advogados,
especialmente os ex-membros de
comissodes regulatdrias (metade
dos quais passam a trabalhar para
as industrias que fiscalizavam),
muitas vezes estabelecem-se em
Washington para trabalhar nos
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mesmos tipos de casos dos quais
tratavam quando pertenciam aos
quadros do governo.®B Esse
padrdo é adequado para um pais
como os Estados Unidos, onde boa
parte da interacdo entre governo
c empresas da-se nos tribunais. De
maneira geral, as empresas norte-
americanas podem estar dispostas
a pagar pelos conhecimentos dc
alguns ex-burocratas, mas nédo
sentem vontade de fazer deles
membros do Conselho de Admi-
nistracdo.®

No Brasil, a saida da funcéo publica
nédo segue um padréo claro. Alguns
burocratas assumem cargos na alta
administracdo de empresas
privadas (tanto nacionais como
estrangeiras), embora muitas vezes
em setores ndo relacionados com

- N=984, STANLEY ct ai, op. cit.,, p. 74. As suas tabulagdes ndo fornecem um
quadro completo da pantouflage nos Estados Unidos. Enquanto 21% dos 984 servidores
retornou aos seus empregos anteriores, 3% destes "retornaram a atividade relaciona-
da com trabalho executivo federal”, c 5% “retornaram a atividade néao relacionada com
trabalho executivo federal”. Fica dificil imaginar o que faziam os 13% restantes.

57 -N= 1.026 para o periodo 1930-1965. STANLEY ct. al.. op. cit.,, p. 120. Veja
também BAUER, op. cit,, p. 187-193 para relatos ancdéticos engracados interessan-
tes sobre emprego po6s-funcdo publica. Infelizmente, seus dados quantitaivos sao
inconclusivos ¢ incompletos.

58 -QUIRK, op. cit, p.143-144.

59 -0 padrdo norte-americano lembra mais o amakudari japonés e francés na
industria dc material bélico, embora seja dificil saber a quantidade. Veja CALDER. op.
cit.,, p. 394. O New York Times de 25 dc agosto dc 1985 estimou que 1.000 pessoas
por ano passam através da porta giratdéria entre o Pentdgono e a indistria de material
bélico (citado cm KOH, op. cit.,, p. 250). Em The Power Game, op. cit.,, p. 173, SM1TH
alega que “em 1983 ... 13.862 oficiais e civis do Pentdgono fizeram render os seus
contatos dentro do Pentdgono ao aceitar empregos na industria dc material bélico.
De acordo com as curiosas tabulagbes de STANLEY ct al, op. cit.,, p. 162, somente uns
poucos oficiais que trabalharam em cargos rclacionados com material bélico assumi-
ram empregos relacionados com atividades afins. Para uma boa visdo geral de
amakudari ¢ dc um grupo de consultoria bem conhecido, a Kissingcr Associates,
veja o New York Times de 30 dc abril dc 1989, p.l, 30.
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sua cxpctVCtuciA no
outros tomam-se consultores de
intermediacdo (os lobistas e
advogados sdo atores politicos
marginais no Brasil); e uma
minoria importante ingressa na
politica. Entretanto, os padrdes de
movimentacdo tendem a mudar de
rumo de acordo com aconjuntura
politica. Quando o regime militar
era especialmente fechado, no
inicio da década de 70, asempresas
privadas contrataram muitos
generais e ex-oficiais, mas aban-
donaram essa pratica no final da
década. Além disso, o desem-
penho do ex-oficiais nas elei¢cbes
era bastante boa quando os
militares ditavam as regras e
nomearam muitos politicos eleitos.
Finalmente, a experiéncia em
algumas 6rgéos reguladores cria,
cedo na carreira, oportunidades
de emprego no setor privado, nas
industrias reguladas.®

governo-,

Os burocratas mexicanos apo-
sentam-se, em média aos cinglienta
e sete anos de idade.dl Eles ndo
parecem encontrar dificuldade
para ocupar uma variedade de
postos, principalmente de pouca
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visihilkladc, como professores,
consultores, advogados, e na
administracdo de seu proéprio
patriménio (eles também nunca
ingressam na politica). O estudo
mais abrangente realizado até hoje
sobre as elites empresariais e do
Estado identificou pouco in-
tercambio de pessoal. Desde 1935,
somente 4% em média dos
servidores publicos de alto escaldo
passaram a ocupar posicdes
importantes na iniciativa privada
(embora 15% dos principais
empresarios tenha ocupado cargo
publico).& Esses valores, rela-
tivamente modestos, podem
mascarar um papel qualita-
tivamente mais importante de
intermediacdo, na medida em que
aqueles politicos que ingressaram
na iniciativa privada concentraram-
se nos bancos, que dominaram a
iniciativa privada mexicana e
intermediaram as suas relacdes
com o Estado.®

De maneira geral, padrdes
perenes de amakudari geram trés
tipos modais de relacbes entre o
empresariado e a burocracia:
fuséo, mediacao e diferenciagao.

60 - SCHNEIDER , op. dl,, p. 108-109; DINI7., Eli, BOSCHI, Renato Raul. Burocra-
cia, Clientelismo e Oligopélio. Em: LIMA JR., Olavo Brasil dc, A13RANCIIES, Sérgio
Henrique, eds. As Origens da Crise. Rio dc Janeiro, Vértice, 1987, p. 77-78.

6L - SMITH, Pctcr H. “Does Mcxico Havc a Power Elite?" Em: REYNA, José Luiz,
WEINERT, Richard S., eds. Authoritarianism in Mcxico. Philadciphia: Institutc for the

Study of Human Issucs, 1977, p.140.

62 « CAMP. Entreprcneurs and Politics. Op. cit.,, p. 79, 82.
63 -1bid, p. 85 e passim; veja também MAXFIELD. Sylvia. Govcrning Capital. Ithaca:

Cornell University Press, 1990.
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Quando muitos burocratas
aposentam-sc c passam a ocupar
altas posicdes na inddstria ¢ na
politica, o resultado é afusao da
elite industrial, politica e
burocratica. A primeira vista, isto
pareceria debilitara autonomia do
Estado e da burocracia: esses novos
industrais tém uma completa
familiaridade com o Estado e
acesso privilegiado aos mais altos
gabinetes. Mas cm casos como 0s
da Franca e do Japé&o, que tendem
a um padrdo de fusdo, ocorrem
outros fatores que impedem a
captura ou a absorcédo do Estado
pelos capitalistas. Essa é uma elite
cinza, que uma vez que descendeu
ao setor privado, ndo esta tédo
preocupado com a proxima
promocdo e portanto esta menos
interessada no sucesso da
empresa. Além disso, essa é uma
elite estatal educada na ética. Na
medida em que essa interrelagdo
persiste, podera fazer mais sentido
discutir acaptura da industria pelo
Estado.6! A ética do samurai e a
lealdade aos grands corps pro-
vavelmente impedem que ex-
burocratas tornem-se simples
utensilios nas méos dos capitalistas.
Eles podem ingressar na politica
e na iniciativa privada com a auto-
imagem de uma elite social com a

- BIRNBAUM, op. cit.,, p. M, conclui que o crescente movimento dc servidores
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responsabilidade auto-imposta de
dirigir a sociedade (no interesse
nacional) de qualquer posigao que
ocupem. Como conclui Johnson
no caso japonés de uma elite que
sofreu um processo de fuséo, “a
distincdo ocidental entre publico
e privado perde seu sentido.®

Aintermediacéo e adiferenciacéo
sdo mais freqiientes em carreiras
poés-servico publico nos Estados
Unidos, México e Brasil. Alguns
burocratas tornam-se interme-
diarios e vendem o seu co-
nhecimento e familiaridade com
as praticas governamentais. A
intertnediacdo estimula a comu-
nicacao entre a burocracia e o
empresariado e pode suavizar o
relacionamento, mas ndo facilita
ou dificulta, necessariamente, o
isolamento burocréatico. A con-
tinuidade da diferenciacdo entre
elite puablica e privada é também
um resultado comum nesses trés
paises. Muitos servidores in-
gressam cm cargos e empresas que
nada tem a ver com a sua prévia
atividade burocrética. Aocorréncia
de diferenciacdo é mais provavel
quando o setor privado nao tem
como utilizar-se de um conhe-
cimento especifico, como é o caso
dos corpos diplomaticos, ou

para a iniciativa privada evidencia “um desejo por parte do Estado de exiender seu

controle a setores vitais da sociedade."

65 « JOHNSON. MITI and the Japanese Miracle. Op. cit.,, p. 71. Veja também
KATZENSTEIN, Peter, ed. Betwcen Power and Plcnty. Madison: University of

Wisconsin Press, 1978. p. 315.
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guando o setor privado é menos
aberto, como no Brasil e no
México, onde ainda predomina o
capitalismo familiar. A dife-
renciacdo amplia a autonomia
burocratica; os servidores preo-
cupam-se menos com O
amakudari nos seus ultimos anos
na funcdo publica e, uma vez
aposentados, ndo oferecemao em-
presariado nenhum acesso es-
pecial ao conhecimento.

Carreiras
e Estruturas de Estado

N a forma mais simples, a
autonomia burocratica sera maior
se 0s burocratas de alto escaldo
forem treinados em um pequeno
nimero de universidades de
prestigio (elite de mérito), se
seguirem carreiras predomi-
nantemente publicas (elite do
Estado), se circularem rapi-
damente por véarios 6rgdos, se
forem promovidos através de
critérios impessoais de mérito, e
se, uma vez aposentados, ndo
ingressarem nas empresas priva-
das que antes supervisionavam.
Mas como essas variaveis se
somam c se interrelacionam?
Seria tentador tracar uma linha
no final da Tabela 3 e somar os
sim (ou, de forma mais so-
fisticada, ponderar os fatores e
depois soma-los) para se obter
um indice da forca do Estado.

R.Scrv.Publ.
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Infelizmente a aritmética é mais
complexa. Em alguns casos, sim
em duas colunas tem um efeito
de sinergia; os valores devem ser
elevados ao quadrado ou
multiplicados. Em outros casos,
um ndo em uma coluna pode
anular um sim em outra.

Em alguns casos, os componentes
de carreira diminuem ou anulam
uns aos outros. Por exemplo, se o
amakudari é universal, ocorre
cedo, e é altamente lucrativo e
competitivo, entdo os burocratas
deveriam passar a sua carreira no
servico publico trabalhando para
agradar seu futuros patrdes na
iniciativa privada. Entretanto, na
Franca e no Japdo, onde é mais
comum o descenso para o setor
privado, o estabelecimento de
relacBes sociais como membro de
um grupo com uma ética e uma
auto-imagem de elite publica
reduz as tentacbes e confere ao
processo uma aura de infiltracdo
do Estado na sociedade. Em outro
tipo de interacdo, uma elite estatal
confiante, coerente e de prestigio,
pode promover a autonomia, mas
se a circulacdo for baixa e as
carreiras amarrarem os servidores
as organizagdes, o conflito e a
concorréncia interburocraticas
restringem a burocracia como um
todo. Johnson considera que o
conflito interburocratico no Japéo
é saudavel ao colocar rédeas em
um Estado que dc outra forma
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tenderia a excessos burocraticos.®@ e idéias, o que pode insuflar

A concorréncia entre os grands
corps também pode produzir uma
tensdo ... beneficiente."&

As carreiras também podem di-
minuir ou aumentar o impacto das
variaveis organizacionais sobre
preferéncias e isolamento bu-
rocraticos, de maneiras que
podemos discutir aqui apenas
rapidamente. Por exemplo, se as
carreiras estdo amarradas a 6rgédos
individuais, a politica sobre
politicas publicas gira mais em
tomo de metas e conflitos organi-
zacionais. Se o Estado também é
fijragmentado, o conflito no drgéo
sera provavelmente virulento e
enfraguecedor, como nos Estados
Unidos. A fragmentagdo excessiva
pode imobilizar o aparelho de
formulacdo e implementacédo de
politicas, quando Orgdos em
guerra, com responsabilidades
sobrepostas, bloqueiam-se mu-
tuamente. A fragmentagdo também
estimula a estreiteza de opinides

conflitos paralizantes entre os
orgados e estimular os servidores
ligados aos mesmos a se iden-
tificarem com os interesses de sua
pequena gama de clientes.@BTudo
0 mais sendo igual, quanto maior
a fragmentacdo, maior a opor-
tunidade para que os atores sociais
influenciem as politicas.®Se uma
politica industrial passa por muitos
0rgados, os empresarios podem
fazer pressdes em pontos
diferentes e provavelmente en-
contrardo um ponto fraco em
algum lugar.

A Franca e o Japao tém poderes
legislativos comparativamente
fracos e baixos niveis de
fragmentagcdo nos seus poderes
executivos. Os Estados Unidos
sdo um tipo de arquétipo dc
fragmentacdo onde os diferentes
poderes foram projetados de
modo a serem “capturados por
interesses diferentes". 00 Brasil e
0 México combinam a con-

66 -JOHNSON. MI1TI and Ihe Japancse Miracle. Op. cit., p. 78.

67 -ARMSTRONG, op. cit., p. 223. O conflito pode também levar a uma paralizacédo
completa em ambos os paises. JOHNSON. MH1 and thc Japancse Miracle. Op. cit., p.

74; ARMSTRONG, op. cit,, p. 222.

68 -“Em uma sociedade pluralista, quanto maior o nimero de unidades em qua o
governo est4 dividido, maior a probabilidade de cada um deles tornar-se ligado aos
interesses especiais de sua dientda.” ARMSTRONG, op. cit.,, p. 214. Jsto é especialmente
verdadeiro se as carreiras dos servidores limitam-se aquele Unico 6rgéo.

69 -NORDUNGER, op. cit.,, p. 189.

70 - Nelson Polsby citado cm KRASNER, Stephen D. "United States Commercial and

Monetary Policy". Em KATZENSTEIN, ed., op. cit,, p. 61. O artigo de Krasner, bem como
outros na obra dc Katzcnstcin enfatizam a fragmentacgéo e a fraqueza do governo norte-
americano em comparagdo com os Estados de outras democracias industriais. Vejatambém
KRASNER. Stephen D. Defcnding the National Interests. Princeton: Princeton University
Press, 1978.
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TABELA 3
RESUMO DOS PADROES DE CARREIRA

Especificacdo Japéao Franca
Elite de Mérito sim sim
Elite de Estado sim sim
Circulagao Intensa néo nao
ftromocéo p/Mérilo sim sim
Pouco amakudari néo nado

servidores

Estados Unidos*
executivos

Brasil Mcxico

publicos politicos
nédo nado nédo sim
sim nao sim sim
néo nédo sim sim
sim nado nado néo
sim nado sim sim

servidores pUblicos dc carreira e ocupantes de cargos cm comisséo.

ccntragcdo dc poder dos poderes
executivos do Japdo e da Franga
com uma fragmentagdo como a
norte-americana dentro da bu-
rocracia. O poder no Brasil e no
México estd concentrado nas
burocracias, mas essas burocracias
sdo enormes e estdo subdivididas
em milhares de érgéos, entidades
autdbnomas e empresas estatais. De
maneira geral, a baixa circulacédo e
carreiras em um unico 6rgéo
enfraguecem a burocracia me-
diante um maior volume de
conflitos entre 6rgaos e ligacbes
mais estreitas com as clientelas
burocréaticas. A centralizagéo
administrativa, como na Franca e
no Japéo, ou uma circulagdo mais
intensa, como no México e no
Brasil, podem frear essas forcas
centrifugas, que sdo mais de-
bilitadoras nos Estados Unidos.

R.Serv.Publ.

Além disso, se a abrangéncia e a
profundidade da intervencdo do
Estado na economia for grande, e
se a maioria dos altos cargos for
preenchida por indicacdo (e
sujeita a demissdo suméria), entao
o Estado é particularmente
vulneravel ao desmantelamento. A
abrangéncia aguca os interesses, e
as indicacBes fornecem os meios
de persegui-los. O uso intenso dc
nomeacdes politicas colocou em
risco a autonomia nos Estados
Unidos (especialmente antes da
reforma do servigo publico), no
México e no Brasil. Entretanto, o
efeito é discutivel quando a
intervencdo do Estado é menor,
como nos Estados Unidos. Em
contrapartida, os Estados brasileiro
e mexicano eram gigantescas
instituicdes fiscalizadoras e de
producdo: eram proprietarios dc
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centenas de empresas, canalizavam
créditos para investimentos,
regulavam a maioria dos fluxos
através de fronteiras e intervinham
na maioria dos setores de forma
ampla c especifica.

O Estado japonés é muito mais
modesto em termos de capacidade
produtiva, pessoal, e poder
regulatorio formal. Por exemplo,
o MITI é uma burocracia muito
pequena, com cerca de 300
servidores, o que facilita o controle
e o isolamento. Seu controle sobre
0 cadmbio e as importacgdes deu-lhe
enorme poder sobre o setor
privado, o que € usado para
persuadir a indastria a alcancar
uma grande variedade de obje-
tivos. A Franca é um caso seme-
lhante, embora menos extremado,
de coeréncia e parciménia. O
Estado francés (especialmente a
Comissariat du Plan e o Trésor)
controlava fluxos econdmicos
essenciais, tais como crédito para
investimentos.7L

Quanto mais crescer o papel
econémico do Estado, mais
provavel é que ele intemalizara o

- Veja ZYSMAN, John. Political Strategies for Industriai Ordcr. Berkeley: University

Ben Ross Schneider

conflito social e politico.22Quanto
mais recursos forem alocados pela
burocracia, tanto mais os politicos
e 0s grupos de interesse pro-
curardo influenciar ou capturar
importantes partes da mesma,
principalmente se os postos de
alto escaldo tiverem sido
preenchidos via nhomeagdo po-
litica. As facgdes politicas vitoriosas
podem sobrepor conflitos
politicos - que podem estar
relacionados ou ndo com as
funcbes do 6rgdo -a estrutura
administrativa, o que debilita, de
dentro, acoeréncia e aautonomia
do Estado.

De maneira geral, os cinco fatores
Nnos cinco casos agrupam-se em
sindromes, ou em duas sindromes
e uma excecgdo. A excecdo per-
manente dos Estados Unidos tem
sido analisada extensivamente em
outros estudos.’ As duas sin-
dromes sdo mais importantes com
respeito a questbes dc isolamento
burocratico e transformacéo
econdmica liderada pelo Estado.
Japdo, Franca, Brasil e México tém
tido Estados relativamente
autbnomos e comparativamente

of Califérnia Press, 1977, e Governmcnts, Markets and Growth, op. cit.

72 - RUESCHEMEYER e EVANS. op. cit., p. 69, argumentam que "a intervencao
crescente torna o Estado mais claramente um local de disputa dc conflitos sociais e
torna os seus componentes objetivos mais atraentes de dominagdo. Em outras pala-
vras, as contradicdes da sociedade civil tornam-se mais arraigadas no Estado, a medida
em que o Estado penetra mais profundamente na sociedade civil, debilitando poten-
cialmente tanto a sua coeréncia como ator empresarial como sua autonomia.”

73 - Veja especialmente ABERBACH ct. al., op. cit., e os estudos comparativos

citados na primeira secéo.
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eficazes, embora suas burocracias
pertencam a duas sindromes
diferentes. Na Franca e no Japao
o isolamento burocratico é o
resultado dc uma sindrome que é
estrutural e institucionalizada; no
Brasil e no México é contingente,
politizada e em parte ndo-
intencional.

Na Franca e noJapédo a maioriados
fatores opera no sentido de
aumentar o isolamento buro-
cratico. O treinamento c a con-
vivéncia social sdo rigidos e as
carreiras seguem uma trajetéria
estatal obrigatéria que toma os
servidores mais coesos dentro do
Estado e mais diferenciados com
relacdo ao resto da sociedade As
promogdes por mérito livram os
servidores de amarras politicas (e
o tamanho relativamente pequeno
desses Estados toma mais facil para
os servidores rechacar incursdes
por parte da sociedade). Somente
a circulacdo mais limitada e o
amakudari mais intenso dos
servidores japoneses e franceses
torna o Estado vulneravel a
influéncia externa, mas a con-
vivéncia como uma elite do Estado
reduz tal risco.

Os Estados brasileiro e mexicano
diferem em quase todos os
aspectos. Os administradores de
elite tém educacao, carreiras e
convivéncia social global dife-
rentes. A mobilidade burocratica é

R.Serv.Publ.
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menos restrita e menos ligada a
objetivos. As nomeagfes sdo mais
comuns e portanto tém um
impacto muito maior sobre o
desempenho dos servidores e do
Estado. E, para complicar as coisas,
o0 enorme tamanho de ambos os
Estados tende a trazer para dentro
da burocracia os conflitos sociais
e politicos. A maioria desses
fatores funciona no sentido de
solapar o isolamento. Os
servidores tém antecedentes
diferentes, e seguem carreiras ad
hoc, com prejuizo para a sua
coesdo e 0 seu prestigio. Sua
dependéncia da nomeacéo politica
pode reprimir os servidores ou
destruir o isolamento de seus
orgdos: seu isolamento depende
basicamente de como os
presidentes usam seu poder de
nomeacdo. Somente a rapida e
ampla circulagdo pelo Estado
contribui, de forma indireta, para
o isolamento. De maneira geral
esses Estados sédo estruturalmen-
te fracos, e faz-se necessario um
esforco politico constante para
dar suporte ao isolamento
burocréatico.

Além da Autonomia Burocratica

Este estudo isolou o rela-
cionamento entre burocratas e
empresariado e examinou o0s
efeitos sobre o mesmo de uma
variavel, os padrdes de carreira
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burocratica. O objetivo era
demonstrar a variacao sistematica
entre paises, que cria diferentes
estruturas dc incentivo para os
servidores publicos. Uma anélise
compleia da relagdo entre o Estado
e a burguesia também exigiria um
estudo da organizacgao e orientagdo
dos capitalistas, do papel dos
politicos, e das instituicbes e
organizacdo do Estado. Sozinha,
aanalise das carreiras burocraticas
nao pode mostrar o quadro todo,
mas teorias mais abrangentes
ficardo, quando muito, incom-
pletas sem ela.

O teste do argumento completo -
gue os padrdes de carreira moldam
o isolamento burocratico e com
isso influenciam o desenvol-
vimento econémico -exige um
tipo diferente de estudo que
identificaria preferéncias espe-
cificas em areas especificas de
politicas, padrdes de carreira ndo
organizados, e buscaria fatores
como restricdes financeiras,
articulacdo no setor privado,
politicos e estruturas do Estado.7
Nesse tipo de pesquisa empirica,
€ provavel que os padrbes dc
carreira surjam como uma das
muitas variaveis independentes
importantes; entretanto,ainda
assim eles deverdo ser capazes de
ajudar a justificar a maior parte da
variacdo entre paises.

-Como em SCHNEIDER, op. cit.
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A observacdo das carreiras
burocraticas e sua dependéncia
variavel com respeito ao setor
privado fornece uma maneira
promissora de avaliar a armadura
do Estado e para localizar os seus
pontos fracos. A anélise das
carreiras também ajuda a mostrar
quando é que conceitos como
autonomia estatal e burocréatica sdo
aplicaveis, a apontar onde sé&o
necessarios conceitos diferentes
ou auxiliares, e a identificar as
diferentes bases de isolamento nos
Estados que foram relativamente
bem-sucedidos na promoc¢éo de
mudancas na industria.

Por exemplo, antes de analisar a
autonomia do Estado, é preciso
saber distinguir entre Estado e
sociedade, entre puablico e
privado. O rastreamento de car-
reiras levou a duas situagbes em
gue a distingdo deixou de existir.
Na sindrome estrutural, o des-
censo dos servidores publicos para
a administracdo privada produz
uma elite cinza que parece pairar
acima dos limites identificiveis,
tanto do Estado como da
sociedade. Na sindrome con-
tingente, a distingdo também se
perde quando as nomeacgdes
permitem que o conflito social
penetre no Estado. Nesses casos,
0 emprego dc outros conceitos
com respeito a politica das elites
e da burocracia (tais como analise
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dc classes, de grupos, ou de redes)
da melhores resultados do que
usar processos analiticos pode-
rosos para retirar a sociedade de
dentro do Estado e vice-versa.

Os conceitos dc autonomia do
Estado e da burocracia também
confundem a analise quando o
gue realmente estd em discusséo
€ aautonomia temporaria do go-
verno. A questdo é de estruturas
versus politica. Quando a auto-
nomia governamental ¢ buro-
cratica sdo institucionalizadas,
entdo faz sentido discutir a forca
do Estado, como na sindrome
estrutural. Entretanto, quando a
autonomia burocrética é con-
tingente e a forca do governo é
variavel, o uso do conceito de
autonomia estatal pode ser
enganoso. A questdo é ter a
capacidade de especificar quando
os formuladores de politicas
terdo autonomia para formular e
implementar politicas que pro-
movam mudancas no setor
industrial. A andlise de carreiras
pode mostrar se as bases dessa
autonomia sdo estruturais ou
politicas.

Seria tentador voltar ao ar-
gumento que inspirou esta
pesquisa -que a autonomia

A conexdo da carreira

burocréatica contribui para a
intervencgdo eficaz por parte do
Estado -e especificar ainda que
a intervengdo tem uma pro-
babilidade ainda maior de
sucesso quando a autonomia é
estrutural e ndo politica. Esse
argumento € plausivel, e seria
provavelmente corroborado por
uma comparagdo entre os paises
da Asia Oriental e da América

Latina que sofreram
industrializacdo rapida.® Entre-
tanto, uma conclusdao téo

elegante é mais dificil de ser
formulada a partir da minha
comparacdo de paises que
tiveram desenvolvimento preco-
ce e tardio, onde ocorre a
influéncia de muitos outros
fatores.

Apesar disso, a comparagao sugere
a necessidade de revisar o
argumento simples de que uma
maior autonomia leva a uma
intervencao mais eficaz. Mesmo
Estados comparativamente eficazes
como o francés e o japonés
revelam momentos ou facetas de
fraqueza ou permeabilidade. A
autonomia burocratica por si pode
ndo ser suficiente sem um clima
geral de colaboracdo e comu-
nicacdo entre o empresariado e a
burocracia. Os Estados eficazes tém

- Veja EVANS, "Prcdatory, Dcvclopmental and Other Apparatuses”, op.
HAGGARD, Stephan. Pathways from the Periphery. Ithaca: Cornell University Press,
1990; ¢ KIM, Byung-Kook. Bringing and Managing Socioeconomic Ctiange: The State
in Korea and México. Dissertagdo de Doutorado, Universidade de Harvard, 1987.
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uma combinacgéo de isolamento e
colaboragdo, o que Evans chama
de autonomia encravada,® Nos
casos considerados aqui, os pa-
drdoes de carreira ligando os
setores publico e privado, tais
como padrdes de amakudari, as
vezes facilitaram essa combinacgéo
e impediram a ocorréncia de
extremos dc autonomia e de
permeabilidade.

Resumen
LA CONEXION DE LA CARRERA

um analisis de preferencias y
aislamiento burocraticos, el trabajo
pone en rclieve la relacién entre
los futuros servidores guberna-
mentales con el sector privado,
haciendo hincapié en las in-
teracciones establecidas, por um
lado dc las perspectivas funcio-
nales en las carreras dei sector
publicoy, porotro, las influencias
dei poder economico ejercidas
por los empresarios.

Asi, son presentados datos sobre
las experiencias norteamericana,
francesa, japonesa, mexicana y
brasileira.

Ben Ross Schneider

Abstract

THE CAREER CONNECTION: A
COMPARATIVE ANALYSIS OF
BUREAUCRAT1C PREFERENCES AND
INSULATION

The paper enphasisis the relation
of future govemmental servants
with the private sector, focousing
on the constructed interfaces, on
one hand, of the functional
perspectives of the public sector
career, and, on the other, by the
influences of the economic power
exercised by the private sector. In
this sense, data on the North
American, French, Japancse,
Mexican and Brazilian experiences
are presented.

* EVANS, "Predatory, Devclopmcnial and Olher Apparatuses”, op. cit.
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