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Erwin Schwella

Erwin Schwella

Introducéo

Governos e servi¢os publicos ao redor do mundo vém enfrentando muitos
desafios resultantes do proprio contexto de governar e de prestar servicos. E
necessario, dessa forma, implantar politicas e processos inovadores a fim de
enfrenta-los, o que requer estratégias e escolhas apropriadas do estilo de lide-
ranca, baseadas na compreenséo e analise das abordagens de lideranga. O pro-
posito deste artigo é esbocar algumas diretrizes sobre as opcGes de lideranca
disponiveis, que conduzam a inovagdes no setor publico, em meio as condi¢des
dos desafios contextuais.

Para isso, atentou-se para:

* aimportancia, a natureza e o escopo do contexto publico atual, dindmico,
e 0s desafios que emanam dele;

» 0s aspectos de inovacdo no governo e no servico publico para o

enfrentamento dos desafios identificados;
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* as estratégias e as abordagens de
lideranga que podem ser funcionais na
conducédo de politicas e processos inova-
dores e necessarios, no sentido de fornecer
diretrizes para a escolha da lideranca mais
apropriada para o atual contexto;

e um resumo e uma concluséo que
reflitam as constatacGes mais importantes
sobre 0 assunto.

Desafios para a lideranca publica

A partir do exame da literatura sobre
0 contexto da lideranca publica
(RosenBauM, 2003, DENHARDT; 1999) e da
analise social, tecnoldgica, econémica,
ambiental e politica, emergem as seguintes
tendéncias como &reas de desafio:

* globalizagdo — é preciso aumentar a
compreensao sobre a variedade de novos
fendbmenos, frequiientemente caracterizados
como globalizago;

« complexidade — deve-se reconhecer o
aumento do nimero de problemas publi-
COS COM 0S quais 0S governos precisam
lidar mais freqlientemente, e sua crescente
complexidade; muitas vezes, parece nao
haver solugGes simples ou respostas certas
ou erradas para muitos deles;

« desigualdade — cresce a distancia entre
ricos e pobres, tanto em paises desenvol-
vidos, industrializados, como em paises em
transicéo;

« eqliidade de género — é critica a necessi-
dade de tratar, em maior profundidade, das
questdes da igualdade de género, especial-
mente no que se refere as oportunidades
educacionais, em todas as sociedades;

« diversidade— cresce a incorporagdo de
normas em respeito a diversidade cultural
em todos os setores da sociedade, com o
conseqliente aumento das demandas de
representacao direta de interesses culturais
e étnicos e de legados nos processos da
administracdo publica e da governanca;

Inovacao no governo e no setor publico: desafios e implicacdes para a lideranca

* hoa governanca — verifica-se um movi-
mento significativo no sentido da demo-
cratizagdo politica, com énfase crescente no
comportamento ético do governo, na
transparéncia da administragdo publica e
na accountability;

* capacidade — verifica-se o enfraqueci-
mento gradual da capacidade do Estado
e, em alguns casos, a sua desintegraco real;

* erosao da confianga — vé-se, de um lado,
a diminuicdo da confianca nas instituicdes
do governo e, de outro, o crescimento da
integragdo multinacional, conduzindo a
uma maior desintegracdo da capacidade
do Estado-Nacdo;

« reforma administrativa — devem-se
buscar continuamente solucdes ideais para
as estruturas e o funcionamento dos siste-
mas de implementacdo de politicas e de
prestacdo de servicos. Essa busca resultou,
recentemente, na abordagem do New Public
Management, que enfatiza opcdes proveni-
entes do mercado, para atender as necessi-
dades das politicas publicas, vinculadas a
aumentos significativos na utilizagéo de
instituicdes privadas ou sem fins lucrativos,
e/ou outras “solucBes” para a execucao
de programas publicos;

e empowerment e aumento da capacidade
local —cresce o interesse pela descentralizagdo
de instituicOes de governanga e a expansao
da capacidade local de governanca;

Segue, agora, uma discussdo mais
aprofundada desses desafios.

O desafio da globalizacéo

David Held e Anthony McGrew, em
Entry for Oxford Companion to Politics,1999,
oferecem a seguinte defini¢do de globa-
lizagdo: “A globalizagdo pode ser conce-
bida como um processo (ou conjunto de
processos) que incor pora uma transfor ma-
¢do na organizacdo espacial das relacGes e
transacdes sociais, expressa em fluxos e
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redes transcontinentais ou inter-regionais de
atividade, interacéo e poder”.

Esses autores explicam suas caracteris-
ticas mais detalhadamente, afirmando que a
globalizacao é caracterizada por quatro tipos
de mudancas. Em primeiro lugar, envolve
um alongamento de atividades sociais, politicas
e econdmicas para além de fronteiras, regides
e continentes. Em segundo lugar, é marcada
pela intensificacdo ou magnitude crescente da
interconectividade e dos fluxos de comér-
cio, investimentos, financas, migracéo, cultura,
etc. Em terceiro lugar, pode ser associada a
uma aceleracdo de interacdes e processos
globais, visto que o desenvolvimento de
sistemas mundiais de transportes e comuni-
cacOes aumenta a velocidade da difusdo de
idéias, bens, informacdes, capital e pessoas.
E, em quarto lugar, a crescente extenséo,
intensidade e velocidade das interacOes globais
podem ser associadas ao seu impacto cada vez
mais profundo, de modo que os efeitos de
eventos distantes podem ser altamente signi-
ficativos em outras partes, e 0 desenrolar de
fatos em locais especificos podem vir a ter
consequiéncias globais consideraveis. Nesse
sentido, os limites entre as questdes domés-
ticas e 0s assuntos globais tornam-se cada
vez mais fluidos. Em suma, a globalizacdo
pode ser concebida como a expanséo, a
intensificacdo, a aceleracdo e o impacto
crescentes da interconectividade mundial.

De acordo com Smith e Naim (2000),
as liderancas publicas devem estar cientes
de trés conjuntos de questdes cruciais a
respeito da g lobalizacdo, a saber: interesses,
equidade e governanca.

A globalizacdo rende-se, as vezes, as
poderosas forcas da natureza, quando, por
exemplo, forgas naturais, tais como
inundacdes, terremotos, secas ou doengas
e fome, transcendem as fronteiras nacio-
nais e geram resultados globais. Mais
freqlientemente, entretanto, a globalizagéo

esta relacionada a agbes e comportamentos
deliberados e baseados em interesses, e ndo
resultantes do acaso ou da natureza. Assim,
muitas das forcas mais significativas s&o
impulsionadas por poderosos interesses
publicos e privados, que terdo de ser
reconhecidos pelos dirigentes publicos nas
acdes de governanga.

As questdes em torno da equidade
decorrem do fato de que a globalizacéo
carrega consigo uma distribuico altamente

“Lideres devem,
ao invés de tentarem
dar respostas, fazer
perguntas dificeis;
ao inveés de orientar
para papéis usuais;
‘desorientar’ ; ao
invés de abrandar
os conflitos, trazé-los
a tona; ao invés de
manter as normas,
desafiar o tradicional.”

desigual de custos e beneficios, resultando,
de modo geral, numa exacerbagéo adicio-
nal das desigualdades em ter mos de riqueza,
consumo e poder dentro dos paises e entre
eles. A interdependéncia criada pela
globalizacio é significativamente assimétrica,
permitindo que alguns se beneficiem e pros-
perem, enquanto outros sofrem. Os que se
beneficiam tendem a abracar os efeitos dela,
enguanto os que ainda sédo prejudicados
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opdem-se a ela desesperadamente. Parece-
nos que a distancia entre paises ricos e pobres
esta aumentando — a Africa, em especial,
parece estar continuamente do lado
perdedor, enquanto os paises da Organiza-
cdo para a Cooperacdo e o Desenvolvi-
mento Econémico (OCDE) prosperam.
Essa crescente disparidade é cada vez mais
acompanhada de descontentamento e con-
vulsdo potencial e real 2 medida que ela afeta
as pessoas de modo mais desigual. 1sso cria
novos e diferentes desafios para a lideranca
publica em busca da boa governanga, que
parecem nao ser solucionaveis por meio de
politicas e a¢des ja adotadas.

A globalizagdo tem impacto signifi-
cativo sobre o Estado e a governanca. Em
relacdo ao primeiro, ela pode tanto preju-
dicar sua legitimidade e capacidade como
conferir-lhe nova capacidade. Quando os
Estados falham, o remédio é voltar-se
para outros Estados para que estes inter-
venham, fornecendo ajuda na reconstrucdo
e no desenvolvimento daqueles. De certa
forma, a necessidade e as expectativas
relativas a acdo estatal estdo aumentando,
e a legitimidade para uma atuacdo fora de
seu territorio pode aumentar. Um exem-
plo é a diplomacia sul-africana e suas ini-
ciativas em missdes de paz, juntamente
com outros parceiros na Africa.

Também é uma realidade que distintos
atores ndo estatais competem hoje por
autoridade e influéncia que ja pertenceram
exclusivamente aos Estados. Entre eles
encontram-se corpora¢fes multinacionais,
bem como movimentos sociais globais de
ONGs e instituicBes da sociedade civil. Exis-
tem também redes fluidas e em constante
mutagéo, hoje, operando nas éreas da poli-
tica publica (policy), da economia, na esfera
socioambiental e tecnoldgica, bem como na
arena do jogo politico (politics) das institui-
¢Bes mundiais. A dinamica entre esses
aspectos da globalizacdo sobrecarrega a

Inovacao no governo e no setor publico: desafios e implicacdes para a lideranca

capacidade de os Estados administrarem
sozinhos esse fendbmeno ou controlarem
unilateralmente os impactos decorrentes dele.

O desafio da complexidade

Os problemas enfrentados pelos diri-
gentes publicos tornam-se cada vez mais
complexos (Rosensaum, 2003). Alguns deles
sdo altamente técnicos, como, por exem-
plo, entender e lidar com as causas do aque-
cimento global. Outros podem ser susce-
tiveis a diferentes interpretacoes ideoldgicas,
como o possivel impacto da reducdo de
impostos na promocgdo do crescimento
econémico, o que conduz a diagndsticos e
a possiveis cursos de acdo controversos.

Néo ha, afirma Rosenbaum (2003),
solucdo facil para problemas publicos com-
plexos, considerando que se requer esfor¢o
conjunto e coordenado de grupos dispares
e de atores diversos, muitas vezes distantes
em termos concretos e ideoldgicos.

Smith (2002) enfatiza as dimensdes da
complexidade na lideranga publica.
Segundo ele, ndo é apenas a substancia da
politica publica que é complexa. As ques-
tbes sdo interligadas e as politicas sdo mais e
mais dificeis de serem explicadas para o
publico. O poder é cada vez mais dividido
e fragmentado entre os niveis mais altos de
governanca das organizagdes internacionais,
entre os niwveis subordinados do governo,
gue exigem maior voz e influéncia, e entre a
sociedade civil e o setor privado. Isso se
agrava pela simultaneidade dos fendmenos,
gerando uma complexidade que parece
insuperavel, o que cria problemas para todos,
especialmente para paises em desenvolvi-
mento e paises pequenos.

O desafio da desigualdade

No ano 2000, quando lideres mundiais
se reuniram na Cupula do Milénio das
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Nac6es Unidas, os Objetivos de Desenvol-
vimento do Milénio foram aceitos como
valores que devem nortear o desenvol-
vimento global. Os oito objetivos, que, por
si 5O, ja criam muitos desafios para a
lideranca publica, s&o:

1) erradicar a extrema pobreza e a
fome;

2) atingir o ensino basico universal;

3) promover a igualdade entre 0s sex0s
e a autonomia das mulheres;

4) reduzir a mortalidade infantil;

5) melhorar a saude materna;

6) combater o HIV/AIDS, a malaria
e outras doencas;

7) garantir a sustentabilidade ambiental;

8) estabelecer uma parceria mundial
para o desenvolvimento.

Todos esses objetivos também estdo
relacionados ao desafio da desigualdade.
O foco nessa questdo deve levar em conta
duas dimensdes. A primeira delas refere-
se as desigualdades entre os paises. A
segunda, as desigualdades que existem
dentro de determinado pais.

Ademais, a igualdade de género esta cla-
ramente associada ao aumento do desenvol-
vimento e a melhoria da qualidade de vida
dos cidaddos. Assim, a erradicagdo dessa
desigualdade representa um sério e impor-
tante desafio a inovacdo na lideranca publica.

O desafio da diversidade

H4 uma diversidade crescente em
muitas sociedades e isso, em parte, € 0
resultado de deslocamentos populacionais
e da migracdo global. Tal fato, por sua ez,
vem estimulando a demanda pelo reco-
nhecimento, por toda a parte, da diversi-
dade étnica e cultural nas esferas politica e
economica.

De acordo com Denhardt (1999,
p. 4-5), ocorrem continuamente mudancas
demogréficas e socioculturais, ampliando a

diversidade e a possibilidade de conflitos
potenciais. E necessério criar, manter e
preservar um sistema em que todos os tipos
de pessoas possam, dentro da lei, perseguir
suas diversas visdes do bem comum e, ao
mesmo tempo, alcancar o tipo de acomo-
dagdo mdtua que torna um sistema social
toleravel e vidvel. O jogo de interesses
conflitantes, numa estrutura em que existe
um fim comum e compartilhado, é parte
do cendrio essencial de uma sociedade livre.
E sempre mais dificil governar e con-
duzir uma sociedade plural do que uma
sociedade homogénea, um desafio que
dirigentes publicos enfrentardo cada vez
mais no futuro, o que lhes demandara
facilitar, de forma inovadora, a construgdo
de grupos e redes de interesses variados que
possam atuar efetivamente na resolugéo dos
problemas publicos. Nesse processo, a
lideranca publica devera promover o
pluralismo, criar oportunidades para a
discordancia constr utiva, preservar as
especificidades de individuos e grupos e
oferecer oportunidades para que grupos
diversos compartilnem a definicdo dos
caminhos futuros da comunidade.

O desafio da boa governanca

De acordo com a Comissdo Eco-
noémica das Nacdes Unidas para a Africa
(UNECA, 1999), a governanca é definida
como o uso do poder e dos recursos
politicos, econémicos e administrativos
para gerir uma nagdo. Com base nessa
definicdo, a boa governanga refere-se a
gestdo eficiente e eficaz de recursos e
problemas publicos e do atendimento as
necessidades essenciais da sociedade.

A boa governanga e a gestdo publica
saudavel representam importantes meca-
nismos de transformacéo social e formam
a base das economias bem-sucedidas. Sdo
seus indicadores:
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e 0 empenho do Estado no sentido
de minimizar a incidéncia de conflitos
sociais e da violéncia da comunidade,
contendo e reduzindo seus impactos e
instituindo mecanismos de promocéo da
paz, estabilidade politica e seguranca. As
medidas preventivas incluem: acesso eqi-
tativo ao poder politico e a oportunida-
des econémicas para todos os cidadaos,
tratamento justo e eqitativo para todas
as regides e grupos populacionais no que
se refere a questdes de interesse publico,
bem como a descentralizagdo da autori-
dade e a “devolugdo” (devolution) do poder
dentro do sistema;

«0 estabelecimento e o fortalecimento
dos fundamentos juridicos e institucionais
do direito e do constitucionalismo: até que
ponto as instituicBes-chave da governanga
— 0 Judiciario, o Legislativo e 0 Executivo
—estdo funcionando de forma eficaz, exer-
cendo seu papel de pesos e contrapesos;

« a eficacia, a equidade e a capacidade
de resposta das agéncias publicas as
necessidades de todos os cidaddos, indi-
cador que avalia 0 quanto o sistema de
gestdo publica é percebido como eficaz,
accountable, transparente e integro.

* a participacéo popular nos processos
politicos, econdmicos e sociais, que inclui
a liberdade de associacdo e de expressao,
a existéncia de ambientes que viabilizem
iniciativas e atividades dos cidaddos e o
incentivo ao desenvolvimento de organi-
zacOes viaveis da sociedade civil;

«a pronta disponibilidade e o livre fluxo
de informacdes para a promoc¢do da
discussdo publica de questdes e politicas
nacionais. Isso possibilitard a pratica da
accountability e a correta e mais justa aplicagdo
da lei, de modo a possibilitar o livre funcio-
namento das institui¢Ges sociais de vigilancia.

A busca pela boa governanca é uma
das atuais “megatendéncias” e um dos

Inovacao no governo e no setor publico: desafios e implicacdes para a lideranca

desafios da lideranca publica. O mero
desejo de melhorar agovernanca, contudo,
ndo significa que ela simplesmente emerja
ou seja implantada, tratando-se, pois, de
um processo complexo e dificil.
Rosenau (1997) argumenta que tal
dificuldade pode ser decorrente do fato
de os Estados terem perdido parte de sua
dominéncia anterior sobre o sistema de
governanga e de haver reduzido sua capaci-
dade de evocar o cumprimento [da lei] e
de governar de forma eficaz. Estados em
desenvolvimento sdo especialmente
limitados em relacéo a recursos ou insti-
tuicOes necessarias para a governanga em
si — e mais ainda em relagdo a boa gover-
nanga— ou seja, estabelecer e sustentar uma
boa governanca pode ser ainda mais dificil
nos Estados em desenvolvimento, que
dispdem de recursos limitados, do que nos
Estados mais ricos e desenvolvidos.

O desafio da capacidade

Estados-Nacdo sdo cada vez mais
questionados em relacdo a seu poder, a sua
autoridade e até mesmo a sua soberania.
Rosenau (1997, p. 58-65) argumenta que
isso pode ser parcialmente atribuido as
transformacdes mundiais. Os Estados
estdo sofrendo perda de autoridade, o que
ndo significa que ndo mais detenham seu
papel: eles atuam, adaptam-se e podem até
adquirir novas competéncias para lidar
com as questBes globais transnacionais.

As circunstancias globais manterdo a
tendéncia a diminuicdo da capacidade de
0s Estados serem decisivos e eficazes. Ndo
sairdo do cenario global, mas tornar-se-ao
mais e mais vulnerawveis. Se menos eficazes,
contribuirdo para maior e mais difundida
turbuléncia.

Essa mudanga perturba continuamente
a politica mundial e infunde, no cenario
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global prevalecente, uma aura de grande in-
certeza em relacdo a capacidade dos
Estados. Eles ainda existem, mas ndo mais
sdo os atores-chave; tém de competir e
cooperar com 0s demais atores que operam
no complexo contexto multiinstitucional
vigente. Portanto, ndo é de estranhar que a
capacidade dos Estados esteja minguando.

O desafio da lideranga publica é muito
bem captado por Smith (2002, p. 6), que
afirma que o “murchar” dos Estados
ainda ndo é iminente ou préximo: ele con-
tinuam sendo os atores-chave nas negocia-
cOes e instituicBes internacionais. Estados
e lideres publicos, contudo, tém de operar,
de forma significativamente diferente, em
redes compartilhadas, com outros atores.
Os lideres publicos devem levar isso em
consideracdo e adaptar sua lideranga de
modo a lidar com essa realidade.

O desafio da erosédo da confianca

Denhardt (1999, p. 4) afirma que ha
uma erosdo da confianga nas instituicoes
tradicionalmente estruturadas, incluindo as
do Estado, que estéo alcan¢ando propor-
cOes de crise em todo o0 mundo. Esse
autor suspeita que parte do problema seja
uma questdo de alienacdo. As pessoas
sentem que as instituicOes sociais estéo fora
de controle — elas seriam lideradas por
pessoas ndo qualificadas, com valores
muito diferentes dos das pessoas “de
fora”. As instituicbes ndo pareceriam
auténticas e, do ponto de vista de seus
eleitores e clientes, “a ficha parece nédo Ihes
cair”. Esse juizo de ndo-autenticidade recai
sobre individuos e sobre as regras que
orientam seus comportamentos, bem
como sobre todas as instituicdes, tais
como o trabalho organizado, a midia, a
igreja, as empresas, 0S governos e 0sS
orgdos da administracdo publica.

E importante ressaltar que a decres-
cente confianca nas instituicBes sociais,
inclusive as publicas, € apenas parcialmente
explicada pela deficiéncia de seu desem-
penho, real ou percebida. Assim, uma
melhora no desempenho ndo necessaria-
mente representard uma melhorara nos
niveis de confianga nas instituicGes e nas
acBes publicas. Isso complica o desafio da
lideranga, na medida em que os lideres
publicos tém de lidar também com
questdes que vao além do desempenho e
sdo avaliados com base em expectativas e
percepgdes, ao invés de medidas estri-
tamente objetivas.

O desafio da reforma adminis-
trativa

A citagdo seguinte, retirada de um texto
de Woodrow Wilson*, publicado em junho
de 1887, no Political Science Quarterly, mostra
que a reforma administrativa é um desafio
antigo.

“[...] Devemos considerar a reforma
do servico publico civil, em sua fase
atual como um simples preldio a uma
reforma administrativa mais completa.
Estamos agora retificando formas de
nomeacgdo; devemos prosseguir para
melhor ajustar as fungdes executivas e
prescrever melhores métodos de agdo
e organizacdo do Executivo. A refor-
ma do servico publico ndo €, assim,
sendo uma preparacao de espirito para
0 gue se deve sequir. Ela esta limpando
a atmosfera moral da vida oficial pelo
estabelecimento da santidade do ser-
vico publico como uma responsabili-
dade civica, e tornando o servico sem
faccionismo politico, esta abrindo
caminho a assemelhagdo com os
servicos da iniciativa privada.
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Serenando os seus estimulos, torna-o

capaz de aperfeicoar seus métodos de
trabalho.”

No mesmo artigo, encontra-se outra
citacdo famosa: “Esta-se tornando cada
vez mais dificil administrar uma Consti-
tuicdo do que formula-la”.

O New Public Management (NPM) néo é
nada mais do que a manifestagdo mais
recente desse fendmeno duradouro, que €
a reforma administrativa. A descrigdo
conceitual e a justificativa intelectual da
abordagem NPM como tentativa de
prescrever sobre como liderar e admi-
nistrar os interesses do publico de acordo
com os interesses publicos encontram-se
no trabalho Reinventando o governo. como o
espirito empresarial esta transformando o
governo (Reinventing government: how the
entrepreneurial spirit is transforming
government), de autoria de Osborne e
Gaebler e publicado em 1992. Trata-se de
retrato intelectual da vontade politica e das
agOes executivas e administrativas tomadas
durante a administracdo Reagan e o
governo Thatcher nos EUA e no Reino
Unido, respectivamente. O NPM também
tornou-se muito préximo a um paradigma
mundial dominante — apesar de sujeito a
uma critica intelectual crescente —em termos
de teoria e prética das lideranca e adminis-
tracdo publicas.

De modo geral, essa abor dagem afirma
que o publico sera mais bem atendido por
sistemas de governanca e de prestacdo de
servigos que introduzam nogdes de mercado
e de gerenciamento em suas estruturas e fun-
cionamento. Ha preferéncia por meto-
dologias e agdes do setor privado que exijam
estratégias de privatizacdo, terceirizacdo
(outsourcing) e comercializagdo, no lugar da
prestacdo de servigos operada pelo Estado
ou pelo governo.

Inovacao no governo e no setor publico: desafios e implicacdes para a lideranca

Ela foi cuidadosamente analisada e
também criticada por diversos autores,
incluindo Frederickson (1996), Denhardt e
Denhardt (2000) e Pollitt e Bouckaert (2000).
As criticas questionam a funcionalidade, a
aplicabilidade, a transferabilidade e a pre-
tens&o de universalidade da NPM, com base
na suposta falta de fundamentacdo teorica,
para que a abordagem seja bem-sucedida
em contextos publicos, bem como na defi-
ciéncia de evidéncias empiricas do sucesso
alegado por seus defensores.

A manifestacdo da reforma adminis-
trativa sob forma da NPM ilustra os con-
tinuos e complexos desafios de inovagao,
gue se apresentam na busca pela melhor
forma de liderar, organizar e prestar
servicos em nome do interesse publico.

O desafio do empowerment e
da capacidade local

Rosenbaum (2003) mostra que ha
exemplos, em toda parte, de que se exerce
hoje maior pressdo para se construirem ou
fortalecerem instituicGes locais e sistemas
de governanca e de prestacdo de servigos
descentralizados. Essa tendéncia pode ser
explicada pelo que Rosenau (1997) deno-
mina de “subgrupismo”.

O “subgrupismo” reflete as afinidades
profundas que as pessoas mantém em
relacdo a associa¢des, comunidades, orga-
nizagdes e subculturas as quais elas ja
estiveram vinculadas. Os subgrupos, tais
como partidos politicos, grupos étnicos,
sindicatos, sociedades profissionais e
congregacoes religiosas, podem evocar e
utilizar forcas significativas de afiliagdo e criar
tendéncias em direcéo a descentralizacdo.

A existéncia de governos descentra-
lizados e a prestacdo de servicos também
descentralizados geram sentimentos de
responsabilidade pela coisa publica, a
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percepcao de que ha oportunidades locais
e a possibilidade de accountability da
lideranga mais proxima. Contudo, também
levanta questdes sobre a disponibilidade e
a qualidade dos recursos locais, inclusive a
existéncia de liderangas competentes e
experientes, o desafio a lideranca publica
em termos de suprimento e alocagdo de
recursos, sem falar no desenvolvimento de
lideres publicos de qualidade, de modo a
aumentar a descentralizagao.

Aspectos selecionados da inova-
¢éo no setor publico

Ainovacdo e a lideranca para a inovacgdo
atualmente sdo duas constantes quando o
assunto é governanca e administracdo. Ha
varios motivos para tanto: fatores de pressao
interna e externa, tais como o desenvol-
vimento de novos conhecimentos e tecno-
logias, como, por exemplo, as novas
tecnologias de informacéo, e a necessidade
de inovacdo e mudanca gerada pelos desafios
contextuais ja mencionados. Esse ponto de
vista & bem resumido por Owusuansah e
outros (sd., p. 1), que afirmam:

“[...] a organizacdo do setor pablico
hoje enfrenta demandas sem prece-
dentes por parte da sociedade, que se
torna dia a dia mais complexa e
interdependente. O setor publico
numa sociedade moderna € cada vez
mais afetado pelo ambiente no qual
opera, transformando-se em um
sistema aberto com continuas relagdes
de troca, no qual também se teste-
munham mudangas rapidas nas rela-
¢Oes entre funcionarios pablicos e seus
clientes. O ambiente externo das
organizagOes do setor publico agora
pode ser caracterizado como alta-
mente turbulento, o que implica um

conjunto de condicGes cada vez mais
dindmicas, hostis e complexas”.

Os autores ainda argumentam
que tentativas anteriores de lidar com tais
complexidades e turbuléncias focaram a
reforma como estratégia. Contudo,
a natureza e o escopo dos atuais — e
complexos — desafios passaram a exigir
novo enfoque na inovagdo, um processo
de criar algo novo que seja significativo

“Daniel Goleman
relata que o QE é duas
vezes mais importante
do que as habilidades
técnicas e o QI para um
desempenho excelente
em cargos de todos os
niveis. Ha, portanto,
um vinculo entre o
sucesso organizacional
e o nivel de QE da
lideranca da
organizacgdo.”

para um individuo, um grupo, uma orga-
nizagdo, uma empresa ou uma sociedade.
Na atual sociedade, baseada no conheci-
mento, as solugdes inovadoras tornam-se
imperativas e freqiientemente oferecem
vantagens competitivas ao inovador.

Disso emerge a seguinte questdo: quais
as abordagens e as estratégias de lideranca
que irdo melhor atender as necessidades
Gbvias de inovagéo?
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Abordagens e estratégias de
lideranca para a inovacdo no setor
publico

A inovacdo é um imperativo para lidar
com os desafios do contexto atual e, nesse
sentido, a lideranca deve ser exercida de
modo a incrementé-la.

Nesta se¢do, tratar-se-a do conceito de
lideranca publica e far-se-4 uma descri¢do
e uma classificacdo das abordagens de
lideranca. A partir desse pano de fundo,
procurar-se-a retratar as que podem ser
ideais para a lideranga em contextos que
exigem solugdes inovadoras.

O que se trard primeiramente é o que
se encontra na atual literatura sobre o tema.
Todas as abordagens tentam fornecer
prescri¢Bes para comportamentos e acdes
de lideranga, e mais detalhes sdo fornecidos
por Dubrin (2004). A discussdo que se
segue é uma versdo adaptada.

Em segundo lugar, serdo apresentados
dois modelos analiticos, utilizados para
fornecer algumas diretrizes sobre como
lidar com desafios em face dos elementos
contextuais. O primeiro deles utiliza a
natureza do problema como base para a
analise e oferece diretrizes para a agdo de
lideranca. O modelo baseia-se no trabalho
de Heifetz (1994), que faz uma distincéo
entre problemas técnicos e adaptativos. O
segundo é o sugerido por Aardema (2004),
que elabora um modelo para a acédo do
lider, que depende dos desafios: se ema-
nam do exterior ou do interior e se exigem
manifestagdes mais duras ou suaves.

A literatura sobre lideranca traz muitas
tentativas de sistematizacdo dos varios
estudos sobre o tema, geralmente classi-
ficadas como “abordagens da lideranca”.
Normalmente cada uma delas fornece
andlise e explicacGes sobre liderancga a
partir de perspectiva focal, bem como

Inovacao no governo e no setor publico: desafios e implicacdes para a lideranca

algumas recomendacdes sobre o tipo ou
0 estilo que deve ser seguido pelos lideres
a fim de serem bem-sucedidos. Para 0s
fins deste trabalho, foram identificadas as
abordagens de lideranca que se seguem.

A abordagem dos tragos ou das caracteristi-
cas de lideranca — Segundo essa abordagem,
os lideres nascem com certas caracteristicas
que os tornam lideres. Inicialmente, séo
vinculadas a aspectos fisicos, tais como ser
ou ndo atraente, e/ou a tracos de perso-
nalidade, tais como a inteligéncia.

A tentativa mais atual de encontrar,
prescrever e cultivar tais caracteristicas
relaciona-se a busca pela inteligéncia emoci-
onal. Daniel Goleman, tido como um dos
principais especialistas na aplicacdo do
quociente emocional (QE) no trabalho,
relata sua pesquisa sobre o0 assunto na edicdo
de janeiro de 2004 do Harvard Business Review.
Ele constatou que, nos calculos da propor-
¢do de habilidades técnicas, de QI e de QE
necessarios para um excelente desempenho,
0 QE demonstrou ser duas vezes mais
importante do que os demais para cargos
de todos os niweis. Portanto, ha um vinculo
entre 0 sucesso organizacional e o nivel de
QE da lideranca da organizacéo.

Os lideres podem desenvolver seu QE
nas seguintes areas:

* auto-consciéncia: requer o cultivo de
profundo entendimento de suas proprias
emogdes, forcas, fraquezas, necessidades
e impulsos;

* auto-regulacdo: requer o controle e a
administracdo de seus impulsos normais,
de modo a ndo se tornar prisioneiro deles;

* motivagda: requer a vontade de realizar
pelo prazer da realizacéo;

« empatia: requer levar cuidadosamente
em conta 0s préprios sentimentos junta-
mente com outros fatores, ao serem
tomadas as decisoes;
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« habilidades sociais: requerem habilidades
para relacionar-se com outros, essencial para
0 estabelecimento de redes bem-sucedidas.

De acordo com Goleman (2004), o
QE pode e deve ser aprendido pelos
potenciais lideres por meio da dedicacdo
e, feito isso, solidas recompensas virdo para
o0 individuo e a organizagao.

A ahordagem comportamental de lideranca
— Os lideres deveriam pensar e agir de
modo a assegurar que a equipe que realiza
o trabalho funcione bem como equipe e,
ao mesmo tempo, garantir a realizacdo do
trabalho em si. Motivar a equipe constitui
um comportamento orientado para as
relagdes, enquanto realizar o trabalho é tido
como um comportamento orientado para
a tarefa. Recomenda-se a um lider bem-
sucedido que ndo negligencie nenhum
desses aspectos.

A abordagem situacional ou contingencial de
lideranga — Por essa abordagem, o lider
utiliza a abordagem comportamental de
lideranca como ponto de partida, mas
argumenta posteriormente ser desneces-
sario enfocar as relacdes e as tarefas em
toda e qualquer circunstancia ou em todos
0s momentos. A recomendacdo é que,
dependendo das variaveis situacionais — a
natureza da tarefa, o relacionamento entre
o lider e os membros e o poder que a
posicdo ocupada pelo lider lhe confere —,
o lider pode deslocar o foco ou sobre a
tarefa, ou sobre os relacionamentos, ao
invés de ser em ambos a0 mesmo tempo.

A abordagem transformacional ou
neo-carismatica de lideranca — Essa abordagem
exige, segundo Anderson (1992), que 0s
lideres se preocupem continuamente com
um processo no qual o destino organiza-
cional, os produtos e o trabalho ocorram:

« pela criacéo e pelo compartilhamento
de uma visdo poderosa da organizacdo e
para ela;

* pela inspira¢do da organizacdo como
um todo, por meio, entre outros, da
comunicagéao persuasiva em direcdo aquela
Visdo;

 pelo planejamento concreto dos
meios para a realizagdo da visdo e de sua
implementacdo de modo eficaz e eficiente;

» pela formacdo de equipes, de modo
a criar e manter equipes fortes;

* pela motivacéo de todos;

e pela reciclagem de informacGes e
conhecimento ap6s uma avaliacdo do
esforco organizacional, de forma a asse-
gurar a melhora continua do desempenho
por meio de processos de mudanca, adap-
tacdo e revisionamento.

A abordagem do aprendizado social de
lideranga — Vinculada a etapa de reciclagem
da abordagem transformacional, essa
abordagem exige que as organizacdes
continuamente aprendam e experimentem
a fim de melhorar sua capacidade e seu
desempenho. Os lideres ndo devem,
portanto, ser diretivos e autoritarios, mas
facilitadores, criando espacos para a
experimentacdo e a aprendizagem. O pres-
suposto é que alguns dos problemas
enfrentados pelas organizacdes sdo tao
complexos que ndo ha respostas faceis ou
simples para eles — sdo problemas de
carater adaptativo e ndo exatamente
técnico. Os lideres devem, assim, facilitar a
aprendizagem de sistemas, grupos, equipes
e individuos, possibilitando a aquisi¢do de
novas competéncias que a organizacéo e
seus membros ndo possuiam inicialmente.
Heifetz (1994) denomina esse tipo de
lideranca de “lideranca sem autoridade”.

Tais abordagens provéem os lideres de
algumas visdes sobre a lideranca como
modelos analiticos e trazem alguns elemen-
tos prescritivos, que podem ser utilizados
como orientacdo. Assim, em principio,
aqueles que seguem as recomendagdes
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deveriam, sendo valida a abordagem, ser
lideres mais competentes do que os lideres
que ndo as seguem.

Melhorar o comportamento de uma
lideranga competente com base na reflexdo
e na analise necessarias a inovagdo também
é o foco dos trabalhos de Heifetz (1994),
Heifetz e Laurie (1997) e Aardema (2004).

Heifetz (1994, p. 2) apresenta o
seguinteinsight no prefacio ao seu trabalho:

“[...] em uma crise, tendemos a buscar
0 tipo errado de lideranga. Buscamos
alguém com respostas, decisGes, forca
e um mapa para o futuro, alguém que
saiba aonde deveriamos estar indo, em
suma, alguém que possa transformar
problemas dificeis em faceis. Porém, os
problemas, como os dos disturbios de
Los Angeles, ndo sao simples. Ao invés
de buscar salvadores, deveriamos
buscar liderancas que nos desafiem a
enfrentar os problemas para 0s quais
ndo hé solugdes simples e indolores —

Inovacao no governo e no setor publico: desafios e implicacdes para a lideranca

problemas que exigem que aprendamos

novas formas de agir”.

Em oposi¢éo a esses tipos de problema
— que podem ser denominados problemas
adaptativos —, os lideres enfrentam, muitas
vezes, problemas técnicos Enquanto aqueles
sdo dificeis de descrever e de definir, e,
portanto, ndo sdo facilmente solucionaweis,
estes sdo geralmente bem definidos e
podem ser abordados com base na expe-
riéncia anterior.

Lidar com problemas adaptativos pede
diferentes acdes e utiliza diferentes compe-
téncias: ao lider exigem-se reflexao e analise,
associadas a competéncias de facilitaco, que
permitam o aprendizado, ao invés de
atitudes diretivas ou de comando.

Heifetz e Laurie (1997, p. 128)
estabelecem uma diferenca no trato de
problemas adaptativos e de problemas
técnicos/rotineiros, conforme se vé no
Quadro 1, ligeiramente adaptado.

De acordo com esses autores, 0S
problemas adaptativos sdo, portanto,

Quadro 1 - Tratamento, pelas liderancas, de prob lemas técnicos/rotineiros em contraste

com tratamento de problemas adaptativos

Responsabilidades

Situacdo-problema

Técnico/rotineiros Adaptativo
Direcéo Definir problemas e fornecer Identificar o desafio de
solucBes adaptacao e identificar
questdes-chave
Protecdo Proteger a organizacdo de Permitir que a organizacdo
ameagas externas sinta as pressdes externas,
dentro de amplitude que
ela possa suportar
Orientacéo Esclarecer os papéis e as Desafiar papéis atuais e
responsabilidades resistir a pressao para
definir novos papéis
rapidamente
Administrar conflitos Restaurar a ordem Expor o conflito ou
deixa-lo emergir
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problemas sistémicos, para 0s quais ndo exis-
tem respostas prontas. Em face deles, as
pessoas e as organizacdes precisam ser
mobilizadas para um processo de aprendi-
zagem pelo qual irdo adaptar seus compor-
tamentos a fim de progredir sob condicdes
de incerteza e turbuléncia. Isso exige real
competéncia de lideranca por parte dos
lideres e ndo simplesmente capacidade
autoritaria. Exercer essa competéncia de efe-
tiva lideranca ndo é facil, por dois motivos:

a) Para que a mudanca aconteca, 0s
lideres devem quebrar padrdes antigos de
comportamento, ou seja, oferecer lideranca
na forma de solucdo. Os lideres acham
dificil, na medida em que eles, muitas vezes,
conquistaram suas posi¢cdes com base em
suas competéncias, assumir responsabilida-
des e fornecer solucfes. Ao se depararem
com problemas adaptativos, o foco precisa
ser transferido para as pessoas: as solu¢des
nao estdo nas maos dos lideres, mas na
inteligéncia coletiva das pessoas, em todos
0s niveis. Elas precisardo uns dos outros
como recursos, ultrapassando suas fron-
teiras, na medida em que aprendem seus
proprios caminhos em direcdo as solucdes.

b) Mudancas adaptativas séo angus-
tiantes para as pessoas que estdo passando
por elas, um aspecto que merece atencdo
ao se lidar com problemas adaptativos. Tais
situacBes exigem assumir novos papéis,
relacionamentos, comportamentos e abor-
dagens em relacéo ao trabalho. As pessoas
ndo devem esperar que seus lideres Ihes
apresentem solugdes, como costumam
fazer, e a expectativa de que eles devem
sempre fornecer as respostas precisa ser
desaprendida. Os lideres, por sua vez, ao
invés de esforcarem-se para atender a
expectativa de dar respostas prontas,
devem fazer perguntas dificeis; ao invés de
proteger as pessoas de ameacas externas,
devem expor as pessoas as pressdes da

realidade, a fim de estimula-las a se adap-
tarem; ao invés de orientar as pessoas para
seus papéis usuais, devem desorienta-las,
de modo que novos relacionamentos
funcionais possam desenvolver-se; ao invés
de abrandar os conflitos, devem trazer os
problemas a tona; ao invés de manter as
normas, devem desafiar o tradicional e
ajudar os outros a fazerem a distingéo entre
valores imutéveis e meros processos
histdricos, aos quais é necessario renunciar.

Heifetz e Laurie (1997) ditam seis “prin-
cipios” para o exercicio da lideranca em
meio a problemas adaptativos. S&o eles:

e ir para fora: refletir e ver os padrdes
sistémicos mais amplos da organizacéo e
a sua dinamica, ao invés de agir de forma
diretiva;

* identificar o desafio adaptativo: facilitar o
processo de descrever, definir e analisar as
reais ameacas enfrentadas pela organiza-
¢do, ao invés de meramente perceber 0s
sintomas Obvios;

e moderar a angUstia: liderar e facilitar
um equilibrio delicado, de modo a fazer
com que as pessoas sintam as pressoes que
exigem mudancas, sem que sejam sufo-
cadas por elas;

e manter atencdo disciplinada: focar o
esforgo do grupo em relacdo ao problema
e limitar possiveis manobras de abse nteis-
mo, tais como a busca de bode expiatorio,
a negacao, os ataques pessoais e a tendéncia
de focar meramente as questdes técnicas em
detrimento do problema adaptativo;

* devolver o trabalho as pessoas: assegurar
que todos — e ndo apenas os lideres e
gestores — assumam a responsabilidade de
engajar-se e de estar as voltas com
problemas adaptativos, a fim de desenvol-
verem novas competéncias e a confianga
para lidar com elas;

* proteger as vozes de lideranca vindas de
haixo: deve-se dar voz a todas as pessoas
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dispostas a experimentar e a aprender,
incluindo vozes “originais”, ou seja, aquelas
pessoas criativas que costumam desviar a
atencdo, e os alardeadores, que normal-
mente sdo ignorados ou intimados ao
siléncio. E também necessério dar cober-
tura as pessoas que apontam falhas e
contradi¢Bes na organizagao.

Ao liderar em contextos de problemas
adaptativos, muitas vezes comete-se 0
classico erro de trata-los como técnicos. A
melhor alternativa é perceber que, nessas
situagOes, a lideranga requer-se uma estra
tégia de aprendizagem: o papel do lider é
envolver as pessoas no enfrentamento do
desafio, proceder a ajuste de valores ao
mudar perspectivas e aprender novos
habitos. E dificil, créem os lideres, realizar a
mudanca de um estilo ativo e diretivo para
um estilo direcionado para a facilitagdo da
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aprendizagem, mas trata-se de um impera-
tivo, a fim de cultivar, em conjunto, novas
competéncias para lidar com problemas
adaptativos e, com o tempo, transfor ma-
los em problemas técnicos.

As competéncias para liderar com
sucesso, utilizando-se essa abordagem, séo,
portanto, de natureza facilitadora e nédo
diretiva. Os lideres devem cultiva-las cons-
cientemente, caso pretendam lidar com
problemas adaptativos.

Aardema (2004) propGe esquema
analitico complementar e Util, que indica
diferentes acOes e competéncias necessarias
aos lideres. Ele afirma que os lideres
necessitam, as vezes, envolver-se em questoes
“suaves” (soft issues) e “duras” (hard issues),
gue emanam da organizacdo, interna ou
externamente. Ele combina esses quatro
elementos em uma tipologia de quatro

Quadrantel: Orientado parapessoas

Incentivar
Incentivar aaprendizagemeo
crescimento das pessoas

Coordenar
Assegurar a coordenacdo e a cooperacao

Suave

Quadrante2: Orientado parao contexto

Inovar
Incentivar ainovacgéo e a renovagao

Explorar
Esguadrinhar o contexto externo

Interna

Quadrante3: Orientado paraaor ganizagdo

Assegurar aexecucdo e a
accountability
Governar

Criar regras para assegurar que as pessoas
ajam de acordo com as expectativas

P Externa

Quadrante4: Orientadopar aodesmpenho

Motivando e inspirando em prol do
desempenho
Direcionar

Determinar a diregdo naqual todos os
esfor¢os devem mover-se

Dura

Figura 1 — Atividades dos lideres baseadas em competéncias
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células, especificando as competéncias em
cada célula. Essa tipologia é apresentada de
forma adaptada e resumida na Figura 1.

Para aumentar a contribui¢éo das pes-
soas, os lideres devem incentivar a aprendi-
zagem e O crescimento, bem como a coor-
denacdo e o controle. Exigem-se também
leitura e andlise do contexto externo e in-
centivo & inovacdo e a renovacao. Para fins
organizacionais, devem criar controles ade-
quados para assegurar a execugdo e a
accountability, bem como prever meios para
assegurar a acdo, em obser vancia as expec-
tativas legais e legitimas. Devem também
motivar, inspirar e dirigir todos os esforgos
e recursos em dire¢do ao desempenho
otimo da organizacdo. Sdo acdes que
formam a base das competéncias de
lideranca necessarias.

Conclusao

Deve-se ressaltar que a inovacao
consiste geralmente de uma série de
problemas adaptativos. Em face desse
conjunto de questBes geradas pelos fend-
menos complexos e dindmicos associados
a inovacdo, exige-se uma abordagem de
aprendizagem social da lideranca. Nesse
sentido, a aplicacdo do modelo defendido
por Heifetz (1994) e por Heifetz e Laurie
(1997) pode fornecer diretrizes Uteis para
as acOes de lideranga que dizem respeito a
reforma administrativa, € uma analise das
acOes necessarias também pode valer-se do
trabalho de Aardema (2004).

(Artigo recebido em julho de 2005. Verséo final
em agosto de 2005)

Nota

1 O texto, intitulado “O estudo da Administracdo”, foi publicado na RSP, ano 9, 2(2), de maio
de 1946, que republicamos, neste nimero, na secdo RSP Reisitada (nota da editora).
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Resumo - Resumen - Abstract

Inovacgdo no governo e no setor pablico: desafios e implicagdes para a lideranca
Erwin Schwella

Politicas de inovagdo no governo e no setor publico sdo necessarias por muitas razdes. As
instituicbes de govemanca, incluindo-se ai as organizacdes de servi¢o publico, vém enfrentando
atualmente inimeros desaf ios e devem exercer suas atribuicOes a partir desse conte xto. Sao desafios
que requerem abordagens novas e inovadoras para dar conta de sua complexidade. E preciso, portanto,
que governos e servigos publicos se envolvam em processos continuos de inovagao: solucdes
convencionais e conhecidas parecem simplesmente ndo mais atender e somente se conseguira fazer
frente aos novos desafios com sucesso por meio de respostas criativas. Surge, entdo, uma questao:
quais as abordagens e as estratégias de lideranca mais indicadas em um contexto de necessaria inovagao?
Este artigo trata dos desafios que surgem a partir desse contexto e dos aspectos de inovagéo neces-
sarios para enfrenta-los. Apresenta ainda algumas abordagens de lideranca e possiveis estratégias para
aumentar a capacidade de lideranca publica e a habilidade dos lideres, para que enfrentem os desafios
de inovar e de implementar politicas e processos inovadores.

Palavras-chave: inovacdo, desafios contextuais, lideranca publica

Innovacion en el gobiemoy en el sector publico: desafios e implicaciones para el liderazg o
Erwin Schwella

Politicas de innovacién en el gobierno y en sector publico son necesarias por muchas razones.
Las instituciones de governanza, incluyéndose las organizaciones de servicio publico, enfrentan
numerosos desafios e deben ejer cer sus atrib uciones desde este contexto. Son desafios que requieren
abordajes nuevos y innovadores para dar cuenta de su complejidad. Es necesario, por lo tanto, que
gobiernos y servicios publicos se envuelvan en procesos continuos de innovacion: soluciones
convencionales y conocidas parecen simplemente no mas atender y sélo se conseguira hacer frente a
los nuevos desafios con suceso por medio de respuestas creativas. Surge, entonces, una cuestion:
¢Cudles los abordajes e las estrategias de liderazgo mas indicadas en un contexto de necesaria
innovacién? Este articulo trata de los desafios que surgen de este contexto y de los aspectos de
innovacién necesarios para enfrentarlos. Presenta también algunos abordajes de liderazgo y posibles
estrategias para aumentar la capacidad de liderazgo publico y la habilidad de los lideres, para que
enfrenten los desafios de innovar y de implementar politicas y procesos innovadores.

Palabras clave: innovacion, desafios contextuales, liderazgo publico

Government and public sector innovation: selected leadership implications
Erwin Schwella

Government and public sector innovation policies and processes are necessitated by many
factors. Governance institutions, including public service organizations, are cur rently facing many
challenges from the contexts within which they have to exer cise their governance and public ser vice
tasks. The challenges which they face require new and innovative approaches to deal with the
complexities of these challenges. It is therefore necessary that gover nments and their public services
should involve themselves with continuous processes of innovation. Conventional and well-known
solutions just do not seem fit the new challenges confronting governments and public services
across the world any more. Governments can probably only successfully deal with the new challenges
that they face by means of creative and innovative solutions. A question then arises, namely, which
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leadership approaches and strategies will be optimal to deal with the challenges from the context
managed by means of the required innovation. This article focuses on the challenges arising from the
context, aspects of innovation which are required to deal with these contextual challenges and
introduces some leadership approaches and possible strategies that may enhance the capability of
public leadership and leaders to deal with the challenges to innovation and innovative policies and
processes.

Key words: innovation, contextual challenges, public leadership

Erwin Schwella
Professor de Lide(anga Publica da Escola de Planejamento e Administracdo PUblica da Universidade
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“...0 inicio da sabedoria na elaboracdo de estratégias de desenvolvimento
consiste em abandonar como diretrizes de acéo as ideologias dogmaticas que
confundiram a politica e a gestdo do desenvolvimento nos Gltimos anos. A
realidade fundamental que deve dar forma a gestdo do desenvolvimento
socioecondmico é a interdependéncia essencial entre governos, mercados e a
acdo voluntéria. Suas relagdes ndo constituem um jogo de soma zero, mas,
sim, complementaridades que precisam evoluir dentro de padrdes especificos
para cada setor da atividade socioecondmica”

Milton J Esman (1991, p. 12-13)

Introducéo

Entre os varios relatorios de avaliacdo de programas sociais no Brasil, Barros
e outros (2005) confirmam que as desigualdades sociais constituem um grande
problema na América Latina. O Relatorio de desenvolvimento humano (PNUD, 2003)
destaca que, dos 12 paises com pontuacdo mais alta em termos de concentracéo
de renda, seis estdo na América Latina e os outros seis, na Africa. Entre a meia
duzia de paises latino-americanos da lista, o Brasil tem o coeficiente GINI mais
alto (60,7). Uma estratégia padrdo para reduzir a desigualdade tem sido a de
implementar programas sociais direcionados para a populagdo mais pobre. Outra

estratégia bem estabelecida no Brasil ¢ a ado¢do de programas de cobertura
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universal, tal como o sistema unificado de
atencdo a salide — o Sistema Unico de
Saude —criado pela Constituicdo de 1988
(V1aNA et al., 1997, p. 331). Tais medidas
tém muitos méritos, a despeito de seus
desgastes crénicos e desapontamentos.

Politicas publicas sdo um campo
complexo do conhecimento, que exige
abordagens multidisciplinares e até
mesmo interdisciplinares. Décadas de
experiéncia na Asia e na Africa sugerem
que a reforma nem sempre é algo posk
tivo e, sem duvida, alguns poderiam até
dizer que “nenhuma boa agdo fica sem
puni¢do”. Tendo em vista que sistemas de
salde sdo problematicos e tentativas
de reforma sdo inevitaveis, este artigo
pretende rever a logica da Nova Gestéo
Publica (NGP) no setor de saude.
Propbe-se a examinar mais detalha-
damente as reformas aplicadas a pres-
tacdo de servicos de salde e sugere
estratégias para a reforma do setor,
levando em conta a capacidade.

Antecedentes histéricos das
“abordagens”

Como breve pano de fundo para as
atuais reformas do setor publico, as abor-
dagens de capacitacdo para a politica
social evoluiram ao longo dos Gltimos 50
anos (WHyTe, 2004). Os anos 1950 e 60
foram caracterizados pelo “desenvolvi-
mento institucional”, uma abordagem
focada em organizacdes individuais,
modeladas de acordo com as existentes
nos paises desenvolvidos, quando ndo
transferidas diretamente deles. Durante
essas décadas, muitas institui¢des do setor
publico foram criadas, incluindo
empresas estatais com forte énfase na
prestacdo de servigos sociais pelo Estado.
No final dos anos 60 e inicio dos 70, o

Politica social, governanga e capacidade: reformas e restri¢des do setor plblico

foco inicial no desenvolvimento insti-
tucional atenuou-se para dar lugar a
preocupacdo em fortalecer as institui¢des
ja existentes. A énfase no “fortalecimento
institucional” buscou fornecer ferra-
mentas para a melhoria do desempenho,
ao invés da promocdo de mudangas em
grande escala.

Os anos 60 e 70 também testemu-
nharam o auge da “administracdo do
desenvolvimento” — ou, para usar o
jargdo atual, a “gestdo do desenvolvi-
mento” —, que procurou alcangar grupos-
alvo negligenciados e, em especial,
melhorar os sistemas de prestagdo de
servigos para tanto. Grande énfase foi
conferida ao papel dos agentes do
governo, particularmente os servidores
publicos civis: 0 desenvolvimento foi cada
vez mais focado em pessoas e ndo em
instituicdes. Durante a década de 80, a
nomenclatura mudou novamente — desta
vez, da “gestdo/administracdo do
desenvolvimento” para “gestdo de
recursos humanos”. Os setores-chave a
serem enfocados eram educacdo, salde e
populacdo, surgindo o conceito de
desenvolvimento centrado em pessoas.

Nesse periodo, o mote do “ajuste
estrutural” traduziu-se em um composto
de reformas das politicas publicas —
baseadas em requisitos ou “condicio-
nalidades” de mudancas econdmicas e
sociais —, a serem realizadas por parte dos
beneficirios dos recursos de financiadores.
A capacitacdo passou a incluir esfor¢cos
associativos e iniciativas do setor privado,
em acréscimo a acao governamental. Mais
atencdo foi dada ao ambiente interna-
cional e ao comportamento econdémico
nacional. Esse “neo-institucionalismo” —
também denominado “desenvolvimento
de capacidade” — refletia a preocupacédo
com a sustentabilidade da capacitacdo e,
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na década de 90, expressava, particular-
mente, um paradigma de “governanca”,
que reunificou a administragéo publica e
a participacdo politica. Esse altimo
periodo foi caracterizado também por
uma reavaliacdo da cooperagéo técnica e
de suas limitacdes, além do surgimento
da “apropriacdo local” como um fator
vital para o desenvolvimento.

Agora, nesta primeira década do século
XXI, os Objetivos de Desenvolvimento
do Milénio, endossados internacional-
mente, tornaram-se a principal forca
motriz para a mudanca baseada na gestdo
por resultados e em investimentos de
longo prazo. A era do “reparo rapido”,
por sorte, acabou, e teve inicio o reconhe-
cimento — e até mesmo a valorizacdo —
do “avan¢o gradual”. Dada a dissemi-
nacdo da tecnologia da informacdo, o
foco esta hoje nas redes de conhecimento,
que proporcionam a aprendizagem con-
tinua, bem como na adaptagdo sinérgica
por meio da maior participacdo em
capacitagéo.

Trés geracOes de reformas do
setor publico

Por vérias décadas, as reformas do
setor publico basearam-se na premissa de
que a melhoria da capacidade do governo
de gerir resultaria em progresso socioeco-
ndmico. O Relatério do Desenvolvimento
Mundial de 1997, elaborado pelo Banco
Mundial (ver também Banco MuNDIAL,
1993), descreve uma primeira geracdo de
reformas, na qual foram adotadas medi-
das para cortar os gastos do governo e
revitalizar o setor privado. Elas incluiram
cortes orcamentarios, reformas fiscais,
alguma privatizacdo, liberagcdo de precos
e, mais visivelmente, esforcos para reduzir
o tamanho do setor publico. Este ultimo

era descrito, quase invariavelmente, como
“inchado” e que necessitava, portanto, de
cirurgia, seguida por uma dieta severa.
Rapidamente ficou claro que a
transformacdo do governo exigiria um
longo periodo de tempo e que as
economias resultantes da reducdo dos
custos burocraticos seriam insuficientes
para garantir até mesmo niveis basicos de
prestagdo de servigcos publicos. Uma
segunda geracdo de reformas do setor

“Na pratica, diversas
politicas sociais tém sido
elaboradas e implemen-
tadas como prioridades
residuais de politicas
econdmicas e explici-
tamente rotuladas como
programas ‘compensa-
torios’ para ‘suavizar’

0 custo social de ajustes
econémicos”

publico procurou, entdo, melhorar a
eficiéncia e a efetividade do governo.
Enquanto a primeira geracéo de reformas
enfatizava a redugdo do tamanho do
Estado, a terceirizacdo e a melhoria
do controle sobre a orcamentacdo e 0s
gastos publicos, as reformas da segunda
geracdo promoveram a descentralizacao
para os niveis sub-nacionais, a criacdo de
agéncias semi-autbnomas no governo
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central e reformas na gestdo de recursos
humanos (recrutamento, sele¢do, treina-
mento e desempenho).

Mais recentemente, a agenda da
reforma foi novamente redirecionada
para uma terceira geracdo de reformas,
que busca melhorar os resultados sociais
por meio da melhoria na prestacdo de
servicos (Banco MunbiaL, 2001). Essa
estratégia enfatiza abordagens setoriais,
particularmente na saude e na educagao,
a fim de produzir um programa coerente
para a prestagdo de servigos, envolvendo
organizacdes governamentais e ndo-
gover namentais.

Essas geracBes de reformas, natural-
mente, sobrepdem-se e ndo sdo estrita-
mente seqlienciais, mas todas elas foram
conduzidas por uma combinagdo de
agéncias externas e internas. A ajuda
multilateral e bilateral envolve condicio-
nalidades que exigem (compromisso
com) mudangas no comportamento do
governo, antes da transferéncia de
recursos. Comissdes nacionais de plane-
jamento e ministérios das finangas exigem,
por sua vez, que as agéncias adotem
reformas que possam incluir uma combi-
nacdo dessas geracGes.

Apesar da retdrica sobre 0 aumento
do papel do setor privado e a reducéo do
tamanho do Estado, a verdade é que o
setor privado ja participa extensamente na
prestacdo da atengdo a salde nos paises
em desenvolvimento. De fato, na maioria
de paises, o setor privado € freqlientemente
maior do que o setor puablico. No entanto,
devido a barreiras ideolégicas — ou ao que
chamamos, as vezes, de “pensamento de
manada” —, o setor privado ndo tem sido
reconhecido e, de tal forma, ndo medido,
ao menos em séries de dados publicas.
Financiado principalmente pelos paga-
mentos feitos diretamente pelos pacientes,

Politica social, governanga e capacidade: reformas e restri¢des do setor plblico

grande parte do setor privado na sadde é,
tampouco, em larga medida, regulado.
Consequientemente, em vez do “redimen-
sionamento” do nimero de empregados
— uma reforma geralmente que se aplica
ao servigo publico —, a maioria das
reformas da NGP encontradas nos setores
de saude de paises em desenvolvimento
enfatizam a reestruturacdo interna do
setor publico, principalmente por meio
da descentralizacdo e da terceirizacédo
(outsourcing).

Note-se também que as reformas do
setor de salde tém um paralelo signifi-
cativo nas reformas da administracéo
publica. Na maioria dos casos, elas foram
estimuladas pela recessdo econémica e
por sérios problemas fiscais no tesouro
do Estado, e ndo por uma tendéncia
ideoldgica a favor da reforma. A redugdo
dos orcamentos publicos afetaram adver-
samente a prestacdo de servigos, mesmo
em paises que antes tinham sistemas que
funcionavam razoavelmente bem na
prestacdo publica de servicos de salde.
As pressdes para a reforma, portanto,
muitas vezes emanam dos ministérios
centrais como os da fazenda e do plane-
jamento. Em muitos casos, 0s ministérios
da saude esforcam-se para reinterpretar
e cumprir diretrizes de politica fora de
seu controle. Na Coldmbia, uma lideranca
politica forte, combinada com a atuacdo
de consultores externos da Universidade
de Harvard, alavancaram as reformas que
integraram o sistema de salde a uma rede
mais ampla de seguridade social (BosserT
et al., 1998), mas houve uma evidente
auséncia de “demanda” por parte dos
beneficiarios.

Recessdo e crises fiscais afetam nédo
somente os tipos de politicas publicas que
sdo implementadas, mas também a reacéo
aelas por parte dos usuarios, beneficiarios
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e cidaddos. A etapa de captacdo de
recursos, por meio da adocdo de taxas
incidentes sobre 0 uso de servicos de
salde, para suplementar 0s recursos
orcamentarios foi essencial para muitos
governos em razdo da crise econdmica
endémica. Mas o sucesso dessa politica, ndo
importa o qudo ldgica na teoria, foi
limitado pela diminuic&o da capacidade de
os cidaddos pagarem pela atengdo a salde.
Além disso, o custo administrativo de
coletar as taxas € monitorar categorias de
usuarios isentas freqiientemente excede a
receita auferida. A reforma inicial, apesar
de bem intencionada, ndo havia conside-
rado os inevitaveis custos de transagéo.

Reformas do setor publico abarcam
um repertorio de instrumentos de poli-
tica, a saber: restricGes orcamentarias,
reducGes de pessoal, aumento de tarifas,
terceirizagdo e outras formas de privati-
zacdo. No setor de saude, o enfoque foi
dado a quatro op¢0es principais, nenhuma
das quais mutuamente exclusiva, sendo
passiveis de ocorrer a0 mesmo tempo.
Sdo elas:

* 0 estabelecimento de organizages
autbnomas;

* a introducdo de taxas de usuério;

* a terceirizacdo dos servigos; e

« 0 fortalecimento e a regulacdo do
setor privado.

Restrigbes de capacidade

Apesar de amplamente apoiada em
foruns internacionais e por especialistas, a
implementagdo das reformas tem sido
muito mais limitada. E dificil avaliar o
potencial real das reformas de NGP no
setor de satde porque elas foram parciais
ou apenas implantadas recentemente. E
preciso tempo para uma avaliagdo mais
precisa. Entretanto, ndo raro, e um tanto

ironicamente, 0s paises com a agenda mais
radical de reforma parecem ser aqueles
com menos capacidade de implementa-
la, ou, como Caiden e Wildavsky (1980)
comentaram sarcasticamente, ha algumas
décadas, sobre planejamento e orcamento:
quanto menor a capacidade, maior a
ambicédo e vice-versa. Perniciosamente, a
extensdo da recessdao econdmica em tais
contextos requer abordagens radicais no
anuncio das politicas e, por outro lado,
reduz a capacidade de implementar uma
agenda téo radical.

Outros tipos de restricdo de capacidade
foram identificados, mas nenhuma é
incomum. As limitacdes de recursos
humanos em termos de nimero disponivel
de servidores capacitados e sua motivacdo
para realizar suas tarefas sdo problemas
amplamente conhecidos. A cultura organi-
zacional comumente milita contra a
operacdo efetiva dos novos modos de
gowerno. Nas organizagdes que favorecem
a hierarquia e 0 comando, em detrimento
de iniciativas e do desenvolvimento de
equipe, a autonomia concedida formal-
mente aos entes governamentais pode ndo
ser plenamente exercida. Apesar de a Nova
Gestdo Publica enfatizar a importancia de
vincular o desempenho a recompensas,
sistemas inf ormais paralelos comprometem
muitas vezes 0s sistemas formais de
recompensa. Um exemplo sdo as pro-
mogOes baseadas em patronagem e favori-
tismos do sistema patrimonial tradicional,
em vez de avaliacbes objetivas de desem-
penho. E comum que sistemas-chave como
o de informacdo gerencial ndo funcionem
efetivamente. Outra barreira significativa é
a falta de incentivos aos individuos dentro
do setor de salde para planejar ou monitorar
seu trabalho em face das informacdes
produzidas, ou seja, ndo existe um bom
sistema de feedback para a auto-corregao.
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Outro sinal de fragilidade diz respeito
a ma coordenacdo entre os diferentes
atores (Akukwe, 1999; Cooper, 1997). Os
governos tém grande dificuldade para
converter suas declarac@es de politica em
estratégias concretas de implementacéo.
Ocorrem, assim, problemas na especifica-
&0 e a posterior viabilizacdo dos detalhes
das politicas de descentralizacdo. N&o esta
claro, por exemplo, em que nivel de
governo residem os direitos e responsabi-
lidades financeiros. Do mesmo modo, nao
esté claro qual organizacdo deve reportar
que dados a quem. S&o problemas simples,
mas desastrosos, de coordenagao.

Algumas das restricdes a capacidade,
naturalmente, estdo enraizadas no setor
publico em geral e ndo apenas no minis-
tério da salide ou érgdos semelhantes. 1sso
vale especialmente para a gestao de recursos
humanos, mas aplica-se também a outros
sistemas. Por exemplo, até recentemente,
todas as receitas geradas pelas taxas de uso
de servigos de satde no Zimbabue tinham
que ser repassadas ao Ministério das
Financas, 0 que resultava em pouco incen-
tivo para sua arrecadacgdo (DLobL o, 1995).
Tal desincentivo, em parte, assegurou, ao
contrario das expectativas da NGP, que tais
taxas tivessem impacto zero sobre a quali-
dade da atencdo a saude.

Por outro lado, os hospitais locais em
Jaipur (India) foram autorizados a manter
as taxas arrecadadas, ao invés de repassa-
las ao tesouro do Estado (BIOGRKMAN;
MaTtHuRr, 2002). Esses hospitais ndo apenas
tém hoje um histérico melhor de arreca-
dacdo, mas também reinvestem o exce-
dente em beneficios de longo prazo como
equipamentos de melhor qualidade,
estoques mais confiaveis de medicamentos
e outros suprimentos médicos e até
mesmo reducdo (ou isengdo) da taxa para
as pessoas mais carentes. O exemplo de
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Rajasthan demonstra retornos rapidos nos
trés critérios classicos para a atencdo a
salide, ou seja, qualidade melhor , acesso mais
facil e custo mais baixo.

Um outro fator que influencia a
capacidade e que esta fora do controle dos
ministérios da salde é o grau limitado de
desenvolvimento do setor privado ou de
sua consolidagéo inadequada, que compro-
metem os esfor¢os do governo para
terceirizar os servicos. A decorréncia talvez
mais importante disso é que o governo tem
poucos exemplos locais de praticas
gerenciais eficazes nas organizacdes com
as quais possa aprender. Ou seja, hd uma
reserva limitada de competéncias gerenciais
para serem aproveitadas.

Tipos de reformas

Entre as perguntas relevantes para se
descreverem as reformas do setor de satde
(RSS), incluem-se quais os tipos de reforma
sendo aplicados (ou a0 menos recomen-
dados) e se estdo funcionando em contextos
locais ou mesmo nacionais. Ao tentar
respondé-las, é preciso ter em mente que
generalizagbes — ou 0 seu oposto, exem-
plos particulares limitados — tendem para
uma realidade caricata. N&o se deve esquecer
que o mundo, particularmente o mundo em
desenvolvimento, € vasto e diverso. Se vocé
acredita que as RSS estéo funcionando, qual
é a evidéncia concreta para essa alegagao?
Inversamente, se voceé € cético, chegou a hora
de investiga-las mais a fundo.

Nd&o é preciso assumir uma postura
critica para observar que parte do que esta
sendo proposto como medidas de RSS sdo
medidas de ajuste estrutural disfarcadas. S&o
nor malmente complicadas e, na maior parte,
impostas “de cima para baixo”. Algumas
medidas de reforma demandam grandes
mudancas politicamente desgastantes, que
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exigiriam forte determinagdo para coloca-
las em pratica. Nesses casos, comecar,
muitas vezes, é um problema em si, de tal
forma que planos elaborados de implemen-
tacdo tendem a permanecer na prancheta.

O aspecto mais importante — e que
tende a sobrepujar as restricdes mencio-
nadas anteriormente — é o fato de que as
reformas propostas passaram a significar
intervengdes “voltadas para o mercado”
no setor de saude. O conceito foi
monopolizado por um paradigma de
reformas do setor de salde liderado pelo
Banco Mundial, que corresponde, e nele
se embebe, no chamado Consenso de
Washington. E importante tratar das
premissas subjacentes das RSS voltadas
para 0 mercado, hoje agressivamente
promovidas ao redor do mundo.

Sem detalhar a andlise, parte-se do
principio de que a orientacdo do setor
existente de salde para o mercado, de
forma mais decisiva, resulta em ganhos
de eficiéncia. Entretanto, evidéncias de que
0s sistemas de saude orientados para o
mercado sejam mais eficientes do que 0s
sistemas publicos ndo sdo encontradas
sequer em paises como os EUA, com seu
sistema de salide ja altamente voltado para
0 mercado (MarmoOR, 1998). Quase o
dobro dos recursos financeiros (cerca de
14% do PIB) é necessario nos EUA para
fornecer 0 mesmo tipo e qualidade da
atencdo disponivel nos paises da Europa
Ocidental (que gastam somente 7% ou 8%
de seu PIB), uma comparacdo que indica
a existéncia de grandes ineficiéncias no
maior dos sistema de salide orientado para
0 mercado do mundo.

Um dos motivos principais para esse
padrdo € que permanece sendo lucrativo
ofertar cuidados desnecessarios; ademais,
nos sistemas em que empresas de seguros
privados com fins lucrativos desempe-

nham papel importante, 0s custos de
transacdo (administrativos e outros) sao
muito altos, da ordem de 20% a 40%.
Conseqlientemente, mesmo empregando
critérios de eficiéncia tradicionais, a
evidéncia de muitos paises indica que
sistemas publicos de salde podem ndo
apenas voltar seu foco para a equidade,
mas também ser mais eficientes do que 0s
sistemas de salde que tenham base no
mercado.

Desnecessario dizer que esta obser-
vagdo ndo implica que todos os sistemas
publicos de satide sejam eficientes. O ponto
é que sistemas publicos de salde ineficientes
podem tornar-se mais eficientes com o
aperfeicoamento das politicas publicas. Ou
seja, adotar uma orientagdo para o
mercado ndo é, por definicdo, a maneira
preferivel de melhorar a atencdo a salde
para a populacédo. Contudo, as reformas
que visam fortalecer as politicas publicas
nessa area e o seu financiamento publico
por meio de impostos sdo vistos gratuita-
mente como “inviaveis”.

Tal visdo é reforcada pelo argumento
tedrico de economistas do mainstream da
salde, para quem o papel do governo é
“corrigir as falhas do mercado” encon-
tradas no setor. A premissa subjacente é
de que um “mercado perfeito” — portanto
sem falhas — forneceria 0 melhor sistema
de satide. Mas esse modelo idealista implica
que a demanda, conforme expressa pelo
poder de compra, deve, em Ultima
instancia, determinar a oferta e a utilizacdo
dos servicos de atengdo a sadde. E, assim,
por definicdo, impossivel para um mercado
perfeito fornecer servi¢os de acordo com
a sua demanda, n&o levando em conta a
capacidade de pagamento daqueles que
deles necessitam. Somente se 0S grupos
mais necessitados de atencdo fossem
também aqueles com recursos disponiveis
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para pagar por ela é que as “forcas de
mercado” seriam um possivel regulador
do acesso & salde.

Na realidade, como é evidente em
todos os paises, 0 oposto é verdadeiro.
Os grupos menos privilegiados economi-
camente sdo 0s que sofrem maior inci-
déncia de doenca, tendo, assim, maior
necessidade de atencéo. Se se admite esta
realidade — e o objetivo ainda é fornecer
atencdo a salde de acordo com a neces-
sidade — é preciso buscar maneiras de
melhorar o sistema publico de salde,
de forma que ele seja capaz de atender as
necessidades de saude e nutricdo das
pessoas com menos capacidade de paga-
mento. Essa afirmacdo, naturalmente, ndo
nega um papel para um setor privado
paralelo de salide que vise ao lucro e que
siga as forcas de mercado, atendendo
principalmente aos grupos mais privi-
legiados. As consequéncias de tal “saida”,
porém, devem ser equilibradas com o in-
teresse publico.

E necessario entender que ndo ha nada
inerentemente errado com as reformas na
area da saude baseadas no mercado,
contanto que:

* busquem maior eficiéncia e eqlidade;

* ndo recebam subsidios do governo; e

* cumpram regulamentos previamente
estabelecidos e bem-monitorados.

Infelizmente, esses pré-requisitos sdo
raros em todos os lugares hoje, incluindo
paises com “economia socialista de
mercado”, como a China e o Vietna.

Mudancas estruturais profundas séo
cruciais para colocar as reformas no setor
de saude numa trilha sustentavel, que
conduza a resultados que assegurem
atencdo minima para todos os cidadéos.
No entanto, a verdade é que a atencdo
hospitalar publica em muitos paises
tornou-se inacessivel aos pobres, devido
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as altas taxas cobradas. Os custos
adicionais escondidos complicam essa
situacdo — “pagamentos por baixo da
mesa” aos médicos sdo apenas um tipo
(AveTisyan, 2002; Baru, 1999). Subsidiar
tal sistema, em vez de reforma-lo,
somente canalizard fundos adicionais aos
receptores errados (0s ndo-pobres).

Estratégias da reforma

As reformas do setor de saude sdo
usadas como muletas para dar a impressao
de que o sistema estd sendo mudado,
enquanto permanece basicamente no
mesmo curso ou até regride. A questdo
ndo é se as pessoas devem compartilhar
0S custos — porque as pessoas acabam
sempre pagando —, mas avaliar quem deve
pagar mais e quem deve pagar menos ou
ndo pagar nada. Que mecanismos seriam
mais eficazes e sustentaveis?

A melhor resposta é uma outra
pergunta: por que ndo se questionarem
diretamente os beneficiarios? Essa resposta
tem a sabedoria — além de tudo o que ja
foi dito — de aceitar o fato de que:

e respostas localizadas serdo (e devem
ser) maltiplas e variadas;

* nenhuma resposta atendera a todas
as (ou mesmo varias) situacGes diferentes;

e 0 conhecimento técnico pode ser
empregado mais efetivamente em dialogo
efetivo com os representantes da comuni-
dade do que em didlogo técnico entre os
auto-denominados especialistas;

* uma sabedoria abrangente ndo é
necessariamente a marca registrada das
comunidades, como freqiientemente e
romanticamente sugerido: elas nem sempre
sabem o que Ihes é melhor, portanto erros
serdo cometidos; e

e aprender rapidamente com 0s erros,
mantendo um dialogo continuo entre
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comunidades e profissionais, pode conduzir
asustentabilidade mais rapidamente do que
a adocdo de esquemas impostos de fora,
ndo importando o0 qudo promissores
possam parecer.

Parafraseando Amartya Sen, para
entender as escolhas das pessoas, é preciso
saber quais as alternativas Ihes estdo abertas
na vida real. Uma abordagem téo focada
na comunidade exige uma mudanca sem
precedentes nas prioridades e no modus
operandi. O locus do controle tem de passar
para os beneficiarios, no caso das decisGes
que as afetam dir etamente em seu cotidiano.
O feedback dos usuarios — potenciais e atuais
—é essencial.

Medidas de politica de promocdo da
eqliidade no setor de saude tém de ser
implementadas a partir do nivel central.
Até que a situacdo da eqliidade melhore,
alguns dos elementos-chave de tais
reformas poderiam ser os seguintes (as
porcentagens sdo meramente ilustrativas e
mudardo em cada contexto concreto):

* 0s servicos publicos de atencdo a
salde nas areas rurais tém de ser finan-
ciados primeiramente pelos governos
(central e local). O governo deve cobrir
cerca de 70% a 75% dos custos totais;
pode-se esperar realisticamente que
apenas 10% a 15% venham de contri-
bui¢des da comunidade ou esquemas de
seguro salde rurais; 5% podem vir da
cobranca de taxas diretas e uns 10%, de
ajuda internacional;

* 0s servicos publicos de satde nas
areas urbanas necessitam de 50% a 60%
de financiamento do governo; o seguro
salde poderia cobrir ao redor de 30% dos
custos e as taxas, 15%; o resto poderia vir
de ajuda internacional;

* 0 financiamento da salde deve
afastar-se dos esquemas regressivos de taxa
por servico e aproximar-se dos esquemas

de pré-pagamento, para o qual a popu-
lacdo inteira — ndo somente 0s doentes —
contribui;

* 0S impostos progressivos diretos e
indiretos constituem a base financeira para
um sistema eficiente de atencdo a salde
voltado para a equidade. Os fundos do
governo podem, entdo, ser usados para
financiar servicos de saude publica ou
subsidiar os esquemas de seguro social de
salde, que, gradualmente, cobrirdo a
populagdo inteira;

* 0s governos terdo de realocar
gradualmente os recursos de estados e
municipios mais ricos para 0s mais pobres,
de acordo com um conjunto de indices
elaborados com base na necessidade, e,
entdo, a partir deles corrigir os orcamentos
recorrentes e de desenvolvimento;

* as receitas tributarias gerais que se
aplicam mais aos ricos (impostos sobre
artigos de luxo, bebidas alcodlicas, tabaco,
patrimdnio, imoveis e renda) sdo uma fonte
para se obterem recursos financeiros para
0 setor de salde;

* 0 USO dos recursos existentes (sejam
humanos, materiais, organizacionais e
financeiros) deve ser racionalizado para
adapta-los melhor as necessidades reais.
Esta politica envolvera a realocacdo (ou
mesmo reducdo) de pessoal, bem como
a mobilizacdo de mais recursos para o
trabalho de campo fora das unidades de
salde (OMS, 2001). Tudo isso deve ser
articulado com reformas de médio prazo
que atualizem a renda dos profissionais
de salde, baseada em um sistema de
incentivos monetarios e ndo-monetarios,
a fim de garantir-lhes um padrdo minimo
de vida.

Essas sdo apenas algumas das opcGes
nos niveis central e local, que merecem uma
analise cuidadosa. Mais importante, o
processo deve abrir as portas para um
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ambiente mais participativo e para o forta-
lecimento do didlogo (especialmente
envolvendo as mulheres), a fim de gerar
mais opcdes e respostas. Para que isso
aconteca, 0 processo tem de ser decisi-
vamente direcionado para pontos de
partida e chegada concretos, tarefa que os
profissionais de salde podem facilitar.

As reformas do setor publico
de atencdo a saude ndo precisam tender
totalmente para o setor privado. A
propalada idéia de que o servico publico
busca 0 “ndo-servico” ndo é necessaria-
mente verdadeira. Apesar de o sistema
publico conter muitas falhas, tem também
muitos pontos fortes. A medida que seu
nudeo for enxugado e fortalecido, os ser-
vi¢os subordinados podem ser contrata-
dos do setor privado, contanto que haja
um sistema justo de concorréncia. O nlcleo
de um sistema de prestacdo de servicos
deve assegurar a equidade como a mais
alta prioridade.

Isso nos traz de volta a velha questdo
da “vontade politica”, que ndo é real-
mente uma questdo de “vontade”, mas
de “escolha” politica e compromisso
subsequente. E, sendo uma questdo de
escolha, apesar do surgimento gradual de
iniciativas e movimentos da sociedade civil
ao redor do mundo, por ora a responsabi-
lidade de avancar na direcdo de RSS
apropriadas ainda recai sobre 0s respec-
tivos governos.

Proximos passos

Na préatica, diversas politicas sociais
tém sido elaboradas e implementadas
como prioridades residuais de politicas
econdmicas e sido explicitamente rotula-
das como programas “compensatorios”
para “suavizar” o custo social de ajustes
econdmicos. Em contrapartida, uma
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estratégia para reforma social, como
discutido anteriormente, exigiria o desen-
volvimento de uma acédo integrada e
coordenada abrangendo os seguintes
componentes:

* politicas de reforma econdmica,
incluindo politicas de estabilizacdo macro-
econbmica e de ajuste estrutural, que
redistribuam ativos produtivos (ex.: elimi-
nacdo das barreiras de acesso ao crédito,
reforma agréria, etc);

* politicas de reforma dos sistemas de
protecdo social, incluindo redes de segu-
ranca (a protecdo de grupos vulneraveis
em curto prazo) e programas de seguri-
dade social; e (para complementar e facilitar
0s itens anteriormente)

* reformas institucionais e administra-
tivas com o objetivo de melhorar a gover-
nanca de a¢des publicas por meio do
aperfeicoamento dos processos de tomada
de deciséo.

As implicacdes dessas observagdes
em abordagens capacitadoras, especifica-
mente no setor de saude, ndo foram
completamente exploradas, mas vale a
pena enumerar algumas das licdes ja
aprendidas no processo de reforma
institucional:

1) as reformas na saude precisam ser
elaboradas e escalonadas de forma realista,
refletindo as capacidades existentes. Ao
invés de se tentar fazer muito de uma s6
vez, é mais proveitoso identificar pontos
de entrada faceis sobre 0s quais as
reformas possam-se alicercar;

2) alguns aspectos da capacidade —
geralmente aqueles referentes a organizagéo
gue os implementa — sdo mais faceis de
serem tratados do que outros. Esforgos
para a capacitacdo (ou para a eliminacéo
de barreiras a capacitacdo) devem comecar
pelos objetivos menos dificeis de serem
alcancados;
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3) muitas das habilidades necessarias
para a operacdo eficiente dos novos
modos de governo ndo podem ser facil-
mente ensinadas em treinamentos for mais,
por serem baseadas na experiéncia. Estra-
tégias de reforma devem ser projetadas
para estimular o aprendizado pela expe-
riéncia, especialmente por meio de tutorias
e/ou estagio;

4) unidades de elite e organizacdes
autdbnomas sdo geralmente consideradas
como atalhos por governos. Embora essa
estratégia possa ser um mecanismo eficiente
para alcancar metas de alta prioridade em
curto prazo, como a expansao de um
programa de controle de AIDS, por
exemplo, seus efeitos em longo prazo séo
perniciosos. Em outras palavras, a depen-
déncia de unidades de elite e organizacGes
autdbnomas pode impedir que problemas
fundamentais sejam tratados: em termos
militares, as batalhas sdo ganhas, mas a
guerra é perdida;

5) as comunidades podem ser uma
importante fonte de apoio ao governo para
o fortalecimento de reformas. Elas
também auxiliam a policiar a eficiéncia do
governo, especialmente em paises com
sociedade civil forte. Tais abordagens,
entretanto, devem ser seletivas, para ndo
sobrecarregarem o “terceiro” setor. E
importante entender as capacidades e
limitacOes do setor voluntario, ndo gover-
namental, baseado em comunidades;

6) finalmente, a melhor divulgacédo das
reformas para um publico variado —
profissionais de salde, politicos e outros
— é fundamental, ndo apenas para a viabili-
dade politica das reformas para gerar
apoio, mas também para que esses grupos
venham a ter uma participagdo plena no
sistema reformado.

Nenhuma dessas seis estratégias é uma
solucdo a prova de falhas para o problema

da reforma do setor de salde e para a
prestacdo de servicos de qualidade a popu-
lacdo apropriada, a um custo razoavel. Mas
todos tém o seu mérito empirico. A
capacitacdo serd, inevitavelmente, desen-
volvida em longo prazo, com um crono-
grama medido em décadas e ndo em
meses ou anos, e as politicas devem ser
planejadas de acordo. Elas devem comecar
a lidar com capacitacdes béasicas de

“N&o raro e
ironicamente, 0s
paises com a agenda
mais radical de reforma
parecem ser aqueles com
menos capacidade de
implementa-la, ou,
como Caiden e
Wildavsky comentaram
sarcasticamente
sobre planejamento e
orcamento: quanto
menor a capacidade,
maior a ambig&o e
vice-versa”

governo, aquelas que sejam comuns aos
sistemas reformados e ndo reformados.

Governanca e desenvolvimento
social

Qual, entdo, é o papel da governanga
no desenvolvimento social e em suas politi-
cas? De acordo com Lavis e Sullivan (1999,
p. 312), “Primordialmente, os sistemas de

Revista do Servigo Publico Brasilia 56 (3): 277-294 Jul/Set 2005

287



288

satide desempenham um papel fundamental
no porqué de restabelecermos a sadde
qguando estamos doentes; 0s ambientes
sociais, por sua vez, no porqué, antes de
tudo, de sermos saudaveis ou de ficar mos
doentes”. O elo entre desenvolvimento e
politicas de salde requer governanca nos
dois niveis.

Portanto, a governanga na satde deve
viabilizar intervencdes médicas para
enfrentar desafios como a tuberculose, a
malaria e a HIV/AIDS, além de também
tratar da questdo da transformacdo social.
Na era de globalizagéo, “os determinantes
bésicos sociais, econdmicos e ambientais de
salde para a populacdo estdo-se tornando
cada vez mais supranacionais” (McMICHAEL;
BeacLEHOLE, 2000). Para alcangar eficiéncia
nessa era, a governanca deve promover
tanto as intervengdes médicas quanto a
transfor macéo social, simultaneamente.

Em 1981, a Assembléia Mundial da
Saude da Organizacdo Mundial da Salde,
endossou a iniciativa “Salde para todos
até o ano 2000”, para converter a Decla-
racdo de Alma Ata, de 1978, em uma
realidade politica. A declaragdo inicial
contemplava a salide como direito humano
fundamental, a ser garantido por um
processo participativo e abrangente de
atendimento basico a saude, em contexto
de desenvolvimento multi-setorial. Antes
mesmo de Alma Ata, a salide surgira como
direito humano fundamental na Declara-
cdo dos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais da ONU. As duas dedaraces
reconhecem a responsabilidade central do
Estado e da comunidade internacional na
garantia do direito humano a satde. Con-
tudo, Alma Ata também enfatizou a
importéncia da comunidade e do lar para
a salide sustentavel.

Dada a situagdo atual da saude no
mundo, fica claro que o “Salde para
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todos” ndo foi concretizado no segundo
milénio. Além disso, em nivel internacional,
as metas de satide foram revisadas e estéo
atualmente definidas de forma muito mais
estreita, direcionadas a doengas e a metas
quantitativas especificas, ao invés de envol-
verem 0s aspectos de direito humano
universal e de transformacdo socioeconé-
mica. Embora a meta prevista na decla-
racdo de Alma Ata exigisse que a salde
fosse tratada como bem publico, a orto-
doxia do desenvolvimento neoliberal dos
anos 1980 e do inicio dos 90 interpretou-
a como bem privado, estratégia de
desenvolvimento que afetou a satde direta
e indiretamente. O papel do mercado na
deter minacéo do direito a sade aumentou,
enquanto o papel do Estado diminuiu
(DRrRACHE; SuLLIVAN, 1999).

Durante os anos 90, tornou-se cada
vez mais evidente que o processo da
globalizacdo econdmica era acompa-
nhado por uma distribuicdo desigual de
beneficios econdmicos. Essa percepgdo
gerou uma alteragdo na politica geral de
desenvolvimento global, com o intuito
de aliviar seus piores efeitos. Houve
grande énfase na reducgdo da pobreza por
meio de mecanismos como as redes de
seguranga, 0 microcrédito, as parcerias
publico-privadas e o perddo de dividas
com a iniciativa em favor dos Paises
Pobres Altamente Endividados. A nogéo
de “boa governanga” também entrou na
moda e instituicdes multilaterais empenha-
ram-se cada vez mais para envolver a
sociedade civil no desenvolvimento e na
implementacdo de politicas. A Organi-
zacdo Mundial da Saude perdeu espago
para o Banco Mundial, que se tornou a
principal fonte de financiamento para o
setor de salde e determinou a principal
agenda multilateral nessa area (Busk;
Gwin, 1998; Aseasi, 1999).
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A mudanca da estratégia geral de
desenvolvimento, baseada no Consenso
de Washington, e das relagfes entre insti-
tuicbes multilaterais chave refletiram-se
nas politicas de satde. Os circulos oficiais
de politicas perceberam que um melhor
equilibrio deveria ser estabelecido entre
as metas de crescimento econdmico e as
metas sociais e ambientais, incluindo a
saude. Em 1993, o Banco Mundial
publicou o relatério Investindo na sadde, que
reiterava a importancia do crescimento
com eqlidade. Embora a énfase subse-
guente tenha sido dada no envolvimento
de um vasto leque de partes interessadas
por meio de parcerias publico-privadas,
essas “parcerias” provaram ser raramente
baseadas na igualdade, e aqueles cujos
interesses eram declaradamente defen-
didos eram, na verdade, geralmente
excluidos das negociacdes. Para que as
parceiras sejam eficientes, os parceiros da
salide precisam elaborar politicas conjunta-
mente, bem como unificar seus orcamentos
(StoTT, 1999, p. 822).

A abordagem neoliberal argumentava
que eram necessarias novas formas de
financiar o saneamento dos problemas da
saude devido ao fracasso dos Estados. A
idéia de fracasso dos Estados — ou, pelo
menos, de sua ineficiéncia — estava impli-
cita no relatorio do Banco Mundial de
1993. O mercado, porém, também
falhou, considerando que 0 acesso a
medicamentos e a servigos de salde foi
restrito a capacidade de compra-los:
muitos (ou até mesmo a maioria), em
todo o mundo, ndo tém recursos sufici-
entes, por isso ndo tém acesso a salde.
Ao mesmo tempo, devido ao consenso
dominante da politica de buscar mini-
mizar o papel do Estado, o conceito de
provisdo publica (nacional ou global)
tornou-se uma alternativa antiquada.

A partir de 1990, a apresentacdo da
relacdo entre salde precaria e pobreza
também mudou. Na formulagéo padréo,
salde precdria contribui para a pobreza,
porque, quando as pessoas estdo doentes,
elas sdo menos produtivas e, assim,
tornam-se mais pobres; sendo mais
pobres, sofrem mais de salde precaria.
A formulacéo dessa relagdo, que apresen-
tava a salde precéria como resultado da
pobreza, prevalecendo as estruturas
socioecondmicas e 0 modelo dominante
de desenvolvimento, passou a apontar a
salde como oportunidade para a reducéo
da pobreza e o desenvolvimento, ou seja,
enquanto a pobreza antes era retratada
como a causa primaria da salde precaria,
a énfase deslocou-se de forma tal que a
salde precéria é apresentada agora como
causa-chave da pobreza.

Existe uma série de evidéncias
provando que fatores socioeconémicos
influenciam a salde e o bem-estar mais
do que intervencOes médicas (BiORKMAN;
2005). De fato, tem sido sugerido que “o
fator mais importante que influencia a
saude é o tamanho da lacuna entre os
ricos e 0s pobres” (BezrucHka, 2000,
p. 322). Beaglehole e Bonita (1998, p. 590)
argumentam que “as principais variacoes
nas condi¢cdes de salde entre 0s paises
resultam de fatores ambientais, socio-
econdmicos e culturais; o tratamento a
salide é de importancia secundaria. A
pobreza é a mais importante causa de
morte, doenga e invalidez evitaveis, apesar
de apenas um pequeno nivel de renda
per capita ser necessario para que se
alcance uma expectativa de vida aceitavel
em nivel nacional. Alfabetizacdo, acesso a
moradia, 4gua limpa, saneamento, alimen-
tacdo e urbanizacdo também sdo fortes
determinantes na relagdo entre salde e
pobreza”.
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Conclusao

O Relatorio do Banco Mundial de 1993
reconheceu que “politicas governamentais
que promovem igualmente a equidade e o
crescimento sdo melhores para a satde do
que aguelas que promovem apenas o cres-
cimento” (Banco MunbiaL, 1993, p. 7).
Ademais, a boa saude da populacdo
contribui de maneira significativa para poste-
rior crescimento econémico. Intervencgdes
médicas sdo definitivamente necessarias para
lidar com os problemas de doencas conta-
giosas eos estados agudos de salide precéria,
mas uma maior equidade socioeconémica
é vital para enfrentar o desafio da salde.

O direito humano a saude exige
compromisso politico em todos os niveis,
para a eliminacdo de desigualdades globais,
nacionais e locais, incluindo acesso desigual
a servicos de saude e a tratamento médico.
Sem ele, as condi¢des socioecondmicas que
tornam o programa “Salde para todos”
realizavel ndo podem existir, nem é possi-
vel que passem a existir. S&0 necessarias
acBes muito além das politicas de salde,
pois as desigualdades na salde estdo
enraizadas em estruturas socioecondmicas,
e é importante analisar e compreender o
papel dos diferentes atores que influenciam
a salde da populacdo. A elaboracdo de um

Politica social, governanga e capacidade: reformas e restri¢des do setor plblico

arcabouco conceitual claro das politicas
sociais é de particular relevancia para a
promogdo da salde de maneira eficiente.
Tal arcabougo deve ser ajustavel a
mudancas de idéias, a pesquisas ou a inter-
vengdes propostas e deve ser assegurado
por compromisso politico.

Na busca de desenvolvimento justo,
paradigmas sociais modernos denotam
novas perspectivas ecoldgicas na prevencdo
de doencas e na protecdo, na melhoria e
na promocao da salide em todo o planeta.
Elas auxiliam na formulacdo de politicas
viaveis, por meio do aperfeicoamento e
daintegracdo de estratégias internacionais,
como as iniciativas “Salde para todos”,
“Tratamento basico de saude” e o plane-
jamento populacional aos planos de salide
nacionais. Paradigmas resolvem conflitos
e debates entre os atores envolvidos no
processo de politicas sociais em diferentes
niveis: por meio deles, formuladores de
politicas e profissionais, grupos e indivi-
duos entendem as causas fundamentais dos
problemas do setor de saude e identifi-
cam solugbes. O conhecimento sobre
governanca, a consciéncia dela, a capaci-
dade e os paradigmas modernos podem
ajudar a garantir o desenvolvimento social.

(Artigo recebido em julho de 2005. Verséo final
em setembro de 2005)
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Nota

* Texto baseado em palestra proferida no curso da ENAP/ENSP/MDS sobre
“Avaliacdo de programas sociais”, em 8 de julho de 2005.
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Resumo - Resumen - Abstract

Politica social, governanca e capacidade: reformas e restri¢cdes do setor publico
Jmes War ner Bjorkman

Tendo como pano de fundo a natureza problematica das tentativas de reformar os sistemas
nacionais de prestagao de servigos sociais e de salide, este ar tigo busca fazer uma revisdo da l6gica da
Nova Gestdo Publica (NGP) no setor de servicos de satide. Apds contextualizar as diver sas aborda-
gens da capacitagdo em politicas sociais e as trés geracOes de refor mas do setor publico, faz um exame
das refor mas aplicadas na prestagéo de servicos de salide, sugerindo estratégias que levem em conta
a capacidade. O artigo finaliza com uma discusso sobre o papel da governanga na politica social e no
desenvolvimento.

Palavras-chave: atencdo a satde, refor ma do setor publico, capacitacdo

Politica social, governanzay capacidad: reformas y restricciones del sector pablico
Jmes War ner Bjorkman

Teniendo en cuenta la naturaleza problemética de las tentativas de reformar los sistemas nacionales
de entrega de servicios sociales y de salud, en este articulo se hace una revision de la l6gica de la Nueva
Gestion Publica (NGP) en el sector de servicios de salud. Después de conte xtualizar los diversos
abordajes de capacitacion en politicas sociales y las tres generaciones de refor mas del sector pablico,
propone un examen de las reformas aplicadas en la entrega de servicios de salud y sugiere estrategias
que tomen en consideracion la capacidad. El articulo finaliza con una discusién sobre el rol de la
governanzaen la politica social y en el desar rollo.

Palabras-clave: atencion de la salud, refor ma del sector pUblico, capacitacion

Social policy, governance and capacity: public sector reforms and restraints
James War ner Bjérkman

Given the problematic nature of attempts to reform national delivery systems for social and
health care, the essay reviews the logic of New Public Management (NPM) in the health service
sector. After a background on approaches to building capacity for social policy and the three generations
of public sector reforms, it examines the reforms applied to the delivery of health services and
suggests strategies for reforming the health sector that take capacity into account. It concludes with
a discussion of the role of governance in social policy and development.

Key words: health care, public sector reform, capacity building
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Introducéo

A preocupagéo com a violéncia na sociedade contemporanea vem suscitando
a necessidade de analise mais acurada da atuacdo das instituicGes do sistema de
justica criminal e de seus membros. A policia, um dos aparelhos repressivos do
Estado, é a organizacdo pela qual este instrumentaliza a regulacdo dos comporta-
mentos pelo uso da violéncia legitima. Desde sua idealizacdo, a policia € a organi-
zacdo que cuida da implementacéo, pela sociedade, de normas publicas, explicitas
e obrigatorias que objetivam modos especificos de existéncia.

Para que a policia viesse a materializar esse pressuposto, entretanto, foi
necessaria a construcdo de uma estrutura burocratica regulada pelos ideais de
uma instituicdo total, de tal maneira que os desejos e as atitudes de seus membros
fossem canalizados para um Unico fim: a promogdo da ordem publica. Nesses
termos, Paixdo (1987) destaca que a criacdo da moderna policia burocratizada

representou apoio ao esforco de construgdo institucional no sentido de
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neutralizar a possibilidade do uso privado
do instrumento publico de coercdo de
comportamentos, bem como de orientar
a acdo instrumental da policia por normas
formais e explicitas que especificam e
restringem o uso da violéncia na imposicéo
da ordem.

Parte fundamental desse processo de
burocratizacdo, um dos pressupostos para
que a atividade policial seja materializada
nas ruas conforme os ideais de uma
sociedade livre, traduz-se no desenvol-
vimento de um processo de socializagéo
eficiente dos policiais. 1sso sem perder de
vista a condi¢do de servidor publico do
policial, que, em nome do Estado, exerce
suas atividades (BITTNER, 2003).

Um processo adequado de sociali-
zacdo é condicdo indispensawel, portanto,
a efetividade da organizacéo policial, uma
vez que a internalizacdo de um sistema de
crencas, valores e atitudes deve buscar
garantir que esses individuos nao irdo valer-
se de sua posicdo para materializar obje-
tivos diversos que os da manutencdo da
ordem publica (CoEeLHo, 1986).

Os mecanismos de controle coerci-
tivos e utilitarios empregados em uma
organizacdo policial tém por finalidade
precipua promover a obediéncia dos niveis
inferiores em relagdo aos superiores,
conforme uma estrutura hierarquica clara-
mente definida. Esse poder procura evitar
descompassos entre o prescrito nos
manuais e o realizado na atividade
cotidiana, bem como conflitos entre os
objetivos individuais 0 0s organizacionais,
ou seja, limitar a discricionariedade do
homem de linha.

O artigo analisa esses pressupostos
tedricos a partir de estudo realizado em
uma organizacdao policial brasileira. A pes-
quisa foi resultado de survey aplicado a
oficiais e pragas da Policia Militar de Minas

Relacéo individuo e instituicdo total: socializagéo, controles e coeséo internos em uma organizacao policial

Gerais, corporacdo que, ap0s uma greve
ocorrida em 1997, passou por algumas
reformas, como o realinhamento salarial e
aintroducéo de novo regulamento discipli-
nar, para minimizar o distanciamento entre
oficiais e pracas explicitado apés a defla-
gracdo do movimento grevista.

Algumas dimensdes das insti-
tuicdes totais

A sociedade moderna caracteriza-se
pelo fato de que os individuos nela
inseridos tém suas relacBes sociais efeti-
vadas no dmbito das organizacdes, as quais
instrumentalizam os interesses, 0s valores
e as emocBes daqueles que a compdem
(BLau; ScotT, 1970. ReeD, 1999).

Nesse sentido, as organiza¢des podem
ser entendidas como um grupo de indi-
viduos que se reine em torno de deter mi-
nadas tarefas para a consecu¢do de um
objetivo. As institui¢es totais, ao contrario
das demais organiza¢Ges formais, ndo
apresentam essa liberdade de determinagéo
dos objetivos por seus participantes. Assim,
quando do ingresso dos individuos em
uma organizacdo dessa natureza, estes
devem procurar adequar 0S Seus anseios e
valores ao proposito da instituicdo
(GorrmaN, 1973; FoucauLT, 2000).

Para que essa sujeicdo de desejos indivi-
duais as determinacfes das organiza¢Oes
fosse possivel, e, sobretudo, eficiente, o
mecanismo utilizado foi o poder. Nesses
termos, para Reed (1999, p. 62), a organi-
zacdo, como método de controle social,
pode ser entendida , como “um meio de
impor ordem, estrutura e uniformizagdo
a sociedade”. Os individuos deixam de
perseguir 0s seus anseios livremente,
devendo adapta-los aos fins e as necessi-
dades das organizag@es as quais pertencem.
Nas organizagOes totais, a sujeicdo do
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individuo aos objetivos organizacionais é
mais extrema e controlada (Etzioni, 1976).

Segundo Goffman (1999, p. 11-17),
as instituicOes totais podem ser entendidas
“como um local de residéncia e trabalho
onde um grande nimero de individuos,
com situacdo semelhante, separados da
sociedade mais ampla por consideravel
periodo de tempo, levam uma vida
fechada e formalmente administrada”.
Nesse sentido, conforme acrescentado pelo
autor, “o aspecto central das instituices
totais pode ser descrito com a ruptura das
barreiras que comumente separam essas
trés esferas (residéncia, trabalho e lazer)”.

Assim, essas instituicbes tornam-se o
I6cus de realizacdo das necessidades do
individuo. Sob uma autoridade Unica, este
compartilha com um grupo relativamente
grande as atividades diarias, com regras
estabelecidas e formatadas de modo rigido,
uniforme, a partir de uma organizacdo
especifica do trabalho, em cujo ambito
vigora uma racionalidade Unica. Essa
racionalidade encontra-se adstrita aos
objetivos organizacionais. Com isso, 0s
individuos ndo possuem liberdade de
escolha sobre suas necessidades particulares,
que passam a ser, necessariamente, 0s
objetivos organizacionais. Assim, 0s desejos
e as atitudes dos individuos devem ser
controlados como forma de ndo permitir
0 rompimento dessa consonancia e racio-
nalidade (FoucauLt, 2000; Gorrman, 1999).

No caso da corporagéo policial, esse
propésito efetiva-se com o poder discipli-
nar aplicado sobre o novato, por meio de
um conjunto de métodos que objetivam
permitir o controle minucioso das opera-
¢Oes do corpo e, assim, realizar a sujeicdo
constante de suas forgas, impondo uma
relacdo de utilidade-docilidade (BITTNER,
2003). As disciplinas impostas ao individuo
adestram-no de maneira a torna-lo, simul-

taneamente, ddcil e Util & organizacéo policial
e a seus objetivos (FoucauLT, 2000).

Essa coesdo interna é assegurada por
mecanismos coercitivos que impedem a
ocorréncia de crencas, valores e atitudes
diferenciadas entre os seus membros. Esse
exercicio de poder ocorre de forma
extremamente violenta, principalmente
quando do ingresso do individuo na
corporagdo, no sentido de fazé-lo
despojar-se das suas acepcOes societarias

“Oficials tém como
principal rejeicdo salarios
e beneficios, restricbes
ao trabalho da policia,
influéncia politica e
trabalho arriscado,
enquanto os pragas
indicam, entre os fatores
negativos, o regulamento
disciplinar, o sistema
de promocgdes e a
impossibilidade de
exercicio de direitos
como a sindicalizacéo
eaagreve.”

e assumir integralmente as concepgdes
organizacionais. Goffman (1999) deno-
mina esse processo de “a mortificacdo do
eu”, por meio da presenca fisica de um
poder disciplinar pan-0ptico, vigilante e
punitivo, que se faz presente em todo
lugar, de modo invisivel, mas perceptivel
em tudo e por todos, sendo o Unico capaz
de castigar e recompensar de forma
simultanea.
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Essa socializagdo tem como objetivo
transformar o individuo em um policial
que seja capaz de obedecer, de forma
inquestiondwel, as determinacfes e aos
propdésitos organizacionais, garantindo,
“teoricamente”, a eficiéncia na producéo
da seguranca publica (BiTTnER, 2003.
BAYLEY; SkoLNIck, 2001).

Foucault (2000) lembra que, nesse
periodo inicial de socializagdo, as regras
aplicadas sdo extremamente severas e
materializadas em intimidac@es e degra-
dagBes cujo propdsito é fabricar individuos
adequadamente adestrados e, ainda, elimi-
nar 0s corpos que ndo sao capazes de se
tornar doceis aos propdsitos institucionais.

Dessa maneira, conforme destacado
por Etzioni (1974), um dos mecanismos
que visa a garantir a obediéncia irrestrita
dos policiais as normas emanadas de seus
superiores € a coercdo. No entanto, como
a coercdo implica privacbes severas, é
necessario que a introducdo de outros
mecanismos de controle garanta a submis-
sdo dos desejos individuais aos propdsitos
organizacionais. Nesse sentido, como for-
ma de aliviar as privacdes excessivas dos
policiais e garantir que eles continuem a
aquiescer aos propositos da organizagao,
sdo instituidas recompensas, que tém como
finalidade precipua equilibrar o sistema de
punicdes e garantir, ainda, certo grau de
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cooperacdo voluntaria, a qual é inatingivel
unicamente sob coercdo.

Essa complementacdo, no &mbito da
organizagdo militar, ocorre, segundo
Parsons (1973, p. 57-58), porque ndo se
pode pressupor que os tipos especiais de
comportamentos humanos, necessarios
para se conseguirem as mdltiplas contri-
bui¢des conducentes a meta de manu-
tencdo da ordem publica, possam ser
motivados pela mera “natureza” dos indi-
viduos, independente das sancdes e dos
prémios atuantes na organizagao.

A policia—como qualquer organizacdo
total — dewe, entdo, utilizar alguns meca-
nismos que garantam a cooperacao e, por
conseguinte, o adimplemento das normas
por parte de seus componentes. Esses
mecanismos sdo: 1) a coercéo, que implica
a atribuicdo de penalidades ante a falta de
cooperagao; e 2) os estimulos, pela outorga
de recompensas, sobretudo financeiras, ao
desempenho de elevado valor, devendo a
remuneragdo corresponder ao comporta-
mento do individuo (Parsons, 1973).

Nesse sentido, a necessidade de cor res-
pondéncia entre as recompensas recebidas
pelo policial e as fungdes por ele executa-
das tem por finalidade garantir que ele se
dedique apenas as atividades que Ihe foram
delegadas pelo Estado, impedindo-o de
adimplir fungdes diferenciadas, sob pena de

Tabela 1 — Idade de ingresso na PMMG. Belo Horizonte, 2001

Oficiais (%) Pracas (%)
Validos  até 18 anos 48 15,5
de 18 a 20 anos 56,5 39,4
de 21 a 23 anos 24,2 38,5
mais de 23 anos 145 6,8
Total 100,0 100,0

Fonte: Fundacdo Jodo Pinheiro. Organizagdo policial e 0 combate & criminalidade violenta.
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Tabela 2 — Presenca de outros policiais militares na familia. Belo Horizonte, 2001

Oficiais (%) Pracas (%)
Vélidos  Sim 66,1 51,3
Né&o 339 48,5
Total 100,0 99,7
Total 100,0 100,0

Fonte Fundacéo Jodo Pinheiro. Organizacdo policial e o combate a criminalidade violenta

comprometer o processo de socializacdo e
de institucionalizagdo de sua atividade.

Bayley e Skolnick (2001) argumentam
que essas iniciativas sdo fundamentais para
aadequacdo institucional das organizacdes
policiais ao cenario contemporaneo. No
Brasil, essa evolucdo também tem sido
reivindicada no sentido de implementar
estruturas de gestdo mais ageis, maior
profissionalizagdo e valorizagdo dos poli-
ciais, distensdo das relagdes hierarquicas e
disciplinares, além da melhoria dos meca-
nismos de controle externo das policias
(PAIxAo, 1987; Soares, 2000).

Aspectos metodologicos

Os dados apresentados neste artigo
foram extraidos do relatorio de pesquisa
A organizagdo policial e 0 combate & criminalidade
violenta (FJP, 2001). Essa pesquisa consti-
tuiu-se em survey que foi aplicado aos
policiais militares, com o objetivo de
verificar sua opinido quanto a forma de
organizagdo da policia, a sua inser¢do na
instituicdo, aos meios oferecidos para que
o trabalho fosse realizado de forma
eficiente, entre outras questdes relaciona-
das ao trabalho policial. A populagdo-alvo
constituiu-se de amostra significativa dos
policiais militares que atuavam no munici-
pio de Belo Horizonte, no momento da
realizagdo da pesquisa, que totalizou 1.322
policiais, entre homens e mulheres, 0s quais

foram divididos em duas amostras
proporcionais a estrutura hierarquica da
Policia Militar de Minas Gerais (PMMG):
322 oficiais e 1.000 pracas.

Foi aplicado um questionério consti-
tuido de perguntas fechadas e agrupadas
em 12 categorias distintas, que, ao final,
pretendiam delinear o perfil do policial
militar, bem como seu sistema de crencas,
valores e atitudes, no que se refere tanto a
instituicdo quanto a dimensdo de sua
relacdo como individuo inserido na socie-
dade. As dez variaveis escolhidas para
analise neste artigo foram as seguintes: 1)
idade de ingresso na PMMG,; 2) presenga
de outros policiais militares na familia; 3)
circulo de relacionamentos que o policial
possui; 4) motivo pelo qual ingressou na
PMMG; 5) dimensbes positivas do traba-
Iho policial; 6) dimensdes negativas do tra-
balho policial; 7) existéncia de uma segun-
da ocupacdo (emprego); 8) existéncia de
duas policias (uma dos oficiais e outra dos
pracas); 9) opinido sobre o regimento dis-
ciplinar da policia; e 10) mudancas empre-
endidas na PMMG ap0s a greve de 1997.

De individuo a policial: da
isercdo a transformacéao

A primeira variavel analisada refere-se
a idade de ingresso do policial na institui-
¢éo. Essa dimensdo é importante porque
guanto mais jovem maior tende a ser a
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eficiéncia do processo de socializa¢do, na
medida em que o individuo ainda ndo
possui uma personalidade completamen-
te consolidada (GorFman, 1999). A organi-
zacd0 passa a ocupar as lacunas ainda
existentes no que se refere ao sistema de
crengas, atitudes e valores do individuo,
devendo transformar apenas algumas de
suas dimens@es. Os dados da pesquisa
revelam que, na PMMG, o ingresso ocorre
quando o individuo ainda se encontra
bastante jovem.

O survey em analise avalia as trés
dimensdes da vida do individuo (trabalho,
lazer e residéncia) por meio de perguntas
relacionadas a presenca de outros policiais
militares na familia e ao circulo de ami-
zades do individuo. Essas variaveis dizem
respeito a continuidade das relacdes
institucionais no &mbito familiar, como
casamento entre membros da corporacao,
escola dos filhos, etc.

Com base nos dados obtidos, a
maioria dos oficiais (66,1%) possui outros
policiais em sua familia, tal como ocorre
entre os pragas (51,3%). Isso também se
reflete no seu circulo de amizades, com
boa proporgéo (40%) de amigos policiais
(Tabela 3).

As relacdes sociais de ambos os
segmentos hierarquicos da organizacdo
policial caracterizam-se pela presenca de
outros policiais militares. Isso provavelmente
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ocorre em virtude do processo de sociali-
zacdo, que implica dependéncia reciproca
entre 0s membros da instituicdo em que
permanecem, inclusive, no ambiente
externo a ela (Gorrman, 1999). Entretanto,
além do processo de socializagdo, outras
estratégias individuais de fortalecimento
dos lagos profissionais e afetivos mostram-
se presentes, como aquelas voltadas para a
protecdo contra ameagas internas e externas
e o fortalecimento de grupos especificos
dentro da instituicéo.

A Tabela 4 aponta que a carreira do
oficialato, além de estar vinculada a estabi-
lidade e a satisfacdo econdmica em boa
medida, apresenta influéncia de uma
tradicdo familiar. Esse fenbmeno é menos
marcante entre 0s pracas, 0s quais
procuram ingressar na PMMG pelo
interesse no cumprimento da lei, além
dos motivos de seguranca financeira e
estabilidade. Ressalta-se, também, um
perfil mais normativo nas opinides
expressas pelos pragas, fato que pode
estar relacionado aos processos rigidos de
socializacéo.

Da mesma forma, o pequeno des-
compasso observado na Tabela 5 pode
estar relacionado aos custos oriundos
desses processos de socializacdo e de suas
conseqliéncias no que se refere a remune-
racdo, ao prestigio profissional e a
natureza do trabalho.

Tabela 3 — Circulo de amigos dos policiais. Belo Horizonte, 2001

Oficiais (%) Pracas (%)
Validos Mais militares 40,0 40,0
Mais civis 571 571
Total 97,1 97,1
Total 100,0 100,0

Fonte: Fundacdo Jodo Pinheiro. Organizagdo policial e 0 combate a criminalidade violenta
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Tabela 4 — Motivo pelo qual se decidiram tor nar policiais militares. Belo Horizonte, 2001

Oficiais (%) Pracas (%)
Vélidos  Trabalho orientado para as pessoas 59 8,0
Pelo desafio do trabalho 75 6,0
Pelo interesse no cumprimento da lei 43 17,8
Pelo interesse na prevencdo do crime 6,5 8,4
Tenho amigos e familiares na policia 17,7 13,1
RazGes econdmicas 19,4 16,3
Raz0bes de seguranca (estabilidade) 215 16,7
Pelo prestigio e respeito 59 3,3
Nada em particular 3,8 57
Outras 75 3,7
Total 100,0 99,1
Total 100,0 100,0

Fonte Fundacdo Jodo Pinheiro. Organizagao policial e 0 combate a criminalidade violenta

Tabela 5 — Aconselharia o seu filho a entrar na PMMG. Belo Horizonte, 2001.

Oficiais (%) Pragas (%)
Vilidos  Sim 50,5 47,8
Néo 46,8 50,3
Total 97,3 98,1
Total 100,0 100,0

Fonte Fundacdo Jodo Pinheiro. Organizagao policial e 0 combate a criminalidade violenta

Tabela 6 — Dimensdes que mais agradam aos policiais. Belo Horizonte, 2001.

| Oficiais (%) | Pracas (%)
Validos A carreira 20,4 28,7
Satisfacéo por trabalhar com pessoas 151 214
Salarios e beneficios adicionais 2,7 3,3
Estabilidade do emprego 26,9 21,5
Prestigio e o respeito da profissdo 8,6 6,1
Trabalho de rua 14,0 7,2
Trabalho variado 7,0 5,2
Nada em particular 3,8 42
Qutras 1,6 1.2
Total 100,0 98,1
Total 100,0 100,0

Fonte Fundacéo Jodo Pinheiro. Organizacdo policial e o combate a criminalidade violenta
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Apesar de a Policia Militar confor-
mar-se Como organizacdo coercitiva, 0
consentimento utilitario é apontado por
varios entrevistados, tanto entre os pra-
cas quanto entre os oficiais, como uma
das motivacGes ao ingresso na organiza-
¢do. Em longo prazo, essa dimensdo
pode-se configurar como fonte de insta-
bilidade e dilema no ambito da organiza-
¢ao, visto que ha conflito entre os valores
dos membros e os da instituigdo (Etzion,
1974; FouLcauLT, 2000).

Dessa forma, pragas e oficiais concor-
dam com os motivos que 0s levam a
exercer a profissdo de policial, mas
segundo uma hierarquia de preferéncias
distintas. Enquanto os oficiais apontam
como o fator que mais agrada na ativi-
dade policial a estabilidade no emprego,
seguida por carreira, satisfagdo por
trabalhar com pessoas e trabalho de rua,
0s pragas véem a carreira, seguida por
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estabilidade no emprego e satisfacédo por
trabalhar com pessoas, como a principal
motivagdo para o exercicio da atividade
policial. Esses resultados sdo coerentes
quando confrontados com outras pesquisas
internacionais (BITTNER, 2003; BAYLEY,
2001). Por outro lado, quando as perguntas
eram a respeito das atividades que mais 0s
desagradavam no exercicio da atividade
policial (Tabela 7), observa-se uma
dissonancia de respostas entre as duas
categorias de entrevistados.

Os oficiais ttm como principal rejei¢do
o0s salarios e os beneficios, seguida por
restricdes ao trabalho da policia, influéncia
politica e trabalho arriscado. Essas dimen-
sdes sdo bastante distintas das apontadas
pelos pragas como as que mais Ihes desa-
gradam. Estes apontam o regulamento
disciplinar, o sistema de promoc0es e a
impossibilidade de exercicio de direitos
constitucionais comuns aos demais

Tabela 7 — Dimens6es que mais desagradam aos policiais. Belo Horizonte, 2001

Oficiais (%) Pracas (%)
Vélidos  Conduzir presos 2,2 16
Trabalho assistencial 2,2 0,8
Restricdo de direitos (greve, sindicato) 48 11,7
Trabalho arriscado 10,8 8,8
Salario e beneficios 25,8 13,7
Sistema de promogao 59 134
Regulamento disciplinar 3,2 17,9
Falta de apoio por parte dos
superiores 3,8 11,3
Influéncia politica 11,8 3,7
Burocracia e trabalho em escritorio 6,5 01
Possibilidade de punir um inocente 1,6 2,8
Restri¢des a minha vida privada 2,2 33
Restri¢des ao trabalho da policia 17,2 10,1
Outras 2,2 0,3
Total 100,0 100,0

Fonte: Fundacdo Jodo Pinheiro. Organizagdo policial e 0 combate a criminalidade violenta
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Tabela 8 — Policiais da PMMG que possuem um segundo emprego. Belo horiz onte, 2001

Oficiais (%) Pragas (%)
Vélidos  Sim 91 329
Néao 90,3 66,9
Total 99,5 99,9
Faltantes NR 0,5 0,1
Total 100,0 100,0

Fonte: Fundacdo Jodo Pinheiro. Organizagdo policial e o combate a criminalidade violenta

Tabela 9 — Opinido dos policiais sobre a existéncia de duas policias na PMMG: uma
dos oficiais e outra dos pragas, a época da greve. Belo Horizonte, 2001

Oficiais (%) | Pracas (%)
Validos Muito verdadeira 18,3 55,4
\erdadeira 37,1 36,0
Né&o é verdadeira 28,5 4.8
E falsa 11,8 2,0
E muito falsa 38 0,1
Total 99,5 98,3
Faltantes NR 0,5 1,7
Total 100,0 100,0

Fonte Fundacéo Jodo Pinheiro. Organizacdo policial e o combate a criminalidade violenta

cidaddos, como a sindicalizagéo e a greve,
entre os fatores negativos.

Nesses termos, é possivel afirmar que
as maiores fontes de descontentamento
dos policiais referem-se a0 excesso ou ao
uso indevido dos mecanismos de garantia
do consentimento do individuo aos
objetivos institucionais e a incapacidade de
a organizagdo oferecer recompensas
simbdlicas compensatérias ao baixo nivel
de remuneracgdo. Esse segundo fator de
descontentamento dos pragas faz com que
varios deles venham a procurar uma
segunda atividade remunerada.

Essa fragmentacdo no interior da
organizagao parece ser o motivo apontado
por diversos estudiosos (Soares, 2000.
CERQUEIRA; LoBAo, 2003) para explicar as
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razGes das greves policiais ocorridas no
final da década passada, no Brasil, em que
a propria ordem interna foi rompida com
a eclosdo de manifestacOes, as quais sO
foram controladas pela promessa de
revisdo dos mecanismos de poder e de
consentimento. Esse momento de reforma
é 0 atualmente vivido por algumas
organizac0es policiais brasileiras. A opinido
dos policiais que vivenciaram a greve em
1997 é apresentada na Tabela 9, que
aprofunda a reflexdo anterior.

Dessa maneira, fica patente que a
implementacdo das normas tende a ser
mais rigorosa com 0s pragas (cujas penas
sd0 mais severas e 0s beneficios menores)
gue com os oficiais, 0 que pode explicar a
diferenca de percepcdo apresentada.
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Tabela 10 — Opinido dos policiais a respeito da seguinte afirmativa: “O Regulamento
Disciplinar da Policial Militar (RDPM) é um instrumento de opressdo dos oficiais sobre

0s pragas”. Belo Horizonte, 2001

| Oficiais (%) | Pracas (%)
Viélidos  Discordo plenamente 66,1 2,7
Discordo parcialmente 129 2,7
Né&o concordo nem discordo 7,0 5,8
Concordo parcialmente 8,6 22,3
Concordo totalmente 54 64,3
Total 100,0 97,7
Total 100,0 100,0

Fonte: Fundacéo Jodo Pinheiro. Organizacdo policial e o combate a criminalidade violenta

Com o resultado do movimento

niveis inferiores, que fez com que esses

Tabela 11 — Opinido dos policiais da PMMG a respeito das possiveis mudancas
ocorridas no relacionamento entre pragas e oficiais, comparando o periodo anterior

a greve ao atual. Belo Horizonte, 2001

Oficiais (%) Pracas (%)
Validos Ficou muito melhor 1,1 5,2
Ficou melhor 29,0 44,0
N&do mudou 19,9 29,6
Ficou pior 43,0 15,7
Ficou muito pior 5,4 3,3
Total 98,4 99,7
Total 100,0 100,0

Fonte Fundacdo Jodo Pinheiro. Organizagdo policial e 0 combate a criminalidade violenta

grevista, a PMMG viu-se obrigada a
reformular a sua estrutura de punicéo e
recompensas. Com isso, além dos
aumentos de salario e como forma de
atenuar o peso da dimensdo utilitaria,
foram realizadas alteracdes nos meca-
nismos coercitivos (basicamente, 0 Regu-
lamento Disciplinar da Policia Militar —
RDPM, utilizado para garantir a obe-
diéncia dos pracas em relacdo aos oficiais).
Esse tipo de alteracdo no regulamento
disciplinar fez-se necessario em virtude da
reducdo sensivel do grau de alienagdo dos

ndo aceitassem mais determinado tipo de
dominagdo coercitiva dos oficiais, entdo
legitimada pelo ordenamento legal da
instituicao.

Assim, a PMMG, atualmente, vé-se
diante da necessidade de alterar a sua
estrutura de dominacgéo, como forma de
garantir a sua coesdo interna e assegurar que
sua misséo institucional de garantir a ordem
venha a ser cumprida. Alias, o processo de
mudancas empreendidas pela PMMG, em
nivel de remuneracdo e de regulamento
disciplinar, foi uma das dimensdes
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observadas pelos policiais entrevistados,
ressaltando a vis&o dicotdbmica anteriormen-
te apresentada.

Fica patente, portanto, que a e xisténcia
de conflito acentuado entre oficiais e pracas
revela, na realidade, incongruéncias entre
0s mecanismos de dominagdo empre-
gados e a natureza do consentimento sob
0 qual eles se assentam. Isso afeta, por seu
turno, a coeréncia da prépria estrutura
organizacional com os propositos da
instituicdo (Etzioni, 1974; G orrmaN, 1999;
BITTNER, 2003). As légicas de socializacao,
de coercéo e de disciplina vigentes colidem
com o cotidiano do policial, realizado nas
ruas e sujeito a alta discricionariedade nas
acBes do individuo. A estrutura orga-
nizacional com muitos niveis hierarquicos
limita a acdo policial, que exige maior agili-
dade e disponibilidade de recursos para a
tomada de decisdo. As conseqliéncias
dessas dissonancias refletem-se por toda a
instituicdo, em seus membros e na pro-
ducdo dos servicos de seguranca publica,
0 que reverbera em toda a sociedade.

Consideracdes finais

A pesquisa realizada com os policiais
militares da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte revela que o sistema de crencas,
valores e atitudes implementado pela ins-
tituicdo necessita de revisdo por se basear
em processos que rompem a ligagao entre
superiores e subordinados. Os mecanismos
de socializacdo, controle e motivacédo
vigentes no interior daquela instituicéo total
revelam que estes ja ndo sdo suficientes para
promover a obediéncia dos niveis infe-
riores em relacdo aos superiores. A greve
ocorrida no ano de 1997 proporcionou o
afloramento de conflitos entre os valores
distintos dos individuos e os da instituicéo,
0 que confirma a necessidade de revisao

dos processos de socializagao, de controles
e de coesdo internos.

A valorizagdo simbdlica e econdmica
permitiria maior reconhecimento profissi-
onal e redugéo da insatisfacdo por motivos
econdmicos e modificagdes no regulamento
disciplinar reduzindo seus componentes ar-
bitrarios — atualmente em andamento — le-
variam a uma interacdo mais intensa entre
pracas e oficiais, enquanto a ampliacéo de
estimulos e recompensas internas por bom

“A greve ocorrida
no ano de 1997 propor-
cionou o afloramento
de conflitos entre 0s
valores distintos dos
individuos e os da
instituicdo, o que
confirma a necessidade
de revisdo dos processos
de socializacéo,
de controles e de
Coesdo internos.”

desempenho como contraponto motiva-
cional aos mecanismos coercitivos séo
recomendacfes necessarias para que a ins-
tituicdo possa minimizar os conflitos internos
e manté-los em niveis aceitaveis para alcancar
Seus objetivos.

A revisdo pela sociedade da atuagdo
de suas instituicGes de controle social
torna-se fundamental para a institucio-
nalizacdo de uma policia mais atenta aos
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anseios da comunidade. Por outro lado,
o desafio das instituicBes policiais é adotar
formas de socializagdo e de controles que
integrem seus individuos e propiciem
maior aproximagéo entre seus membros,
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que também devem ser lembrados de seu
papel como servidores publicos, para a
melhoria dos servigos por elas prestados.

(Artigo recebido em julho de 2005. Verséo final
em setembro de 2005)
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Resumo - Resumen - Abstract

Relacéo individuo e instituicao total: socializagdo, controles e coesdo internos em uma

organizacéo policial

Ludmila Mendonga Lopes Ribgiro, Marcus Vinicius Gongalves da Cruz e Eduardo Cerqueira Batitucci

O artigo analisa os resultados de uma pesquisa realizada com 1.322 individuos pertencentes a
Policia Militar de Minas Gerais. A luz das discussdes de Goffman, Foulcalt e Etzioni, buscou-se
verificar a inser¢éo dos servidores na instituicdo, sua percepcdo quanto ao aparato de controle
institucional e os conflitos resultantes da interacéo entre superior e subordinado. Conduiu-se que
reformas ocorridas ap6s a ecloséo de greve na instituicdo em 1997 ainda séo timidas diante do
aparato de socializacéo existente e do distanciamento entre oficiais e pragas. Assim, € necesséaria a
revisdo dos mecanismos de socializacdo e coercdo, para que a organizagéo policial avance na consecu-
¢éo de seus objetivos e dé respostas efetivas as necessidades dos atores envolvidos, a si propriae a
sociedade.

Palavras-chave: seguranca publica, policia militar, analise institucional, instituicdo total.

Relacion individuo e institucion total: socializacidn, control y cohesién internos en una

organizacion policial

Ludmila Mendonga Lopes Ribeiro, Marcus Vinicius Gongalves da Cruz y Eduardo Cerqueira Batitucci

El articulo analiza los resultados de una investigacién con 1.322 individuos que pertenecen a la
Policia Militar de Minas Gerais, Brasil, sob la vision de Goffman (1999), de Foulcalt (2000) y de
Etzioni (1974), verificando la insercion de los policiales en la institucion, su opinién cuanto al
aparato de control institucional y los conflictos resultantes de la interaccidn entre el superior y el
subordinado. El ar ticulo conduye que es necesaria la revision de los mecanismos de coercidn después
de la huelga en 1997, asi como de su aparato de socializacion, mientras las diferencias entre los
oficiales y de los soldados. Es fundamental que la organizacion policial avance en el logro de sus
objetivos, y atenda a las demandas y necesidades de los agentes implicados, para ella mismay a toda
la sociedad.

Palabras clave: seguridad publica, policia militar, analisis institucional, institucién total

The individual-total institution relation: socialization, controls and inter nal cohesion
within a police organization
Ludmila Mendonga Lopes Ribeiro, Marcus Vinicius Gongalves da Cruz and Eduardo Cerqueira Batitucci

This article analyzes the results of a survey applied to 1.322 officers from Minas Ger ais Military
Police, Brazil, of different ranks, taking Goffman, Foulcalt and Etzioni as a theoretical approach.
The objective was to verify the institutional cohesion, individuals perception of institucional control,
and the conflicts within ranks. As conclusion the study point to reformulation in the socialization
institucional mechanisms as requirement to improvement of police organizations.

Key words: public security, military police, institutional analysis, total institution
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Introducéo

Ja faz algumas décadas que a Ciéncia Politica vem transpondo para seu campo
de investigagdo o paradigma do homo oeconomicus — a psicologia egocéntrica utili-
zada pela teoria econdmica convencional para dar conta das interacfes sociais
no mercado. “Seu campo de investigacdo”, isto €, o0 comportamento de atores
coletivos, como os partidos, os sindicatos e os gabinetes governamentais, ou de
atores individuais, como as liderangas partidarias, os parlamentares, os eleitores,
etc. Para 0 assunto que nos interessa aqui, houve grande impacto, no debate
posterior, 0 uso que se fez do paradigma econémico para entender certos

problemas da administracdo publica e da acdo coletiva.

Os estudos de Buchanan e de Olson

Citamos duas linhas de trabalho que, ainda na década de 1960 e no inicio da

de 1970, tiveram forte influéncia na compreensao contemporanea das burocracias
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estatais, e das dificuldades do cidaddo
comum para manté-las sob controle e fazé-
las prestar os servicos a que sdo destinadas.
Comegamos mencionando os estudos de
James Buchanan e associados!, cujas
condusbes apontam, primeiro, para a
tendéncia, especialmente nas democracias,
de expansdo desenfreada de servigos a
custa dos contribuintes, ndo tanto para
beneficiar a sociedade, mas como forma
de garantir a reproducdo das préprias
burocracias; e, segundo, a tendéncia paraa
“busca da renda particular” (rent-seeking),
alvejando a mistica do funcionario como
promotor imparcial do bem comum.
Esses estudos mostram os servidores
estatais como um grupo de interesse a parte
— ndo um simples lobby entre outros, mas
um grupo colocado numa posicéo espe-
cial, ja que detentor de certos monopolios
legais, exatamente por fazer parte do
Estado — sempre disposto a transformar
em exclusivo beneficio préprio parte, pelo
menos, dos recursos extraidos dos
cidaddos, em principio destinados ao
beneficio comum.

O outro estudo que vale mencionar,
realizado por Mancur Olson, estende-se
para os problemas de articulagdo de
qualquer acdo coletiva que requeira o
engajamento de grande numero de
pessoas’. Suponha que um grupo necessite
de determinado bem coletivo, digamos,
uma rua pavimentada. Se esse grupo for
muito pequeno, a auséncia de uma delas
pode prejudicar toda a empreitada; como
prover 0 bem € do interesse de cada mem-
bro do grupo, hd um forte incentivo para
que todos realmente se esforcem para gerar
0 beneficio. Contudo, se o grupo for
muito grande, de tal forma que a contri-
buicdo individual dos participantes seja
proporcionalmente muito pequena ou
insignificante, havera fortes incentivos para
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cada individuo ndo compartilhar os
esforcos e para jogar, nos ombros dos
demais, 0 peso do empreendimento. Se
houver, dentro do grupo maior, um
subgrupo bem menor e altamente interes-
sado em fornecer esse beneficio de qual-
quer forma, a despeito do comportamento
parasitario do restante, um resultado posi-
tivo (0 bem coletivo) podera ser obtido,
mas a custa de uma agdo coletiva muito
capenga (pois a grande maioria acabara
abstendo-se de participar).

Esse é o famoso problema do
“carona” (free rider), que coloca em
evidéncia o porqué de as organizagdes
sociais se estruturarem em hierarquias, as
quais se anexam incentivos especiais as dife-
rentes camadas, de modo a aumentar sua
eficacia ou produtividade ou, entdo, de
modo a evitar que o0s efeitos corrosivos
do “carona” simplesmente destruam as
ac0es coletivas pelas quais essas organi-
zacOes estdo encarregadas de zelar. Aliés,
qualquer executivo de uma grande organi-
zacdo social, seja ela privada ou publica,
sabe muito bem, ainda que apenas de
forma intuitiva, o que significa o “carona”
e 0s seus efeitos nefastos na maquina
administrativa. O feito de Olson foi, ao
circunscrever o fendmeno, dar a essa
intuicdo uma hipdtese explicativa muito
bem amarrada e formalizada, que nos
instiga a refletir sobre problemas de acdo
coletiva de varias modalidades.

N&o nos vamos deter no detalhe dos
argumentos desses autores para demons-
trar suas conclusdes — mesmo porque se
tratam de estudos bastante complexos,
envolvendo também entediantes for mali-
zacOGes matematicas. A mencdo a esses
autores visa apenas destacar as premissas
psicoldgicas de todo o encadeamento do
raciocinio, raramente problematizadas e
discutidas, mas geralmente justificadas por
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seu aparente realismo: a base elementar das
interacdes sociais esta centrada em agentes
egoistas, “auto-interessados”, que ingres-
sam em agdes cooperativas apenas porque
ndo héa outra maneira de obter certos bens
(justamente os “bens coletivos”) para si
mesmos. Mas esses agentes sdo também
“racionais”, no sentido de serem capazes
de escolher, perante um leque de opcdes,
aquela alternativa que otimize a relacéo
entre o beneficio esperado da opcdo e o
custo para viabiliza-la — que “maximize a
utilidade”, para empregar a terminologia
dos economistas.

Hé de se reconhecer a forca de atragéo
dessas premissas sobre o investigador
social, tanto por sua simplicidade (elas
fornecem modelos explicativos enxutos e
elegantes; claro que muito discutiveis do
ponto de vista moral, mas atraentes do
ponto de vista cognitivo) quanto por sua
plausibilidade e realismo: quem ndo seria
tentado a admitir a hipotese de que, em
média, as pessoas sdo auto-interessadas,
pelo menos quando se pensa nas interagdes
anénimas do mercado ou das grandes
organizacdes estatais?

No entanto, um leitor mais atento
desses estudos ndo deixa de suspeitar de
certo ar de paradoxo em suas conclusdes,
derivadas da prépria aparéncia realista das
premissas. Pois, se é verdade que as orga-
nizagBes sociais e as agdes coletivas sdo
focos permanentes de rent-seekers e free
riders, como ndo pensar que, levadas as
Gltimas conseqiéncias, acompulsao egoista
e a “maximizacdo da utilidade” deveriam
liquidar completamente a vida social e toda
a possibilidade de cooperagdo? Porém: 1)
as organizagOes sociais persistem, assim
como o fato da cooperagdo — e as premis-
sas sO nos deixam perplexos a respeito de
por que elas persistem; e 2) 0s proprios
estudos assumem que, sem vida social e,

portanto, sem cooperagdo, interesses
cruciais dos agentes egoistas seriam
afetados. Em outras palavras, embora o
auto-interesse devesse, por si sO, impul-
sionar a cooperagdao, ele também a corroi,
como indicam 0s mesmos rent-seekers e free
riders de Buchanan e Olson. A menos que
tenhamos um argumento claro que mostre
por que a primeira tendéncia acaba preva-
lecendo sobre a outra, estaremos, de fato,
perante um paradoxo.

O raciocinio hobbesiano

Na verdade, a longa tradicdo da
filosofia moral e politica ja havia esbocado
cenarios como 0s mencionados anterior-
mente, 0s quais apareciam com freqiiéncia
na forma de dilemas préticos. Gostariamos
de adiantar, desde j&, a nossa interpretacéo
sobre esses dilemas: o cerne deles, o fato
de serem dilemas, € que, se partirmos apenas
da premissa do auto-interesse, nao seremos
capazes de encontrar uma solucéo positiva
para o problema da agdo coletiva.
Poderiamos recuar esse de bate aos antigos
filésofos gregos — estamos falando de uma
longa tradicdo mesmo! —, mas vamo-nos
contentar com certos “pais fundadores”
da ciéncia politica moderna, e com a
brevidade que este texto impde.

Em primeiro lugar, regressemos ao
pensamento de Thomas Hobbes, filésofo
inglés do século XVII, pois ele é também
0 primeiro moderno a explorar rigoro-
samente a psicologia daquele homem de
palha, que depois sera chamado de homo
oeconomicus, portanto antes mesmo de a
teoria econdmica ter-se estabelecido como
disciplina autbnoma. Usou-a, portanto, ndo
para elucidar o mercado, mas para mostrar
por que a organizacgao politica das comuni-
dades, isto é, 0 Estado e a estrita obediéncia
a ela por parte de seus suditos, era
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necessaria para promover interesses vitais
de cada pessoa individual.

Para tanto, Hobbes imaginou uma
situacdo inteiramente hipotética, na qual
sujeitos compulsivamente egoistas se viam
expostos diretamente uns aos outros, sem
a mediacdo daquela organizacdo politica
comum. A essa situacdo chamou de
“estado de natureza” (em oposi¢do ao
“estado civil ou politico”). Sua hipdtese
levava a demonstragao da completa impos-
sibilidade da vida social no estado de
natureza. Este, se existisse de fato, nao
poderia ser outra coisa sendo um “estado
de guerra de todos contra todos”. O que
significava dizer que a anarquia, a auséncia
de organizagdo politica comum, era idén-
tica a anomia, a completa auséncia de regras
de convivéncia e, logo, de cooperagdo
social. Ao inverter o raciocinio, Hobbes
concluia que a condigdo necessaria da
cooperacdo social era a disposicao firme
e voluntéria de cada individuo para
obedecer a um superior comum, 0
“Soberano”, a autoridade politica incon-
trastavel — leia-se: uma autoridade acima
da qual ndo poderia haver recurso —,
cabeca de uma organizagéo social maior
que fundiria, numa s6 “pessoa artificial”, a
Lei e a Espada da Lei (0 Estado).

Mas essa breve apresentacédo do racio-
cinio de Hobbes ja nos faz pressentir um
argumento circular, do qual, cremos, ele
ndo tinha plena ciéncia, e um dilema pratico,
sobre o qual, pelo contréario, estava perfeita-
mente atento:

O argumento circular esta em que a
deciséo voluntéria de instituir um “Sobe-
rano” e obedecer-lhe deve ser, ela mesma,
um ato cooperativo. Contudo, ndo havia
0 argumento estabelecido que qualquer acéo
cooperativa da parte de individuos
compulsivamente egoistas requer a figura
do “Soberano” e seu Estado? Dito de
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outra maneira: para cooperar precisamos
de um soberano, mas, para obter
um soberano, ja4 precisariamos estar
cooperando de alguma forma. Como sair
desse impasse? Como se Vvé, a obra de
Hobbes antecipa alguns dos problemas
tedricos de autores como Buchanan e
Olson, ja citados, quando puxamos suas
premissas até seus extremos.

O dilema prético é o seguinte. Se por
“Soberano” entendemos de fato um
superior incontrastavel, a autoridade acima
da qual ndo ha recurso, somos tentados a
imaginar uma figura que, eventualmente,
de posse dos fatores de poder para tanto,
venha a agir de forma sistematicamente
arbitraria e tiranica, desrespeitando suas
proprias leis, perseguindo, prendendo e
arrebentando seus suditos. O que fazer?
Hobbes havia dito que a vida sob o pior
“Soberano” seria, ainda assim, bem melhor
que a sob o estado de natureza, a vida em
perpétua guerra civil. Para um observador
atento do século XXI, porém, que
conheceu as misérias dos regimes tiranicos,
autoritarios ou totalitarios do século XX —
que ainda persistem em muitos lugares —,
isso deve soar mais como profissdo de fé
do que como argumento solido. Para tal
observador, soaria mais razoéavel pensar
que toda a autoridade politica deve ser
limitada por outras autoridades, algo
como um regime constitucional de “freios
e contrapesos” — checks and balances, como
gostam de dizer os americanos.

Mas o proprio Hobbes se antecipara
a essa aparentemente agradavel solucéo,
que, a seu ver, acabava deixando de
enfrentar o dilema. Controlar o “Sobe-
rano” — digamos, pela intervencéo perio-
dica do “Powo” (0 conjunto dos cidaddos
comuns participando diretamente do
controle), ou, para ser mais realista, dos
“Representantes do Povo”, reunidos numa
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cédmara especial de fiscalizagdo — signifi-
cava simplesmente fazer com que o
“Soberano” do momento deixasse de ser
soberano, transferindo essa funcgdo para a
figura do controladord. Quem, porém,
controlara o controlador? Um novo
controlador. E o controlador desse
controlador, etc., etc.? Enfim, o dilema ou
conduz a uma regressdo ao infinito — e aqui
se antevé o problema da hipertrofia do
aparato estatal indicado por Buchanan, mas
agora na forma de uma sobreposi¢édo
alucinada de mecanismos burocréticos de
fiscalizagdo —, ou, entdo, somos obrigados
a parar em algum ponto nessa escalada (de
novo, o “Soberano” pensado por Hobbes).
Mas parar na escalada significa que a
questdo que motivou o dilema — como
estabelecer o controle da autoridade poli-
tica por outras autoridades — néo pode ser
claramente respondida.

O raciocinio humeano

Vejamos agora um outro pensador
politico que se debrugou sobre 0s mesmos
problemas, mas de uma perspectiva
diferente. David Hume, um filésofo
escocés do século XVIII, tinha genuinas
preocupacOes de ordem moral em suas
elaboragdes. Hume é muito citado como
um dos autores iluministas que via a
moralidade ndo como um mero artificio
das comunidades politicas para conter
nossos instintos egoistas, mas como uma
espécie de sentimento primario, natural, que
estimulava certas acfes espontaneas de
solidariedade e cooperagao, sem o recurso
ao “Soberano” hobbesiano.

O filésofo escocés, é claro, partia de
premissas psicolégicas mais amplas que as
de Hobbes. Ao lado dos impulsos do auto-
interesse, ele supunha também impulsos
benevolentes e altruistas. Em outras

palavras: além da busca pelo proprio bem,
que ele pensava ser um desejo natural e
mesmo, guardados certos limites, razoa-
vel, as pessoas também buscam o bem
alheio. Porém, ndo se trata de uma bene-
voléncia indefinida e ilimitada, mas de uma
benevoléncia parcial. Desejamos sincera-
mente o0 bem de certas pessoas mais do
que o de outras; desejamos 0 de nossos
pais, filhos, irmdos e amigos mais do que
o0 de alguém que mal conhecemos ou o de

“Quem controlara
o controlador? Um
novo controlador. E o
controlador desse
controlador? Enfim, o
dilema ou conduz a uma
regressdo ao infinito ou,
entdo, somos obrigados
a parar em algum ponto
nessa escalada”

um conjunto andnimo de pessoas. (Sim:
amamos 0 proximo muitas vezes até mais
do que a ndés mesmos, porém o proximo
¢ 0 proximo de fato; um prdéximo,
portanto, que ndo raro concorre com 0
distante.)

Além disso, somos capazes de ressoar
espontaneamente os sofrimentos e as
alegrias alheias, reproduzindo esses senti-
mentos em nds mesmos, ainda que de
forma esmaecida — um fenbmeno que
Hume chamava de “simpatia”, da qual
derivou os sentimentos morais. Mas a
simpatia apenas reproduz em nds emo-
cdes alheias, ela ndo implica automati-
camente desejar e efetivamente fazer o
bem a qualquer pessoa ou a qualquer
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necessitado em que esbarremos no
caminho. Antes, é a benevoléncia parcial
que explica nossas propens@es “tribais”
primérias, ou seja, a nossa disposicdo para
conviver num circulo restrito, proximo de
amigos e familiares. Mas a “tribo”, ao
mesmo tempo em que desenvolve
impulsos de altissima atrag&o para dentro,
com frequéncia cria também impulsos
igualmente fortes de repulsdo ao estranho,
os circulos sociais distantes.

A histéria das sociedades humanas,
contudo, sugere uma continua expansdo
rumo a comunidades mais amplas e com-
plexas do que “tribos”#* Como explicar
esse fenbmeno? Aqui Hume se Vé levado
a recorrer ndo ao sentimento natural, mas
a “convencdo”, a construcdo institucional,
cujo primeiro fruto é a virtude da Justica,
isto é,a base das regras do Direito. A Justica
é a virtude da macrossociabilidade, gera-
dora de regras estritas e inflexiveis (“con-
vencOes”), e, além disso, impessoais — pois
ndo importa, em sua aplicacéo, a quem elas
beneficiam ou a quem prejudicam em cada
caso — e expansivas, 0 que contrasta com
as virtudes “naturais” da microssocia-
bilidade, maleaveis e personalizadas, mas,
exatamente por isso, de curto alcance.

Contudo, qual a base do respeito as
convengdes sociais, as regras do Direito?
Tem de haver um principio geral que
sustente as convencdes. Esse principio é a
reciprocidade. Dai que o contrato seja o
modelo exemplar da Justica em funcio-
namento: os dois primeiros contratantes
devem ter sido sujeitos estranhos um ao
outro, mas, por um motivo muito forte
para cada um — digamos, comercial —,
precisaram produzir um bem coletivo.
Este o esquema geral do contrato: “Eu
faco a minha parte e, no momento apra-
zado, vocé faz a sua”. Sendo estranhos
um ao outro, ndo teriam por que se

Ensaio: Interesse, ética e politica no servico publico

preocupar com seus respectivos destinos;
e, contudo, para produzir certo bem para
si ou para seus entes queridos, é preciso
estabelecer uma relagdo cooperativa com
0 estranho. Logo, s6 tem sentido coo-
perar nessas condigdes, se cada um faz a
sua parte e na medida em que cada um faca
a sua parte (daf a reciprocidade). Essa é a
natureza da convengdo, tdo bem caracte-
rizada pela imagem humeana dos dois
remadores de barco que se controlam
mutuamente na alternancia de seus
respectivos lances de remo. Um faz seu
lance na medida em que o outro faca o
seu, e, s6 assim, o bem coletivo (a
navegagao rumo a um porto comum
desejado) sera realizado®.

Repare-se que nesse argumento a
percepcdo do auto-interesse é o que
embasa a reciprocidade, isto é, apesar de
Hume insistir que a moralidade é um
fendbmeno social real ndo redutivel ao
egoismo, ele acaba tendo de admitir que o
sentimento moral desinteressado nédo é
suficiente (ainda que necessario, por outras
raz8es?) para sustentar as relacfes mais
distantes e complexas entre 0s seres
humanos. Mas é justamente a partir desse
ponto — gostariamos de indicar — que 0s
problemas do argumento aparecem:

1) A sociedade extensa e complexa,
reconhece Hume, supera as dificuldades e
deficiéncias do circulo restrito da “tribo”,
e, porém, gera suas proprias dificuldades.
Assim, quanto mais cresce a sociedade mais
andnima e impessoal ela se torna, de modo
gue sua sustentacdo dependera menos das
paixdes altruistas do que da reciprocidade.
A reciprocidade, por sua vez, depende da
firme percepcdo do auto-interesse na
prépria atividade cooperativa. Uma coisa,
porém, é cooperar com uns poucos
estranhos, situagdo em que é possivel
controlar os lagos reciprocos de cada parte
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e em que esta claro que a defeccdo de um
dos cooperantes pde a perder todo o
empreendimento; outra coisa € a situacéo
em que 0 nimero de estranhos é enorme
e a contribuicdo de cada um é propor-
cionalmente infima.

Pensemos, para ficar num exemplo
bem simples, na diferenca da participacdo
eleitoral de um grupo de cinco eleitores e
a participacdo de um grupo de um milhdo
deles. A importancia da participacdo de
cada individuo para a determinacdo de
certo resultado, no primeiro caso, é
visivelmente maior do que no segundo.
No primeiro, alguém relutaria muito em
deixar de participar, se estivesse de fato
interessado num resultado determinado.
No segundo, ele tenderia a estimar, e com
razdo, que sua auséncia seria muito menos
decisiva (e também muito menos sentida)
para esse ou aquele resultado final, ainda
que fosse do seu interesse obté-lo. Con-
tudo, ele seria muito bem capaz de apostar
gue um numero suficiente de parceiros
acabaria cumprindo a sua parte, a ponto
de se produzir resultado idéntico ao que
seria obtido se ele tivesse participado.
Suponha, para piorar, que o dia da elei-
¢do, um domingo, estivesse ensolarado:
por que ndo desfrutar o sol na praia e
deixar que os outros enfrentem a fila da
urna em seu lugar?

Como se vé, estamos diante da
mesmissima questdo identificada por
Olson: o problema do “carona”. Porém,
se seguirmos rigorosamente a linha do
raciocinio descrita anteriormente, néo fica
claro por que razdo segura o bem coletivo
almejado seria produzido. Ao contrario, a
conclusdo mais plausivel é pensar que, se
pessoas estranhas umas as outras coope-
rassem apenas gracas ao principio da
reciprocidade e, logo, a per cep¢do do auto-
interesse, 0 bem ndo seria produzido.

2) Hume imagina duas saidas para esse
aparente labirinto. A primeiravoltaarecorrer
a Psicologia. Ndo o auto-interesse, mas 0
habito explicaria, pelo menos em parte, por
que continuamos a cooperar mesmo
quando deixamos de perceber claramente
em gue medida nossa participagao é decisiva
ou ndo para produzir um bem coletiva. Se,
em situacBes mais simples e visiveis,
julgamos que nossa participagdo €, sim,
decisiva, tendemos a estender esse juizo sem
conferir se tal caso € 0 mesmo para as
situacBes mais complexas e menos visiveis.

Porém o habito, admite Hume, sé
explica em parte 0 que precisa explicar.
Entdo ele recorre a uma segunda saida
complementar, e, no entanto, mais deci-
siva. Trata-se da constituicdo do governo. Para
o filésofo, o governo significa introduzir
ndo tanto a figura do “Soberano” (como
em Hobbes), mas uma espécie de divisdo
de trabalho na comunidade: por um lado
0S governantes, que constituiriam um
grupo relativamente pequeno, mas alta-
mente motivado a garantir o provimento
dos bens coletivos; e, por outro, 0s gover-
nados, grupo reunindo a grande maioria
da comunidade, liberado para buscar seus
bens privados, contanto que disposto a
pagar os impostos que sustentardo as ativi-
dades do primeiro grupo.

Vejam que esse esquema nao implica
gue 0s governantes sejam altruistas: eles sdo
motivados a produzir os bens coletivos,
porque essa seria, na reparticdo social das
tarefas, a sua meta auto-interessada mais
proxima e visivel, embora a mais distante
para o restante da comunidade. A insta-
lagdo do governo seria simplesmente uma
operagéo de transformar, pelo menos para
alguns (os governantes), 0 auto-interesse
distante e nublado — fato que ameaga
desintegrar a cooperacdo em sociedades
grandes e anbnimas — num auto-interesse
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proximo e nitido. E como se o artificio
do governo simbolizasse a arte da cons-
trucdo de uma lente social para corrigir a
miopia congénita dos individuos nos
grandes conglomerados humanos.

Outra vez, a um observador atento do
sinuoso raciocinio humeano nao escaparao
novas dificuldades nessa segunda saida.
Pois, se 0 grupo dos governantes, encar-
regado da administracdo dos negocios
publicos, for suficientemente coeso, com-
pacto e bem articulado, como é o caso
nas burocracias estatais modernas, ele
acabara por constituir um conjunto de
interesses apartado e, provavelmente, em
conflito com o dos governados. E, como
a promocdo dos primeiros depende da
extracdo, via impostos, dos recursos dos
governados, o grupo dirigente sera tentado
a desviar esses recursos para beneficio
préprio e ndo para o beneficio comum.
Eis que reencontramos, embora por uma
aproximacdo diferente, a figura do
rent-seeker, de James Buchanan.

Conflitos éticos e politica

Para onde afinal nos leva esse emara-
nhado de argumentos? Cremos que nos
leva a constatar os impasses das premissas
psicoldgicas do homo oeconomicus, quando
estendidas ao mundo da cooperacéo social
para além das trocas mercantis, especial-
mente a0 mundo da administracéo da coisa
publica. Se esticarmos até suas Ultimas
consequéncias a hipdtese de que todos o0s
que promovem Servigos a outrem, em
nome do publico em geral, sdo exclusi-
vamente motivados por interesse egoista,
0 resultado tedrico é que o provimento
sistematico desses servicos deve aparecer
como um mistério da investigacdo social.
O proprio fato da cooperagdo social deve
resultar misterioso.

Ensaio: Interesse, ética e politica no servico publico

Como elucidar, entdo, esse quebra-
cabeca? Um caminho alternativo seria levar
a sério a idéia de que, afinal de contas, o
servico publico é motivado por outras
razdes que ndo (ou pelo menos nao exclu-
sivamente) o auto-interesse de seus prota-
gonistas. Dali, a ética poder ser considerada
um fator relevante ao servico publico, em
dois sentidos: 1) no sentido cognitivo— que
poderia ajudar a explicar o proprio fato
da cooperacdo social e da geracdo de bens
publicos; 2) no sentido pratico — sem esse
fator, é bem provéavel que a cooperacéo
social e 0s bens publicos acabem sendo
parcial ou totalmente inviabilizados.

Mas aqui ainda estamos empregando
0 termo “ética” em sentido muito vago,
0U Seja, apenas como o negativo genérico
da acdo egoista ou auto-interessada. Seria
a ética simplesmente idéntica as agdes
altruistas, “outro-interessadas™? NGs vimos,
na secdo anterior, que a abordagem de
Hume ja havia reconhecido, ao lado do
interesse puramente egoista, motivos bene-
volentes na agdo humana. Mas ele, em
seguida, distinguia a benevoléncia parcial
da benevoléncia universal e, ao reconhecer
a forca motivadora superior da primeira,
concluia que agdes benevolentes (parciais)
poderiam ser tdo ou mais prejudiciais ao
concerto social do que as auto-interessadas.
Assim, se a ética se referisse a qualquer tipo
de acdo altruista, nosso raciocinio, ao
introduzi-la como fator explicativo da
cooperagdo social, ficaria um pouco mais
complexo que o esbogado antes neste
artigo, mas a conclusdo resultaria igualmente
frustrante.

Seria 0 caso, entdo, de partirmos para
aquela hipotese que Hume havia consi-
derado irrealista, de que a ética é relevante
precisamente porque se refere a acdo
imparcial e desinteressada, isto é, motivada
por uma sincera preocupacdo com a
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humanidade de um modo geral — em
suma, que a ética seria idéntica a bene-
voléncia universal? A objecdo que costuma
ser levantada contra essa hipdtese é muito
respeitavel: ela parece esquecer a dimensao
do conflito nas relacdes humanas’. Questéo
que havia sido pioneiramente colocada por
Maquiavel, a qual Hume e outros se
limitaram a recolocar em suas proprias
elaboragBes. Em outras palavras, a hipé-
tese parece esquecer da politica. Politica em
duplo senso: como fato social, pelo qual o
conflito humano ndo é redutivel a polari-
dade egoismo/altruismo (o problema da
ética); e politica como “arte”, ou seja, a
invencdo social voltada exatamente para
lidar com o conflito.

Mas, se admitirmos a dimensao
irredutivel do conflito, ndo estariamos
voltando a estaca zero — ou seja, a0 mesmo
problema com que comecamos esta
exposicdo? Pois admitir o conflito ndo é
reconhecer que pessoas e grupos ajam por
interesse proprio, cujos contetdos, ndo
sendo convergentes, levam tais pessoas e
grupos a se baterem uns contra 0s outros?
Respondemos: se a questdo do conflito
fosse apenas essa, a ética entendida como
acdo imparcial e desinteressada, em favor
ndo dessa ou daquela “parte” da humani-
dade, mas da humanidade em geral,
permaneceria atraente como saida, pois
seria vista como solucdo racional (ainda que
acusada de fragil e irrealista, do ponto de
vista da motivacdo psicoldgica) para o
conflito de interesses. E, entéo, a politica—
a “arte” de lidar com conflitos — seria
idéntica a ética.

Ocorre que a questdo pode e deve ser
formulada de modo bem mais complexo.
Pois, ainda que, por hipdtese, viéssemos
todos a ser tomados pela intencdo de agir
desinteressadamente pela humanidade em
geral, ficaria a incbmoda pergunta: o que

significa isso? Que contetidos concretos
deveriam ter as a¢BGes que visassem ao
beneficio de toda a humanidade?
Dentro da propria tradicdo do
pensamento moral, contudo, a resposta a
essa pergunta nunca foi ponto pacifico.
E se, no exercicio intelectual dessa ques-
tdo, a resposta ndo foi nem é oObvia, 0
que ndo dizer na prética? A esmagadora
maioria dos fil6sofos morais, € verdade,

“Vale para a ética
aquele velho ditado:
‘Uma andorinha so ndo
faz verdo’. Se nem todos
0S que pertencem a uma
mesma comunidade
politica concebem e
querem a mesma coisa
em relac&o ao viver bem,
havera combate, que
provavelmente sera
travado por grupos dos
mais variados tipos”

descartou a reducdo da ética ao egoismo
e aceitou o desafio de penséa-la na forma
de principios universalizaweis de acgdo.
Quais principios, porém? A deferéncia
aos mandamentos de Deus? O respeito
incondicional a certas regras ou leis que
consigamos formular como aceitaveis por
todos os afetados, podendo até coincidir
com agueles mandamentos, porém sem
necessariamente assumir sua natureza
divina? O respeito a uma certa interpre-
tacdo da igualdade entre os seres humanos
—mas qual? A lista das indagacGes poderia
continuar, sem que ficasse evidente qual
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resposta poderia reconciliar todas as
demais numa concepcdo sintética e
unitéria.

Porém, todas procuram e xplicitar, & sua
maneira, 0 que significa para um ser huma-
no viver uma “boa vida”, uma vida digna
de ser vivida — uma vida ética, enfim. De
modo que o conflito com o qual a politica
foi inventada para lidar n&o precisa limitar-
se, e nem se limita de fato, ao conflito de
interesses egoistas. Duas pessoas ou grupos
podem enredar-se em combates muito
duros, mesmo quando sinceramente moti-
vados pela ética: por aquilo que, na sua
interpretacdo peculiar, considerem o bem
da humanidade e a vida digna de um ser
humano. Como se expressou de maneira
muito feliz o fil6sofo contemporaneo John
Rawls, provavelmente as lutas mais
renhidas foram e sdo feitas “pelos mais altos
valores, por aquilo que é mais desejavel: pela
religido, pelas visdes filoséficas acerca do
mundo e da vida, por diferentes concep-
¢cOes do bem™, A ética, portanto, ndo
resolve o conflito social — é antes um aspecto
dele. E isso é um outro modo de dizer que
a ética ndo € redutivel a politica. (Com isso
também nédo queremos rejeitar que a poli-
tica nada tenha a ver com conflitos de
interesses. Apenas pretendemos indicar que,
mesmo se a etica pudesse superar racional-
mente esses tipos de conflito, o problema
do conflito persistiria num outro patamar,
ainda mais dificil e complexo.)

Dissemos que o conflito ético é um
conflito social. O problema de definir a
vida digna de ser vivida raramente é uma
questdo pessoal: praticar uma concepcdo
de bem implica todo um investimento
comum e um envolvimento daqueles com
quem vivemos. Vale para a ética aquele velho
ditado: “Uma andorinha s6 néo faz
verdo”. Se nem todos 0s que pertencem
a uma mesma comunidade politica

Ensaio: Interesse, ética e politica no servico publico

concebem e querem a mesma coisa em
relacdo ao viver bem, haverd combate, que
provavelmente sera travado por grupos
dos mais variados tipos (*“classes sociais”,
“corporacdes”, “partidos”, etc.), e ndo por
pessoas, desde que o proprio combate
implique investimento e significado sociais
que ultrapassem de longe a dimensdo de
individuos.

Seja para fazer com que toda a comu-
nidade politica adote uma das concepgdes
de bem em combate, seja para fazer com
que essa mesma comunidade reconhegca um
espaco social especifico para uma delas —
supostamente ainda ndo reconhecida,
dando origem ao conflito —, o combate é
“politico”, tanto se visa a subjugacdo ou
mesmo a aniquilacdo de uma das partes,
guanto se visa a um convivio entre elas,
ainda que tenso. Em ambos os casos, 0
conflito é politico, porque o combate é
pensado e organizado segundo determi-
nado roteiro — as “regras do jogo”. Mas,
na primeira acepcao, ele é conflito militar e
seu “teatro” é a guerra — até mesmo a
violéncia organizada tem suas regras —; e,
na segunda, o conflito écivil e seu “teatro”
¢ a arena publica: o debate de idéias e o
esforco da persuaséo e da conversao.

E na acepcdo de conflito civil que
vamos aqui chamar a politica de “arte” de
lidar com os conflitos, isto é, ndo a arte de
dar cabo ao conflito social — o0 que seria
uma pratica implausivel e, talvez, até inde-
sejavel —, mas a de manté-lo numa quali-
dade e intensidade aceitaveis a todas as
partes combatentes. Aceitaveis, mesmo
qguando o “jogo” resultar numa derrota
provisoria de uma delas — pois derrotas
podem perfeitamente fazer parte das
“regras” da luta civil, desde que néo impli-
guem subjugacdo ou aniquilacéo.

Nesse sentido, as regras que ddo a
politica o carater de luta organizada devem
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ser entendidas como limiteaos participantes
— definindo quais “lances” seriam validos,
guando e onde poderiam ser feitos, o que
seria impugnado como “golpe baixo”, etc.
— €, a0 mesmo tempo, como condic¢do
basica de convivio entre eles, desde que
sejam membros de uma mesma comu-
nidade politica.

Mas por que deveriam 0s combatentes
respeita-las? Sabemos que a resposta a essa
questdo crucial ndo é nada simples, mas
gostariamos de sugerir ao leitor, a guisa de
conclusdo, duas razdes. A primeira é de
ordem prudencial. Tomemos as regras
como dispositivos de seguranga mutua. Se
cada lado pretende, de fato, conservar seu
modo de conceber a vida digna, para que
esse retenha a chance de vir, um dia, a ser
praticado por um ndmero maior de cida-
ddos, ou mesmo por uma maioria deles,
seria prudente aceitar uma limitacéo para
seus préprios protagonistas e para seus
recursos de combate. Havera sempre, por
certo, a tentacdo de ultrapassa-los, contra
a qual, porém, o constrangimento pru-
dencial diria: “Ndao faca contra os outros
0 que ndo quiser que 0s outros facam
contra vocé. Pois ndo se iluda: chegara o
dia fatal em que o veneno inoculado nos
adversarios se voltara contra o envene-
nador”. Portanto, é melhor, para todos e
para cada um, ndo jogar baixo®.

A segunda razdo é de ordem episté-
mica. Emprestemos as concepg¢des de bem
abragadas pelos combatentes um status de
verdade provisorio, ou seja, tomemo-las
como epistemicamente vulneraveis, faliveis.
Isso significa que podemaos vir a descobrir
no futuro, por n6s mesmos e ndo
por imposicéo externa, que as concepcdes
de bem de nossos adversarios sdo
melhores do que aquelas que até entdo
adotavamos e pelas quais lutdvamos.
Porém, é premissa necessaria da causa

ética pela qual combatemos que o impor-
tante ndo é “quem” a defende, mas “o que”
se defende:a causa é desinteressada. Logo,
aceitar as regras do conflito civil é percebé-
las como condicdo para conservar um
leque razoavel de alternativas éticas,
divergentes entre si e, no entanto, dispo-
niveis como “reserva” para o futuro, caso
venhamos, num certo dia, a concluir que
as proprias concepcdes adversarias
estavam certas ou continham partes do
gue venha a nos parecer como verdadeiro.

Ja a atitude contraéria, a de desrespeitar
as regras do jogo, s6 poderia ser susten-
tada por uma postura epistémica dog-
matica: nossa concepcdo de bem sendo a
Unica verdadeira, as adversarias sdo por
decorréncia falsas e, assim, sO aparente-
mente “boas” (em realidade sdo “mas”).
A ética é, entdo, fatal e indevidamente
politizada, passando a ser reivindicada
como patrimdnio exclusivo de cada um
dos lados combatentes. E a luta civil,
pensada para organizar o conflito entre
dois ou mais “partidos” que reivindicam,
com igual direito, o carater ético de sua
causa, degenera finalmente num combate
maniqueista: cada lado se vendo como o
dos paladinos do bem e os adversarios
vistos como eticamente desqualificados. Se
€ assim, por que nao desprezar, na primeira
oportunidade, as regras que, no fim das
contas, s6 ajudam a conservar os “homens
de méa vontade” do outro lado? Além de
imprudente, essa atitude despreza a falibili-
dade do conhecimento moral. A segunda
razdo para respeitar as regras do jogo,
portanto, é uma postura cética em relacéo
as nossas proprias convicgoes.

Cremos que essas mesmas conside-
racdes podem ser transpostas para o
problema geral do servico publico. Num
sentido amplo, o servico publico € politico:
ele ndo apenas “administra” coisas, mas lida
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com o conflito. Este ndo se limita a confli-
tos de interesse, nem precisamos conceber
0s agentes publicos, e os cidaddos que aten-
dem, como sujeitos movidos apenas pelo
interesse egoista, como pretende Buchanan.
Porém, mesmo se pensados como sujeitos
éticos, a questdo do conflito ndo desa-
parece — pelo contrério, pode até se inten-

Ensaio: Interesse, ética e politica no servico publico

torné-lo organizado, canalizé-lo na diregéo
de certas regras. Por fim, embora dimen-
sOes distintas da acdo publica, ética e
politica acabam por convergir quando se
trata de entender por que 0s agentes
publicos deveriam observar tais regras.

(Texto recebido em setembro de 2005. Versdo
definitiva em setembro de 2005)

sificar. “Lidar” com o conflito significa

Notas

*Parte deste texto é uma versio modificada da palestra apresentada no Seminario sobre Etica e
Servico Publico, organizado em fever eiro de 2005 pela Enap/Ministério do Planejamento (Projeto
EuroBrasil).

!Buchanan J. etal. Towards a Theory of the Rent-Seeking Society. College Station: TexasA & M
University Press, 1980.

20LsoN, M. The logic of collective action. Cambridge, Mass.: Harvard Univ Press,
1965.

$Hosges, T. Leviathan. Cambridge: Cambridge University Press, 1991, parte 11, cap. 29.

* As razdes dessa tendéncia ndo podem ser explicitadas aqui. Mas veja Arauso, C. As virtudes do
interesse prdprio. Lua Nova, n. 38: p. 77-95,1996.

SHuwme, D. An enquiry concerning the principles of morals. Oxford: Clarendon Press, 1975,
Appendix I11. A idéia da convencdo é a base da critica de Hume ao contratualismo em geral, que, a
seu ver, procura fundar a Justica na promessa, e ndo na reciprocidade.

Cf. Arauio, C., op.cit.

" Estamos, neste ponto, ampliando as consideragdes feitas na palestra proferida no seminario
organizado pela Enap/Ministério do Planejamento, ocasido em que nos limitamos a explicar a
importancia da ética no servigo publico, sem, porém, tecer mais consideragdes sobr e a possibilidade
do conflito ético.

8Rawls J. Political liberalism. Nova York: Columbia University Press, 1996. I. Introd.

9Essa “regra de ouro” da acdo politica, reconhegcamos, ndo deixa de ser uma recolocagéo do tema
da reciprocidade — vista na secdo anterior deste texto —, mas sem, a nosso ver, as implicagdes
negativas do “carona”.
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O modelo conceptual e pratico com que, durante séculos, a nossa civilizacdo
se regeu era inseparavel da distingdo entre “ciéncia” e “técnica”. O momento em
que nos encontramos, momento em que, por um lado, “ciéncia” e “técnica” vieram
a constituir uma unidade indissoltvel e em que, por outro lado (que é, talvez,
apenas um outro aspecto do mesmo acontecimento), tal unidade fez com que a
civilizagéo deixasse de ser “nossa” e se tornasse global, obriga necessariamente a
repensar os topoi da “ciéncia” e da “técnica” e da nossa relagdo com elas.

Ciéncia e tecnica, com os seus papéis diferentes, tinham também “tempos”
diferentes. Alids, e porque se trata de repensar os topoi da ciéncia e da técnica,
é preciso ter em conta que o topos ndo €, em grego classico, um conceito mera-
mente espacial, mas sim um conceito “eco-légico”. O topos de uma coisa € 0 seu
“lugar” de implantagéo na existéncia, isto &, num espago/tempo do todo do
mundo. O topos € um conceito “eco-l6gico”, porque assinala que o logos de uma
coisa, a sua razdo de ser, coloca-a num “lugar” espago/temporal que Ihe é pro-

prio, a sua “casa-no-mundo” (0ikos).
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Convira, ainda que de forma estilizada,
tracar um quadro de compreensdo
das relagdes “tOpicas” entre o que
chamamos “ciéncia”, “técnica” e “prética”,
entendendo que, na ordem do discurso
compreensivo, 0s topoi sdo os reveladores,
por assim dizer em negativo, dos topoi na
realidade mundana. A formacdo e a edu-
cacéo séo realidades humanas em que, por
exceléncia, cruzam-se “ciéncia”, “técnica”
e “pratica” e requerem, por isso, revisao.

A ciéncia e a técnica

Tradicionalmente, “ciéncia” e “técnica”
teciam entre si uma relacdo de anterior/
posterior. Era uma matriz proveniente dos
gregos, nomeadamente de Aristoteles, que
a sistematizou, sobretudo na Metafisicae na
Etica a Nicémaco!, com a distin¢do dos
saberes (epistémai) em “teoréticos”, “técni-
c0s” e “préaticos”.

Segundo essa distingdo, os saberes
teoréticos conheceriam as causas e as razoes,
0s saberes técnicos, conheceriam as aplica-
¢Oes, que incorporavam de forma impli-
cita as causas e as razoes teoréticas, e 0s
saberes préticos organizavam as acgOes e
0s comportamentos consequentes e
coerentes com as causas e as razdes
teoréticas e com 0s instrumentos técnicos e
operativos.

A implantacdo e o desenvolvimento
dessa matriz conceptual originou um
modelo civilizacional, conceptual e pratico,
segundo o qual cabia & ciéncia um papel
essencialmente criativo, inventivo e inovador
(donde a sua articulagéo indissoltvel com a
investigacdo) e a técnica um papel repetitivo
e multiplicador dos processos eficazes.

Ciéncia e técnica, com 0s seus papéis
diferentes, tinham também “tempos” e
“espacos” diferentes. Perante qualquer
“objecto” (fendmeno, problema...), a

Ensaio: Cidadania e civilizacéo tecnoldgica: a mudanca de quadros conceptuais em formagéo e educagéo

ciéncia caberia a compreensao causal e a
integracdo num contexto global de sentido
e de coeréncia. Um novo “objecto” origina
uma deslocacédo de todo o horizonte em
que emerge, provocando, por vezes, 0O
bascular de todo o campo axiomatico.

Na posse de um novo saber, vinha o
tempo da divulgacdo, do debate, do
confronto do novo saber com os velhos
saberes. Em geral, era também o tempo
de maturacdo da pergunta “o que fazer?”
com o novo saber adquirido. A pertinéncia
do novo saber era confirmada ou infir-
mada, sobretudo pelos efeitos “pragma-
ticos” (de tipo técnico ou prético) a que
dava origem. Poderia acontecer, por vezes,
gue uma descoberta “técnica” originasse
investigacdo e fundamentacdo cientificas.
Mas s6 quando estas se realizassem é que a
descoberta “técnica” ficaria legitimada.
Antes disso, era concebivel apenas como
fruto de um acaso feliz.

Um avanco na “ciéncia”, uma desco-
berta, tinha, assim, dois sucedaneos,
oriundos da pergunta “o que fazer com o
novo saber?”; um “técnico”, pela intro-
ducdo de novos instrumentos de resposta
aos estimulos e as necessidades ou pela
criacdo de novos artefactos; um “pratico”,
pela eventual adopcéo de novos compor-
tamentos decorrentes quer do novo saber
quer dos novos instrumentos e artefactos.
Estilizadamente, diriamos que, a uma
inovacdo cientifica, se seguiriam dois tipos
de repeticdo fundamentada, um técnico e
outro pratico.

Um exemplo simples deste modelo
estilizado pode ser o do telefone. A desco-
berta “cientifica” da acumulagéo e controlo
da energia permitiram a construcéo de um
aparelho “técnico” de envio e captagao do
som a distancia, que originou uma mudanca
na ac¢do “pratica” dos homens, a ponto
de ter quase acabado com um género
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cultural e civilizacional, importantissimo ao
longo dos séculos, o género epistolar, que
moldava, realmente, os modos de viver,
sentir e ser.

Embora estilizado, 0 modelo descrito
vigorou durante séculos. No fundo, é o
modelo hipotético-dedutivo, que, ao
contrario do que normalmente se escreve
e ensina, ndo remonta a ciéncia moderna,
mas sim a Platdo2 E um modelo que tem
suposto que, sobre a base de alguns prin-
cipios teoréticos, aceites universalmente
como necessarios, podem-se deduzir
“teoremas”, vélidos quer na ordem
teorética, quer na técnica, quer na pratica.

Em termos educacionais, todos
temos facilmente presentes 0s modelos a
que deram origem: modelos de primado
do saber, ou seja, modelos segundo o0s
quais o saber cientifico é objectivo e
necessario, de forma absoluta e universal;
e modelos de primado do ensino, que séo,
em geral, avatares dos primeiros, e
segundo os quais, em matéria educacional
e dado que o saber é objectivo, absoluto
e universal, os procedimentos educativos
sdo sobretudo 0s que respeitam ao modo
como o saber se transmite de quem o tem
para quem o ndo tem.

Essas compreensdes paradigmaticas
originaram igualmente um modelo de
“escola” ainda vigente e que, também ele,
remonta & Academia de Platio. E uma
escola estruturada em nome de um saber
objectivo, absoluto e transcendente (as
Ideias) que alguns iluminados (0s mestres)
tém por missdo recolher e oferecer aos
pobres prisioneiros da caverna (0s alunos).

Esse tipo de partilha confirma e
reconduz 0s proprios pressupostos de que
parte. Saber, ensino e aprendizagem tém o
mesmo “objecto”, mas cada classe apro-
pria-0 de modo diferente: uns produzem-
no, outros repetem-no. E, destes, uns

repetem activamente (0s mestres), outros
repetem passivamente (0s alunos), o que
origina todo um jogo de classes educa-
cionais: a dos “cientificos”, contempladores
e produtores do saber; a dos “técnicos”,
repetidores e distribuidores do saber
produzido pelos “cientificos”; e a dos
“alunos”, que, no fim da cadeia (ou, brin-
cando com as palavras, dentro dela),
prestam contas de todo um processo em
que € suposto serem apenas sujeitos passivos.

Obviamente, trata-se de um esquema de
representacdes e de estabelecimento de insti-
tuiches e de processos em que ficam separa-
das e hierarquizadas, racional e praticamente,

“Saber, ensino e
aprendizagem tém o
mesmo ‘objecto’, mas
cada classe apropria-o
de modo diferente: uns
produzem-no, outros
repetem-no. E, destes,
uns repetem activamente
(os mestres), outros
repetem passivamente
(os alunos), o que origina
todo um jogo de classes
educacionais” .

posicdes e funcdes. Saber, fazer e agir
sucedem-se numa ordem decrescente de
importancia. O saber-fazer e mesmo o saber-
agir (ou saber-ser) eram mais ou menos
meritorios consoante brotavam ou ndo de
um saber conceptualizado.

No fundo, o suposto era de que seria
possivel separar os efeitos das causas.
Assim, os detentores do saber conceptual
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(cientifico, politico, religioso...) estavam
habilitados com o saber e 0 poder das
causas’. Aos outros ficava o suportar 0s
efeitos. O esquema € sempre 0 mesmo: €
0 saber conceptual que descobre, cria,
inova e comanda; agir e operar significam
ouvir, reiterar, repetir e obedecer.

Ndo sdo precisos muitos exemplos
para mostrar como este esquema vigorou
e ainda vigora: a “superioridade” do ensino
académico sobre o “técnico”; a “superio-
ridade” dos dltimos niveis do sistema
educativo sobre os primeiros; a divisdo nas
instituicdes, mesmo (sobretudo?) nas do
saber, entre 0s que mandam e 0s que
obedecem; o suposto que, mesmo na
ordem ética, 0 agir bem consiste em agir
de acordo com as regras “objectivas” e
“absolutas” definidas pelos “superiores”,
mesmo que quem obedece nédo veja
qualquer razdo para assim proceder. No
fundo, a questdo do saber na nossa civilizagdo tem
sido sempre uma questdo de poder*.

A civilizacao tecnoldgica

E toda esta estilizagdo que acabou por
ruir. Nao que os espiritos mais atentos ndo
tenham sempre alertado para o facto de
ndo ser possivel estabelecer cesuras tdo
claras entre os diferentes planos da vida
individual e da vida institucional. Mas o
esquema foi conservando uma certa
operatividade durante séculos.

N&o é por acaso (embora néao seja facil
nem venha aqui ao caso determinar relages
de causalidade) que a ruina de toda essa
estilizacdo civilizacional tenha acontecido ao
mesmo tempo em que aconteceu a mais
extraordinaria revolucao da disseminagéo da
informacdo e do conhecimento. Creio que
0s dois fendmenos sdo apenas duas faces
(e ndo as Unicas) do mesmo acontecimento.

Com efeito, 0 surto quantitativo e
qualitativo de desenvolvimento dos

Ensaio: Cidadania e civilizacéo tecnoldgica: a mudanca de quadros conceptuais em formagéo e educagéo

instrumentos e suportes da informacéo e
do conhecimento pulverizou o hiato
“topico” entre o espaco/tempo da produ-
¢do do saber e o espaco/tempo da “prag-
matica” (técnica ou pratica). Hoje em dia,
todo o saber (logia) €, ipso facto, exercicio e
utilizac&o de instrumentos metodoldgicos
e funcionais, isto é, desempenho “técnico”.

A ciéncia ¢, de ponta a ponta, exercida
“tecnicamente” e a “técnica” é, toda ela,
impregnada de ciéncia, a tal ponto que so
sabe-fazer quem sabe e s6 sabe quem sabe-
fazer. E a essa fusdo entre “ciéncia” e
“técnica” que se chama “tecno-ciéncia” ou
tecnologia. E, se é verdade que, em certo
sentido, toda a “técnica” foi sempre uma
tecnologia (sucedénea da ciéncia), hoje em
dia, porém, o caracter a posteriori da técnica
desapareceu e, com ele, o caracter de
sucedanea da ciéncia. E toda a vida humana
gue se torna “tecno-logica”.

A identidade pragmatica entre saber e
fazer (técnico ou pratico) tornou os actuais
humanos quase-divinos, ja que foi sempre
apanagio dos deuses essa capacidade de criar
(fazer-ser), exclusivamente gracas a sua
capacidade de conceber. Ora, isso € 0 que
acontece com 0s actuais humanos, pelo
menos 0s que usufruem dos principais
beneficios da civilizagdo tecnoldgica,
sobretudo os mais jovens, que, desde que
nascem, tém uma enorme disponibilidade
de instrumentos de informagéo e de
conhecimento, bem como de instrumentos
que 0s capacitam para obter efeitos ime-
diatos e a distancia. E mesmo 0s que ndo
dispdem desses meios de eficacia real
dispdem da sua representacao (gragas, por
exemplo, atelevisao), isto €, se ndo tém esses
poderes de facto, tém, no entanto, algo
ainda mais poderoso, que é o “imaginario”
desses poderes.

Praticamente ninguém estava
preparado para tanto poder. Como lidar
com ele? Nédo andaremos a lidar com
instrumentos novos segundo légicas de
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instrumentos antigos? Ndo andaremos a
viver realidades novas com organizagGes
conceptuais de realidades definitivamente
ultrapassadas? N&o estaremos todos a
brincar aos aprendizes de feiticeiro? A
educacéo e a formagdo podem continuar
a conceber-se e a praticar-se sem ter esse
tépico como critério essencial e deter mi-
nante? O que é hoje o imaginario infantil e
juvenil? Como se expressa? Como se
organiza e como organiza a experiéncia em
conhecimento? Que nexos tece ou pode
tecer com o imaginario dos adultos?®
Sobretudo, que novas relagdes se estabele-
cem entre 0 saber e 0 poder? Essa serg, talvez, a
razdo pela qual, sem mesmo conhecerem
os fundamentos e o porqué, tanta gente
fala hoje, infelizmente demasiado e a
desprop0sito na maior parte das vezes, em
“educacéo para a cidadania”, como se fosse
possivel falar disso sem, primeiramente,
pensar seriamente sobre “cidadania”.

A cidadania

O conceito de “cidadania” esta na
nossa histéria conotado ou com a
compreensdo platénica da “pdlis” ou com
a compreensdo romana da “civitas”.
Segundo aquela, cidadania respeita essen-
cialmente a governagdo; segundo esta,
cidadania respeita essencialmente a religio,
ou compromisso cultural de partilha e aca-
tamento das instituigdes estabelecidas (0
direito, o culto da cidade e dos seus deuses,
a veneracdo do imperador, etc.). Num e
noutro caso, “cidadania” confunde-se com
0 exercicio e/ou a participacdo no poder.

E nessas duas fontes que quer o libe-
ralismo quer as democracias parlamentares
beberam a sua inspiracdo. O primeiro
acentuando “negativamente” o direito de
autonomia e protec¢do dos individuos
perante o0s abusos do poder; as segundas
privilegiando “positivamente” o acesso de

todos os individuos ao exercicio do poder.
Esta é, certamente, uma das causas
principais por que se reduz (pois é, de facto,
uma redugdo) tdo frequentemente o conceito
de “cidadania” ao de “civismo” ou ao de
“participagdo nas instituices”. Radicam ai
decerto as reinantes tirania do direitoe tirania
da democracia: como se as conformidades a
lei ou ao voto legitimassem, s6 por si, 0
exercicio do poder; como se 0 nazismo
ndo tivesse chegado ao poder pelo voto;
como se o Il Reich ou a ex-Unido
Soviética ou a republica islamica do
Afeganistdo talebano ndo fossem também
estados de direito®.

Uma concepgdo de cidadania que ndo
triunfou no Ocidente foi a de Aristoteles,
talvez por ele ser um “mesti¢co”, um
“barbaro”, em suma um “imigrado
macedonio” na elitista terra dos gregos.
Segundo Aristoteles, e contrariamente a
Platdo, para quem, no fundo, s6 0s
governantes eram verdadeiramente cida-
ddos, “a cidadania é a comparticipagdo de
todos os cidad&os™’, e isto anteriormente
a colocacdo da propria questdo do poder
ou da governacéo. Cidaddo, diz Aristételes,
é aquele que quer governar e quer ser
governado consoante o tempo oportuno
que Ihe coubers.

Mas ndo é por ter essa relagdo poten-
cial ao poder ou a governagdo que o
cidaddo é cidaddo. Ser cidaddo é uma
“condicdo de natureza”: nasce-se cidaddo
como se nasce com cabeca, tronco e mem-
bros, mamifero, com o polegar oponivel
aos outros dedos, apto para assumir a
posi¢ao erecta, para pensar, amar e ser livre.
Esse é o significado da famosa defini¢do
(a Unica que Aristoteles da a “homem”)
segundo a qual o homem € por natureza
um animal politico, zoén politikén®. O
adjectivo “politico” a ser entendido ao
modo bem aristotélico (isto é, substantivo e
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ndo adjectivo), como a marca que identi-
fica o polités, o cidad&o.

Aristételes sublinha mesmo que o
homem é ndo um “animal gregario™°, mas
sim verdadeiramente um “animal politico”,
porque s6 ele “tem palavra discursiva™,
Alids, essa era também a posicdo de
Sofocles, que ndo era nem mestico, nem
barbaro, nem imigrado macedénio*. O
que significa que, nessa concepcao que ficou
“rejeitada”, a cidadania era tdo fundante
da “hominidade” como o “corpo”
(animal) ou a “alma” (racional).

A compreensdo aristotélica (ou sofo-
cleana) de “cidadania” poderia traduzir-se
melhor por “socialidade”, significando que
0s humanos, logo a nascenca e contra-
riamente ao que sempre foi ensinado, ndo
sd0 “animais racionais”, mas sim “animais
racionais sociais”. Os humanos néo nascem
individuos para, “depois”, se socializarem
(como se diz que cabe a escola fazer). Bem
pelo contrario, 0s humanos nascem ja
sociais e a educacao é a construcdo da sua
individualidade, certamente nunca absoluta,
pois, como ja Aristoteles dissel3, alguém
que fosse naturalmente apolités seria
“subumano” ou “sobre-humano”, mas
ndo seria humano.

O conceito de cidadania tera, por isso, a
mesma extensdo (mas ndo a mesima compreen-
s80) que o conceito de “hominidade”; sé 0s
humanos sdo cidaddos e, se algum animal
racional estiver despojado de cidadania, estara
colocado abaixo da sua condicdo. O con-
ceito de “cidadania” remete para a condicéo
ontoldgica dos humanos, ndo para a sua
condicdo “juridica” ou para a sua condigéo
“politica” ou para qualquer outra condigdo
ontica. Nesse sentido, cidadania éessencialmente
a estrutura humana de “existir-com”.

A tradicéo, tendo reduzido os humanos
a dualidade corpo/alma, reduziu quer a
cidadania quer a politica. Com efeito,
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reduziu a socialidade humana a gregariedade,
como se 0s humanos fossem simplesmente
mais uma espécie de animal vivendo em
rebanho, em bando, em matilha, em
cardume ou noutra qualquer forma de
“substantivo colectivo”. Com isso, conse-
guiu reduzir a socialidade a uma questéo de
“poder”, fazendo decair (sem conotagdo
moral, mas apenas no sentido de reduzir
algo mais lato a algo mais restrito) o0 “civico”
para 0 “politico”. Operada essa reducéo,
restava sO colocar a pergunta: “quemmanda
no rebanho?”. A estrutura ontol6gica do
“existir-com” esta historicamente reduzida a
questdo politica do “poder-sobre”.

Questdes

= Na perspectiva aqui exposta, a nova
civilizagdo tecnoldgica cuja configuragdo mais
visivel se chama “globalizacdo” é uma ameaca
para as democracias e para O Seu exercicio
da soberania. As democracias/soberanias
parecem completamente incapazes de a si
mesmas se reconduzirem ao seu fundamento
de cidadania. Os poderes, 0s “soberanos”,
sentem-se naturalmente ameacados pela
civilizacéo tecnoldgica, pois estatem, de facto,
um potencial imenso de igualizagdo do saber
(e, portanto, do poder), reduzindo o espago/
tempo das hierarquias tradicionais. Na rea-
lidade, as democracias vivem segundo um
modelo organizacional de “soberania do
Estado”, quando, de iure e de facto, em
democracia, a soberania reside na Nagdo, isto €,
nos proprios cidaddos.

= QOra, “cidadania” ¢ mesmo um
conceito “global”, comum a “hominidade”,
visto que respeita a prépria condigdo
essencial da existéncia dos humanos. Em
muitos sentidos essenciais, a globalizacéo
tecnoldgica é, por isso, uma das grandes
oportunidades da “hominidade” e da
cidadania, ao contrério do que se quer, por
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vezes, fazer crer. Os poderes politicos cons-
tituidos servem-se dela como alibi para a
sua permanente desresponsabilizacdo; e 0s
adversarios da globalizagdo tecnoldgica
culpam-na dos erros da civilizagdo anterior,
erros que, pelo contrario, sobretudo ela
podera ajudar a resolver.

= O que acaba de ser dito néo significa
que a globalizacdo tecnoldgica seja um
acontecimento historicamente puro, uma
espécie de “amanha (hoje) que canta”.
Como todas as mudangas de civilizacdo, a
globalizagédo tecnoldgica serd o que 0s
humanos dela fizerem. As suas virtualidades
sdo as melhores que alguma vez se
depararam aos humanos: trazendo otriunfo
das sociedades do conhecimento, a globa-
lizagdo tecnoldgica traz o que justifica a
esperanca no que serdo as mais humanas de
todas as sociedades até hoje realizadas,
“super-humanas” relativamente as socie-
dades do passado: s6 os que forem
“tecno-logicamente” competentes conti-
nuardo a ser humanos, isto é, capazes de ser
e existir & escala do global.

= Asupressdo do hiato “topico” entre
saber e fazer (técnico ou pratico), ao
suprimir o espago/tempo onde se colo-
cava a questéo “o que fazer?”, eliminou o
topos das morais. Estas deixaram de ser um
espago/tempo de mediagdo, tornando-se,
por isso, realmente impossiveis como critério
absoluto da ordem pratica. No espaco/
tempo em que Se inseria a pergunta “o que
fazer?” nem sequer ficou um vazio. Pura e
simplesmente, ndo ficou nada, porque esse
espaco-tempo desapareceu e, quando se
pergunta “o que fazer?” com um novo
saber, verificamos que ja esta feito, que
ficou feito ao fazer-se o proprio saber,

= Qual, entdo, a légica e até a simples
possibilidade de continuar a educar e a
formar para a accdo, para a profisséo, para
os valores? Sera que ainda é possivel formar

para...? A falta de topos das morais implica
a aceitacdo da impossibilidade de procurar
e receber sentido, ou obriga a inventar um
novo topos, digamos que ético e ndo-moral,
em que o sentido ndo esteja como um
dado, mas antes como algo a construir?

= Se todo o saber é um fazer e vice-
versa, ndo implica isso que todas as nossas
relacBes com as instituicdes e as proprias
instituicOes tém de ser refeitas? As insti-
tuicOes (todas as instituicdes, as politicas,
as religiosas, as cientificas, as empresariais,
etc.) estdo criadas e montadas como meios
para fins que deixaram, uns e outros, de
ser validos. A concepgdo e a execucdo

“Qual, entdo, a logica
e até a simples possibili-
dade de continuar a
educar e a formar para
a ac¢do, para a profissao,
para os valores? Sera que
ainda é possivel formar
para...?

deixaram de ser instancias e processos
separados. Como continuar a ter e a criar
sistemas cuja organizagdo consiste em
colocar em cena actores que supostamente
devem fazer coisas que ndo podem fazer?

= Cenas que ndo existem, actores que
ndo podem desempenhar o papel que lhes
é atribuido, enfim sistemas cuja Unica
coeréncia, que, por isso, faz a unanimidade,
é ndo terem qualquer fungdo nem qualquer
eficacia? N&o serd essa a razdo pela qual,
seja qual for a instancia educacional em que
nos situemos (politica, cientifica, técnica,
administrativa), s6 o conceito de “sistema
educativo” é um conceito univoco? N&o
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sera porque € justamente um conceito vazio
sem realidade adequada ou sequer possivel?
Que, se fosse sistema, ndo seria educativo e,
se for educativo, ndo pode ser sistema? Néo
seria indispensavel acabar com os chama-
dos Ministérios da Educacdo, instancias “téc-
nicas” de mediacdo entre o politico e o
cientifico-pedagdgico, absolutamente inade-
quadas numa civilizag&o tecnoldgica?

= No que respeita ao pedagogico
propriamente dito, 0 minimo que se pode
dizer é que deixou de ser “propriamente
dito”. O pedagdgico s6 é concebivel hoje
em dia como cientifico-pedagdgico, enten-
dido igualmente o “cientifico” no contexto
de sentido que se deu ao “tecno-l6gico”.
Aprender néo €, hoje, repetir e reiterar 0s
conhecimentos produzidos por via cienti-
fica e mediatizados por via técnica.
Aprender é re-produzir, re-criar, saber a partir
daquilo que faz a propria existéncia e dos
préprios actos da vida. Todo o esforgo
da interdisciplinaridade ¢ ainda ilusério e
inglorio. O saber é trans-disciplinar, implan-
tado numa realidade “tépica” que se
encontra aquém, para além e atravessando
as disciplinas, todas as disciplinas.

= Como continuar a separar “saber” e
“expressdes”? Como continuar a concebé-
los sequer como complementares quando,
na pratica, sdo a mesma coisa? Como dividir
entre expressdo da pessoa e compreenséo
e intervencdo no mundo? Como continuar
a dividir arte (techné) e ciéncia? Como
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continuar a dividir saber-ser, saber-fazer e
saber? Ser capaz de construir saber ndo sera,
essencialmente, saber-ouvir, saber-ver,
saber-tocar, saber-ser-0-seu-corpo, saber-
estar-no-mundo? Conhecer 0 mundo nao
serd essencialmente tornar-se pessoa? E
tudo isso ndo significara que a chave do
desenvolvimento e do conhecimento esta
nas criangas e nos jovens e ndo nos
preconceitos dos doutores e dos tecnicos?

Todo esse conjunto de reflexdes e
perguntas ndo é mais do que isto: reflexdes
e perguntas. O desafio do tempo presente
ndo tem medida comum com 0S NOSsSOS
conceitos e préticas habituais. Nao vale de
nada apelar ao senso comum (a que alguns
chamam, ndo sei com que fundamento,
“bom-senso”), para esconjurar a urgéncia
de ousadia que nos é imposta pelas circuns-
tancias que nds proprios criamos.

O mundo em que vivemos e que nos,
humanos, criamos ndo tem nada que ver
com o senso comum que se foi cimen-
tando durante séculos. Esse senso comum
ainda serd comum, ou largamente comum,
mas é tudo menos “sentido” (senso).
Persistir nele é, pura e simplesmente, um
contra-senso que nOS empurra para o
abismo. E irmos em comum para
0 abismo ndo é melhor do que irmos um
a um: para todos os efeitos conceptuais e
operativos, é exactamente a mesma coisa.

(Texto recebido em junho de 2005. Verséo
definitiva em agosto de 2005)

Notas

1 Metafisica, A, 1,980 a 1 — 982 a 2; Eticaa Nicomaco, VI, 2-4, 1139 b 14 — 1140 b 8. Os textos
de Aristdteles sdo referidos a partir do grego Aristotelis graece, ex recensione IMMANUELIS
BEKKERI,ed. Acad. reg. Borussica, Berlim, 1831-1870.
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20 “mito da caverna™ é proposto, por Platdo, como uma hip6tese. Logo na primeira linha de
514, no inicio do Livro VII da Republica, Platdo convida a “imaginar uma cena”, a fantasiar uma
situacdo. E,em 517 b, fazendo a inter pretacdo do mito, afirma expressamente que este é uma
especulacdo sua e que “o Deus sabe se ela é verdadeira”. A hipotese platdnica s6 é tomada como
uma tese porque, segundo o desenvolvimento que Platdo faz, na Republica, a seguir & narrativa do
mito, este se revela operativo, isto €, organiza e faculta uma compreensdo verossimil das aporias
suscitadas desde o principio do didlogo até ao Livro VII. As referéncias a RepUblica sdo feitas pela
tradugdo portuguesa de Maria Helena da Rocha Pereira, Fundacdo Calouste Gulbenkian, 8 ed.,
Lisboa, 1996.

¥ Metafisica, A, 1,981a28,981b 6,982 a 1.

* Os famosos Ensaios de Montaigne, sobretudo o ensaio sobre o “professorado” e o ensaio
sobre “a educacdo das criangas”, s&o 0s primeiros textos que, com enorme lucidez, pGem em relevo
e questionam esta heranga.

® COELHO ROSA, Joaquim. Investigagdo e educacdo. Lisboa: Escola Superior de Educacio
Jodo de Deus, 1994.

® Giorgio Agamben mostra como liberalismo, democracia, nazismo, fascismo e estalinismo
partilham uma racionalidade comum, cuja afinidade é inquietante. AGAMBEN, Giorgio, Homo
Sacer, Giulio Einaudi Editore sp.a., Torino, 1995 (trad. port. O Poder Soberano e a Vida Nua,
Editorial Presenca, Lisboa, 1998).

" Politica, V11, 13, 1332 a 34-35.

8 Politica, 111, 13,1283 b 43 - 1284 a 3.

° Politica, 1253 a 1-7.

 Como pretendia Platdo: Republica, 520 b.

" E néo porque é “racional”, como a tradigdo traduziu. Ver Politica, 1253 a 7-10.

2\/er Antigona e o seu famoso coro sobre o “homem”.

B Politica, 1253 a 4.

“ CoEeLHoRosa, Joaquim. Etica profissional no servigo publico. Brasilia: Ministério do Plane-
jamento, 2005.
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Pesquisador da Unidade de Pesquisa em Educagéo e Desenvolvimento da Faculdade de Ciéncias e
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Entrevista: Serge Alecian e
Dominigque Foucher

E preciso aprender a transgredir

Edicdo: Claudia Asazu

Gerenciar, definem os consultores
franceses Serge Alecian e Dominique
Foucher, consiste em conduzir um
grupo de pessoas para atingir, em

comum, as metas da organizagdo. A

definicdo, aparentemente simples,
imp&e um grande desafio. Dirigentes pablicos ndo recebem formacéo para exercer
as funcdes de gerenciamento e o resultado, muitas vezes, traduz-se na tendéncia
de se refugiar no tecnicismo. “Ha os que apenas se comportam como chefes, que
acabaram de sair da escola e sdo colocados em postos de chefia, porque sdo
inteligentes. Mas esses se encontram em situagao de chefia, ndo de gerenciamento.
E sem gerenciamento, ndo ha resultados”, diz Alecian. Cada gerente deve
desenvolver o seu proprio estilo, mas ha caracteristicas comuns a todo
gerenciamento bem-sucedido: coeréncia, coragem, clareza e consideragdo — a
Regra dos 4C. E preciso também, ressalta Foucher, ousar, ir além das normas,
transgredi-las, mantendo-se, por outro lado, leal aos superiores hierarquicos.
Autores do Guia de gerenciamento no setor plblico (Revan/ENAP, 2001)%, Alecian e

Foucher atuam na Société Innovence, empresa de consultoria em gerenciamento

Revista do Servigo Publico Brasilia 56 (3): 331-340 Jul/Set 2005 331



332

e gestdo de recursos humanos para os qua-
dros dirigentes do servico puablico francés
e de diversos outros paises, bem como
para os de empresas privadas.

Da Redagdo — Como gerenciar bem
equipes, tornar-se um gerente competente?

Dominique Foucher — E preciso,
sobretudo, pensar 0 exercicio do geren-
ciamento ndo simplesmente como respeito
a hierarquia. E necessario liberdade de
expressdo em relacdo ao superior hierar-
quico. Assim, creio que o primeiro critério
para ser um gerente competente, que ndo
é frequentemente colocado, é ser leal ao
chefe, mas nunca ser-Ihe submisso ou ser vil.
Creio que essa seja uma dificuldade para
alguns gerentes. Esse critério me parece
mais relevante do que aqueles mais
comumente levantados, como a capaci-
dade de fixar objetivos, de mobilizar
equipes, de atuar como lider, de saber
avaliar os resultados. Aquele primeiro
critério pode ndo ser 0 mais importante,
mas, sem ele, as demais capacidades se
inviabilizam. O que, por exemplo, se
aprende nos livros é que o gerenciamento
por objetivos? requer capacidade de discutir
e eventualmente negociar com o superior
hierdrquico ndo sobre os objetivos —
porque esses sdo estabelecidos pelo
superior —, mas sobre a forma de realiza-
los, sobre 0s prazos e 0s iNSUMOos Necessa-
rios. Ou seja, a l6gica aqui € a da respon-
sabilizacdo e ndo a da execucdo. Mas, ora,
para que eu seja de fato responsavel pelo
que me foi confiado, é preciso que eu tenha
liberdade de expressdo com relacdo a
meus superiores e espirito critico.

Da Redagdo — E como se aprende a ser
um gerente competente?

Serge Alecian— Gerenciar € uma pra-
tica, uma atividade, uma profissdo e, como

Entrevista: Serge Alecian e Dominique Foucher

tal, se aprende na pratica. N&o se aprende
na escola, em um curso ou em um
seminario. Tudo isso é importante, mas ndo
substitui a pratica. Portanto, voltando a ques-
tdo “como se aprende a ser um gerente
competente?”, é colocando os gerentes em
posi¢ao de gerenciar em diferentes situacoes.
Nao pense que eles serdo grandes chefes de
imediato, pelo contrario. Ha os que apenas
se comportam como chefes, acabaram de sair
da escola e sdo colocados em postos de
chefia, porgue sdo inteligentes. Mas esses se
encontram em situacdo de chefia, ndo de
gerenciamento. Eles ddo ordens e acreditam
que isso basta. Portanto, é preciso, 0 mais
rapido possivel, colocé-los em diferentes
postos de gerenciamento, para que apren-
dam na pratica. A gestdo de recursos
humanos, nesse sentido, é essencial para fazé-
los mudar de area, organizar a mobilidade
em funcéo do interesse da administracéo
publica e ndo simplesmente em funcdo da
necessidade profissional do individuo. E
preciso também que haja alternancia entre
formacio e agio. A ENA (Ecole Nationale
d’Administration) oferece uma formagéo
excelente em nosso pais. O que acontece,
porém, € que, mesmo com essa formacédo
fantéstica, temos um setor publico que tem
perdido, pouco a pouco, sua qualidade.
Eramos o primeiro do mundo e hoje néo
passamos do segundo ou terceiro. E preciso
prética. Na Franga, deixamos 0s gerentes,
um ano Ou Um ano e meio, em um mesmo
posto — dizem que per manecer maistempo
o0s “emburrece”, mas o fato € que eles ndo
conseguem fazer nada nem aprender nada
nesse curto periodo.

Da Redacdo — Trata-se, entdo, de tenta-
tiva e erro?

Serge Alecian — Certamente. Apren-
demos com os erros, com as situagdes,
compreendendo a estrutura da organizago.
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Na Franca, e creio que seja um pouco assim
também no Brasil, os servidores formam-
se em grandes escolas e j& comegam por
cima, ocupando altos cargos. Eles ndo sabem
como funciona a estrutura da organizagéo
e tomam decisdes que ndo levam em conta
arealidade dela. Trabalhamos, por exemplo,
com os formandos da ENA, uma escola
de elite, de ponta. O problema é que geren-
ciamento ndo diz respeito apenas a uma
questdo de inteligéncia. Para torna-los
gerentes competentes, € melhor langa-los a
prética, mas ndo fazendo-os comecar de
cima. Antes, um servidor iniciava sua carreira
em um posto operacional. O mesmo
ocorria nas empresas privadas: um diretor
de banco comecava seu aprendizado no
guiché. Hoje, eles se tornam, de imediato,
diretores ou vice-diretores, 0 que gera um
problema sério. H& énfase sobre a inteligéncia
e ndo sobre outras qualidades do gerente,
COMO a coragem, que se aprende na prati-
ca. Ndo quero dizer com isso que a for-
macao ndo é importante, mas é necessario
refletir sobre ela tendo em mente as neces-
sidade dos diferentes 6rgdos da adminis-
tracdo publica, em articulacdo com a gestdo
de RH, e ter como meta, também, a mobi-
lidade. O sistema, na Franca, funciona
de maneira tal que os servidores sdo
promovidos de imediato, sem experiéncia.
Sdo eles, sem divida, a nata dos gradua-
dos, saem das melhores escolas francesas.
Quando lhes ministramos cursos sobre
gerenciamento, eles compreendem o assunto
perfeitamente, porque ndo se trata de algo
dificil de se compreender, trata-se de bom
senso. Eles logo se desinteressam. Entretan-
to, quando retornam ao curso, um ano
depois, ja atuantes, os mesmos alunos
trazem cem duvidas para resolver em sala
de aula. Ou seja, ndo é uma questdo de
compreender, é uma questdo de agir,
pOr em pratica.

Da Redagéao — Mas como evitar 0 risco de
praticas desastrosas?

Serge Alecian — A possibilidade de
desastre estd em todo lugar. Pensa-se que,
no setor privado, existe o direito de errar.
Nd&o parece tdo grave errar no setor
publico, porque 0 erro nunca, ou quase
nunca, é punido. Quando eu erro, por um
dia, a entrega da minha declaracdo de
imposto, tenho de pagar 10% de multa.
Mas, quando um servidor publico ndo me
responde ou comete um erro, nada ocorre.
Entdo, ndo faz sentido temer desastres.
Além disso, colocando-0s em postos de

“Se queremos
criatividade, devemos, em
primeiro lugar, aceitar
que as pessoas assumam
riscos. Em segundo lugar,
saber lidar com o direito
ao erro. Por fim, avaliar
como s&o tratados os que
nada fazem e, assim,
nunca erram.”

primeiro nivel, eles estardo sob a direcdo
de alguém mais experiente, que vai impedir
os erros. E por isso que eles deveriam
comecar em departamentos pequenos, por
baixo. Mas ndo € o que ocorre na Franga,
eles sdo logo enviados para postos de
direcdo. L4, eles podem cometer erros,
embora se trate de pessoas sérias, que
trabalham 70 horas por semana para evita-
los. E um sistema elitista, porque pressu-
pOe que apenas aqueles “de cima” podem
errar, 0 que é mais grave. Entrega-se um
posto a um jovem de 27 anos, que ira
trabalhar com pessoas de 50 anos, e sdo
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estes Ultimos que fazem a administracdo
andar para frente. Na Franca, ha grande
admiragdo, uma espécie de veneragdo, por
esses jovens. Eu dizia que ndo é grave errar
na administracdo publica, e, de fato, ndo é.
Mas, ao cabo de 15 anos assim, toda a
administracdo estd desmantelada. No
passado, tratava-se de fazer funcionar um
sistema taylorista. Nele, a troca de um chefe
incompetente pouco importava, porque 0
sistema caminhava sem ele, era feito para
andar sozinho. Hoje, porém, demanda-se
0 “sob medida”, a adaptabilidade, a mo-
bilidade, e o papel do gerente torna-se
essencial. Sem gerenciamento, ndo ha
resultados.

Dominique Foucher — O sistema €
incontestavelmente “bem-feito” para esses
jovens brilhantes. Sdo servidores formados
em grandes escolas — aos quais se reservam
unicamente os cargos de grande responsa-
bilidade -— rodeados de colaboradores
excelentes. Na verdade, sdo eles, 0s
colaboradores, que os formam. Se ocorrem

Entrevista: Serge Alecian e Dominique Foucher

erros técnicos, 14 estdo os colaboradores
para corrigi-los. E, se ha erros de geren-
ciamento, é triste dizer, os colaboradores
estdo acostumados. S&o pessoas que sabem
que irdo formar o gerente recém-chegado
e, quando este estiver pronto, havera outros
novos. E um modo de gestdo que busca
por as pessoas na pratica para forma-los,
mas, por outro lado, extremamente elitista.
Um determinado nimero de carreiras
intermediarias redama que esta, dessa
forma, condenada a prépria sorte.

Serge Alecian — E um problema. Na
Alemanha, por exemplo, os cargos de
direcdo publicos e privados sdo ocupados
por pessoas que ascenderam na carreira.
Dos dirigentes, 70% sdo pessoas que
comecaram em baixo e foram promo-
vidas. Na Franca, é o contrério: 80% ja
comegaram por cima. So servidores que,
desde sua posse, ouvem dizer que sdo da
elite, sdo inteligentes, etc. Mas, para
gerenciar, 0 que conta é a regra dos 4C,
sobretudo a coragem. E isso ndo se

Coeréncia

« entre as palavras e atos: prometer mudangas e
nada decidir nesse sentido, pedir respeito aos
horarios e comegar reunides com atraso, dizer
que o direito de errar existe, mas aplicar san¢éo
aquele que erra, etc. sdo atitudes incoerentes;
« das decisGes em si: tomar decisdes opostas no
decurso do tempo, aceitar o erro de um e ndo de
outro, etc. também mostram incoeréncia;

« entre os objetivos estabelecidos e 0s meios
destinados a eles: alocar recursos em funcgao de
prioridades claramente estabelecidas.

Coragem:

* para tomar decisdes: decidir é renunciar, dizer
0 que ndo se quer;

« para despender esforgos e resistir ao desgaste
da deciséo;

e para resistir a pressdo psicoldgica e moral no
sentido de ver questionada a decisdo; é preciso
também “confrontar” os colaboradores, dizer o
que esta bem e o que néo esta.

A regra dos 4C do gerenciamento

Clareza:

« esclarecer as metas da organizagao e a regra do
jogo;

* precisar os objetivos a alcangar, as opg¢des
estratégicas e os obstaculos;

 comunicar, de maneira regular, os resultados
das decisBes tomadas, buscando um grau de
transparéncia 6timo e o estabelecimento de uma
relacdo de confianca entre o gerente e 0s cola-
boradores.

Consideracdo:

* pelos colaboradores com atengdo, escuta, res-
peito: respeitar seus problemas e dificuldades,
perguntar-lhes sobre suas preocupacdes, etc.;
* pelo trabalho deles: evitar manifestacdo de
desprezo por um trabalho pouco valorizado,
mostrar sempre reagdo ao trabalho trazido,
marcar positiva ou negativamente os esforgos
ou falhas, etc.;

« pelas idéias e propostas trazidas: levar em con-
sideracdo e divulgar as idéias de colaboradores.
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H

aprende na escola, pelo contrério. L4, as
provas sdo “anticoragem”, é preciso fazer
um plano bem equilibrado, ponderado,
moderado, etc. Na teoria, isso funciona,
mas, na pratica...

Da Redacao — Falamos sobre a coragem
e gostariamos de falar agora sobre a compreensao.
Como formar gerentes que tenham coragem para
tomar decisfes, de manterem-se leais em relagdo a
SeUS Superiores, mas sem serem submissos ou servis
e, a0 mesmo tempo, tenham a capacidade de com-
preender que cada pessoa tem problemas reais que
podem comprometer sua atuacdo como Servidor?
E, sem ddvida, um problema de gerenciamento,
mas que somente a pratica pode ndo ser suficiente...

Serge Alecian — De fato, é necessario
fazer um acompanhamento por meio de
cursos de formacdo complementar, prin-
cipalmente no que toca & compreenséo. E
preciso aprender a discernir quando as
pessoas ndo querem e quando ndo podem, o
gue muitas vezes 0s gerentes desconhecem
ou sobre o que fazem confusdo. E talvez
aqui haja um trabalho a ser feito com psi-
cologos, socidlogos, etc. e entre 0s
dirigentes mesmos. Ha ai certamente um
aprendizado que tem de ser feito, princi-
palmente no servigo publico. Quando as
pessoas nao podem, ndo podemos abandona-
los, é preciso fazer o trabalho junto. Para
compreender as pessoas, deve-se levar em
conta a dimensdo humana. O que ocorreu
em todas as culturas do servico publico é
a neutralizacdo do fator humano, em razéo
do temor de companheirismo, da prefe-
réncia, das “costas quentes”. Tudo foi
“objetivado”: o recrutamento mediante
concurso, a progressao por antigtiidade, a
proibicédo de diferengas remuneratorias...
as pessoas se sentem incomodadas com
isso e ha um imenso trabalho a fazer. Nao
para que esses critérios desaparecam — é
bom que métodos objetivos existam —,

mas para que a dimensdo humana seja
também levada em consideragdo. Isso é
gerenciamento. A formacdo dos gerentes
deveria incluir também a compreensdo dos
problemas das pessoas. Ha pessoas que
nem sequer se ddo conta de seus compor-
tamentos em relagdo aos outros. E preciso,
portanto, colocar o0s gerentes em situagéo
de gerenciar e envolvé-los em formacéo
continuada e regular. Creio que, na
Alemanha, no Reino Unido, nos EUA e
em nosso pals, isso comeca a se desen-
volver, passamos a trabalhar mais e mais
com a alter nancia entre formagéo e pratica.

Da Redacdo — Ha uma tensdo perma-
nente entre a criatividade e a atuacdo na adminis-
tracdo publica, sobretudo no nivel federal, porque
hé servicos que devem ser realizados em longo prazo,
que ndo podem mudar de imediato. Como lidar
com essa tenséo?

Serge Alecian — Né&o sei falar disso
sem chocar, mas, como diz Dominique, é
preciso ndo trair, mas recolocar em questio
0 acordo. Ndo ousamos ir longe, mas isso
é realmente um problema, porque, se nao
somos capazes de sair do caminho, jamais
descobriremos algo novo. Ao mesmo
tempo, o servidor deve ser leal. A questéo
é : como ser leal e aprender a transgredir
uma regra? N&o saber transgredir é muito
perigoso, assim como ndo fazer nada além
de transgredir também o é. As vezes, na
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funcdo publica — na verdade, ndo somente
nela —, nos formatamos as mentes de
maneira que todos pensem de forma igual.
Isso me d& medo, porque assim desapa-
recem 0s cérebros. As pessoas passam a
ndo se comportar por elas mesmas, é 0
melhor dos mundos de Aldous Huxley.
Tornamo-nos todos parecidos, clones.

Da Redagéo — A estrutura da adminis-
tragdo publica ndo estimula a inovagdo. No entanto,
vemos a inovacao ocorrer, vemos que ha inovadores.
Como dar maior espago para que ela ocorra?

Serge Alecian — E novamente a arte
de o gerente conseguir um equilibrio entre
a capacidade de fazer, de agir, de um lado,
e ade ir além das regras, de outro. Também
aqui hd uma formacao a ser dada para ex-
plicar-lhes que as regras s&o necessarias, 0s
procedimentos sdo necessarios, mas
também € preciso saber contorna-los, por
Vezes, ou seja, & preciso também ensina-los
a transgredir, a0 mesmo tempo que lhes
incutimos valores para evitar “derrapagens”.

Da Redac&o — E preciso coragem.

Serge Alecian — Sim, voltamos a
coragem. Por outro lado, ha, de fato,
criatividade no servigo publico. Por qué?
Porque ha muitas pessoas que ingressam no
servigo publico por convicgdo, porque
guerem servir a coletividade, porque consi-
deram a fungéo publica nobre. Repito: é
preciso aprender a transgredir. O sistema
publico é reducionista, ele “corta cabecas”,
corta a coragem. Se queremos criatividade,
devemos, em primeiro lugar, aceitar que as
pessoas assumam riscos, saiam dos proce-
dimentos. Em geral, é o contrario: lembra-
mo-lhes incessantemente que h& procedi-
mentos a serem seguidos. Em segundo
lugar, se ha pessoas que transgridem e
assumem riscos, ha também pessoas que
erram. Nesse sentido, a questdo é saber

Entrevista: Serge Alecian e Dominique Foucher

como o direito ao erro é tratado. E neces-
sario tratar de forma positiva a tentativa
mal-sucedida que tenha sido de boa-fé.
Nesse ponto, vejam 0s norte-americanos:
mesmo que a pessoa tenha falhado, se ndo
o fez desonestamente, considera-se que ela
tenha aprendido algo. Em nosso pais e
possivelmente no Brasil, reprovamos a
iniciativa, porque ela foi falha na primeira
tentativa. Mas s6 aprendemos fazendo
erros... Em terceiro lugar, avaliar como
tratamos aqueles que ndo fazem nada e,
assim, ndo erram. Infelizmente, em geral,
sdo esses que fazem carreira. N&o erram
nunca, ou seja, Sao 0s “nédo-criativos”, mas
0s Unicos promovidos. Se esses trés
aspectos forem observados, teremos,
entdo, criatividade.

Da Redacéo — Se sou um colaborador e
tenho um chefe que n&o observa a regra dos 4C,
como devo comportar-me, como deve ser meu
relacionamento com o chefe? Mudar de posto seria
0 ideal?

Dominique Foucher — N&o. Seria
preciso, primeiro, que houvesse a possi-
bilidade de mudanga de posto, ja que, com
ela, a “relacdo de forca” se modifica e se
torna possivel conversar com o chefe. Mas
isso é raro. Convém, assim, distinguir o
ideal do real. O ideal é intervir junto ao
superior hierarquico e dizer-lhe que as
coisas ndo estdo bem. A experiéncia mostra
que, de dez superiores hierarquicos, ao
menos seis irdo aceitar as criticas dos
colaboradores, sob a condicéo de que eles
saibam fazé-lo (mostrando-se leais,
respeitando a linha hierarquica, evitando
ataques pessoais, etc.). E mais dificil com
0s outros quatro, aqueles que ndo querem
ouvir nada, que consideram toda critica um
“crime de lesa-hierarquia”. Com esses, 0
colaborador ndo tem exatamente opcoes,
é melhor preparar sua partida.
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Da Redacao — Dizemos, no Brasil, que,
quando os chefes ndo conseguem conversar com suas
equipes, exerce-se, as vezes, um “poder de veto”.
Os chefes pensam que estdo dando ordens, mas nada
se produz efetivamente. Evita-se o confronto e,
assim, é mais facil ndo fazer nada e dar a impres-
580 de que se esta fazendo. 1550 € bastante negativo
para a administrac&o publica. Como é na Franga?

Dominique Foucher —Na Franca, ha
uma estratégia de arregacar as mangas.
Quando um chefe ndo faz o que deve ou
ndo é apreciado, os colaboradores adotam
uma estratégia de inércia. Nao fazem nada
ou somente fazem o minimo, o que ndo é
0 mesmo que exercer um direito de \eto.
Com ele, eu manifesto minha discordancia.
Com a estratégia de inércia, eu ndo a digo
abertamente. E uma estratégia que néo é
muito corajosa, ela alimenta a inércia no
conjunto do sistema. Ha também, em outra
ponta, aqueles que vao sistematicamente ao
conflito. Confrontam-se por falta de tato e
cometem erros. Assim, ndo fazem o sistema
andar para frente.

Da Redacao — Voltamos a questdo da
formacdo. Ter uma boa formacéo académica é ter
tido a sorte de ter uma familia com meios de
financia-la. E preciso, entretanto, formar tam-
hém pessoas que consigam reconhecer outras formas
de inteligéncia e de conhecimento, para que haja
intercAmbio entre elas. Caso contrario, 0 Servico
plblico ndo ira avancar e creio que 0 mesmo
aconte¢a no setor privado. Por outro lado, ndo
podemos apenas depender de colaboradores de 50
anos, generosos.

Serge Alecian — E verdade que, nas
empresas, isso existe ainda, embora, com
a globalizacdo, o aumento da competi-
tividade, etc., elas tenham reduzido drasti-
camente seus quadros. Eu estive no Reino
Unido, onde os bancos reduziram em um
guarto os seus quadros nos Ultimos quatro,
cinco anos. Hoje, hd um ter¢o a menos de

pessoas do que ha 15 anos. Dois elementos
essenciais para avancar sdo a gestdo de
recursos humanos e a formacéo, e
chegamos aqui ao cerne do problema, um
problema de competéncias: como adquiri-
las, como passa-las, como fazer mudangas.
Ha ainda um problema: além da adminis-
tracio, ha o politico. E preciso que a esfera
politica também faca seu trabalho. N&o sei
como € no Brasil, mas, na Franca, um dos
problemas é que o politico ndo faz o seu

“O gerente deve
preocupar-se com os
resultados de seu
gerenciamento e ndo
limitar a avaliacdo de seu
desempenho unicamente
em raz&o do resultado
obtido, pois o elo entre o
resultado e a qualidade
do gerenciamento ndo é
imediato.”

trabalho: remete-o a administracdo, a
tecnocracia, que, por sua vez, ndo sabe gerir
problemas politicamente e ndo o faz. Eu
particular mente acho que ndo ha pensa-
mento politico novo ha 30, 40 anos. Os
politicos fogem de suas responsabilidades.
Se as prioridades, que sé podem ser
definidas politicamente, sdo definidas pela
administracdo, algo vai mal.

Da Redacédo — O sr. diz que um negocia-
dor deve desconfiar de si mesmo. O gerente também
deve desconfiar de si mesmo?

Dominique Foucher — O negociador
deve desconfiar de si mesmo, de suas
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habilidades’, a partir de uma analise rapida
da situacdo, lembrando-se de situagdes
anteriores que ele tenha enfrentado. O
gerente competente deve preocupar-se em
saber quais os efeitos, 0s ecos, 0s resultados,
aeficéacia de seu gerenciamento e ndo limitar
aavaliagdo de seu desempenho unicamente
a medida do resultado obtido. Por qué?
Porque o elo entre o resultado e aqualidade
do gerenciamento nao é imediato, o que é
particularmente verdadeiro no servico
publico. Constatamos, por exemplo, casos
de gerentes que obtiveram resultados
excelentes de suas equipes e no entanto, o
seu gerenciamento ndo era bem visto nem
pelos colaboradores nem pelos superiores.
Curioso, ndo? Isso significa que basta ter
colaboradores motivados — o que ndo é
raro na fungdo publica — para se chegar aos
resultados, ainda que o gerenciamento seja
falho. Nesse sentido, seria Util para um
gerente ter em mente os efeitos de seu
gerenciamento, ndo porgue ele esta preo-
cupado com a sua imagem, 0 que ndo deixa
de ser importante, mas, sobretudo, porque
ha preocupacdo na eficiéncia. Ou seja,
perguntar-se: “Tenho feito o que é preciso
para obter o resultado?” E como fazer isso?
Utilizando alguns instrumentos e cons-
truindo outros. Um deles é atentar para que,
a cada més, haja, na ordem do dia das
reunides, uma analise mais solta, livre, sobre
a maneira como o trabalho vem sendo

Entrevista: Serge Alecian e Dominique Foucher

gerenciado. Um outro seria adotar um
dispositivo de “vigilancia” social, algo mais
construido, que consiste em um sistema que
concilia os indicadores de gestdo de RH com
minienquetes sobre o clima de trabalho e
com o conjunto de informag@es reunidas
dos colaboradores e dos préprios gerentes.
Na Alemanha, a Bundesakademie adota
mecanismos de avaliagOes sistematicas dos
gerentes por suas equipes. Elas sdo sempre
anénimas e sdo necessarias, pelo menos,
cinco pessoas. Elas sobem a Diretoria de
RH, que, por sua vez, repassam-nas ao
superior hierarquico, dizendo: “Bom, aqui
estdo os resultados. Em 15 dias, diga-nos o
que sera feito”. Se nesse periodo ndo houver
resposta, a DRH intervém novamente.
Permanecendo ruim a avaliacdo depois de
seis meses, a DRH faz umcoaching, um treina-
mento em nivel de geréncia para ajudar esse
gerente a corrigir o que vai mal. E algo
bastante constrangedor, que, as vezes, seduz
0s quadros gerenciais franceses e, as vezes,
os irrita. Mas, na Alemanha, a idéia é que, se
uma reforma é necesséria, € preciso primeiro
mudar o comportamento dos chefes, sob
risco de ndo ser bem-sucedido. Assim, eles
se preocupam verdadeiramente com 0s
chefes e com o gerenciamento. Ha também
0s instrumentos mais classicos, que se
propagam. Um exemplo: interrogar os
colaboradores e outros interlocutores
(superiores hierarquicos, colegas, etc.) sobre
o gerenciamento, fazendo alusdo a avaliagéo
360°. Por fim, creio que uma boa maneira
de o gerente desconfiar de si mesmo ou,
mais precisamente, de preocupar-se em
prog redir é sair, buscar formacao fora. Essa
formagdo pode-se dar em um lugar, mas
pode ser um autoquestionamento, um
exercicio de recolocar-se em questdo. Gosto
muito da idéia de se questionar durante o
periodo de formacdo, fazendo com que o
gerente tenha possibilidade de trabalhar com
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pessoas que ndo sejam de seu Servico e nao
se conhecam. Isso facilita o questionamento,
tendo em vista que, com pessoas que
conhecemos, ativamos a nossa logica de
autoprotecao.

Da Redacéo — Para que esse tipo de ava-
liacdo seja sistematica, é essencial o papel da DRH.
Quais 0s desafios das DRHSs no setor pablico?

Serge Alecian — Tornar a gestéo de
recursos humanos uma fungdo comparti-
Ihada entre a DRH e os gerentes. A gestéo
de RH deveria ser feita com a participacéo
deles. E o que vemos hoje nas empresas. O
desafio maior, portanto, é tentar refor mar-
se. As DRHs dirdo que a mudanca nédo
depende delas, mas de estatuto, do sindi-
cato, do Ministério da Fazenda, etc. e todos
passam a bola para o outro. Mas 0 desafio
esta Ia. Para conseguir mos alocar as compe-
téncias para o lugar certo e no momento
certo, deve-se, fundamentalmente, envolver
mais 0 gerenciamento na gestdo de RH,
talvez ndo desde o inicio, no momento do
recrutamento, ja que ha concursos, mas na
escolha de pessoas com base na lista de
aptid@es, na gestdo da mobidade, da
remuneracdo, da formacéo, dos treina-
mentos e na atuacdo dos servidores. Os
verdadeiros desafios estdo ai. O Grupo
Accor faz isso na Espanha e em outros
paises. Sdo os funcionarios de cada hotel
que gerenciam e fazem a gestdo de RH.

Da Redacao — Nos hospitais também, a
enfermeira exerce um papel muito forte de gest&o
de recursos humanos.

Serge Alecian —Mas ndo é a tradi¢do
no servigo publico, e esse é o grande
desafio.

Da Redacao — As novas tecnologias de
informacdo podem ajudar nesse processo, elas abrem
possibilidades maiores.

Dominique Foucher — A condigio
que tais instrumentos sejam de fato
colocados a disposicdo para esse fim. Do
contrario, as novas tecnologias permitem
também conceber a DRH ndo mais como
area estratégica, mas como area meio, que
se coloca a disposicdo dos gerentes para que
eles possam recrutar e gerenciar 0s
colaboradores de acordo com regras
definidas e exigir de cada um deles que s
gerenciem. E o que chamamos na Franga
de “empregabilidade”. Ndo sei se é um
desafio, mas, em todo caso, é uma evolugéo.
Em algumas atividades, notadamente no
setor privado, ha a idéia de que a cada um
cabe gerenciar a sua propria carreira. A
empresa nao esta 1a para gerir as carreiras
das pessoas, mas para facilitar e a ajuda-las
nessa tarefa. E uma abordagem possivel,
na qual as novas tecnologia sdo bastante
utilizadas. Ha outras abordagens que
“tomam conta” sistematicamente dos
profissionais. Nessa ldgica, as pessoas
evoluem progressivamente e hd acumulagéo
e capitalizagdo de experiéncia. Sem duvida,
no servico publico francés, essa fungéo tera
de ser compartilhada e ndo centralizada, de
maneira que a trajetdria profissional seja
repensada por todos e ndo simplesmente
por alguns. Ressalto que estatutos ndo sao
um problema em si. Os relatérios VValmont,
de 1998, e de Pochard, de 2003, dois traba-
lhos importantes para se compreender a
evolucdo da funcdo publica na Franca,
mostram bem esse aspecto. Valmont diz que
estatutos sdo positivos, porque criam uma
identidade cultural. O que é problemético é
0 uso que fazemos deles.

Da Redacdo — Ha alguma particulari-
dade brasileira no gerenciamento, comparando-o
com 0 modo francés?

Serge Alecian — Parece-me, baseado
nas leituras que fiz sobre o Brasil, que aqui
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ndo se aprecia o confronto, adotam-se
estratégias para contorna-lo. Isso nos intriga
porque, lendo Sérgio Buarque de Hollanda,
vemos o brasileiro definido como um aven-
tureiro, um senhor de si mesmo, que ndo
gosta de receber ordens, que gosta da
liberdade, etc. Temos a impressdo de que
se trata de valores da aristocracia passada,
gue continuam presentes, ainda que esque-
cidos durante o periodo militar. Entretanto,
parece-me que as pessoas sdo bastante
hierarquicas ainda, o que dificulta a
conducdo de mudangas. Uma parte da
populagdo ndo quer o conflito, prefere
obedecer, ser dirigido. Ao mesmo tempo,
os dirigentes ndo se podem comportar
como antes, de for ma autoritaria. Ha, assim,
um modo de dirigir, que é de evitar o

Entrevista: Serge Alecian e Dominique Foucher

confronto e de negociar, talvez com
alguma dose de manipulacdo. E é um
modo também hierarquico. Néo se diz
nada diretamente, mas por rodeios. O
brasileiro € mais um homem cordial do
gue um homem educado. A educagdo nos
permite manter a distancia, mas a cordia-
lidade a reduz. Isso resulta em um modo
de gerenciamento. As pessoas dizem
bom-dia sempre, batem nas costas,
mesmo sendo de niveis hierarquicos
muito diferentes, ainda que saibam exata-
mente quem manda e quem ndo manda.
Nesse contexto, hd somente espaco para
negociar, e negociacdo produz um
acordo, mas nao necessariamente eficacia.
E preciso negociar e gerenciar, ndo fazer
um ou outro.

Notas

1 Fonte: Alecian, Serge; Foucher, Dominique. Guia do gerenciamento no setor publico.

Rio de Janeiro: Revan; Brasilia: ENAP, 2001.

2 Ver, por exemplo, Bollinger, D; Hofstede, G. Les différences culturelles dans le
management: comment chaque pays gere-t-il ses hommes? Paris: Les Editions
d'Organisation, 1987.

3 A ENA recruta e forma os altos funcionarios da administracdo central francesa.

4 Foucher sugere uma tipologia de negociador, baseado em suas caracteristicas e
combinagdes. Existe 0 manipulador, que esconde 0 jogo; o honesto, que coloca todas
as cartas na mesa; o lcido, que vé claramente 0 jogo do outro e leva isso em conside-
racdo; e 0 ingénuo, que ndo se preocupa com o jogo do outro e se deixa enganar. A
combinagdo entre o licido e 0 manipulador resulta em um negociador “maquiavélico”,
para quem sé os resultados importam. Do manipulador e do ingénuo, surge um
“jogador”, que considera que os outros sao faceis de ganhar. O ingénuo e o honesto
formam uma “crianga no coral”, ou seja, um negociador que vé todos como pessoas
honestas como ele. A combinagdo entre 0 honesto e o lcido forma o “realista”, aquele
que busca tornar possivel o que é necessario.
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Adam Smith, em 1776, ja chamava a
atencdo para o0 peso do trabalho na vida
cotidiana e na salde ou doenga mental
do trabalhador. O autor diz, em Riqueza
das Nagdes, que “(...) o homem que passa
a vida realizando poucas operacdes
simples torna-se tdo estlpido e ignorante
guanto é possivel a uma criatura humana”.
A importancia da dimensdo humana nas
organizacdes, por sua vez, foi sistemati-
zada ha mais de 90 anos nas pesquisas de
Mary Parker Follett, com a publicacéo, em
1924, do livro Creative Experience, que se
contrapds a logica da “linha de monta-
gem” de Ford. De |4 para c4, muito foi
aperfeicoado em termos de gestdo de
pessoas em organizagfes privadas e
publicas, mas essa area permanece sendo
uma das mais delicadas. Nos Gltimos 20
anos, o foco passou da “gestdo de
recursos humanos” para a “gestdo de
pessoas”, 0 que vem ocorrendo também
no setor publico. Trata-se de um modelo
de gestdo que prioriza a melhoria continua
por meio da capacitacdo e do compro-
metimento dos colaboradores. A énfase
da gestdo, explica Joel Souza Dutra,
professor da Faculdade de Economia e
Administragdo da Universidade de S&o
Paulo (FEA/USP), deslocou-se do
controle dos funcionarios para o desen-
volvimento mutuo. “Deve-se estar atento

Por Christiane Telles, especial para a RSP e
Claudia Asazu

aos perfis dos profissionais. Cada um dos
funcionarios tem habilidades, aptiddes e
desempenhos diferentes. Gerir pessoas é
estimular o envolvimento e o desenvol-
vimento delas”, ressalta. Isso imp0e, de
outra parte, mais desafios as diretorias e
coordenacBes de recursos humanos, de
um lado, e aos chefes-gerentes, de outro.
Um exemplo disso diz respeito a como
lidar com o estresse ocupacional. Nesta
edicdo, a RSP traz algumas experiéncias
inovadoras de gestdo de pessoas no setor
publico, como os programas da Presi-
déncia da Republica, da Radiobras e da
Caixa Econdmica Federal, e finaliza
tratando da questdo do estresse resultante
do trabalho.

Qualidade de vida, qualidade do
trabalho

Para suportar as demandas que ultra-
passavam os limites das atribuicBes de praxe
de um departamento de recursos humanos,
como cuidar das contratacGes, férias e
licencas, a rea de recursos humanos da Pre-
sidéncia da Republica passou por uma
reestruturacao, cujo marco inicial foi elevagéo
de seu status. O que antes se resumia a duas
coordenagfes dentro da Diretoria de
Orgamento e Finangas passou a ser a Dire-
toria de Gestéo de Pessoas.
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Segundo sua diretora, Selma Quintella,
o0 principal desafio ao iniciar a implemen-
tacdo da nova diretoria — responsavel por
48 unidades e um universo de 5.725
servidores, sendo 1.672 s6 da Casa Civil —,
foi fazer com que ela fosse estratégica,
tendo como pilares a gestdo de pessoas,
do conhecimento, das competéncias e da
informagcdo. “Esse modelo de gestdo é algo
muito maior do que trabalhar recursos
humanos, porque a pessoa tem de ser
reconhecida em uma amplitude muito
maior do que um recurso”, explica Selma.

Todos os meses, a diretoria disponi-
biliza uma programacéo de atividades.
Para manter essas acGes, foram firmadas
parcerias com 14 érgdos da Administra-
¢éo Publica Federal, o Pool de Capacitacéo,
entre eles a ENAP a Escola de Adminis-
tracdo Fazendaria (ESAF), o Banco do
Brasil, o Centro de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico (CNPq) e a
Petrobras. De 2003 a junho deste ano,
5.720 funcionarios foram beneficiados por
esse programa. “Ao retor narem dos cursos

A dificil arte de gerir pessoas

e atividades, os servidores estdo muito
motivados, a mudanca é fantastica. Eles
tém uma ansia muito grande para serem
mais bem aproveitados. Temos até uma
atividade chamada ‘Fébrica de Idéias’, em
que as pessoas que retornam dos cursos
apresentam sugestBes e projetos, de
acordo com que aprenderam de novo”,
conta Selma.

Também faz parte das acdes da
diretoria 0 programa de relacionamento
com os 6rgdos de origem, pelo qual cada
servidor que chega a Casa Civil ou a
Presidéncia da Republica ganha um tutor,
que € responsavel por ambientar o novo
colega. A reativacdo do setor de prepa-
racdo fisica, onde sdo oferecidos fisiote-
rapia e musculacdo, e o reaparelnamento
do pronto atendimento médico-labora-
torial também fazem parte dos planos da
diretoria. “Nés estamos conseguindo
resultados muito mais rapido do que
esperavamos. O modelo deu certo e
conseguimos dar um retorno positivo aos
Nnossos servidores”.

lEITDS DE
MUDAR 0 MUNDO

De olho nos Objetivos do Milénio

A Semana de Qualidade de Vida — V
Pensa Vida, organizada pela Diretoria de
Gestdo de Pessoas da Presidéncia da
Republica, foi uma maneira de engajar os
servidores para os Objetivos de Desenvol-
vimento do Milénio, propostos pela
Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU).
Neste ano, a programacéao do V Pensa Vida
deu énfase aos sétimo objetivo: Qualidade
de vida e respeito ao meio ambiente. A
atividade deu inicio a implementagédo do
projeto de educagdo ambiental na
Presidéncia da Republica. A programagéo

contou com a palestra da Ministra do Meio
Ambiente, Marina Silva, exposi¢cdes e com
uma mostra de cinema ambiental.

Outra iniciativa do governo federal, do
Programa das Nag@es Unidas para o Desen-
volvimento (PNUD) e do Movimento
Nacional pela Cidadania e Solidariedade
€ 0 Prémio ODM Brasil 2005, que tem como
objetivo divulgar as acdes de prefeituras,
organizacdes e pessoas/entidades de
destaque que contribuam para a imple-
mentacdo dos ODMs no Pais. A cerimonia
de premiacdo ocorrera em dezembro.
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A servidora Katarina Freitas, da Casa
Civil, concorda. “Ja fiz varios cursos e
sempre volto motivada e com novas
propostas. A responsabilidade do servidor
aumenta por estarmos mais capacitados
para novas tarefas, desafios e projetos”,
enfatiza.

Bem-estar

Quinta-feira, 23 de junho, 17 horas. E
horario de expediente, mas os servidores
da Presidéncia da Republica aproveitam a
programacédo da Semana de Qualidade de
Vida da Presidéncia da Republica -V Pen-
sa Vida, evento que incluiu a realizagéo de
palestras sobre salde e meio-ambiente e a
disponibilizacdo de servicos de poddlogas,
cadeiras de relaxamento e sessdes de
massagem, entre outros. A servidora Silvia
Aparecida Costa, da Coordenacéo-Geral
de Gestdo de Informacéo, era uma delas.
“E muito bom poder sair da rotina e fazer
outras atividades. Isso mostra que a organi-
zacdo também se preocupa com o bem-
estar dos funcionarios”, disse.

Convergindo interesses

Reestruturar também foi o mote
da mudanca na gestdo de pessoas na
Radiobras. “Tinhamos um cenario em que
a organizacdo ndo possuia visao coletiva
do trabalho. O estilo pessoal se sobressaia,
0 que gerava conflitos”, diz o diretor de
Gestdo de Pessoas e Administracdo da
Radiobras, Henri Kobata. A idéia era
implementar um modelo de gestdo que
atendesse tanto as necessidades dos
servidores como as caréncias da empresa.

O programa comecou a partir de uma
pesquisa de grande escala com osser vidores.
Foram realizadas entrevistas pessoais com
cerca de 200 pessoas — 0 que correspondia
a 20% da empresa — e a criacdo de 17

grupos de trabalho sobre os temas estraté-
gicos da organizacdo, entre 0s quais se
encontravam, por exemplo, o desenvol-
vimento interno de gente, o plano de
comunicagdo interna, o plano de cargos e
salarios e a avaliacdo de desempenho. De
acordo com Kobata, houve uma grande
mobilizacdo dos funcionérios para que, sob
a orientagcdo da equipe de educacdo e
desenvolvimento, fossem discutidos os
principais problemas e apontadas solugdes
para melhorar o trabalho. “E importante
ressaltar que os funcionarios participam
voluntariamente desses grupos e, junto com
os diretores, incluindo o presidente Eugénio
Bucci, decidem os encaminhamentos dos
pontos estratégicos”, explica. Assim surgiu
um novo estilo de gestdo dos 1.185
servidores da Radiobras. Em 2004, no
9o Concurso Inovagdo na Gestdo Publica,
realizado pela ENAP e pelo Ministério do
Planejamento, a experiéncia da Radiobras
ficou em 4° lugar.

“A nossa visdo é fazer radio, televisdo e
agéncia com foco no cidaddo. Mas, para
chegar a um nivel de exceléncia, é neces-
sario harmonizar o pablico interno por meio
da motivacdo e capacitagdo dos funcio-
narios. Por isso desenvolvemos o Programa
de Desenvolvimento de Pessoas, com 0
objetivo de convergir as necessidades e
anseios do nosso quadro funcional as
necessidades organizacionais”, afirma.

Integracdo maior

“Eu participo do grupo de trabalho
para a integracdo da fotografia com a
Agéncia Brasil e posso afirmar que
aumentou a interacdo entre as equipes. Esse
programa trouxe motivagéo para os funcio-
narios sim”, relata Marcelo Casal, chefe do
Departamento de Fotografia da Radiobras.
Com 13 anos de casa, Marcelo diz que a
criacdo dos grupos facilitou ter suas idéias e

Revista do Servigo Pablico Brasilia 56 (3): 341-347 Jul/Set 2005

343



344

opinides ouvidas. Em sua opinido, eles
representam um espaco de participacdo em
decisBes de interesse geral como as refe-
rentes a salario e planos de carreiras. O
fotdgrafo avalia que o trabalho fica mais
dinadmico e que conversar com 0s colegas é
uma grande troca de experiéncias.

Incluséo social

“Quando eu comecei a trabalhar na
Radiobras, estava totalmente deslocada na
parte administrativa, embora tivesse sido
aprovada no concurso como publicitaria.
No meu caso, sou cadeirante, era mais
dificil, pois o deslocamento era compli-
cado. Antes de comecar efetivamente a
trabalhar, fiquei sete meses esperando em
casa para que construissem, na empresa,
rampas de acesso e um banheiro adap-
tado”, conta a jornalista e publicitaria
Danielle Lessa. Ela foi uma das primeiras
beneficiadas pelo atual modelo de gestéo.
Teve, assim, a oportunidade de ser
remanejada para uma funcdo que consi-
derou mais adequada no momento. “Eles
me perguntaram onde eu gostaria de
trabalhar e desde entdo sempre encontrei
respaldo para ser remanejada. Trabalhei na
Diretoria de Gestdo, na Assessoria da
Presidéncia e no jornalismo”, relata
Danielle. Atualmente funcionaria da
Céamara dos Deputados, ela lembra com
carinho dos tempos de Radiobras. “Tenho
uma relacéo forte, até mesmo afetiva, com
aempresa, pois tive muitas oportunidades.
Eles apostaram em mim e confiaram na
minha capacidade”, diz.

De acordo com Kobata, a ampliacdo
de oportunidades € resultado de um tra-
balho com a consciéncia e a responsabi-
lidade das pessoas. “Realizar pequenos
cursos de capacitacdo, oferecer ginastica
laboral — que inclusive sempre existiu — é
sO perfumaria”, afirma.

A dificil arte de gerir pessoas

Alguns resultados do novo
modelo na Radiobras

v" Novo Plano de Cargos e Saldrios
baseado em competéncias e no
processo de tomada de decisdes

v" Um em cada dois empregados
passou por treinamentos e cursos
de desenvolvimento em 2.227
horas dedicadas ao crescimento
pessoal e profissional

v' Programa de educacdo para a
insercdo de funcionarios com
transtorno bipolar e esquizo-
frenia, com limitagdes fisicas e
deficiéncia visual e dependentes
de &lcool

v' Avaliacdo de desempenho 360°

Assim, foi possivel evitar um processo
de exclusdo dentro da Radiobras. “Né&o
gueremos que haja exclusdo de nenhum
tipo, seja em relagdo a um colega que
demora mais tempo para terminar um
texto, sejaem relacdo ao que tem deficiéncia
fisica ou que tem menos capacitacdo. O
ideal é que as equipes sejam solidarias,
trabalhem em conjunto e que aquele que
sabe mais possa ensinar a quem sabe
menos”, enfatiza.

Foi dado inicio também um processo
de transmissdo de conhecimento entre 0s
funcionérios, por meio de cursos e treina-
mentos, com a participacdo dos grupos
de trabalho. Servidores mais experientes
comecaram a ensinar oS mais novos.
Professores da Universidade de Brasilia
(UnB), da Universidade de Séo
Paulo (USP) e os proprios diretores da
Radiobras foram os instrutores escalados
para capacitar as equipes por meio de
seminarios eworkshops.
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Consolidando boas praticas

As varias a¢Oes dedicadas a gestdo de
pessoas na Caixa Econdmica Federal
envolvem tanto os gestores como as
equipes. “Temos convic¢do de que essa é
uma das dimensdes mais importantes
para a criacdo e manutenc¢do de um clima
favoravel & atuacdo de equipes compro-
metidas e motivadas para o desempenho
de suas atividades”, explica Diva de Souza
Dias, diretora executiva de Recursos
Humanos.

Para dar continuidade a essa linha de
acdo, a Caixa implementou a Oficina
Gestéo de Pessoas, fundamentada no
resultado do mapeamento de compe-
téncias realizado pela empresa e na neces-
sidade de consolidar o que vem dando
resultados positivos. “A oficina foi
estruturada por uma equipe interna, com

O que deu certo na Caixa

v/ Pesquisa de clima organizacional
para implementagdo de acdes
focadas nas necessidades iden-
tificadas

v Implantacéo do Programa de Qua-
lidade de Vida, com agles de
estimulo e incentivo a adocéo e
manutencéo de habitos saudaveis

v Disponibilizagdo de sistema de
manifestacdo de interesse de
realocagdo, que possibilita
conciliar os interesses dos
funcionarios com os da empresa

v Reestruturagdo da Universidade
Corporativa, com a ampliagéo de
oportunidades de desenvolvi-
mento e especializagdo

v' Programas de bolsa, com énfase
na elevacdo do nivel de escola-
ridade dos empregados

0 suporte metodolégico de um consultor
especializado, e implementada, em sua
totalidade, por instrutores internos do
quadro da Caixa”.

Diva ressalta que a estrutura meto-
doldgica da oficina priorizou a criagdo de
espacos para troca de conhecimentos e
experiéncias em gestdo de pessoas, a
reflexdo sobre as concep¢des de desenvol-
vimento humano, assim como a sua
correlacdo com a pratica de gestdo de
pessoas na empresa.

Durante o periodo de seis meses, de
fevereiro a julho/2004, 12.084 gestores
participaram das oficinas, nas quais foram
também identificadas praticas bem suce-
didas, consolidadas em um “Banco de
Praticas”, disponiveis para conhecimento,
consulta e utilizagdo por toda a empresa.
Para essa agdo, foram investidos R$ 11,3
milhdes, o que corresponde a R$ 943,16
por participante.

Estresse no trabalho

Manifestacdo de insatisfacéo, ansie-
dade, irritacdo, nervosismo, depressdo,
problemas na familia e no desenvolvi-
mento do trabalho sdo fortes indicios de
estresse ocupacional.

E fundamental que os responsaveis
pela gestdo de pessoas estejam atentos ao
tema porque o problema se reflete também
nas organizagdes sob forma de absen-
teismo, rotatividade de funcionarios, dimi-
nuicéo de desempenho, acidentes no local
de trabalho, por exemplo. E o que alerta a
psicologa Tatiane Paschoal, mestre em
Psicologia Social e do Trabalho pela UnB.

Tatiane estudou o tema durante a
elaboragdo de um instrumento de medicéo
da escala de estresse no trabalho. Ela
entrevistou 437 funcionarios de empresas
publicas e privadas do Distrito Federal e

Revista do Servigo Pablico Brasilia 56 (3): 341-347 Jul/Set 2005

345



346

Sdo Paulo, que responderam a um
guestionario composto por 23 itens, como:

* fico irritado por ser pouco valori-
zado por meus superiores;

* a falta de autonomia na execucéo do
meu trabalho tem sido desgastante;

* as poucas perspectivas de crescimen-
to na carreira ttm me deixado angustiado.

O resultado é uma espécie de foto-
grafia sobre o nivel de estresse e 0s
motivos que levam o funcionério a essa
doenca, que oferecem orientacdo para as
possibilidades de intervencao.

De acordo com a pesquisa, a média
do estresse ocupacional nesta amostra foi
de 2,5 numaescala de 1 a5, o que significa
gue existem estressores, ou seja, situacoes
e/ou demandas de trabalho avaliadas
negativamente pelos empregados, que
poderiam ser modificadas para melhorar
0 bem-estar, mas a maioria dos traba-
Ihadores ainda consegue lidar com eles.
“Algumas pessoas apresentaram escores
muito baixos, apontando que conseguem
lidar bem com todas as situagdes de
trabalho, e outras apresentaram indices bem
altos, em torno de 4 na escala. Essas pes-
s0as que percebem quase todas as situagdes
de trabalho como estressoras precisariam
de apoio especializado”, ressalta Tatiane.

A aplicagdo do questionario em uma
instituicdo bancéria mostrou o seguinte
cenario: 51 dos 237 respondentes apre-
sentaram escore de estresse ocupacional
entre 3 e 5. Estes percebem as situacoes
de trabalho como mais estressoras e
podem estar sofrendo um impacto nega
tivo maior das condi¢bes de trabalho.
Essa diferencga acontece porgue as deman-
das de trabalho séo avaliadas diferente-
mente pelas pessoas. A mesma carga de
trabalho pode ser vista como adequada
por alguns ou como demasiada por ou-
tros. Assim, 61 respondentes também

A dificil arte de gerir pessoas

O papel do chefe

[0 O chefe deve manter uma escuta
ativa e estar aberto as sugestdes
dos seus subordinados

O Deve partir dele a iniciativa de
entrar em contato com um psico-
logo organizacional, para que seja
feito o diagnodstico organizacional
para seu setor, e depois, gerenciar
a intervencédo resultante do diag-
nostico

0 O gerente tem o papel de liderar,
gerenciar o processo de diagnds-

tico organizacional e intervengédo
(que deve contar com a presenca

de um psicélogo organizacional)

apresentaram estresse ocupacional bem
baixo (entre 1 e 2), o que indica que con-
seguem lidar muito bem com todas as
situacOes de trabalho.

Os principais estressores apontados
pelos respondentes foram:

* sobrecarga de trabalho;

* deficiéncia na divulgacdo de infor-
macdes sobre decisdes organizacionais;

* relacionamento com o superior (por
exemplo, tratamento recebido do superior
na frente de colegas, etc.).

Recomendacdes

A psiclloga Tatiane Paschoal reco-
menda algumas intervenc¢fes que deman-
dam a atuagdo da area de gestdo de pessoas
e dos chefes e gerentes.

Uma delas é o apoio psicoldgico aos
empregados com altos escores de estresse,
de forma a auxilid-los no desenvolvimento
de habilidades para o enfrentamento dos
estressores. A realizacdo de atividades de
relaxamento e praticas de atividade fisica por
parte do empregado também sdo sugeridas.

Revista do Servigo Pablico Brasilia 56 (3): 341-347 Jul/Set 2005



A dificil arte de gerir pessoas

O estresse ocupacional depende de
situacdes do local de trabalho. Nesse
sentido, a organizagdo deve procurar
diagnosticar o nivel de estresse ocupacional
de seus funcionérios, identificar os princi-
pais estressores e intervir sobre elas. Essa
intervencdo pode ser, por exemplo, a
adocéo de programas claros de comuni-
cacdo interna, com o objetivo de minimizar
0 impacto negativo que a deficiéncia na
divulgacéo das decisBes organizacionais
tem sobre os funcionérios.

Um outro exemplo diz respeito a
treinamentos destinados a empregados que
percebem que suas habilidades estdo
abaixo do necessario para realizacdo das
suas tarefas.

Tatiane frisa que aqueles que ocupam
cargos de chefia devem estar atentos ao
comportamento dos servidores. Um
diretor-geral de uma empresa, por
exemplo, ndo vai saber o que esta aconte-
cendo em todos 0s setores. Por isso, esse é
um tipo de suporte que o0s gerentes podem
oferecer a seus subordinados. “Os estres-
sores organizacionais podem ser especificos
para cada unidade. A intervencdo, por-
tanto, deve ser feita por setores ou
departamentos. E é o chefe de cada unidade
que de\e ter a iniciativa de intervir sobre 0s
problemas. Como ele estd mais proximo
dos seus funcionérios, sera o primeiro a
perceber comportamentos ou atitudes
disfuncionais dos seus subordinados”.

Revista do Servigo Pablico Brasilia 56 (3): 341-347 Jul/Set 2005

347






Woodrow Wilson

Texto publicado na RSP de Maio de 1946 (Ano 9, v. 2, n. 2)

Woodrow Wilson

Este ensaio, publicado originariamente em 1887 e reproduzido em 1941 na revista
norte-americana Political Science Quarterly, de onde, data venia, 0 transcrevemos, ndo tem,
como se vera, um mero valor historico: a sua atualidade e significacdo permanecem imedia-
tas, como quando apareceu pela primeira vez, marcando a distincdo teorica e pratica entre
Administracdo e Politica. N&o fosse pelo nome de seu autor e pelas referéncias agora injustas
e inexatas ao sistema administrativo dos Estados Unidos, poder-se-ia facil e razodvelmente
considera-lo como de hoje, téo vivas e contundentes sdo as licdes que encerra.

Néle, Wilson, mais conhecido entre nos como Presidente e pacifista do que como notével
professor de Ciéncia Politica, que o foi anteriormente, durante muitos anos, sintetiza a
evolugdo historica e doutrinaria da Ciéncia de Administracdo, suas condicies e métodos,
para demonstrar, em conclusdo, a necessidade de seu estudo e pratica. A sua idéia funda-
mental, a tonica dominante, em consonancia, alias, com o nosso editorial de abril, é a da
importancia da opini&o pdblica na conduta da Administracéo, os justos limites de sua agdo

e 0s henéficos resultados de sua influéncia.
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Serve ainda éste ensaio de introducdo a uma
série ja programada de estudos sobre a teoria ¢ a
pratica da Administragdo, do ponto de vista
universal, os quais publicaremos doravante
sistematicamente, em cada ntmero da Revista. Pelo
cuidado na escolha e seriagdo désses estudos, assinados
por mestres e especialistas estrangeiros, estamos certos
de ir ao encontro do interésse geral de nossos leitores
e, em particular, dos candidatos a concursos que ndo
tenham facilidade de acesso s fontes do conhecimento
e experiéncia alienigenas (N.R.).

A Ciéncia da Administracdo é o mais
recente fruto do estudo de Ciéncia Politica,
iniciado hé cerca de dois mil e duzentos
anos atrés. E uma criacio do nosso século,
guase de nossa propria geracao.

Por que teria ela tardado tanto em
aparecer? Por que esperou pelo nosso téo
preocupado século, para exigir atencdo? A
Administracdo é a mais evidente parte do
Govérno; é o Govérno em acdo; é o exe-
cutivo, operante, 0 mais visivel aspecto do
Govérno, e, naturalmente, é tdo antigo
quanto o proprio Govémo. E o Govérno
em acdo, e seria natural esperar-se que o
Govérno em acdo tivesse prendido a
atencéo e provocado 0 exame minucioso
dos escritores de Politica, muito cedo, na
historia do pensamento sistematico.

Tal, porém, ndo foi o caso. Ninguém
escreveu sistematicamente sdbre a
Administracdo como um ramo da cién-
cia do Govérno até que o presente sécu-
lo tivesse amadurecido e comecado a
desabrochar as suas flores caracteristicas
do conhecimento sistematico. Até os nos-
sos dias todos os autores de Politica, que
agora lemos, pensaram, discutiram e
dogmatizaram somente a respeito da
constituicdo do Govérno; sobre a natu-
reza do Estado, a esséncia e a origem da
soberania, poder popular e prerrogativa
real; sObre o sentido imanente do

RSP Revisitada: O estudo da Administracéo

Govérno e os mais altos objetivos fixados
ao Govérno pela natureza humana, e 0s
propositos dos homens. O centro da con-
trovérsia foi éste grande campo tedrico
em que a monarquia tercava armas com
a democracia, em que a oligarquia cons-
truiria para si bastiGes de privilégio, e no
qual a tirania procurava oportunidade
para fazer valer suas exigéncias de sub-
missdo de todos os competidores. Den-
tro dessa acessa guerra de principios, a
Administracdo ndo poderia exigir uma
pausa para que a considerassem. A ques-
tdo era sempre: quem deve fazeraleie o
que deve ser essa lei? A outra questdo —
como a lei deve ser administrada sabia-
mente, com equidade e rapidez e sem atri-
to — era posta de lado como um “deta-
Ihe prético” que os amanuenses poderiam
tratar depois que os doutores tivessem
concordado s6bre os principios.

Que a filosofia politica tivesse tomado
esta direcdo ndo foi, naturalmente, nenhum
acidente, nenhuma preferéncia ocasional
do capricho perverso aos fildsofos da
Politica. A filosofia de qualquer tempo,
como diz Hegel, “ndo é sendo o espirito
désse tempo expresso em pensamento
abstrato”; a filosofia politica, como a
filosofia de qualquer outra espécie, tem
somente refletido os negdcios contem-
poraneos. A dificuldade em tempos
remotos era quase tbda a respeito da
constituicdo do Govérno; e, consequente-
mente, era isso 0 que absorvia 0 pensa-
mento dos homens. Pouca ou nenhuma
dificuldade havia com respeito a Admi-
nistracdo, pelo menos pouco a que dessem
ouvido os administradores. As funcdes de
Goveérno eram simples porque simples era
a propria vida. O Govérno agia impera-
tivamente e compelia os homens, sem
pensar em consultar 0s seus desejos. N&o
havia nenhum sistema complexo de rendas
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publicas e de dividas publicas para desafiar
a argucia dos financistas; ndo havia, por
conseguinte, financistas a se preocuparem.
Ninguém que tivesse poder ficava em
duvida, por muito tempo, em como usa-
lo. A grande e Unica questdo era — quem
devera possui-lo? As populacdes eram de
nimeros manipulaveis; a propriedade era
de espécie simples. Havia muitas fazendas,
mas ndo acOes e debentures: mais gado
que direitos adquiridos.

Afirmei que tudo isto era verdade com
respeito aos “tempos antigos”; mas era
verdade também, em substancia, com
respeito a épocas relativamente recentes.
Né&o ha necessidade de recuar-se o olhar
além do ultimo século para contemplar-se
0s primordios das atuais complexidades de
comércio e as perplexidades da especula-
¢éo comercial, nem o prodigioso nascimento
das dividas publicas. A boa rainha Elizabete,
sem davida, pensou que 0s monopolios do
século XVI eram bastante dificeis de mani-
pular sem queimar-lhe as maos; mas éles
ndo sdo lembrados na presenca dos gigan-
tescos monopolios do século XIX. Quan-
do Blackstone lamentou que as emprésas
ndo tivessem corpos para que se Ihes desse
um ponta-pé, nem espiritos a serem man-
dados ao inferno, estava éle antecipando de
um século inteiro o tempo proprio para tais
lamentos. As discérdias perenes entre
patrdes e operarios, que agora tao freqiien-
temente perturbam a sociedade industrial,
comecaram antes da Péste Negra e do
Estatuto dos Trabalhadores; mas nunca
antes de nossos préprios dias assumiram
elas tdo tremendas proporgdes como agora.
Em suma, se as dificuldades da agéo
governamental sdo vislumbradas origi-
nando-se em outros séculos, vemo-las
culminarem no século atual.

Esta é a razdo por que as tarefas admi-
nistrativas tém, em nossos dias, que ser tdo

exaustiva e sistematicamente ajustadas a
diretivas cuidadosamente testadas, a razéo
por que estamos tendo agora o que jamais
tivemos antes — uma Ciéncia da Adminis-
tracdo. Os mais impor tantes debates sobre
principios constitucionais ainda néo estdo
de modo algum, concluidos; mas éles ja
ndo sdo de mais iminente atualidade pratica
que as questdes de Administragdo. Esta se
tornando cada vez mais dificil administrar
uma Constituicdo do que elabora-la.

Eis 0 modo pictoresco e singular
como Bagehot descreve a diferenca entre
0 antigo e o0 moderno em Administracéo:

Nos tempos antigos, quando um
déspota desejava governar uma pro-
vincia distante, enviava um satrapa num
grande cavalo e outras pessoas em
cavalos menores; e muito pouco se
ouvia do satrapa depois disso, a
me- nos que éle enviasse de volta
algumas das pessoas inferiores para
dizer o que éle estava fazendo.
Nenhum grande trabalho de supe-
rintendéncia era possivel. O rumor
publico e um relatério casual eram as
Unicas fontes de infor magdo. Se parecia
que a provincia estava em ma situacao,
0 satrapa ne 1 era demitido e o satrapa
n° 2 era mandado em seu lugar. Nos
paises civilizados o processo é dife-
rente. Monta-se um escritério na
provincia que se quer governar; faz-se
com que éle escreva cartas e copie
cartas; éle remete oito relatorios per diem
ao escritdrio central em S. Petersburgo.
Ninguém escritura uma importancia na
provincia sem que alguém escriture a
mesma soma na capital, para “contro-
la-lo”, verificando se o outro agiu
corretamente. A conseqiéncia disso é
jogar sbbre os chefes de departa-
mentos uma quantidade de leitura e

Revista do Servigo Publico Brasilia 56 (3): 349-366 Jul/Set 2005

351



352

trabalho que s6 podem ser levados a
efeito pela maior aptiddo natural, o
mais eficiente treinamento, a mais
firme e regular diligéncia.

Dificilmente havera uma Unica tarefa
de Govérno que tendo sido antes simples,
ndo se tenha tornada agora complexa; o
Govérno antes ndo tinha sendo poucos
dirigentes; éle tem agora numerosos
dirigentes. As maiorias antes somente
sujeitavam-se ao Govérno; elas agora con-
duzem o Govérno. Onde o Govérno
podia antes seguir os caprichos da cOrte,
deve agora seguir as opiniGes da Nagao.

E estas opinides estdo se abrindo
rapidamente a novas concepc¢des do dever
do Estado; de modo que, a0 mesmo
tempo que as fun¢des de Govérno se
tornam cada dia mais complexas e dificeis,
elas também se multiplicam vastamente. A
Administracdo esta, por tdda a parte, pon-
do as maos em novos emprendimentos.
A utilidade, a modicidade e o sucesso do
servico postal do Govérno, por exemplo,
indicam o pronto estabelecimento do
contrdle governamental sébre o sistema te-
legrafico. Mesmo, porém que 0 nosso
Govérno ndo siga a orientagdo dos
Govérnos da Europa, encampando ou
construindo linhas telegraficas e ferroviarias,
ninguém duvida que, de algum modo, éle
deve se fazer dirigente de emprésas
influentes. A criacdo de comissfes nacio-
nais de ferrovias, em adicdo as antigas
comissoes estaduais, envolve uma impor-
tantissima e delicada extensdo de fungdes
administrativas. Qualquer que seja o grau
de autoridade que os govérnos federal e
estadual venham a ter sdbre as empreésas,
decorrerdo cuidados e responsabilidade a
exigir ndo pouca sabedoria, conhecimento
e experiéncia. Tais coisas devem ser estu-
dadas de modo a serem bem feitas. E estas,

RSP Revisitada: O estudo da Administracéo

como eu disse, ndo sdo sendo algumas
poucas das portas que agora estdo sendo
abertas as reparticdes governamentais. A
idéia do Estado e o decorrente ideal de
seus deveres estdo passando por transfor-
macdes dignas de nota; e “a idéia do
Estado é a consciéncia da Administracéo”.
Vendo-se cada dia novas coisas que o Estado
deve fazer, cabe-nos ver em seguida clara-
mente como dewe éle fazé-las.

Esta é a razdo pela qual deve haver
uma Ciéncia da Administracdo que procure
retificar as trilhas do Govérno, tornar as
suas opinides mais eficientes, fortalecer e
purificar sua organizagdo e incutir em seus
deveres a devocdo. Esta é uma razéo por
que ha tal Ciéncia.

Mas onde cresceu esta Ciéncia? Com
certeza, ndo néste lado do oceano. Poucos
métodos cientificos e imparciais sdo
discerniveis em nossas praticas adminis-
trativas. A envenenada atmosfera do
Govérno municipal, os segredos torpes da
administragéo estadual, a confuséo, o sine-
curismo e a corrupcdo de quando em vez
descobertos nas reparticdes de Washington,
impedem-nos acreditar que quaisquer
nocdes sdbre o que constitui uma boa
administracdo ja sejam largamente correntes
nos Estados Unidos. Ndo, os autores ame-
ricanos nao tomaram até agora parte muito
importante no avan¢o desta Ciéncia. Ela
achou seus doutores na Europa. Ela ndo é
de nossa feitura; é uma ciéncia estrangeira,
pouco falando a lingua do principio inglés
ou americano. Ela emprega somente
linguas estrangeiras; nada exprime sendo o
gque para nossos espiritos sdo idéias
alienigenas. Seus propdsitos, seus exem-
plos, suas condi¢des sdo quase exclusi-
vamente calcados na historia de racas
estrangeiras, nos precedentes de exemplos
estrangeiros, nas licdes de revolucdes
estrangeiras. Foi desenvolvida por pro-
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fessores alemdes e franceses e, em
conseqliéncia, é em tddas as suas partes,
adaptada as necessidades de um Estado
compacto e feita sob medida para formas
grandemente centralizadas de Govérno;
enquanto para atender aos nossos propo-
sitos, ela deve ser adaptada, ndo a um
simples e compacto, mas a um complexo
e multiforme Estado, e feita sob medida
para formas grandemente descentralizadas
de Govérno. Se formos empregé-la,
devemos americaniza-la e, ndo sé do
ponto de vista formal, meramente na
linguagem, mas, radicalmente, em pensa-
mento e principio, tanto quanto em sua
finalidade. Ela deve saber de cor as nossas
ConstituicBes, deve extirpar de suas veias
a febre burocratica, deve aspirar muito do
ar livre da América.

Se alguma explicacdo deve ser pro-
curada para o fato de que uma ciéncia
evidentemente tdo suscetivel de ser tornada
Gtil a todos os govérnos igualmente, tenha
no entanto recebido em primeiro lugar a
atencdo na Europa, onde o Govérno tem
sido, de longa data, um monopolio, antes
do que na Inglaterra ou nos Estados
Unidos, onde o Govérno tem sido, ha
muito, uma franquia comum, achar-se-a
que a razdo disso sera, sem duvida, de dupla
espécie: primeiro, que na Europa, justa-
mente porque o Govérno era inde-
pendente do consentimento popular, havia
muito mais que governar; e, segundo, que
0 desejo de manter o Govérno um
monopolio tornou os monopolistas
interessados em descobrir 0s meios menos
irritantes de governar . Eles eram, além
disso, em nuiimero suficientemente reduzido
para adotar tais meios prontamente.

Sera instrutivo considerar esta matéria
um pouco mais de perto. Ao falar de
govérnos europeus, ndo incluo, é claro, a
Inglaterra. Ela ndo se tem recusado a

mudar com o tempo. Tem simplesmente
temperado a severidade da transicdo de
uma politica de privilégio aristocratico a
um sistema de poder democratico pelas
vagarosas medidas de reforma constitu-
cional que, sem prevenir revolugdes a tem
mantido nas veredas pacificas. Mas 0s
paises do continente, por um longo, tempo,
lutaram desesperadamente contra téda a
mudanca, e teriam desviado a revolugdo
atenuando as asperezas do Govérno
absoluto. Eles procuraram aperfeicoar a
sua maquindria a ponto de destruir todos
0s conctatos irritantes, adocando 0s seus
métodos com a consideracdo dos inte-
résses dos governados, de modo a aplacar
todos os odios obstrucionistas, e tdo
assidua e oportunamente oferecendo a sua
ajuda a tédas as classes de empreen-
dimentos até tornarem-se indispensaveis
aos diligentes. Deram, por fim, ao povo
Constituicdes e franquias; mas mesmo
depois disso éles se permitiram continuar
despdticos, tornando-se paternais. Tor na-
ram-se demasiado eficientes para poderem
ser dispensados, demasiado esclarecidos
para serem questionados desavisadamente,
demasiado benevolentes para serem
suspeitados, demasiado poderosos para
serem enfrentados. Tudo isto demandou
estudo e éles estudaram-no intimamente.

Déste lado do oceano nos, enquanto
iss0, ndo conhecemos grandes dificuldades
de Govérno. Com um pais novo, no qual
havia espaco, emprégo remunerativo para
todo o mundo, com principios liberais de
Goveérno e habilidade ilimitada na politica
pratica, estivemos nés, por longo tempo,
isentos da necessidade de ser ansiosamente
cuidadosos s6bre planos e métodos de
administracdo. Temos sido naturalmente
tardos em perceber 0 uso ou a significagdo
désses muitos volumes de pesquisa erudita
e exame minucioso sdbre os modos e
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meios de conduzir o Govérno, que as
editoras da Europa tém enviado as nossas
bibliotecas. Como uma crianga cheia de
vida, o Govérno entre nos desenvolveu a
sua natureza e cresceu em estatura, mas
também tornou-se desajeitado de movi-
mentos. O vigor e o crescimento em sua
vida tém sido completamente despropor-
cionais a sua habilidade em viver. Tem
ganho forga mas ndo adquiriu porte.
Grande, portanto, como tem sido a nossa
vantagem sbdbre os paises da Europa
quanto a facilidade e satde do desenvol-
vimento constitucional, agora que nos
chegou o tempo para mais cuidadosos
ajustamentos administrativos e, maiores
conhecimentos de administracéo, estamos
em evidente desvantagem em relacdo as
nacdes transatlanticas; e isso por motivos
gue eu tentarei esclarecer.

A julgar pelas historias constitucionais
das principais na¢des do mundo moder no,
pode-se dizer ter havido trés periodos de
crescimento através dos quais 0 Govérno
passou em todos os mais desenvolvidos
dos sistemas existentes, e através dos quais
éle promete passar em todos 0s restantes
sistemas. O primeiro désses periodos é o
dos governantes absolutos e de um sistema
administrativo adaptado ao Govérno
absoluto; o segundo, é aquele em que as
constitui¢des sdo elaboradas de modo a
afastar os Govérnos absolutos e substitui-
los pelo contr6le popular, e no qual a
Administracdo é negligenciada em favor
dessas preocupagdes mais altas; e o terceiro,
¢ aquele em qgue o povo soberano
empreende o aperfeicoamento da Admi-
nistracdo, sob essa nova Constituicdo que
0 levou ao poder.

Esses Govérnos, que estio agora a
frente em pratica administrativa, tinham
dirigentes ainda absolutos mas também
esclarecidos quando chegaram éstes dias
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modernos de esclarecimento politico, nos
quais tornou-se evidente a todos, exceto
aos cegos, que 0s governantes ndo séo
propriamente sendo os servidores dos
gowernados. Em tais Govérnos a Adminis-
tracdo tem sido organizada para servir ao
bem estar geral, com a simplicidade e o
sucesso somente assegurados aos em-
preendimentos de uma vontade unipessoal.

Tal foi 0 caso na Prussia, por exemplo,
onde a Administracdo tem sido estudada,
e mais aperfeicoada. Frederico, 0 Grande,
austero e magistral como foi seu Govérno,
sinceramente confessava entretanto, consi-
derar-se somente como primeiro dos
servidores do Estado, reputando seu alto
cargo como um mandato da confianca
publica; e foi éle quem, construindo sbbre
os fundamento lancados por seu pai,
comegou a organizar o servi¢o publico da
Prussia, como sendo, em verdade, um
servico do publico. Seu sucessor, ndo
menos absoluto, Frederico Guilherme 111,
sob a inspiracdo de Stein, ainda por sua
vez avancou o trabalho mais longe, plane-
jando muitos dos aspectos estruturais mais
largos que deram firmeza e forma a admi-
nistracdo prussiana de hoje. Quase todo o
conjunto désse sistema admiravel tem sido
desenvolvido por iniciativa real.

De origem semelhante foi a prética,
sendo o plano da moderna Administracao
francesa, com as suas simétricas divisoes
de territdrio e suas ordenadas graduacfes
administrativas. Os dias da Revolucdo —
da Assembléia Constituinte — foram dias
de redagdo-constitucional mas dificilmente
poderdo ser chamados de dias de elabo-
racdo-constitucional. A Revolugdo anunciou
um periodo de desenvolvimento constitu-
cional, — a entrada da Franca no segundo
daqueles periodos que enumerei, — mas ela
prépria ndo inaugurou tal periodo. Ela
interrompeu e destronou o absolutismo

Revista do Servigo Publico Brasilia 56 (3): 349-366 Jul/Set 2005



Woodrow Wilson

mas nao o destruiu. Napoledo sucedeu aos
monarcas de Franca, para exercer um
poder tdo irrestrito como éles jamais
possuiram.

A remodelacdo da Administragdo
francesa por Napoledo é, por conseguinte,
meu segundo exemplo do aperfeicoa-
mento da maquinaria civil pela vontade
unipessoal de um governante absoluto,
antes do despontar da era constitucional.
Nenhuma vontade popular corporificada
poderia jamais ter efetuado transfor-
magdes como as que Napoledo dirigiu.
DisposicOes tdo simples em prejuizo do
preconceito local, tdo I6gicas em sua indi-
ferenca a escolha popular, poderiam ter
sido decretadas por uma Assembléia
Constituinte, mas somente poderiam ter
sido postas em préatica pela autoridade
ilimitada de um déspota. O sistema do
Ano VII1 foi impiedosamente completo e
de uma perfeicdo sem entranhas. Foi, ainda,
em grande parte um retorno ao despo-
tismo que havia sido derrubado.

Entre essas nagdes, de outro lado, que
entraram numa fase de elaboracéo consti-
tucional e reforma popular, antes que a
administragdo tivesse recebido o cunho do
principio liberal, o aperfeicoamento
administrativo tem sido tardio e de meias
medidas. Uma vez que uma nagdo se
empenhe na atividade de manufaturar
Constituicdes, ela achard extremamente
dificil encerrar esta atividade e abrir ao
publico um escritério de administracdo
habil e econbmica. Parece ndo haver fim
no remendar de Constitui¢des. A Consti-
tuicdo ordinaria dificilmente durard dez
anos sem reparos ou adicOes; e 0 tempo
para o detalhe administrativo vem tarde.

Aqui, naturalmente, nossos exemplos
sdo a Inglaterra e 0 nNosso proprio pais.
Nos dias dos reis d’Anjou, antes que a vida
constitucional tivesse tomado raizes na

Magna Carta, as reformas administrativas
e legais comecaram a ser executadas com
senso e vigor sob o impulso do esperto,
ativo, empreendedor e indémito espirito
e proposito de Henrique 11; e a iniciativa
real parecia destinada, na Inglaterra, como
alhures a informar, a sua vontade, o
crescimento governamental. Mas o impul-
sivo e excéntrico Ricardo e o fraco e
desprezivel Jodo ndo eram 0s homens para
levarem a efeito tais planos como os de
seu pai. O desenvolvimento administrativo
deu lugar, em seus reinados, a lutas consti-
tucionais; e o Parlamento tornou-se rei
antes que qualquer monarca inglés tivesse
tido o génio pratico ou a consciéncia
esclarecida para conceber justas e dura-
douras formas para a vida civil do Estado.

A raga inglesa, consequlientemente, tem
por muito tempo estudado com sucesso a
arte de refrear o Poder Executivo, com
negligéncia constante da arte de aperfeicoar
0s métodos executivos. Ela se tem exerci-
tado muito mais em controlar do que em
ativar o Govérno. Tem-se preocupado
muito mais em tornar o0 Govérno justo e
moderado, do que fazé-lo facil, bem
ordenado e eficaz. A histdria politica inglesa
e americana tem sido uma historia néo de
progresso administrativo, mas de superviséo
legislativa, — ndo de progresso na
organizagdo governamental mas de avango
na elaboracdo legislativa e critica politica.
Consequentemente, atingimos uma época
em que o estudo e a criacdo administrativa
sdo imperativamente necessarios ao bem
estar de nossos governos, peiados pelos
habitos de um longo periodo de elaboracéo
constitucional. Esse periodo esta prati-
camente encer rado, no que diz respeito ao
estabelecimento de principios essenciais, mas
ndo podemos dissipar a sua atmosfera.
Prosseguimos criticando, quando deve-
riamos estar criando. Alcangamos o terceiro
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dos periodos por mim mencionados, — 0
periodo, a saber, quando o povo tem que
desenvolver a Administracdo de ac6rdo
com as Constituicdes que éles conquistaram
para si, numa época anterior de luta com o
poder absoluto; mas ndo estamos ainda
preparados para as tarefas do novo periodo.

Essa explicacdo parece ser a Gnica
alternativa ao espanto total frente ao fato
de que, a despeito de nossas imensas vanta-
gens em matéria de liberdade politica, e
acima de tudo no que diz respeito a habi-
lidade politica pratica e sagacidade, tantas
nagOes estdo a nossa frente em organizacgéo
administrativa e capacidade de adminis-
tracdo. Por que, por exemplo, s6 agora
comecgamos a purificar um Servigo Publico
que ésteve apodrecido nos ultimos
cinquenta anos? Dizer que a escraviddo
desviou-nos, ndo é sendo repetir o que eu
disse — que as falhas, em nossa Consti-
tuicdo, nos retardaram.

Sem dlvida toda a preferéncia razoavel
se manifestaria por ésse rumo politico
inglés e americano, antes do que o de qual-
quer outro pais europeu. N&o gostariamos
de ter tido a hist6ria da Prussia para que
tivéssemos a habilidade administrativa da
Prissia; e 0 peculiar sistema de adminis-
tracdo da Prussia nos sufocaria. E melhor
ser destreinado e livre do que ser servil e
sistematico. Contudo, ndo ha que negar que
seria ainda melhor ser, a0 mesmo tempo,
livre em espirito e proficiente na pratica. E
esta preferéncia, ainda mais razoavel, que
nos impele a descoberta do que pode haver
que nos embarace ou atrase em naturalizar
esta tdo desejavel Ciéncia da Administragao.

Que h4, entdo, que a isso impede?

A soberania popular, principalmente.
E mais dificil para a democracia organizar
a Administracdo, do que para a monar-
quia. A propria extensdo dos nossos mais
caros sucessos politicos no passado nos
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embaraca. Entronizamos a opinido
publica; e nos é vedado esperar durante o
seu reinado por qualquer rapida apren-
dizagem do soberano em pericia executiva
ou nas condi¢des de perfeito equilibrio
funcional no Govérno. O fato mesmo de
que realizamos o0 Govérno popular em sua
totalidade, tornou a tarefa de organizar ésse
Govérno tanto mais dificil. De modo a
realizar qualquer avanco, devemos instruir
e persuadir um monarca maltiplo cha-
mado opinido publica, — um empreendi-
mento muito menos praticavel do que
influenciar um Unico monarca denominado
rei. Um soberano individual adotard um
simples plano e o executaré diretamente:
ndo tera sendo uma opinido e concretizara
essa opinido em uma ordem. Mas ésse
outro soberano, 0 povo, tera dezenas de
opinides diferentes. Ndo podem concordar
sdbre nada simples: 0 avanco deve ser feito
por meio de concessdes, por uma conci-
liacdo de divergéncias, por uma poda de
planos e uma supressdo de principios
demasiado rigidos. Haverd uma sucesséo
de resolucBes transcorrendo através de
anos, uma descarga intermitente de ordens
através de uma escala completa de
modificac¢des.

Em Govérno, como em virtude, a
mais dificil das coisas dificeis, é progredir.
Antigamente, a razdo disso era que o indi-
viduo que fosse soberano era, em geral,
ou egoista, ignorante, timido ou um tolo,
— embora, de quando em vez, houvésse
alguém que fosse sabio. Atualmente a ra-
z80 € que 0S muitos, 0 povo, que S&o So-
beranos, ndo tém um Gnico ouvido do qual
alguém possa aproximar-se e sao egoistas,
ignorantes, timidos, teimosos ou tolos,
com 0 egoismo, a ignorancia, a teimosia, a
timidés ou as tolices de diversos milhares
de pessoas —embora haja centenas que sao
sabios. Noutro tempo, a vantagem do
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reformador era que o espirito do soberano
tinha uma localizacdo definida, que era
contida na cabeca de um homem, e que
conseqiientemente poderia ser alcancada;
ainda que fosse uma desvantagem que tal
espirito aprendesse somente com relutancia
ou em pequenas quantidades, ou que
estivesse sob a influéncia de alguém que s6
0 deixasse aprender as coisas erradas.
Agora, ao contrario, o reformador fica
atonito pelo fato de que o espirito do
soberano ndo tem uma localizacdo defi-
nida, mas é contido em uma maioria
eleitoral de alguns milhGes de cabecas; e
embaragado pelo fato de que o espirito
désse soberano também estd sob a
influéncia de favoritos, que nao sao, entre-
tanto, favoritos no bom e antigo sentido
da palavra, porque ndo sdo pessoas, mas
opinides preconcebidas; isto €, preconceitos
com 0s quais ndo se pode racionar porque
ndo sdo filhos da razdo.

Em qualquer parte onde o respeito
pela opinido publica é o primeiro principio
de Govérno, as reformas préticas devem
ser lentas e tddas as reformas devem ser
cheias de concessdes. Pois que, em qualquer
parte onde a opinido publica existe, ela deve
governar. Isto é agora um axioma na
metade do mundo, e cedo vird a ser
acreditado mesmo na RUssia. Quem quer
que efetue uma mudan¢a num Govérno
constitucional moderno deve primeiro
educar seus concidaddos a quererem
alguma mudanca. Isto feito, deve persua-
di-los a quererem esta determinada
mudanca que €éle quer. Deve primeir o fazer
com que a opinido publica ésteja disposta
aouvir g entdo, fazer com que ela ouca as
coisas certas. Ele deve incitar a busca de
uma opinido e entdo agir de modo a
colocar a opinido certa em seu caminho.

O primeiro passo ndo é menos dificil
do que o segundo. Em matéria de opinides,

a posse é uma presuncio de legalidade. E
quase impossivel remové-las. Instituices
gue uma geracdo considera tdo somente
como uma aproximacdo temporéaria a
realizacdo de um principio, a préxima
geragdo honra como a maior aproximagao
possivel a ésse principio, e a seguinte adora-
as como o proprio principio. Raramente
sao precisas trés geracdes para a apoteose.
O neto aceita a experiéncia hesitante de seu
avé como uma parte integrante da consti-
tuicdo fixa da natureza.

Mesmo se tivéssemos uma percepcao
clara de todo o passado politico, e pudés-
semos formar de algumas cabecas perfei-
tamente instruidas umas poucas maximas
de Govérno, constantes infaliveis, serenas
e sabias, nas quais tdda a boa doutrina
politica se resumisse, em Gltima analise,
agiria o pais na base dessas maximas? Esta
é a questdo. A grande massa da humani-
dade é rigidamente afilosofica, e nos dias
de hoje a grande massa da humanidade
vota. Uma verdade deve-se tornar, ndo
somente simples mas, também, lugar
comum antes que ela seja vista pelo povo
que vai para o trabalho muito cedo de
manhd; e o seu desconhecimento como
norma de acdo deverd provocar grandes
e contundentes inconveniéncias antes que
essas mesmas pessoas se decidam a
obedecé-las.

E onde esta afilosofica massa da
humanidade é mais multiforme em sua
composi¢do do que nos Estados Unidos?
Para conhecer o espirito do povo déste Pais,
deve-se conhecer o espirito ndo somente
dos americanos de origens mais antigas, mas
também de irlandeses, alemaes e de negros.
De modo a obter uma base para a nova
doutrina, tem-se que influenciar espiritos
formados em todos os moldes raciais, es-
piritos que herdaram todos os preconceitos
do meio ambiente, urdidos pelas historias
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de muitas naces diferentes, aquecidos ou
esfriados, retraidos ou expandidos por quase
todos os climas do globo.

E 0 que basta dizer sobre a historia
do estudo da Administracédo e as condi-
¢Oes peculiarmente dificeis sob as quais,
quando a isso resolvermos, teremos que
empreendé-lo. Vejamos agora qual é a
matéria désse estudo e quais 0S seus
objetivos caracteristicos.

1

O campo da Administracdo € um
campo de atividades apoliticas. Ele esta
afastado da pressa e lutas da politica; sob
alguns aspectos mesmo éle se mantém
afastado do controvertido terreno do
estudo constitucional. E uma parte da vida
politica somente na medida em que 0s
métodos do escritorio comercial séo uma
parte da vida social; somente como a
maquina é parte do produto manufatu-
rado. Mas, a0 mesmo tempo, éle se eleva
muito acima do nivel enfadonho do mero
detalhe técnico pelo fato de que, através de
seus maiores principios, éle se liga direta-
mente & maximas duradouras da sabedoria
politica, as verdades permanentes do
progresso politico.

O objeto do estudo administrativo é
salvar os métodos executivos da confuséo
e do alto préco da experiéncia empirica,
alicergando-os profundamente em sélidos
principios.

E por esta razdo que devemos con-
siderar a reforma do Servigo Pablico Civil,
em sua fase atual, como um simples preltdio
a uma reforma administrativa mais
completa. Estamos agora retificando
formas de nomeagdo; devemos prosseguir
para melhor ajustar as fungdes executivas e
prescrever melhores métodos de acéo e
organizacdo do Executivo. A reforma do
Servigo Publico ndo €, assim, sendo uma
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preparacdo de espirito para o que se deve
seguir. Ela esta limpando a atmosfera moral
da vida oficial pelo estabelecimento da
santidade do Servi¢o Publico como uma
responsabilidade civica, e tornando o
servigo sem faccionismo politico, esta abrin-
do caminho a assemelhacdo com 0s
servicos de iniciativa privada. Serenando 0s
seus estimulos, torna-o capaz deaperfeicoar
seus métodos de trabalho.

Seja-me permitido ampliar um pouco
0 que eu disse s6bre o campo da Admi-
nistracdo. O mais importante a ser obser-
vado é a verdade ja tantas vezes e com
tanto sucesso reiterada pelos nossos
reformadores do servigo publico; a saber:
que a Administracdo estd fora da esfera
propria da politica. As questdes adminis-
trativas ndo sdo questdes politicas. Embora
a politica determine as tarefas para a
administragdo, ndo se deve tolerar que ela
maneje as suas reparticoes.

Esta é uma distin¢do altamente auto-
rizada e nela eminentes autores alemées
insistem, como ponto pacifico. Bluntschili,
por exemplo, nos leva a separar a Admi-
nistracdo tanto da Politica quanto do
Direito. A Politica, diz éle, € a atividade do
Estado “nas coisas grandes e universais”
enquanto que “a Administragéo, por outro
lado”, é “a atividade do Estado nas coisas
pequenas e individualizadas. A Politica é
assim campo especifico do estadista, a
Administracdo, do funcionério técnico”. “A
elaboracgdo de diretrizes politicas ndo pres-
cinde da ajuda da Administracdo”; mas
nem por isso a Administracdo é Politica.
Nédo necessitamos, porém, de invocar a
autoridade alema@ para esposar essa opinido;
tal discriminagdo entre Administragdo e
Politica é agora felizmente mais que
evidente para necessitar de maior discussao.

Ha uma outra distincdo em que se
apoiam tddas as nossas conclusdes, a qual,

Revista do Servigo Publico Brasilia 56 (3): 349-366 Jul/Set 2005



Woodrow Wilson

embora ndo seja sendo um outro aspecto
da distincdo entre a Administracdo e a
Politica, ndo é tdo facil de ser mantida avista;
quero dizer, a distingdo entre questdes
constitucionais e administrativas, entre essas
disposi¢Ges governamentais que sdo
essenciais ao principio constitucional e aquelas
que sdo meramente instrumentais aos
objetivos, possivelmente mutaveis, de uma
conveniéncia inteligentemente adaptavel.

N&o se pode facilmente tornar claro,
a todos, onde se localiza a Administragdo
nos varios departamentos do Govérno,
sem entrar sbbre particularidades tdo
numerosas a ponto de confundir e
distingdes tdo minuciosas que desorien-
tariam. Nenhuma linha de demarcagéo,
separando as fungdes administrativas das
ndo-administrativas, pode ser tragada, entre
éste e aquéle departamento governamental,
sem altos e baixos, s6bre alturas vertiginosas
de distincdo e através de densas florestas
de elaboragdo estatutaria, para 14 e para ca
em volta de “se” e “mas”, “quando” e
“entretanto”, até que elas se perdem
completamente aos olhos desacostumados
aesta espécie de demarcacdo, e consequien-
temente, ndo familiarizados com o uso do
teodolito do discernimento logico. Grande
parte de administracdo realiza-se incognita
para a maior parte do mundo, sendo
confundida ora com “direcdo” politica, ora
com principio constitucional.

Talvez essa facilidade de confusdo
explique afirmagdes como as de Niebuhr:
“A liberdade depende incomparavelmente
mais da Administracdo do que da Consti-
tuicdo”. A primeira vista, isso parece ser,
em grande parte, verdadeiro. Aparente-
mente, a facilidade no exercicio real da
liberdade depende mais de disposicdes
administrativas do que de garantias cons-
titucionais; embora somente as garantias
constitucionais assegurem a existéncia de

liberdade. Mas, pensando bem, mesmo
isso seré verdade? A liberdade néo consiste
mais na facilidade de movimento funcional
gue a inteligéncia consiste na facilidade e
vigor com que se movimentam 0s mem-
bros inferiores e superiores de um homem
forte. Os principios que governam interior-
mente 0 homem, ou a constituicao, sao as
molas vitais da liberdade ou da servidéo.
Porque a dependéncia e a sujeicdo ndo
tenham algemas, aliviadas que sejam por
todos os arranjos praticaveis de um
Govérno refletido e paternal, ndo quer
dizer que se transformem por isso em
liberdade. A liberdade ndo pode viver a
parte do principio constitucional; e nenhu-
ma Administracdo, por mais perfeitos e
liberais que sejam 0s seus métodos, podera
dar aos homens mais do que uma grosseira
imitacdo de liberdade, se ela assenta em
principios antiliberais de Govérno.

Uma visdo nitida da diferenca entre o
campo do Direito Constitucional e o da
funcdo administrativa ndo deve dar lugar
a concepcéo errbnea; e é possivel citar
alguns critérios mais ou menos definidos
sdbre 0s quais pode ser obtida tal visdo. A
Administracdo Publica é a execucdo deta-
Ihada e sistematica do Direito Publico.
Tbda a aplicagdo particular de lei geral é
um ato de administracdo. O langamento e
a cobranca de impostos, por exemplo, o
enforcamento de um criminoso, o trans-
porte e a entrega de malas postais, o
equipamento e o recrutamento do Exército
e da Marinha, etc., sdo todos, evidente-
mente, atos de administracdo; mas as leis
gerais que obrigam a fazer essas coisas
estdo, obviamente, fora e acima da Admi-
nistracdo. Os largos planos de agéo gover-
namental ndo sdo administrativos; a sua
execucdo detalhada é administrativa. As
ConstituicBes, portanto, sé dizem respeito,
propriamente, a esses instrumentos de
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Govérno que se relacionam com a lei geral.
A nossa Constituicdo Federal observa éste
principio, silenciando até mesmo s6bre 0s
maiores 6rgdos puramente executivos, fa-
lando somente do Presidente da Unido que
deveria compartilhar das funcdes legis-
lativas e normativas de Govérno; somente
dos juizes de mais alto grau, a quem caberia
interpretar e velar pela observancia dos seus
principios, e ndo daquéles que deveriam,
simplesmente, afirma-los.

Esta ndo €, exatamente, uma distingéo
entre Vontade e Ato correspondente, pois
0 administrador deve ter e tem uma vonta-
de prépria na escolha dos meios paraefetuar
0 seu trabalho. Ela ndo é nem deve ser um
mero instrumento passivo. A distingdo €
entre planos gerais e meios especificos.

Ha, de fato, um ponto no qual os
estudos administrativos invadem o terreno
constitucional, ou, pelo menos, o que
parece ser terreno constitucional. O estudo
da Administracéo, visto filosoficamente, é
estreitamente relacionado com o estudo da
distribuicdo adequada da autoridade
constitucional. Para ser eficiente deve éle
descobrir os meios mais simples pelos quais
a responsabilidade possa ser inequivo-
camente atribuida aos funciondrios; a
melhor maneira de dividir a autoridade
sem prejudica-la, e a responsabilidade, sem
obscurecé-la. E esta questdo da distribuicdo
de autoridade, quando levada a esfera das
mais altas e originéarias fun¢Bes de
Govérno, é obviamente uma questdo
central de Direito Constitucional. Se o
estudo administrativo puder descobrir 0s
melhores principios sdbre 0s quais basear
tal distribuicdo, tera éle prestado ao estudo
constitucional um servico incalculavel.
Montesquieu ndo disse, estou certo, a Gltima
palavra a éste respeito.

Descobrir o melhor principio para a
distribuicdo de autoridade é de maior
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importancia, talvez, sob um sistema demo-
cratico, onde os funcionarios servem a
muitos dirigentes, do que sob outros siste-
mas onde éles servem a poucos. Todos 0s
soberanos suspeitam de seus servidores, e
0 povo soberano Ndo é excecao a regra;
mas como podera a sua suspeita ser
afastada pelo conhecimento? Se essa descon-
fianca pudesse ser pelo menos depurada
numa sébia vigilancia, seria de todo salutar;
se esta vigilancia pudesse ser ajudada pela
inequivoca atribuicdo de responsabilidade,
seria de todo benéfico. A suspeita, em si
mesma, jamais é saudavel, quer no espirito
particular quanto no publico. A confianca
faz a forga em tOdas as relagdes da vida; e,
como compete ao reformador constitu-
cional criar condicGes de confianca, assim
também compete ao organizador admi-
nistrativo revestir a Administragdo de
condicOes de responsabilidade determi-
nada, que inspirem confianca.

E seja-me licito dizer que poderes latos
e discricdo inconstrastada parecem-me as
condicBes indispensaveis de responsabi-
lidade. A atencgdo publica deve ser dirigida,
facilmente, no caso de boa ou ma admi-
nistracdo, para 0 homem merecedor de
elogio ou condenacgdo. N&o ha perigo no
poder, desde que €le ndo seja irresponsavel.
Se éle for dividido, entregue em parcelas a
muitos, se obscurece; e se for obscurecido,
é tornado irresponsavel. Mas se éle for
localizado em chefes de departamentos e
de divisdes, é facilmente observado e
responsabilizado. Se para manter o seu
cargo deve um homem alcancar franco e
honesto sucesso, e se a0 mesmo tempo
sente que lhe foi confiada uma larga
discri¢do, quanto maior o seu poder menos
provavel sera que déle abuse, mais é forti-
ficado, moderado e elevado por éle.
Quanto menor o seu poder, mais obscura-
mente seguro e desapercebido sente-se éle
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em seu cargo, e mais prontamente cai no
relaxamenta

Justamente aqui emergimos, manifes-
tamente, no campo dessa questdo ainda
maior — as relac@es proprias entre a opinido
publica e a Administracao.

A quem deve a fidelidade oficial se
revelar, e por quem deve ela ser recompen-
sada? Deve o funciondrio esperar elogio e
promogdo do publico ou somente de seu
superior hierarquico? Deve 0 povo ser
chamado a estabelecer a disciplina admi-
nistrativa como é chamado a estabelecer
principios constitucionais? Estas questdes
evidentemente encontram suas raizes no que
é, sem davida; o problema fundamental de
todo éste estudo. Tal problema é o seguinte:
que parte deve ter a opinido publica na
conduta da Administracdo?

A resposta correta parece ser a de que
a opinido publica deve desempenhar o
papel de critico autorizado.

Mas qual o método por que sua autori-
dade se manifestara? A dificuldade peculiar
a nds, americanos, em organizar a Admi-
nistracdo, ndo é o perigo de perdermos a
liberdade, mas o perigo de ndo sermos
capazes ou de ndo querermos separar O
que lhe é essencial do acessério. Nosso
sucesso torna-se duvidoso por éste nosso
érro constante, o érro de tentar fazer
demasiado pelo voto. Govérno auténo-
mo ndo consiste em ingerir-se em tudo,
assim como administracdo doméstica ndo
consiste, necessariamente, em cozinhar com
as proprias maos. A cozinheira deve ser
confiada uma larga discricdo no manejo
do forno e do fogéo.

Nos paises em que a opinido publica
esta ainda por ser instruida em seus privi-
légios, ainda por acostumar-se a prevalecer,
a questdo concernente ao campo da
opinido publica se resolve mais pronta-
mente do que neste Pais, onde a opinido é

atenta e francamente disposta a prepon-
derar de qualquer modo. E algo patético
ver um livro inteiro escrito por um pro-
fessor alemao de Ciéncia Politica para dizer
aos seus concidaddos: “Por favor, pro-
curem ter uma opinido s6bre 0s assuntos
nacionais”; mas de um publico téo
modesto pode-se a0 menos esperar que
seja muito docil e solicito em aprender
quais as coisas sobre que ndo tem o direito
de pensar e falar imperativamente. Ele
pode ser apatico, mas ndo sera metedico.
Deixar-se-a instruir, de preferéncia a tentar
instruir. Sua educacdo politica vird antes de
sua atividade politica. Ao tentar instruir
nossa propria opinido publica, estamos
tratando com um aluno disposto a consi-
derar-se prévia e suficientemente instruido.

O problema é tornar a opinido publi-
ca eficaz, sem permiti-la ser metedica.
Exercendo-se diretamente na supervisio
dos detalhes de todo o dia e na escolha
dos meios cotidianos de Govérno, a criti-
ca publica é naturalmente uma interferén-
cia despropositada, um manejo rdstico de
uma maquinaria delicada. Mas superin-
tendendo as forgas maiores da elaboragéo
de diretrizes, tanto em Politica quanto em
Administracdo, a critica pablica é ao mes-
mo tempo segura e benéfica, e de todo
indispensavel. Deixai que o estudo admi-
nistrativo encontre os melhores meios para
dar a opinido publica éste contréle e para
impedi-la de tddas as outras interferéncias.

Mas serd a tarefa do estudo adminis-
trativo somente a de ensinar o povo qual a
espécie de Administracdo a desejar e exigir,
e como obter o que exigir? Ndo devera
éle ir além, exercitando candidatos para o
Servico Publico?

Ha, agora, em marcha neste Pais, um
admirdvel movimento em prol da edu-
cacdo politica universal. Cedo vird o tempo
em que nenhum colégio idbneo se
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permitira prescindir de um bom cate-
drético de Ciéncia Politica. Mas a educacéo
assim dada ndo ird sendo até uma certa
extensdo. Ela multiplicard o numero de
criticos inteligentes do Govérno, mas néo
criara um corpo competente de adminis-
tradores. Preparara o caminho para o
desenvolvimento de uma compreensdo
bem fundamentada dos principios gerais
de Govérno, mas ndo incrementard
necessariamente a habilidade em conduzir
o Govérno. E uma educacio que prepa-
rard legisladores, talvez, mas ndo funcio-
narios executivos. Se tivermos que
aperfeicoar a opinido publica, que é a forga
motriz do Govérno, devemos preparar
melhores funcionarios como o aparelho
do Govérno. Se tivermos que colocar
novas caldeiras e reparar as fornalhas que
movimentam a nossa maquina governa-
mental, ndo devemos deixar que as velhas
rodas, engrenagens e valvulas continuem
chiando, buzinando e chocalhando como
melhor puderem, ao sabor da nova forca.
Devemos colocar acessorios novos onde
quer que haja a menor falta de resisténcia
ou de ajustamento. Serd necessario
organizar a democracia enviando aos
concursos para o Servico Publico homens
perfeitamente preparados a enfrentar
exames sdbre conhecimentos técnicos. Um
funcionalismo publico técnicamente
instruido, cedo tornar-se-a indispensavel.

Eu sei que um corpo de servidores
civis preparado por uma educacéo especial
e transformado pelo exercicio, ap6s a
nomeacdo, em uma perfeita organizacao,
com uma hierarquia apropriada e disciplina
caracteristica, parece, a muitas pessoas de
reflexdo, conter elementos que se poderiam
combinar na criagdo de uma agressiva
classe oficial, — um corpo distinto,
semicorporativo, com simpatias divor-
ciadas das de um povo progressista e de
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espirito livre, e com coragdes restritos a
mesquinhez de um oficialismo fanético. Tal
classe, certamente, seria de todo odiosa e
prejudicial nos Estados Unidos. Quaisquer
medidas tendentes a produzi-la seriam
para n6s medidas de reacdo e desatino.
Mas temer a criacdo de um oficialismo
dominador e antiliberal, como resultado
dos estudos que estou aqui propondo, é
desaperceber completamente o principio
sObre o qual eu mais desejo insistir. Esse
principio é que a Administracdo nos
Estados Unidos deve ser, em todos 0s
pontos, sensivel a opinido pablica. Um
corpo de funcionéarios bem treinados,
mantidos enquanto bem servirem, deve-
mos té-lo em qualquer caso: é uma questéo
de pura e simples necessidade funcional.
Mas o receio de que tal corpo se torne
algo anti-americano esvai-se no instante em
que se pergunta — que é bem servir? Pois
que essa questdo tem em si mesma estam-
pada a sua prépria resposta. Firme e sincera
obediéncia a orientacdo do Govérno a que
servem serd bem servir. Essa orientagdo ndo
tera em si nenhuma mancha de oficialismo.
Ela ndo sera criacdo de funcionarios
permanentes, mas de estadistas cuja
responsabilidade para com a opinido
publica sera direta e inevitavel. Burocracia
sO pode existir onde 0 servico inteiro do
Estado ¢ afastado da vida politica comum
do povo, tanto os chefes quanto o pessoal
subordinado. Seus motivos, propdsitos,
orientagdo, sua tabua de valores devem ser
burocréticos. Sera dificil apontar exemplos
de impudente exclusivismo e arbitrarie-
dade da parte de funcionarios servindo sob
um chefe de reparticdo que realmente tenha
servido ao publico, como todos 0s nossos
chefes de reparticdo devem ser levados a
proceder. Seria facil, por outro lado, aduzir
outros exemplos como os da influéncia da
Stein na Prussia, onde a lideranga de um
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estadista imbuido de verdadeiro espirito
publico transformou reparticGes arro-
gantes e formais em instrumentos civicos
de um Govérno justo.

O ideal para nds é um funcionalismo
civil bastante culto e auto-suficiente para agir
com senso e vigor, e, todavia, tdo intima-
mente ligado ao pensamento popular, por
meio de eleicGes e constante orientacdo
publica, a ponto de achar inadmissiveis a
arbitrariedade e o espirito de classe.

i

Tendo assim visto, de certo modo, a
matéria e 0s objetivos do estudo da
Administracdo, que devemos concluir
guanto aos métodos mais adequados, 0s
pontos de vista mais vantajosos a éle?

O Govérno é tdo proximo de nds,
uma coisa tanto de nosso trato familiar e
cotidiano, que s6 com dificuldade pode-
mos perceber a necessidade de qualquer
estudo filosofico sdbre éle, ou o sentido
exato de tal estudo, se tiver que ser
empreendido. Temos andado com as
nossas proéprias pernas por um tempo
demasiado longo para aprender agora a
arte de andar. Somos um povo pratico,
tornado téo apto, tdo versado em auto-
govémo, por séculos de exercicio expe-
rimental, que dificilmente seremos capazes
de perceber o que ha de desajeitado em
determinado sistema que estivermos
usando, justamente porque € tdo facil para
nos usar qualquer sistema. N&o estudamos
aarte de governar: governamos. O simples
talento inculto para neg6cios ndo nos
poupara de tristes cincadas em Adminis-
tracdo. Apesar de democratas por heredi-
tariedade e reiterada preferéncia, somos
ainda democratas um tanto crus. Por mais
antiga que seja a democracia, sua organi-
zacdo na base de idéias e condicBes
modernas é ainda um trabalho incompleto.

O Estado democratico esta ainda por ser
aparelhado para carregar éssas enormes
cargas, que as necessidades de nossa era
industrial e comercial estdo acumulando tdo
rapidamente. Sem estudos comparativos
sobre Govérno, ndo nos podemos livrar
da errbnea suposicdo de que a Adminis-
tracdo tem num Estado demaocratico bases
essencialmente diferentes daquelas s6bre que
assenta em um Estado ndo-democratico.

Depois de tal estudo, poderiamos
conceder & democracia a honra de decidir,
em Ultima instancia, pelo debate, tddas as
questdes essenciais que afetem o bem
publico, de basear tdda a estrutura da
direcdo politica s6bre a vontade da
maioria; mas ndo teriamos encontrado
sendo uma regra Unica de boa adminis-
tracdo para todos os Govérnos igualmente.
No que diz respeito a fun¢des administra-
tivas, todos os Govérnos tém uma forte
semelhangca estrutural; mais do que isso, se
quiserem ser uniformemente Uteis e
eficientes, devem ter uma forte semelhanca
estrutural. Um homem livre tem os
mesmos 0rgaos, visceras e membros que
0 escravo, por mais diferentes que sejam
0S Seus propdsitos, seus servicos, suas
energias. Monarquias e democracias, radi-
calmente diferentes como sdo sob outros
aspectos, tém, na realidade, muito da
mesma atividade a desempenhar.

Ha abundantes razGes para ndo temer,
nos dias de hoje, a insisténcia sdbre essa
semelhanca real de todos os Govérnos,
porquanto estes s&o dias em que 0s abusos
de poder sdo facilmente expostos e
detidos, em paises como 0 nosso, por um
audaz, alerta, curioso e observador espirito
popular e um indefectivel senso de
independéncia, que 0 povo tem, agora,
como jamais 0 teve antes. Somos tardos
em reconhecer isso; mas é facil reconhecé-
lo. Tente-se imaginar um Govérno pessoal
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nos Estados Unidos. E como tentar
imaginar uma adoracgdo nacional de Zeus.
Nossas imaginacfes sdo demasiado
modernas para tal facanha.

Mas, além de ndo ser perigoso, é
necessario perceber que, para todos 0s
Govérnos, os fins legitimos da Adminis-
tracdo sdo os mesmos, de modo a ndo
temermos a idéia de observar os sistemas
estrangeiros de Administragdo em busca
de instrugdo e sugestdo; de modo a
desfazer o receio de que se possa, por
acaso, tomar emprestado cegamente algo
incompativel com nossos principios. E um
cego desorientado aquele que denuncia
tentativas de transplantar sistemas estran-
geiros neste Pais. E impossivel: éles
simplesmente ndo crescerdo aqui. Mas por
gue ndo devemos usar certas partes de
concepgdes estrangeiras de que precisamos,
se elas nos forem, de qualquer modo, Uteis?
N&o corremos o risco de usa-las de modo
estrangeiro. Recebemos de fora o arroz,
mas ndo o comemos com pauzinhos.
Recebemos tdda a nossa linguagem
politica da Inglaterra, mas dela descartamos
as palavras “rei” e “lords”. A que jamais
demos origem, exceto a acdo do Govérno
Federal sbbre individuos e algumas das
funcdes da Suprema Corte Federal?

Podemos tomar emprestada a Ciéncia
da Administracdo, sem perigo e com
proveito, contanto que distingamos em
seus postulados tddas as diferencas funda-
mentais que acondicionam. Temos somente
que filtra-la através de nossa Constituicao,
somente que submeté-la ao fogo lento da
critica e destilar os vapores estrangeiros.

Eu sei que hd um receio inconfessado,
em alguns espiritos conscientemente patrio-
ticos, de que os estudos de sistemas europeus
possam apontar certos métodos europeus
como melhores que determinados métodos
americanos, e o receio é facilmente
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compreensivel. Mas éle dificilmente seria
evitado em qualquer outro grupo.

E tanto mais necessario insistir sébre
0 abandono, désse modo, do preconceito
contra a procura de sugestdes em qualquer
parte do mundo, exceto na terra natal,
guanto em nenhuma outra parte de todo
o0 campo da Politica, ao que parece,
podemos fazer uso do método histérico,
comparativo, com maior seguranga do que
no setor da Administracdo. Talvez que,
quanto mais formas novas estudarmos,
melhor: mais cedo conheceremos as
peculiaridades de nossos préprios
métodos. Jamais poderemos conhecer
nossas proprias fraquezas, nem nossas
proprias virtudes, comparando-nos
conosco mesmos. Estamos demasiado
acostumados a aparéncia e processo de
N0sso proprio sistema, para que possamos
perceber a sua verdadeira significacdo.
Talvez que mesmo o sistema inglés seja
demasiado semelhante ao nosso, para que
possa ser usado, com 0 maximo proveito,
como ilustracdo. O melhor, em geral, é
afastarmo-nos inteiramente de nossa
propria atmosfera e sermos cuidadosos o
mais possivel, examinando sistemas tais
como os da Franca e da Alemanha. Vendo
nossas proprias instituicoes através de tais
media, vemo-nos como 0s estrangeiros nos
veriam se nos olhassem sem preconceitos.
Enquanto s conhecer mos a nGs mesmaos,
ndo saberemos nada s6bre nos.

Note-se que é a distingdo, ja tracada,
entre a Administracdo e a Politica, que torna
0 método comparativo tdo seguro no
campo da Administracdo. Quando estu-
damos os sistemas administrativos da
Franca e da Alemanha, sabendo que ndo
estamos a procura de principios politicos,
nd0 nos preocupamaos, Nem um pouco,
com as razBes constitucionais ou politicas
que os franceses ou alemédes dao para as
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suas praticas, quando no-las explicam. Se
vejo um facinora afiando uma navalha
habilmente, poderei imitar o seu modo de
afiar a navalha sem a sua provavel inten-
¢do de cometer um assassinio com ela; e
assim sendo, se vejo um monarquista
convicto administrando bem uma repar-
ticdo publica, posso aprender seus
métodos administrativos sem alterar
nenhuma de minhas convicgGes repu-
blicanas. Ele pode servir o seu Rei; eu
continuarei a servir o povo; mas eu gostaria
de servir tdo bem o0 meu soberano quanto
éle serve o déle. Tendo em vista esta
distingdo, isto &, estudando a Administracéo
como um meio de levar nossa propria
politica a praticas convenientes, como um
meio de tornar o que é democraticamente
politico, para todos administrativamente
possivel em relagdo a cada um, — estamos
em terreno perfeitamente seguro, e
podemos aprender, sem érro, 0 que oS
sistemas estrangeiros tenham a nos ensinar.
Criamos assim um mecanismo de ajuste
para 0 nosso método comparativo de
estudo. Podemos, desse modo, escrutar a
anatomia de Govérnos estrangeiros sem
medo de contrair quaisquer de suas doencas;
dissecar os sistemas alienigenas sem preo-
cupagdo com envenenamento do sangue.
Nossa propria politica deve ser a pedra
de toque para tbdas as teorias. Os prin-
cipios sbbre os quais basear uma ciéncia
da Administracdo para a América devem
ser 0s principios que tenham, bem no
amago, a diretriz democrética. E para se
adaptarem ao habito americano, t6das as
teorias gerais devem, como teorias,
manter-se modestamente no segundo
plano, ndo somente nas discussdes, mas,
também, em nosso proprio espirito, — se
nao, opinides satisfatorias somente em g abi-
nete de leitura serdo usadas dogma-
ticamente, como se féssem por igual

satisfatorias aos padrdes da politica pratica.
CriacGes doutrinarias devem ceder o passo
a praticas testadas. Arranjos, sancionados
ndo somente pela experiéncia concludente
em outra parte, mas também congénere
do costume americano, devem ser prefe-
ridos, sem hesitacdo, a perfeicdo tedrica.
Em uma palavra, a segura e préatica arte
politica deve vir primeiro, a doutrina de
gabinete em segundo. O cosmopolita o que
fazer deve estar sempre subordinado aocomo
fazer americano.

Nosso dever é suprir com a melhor
vida possivel a organizagdo federal, a
sistemas dentro de sistemas; fazer o
Govérno distrital, municipal, estadual e
federal viverem com igual forca e igual-
mente saudaveis, mantendo cada um deles
inquestionavelmente o dirigente dos seus
préprios negdcios e, ndo obstante,
interdependentes e cooperativos, combi-
nando independéncia com ajuda mutua. A
tarefa é suficientemente grande e impor-
tante para atrair os melhores espiritos.

Esse entrelacamento do Govérno local
com o federal é uma concepgdo bem
moderna. N&o se assemelha aos arranjos
da federacdo imperial na Alemanha. L4, o
Govérno local ndo é ainda completo auto-
Govérno local. O burocrata estd em toda
a parte ocupado. Sua eficiéncia, porém,
decorre do esprit de corps, da preocupacao
de obediéncia servil & autoridade de um
superior, ou, na melhor das hipéteses, de
uma consciéncia sensivel. Ele serve ndo ao
publico, mas a um ministro irresponsavel.
A questdo para nds consiste em como
deverdo as nossas séries de Govérnos
dentro de Govérnos serem administradas,
de modo a ser sempre do interésse do
funcionéario publico servir ndo s6 ao seu
superior, mas também a comunidade, com
os melhores esforcos de seu talento e o
mais escrupuloso servigco de sua
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consciéncia? Como devera éste servico ser
tornado de seu interésse mais imediato pela
contribuigdo abundante ao seu sustento, ao
seu mais caro interésse pelo desenvolvi-
mento de sua ambicdo, e ao seu mais alto
interésse pelo acréscimo de sua dignidade
e estabelecimento de sua reputacdo? E
como devera ser isso feito igualmente para
a parte local e para o todo nacional?

Se resolvermos éste problema, orien-
taremos novamente 0 mundo. H& uma
tendéncia—ndo ha? — uma tendéncia ainda
obscura, mas ja firmemente impulsiva e
claramente destinada a prevalecer, no
sentido da confederacdo de partes de
impérios como a inglesa em primeiro lugar
e, finalmente, dos proprios grandes Esta-
dos. Em vez de centralizacdo de poder,
devera haver larga unido com toleradas
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divisdes de prerrogativa. Esta é uma
tendéncia para o tipo americano — de
Goveérnos ligados a Govérnos para a reali-
zacao de propdsitos comuns, em igualdade
e subordinagdo dignas. Principios seme-
Ihantes de liberdade civil estdo em t6da a
parte suscitando métodos semelhantes de
Govérno; e se os estudos comparativos
dos meios e modos de Govérno nos
habilitarem a oferecer sugestes que
combinardo, praticamente, largueza e vigor
na administracdo de tais Govérnos com
pronta docilidade a tdda a critica pablica
séria e fundamentada, terdo ésses estudos
provado ser dignos de se classificar entre
0s mais altos e mais frutuosos dos grandes
departamentos do estudo politico. Que éles
resultardo em tais sugest@es, é 0 que eu
espero confiantemente.

Notas

“Foram mantidas as grafias originais do texto publicado em 1946.

'Politik, S. 467

Woodrow Wilson foi 0 28° presidente dos EUA (1913-1921).
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Para saber mais

Sobre inovacgdo na gestdo publica

» Concurso Inovacdo na Gestéo Publica
— uma iniciativa da ENAP e do Ministério
do Planejamento, divulga as experiéncias
bem-sucedidas de 6rgdos do Executivo
Federal e de organizag@es sociais que traba-
Iham em parceria com o governo federal

http://inovacao.enap.gov.br

* Programa Gestdo Publica e Cidadania
—desenvolvido pela Fundacéo Getulio Vargas
de Séo Paulo (EAESP-FGV), pela Funda-
¢éo Ford e com apoio do BNDES, destaca
as iniciativas inovadoras de governos esta-
duais, municipais e organiza¢des indigenas

http://inovando.fgvsp.br

 Government Innovators Network — rede
de inovadores da Universidade de Harvard,
traz exemplos de praticas inovadoras de
diferentes paises (em inglés)

www.innovations.harvard.edu

* Observatorio da Gestdo Puablica —
disponibiliza links de governos, institutos
de pesquisa, escolas de governo, bibliote-
cas e publicacOes especializadas em admi-
nistracdo publica, na pagina da ENAP

Sobre seguranca publica
° Www.mj.gov.br

Sobre gestdo por competéncias e
gestdo de pessoas

* ALECIAN, Serge; FoucHER, Dominique.
Guia do gerenciamento no setor ptblico. Rio de
Janeiro: Revan; Brasilia; ENAP. 2001.

* La lettre Innovence — publicacdo virtual
do grupo de consultores franceses Innovence
(em francés)

www.innovence.fr

* Mesa-redonda de Pesquisa-Acdo em
Gestdo por Competéncias, organizado
pela ENAP

http://zeus.enap.gov.br/mesa_redonda/
index.htm

* Copo, Wanderley. A arte de ndo
fazer. O funcionario publico faz o que
precisa ser feito? In: JacqQues, Maria da
Graca; Copo, Wanderley (Orgs.) Saude
mental & trabalho: leituras. Rio de Janeiro:
Vozes, 2002.

Sobre ética
e www.presidencia.gov.br/etica

Biblioteca Graciliano Ramos/ENAP

Dispde de aproximadamente 8 mil
titulos de livros e 155 titulos de periédicos
nacionais e estrangeiros sobre adminis-
tracdo puUblica e gestdo governamental.
Oferece também a seus Usuarios:

* atendimento a distancia por e-mail;

« terminais com acesso a Internet (uso
restrito a alunos e usuarios cadastrados);

* cOpia de artigos de periodicos, desde
que ndo acarrete danos aos documentos e
esteja de acordo com a Lei de Direitos
Autorais - Lei n° 9.610, de 19/02/98
(servico pago);

* envio de material bibliogréafico por
correio e e-mail (servico pago);

* empréstimo entre bibliotecas;

* renovagdo de empréstimo por
e-mail;

* acesso a periddicos eletrdnicos.

O e-mail da biblioteca é biblioteca@
enap.gov.br. Mais informacdes estdo
também no site da ENAP.
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Acontece na ENAP
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Seminario Ibero-americano sobre governo eletrdnico

Esta previsto para os dias 6 e 7 de dezembro (datas a serem C
confirmadas) o Seminario Ibero-americano sobre gOVerno it i
eletronico. O evento insere-se no Projeto de Cooperagdo Técnica 00
Brasil-Espanha, estabelecido entre a ENAP e a Agéncia Espanhola de Coopera(;ao
Internacional (AECI) e sera realizado no ambito da Escuela Iberoamericana de Gobierno
y Politicas Publicas (IBERGOP), com o apoio do Ministério do Planejamento. Contara
com a presenca de especialistas da Espanha, Brasil, Chile e México. Informacdes pelo
e-mail aii@enap.gov.br ou pelo telefone (61) 3445-7012.

V Encontro das Escolas de Governo Federais N

Aconteceu, no dia 4 de outubro, no ambito da Rede Nacional
de Escolas de Governo, o V Encontro das Escolas de Governo
Federais, que contou com a participacdo de representantes e dirigentes de instituicdes que
trabalham com formacéo e aperfeicoamento profissional dos servidores publicos federais.
Os temas debatidos neste encontro foram “Capacitacdo de dirigentes da administragéo
publica federal direta e indireta: conteddos e métodos” e “Préximos passos da Rede
Nacional de Escolas de Governo”. InformagBes e material sobre a Rede Nacional de
Escolas de Governo e 0s encontros ja realizados estdo na pagina eletrbnica da rede
(wwwz2.enap.gov.br/rede_escolas/index.htm).

Seminario Brasil-Espanha (logo do seminario)

Aconteceu, no dia 16 de setembro, o Seminario Brasil-Espanha
sobre Gestéo do Atendimento de Servigos Publicos, também dentro
do Projeto de Cooperagdo ENAP-AECI. O evento contou com a
presenca de Emesto Abati Garcia-Manso, subdiretor-geral de Simplificacdo e Programas
de Atendimento ao Cidadéo do Ministério das Administragdes Publicas da Espanha e de
Paulo Daniel Barreto Lima, diretor do Departamento de Programas de Gestéo da Secre-
taria de Gestdo (SEGES) do Ministério do Planejamento. Ernesto Abati apresentou o
sistema integral de atendimento ao cidadéo, que tem como objetivo per mitir ao usudrio-
cidadéo a escolha da melhor opgéo de atendimento (presencial, por telefone, pelaweb ou
por terminais de auto-atendimento), a eliminac&o de competéncias exclusivas e 0 acesso a
mesma informag&o por distintos canais. Paulo Lima ressaltou algumas inovacdes no Brasil
nessa area, com destaque para o atendimento integrado, que possibilita a prestacdo de
diversos servicos em um (nico espago e 0 acesso a servigos publicos sem intermediarios.
Alguns de seus resultados praticos sdo a diminuicdo significativa do tempo de registro de
empresa e de emissdo de carteiras de identidade. Lima colocou como um dos desafios a
institucionalizaco da prética de avaliagéo e apresentou o Instrumento Padréo de Pesquisa
de Satisfacdo (IPPS), software desenvolvido pelo Gespublica para avaliar o nivel de satis-
facdo do usuério do servico publico. Outras informacGes e 0 material do seminario estdo
disponiveis no sitio da ENAP.
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A Revista do Servico Publico aceita trabalhos sempre inéditos no Brasil, na forma
de artigos, ensaios e resenhas, sobre os seguintes eixos tematicos: 1. Estado e Sociedade,
2. Politicas Publicas e Desenvolvimento e 3. Administracdo Publica.

1. Artigos: deverdo ter até 25 paginas e um total de 30 mil a 35 mil caracteres, acompanhados de um resumo
analitico do artigo em portugués, espanhol e inglés, de cerca de 150 palavras, que permita uma visao global e
antecipada do assunto tratado, e de 3 palavras-chaves (descritores) em portugués, espanhol e inglés que
identifiguem o seu conteido. Tabelas quadros e graficos, bem como notas devem limitar-se a ilustrar
contetdo substantivo do texto. Notas devem ser devidamente numeradas e constar no final do trabalho e néo
no pé da pagina. Referéncias de autores no corpo do texto deverdo seguir a forma (AUTOR, data). Referéncias
biblio gréficas devem ser listadas ao final do trabalho, em ordem alfabética, e observar as normas da ABNT.
Exemplos:

Referéncias no corpo do texto
(ABrucio, 1998)
Referéncias bibliograficas
Livro
CasTro, José. Direito municipal positivo. Belo Horizonte: Del Rey, 1999.

Artigo em coletdnea
Gonbim, Linda. Os ‘Governos das Mudangas’ (1987-1994). In: SOUZA, Simone (org.), Uma nova hist6ria
do Ceara. Fortaleza: Edi¢oes Democrito Rocha, 2000.
Artigo em periédico
Bovo, José. Gastos sociais dos municipios e desequilibrio financeiro. Revista de Administragdo Publica,
Rio de Janeiro, 35(1), p. 93-117, jan/fev, 2001.
Monografia, dissertagdo ou tese académica
CowmassetTo, Vilmar. Conselhos municipais e democracia participativa sob o contexto do
desenvolvimento sustentavel na percepcdo dos prefeitos municipais. 2000. Disser tagdo. (Mestrado) —
Programa de P6s-Graduacdo em Engenharia de Producio da Universidade Federal de Santa Catarina.
2. Ensaios e resenhas: deverdo ter até 10 paginas e um total de 15 mil a 17 mil caracteres.
3. Vinculacdo institucional: Artigos, ensaios e resenhas devem vir acompanhados de uma breve informacao
sobre a formagdo, vinculagdo institucional do autor (em até duas linhas) e e-mail para contato.
4. Avaliacao:a publicagdo dos textos esta sujeita a analise prévia de adequacao pela editoria da revista e avaliagdo por
sistema de “blind review” de 2 a 3 pareceristas, 0s quais se reservam o direito de sugerir modifica¢es ao autor.
5. Encaminhamento: Os originais de todos os trabalhos devem ser encaminhados em arquivo digital, em
for mato de uso universal (.doc, .rtf ou .txt) e enviados para editora@enap.gov.br. Os originais enviados a ENAP
ndo serdo devolvidos. A ENAP compromete-se a informar os autores sobre a publicagdo ou ndo de seus
trabalhos.

Para mais inf ormagdes acesse www.enap.gov.br

ENAP Escola Nacional de Administragdo Pdblica
Diretoria de Comunicagio e Pesquisa

SAIS Area 2-A Brasilia, DF — CEP 70610-900

Tel: (61) 3445 7018 — Fax: (61) 3445 7178

E-mail: editora@enap.gov.br
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Conheca a série
Cadernos ENAP

Nos Cadernos ENAP sdo publicados relatrios
atuais de pesquisa e documentos de governos sobre
temas relacionados ao Estado, a administracdo
publica e & gestdo governamental.

28 A renovacdo das organizacoes:
gerenciando transi¢@es na forca
de trabalho.

James R. Nininger ¢ Marilyn J. Arditti.
2004. 92 p.

Este relatdrio aborda a gestdo eficaz
de transi¢Oes na forca de trabalho.
Este trabalho oferece solucdes prati-
cas e elementos cruciais para a gestao
dessas transicOes extraidos de expe-
riéncias de organizacGes publicas
canadenses.

27 O desafio horizontal: ministérios
setoriais, 6rgéos centrais e liderenca.
Herman Bakvis ¢ Luc Juillet — 2004

26 A jornada da aprendizagem — um
guia para alcangar a exceléncia.
Peter Stoyko

Um modelo canadense de
administracdo publica?
lain Gow — 2004

Langamentos
Publicagbes ENAP

Como colocar o comércio

global a servi¢o da populacéo
Kamal Malhotra e outros; co-edicdo Ipea/
ENAP/PNUD, 2004

Coletanea que trata da globalizacdo de
forma contemporanea e progressista
abordando a politica externa arrojada e
inovadora que o governo brasileiro vem
procurando desenvolver nos foéruns
internacionais de comércio.

Acdes premiadas no & Concurso
Inovacdo na Gestdo Publica Federal 2004
Juliana Girdo de Morais (org.) 2005

O nono volume da série do Concurso traz

o relato completo das experiéncias
premiadas em 2004.

Para conhecer ou adquirir as publicacdes ENAP visite 0 sitio www.enap.gov.br
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Solicitacdo de

publicactes
Nome/Institui cdo:
CPF/CNP
Endereco:
Cidade: UF: CEP:
Telefone: Fax:
E-mal:
Cartdo de assinatura da RSP
Periodicidade: trimestral
Assinaturaanual: R$ 40,00
U Ano56-2005
0 Numeroavulso: R$13,00 Edicaone
O Exemplar avulso anterior a1997: R$8,00
Cadernos ENAP
a8 Q49 0410 O11 412 413 414 Q15 Q16 Q17
018 Q20021 Q22 Q23 Q24 Q25 Q2 Q27 Q28
Preco unitario: R$ 12,00
Texto para discussio
Q1 A2 QA3 Q4 QA5 Qe Q7 Qs Q9 Q1o
011 412 4di13 Q14 di5 Q16 di17 Q18 019 Q20
021 Q22 023 024 025 426 027 A28 29 130
Q31 032 A33 O34 035 A36 037 Q38 039 440
041 Q42 443 Q44 045 Q46 Q47

Prego unitario: R$ 5,00

Forma de pagamento

vide orientacdo no verso
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Formas de pagamento

Os interessados em adquirir as publicacbes ENAP poderdo dirigir-se diretamente a sede da
Escola em Brasilia ou solicita-las por fax ou pelos Correios, informando os titulos das publi-
cacOes e endereco completo para entrega.

O pagamento pode ser realizado por meio de uma das formas a seguir:

1. Nas agéncias do Banco do Brasil:

« Compareca ao caixa e solicite o deposito do valor das publicagdes na Conta Unica do Tesouro
Nacional (GRU Dep6sito), bastando informar seu CPF ou 0 CNPJ de sua instituicdo e 0
codigo identificador: 11470211401288187.

« Posteriormente, encaminhe o comprovante de depdsito juntamente com o Cartéo de
Aquisicdo paraa ENAP.

2.No sitio do Banco do Brasil (www.bb.com.br), por meio de transferéncia entre contas correntes

(para clientes do Banco do Brasil):

* Acesse sua conta.

« Na guia “Transferéncias”, clique em “para Conta Unica do Tesouro”.

* Digite o valor total das publicaces solicitadas.

» No campo “UG Gestao finalidade”, digite o cadigo identificador; 11470211401288187.

* No campo CPF/CNPJ, digite o seu CPF ou 0 CNPJ de sua instituicdo.

* Em seguida, prossiga com a transacdo normalmente, como se fosse uma transferéncia
comum entre contas correntes.

* Imprima o comprovante e encaminhe-o paraa ENAP juntamente com o Cartdo de Aquisicéo.

3. Nos terminais de Auto-Atendimento do Banco do Brasil (para clientes do Banco do Brasil):

* Natela principal, selecione a opgao “Transferéncia”;

« Na proximatela, selecione a opcéo “Conta comrente para Conta Unica do Tesouro”;

* Em seguida, digite o valor total das publicacGes solicitadas e tecle OKk;

* Na proxima tela, digite no campo Identificador 1 o cddigo 1147021140128818-7 e no campo
Identificador 2 o seu CPF ou 0 CNPJ de sua instituigao.

* Prossiga nor malmente com a transagdo, como uma transferéncia comum.

» Encaminhe posteriormente o comprovante de transferéncia juntamente com o Cartao de
Aquisicdo paraa ENAP.

4. Enviar nota de empenho (com original anexado) em nome de: ENAP Escola Nacional de

Administracdo PUblica— CNPJ 00.627.612/0001-09, UG: 114702, Gestdo: 11401

5.Enviar por fax ou pelos Correios, a Guia de Recolhimento da Unido (GRU Simples) paga no

Banco do Brasil com o valor das publicagfes. Acesse o link Publicagdes na pagina da ENAP

para maiores informagoes.

ENAP Escola Nacional de Administracdo Publica
Diretoria de Comunicacdo e Pesquisa

SAIS—Area 2-A

70610-900 — Brasilia, DF

Tel: (61) 3445 7096 / 3445 7102 — Fax: (61) 3445 7178
CNPJ 00627 612/0001-09

Site: www.enap.gov.br

E-mail: publicacoes@enap.gov.br
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