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Capital social: conceitos
e contribuicoesas
politicas publicas

Elisabete Ferrarez

I ntroducéo

O conceito de capital social, emboraantigo, tem sido renovado por
alguns pesqui sadores ao mesmo tempo em que é vigorosamente criticado
por outros. Talvez por se colocar como saidapossivel ao dilemaneocléssico
da acéo coletiva, ao individualismo triunfante, e por renovar, de certa
forma, um debate tao caro a sociol ogia e economia, 0 tematem merecido
destaque na literatura nos anos recentes e incentivo pelas agéncias
multilaterai s naassociacéo entre capital socia e politicas de desenvolvi-
mento e combate a pobreza.

Desde a década de 90, autores como Putnam tém destacado a
existéncia de determinadas caracteristicas sociais num dado territorio,
como a confianga generalizada nos demais, a atuagéo em associagdes, a
capacidade de coordenar redes sociais complexas afins produtivos. Foi a
noc&o de capital social que popularizou o argumento de que a dimenséo
social € um componente central na explicacdo do desenvolvimento
econdmico. O argumento se fundamentava nas consequiéncias do social
sobre a economia, isto €, os efeitos secundérios derivados da interacéo
das redes sociais e ndo de agbes de individuos em busca de interesse
proprio.

O marco tedrico de capital socia estd em construcdo e a relagéo
macro e micro ndo se encontra resolvida em termos conceituais. A
inexisténciade consenso nesse campo denotao acimulo aindainsuficiente
de conhecimento sobre a forma como os diferentes mecanismos sociais
produzem efeitos agregados sobre a economia, politica e sociedade. Sao
varios 0s desafios tedricos pois, sendo a sociedade um sistemacomplexo
eo capita socia parte dele, somente um paradigmamultidisciplinar podera
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RSP

aportar avangos no atual estagio de explicacdo, o que podera ser muito
Gtil, tanto aos pesquisadores quanto aos policy-makers.

O texto pontua as aproximagdes analiticas de capital social, sob
diferentes perspectivas, e exploraas principais criticas feitas aos estudos.
Apbs essas consideragdes, hd uma introdugdo ao que seriam as contri-
bui¢des desse conceito e como poderia ser Util quando incorporado as
politicaspublicas.

Definicdes de capital social
e suas contribuicdes

Com ostrabalhosde Coleman (1990) e Putham (1996), aexpressao
capital socia ganha projecéo na década de 90. Mas a expresséo € mais
antiga do que parece. Em um ensaio de 1916, em que buscava realcar a
importanciadasrelagOes sociai s paraademocraciae o desenvol vimento,
Hanifan cunhou a expresséo capital social, referindo-se a

“esos elementos tangibles [que] cuentan sumamente en la
vida diaria de las personas, a saber, la buena voluntad, |la
camaraderia, la comprension y el trato social entre individuos
y familias, caracteristicas constitutivas de la unidad social [...]
S [un individuo] entre en contacto con sus vecinos, y éstos
CON nuevos vecinos, se producira una acumulacién de capital
social que podra satisfacer de inmediato para mejorar de forma
sustancial las condiciones de vida de toda la comunidad”
(Hanifan, 1916 apud Putnam, 2003:10).

Nesse periodo, Hanifan demonstrava preocupacdo com a dete-
rioracdo do capital social na Virginia Ocidental nas Ultimas décadas do
século 19. O conceito parece ter desaparecido depois disso, voltando a
cenacom Jane Jacobsem 1961, em seus estudos sobre o fendmeno urbano,
destacando o valor coletivo dos vinculos informais de vizinhanga para
evitar violéncianas metrépol es (Putnam, 2003).

Na década de 80, Pierre Bourdieu definiu capital social como:

“0 conjunto de recursos atuai s ou potenciais que estéo ligados a
posse de uma rede duravel de relagcbes mais ou menos
institucionalizadas de interconhecimento e deinter-reconhecimento
ou, em outros termos, a vinculagdo a um grupo, como conjunto de
agentes gque ndo somente sdo dotados de propriedades comuns
(passiveis de serem percebidas pelo observador, pelos outros ou
por elesmesmos)” (Bourdieu, 2003:67).



Coerente com suatrgjetoriaintel ectual, Bourdieu estava preocupado
com aformapelaqua acombinacdo de capital social com outrostiposde
capital reproduz iniqlidades. Por outro lado, destaca o papel que asredes
de relagBes proporcionariam aosindividuos: maiores chances de ascender
e de ter acesso a capital fisico e humano (apud PRI Project, 2003:17).
Para ele, redes de conexdes sociais sdo frutos de estratégias deliberadas
de investimentos em sociabilidade. Essa abordagem, se transportada tal
como hoje conhecemos os potenciais de rede, torna-se atualiss maetalvez
0 proprio termo explique deformamaisclara, e menospolémica, o potencia
das relacfes sociais que o capital social evoca.

Redes se referem a relagBes ou possibilidades em laténcia. Sua
configuracdo € previsivel apenas quando se desenham relacdes entre os
elementos, 0 que faz dela uma emergéncia e ndo uma entidade e, talvez,
desse ponto de vista se explique o porqué das dificul dades de mensuracéo
emesmo aceitacdo do termo capital social quando referido aredes. Dessa
idéia deriva que, em vez de estoque de capital social, fluxo seria mais
apropriado, ja que se trata de movimentos de relacionamentos que criam
vériasordens e possibilidades.

Uma mudanga dos elementos de um relacionamento é capaz de
introduzir novidades no sistema: a dindmica da rede é autopoiética. A
conectividade designajustamente esse potencial de relacionamento quea
multiplicidade propiciaabrindo vasto campo de possibilidades paraavida
social (Martinho, 2003:29). Os relacionamentos seriam assim caminhos
por onde traf egam as oportunidades, acionando produtivamente 0 mundo
do possivel. As redes significariam incremento das probabilidades de
realizagdo, ja que oferecerem possibilidades de relacionamentos. Para
Bourdieu:

“O volume do capital social que um agente individual possui
depende entdo da extens&o da rede de relacfes que ele pode efeti-
vamente mobilizar e do volume do capital (econdmico, cultural ou
simbdlico) que é posse exclusiva de cada um daqueles aquem esta
ligado” (Bourdieu, 2003:67).

Um dos pontos de partida do debate atual se relaciona com a
concepcao de Coleman que, ao contrério de Bourdieu, demonstra que
capital social pode ser um recurso importante paraas ndo-elites. Segundo
0 autor, o termo se refere a uma propriedade presente nas relacfes entre
as pessoas e se distingue por duas caracteristicas em comum: todas
consistem em um certo aspecto daestruturasocial etodasfacilitam certas
acOes dosindividuos que estéo dentro da estrutura (Coleman 1990 apud
Jacinto, 2000 e Franco, 2001).
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Coleman (2000) define o capital socia pelos efeitos relacionais
presentes na estrutura social que beneficiam individuos concretos, e nao
pel as causas desses ef eitos. As causas podem ser diversas paraum mesmo
efeito, conformando variasformasde capital como aconfianga, ainforma-
cdo Util (que permite poupar tempo para chegar a fonte), beneficios
relacionai s que as organi zacoes produzem paraseus membros como conse-
guénciade suas atividades (oportunidades de trabal ho), normas e sangdes,
obrigacOes, expectativas e relaces de autoridade.

Colemanfoi criticado pelo conservadorismo em suaénfase no papel
tradicional daestruturafamiliar e dareligi@o nacriagdo de capital social.
No entanto, sua contribui¢cdo a teoria € inegavel. Para ele, assim como
outrasformasde capital, o capita socia é produtivo possibilitando arediza
¢do de certos objetivos que seriam inalcancaveis, se ele ndo existisse.

As formulagdes iniciais da expressdo, atribuidas a Coleman e
Bourdieu, favorecem uma defini¢do socioestrutural do capital social, o
que permite ir além da simples presenga ou auséncia de redes que propi-
ciariam suacriagao, apontando parainvestigaco de contexto etipificacao,
além de colocar aconfiangacomo variavel dependente do contexto (Reis,
2003). A definic&o que aponta presenca ou auséncia de redes como fator
preponderante, presente na disseminac&o da expressdo feita por Putnam,
foi freqlientemente alvo de critica.

A abordagem do mais conhecido autor sobre o tema, Robert Putnam,
refere-se & natureza e extensdo do envolvimento de um individuo em
redes informais e associagdes formais. Para Putnam (1996), as formas
deassociacao civil contribuem paraaeficéciae aestabilidade dosgovernos
democréticos, em decorréncia das externalidades positivas produzidas
sobre o individuo e sobre a sociedade. Nelas, é possivel aos individuos
aprenderem habitos de cooperagéo, solidariedade e espirito publico, cons-
truindo confianga social, consciéncia e participacdo politica. Ou sgja,
confianga, normas e redes poderiam melhorar a eficiéncia da sociedade
ao facilitar agdes coordenadas.

Em seu estudo sobre como as novasinstitui¢cdes se desenvolvem e
se adaptam ao meio social nasregidesdaltalia, Putnam (1996) verificou
gue a comunidade civica' € mais determinante para a eficécia das acdes
do governo do que o desenvolvimento econémico. A atuacdo da
comunidade civicatrouxe atonaaimporténciadaconfianga, que permitiria
a comunidade superar, com maior facilidade, o que os economistas
denominam de oportunismo, em que osinteresses comuns ndo prevalecem,
porque o individuo, por desconfianga, prefere agir isoladamente e ndo
coletivamente. Dai decorreria que, quanto mais elevado o nivel de
confianga numacomunidade, maior a probabilidade de haver cooperacéo,
0 que realimentaria a confianca. Os recursos do capital social tém uma



formaparticular de comportamento: se ndo utilizados, se esgotam; quando
usados, crescem cumulativamente?. Putnam conclui que a progressiva
“acumulacdo” de capital social €um dos principais motivosdos“circulos
virtuosos’ do desenvolvimento daltéliacivica. Dai decorreriaque, quanto
maiselevado o nivel de confianganumacomunidade, maior aprobabilidade
de haver cooperagao, o que realimentaria a confianca.

O fluxo de capital social permitiria, assim, compartilhar informa-
¢Oes e diminuir a incerteza acerca da conduta de outros; reduzir a
incidénciade atitudes oportunistas, por meio de coordenacdo; incentivar
0 prosseguimento de acles exitosas, gracas ao carater reiterativo da
cooperacdo; fomentar atomada de decisOes coletivas; e obter resultados
paratodos os participantes (Putham, 1993 e Grootaer, 1998 apud PNUD,
2000:109).

Um dos melhores exemplos de capital social dado por Putnam
(1996) é o microcrédito (ou crédito rotativo) em que as pessoas, nafalta
de capital fisico, empenham suas relagdes sociais no chamado “aval
solidario”. A combinacdo, até certo ponto desconhecida de regras de
reciprocidade, confianca, redes de relacfes sociais e participagao civica,
parece compor o capital social®.

Embora existam hoje muitos autores que trabalham com o tema,
com base em Bourdieu e Coleman, ndo ha muita novidade no conceito.
ParaDurston (2003), capital socia € o contetido de certasrel agbes sociais,
gue combinam atitudes de confianga com condutas de reciprocidade e
cooperacdo, proporcionando maiores beneficios aqueles que o possuem
em comparagdo com o que poderiam obter sem esse ativo.

O que sobressai em Bourdieu e Coleman é a concepcao relacional
eestrutural dessesautores que possibilitaaprofundar criticamente o debate,
introduzindo o risco de concentracdo e segmentac&o do capital social. Se
o capital social estiver difuso, fragmentado socialmente ou se encontrar
polarizado étnicaou politicamente, teremos diferentes tipos de oportuni-
dades para cadaindividuo em rel ac&o ao aproveitamento desses beneficios
privados (Robinson et alli, 2003). Também para Durston (2003), muitos
grupos privilegiadosusam seu capital social paraexcluir, limitar ou debilitar
o capital social de outros grupos.

O aumento de capital social estaria relacionado ainda com a
mel horia da capacidade de negociacdo e intercambio de uma sociedade.
Além disso, um pais com rendamel hor distribuida e com cidaddos que se
interessam pelo bem-estar dos demais, 0s custos e beneficios dos bens
publicos se distribuem de formamais homogénea do que em paises onde
o capital social seencontramais concentrado (Robinson, Silese Schmid,
2003:53).
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Problemas e potenciais da
definicdo de Putnam

O trabalho seminal de Putnam, Making the Democracy Work
(1993), inspirado pelo conceito de Coleman, foi alvo de criticas por ser
etnocéntrico, pela énfase dada a dependéncia a trajetdria, por ndo ter
demonstrado empiricamente que a vida associativa cria altos niveis de
confianga generalizada e pelo fato de o autor ndo ter reconhecido o lado
negativo do capital social. Também foi acusado de perder rigor
metodol 6gico na conceituagdo do capital social como macrofendémeno,
com énfase nos grandes agregados, separado do nivel micro, o contexto
dos individuos e suas redes (PRI Project, 2003:20).

Algumas das criticas de que foi alvo mostram-se muito rigorosas,
comparado ao momento ainda incipiente em que se encontrava o debate
a época de sua pesquisa, e diante do destague de que o tema passou a
possuir apds sua pesquisanaltalia, recolocando-o naagendadas ciéncias
humanas, principal mente dasociologia. Putnam incorporou algumas dessas
criticas?, reconhecendo, por exemplo, que:

“9S hay una leccion duradera que nos hayan ensefiado los
pasados debates sobre capital social, es que no podemos dar
por supuesto que dicho capital haya de ser algo bueno siempre
y en todas partes’ (Putnam 2003:15).

Aceitaassim que o capital social podeter externalidades negativas
identificando que normas e redes também podem reproduzir ou aumentar
desigualdades politicas e econémicas, chamando a atencdo para seus
objetivos, efeitos, diferentes manifestages de capital social easmudancas
gue ocorrem ao passar do tempo (2003:16).

Um outro problemaapontado é o fato de Putnam adotar ateoriada
subordinagdo atrajetdria, do neoinstitucionalismo econdmico, segundo a
qual “o lugar a que se pode chegar depende do lugar de que se veio”
(1993:188). ParaFranco: “ Essaidéiade evolucdo incremental ndo condiz
com o comportamento de sistemas complexos estavei s af astados do estado
eequilibrio” (2001:114). Esse éum limite dainterpretagcdo do autor, jaque
n&o explicaria como, entéo, paises ou sociedades conseguem mudar sua
trajetériahistorica, realizando suas grandes mudancgas sociai s ou transi ¢oes
de regime autoritarios para democraticos. Para Franco, ele apenas se
aproximariadaresposta ao perguntar se a confianca e asrelagdes sociais
s80 encontradas ou criadas e ao aventar a possibilidade de criac&o de
capital social (idem: 117).

Para Putnam, ha uma forte correlagdo entre a confianca
interpessoal generalizada, alimentada pelas redes horizontais de



cooperacao reciprocae bom desempenho institucional. Maseda (2003:18),
por meio de andlise econométrica, com dados da Espanha, paraquantificar
se algumas variaveis de capital social selecionadas tém influéncia no
crescimento econdmico, confirmaessa correlagdo. Concluiu que o capital
social repercute no crescimento econémico e que o faz de forma similar
a influéncia exercida pelo capital humano. Com base nessa andlise, a
autora sugere que se invista na criacdo de redes sociais, porque com elas
se obtém um aumento da confianga geral, que repercute, por suavez, no
desenvolvimento do Pais. De qualquer modo, embora essa relagéo se
encontre em estado incipiente de investigacdo naliteraturaeconémica, é
inegavel mais essa contribuicéo de Putnam, ao inserir avariavel capital
socia como uns dos el ementos do desenvol vimento econdémi co.

Por outro lado, Portes e Landolt (apud Jordana, 2000) destacam a
falacia que é concluir que altos nivels de solidariedade causam elevados
rendimentos econdmicos. O papel dasinstitui¢oes politicas e econdmicas
pode oferecer uma certa explicagdo para a existéncia de grandes
diferencas nos resultados obtidos por grupos com niveissimilaresde capital
social. Mas, segundo eles, isso depende de como as institui¢des regulam
0 acesso ao crédito e aos mercados, ou formas de participagéo politica,
funcionado como variavel intermediariaentre capital socia erendimentos.

Para os autores Kenneth Newton (1999), Foley, Edwards e Diani
(2001) (apud Reis 2003:13), a correlagéo entre confianga interpessoal e
confianca nas instituicdes seria fraca. Para esses autores, os “cidadaos
civicos’ podem tender acultivar umaatitude criticaem relagdo asinstitui-
coes. Quanto aessa correlacao, Reis (2003: 14) pergunta até que ponto a
presencade capital social e confiangando poderiaser vistaeventual mente
como mani pul ac&o ideol 6gica bem-sucedida e até que ponto a confianca
em governos é desejavel.

Um exemplo disso seriam os resultados para o Brasil no World
Values Survey, coordenado por Ronald Inglehart, em que o Paistem sido
campedo mundia dadesconfianga® (Reis: 2003). Em que pese os limites
semanticos e metodol 6gi cos dessa pesquisa, tendo em vistaas particul ari-
dades de nossa cultura politica e social — a énfase na vida privada, no
compadrio, no clientelismo, fisiologismo e relagdes interessadas —, é
bastante coerente a desconfianca de que as pessoas tém umas nas outras.

Relativizando as observagdes de Reis, quanto a manipulacéo
ideol 6gi ca que altos graus de confianga nasinstituicoes poderiam revel ar,
teriamos que recorrer a antropologia, aos significados que confianca
comporta, e as diferencas de percepcdo em relagdo a governos e as
pessoas. Teriamos, ainda, que perguntar se nos paises em que existe alto
grau de confiangca ha maior manipulagéo ideol dgica; ou se nessesfaltaria
controle social ou haveriamaior corrupgao.
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Em trabal ho recente (2003), Putnam continua a dar importanciaa
confianca. Elediz queredes densas deinteragéo social —quando ostemas
econdmicos e politicos estao nelas inseridos— parecem fomentar normas
de reciprocidade generalizada, o que auxiliaria a solucionar dilemas de
acao coletiva, reduzindo-se osincentivos parao oportuniSmo e acorrupgao.
Para o autor, umasociedade caracterizada pel areciprocidade generalizada
€ mais eficiente pelamesmarazéo que o dinheiro é mais eficiente do que
as trocas.

A reciprocidade, enquanto principio cultural que rege as relactes
institucionais formais e informais na comunidade, é base das relactes e
instituicdes de capital social. A confianca (enquanto atitude) baseia-se na
expectativa do comportamento de uma outra pessoa que participa da
relacdo. Possibilitaando compensacdo imediata de qual quer intercambio,
a crenca em discursos e agdes de entrega e controle sobre bens. Por
esses motivos, o capital social é tanto um bem privado quanto publico.

Putnam qualificacomo capital social os aspectos das redes sociais
e as normas de reciprocidade a el as associadas porque, tal como o capital
fisicoehumano, criavaor individual e coletivo (recursosreaisou potenciais
das pessoas, grupos e relagdes sociais). Tratam-se de beneficios que o
capital social geraparaoindividuo ou afetam aesferade atividade deum
ator: informagao (facilitando adifusdo ou limitando-a); influénciaecontrole
dentro daparte daestruturasocial quefoi apropriadacomo capital social;
solidariedade socia (beneficios de gjudamuituae confiancageneralizada);
conhecimento e reconhecimentos mutuos, etc. Ha, assim, maltiplasformas
Utel's em variados contextos (Putnam, 2003:14).

Assim, para Putnam, as redes produziriam beneficios privados; as
redes sociais — idéia central do capital socia — importam; e, ainda, o
capital social pode ser um bem publico.

Para Putnam, embora os pesquisadores priorizem uma classifica
¢ado teoricamente coerente e empiricamente confiavel desses tipos de
capital social, estamos bem longe dessa descri¢do. N&o obstante, os
debates académicos deram origem a, pelo menos, quatro distingdes de
capital social, as quais apontamos seguidas de exempl os:

a) formal (associagdes com ou sem registro, sindicatos, reunides
regulares, etc.) einformal (jantar em familia);

b) denso (grupo detrabal hadores que freqlientam os mesmoslocais
em seu tempo livre, oulagos com membrosdafamilia) e ténue (encontros
casuai s que geram reciprocidade). Estestipos estéo relacionados com 0s
vinculosfortesedébel's, cunhados por Granovetter (apud Putnam, 2003:18).
Os vinculos fortes se definem pela freqliéncia e proximidade do contato
(amigos) e os débeis, o contréario. Para Granovetter, os vinculos débeis
s80 maisimportantes que osfortes, porque permitem acesso aum conjunto



mais amplo e heterogéneo de relactes e sGo melhores para ajudar uma
sociedade a criar normas amplas de reciprocidade.

¢) voltado paradentro e parafora: o primeiro tende afomentar inte-
ressesmateriais, sociaisou politicos de seus proprios membros. Sdo grupos
organizados por categorias étnicas, sexuais ou de classe, cujo objetivo é
preservar ou fortalecer lagos de pertencimento e posi ¢ao (grupo de crédito
informal). Aqueles voltados para fora se preocupam com o bem publico
(Cruz Vermelha, movimentos por direitoscivis, ecologistas, etc).

d) pontes: redes sociais que unem pessoas desiguais, membros
heterogéneos de distintas comunidades; e vinculante: que une pessoas
iguais, membros homogéneos em aspectos como etnia, idade, sexo, classe
social com tendéncia a produzir mais externalidades negativas, pois sao
limitadas a determinados nichos (Putnam, 2003:18).

Essasdistin¢esauxiliam narealizagdo de diagnosticos mais precisos
acerca do tipo de capital social presente ou ausente em uma sociedade.
Mas a idéia ndo é a de apenas mensurar o tipo de capital existente, mas
pensar em mudancas qualitativas que permitam examinar quais combina
coes desses tipos de capital social sdo possiveis para gerar resultados
positivos e hegativos. Em exemplo citado por Putnam, Varshney (2003:20)
demonstrou que avioléncia® entre hindus e mul gumanos naindiase reduz
notavel mente em comunidades com associagdes civicas que tém pontes
entre essas religides.

A sociologia, desde 0 seuinicio com os grandes pensadores, centra
sua atenc&o sobre as mudangas sociais, destacando-se o afrouxamento
dos lagos comunitérios causados pela modernizagdo, industrializacéo e
urbanizag&o. Novas modalidades de socializago ganhavam forma, fazendo
com que os vel hosfendmenos de solidariedade e organizac&o socia fossem
substituidos por outras estruturas de funcionamento social.

Parece que a pergunta basica da teoria da modernizagéo ressurge
com Putnam: como mudae como ocorre aestabilidade de comportamentos
coletivos. Mas anovidade parece ser o fato de sua pesguisater permitido
dar maior importancia as relagdes sociais, consideradas agora como um
dosfatores do desenvolvimento.

Para os individuos, o uso do capital social pode ser crucia para
acessar informagdo sobre o mercado de trabalho, conhecer as novas
oportunidades, ter acesso aqualificagéo etc. Considerando esses aspectos,
as politicas publicas poderiam, além da qualificacdo, possibilitar que os
individuos facam parte de redes que permitam agilizar esse processo.

A cooperagdo, arépida difusdo de conhecimentos e as redes intra
einterempresas incrementam a eficiénciae qualidade e melhoram o fluxo
deinformacéo e conhecimento. A disponibilidade de cooperar paraobter
obj etivo comum é uma vantagem competitivae um recurso parao Cresci-
mento. Nesse sentido, a adaptacdo das empresas a sociedade de redes €
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mais rapida do que a do setor publico. Elas parecem saber aproveitar
mel hor o potencial do capital social associado ao capital humano.

S0 inlmeros os programas que vém incentivando a criagdo de
associacOes de artesdos, de pequenos produtores, de organizagéo local
paraaproveitamento de potenciaidades. Mudar apercepcao dosindividuos
acerca da possibilidade do jogo soma positiva, influir para revigorar
soci abilidade perdidatambém é papel das politicas publicas.

O capital social € muito utilizado para falar em integracdo de
excluidos. Mas haque seter em contaque politicas publicas podem erodir
ainiciativavoluntériae osniveis de confiancaexistentes em comunidades.
O caso da aculturacdo das nagdes indigenas no Brasil, a construgdo de
hidrel étri cas desal ojando comuni dades e aconstrug&o de grandes conjuntos
habitaci onais parapopul agdo de baixarenda sdo exemplares nesse sentido.

A apostanasredes: construcao
de capacidades e capital social
nas politicas publicas

Ha algumas evidéncias empiricas de programas’ que conseguiram
construir redesinterpessoai s com reciprocidade entre servidores publicos
e excluidos, com base na responsabilizagdo em face da populagdo, na
cooperacdo, na sinergia entre o Estado e a sociedade, em reformas para
reduzir apobrezaeainiquidade. Essa colaboragdo é vistacomo incentivo
ao fortalecimento do capital social, o que aprofundariaademocracia, sem
aqual ndo é possivel obter o desenvolvimento social (Putnam, 1996).

Dada a complexidade do sistema social, com mecanismos de
retroalimentac&o de diversos graus de condugéo inteligente, umamudanca
na norma, nas relagbes ou no plano material pode originar impacto no
sistemaque desencadeiaoutrafase, cujo desfecho é aberto, imprevisivel.

O conceito capital social, quando usado para caracterizar as
maneiras pelas quais os membros de uma comunidade interagem, torna
possivel identificar quais problemas sociais estdo empiricamente
relacionados com a existéncia ou a auséncia de determinados tipos de
capital social. 1sso é relevante para a adaptagdo de politicas publicas as
mudancas sociais, culturais, tecnoldgicas e demogréficas, que podem
causar declinios em formas de capital social exigindo desenhos que as
recriem e formac&o de agentes e lideres que possam facilitar as conexdes
entre as comunidades pobres com a sociedade em geral.

Alémdisso, permitevislumbrar novas possibilidades paraaspoliticas
publicas paraenfrentar adesagregacdo socia, apulverizago deinteresses,
o0 descrédito dosindividuos na esfera politica e as desigual dades em seus



diferentes niveis. O capital socia permite induzir experimentacdes que
envolvam colaboracdo horizontal em torno de projetos comuns e
empoderamento para qualificar a participagdo politica.

Durston (2003) afirma que o debate sobre 0 conceito de capital
social tem a virtude de conectar varios campos conceituais relevantes
para as estratégias alternativas de superacdo da pobreza. Nesses
programas, o capital social é parte do problema, a medida que sua
concentracdo em poucas méaos dificultaaaplicagéo efetivade programas
de formac&o de ativos para grupos pobres. Para esses programas, capital
social seria uma ferramenta analitica neutra e Util para o desenho e
aplicacdo de estratégias muito diversas de superacdo da pobreza. Parao
autor, diante dos parcos resultados e esgotamento das pol iti cas antipobreza
da América Latina, essa nova andlise da reproducéo da pobreza e forta-
lecimento de capacidades® — junto com as evidéncias acerca da forma-
¢do de capital socia e sinergiaentre Estado e sociedade em experiéncias
concretas — devem contribuir para melhorias no desenho de politicas
antipobreza.

A importanciado temadiz respeito ao empoderamento da popul a-
¢ao, que permitiria distribuir o capital social e interferir nos processos
politicos. E cada vez mais comum que politicas plblicas de redugio da
pobreza e desigualdade incentivem a formac&o de redes e a geracéo de
capacidades para as pessoas exercerem, com autoridade, 0s processos
gue afetam diretamente seu bem-estar. Esse envolvimento dos cidadéos
exige, de certa forma, um aprendizado que valorize a coisa publicae o
bem-estar coletivo, porque o capital social pode mesmo vir aprejudicar o
desenvolvimento social e democratico em situacGes em que quando as
redes e normas beneficiam aquel es que estdo mais fortemente inseridos,
em detrimento dagueles que n&o estéo.

Para Durston, o capital social pode ser parte do problema e da
solucdo, tendo as politicas publicas um papel regulador nessa equacao,
porgue podem aumentar ou reforcar adesigual dade existente entre grupos
gue desfrutam vantagens politicas e econdmicas e aqueles pobres em
capital social. Isso implicainduzir e criar mecanismos que favoregam a
formagdo de redes e possibilitem gerar o circulo virtuoso do processo.
Nesse sentido, uma das formas de se desenvolver o capital social é por
meio do marco institucional elegal propiciado pelo Estado®.

V arios autores tém apontado o capital social e aparticipagéo social
como elementos importantes para o fortalecimento da democracia, ao
desenvolverem a capacidade de as pessoas envolverem-se com — e se
responsabilizarem pel o — desenvol vimento social, resolvendo problemas
comuns e possi bilitando o control e dos resultados. Desde adécadade 80,
observa-seimplementacdo de programasfederaiselocaisque privilegiam
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estratégias participativas. A participacdo social € essencial ao desenvolvi-
mento quando os vincul os sociais contribuem para melhorar a qualidade
devidadacomunidade, gerando capacidades de ag&o coletivaque permitem
as pessoas influir eintervir sobre processos sociais (Pnud, 2000: 109).

Nesse sentido, recebem destaque as politi cas publicas com arranjos
participativos na elaboragdo e/ou execugdo, ou em iniciativas como
conselhoseforuns. Um arranjo institucional que contemple ademocracia
participativa, por meio de politicas publicas, éfator decisivo ao oferecer
estimul os & participagdo, fornecer complementaridade de capacidades e
recursos e ampliar o didlogo entre atores einteresses conflitivos, inserindo
a populagdo local e suas redes nas decisdes politicas sobre o0s assuntos
publicos.

Consider acoes finais

Se o capital socia pode ser parte do problema e da solucéo, as
politicas publicas teriam refor¢ado seu papel regulador nessa equacéo,
dada a sua capacidade de aumentar ou reproduzir as desigualdades
existentes entre grupos que desfrutam vantagens econémicas e aqueles
pobres em capital social. Isso implica criar mecanismos institucionais e
legais que favorecam a formac&o de determinados tipos de redes que
possibilitem gerar impactos positivos sobre apopul acdo e sobre as politicas
publicas. E sob a perspectiva do papel politico das redes de conexdes
sociais que o capital social deve ser apreciado.

Ha uma rede potencial de capital socia que pode ser incentivada
ou mesmo criada por politicas pablicas, visando ao empoderamento das
popul agBes excluidas para que possam interferir nas decisdes publicas,
melhorar a qualidade de vida e otimizar os efeitos das politicas
publicas.O resgate do vigor de um tecido socia esgar¢ado depende
fundamental mente da promocé&o da cooperacao, distribuicdo de bens, auto-
organizacéo e dignidade. Exige, por sua vez, esforco de promocdo do
associativismo politico paragerar novas préticas que provoquem mudanga
na cultura politicalocal, aumentando o0 espago democratico nas decisdes
publicas, por meio da ampliacéo da participacdo social, colaboracéo e
mobilizag&o dos atores|ocai s parapromover o desenvolvimento.

Uma das criticas a esta esfera publica ampliada aponta as dificul-
dades de superar os marcos do clientelismo, patrimonialismo e corpora-
tivismo, que ainda se encontram presentes nas politicas publicas. Por outro
lado, considero o oposto: éjustamente ampliando os espagos para discussao
e definicdo do interesse publico e empoderando os cidadéos, que sera
possivel mudar préticas politicas conservadoras.



O empoderamento surge como umaformade distribui¢do de capital
social. Trata-se de um novo elemento na equagdo que, a0 Menos,
vislumbra a igualdade. O que implica propor uma sociedade assentada
em outras bases, a da cooperacao.

Paises como Austrdia, Reino Unido, Nova Zelandia, Irlanda e
Estados Unidos e instituigdes como Banco Mundial e OECD iniciaram
pesqui sas sobre os problemas que o capital social visaaresolver e sobre
seus efeitos sobre as politicas publicas. Esses estudos revelaram que
diversas paliticas e programas em areas como desenvol vimento econbmico,
mercado de trabalho, integracdo de imigrantes, multi-culturalismo e
diversidade, juventude, prevencdo de crimes, salide, comunidadesindigenas
e participagéo civicaforam beneficiadas, em termos de efetividade, pela
existénciade um alto nivel de capital social (PRI Project, 2003:31).

No Brasil, aindatemos um longo caminho apercorrer nas pesquisas
sobre a inter-relagdo entre os tipos de capital social, descobrir de que
modo podem ser Uteis para aumentar a efetividade das politicas publicas
e qual éacombinacdo que possibilitaisso.

Notas

1 Osresultados de sua pesquisaressaltam o papel desempenhado pelacomunidadecivica,
entendidacomo cidad&os atuantes, imbuidos de espirito publico, prestativos, respeitosos
e confiantesuns nos outros, mesmo quando divergem em rel ac&o aassuntosimportantes.

2 Um exemplo de mobilizagao de recursos sociaisfoi arealizagao da Campanhacontraa
FomeeaMiséria, pelaVida, lideradapor Herbert de Souza. Quando Betinho deu inicio
acampanha, ninguém esperava o grau de adesdo e envolvimento das pessoas de varios
setores sociais e idades. Estas, além de contribuirem para aquela campanha especifica,
semearam por todo o pai's comités autdnomos paraarrecadacao e distribuicdo deaimentos
eoutrasiniciativas correlatas. Outro exemplo de como oslagos comunitérios produzem
efeitosmaisamplos, que vao além dos objetivos especificos de um trabalho social, éo da
Organizagdo Nao-Governamental (ONG) da Favela Monte Azul em S&o Paulo
(www.monteazul .org.br). Fundadaem 1979, atende amais demil criangas com bergério,
creches, jardim de infancia e pré-escola e a mais de 12 mil pessoas nos centros de
juventude. Sua estrutura é formada por 200 funcion&rios e 47 voluntérios, treze dos
quaissdo estrangeiros. A favel atem maisde 3.500 moradores que vivem em 480 barracos,
amaioriadealvenaria. E umadasregides com menoresindices deviolénciadacidade de
S&o Paulo (Ferrarezi, 2002).

3 Em 1997, aequipe do entdo Consel ho da Comunidade Solidariainiciou um debate com o
Ministério daFazenda, Secretariado Tesouro Nacional, do Banco Central e ONGs sobre
os beneficios do microcrédito para a populacéo pobre. Embora os ganhos tenham sido
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expressivos em termos de conhecimento sobre os beneficios, disseminagdo do projeto e
combate ao preconceito, esse processo foi marcado por granderesisténciadaburocracia
publica, levando alguns anos para que mudancas legais fossem redizadas. Talvez a
burocraciativesse amesma questao que fez Putham em sua pesquisa: como aconfianga
pessoal setransformaem confianca social? (Franco, 2001: 105).

Ver Bowling alone: the collapse and revival of American community (2000) e El declive
del capital social (2003).

De acordo com os resultados de 2002 do L atinobarémetro, o Brasil também se situaem
ultimo lugar em relagdo a confianca interpessoal, entre 17 paises latino-americanos.
Apenas 3% dos entrevistados disseram que, no geral, podiam confiar nas pessoas. O que
seré que isso significa paraademocracia e desenvol vimento, no contexto da sociedade
brasileira? Confianga sd ndo basta, mas sera que existe relago entre nossa confianga
interpessoa e nossas dificuldades em cumprir contratos, 0s indmeros processos na
justica, eanossadificuldade naresolucéo de conflitos?

No caso do Brasil, poderiamos pensar por que ao mesmo tempo em que observamos, nas
ultimas décadas, um vigoroso aumento das organizagfes da sociedade civil voltadas para
fins publicos, também assi stimos o crescimento de capital social negativo composto de
associacoes criminosas com dominio sobre comunidadesinteiras.

Como exemplo, cito arespostabrasileiraaepidemiadeAids, marcadapelaimportancia
dispensada a col aboragéo entre multiplos atores do Estado, sociedade civil e mercado e
pelo intercAmbio com insténciasinternacionais. Destaca-se a participacéo da sociedade
civil, considerada fundamental paraa criacdo, implantacdo e renovacdo das estratégias
gue buscam combater a infeccdo por HIV por meio da mobilizacgo, de projetos de
prevencdo e de agOes que procuram garantir acontinuidade daassisténciaetratamento as
pessoas que vivem com HIV/Aids. Apesar dos conflitos e tensdes i nerentes a processos
de colaboragao, além do envol vimento i ntenso dos profissionais de salide, especial mente
os envolvidos com a reforma sanitéria no Brasil, a parceria com as ONGg/Aids séo
reconhecidamente o principal fator de sucesso do Programa Naciona de DST/Aids,
Ministério da Satide, que se desenvolve desde a década de 80.

Isso significa dar maior énfase a geragéo ou ao fortalecimento das capacidades para
formacé&o de capital socia e de outras habilidades, em vez de estigmatizar os pobres
como um conjunto de caréncias e patol ogias, cujo corol&rio é que outroslhe déem coisas,
paternalismo e assi sténcia como doagdo e ndo como direito.

Temos alguns exempl os no governo federal como aexigénciapararepasse derecursosa
participacéo dos pais em Conselhos nas escolas, consulta publica e participagdo da
popul agéo em programas e defini¢do do orcamento, Bolsafamilia, ou mesmo areforma
do marco legal do Terceiro Setor e do microcrédito.
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Resumo
Resumen
Abstract

Capital social: conceitosecontribuigdesaspoliticaspublicas
Elisabete Ferrarez

Por meio dadiscussdo criticados principais conceitos, o texto exploraas contribuigoes
queaoperacionalizagdo de capital socia poderiaaportar as politicas publicas. Haumarede
que pode ser fortal ecidaou mesmo criadavisando ao empoderamento das pessoas paraque
possam interferir nas decisdes publicas, melhorar aqualidade de vidae otimizar osefeitos
das politicas pablicas. Esse potencial vem sendo ressaltado em &reas como desenvol vimen-
to social, mercado detrabal ho, integragdo de imigrantes, multiculturalismo e diversidade,
juventude, prevencao de crimes, salide, comunidadesindigenas e participacao civica

Capital social: conceptosy aportesalaspaliticaspublicas
Elisabete Ferrarez

M ediante discussion criticasobrelos principal es conceptos, €l texto exploralos aportes
quelaoperacionalizacion del capital social podriadar paralaspoliticas publicas. Existeuna
red que puede ser fortalecida o, inclusive, creada, objetivando el empoderamiento de las
personas para que ellas puedan interferir en las decisiones publicas, mejorar su calidad de
viday optimizar los efectos delas politicas publicas. Ese potencial estésiendo aplicado en
diversasareas, como el areadel desarrollo socid, mercado laboral, integracion deinmigrantes,
multiculturalismoyy diversidad, juventud, prevencion de criminalidad, salud, comunidades
indigenasy participacion civica.

Social capital: conceptsand contributionsto public policies
Elisabete Ferrarez

By conducting acritical discussion of chief concepts, the paper exploresthe contributions
that could be made to public policies by preparing social capital to come into operation.
Thereis a network that can be strengthened or even created with a view to empowering
people to interfere with public decision-making, improve quality of life and optimize the
effects of public policies. Such potential is becoming relevant in such areas as socia
development, work market, integration of immigrants, multi-culturalism and diversity,
youth, crime prevention, health, indigenous communities and civic participation.



O recorrente
apelo dasreformas
gerencials. umabreve

comparacao

Francisco Gaetani

I ntroducéo

Duassignificativasiniciativas reformistas distintas e desvinculadas
uma da outra ocorreram no decorrer dos dois mandatos do governo do
presidente Fernando Henrigue Cardoso (FHC): areformado aparelho de
Estado liderada por Bresser Pereira e o Plano Plurianual (PPA)2000-
2003 comandado por José Silveira. Ambas iniciativas reivindicavam o
logo gerencial para suas iniciativas, embora com matizes distintas. Este
texto é um esforgco de comparac&o entre os dois processos de reformas,
com a finalidade de contribuir para a compreensdo de ambos e para a
identificago de possiveis li¢cbes para 0 momento atual.

A retdrica gerencial constitui fonte de permanente apelo junto a
governantes e dirigentes que, ao se depararem com problemas que se
Ihes parecem inéditos, buscam nas teorias e doutrinas de administracéo,
oriundas do setor privado, subsidios para suas formulagdes e decisdes.

Este ndo é um fendmeno novo, nem no mundo nem no Brasil. As
ligagBes dachamada administrac&o cientificacom o movimento conhecido
nos Estados Unidos como “ progressive public administration” datam
de, pelo menos, um século. Nas origens da reforma administrativa de
1967, a preocupacdo com a incorporagdo de técnicas de gestdo em uso
por governos e multinacionais fazia parte da proposta que veio a ser
encampada pel o regime autoritario que seinstalava.

Curiosamente, no caso brasileiro as duas experiéncias em questéo
tiveram fontes de inspiragdo bastante distintas. Enquanto Bresser Pereira
foi buscar subsidiosjunto achamadaNovaGestéo Publica, Silveiratrouxe
das préticas do setor privado muitas das idéias que embasaram o plano
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plurianual que veio a ser conhecido como AvangaBrasil. Maisintrigante
aindaéofato deasduasiniciativas—verificadas sob 0 mesmo Presidente
da Republica e 0 mesmo Ministro da Fazenda — apresentarem poucas
sobreposi¢des, e a segunda ter-se iniciado praticamente sem vinculag&o
com aprimeira, em que pese o locusinstitucional de umaser contiguo ao
da outra.

As principais referéncias tedricas utilizadas nestas comparactes
sdo extraidas do model o desenvolvido por Kingdon (1995), paraanalisar
0s processos de formagao de agenda, especificacdo de politicas e tomada
de decisdo em politicas publicas. Trata-se de destrinchar os elementos
configuradores do policy-making process exclusive a dindmica de
implementagdo que se segue atomada de decisdo nas politicas de gestdo
publica em questao.

Cabe, ainda, registrar que os elementos de politicas de gestéo
publica focalizados neste trabalho séo basicamente: a organizacdo das
institui¢des publicas e o servico publico civil no primeiro mandato e o
processo de plangjamento no segundo mandato. Houve novidades em
relacdo aos dois primeiros temas também no segundo mandato, assim
como caberiaumaanalise das mudangas no processo de planejamento no
primeiro mandato. A preocupacao do texto, no entanto, € com o fato dea
retorica gerencial ser utilizada, mas apenas nos dois casos em questéo.

O texto do trabalho esta estruturado em seis partes. A primeira é
esta breve introduc&o. A segunda € um breve comentério sobre outra
importante reformagerencial ocorridanaadministracdo publicabrasileira
areformaadministrativade 1967, que abordou problemas muito seme-
Ihantes aos que continuam a desafiar a capacidade do Estado brasileiro.
A terceira parte € uma descric¢&o dos principais pontos da reforma do
aparelho do Estado empreendida por Bresser Pereira no primeiro
mandato de FHC. A quarta parte proporciona uma narrativa semelhante
a0 processo de gestacdo do AvancaBrasil, o plano plurianual emblemético
do segundo mandato de FHC. Na quinta parte séo feitas comparactes
entre ambos, com base em categorias analiticas derivadas de Kingdon
(1995) e Hood (1994). Finalmente, a concluséo faz algumas considera-
¢Oes sobre possiveis licdes a serem extraidas de ambos episddios a luz
do momento do atual governo.

Um precedenteimportante’: areforma
administrativa de 1967

A reformaadministrativa de 1967 — muito citada, mas pouco com-
preendida— foi precursora de muitas das idéias no Brasil, de muitas das
idéias que, quase vinte anos depois, viriam a ser apresentadas como parte



de uma revolugéo gerencial. Embora muitos seus principais conceitos
tenham sido obscurecidos pela evolugdo do regime rumo a um maior
endurecimento e fechamento, vérias das principais novidades de 1995 ja
eram mencionadas naquela época.

O ponto de partida da reforma foram os estudos da chamada
Comissao Amaral Peixoto —entdo um ministério extraordinario que teve
o0 proprio a frente no decorrer do turbulento ano de 1963. Liderada por
Benedito Silva, homem de confianga de Simdes Lopes que presidia a
Fundacdo Getulio Vargas, apropostaencaminhadaao Congresso continha,
naverdade, um detalhado diagndstico daadministragdo publicabrasileira,
Mmas pouco avangava em termos de proposicoes, apesar do consenso em
torno da exaustdo, cujas bases haviam sido langadas na década de 30 a
partir do governo democrético de Vargas.

Os principais problemas apontados pel os estudos eram a falta de
coordenacéo das acbes do governo combinados com a excessiva centra-
lizagdo daadministracéo federal na presidénciada Republica, permanen-
temente congestionada pela necessidade da assinatura presidencial em
atos dos mais simples aos mais complexos. O fato de as sucessivas
tentativas de reforma dos anos 50? terem fracassado ja sinalizava, no
entanto, que ndo se trataria de assunto de aprovagdo tranquila, sgja no
interior do governo, segjano préprio Congresso.

O fato de Castelo Branco ter participado da coordenacéo dos
estudos da Comissdo Amaral Peixoto, no ambito das Forcas Armadas,
fez que ele tivesse uma aguda percepcdo da urgéncia do problema e o
remeteu ao topo de suaagenda, maslogo ficou claro parao novo governo
gue a proposta do Congresso era extremamente timida, tendo em vista
doisfatores: asambicdestransformadoras do novo regime e as condi¢des
politicas propiciadas pel o recém-empossado governo revol ucionario. Com
aanuénciados relatores da proposta no Congresso — Gustavo Capanema
eo proprioAmaral Peixoto —, 0 governo retirou a proposta do Congresso
e optou por dar tratamento de altissimo nivel ao assunto atravésdacriacéo
de uma comissao — Comissao de Estudos Técnicos para a Reforma
Administrativa (Comestra) — encarregada de propor novo desenho para
aadministracdo publicabrasileira.

Raberto Camposfoi designado parasecretariar —funcéo transferida
paraseu auxiliar José Nazareth TeixeiraDias—acomissdo presidida, que
seriapor Hélio Beltréo, e que contaria ainda com membros como Simdes
Lopes, Carlos Veloso, Jorge Flores e outros grandes nomes da época,
além de quatro representantes das Forgas Armadas. Foram reunidos &
disposicdo do projeto o que havia de melhor nainteligéncia naciona a
respeito do assunto, embora cada membro fosse portador de uma visao
distinta sobre o tema.®
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O embate deidéias e projetos naComestrafoi surpreendentemente
duro. A primeira baixa foi Sim&es Lopes, cuja visdo, mais préxima do
projeto definido como obsoleto no Congresso, defendia o fortalecimento
do Departamento de Administracéo e Servico Publico (Dasp), bem como
sua transformac&o no 6rgao lider do processo de reforma. O confronto
maior, no entanto, deu-se entre duas visdes de corte gerencial entre Hélio
Beltréo e Teixeira Dias. Ao final de quase um ano de trabal hos, a comis-
s80 se dissolveu em meio aum impasse constrangedor dado o peso politico
deHélio Beltrdo e as vincul agbes de Teixeira Dias com Roberto Campos.

Beltrdo defendia, ja desde aquela época, os principios de descen-
tralizac&o, delegacéo e desburocratizagdo que o tornariam famoso, quase
guinze anos mais tarde quando assumiu o0 Ministério Extraordinario da
Desburocratizaco no governo Figueiredo. Enfatizava os principios do
movimento conhecido no &mbito internaciona atual mente como“liberation
management”, que pressupde alta delegacio de responsabilidades para
0s gerentes que deveriam ser dispensados de uma série de controles
burocréticos ex-ante e cobrados a partir de resultados. Combinava esta
visdo com suacriticaaos formalismostipicos daburocraciabrasileiraque
deveriam ser objeto de permanentes esforgos de simplificaggo radical,
idéias estas que viriam pbr em pratica mais tarde, quando ministro da
Desburocratizagéo.

Teixeira Dias era um quadro com visdo da complexidade da
maguinapublica, s comparavel com aseu superior hierarquico Roberto
Campos. Conheciaafundo o servico publico norte-americano, inglése
francés. Mais importante, no entanto, tinha visdo da articulagéo entre
0s processos de planegjamento e administracdo publica bastante avancada
paraa época’, porque defendia articulagdo maior entre os processos de
programagdo orcamentéria e financeira com formas diferenciadas de
organizacao dasinstitui¢oes publicas e, naturalmente, do servico publico.
Teixeira Dias estava, até entdo, na Light, onde se familiarizara com as
técnicas de Planning, Programming, and Budgeting Systems (PPBS),
em vogatanto no governo norte-americano quanto nas empresas multina-
cionais. Neste sentido era capaz de traduzir, para a Administracdo
Federal, muitas das idéias que Roberto Campos tinha para ainstitucio-
nalizac&o do planejamento no Brasil.

O impasse entre ambos néo é de facil compreensdo, tendo em
vistaaaparente complementaridade de idéias existentes e o fato de terem
juntos trabalhado no desenho e na implementacdo da Petrobras. Ambos
eram inovadores, esposavam idéias com forte componentes gerenciais, e
rejeitavam avisdo centralista esposada por Simdes Lopes. Porém, havia
dois elementos que os situavam em campos opostos: politica e
personalidade’.



No plano politico, Beltrdo —um comunicador nato liberal com perfil
de politico apaixonado pelo debate publico — foi progressivamente se
posicionando como oponente a Roberto Campos — caracterizado como o
tecnocratafrio e autoritario, propenso aabusar dos excepcionais atributos
delegidativosdo primeiro governo revolucionério. TeixeiraDias eraquase
uma extensdo de Roberto Campos para assuntos relacionados com a
reformaadministrativa. No plano pessoal, TeixeiraDiaseraum detal hista,
preocupado com ainstrumentalizagdo do Estado e com ainstitucionalizacdo
de uma legislagdo que traduzisse sua viséo e a de Roberto Campos da
administragdo publica. Beltrdo defendia legislacGes simples contendo
basi camente principios e orientagdes gerais e opunha-se radicalmente a
detalhamentosttipicos datradicado juridicabrasileiradetal hista.

No final de 1965 e ap0s o desfecho da crise politico-institucional
gue produziu 0 Al-2, Castelo Branco e Roberto Campos voltam suaatencéo
para o assunto e delegam a TeixeiraDias o detalhamento final da proposta
gue resultaria nos Decretos-leis n° 199 e n° 200, na véspera da passagem
do poder para Costa e Silva. Teixeira Dias incorporou todas as idéias de
Beltrdo —em especia os principios de descentralizacdo e delegacdo — no
inicio do texto legal, porém detalhou no seu corpo todas as idéias que
defendia, visando assegurar a modernizagdo da administragdo publica
brasileira. Entre estas idéias destacam-se entre outras: a) a articulagdo
entre a plangjamento, orgamento e execucdo financeira; b) a criacdo de
mecanismos de controleinterno ao Executivo eatransformagéo do controle
externo em ex-post ao invés de ex-ante; c¢) a tipificagdo das formas
organi zacionais daadministracao publicadiretaeindireta; d) o fortal eci-
mento do servico publico civil através de suaprofissionaizagdo viasistema
de carreiras, e €) a criagdo de um 6rgdo — de status ministerial ou ndo —
destinado aimplementar areformaadministrativa.

Ironicamente, Helio Beltr&o € convidado paraassumir o Ministério
do Plangjamento por Costa e Silvaem 1967 e torna-se o representante
dosliberais em um governo aindamais“duro” que o anterior. O acimulo
das funges de planejamento e administragdo ndo o intimida, tendo em
vista sua trajetéria pessoal e sua imensa capacidade de mobilizagéo e
articulacdo. A evolugdo politicadaconjunturalevaaradicalizacdo politica
do regime e a asfixia de suas possibilidades de intervencdo. Em
consequiéncia, a area de administracao € eclipsada imediatamente apds
seu afastamento do governo no final de 1969, em que pese ter sido
convidado a permanecer no governo Médici. Paralelamente, a area de
planejamento é definitivamente consolidada com a ascensdo de seu
adjunto Reis Veloso a frente do Ministério, onde permanece por quase
uma década.
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A reforma gerencial de Bresser Pereira

Asidéas de Cardoso sobre areformado Estado quando assumiu a
Presidéncia da Republica datavam de sua atuac@o na Constituinte e na
fracassada Revisdo Constitucional. Cardoso ndo consideravaque fossem
necessdrias grandes reformas transformadoras da administragéo publica,
mas sim gjustes que dessem condic¢des para a liberagéo das forgas pro-
dutivas do mercado. Asreformas deveriam ser localizadas e cirargicas —
como, por exemplo, o fim do monopdlio publico —de modo amelhorar o
funcionamento do mercado. Na esfera do Executivo, ndo acreditava que
mudangas pudessem vir a fazer grandes diferencas, tendendo a preferir
mecanismos como os adotados no periodo JK e desenvolvimentista do
regime autoritério que favoreciam mecanismos de administragéo paralela
via agéo direcionadas de grupos ad hoc e/ou empresas estatais.

O convite a Bresser Pereira, velho companheiro de Cardoso de
idéiase militénciapolitica—aém do coordenador financeiro dacampanha
presidencial —, paraintegrar o Ministério que viria a tomar posse em
janeiro de 1995, abriu novas possibilidades na agenda nacional para a
problemética das politicas de gestéo publica. Bresser Pereira, Clovis
Carvaho e Cardoso concordaram em elevar o status da ent&o secretaria
da presidéncia — Secretaria de Administracdo Federal — para Ministério
da Administracgo e da Reforma do Estado (MARE). Nessa mudanca,
Bresser trocou 0 acesso institucional e fisico ao presidente — que tinha
em func&o de suas relacbes pessoais — por uma plataforma institucional
de maior robustez, que trazia no nome um mandato: a reestruturacéo da
administrac&o publicafederal.

Em poucas semanas, Bresser ja tinha uma estratégia distinta da
gue norteou o encaminhamento de outras reformas em discussdo no
periodo: propor umaemendaconstitucional paratratar deformapropositiva
do temadaadministragéo publica, ao contrario, por exemplo, dareforma
previdenciariaque buscavam “desconstitucionalizar” umasérie de pontos
remetendo-os ao plano infracongtitucional —o queviriaaenfrentar grandes
resisténcias no Congresso relutante em fornecer um “ chegque em branco”
ao Executivo® (Melo, 2002). Ao dar um tratamento de reforma constitu-
cional ao assunto de sua pasta, Bresser Pereira assegurou que o temada
reformado Estado, isto é, dareforma do aparato do Estado como viriaa
detal har pouco tempo depoi s, ocupariauma posi ¢&o de destague naagenda
do Executivo.

Apbs quatro meses de governo, Bresser Pereira e sua equipe —
em grande medida constituida por colegas e ex-alunos(as) da Fundagao
Getulio Vargas de Sao Paulo sobre os quais 0 ministro possuia notavel
ascendéncia — ja tinha ndo apenas estruturado 0 novo Ministério como



também um primeiro desenho da proposta de reformulacéo da estrutura
do Estado brasileiro paraapresentar ao Presidente (MARE, 1995 e 1997).

A Cémara da Reforma do Estado, criada para funcionar como
instanciade discusséo das propostas de apresentadas pel o MARE, passou
entdo a se constituir na arena de aprimoramento das idéias defendidas
por Bresser Pereira e sua equipe. Delinearam-se, entdo, trés tipos de
oposi¢do a Bresser Pereira: duas explicitas e uma silenciosa.

A primeira era comandada pelo secretario-geral da Presidéncia—
Eduardo Jorge, doutor em Administrac&o Publica e assessor de Cardoso
desde ostempos daAssembléaNaciona Constituinte—que demonstrava
grande ceticismo em relacdo as possibilidades de sucesso de reformas
compreensivas daadministracéo publicabrasileira. Eduardo Jorge tendia
a considerar que o governo dispunha dos meios de operar as mudancas
gue desejava sem necessariamente recorrer a alternagbes no texto
congtitucional.

A segundafonte de oposi¢ao partiado ministro-chefe daCasa Civil
gue ndo demonstrava bastante ceticismo em relacdo a mudancgas que
privilegiavam estruturas organizacionais e legislagdes de pessoal . Oriundo
do setor privado ejatendo trabalhado com Bresser Pereira anteriormente
no Governo Montoro, Carvalho desconfiava do voluntarismo ativista de
seu colega de Ministério que, em fungdo das funcdes que desempenhava,
disputava geral mente com sucesso alguns espacos em gue as competéncias
de ambos ministros se sobrepunham’.

A terceirafonte de oposicéo erainvisivel e partiadaareaeconémica.
Tratava-se de uma desconfianca em relacdo ao papel do ex-ministro da
Fazenda Bresser Pereirana criticaa pol itica macroecondmica conduzida
pelo Ministro da Fazenda e pelo Banco Central. Pela proximidade do
Presidente e por ter, sob sua jurisdicdo, assuntos com impactos sobre as
finangas publicas, Bresser ndo teve o apoio efetivo necessario em muitas
das inovagdes que propunha, em que pese ter procurado alinhar a agéo
de seu ministério e o contelido de suas propostas as prioridades da area
macroecondmica.

Apesar das oposi¢des que enfrentou no seio do governo, Bresser
Pereirafoi capaz de convencer o Presidente a encaminhar a proposta de
Emenda Constitucional ao Congresso ainda no segundo semestre do
primeiro ano do mandato de Cardoso, a0 mesmo tempo em que suaequipe
saia pelo Pais discutindo o livro branco Plano Diretor da Reforma do
Aparato do Estado Brasileiro (MARE, 1995). O trabal ho politico realizado
junto aps governadores—imobilizados pel os gastos excessivos com pessoal
acimadalLei Camata—foi decisivo paraaaquiescéncia de Cardoso que,
no entanto, chamou aatencdo de Bresser paraanecessidade de convencer
0 proprio Executivo dos méritos de sua proposta (guardando, assim,
distancia da proposta de seu préprio ministro).
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O contetido da proposta de reforma apresentada era predominan-
temente gerencialista, embora reservasse um lugar de destaque para a
formagdo do chamado nucleo estratégico do Estado, locus designado para
aimplementac&o e consolidagéo das chamadas reformas meritocréticas
perseguidas desde a década de 30. Se o0 desenho da proposta buscava
uma articulacdo entre novos e velhos desafios da administracdo publica
brasileira — Bresser Pereira descartava abordagens seqiienciais do
problema das reformas —, aretorica e as énfases no debate publico eram
guase que exclusivamente gerenciais (Gaetani, 1998).

A imagem-objetivo buscadapor Bresser Pereiraeraadaflexibiliza-
¢do da administragdo publica, no caso de suas estruturas organizacionais
edosregimes de contratacdo de pessoal. A flexibilizac&o era apresentada
como requisito para multiplos objetivos como a busca da eficiéncia, a
viabilizacdo de processos de delegacéo e descentralizacdo, a imple-
mentac&o do orcamento global em organizagdes publicas autbnomas via
contratos de gestéo, a val orizagdo de mecanismos diferenciados de reco-
nhecimento do mérito, a contratualizagdo de resultados e outros.

Trésvetores simulténeos conviveram no decorrer do periodo 1995-
1998: os principiostipicosdaprogressive public administration expressos
principalmente na politica de concursos seletivos para as carreiras que
viriam a integrar mais tarde as carreiras do ciclo de gestdo e as duas
vertentes contraditérias integrantes da Nova Gestdo Publica, o
gerencialismo e a escola da escolha publica (Aucoin, 1990). O geren-
cialismo —representado principalmente pelo Ministro e pela Secretariada
Reformado Estado — val orizava aautonomiadas novas formas de organi-
zacdo publica, mecanismos de delegacdo e descentralizacdo e a capaci-
dade inovadoras e empreendedoras dos dirigentes governamentais. Da
escolha da escola publica emanavam os vetores de desconfianca em
relac&o ao corporativismo burocrético e de necessidade deintensificar os
controles sobre a burocracia, presentes em especial no ambito da
Secretaria Executivado MARE edaPresidénciadaENAP EscolaNaciona
deAdministragdo Publica.

Quasetrés anos apds seu envio parao Congresso, a Emenda Consti-
tucional, bastante diluida e suavizada, foi finalmente aprovada em pleno
ano eleitoral. Mesmo assim al gumas deci sdesimportantes como aguebra
do Regime Juridico Unico foram aprovadas. Ao longo deste periodo mui-
tos dos contelidos da proposta foram implementados na medida em que
se percebia que ndo hecessitavam da aprovacdo constitucional paratal —
caso da criacdo das Organizaces Sociais e Agéncias Executivas. Parale-
lamente, foi feito um esforco massivo de disseminacdo dasidéiasdaNova
Gestao Publica, notadamente pela ENAP, junto ao governo federal.

As propostas do MARE, no entanto, ndo conseguiram o apoio de
ministros estratégicos da presidéncia— como o ministro daCasaCivil eo



secretério-geral da Presidéncia —, da area econdmica — como os da
Fazenda e Plangjamento — e de outros ministérios-chave — como os da
Educagéo e da Salde (este, exceto, em breve interval 0) — para 0 sucesso
dos esforgos reformistas. Muitos avancos ocorreram, mas no ambito do
préprio MARE, como o controle da folha de pagamento e aretomada de
CONCUrsos para carreiras estratégicas de analistas de plangjamento e
orcamento, analistas de financgas e controle e gestores governamentais.

Ao final do primeiro mandato de Cardoso, Bresser Pereira passou
aapoiar aidéiadaunificacdo do MARE e do Ministério de Plangjamento,
de modo a manter sob comando Unico 0s instrumentos e recursos neces-
sarios para aimplementacdo da reforma. A transi¢cdo do primeiro parao
segundo mandato coincidiu com areestruturacdo do governo em meio as
turbuléncias causadas pelacrise financeirainternacional e por deniincias
de corrupgéo que atingiram auxiliares de Cardoso que se af astaram, entéo,
do governo.

As inovagOes gerenciais do Brasil
em Acao edoAvancaBrasi

A substituicdo de José Serra por Antonio Kandir na Pasta do
Plangjamento em func&o de divergéncias com o Ministério da Fazenda
deu uma nova dimensdo ao esforco de revitalizagdo do processo de
planejamento, abandonado desde o final dos anos setenta. Kandir trouxe
paracomandar a Secretariade Plangamento e I nvestimentos José Silveira,
seu ex-companheiro do Governo Collor, entdo envolvido com a
implementagéo do ProgramaBrasileiro da Qualidade e Produtividade.

No decorrer daimplementacéo do plano plurianual 1996-1999, foi
ficando evidente para os dirigentes na frente do processo, a hecessidade
deinsular um conjunto de projetos estratégi cos para o governo que deve-
riam ser objeto de tratamento diferenciado por parte do governo. A idéia
eraagrupar um conjunto deiniciativas eidentificé-las, sendo deinteresse
direto do presidente (Kandir, 1995).

Estes projetos passaram a fazer parte de um pacote de investi-
mentos estratégicos chamado Brasil em Acao, orientados paraa superacéo
de gargalos de infra-estrutura e reduc&o do chamado custo Brasil. Estes
investimentos passaram a receber tratamento de projetos, gerenciados
enguanto tal e com gerente especificamente designado como responsavel
por sua execucdo. A énfase na responsabilizagdo individualizada pelos
resultados em projetos de grande porte foi importante novidade da
experiéncia.

José Silveira eraum engenheiro egresso da Petrobras, com solida
formagéo nas éreas de qualidade e geréncia de projetos, duas policy
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communities estruturadas, socialmente reconhecidas e com profundas
raizes no setor privado. Com apoio do ministro-chefe daCasa Civil Clovis
Carvaho, Kandir e Silveiracomegaram aamadurecer aidéiade levar ao
Presidente um plano para o segundo mandato, mesmo em umaconjuntura
gue se delineava contracionista.

Para operar substantiva maodificagdo no processo de elaboracdo
de planos plurianuais e, em especial, real ocagdo substantiva de recursos,
eranecessario romper com o incrementalismo inercial do processo orga-
mentario. Tratava-se, entdo, de recuperar a centralidade da categoria
programa no processo de elaboracdo orcamentédria, obscurecida por
préticas classificatorias que se tornaram rigidas com o passar do tempo.

Silveira, como Bresser, ressaltava a necessidade de umarevolugéo
gerencial, mas contrariamente a Bresser ndo se ocupava com formas de
organizagao das institui¢des publicas, nem tampouco com os problemas
do regime de pessoal destas organizagdes. O foco de suas preocupagdes
eram os processos de trabal ho, processos estes que se beneficiaram enor-
memente dos desenvol vimentos tecnol 6gi cos de sistemas de trabal ho que
traduziam, de forma estruturada, 0s principios de contratualizacéo de
resultados que se buscavainstitucionalizar.

A transi¢do de 1998 para 1999 teve outra dinédmica para os setores
comprometidos com as reformas gerenciais que seriam introduzidas ho
processo de elaboracdo do PPA 2000-2003, mais tarde batizado como
Avanca Brasil. O eclipse de Bresser Pereira — cujos esforgos correram
em paralelo, mas ndo de forma convergente com os do Ministério de
Planejamento — e aiminénciadacrise cambial produziram umajanelade
oportunidade rapidamente aproveitada por Kandir, Silveirae suaequipe,
em que pese a mudanca de dirigentes em curso no periodo.

Em meados de 1998, foram contratadas andlises com a finalidade
de subsidiar a estruturacdo de uma programacdo de investimento que
balizasse inversbes publicas e privadas, a partir de sinalizacdes
referenciadas no espago georeferenciado nacional. O chamado Estudos
dos Eixos serviria para subsidiar todo o esforco de revitalizagéo e
reprogramagao do processo de plangjamento naciona com especial atencéo
para projetos e programas de infra-estrutura fisica, posteriormente
acrescidos deiniciativas na &rea socia e ambiental.

Em dezembro de 1998, foi aprovada uma modificacdo nalegisla-
¢ao orcamentaria que permitiria que, na elaboracéo do PPA 2000-2003,
fossem redefinidas prioridades or¢camentérias historicas, mas que janéo
faziam, guardavam relagdo com as novas agdes programaticas que se
buscava estabel ecer. Assim foram gerados graus de liberdade importantes,
paraque no segundo mandato de Cardoso fosse possivel acomodar novas
prioridades.



Os meses de dezembro, janeiro e fevereiro foram totalmente
absorvidos pela administracdo da crise cambial — responsavel pela subs-
tituicdo de dois Presidentes do Banco Central em um periodo de quinze
dias. Em marco, com o segundo mandato duramente comprometido pela
desval orizacdo cambial de que Cardoso dispunhaparainiciar seu segundo
periodo na Presidéncia. Da expectativa de elaboragdo de um plano
plurianual vertebrado e ambicioso centrado agora em programas (e néo
mais em projetos), dotado de um significativo conjunto de novidadesede
um discurso articulado, capaz de transmitir a populagdo a mensagem de
gue o governo tinha um projeto, apesar dos danos produzidos pelas
mudancas na politicacambial e fiscal.

O Brasil em Ac&o néo chegara a ser objeto de uma avaliagdo
sistematica. Mas foi considerado suficientemente exitoso para justificar
sua generalizacdo para todo o plano plurianual seguinte. Passou de 42
projetos no ambito do Brasil em Ac&o para 345 programas no Avanca
Brasil. A figura dos gerentes foi reproduzida na escala massiva com 0
novo PPA, agora acoplado, também, a um sistema de indicadores de
desempenho que traduziaaretéricade contratualizacdo de resultados em
um desafio concreto para 0 Executivo federal.

Paralelamente aeste esforgo, acarreirade analistas de planegjamento
e orcamento foi periodicamente sendo alimentada pelos quadros dos
concursos publicosrealizados no decorrer do processo. Tanto a Secretaria
de Plangjamento e Investimentos Estratégicos (SPI) quanto a Secretaria
de Orgamento e Financas (SOF) tiveram condi¢Oes de operar de forma
sistémica, no Ministério de Plangjamento (depois Ministério de Plangja-
mento, Orcamento e Gestéo) e nas Secretarias de Plangjamento, Orga-
mento e Administraco (SPOAS) dos Ministérios Finalisticos.

No &mbito da capacitagdo de recursos humanos, a Escola Nacional
de Administrag&o Publica passou ainvestir macicamente no processo de
capacitacdo de dirigentes, gerentes e chefiasintermediarias nadissemina-
¢&o dos contetidos rel acionados com o novo PPA. Além deste programa
intenso de educacdo continuada centrada no Avanca Brasil, a ENAP
cuidava, também, daformac&o das carreiras de gestores governamentais
eanalistas de planejamento e or¢camento, sempre destacando osprincipais
fundamentos da Nova Gest&o Publica

A implementacéo do Avanca Brasil possibilitou ao governo
atravessar 0 segundo mandato tendo como referéncia uma programacéo
que, embora sujeitaa cortes orcamentarios recorrentes devido ao esforgo
de gjuste fiscal, proporcionava uma imagem objetivo de racionalidade
acoplada a uma retérica gerencial aparentemente coerente.

A posicéo de nodal da SPI e o cardter compulsorio da adeséo ao
processo imposto pelos novos sistemas de informagdo adotados,
consolidados no Sigplan, conferiram ao governo um centro de gravitacéo
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frégil em fungdo da conjuntura econémica, porém suficientemente
estruturado para ser objeto de atengéo internacional, dado a surpreendente
revitalizacdo da prética de planejamento no Brasil, duas décadas apds
seu quase abandono pelo governo federal .

Muitosdoselementosdo Brasil em Ac&o e, em especial, doAvanca
Brasil ndo possuiam o carater inovador que advogavam. Ja na década de
60, muitas das idéias e técnicas de plangjamento e programagdo orca-
mentéria agrupadas sob asiglaPPBS foram aplicadas — e posteriormente
abandonadas—no Brasil, aponto de servirem dereferénciaparaareforma
administrativade 1967. Mas acopladas aretéricadaNova Gestéo Publica,
ganharam um novo impulso. Pelaprimeiravez, desde o governo Castelo
Branco, planegjamento e gestéo voltavam a interagir, de forma poten-
cialmente sinérgica, aindaque muito problemética.

A deliberada opg&o por ignorar aspectos organizacionais e rela-
cionados a pessoal gerou, no entanto, uma série de dificuldades para o
processo deimplementacdo e gestdo do PPA. A andlise do Banco Mundial
(2002) sobre os avancos e as limitagdes do Avanca Brasil aponta, com
muita propriedade, os progressos e estrangul amentos ocorridos até aépoca.
A saturacdo daretoricagovernamental em relagdo ao programando tinha
como encobrir asfragilidades e vulnerabilidades do modelo.

A estrutura de incentivos do Avanca Brasil ndo se mostrou nem
sustentével nem consistente por ndo integrar os contelidos programaticos,
informacionais, orgamentérios, organizacionais e de recursos humanos.
O desenvolvimento de capacidades foi assimétrico, atribuindo-se aos
sistemas de informac&o expectativas que ndo tinham como atender sem
correspondente modificagdes em outras politi cas-chave de gestdo publica.

A mudanga de governo ndo produziu retrocessos na sistematicade
elaboracdo do PPA e trouxe apenas um avanco, apublicizacéo e o debate
aberto de seus contetidos nas 27 unidades da Federagdo sob alideranca
da Secretaria-Geral daPresidéncia. O fato de 0 novo governo ter mantido
a sistemética adotada para a elaboracéo do PPA, em pleno primeiro ano
de uma nova Presidéncia, sugere que a plataforma existente possui
vitalidade e potencialidades de evoluc&o a serem consideradas.

Similaridades e diferencas
dos dois enfoques gerenciais

Os caminhos das reformas, para que entrassem na agenda do
Executivo federal em cada ciclo, foram bastante distintos. A entrada de
Bresser Pereira no ministério foi decisiva para que o tema reforma
do Estado integrasse a pauta de Cardoso no inicio do governo. No caso do



Avanca Brasil, atrajetéria ndo foi top down, mas bottom up. O tema foi
incubado no periodo anterior. A implementagdo do Brasil em Acéo e 0
trabalho de preparacdo da estratégia para a elaboracéo do Avanga Brasil
em 1999.

A janelade oportunidade, no caso do primeiro mandato, foi amudanca
de governo e amontagem do ministério. O programa de governo (PSDB,
1994) mal tratava do tema reforma do Estado e o fazia de forma conven-
ciona sem atribuir-lhe especial importancia e muito menos dimensdes
inovadoras. O conteldo proposto era o da progressive public
administration histérica agenda.

No caso do AvancaBrasil, areelei¢do de Cardoso, sem duvida, foi
importante, mas dois outros fatores contribuiram para que o PPA 2000-
2003 assumisse 0 protagoni smo gque teve no segundo mandato. O primeiro
foi o desarme da alternativa desenvolvimentista ensaiada no segundo
semestre de 1998 em func&o de um conjunto de auxiliares de Cardoso
afetados pela repercussdo na midia de dendncias relacionadas com o
processo de privatizacgo. O segundo foi acrisecambial, que desestruturou
apoliticamacroeconémicaque vinhasendo implementada. Em margo de
1999, 0 governo ndo tinhamais nadaa propor nem acomemorar, embora
tivesse todo um mandato pela frente. O Avanca Brasil surge como a
principal plataforma para o governo que sereiniciava.

Os atores e 0s meios utilizados também foram distintos em ambos
os casos. No primeiro ciclo, Bresser Pereira comandava uma equipe de
guadros por ele recrutados, que dedicaram-se a uma cruzada reformista
pelo Pais. Houve apoio também dos governadores, parte da midia, seto-
res da burocracia e, em um primeiro momento, do préprio presidente. Os
recursos utilizados eram basicamente de autoridade, legais e 0s meios a
disposicdo do MARE.

OAvancaBrasil foi protagonizado por um nimero maior de atores,
umacombinacao de burocratas de segundo escal 80, ministros de passagem
por posic¢des estratégicas e interlocutores do setor privado interessados
nas oportunidades de negdcio potencialmente decorrentes da proposta.
Alguns dos recursos mobilizados foram 0os mesmos, ja outros eram de
outra natureza: 0 apoio de comunidades de especiaistas, sistemas de
informagdes gerenciais com impactos sobre todo o Executivo federal e
apoios de outras autoridades estrategi camente posi cionadas no governo
como o da Casa Civil.

Bresser Pereira apoiou-se no Livro Branco sobre a Reforma do
Aparato do Estado e no Projeto de Emenda Constitucional para alavancar
suas acBes. E fato que dispunha de uma série de competéncias legais para
formular propostas e legislar em areas como pessoa e organizages, mas
suas capacidades pervasivas eram limitadas. O Avanca Brasil apoiava-se
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nalegidacdo congtituciona sobre planosplurianuais, nalegisacdo ordinéria
sobre orgcamentos e nos sistemas de informactes estruturantes da execu-
¢do orcamentéria e financeira do governo.

Asreformasdo primeiro mandato atribuiam grande importanciaas
mudangcas legais, estruturas organizacionais e a questao de pessoal.
O MARE desenvolveu também um importante conjunto de processos de
mudanca nas éreas de qualidade e capacitacdo gerencia. Mas o ciclo de
reformas baseado no PPA 2000-2003 focalizava a dinamica da
implementacdo de programas e os esfor¢cos de contratualizacdo de
resultados embutidos nos processos de planejamento e execugéo
orcamentério-financeira.

No ciclo de reformas do primeiro mandato, Bresser Pereira
praticamente “fundou” uma policy community em torno de uma agenda
de mudancas baseadas nas idéias da Nova Gest&o Publica. A ENAPteve
papel decisivo neste esforco em funcdo da fragilidade da comunidade
académica de administragdo publica e da desconfianga de muitas das
existentes em relacdo ao contelido das propostas do governo.

No ciclo dereformasrelacionadas com os PPAs 1996-1999 e 2000-
2003, dois tipos de comunidade de especialistas atuaram de forma
combinada: umaligadaao setor privado e outraligadaao setor publico. A
primeira era formada fundamentalmente por profissionais formados nas
técnicas de qualidade total e gestao de projetos. A segundaeraconstituida
pelos quadros da carreira de planejamento e orcamento e solidamente
enraizada na burocracia estatal.

As reformas do primeiro ciclo comecaram com grande impeto,
alcancaram climax rapidamente, quando a proposta foi enviada para o
Congresso e foram gradativamente perdendo momentum. As reformas,
no ambito do Brasil em Ac&o e do Avanca Brasil, foram incrementais,
num crescendo, com alguns saltos de patamar ao longo do processo, porém
sem retrocessos e praticamente a margem da arena politica, salvo nas
negociagdes orcamentdrias anuais.

A busca do debate publico aberto foi a ténica dos esforgos desen-
volvidos por Bresser Pereira e sua equipe no primeiro mandato, mas
consensos foram minimos e 0s esforcos de persuasdo ha maior parte dos
casos fracassou, em especial quanto a conquistar o apoio dos ministros
da Presidéncia, da érea econdmica e de Cardoso para as principais teses
das propostas. No ciclo de mudancas ligados aos dois PPAs em questéo,
0 encaminhamento foi tecnocratico e hierarquico. Houve momentos de
consultas e discussfes, porém sempre controladas a partir do topo
do processo. A necessidade de persuasdo ndo eratéo grande em funcéo
de a SPI dispor de mecanismos compul sérios — notadamente sistemas de
informacdo, mais efetivos que legislacdes — para forcar a adesdo das



diversas é&reas do governo as novas rotinas que foi introduzindo ao longo
do processo (mesmo que com sucesso discutivel).

O primeiro ciclo de reformas teve a lideranga de um Unico policy
entrepreneur. Bresser Pereira foi formulador, negociador, campaigner
e administrador. Teve 0 apoio de uma equipe solidaria ao seu chefe, mas
nado a distancia que o separava dos demais era visivel. O segundo ciclo,
teve nafigurade José Silveira o personagem mais emblemético, porém a
atuacdo do ministro Kandir, no primeiro mandato, e de seu diretor Ariel
Pares, no segundo, tornaram seu papel menos solitério que no caso de
Bresser Pereira.

Outradistingdo importante também diz respeito acarreirade ambos.
Bresser formou-se em Direito, mas fez carreira de economista, embora
sempre tenha atuado em mdltiplas &reas. Silveira fez uma carreira de
engenheiro de uma estatal Uinica— a Petrobras — movendo-se depois para
outros desafios no setor publico. Enquanto o primeiro tinha uma longa
carreirapublicacomo académico, executivo, politico e homem publico, o
segundo cumpriu uma trajetéria mais discreta, porém mais focada nas
instancias de chefiasintermediarias de empresas estatai s e 6rgaos publicos.

O primeiro ciclo dereformas se encerrou com aextingdo do MARE
e com o deslocamento de Bresser Pereira para outra pasta, parado-
xa mente poucos meses apds a aprovacao dareforma constitucional pela
qual tanto lutara. N&o se pode falar em implementacéo das reformas,
porque as mesmas foram abandonadas na esfera federal ou modificadas
para emergirem em outros contextos como no caso do PPA.

No caso das reformas introduzidas pelo Brasil em A¢&o e Avanca
Brasil, o ciclo se encerrou com eleicdo do Governo Lula. Embora a
sistemética de elaboracéo do PPA tenha sido ndo apenas mantida como
de certa forma, inclusive, enriquecida com a abertura do debate de sua
elaboracdo a sociedade civil e aoutros niveis de governo, os conceitos e
principios que nortearam sua evolugdo no governo anterior ndo foram
efetivamente assimilados e sancionados pel o novo governo.

Ambos ciclos de reformas apresentaram resultados dignos de
registro, emborando necessariamente nas areas que priorizassem. Bresser
Pereira obteve mais sucessos em sua agenda tradicional, néo necessaria-
mente associdvel aNova Gestéo Publicaque nasinovagdes deste ambito.
Enfrentou problemas de naturezamais estrutural também. A revitalizagdo
dos concursos publicos no ambito do chamado nicl eo estratégico, o controle
dafolhade pagamentos, aproducéo de estatisticas sobre pessoal regular-
mente sdo exemplos de inequivoco sucesso de sua atuagdo. Ja a
implementacdo das agéncias executivas e das organi zagoes sociais obteve
resultados muito aguém dos esperados, bem como a disseminagdo de
contratos de gestéo entre a administracéo direta e 0s 6rgéos para estatais
criados no processo.
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Ja no caso do Brasil em Acdo e do Avanca Brasil, os resultados
foram sendo progressivamente construidos etraduzidosem rotinasadminis-
trativas codificadas em sistemas de informac&o. Os resultados foram de
certaformainstitucionalizados, embora sem necessariamente serem bem-
sucedidos em funcéo de se ter negligenciado aspectos organizacionais e
humanos indispensaveis para o efetivo sucesso das inovagfes. Nem a
figura dos gerentes, nem a chamada contratualizacdo de resultados ef eti-
vamente funcionaram, embora a arquiteturaparatal tenha sido moldada.

Finamente, é importante ressaltar que em ambos 0S casos 0S
reformistas ficaram concentrados em apenas um locus institucional —no
caso do MARE — ou em basicamente um circuito — SPI, SOF e SPOAs
— no caso do segundo. Neste sentido a conquista de apoios em outras
areas-chave do governo foi um desafio paraambos, emboraasresisténcias
sofridas por Bresser Pereira tenham se mostrado mais fortes e
contundentes.

Conclusao e per spectivas

Quanto maior a frustracdo dos governantes com a lentiddo dos
resultados de suas agdes, maior a sua propensdo a adotar acriticamente
solucdes codificadas e de adogao aparentemente facil. O apel o asolucbes
gerenciais é permanente no setor privado e espasmodico naesferapublica
Emulaaheréicafigura do dirigente comprometido com resultados e ndo
com tergiversagdes. Contorna as complexidades e desgastes inerentes
ao discurso politico partidario. Ignora as nuances das discussdes sobre
politicas publicas e dos contraditorios que suscitam. Permite analogias
instantaneas com empresas, seja de que porte elas forem, em linguagem
familiar a grande parcela da sociedade que vive, produz e consome no
contexto das relactes de mercado.

O uso abusivo da retérica gerencial no periodo 1995-2002 gerou
certo grau de saturagd@o e estigma do termo, mas ndo das idéias que
abrange por trés razdes. A primeira diz respeito ao seu uso cotidiano no
mercado privado, com ou sem a adogao pelo setor publico de contetdos
gerenciais. A segunda diz respeito ao grau de consolidag&o de alguns
conceitos originalmente oriundos do gerencialismo como qualidade,
customizacgdo, contratualizagdo de resultados e outros, para além de
divergéncias de natureza ideoldgica. A terceira diz respeito a propria
natureza objetiva de alguns dos problemas enfrentados pel o governo —de
natureza gerencial.

O quendo estaclaro ainda, transcorrido o primeiro ano do Governo
Lula, é o diagnostico do lugar das reformas gerenciais no contexto das



politicas de gestdo publica do governo. O gerencialismo pode trazer
proposi¢des instigantes para alguns dos problemas do governo, porém,
com certeza, ndo paratodos. No Ministério de Planejamento, Orgcamento
e Gestdo, o documento Gestdo Publica Para Todos (MPOG)?2 traz
importantes propostas de encaminhamento do tratamento de questdes
afetas a politica de gestéo publica, mas aindando extrapol ou ajurisdicéo
da Secretariaem quefoi gerada. Os estratégicos secretarios de Patriménio
da Uni&o e de Recursos Humanos ndo chegaram a concluir seu primeiro
ano de mandato, sendo substituidos por novos titulares ainda em 2003.

O legado controverso dos dois ciclos gerenciais dos Ultimos oito
anos ndo foram aindadevidamente anali sados, avaliados e destrinchados.
H& um grande desconhecimento dos resultados das aplicactes de
propostas gerenciai s areestruturacdo do aparato do Estado e avertebracdo
do PPA. Namedidaem que estas experiéncias sdo ainda pouco discutidas
equalificadasficamaisdificil aprofundar avangos, problemaeste agravado
pela alternéncia do poder e pela ascensdo de um novo grupo dirigente
com relativamente pouca experiéncia da administragcdo federal.

Os impasses da administracgo publica brasileira decorrem, em
grande parte, da auséncia de compreensdo dos vetores transformadores
gue incidem simultaneamente sobre a mesma: meritocrético, gerencial,
fiscal ecorporativo (Gaetani, 2003). O destrinchamento de cadaum propicia
a compreensdo dos limites e potencialidades de cada uma destas
abordagens. Os abusos cometidos em nome do vetor gerencialista—em
especial quando apresentado antagoni camente ao meritocratico — contri-
buiram para uma mistificagdo de suas capacidades transformadoras nos
dois mandatos de Cardoso. Porém, ha que se tomar cuidado para ndo
desprezar suas contribuic¢es em tempos em que ha escassez de propostas,
déficitsdeformulacdo e dificul dades ndo despreziveis a serem superadas.

Todos os quatro vetores de alguma forma se contrapdem aos
fendmenos mais comuns daadministragéo publicabrasileira: clientelismo
e populismo. Ambos encontram-se ou em exercicio — notadamente no
nivel municipal — ou em estado latente — como no governo federal. A
medida que as reformas gerenciais ndo forem compreendidas no ambito
de suas possibilidades e limitagcGes, 0 menu de alternativas de politicas e
arranjos se estreita com prejuizo para os setores que mais poderiam se
beneficiar das contribuic¢bes daNova Gestéo Publica: aguel esintegrantes
da area social.
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Notas

A reforma administrativa de 1967 ndo foi o Unico precedente de idéias gerenciais na
condug&o dos assuntos relacionados com a administragdo publicabrasileira. Os grupos
executivos do Governo Kubitscheck sdo um exemplo de um procedimento pragmético
ad hoc préximo destas idéias. O gerencialismo militar simbolizado pelo protagonismo
das empresas estatais no regime autoritério € um outro caso importante. Finalmente, a
experiénciado Ministério Extraordinério da Desburocratizaggo € um exemplo cléssico
dasidéias esposadas pelaescola“ liberation management” . Porém, aexperiénciade 1967
possui mais bases para comparabilidade com as de 1995 e 1999, razdo pela qual foi
selecionadaparaintegrar o texto.

O projeto de reformaadministrativa de 1953, por ocasido do retorno davolta ao poder,
nunca chegou a ser votado, embora na mesma época tenha se conseguido aprovar o
Estatuto do Funcionalismo Publico. As conclusdes das comissdes Cosb (Comissdo de
Simplificac&o Burocrética) e (Comissdo de Estudos Técnicos paraa ReformaAdminis-
trativa) Cepra—jano governo Kubitscheck —tampouco foram implementadas, embora
tenham contribuido para a familiarizagdo de seus membros — notadamente Roberto
Campos na Ultima— com o problema.

Roberto Campos dispensa apresentacfes. Simdes L opesrepresentavaavisdo tradicional
histérica da administracéo publica baseada nos principios da progressive public
administration. Carlos Veloso era um representante da tradicdo administrativista do
direito publico, vindo aser, maistarde, ministro dajustica. Jorge Flores—co-fundador da
Fundag&o Getulio Vargas com Simdes L opes e recentemente seu presidente antesde vir
afalecer —traziaumavisdo empresarial. Hélio Beltréo ja era conhecido como um execu-
tivo publico inovador e bem-sucedido apds suas sucessivas passagens pelo 1API,
Petrobras e Secretaria de Plangjamento do Estado da Guanabara. Teixeira Dias eraum
especidista no assunto com passagens pelo Dasp, Petrobras, BNDE e Light.

O Governo Castelo Branco marcainflex&o, no que serefere as éreas de plangjamento e
administragdo. Até entdo formal mente ambas estavam sob jurisdi¢cdo do Dasp, mas a
passagem de Roberto Campos pelo Ministério Extraordinério do Planejamento marcou
definitivamente aconsolidagdo do mesmo naconfigurago daestruturaadministrativado
Estado brasileiro e o declinio dadreade administragéo pablica.

Curiosamente um embate semel hante, com al guns elementos comuns, voltariaaocorrer
trintaanos maistarde entre Bresser Pereirae Clovis Carvalho, como severamaisadiante
no texto.

Paraumadetal hadaandlise comparativadasreformas previdenciarias, tributéariaeadminis-
trativa, ver Melo (2002).

Um exemplo desta disputa foi a questdo da criagdo das agéncias reguladoras, assunto
avocado pela Casa Civil para sua coordenacéo, apesar da 6bvia necessidade de um
protagonismo maior por parte do MARE. Outro exemplo importante foi a decisdo da
cupula do governo de remeter a questdo da previdéncia publica, entdo profundamente
vinculada com os debates sobre a reforma do Estado, exclusivamente ao Ministério da
Previdéncia.

Foge a0 escopo deste texto a discussdo do documento, mas trata-se de ponto de partida
obrigatorio para o debate atual sobre as possibilidades da politica de gestéo publicano
GovernoLula
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Resumo
Resumen
Abstract

O recorrenteapelodasreformasgerenciais; umabrevecomparagao
Francisco Gaetani

Reformas de corte gerencial ndo sdo uma novidade no Brasil e estéo condenadas a
reaparecerem deformarecorrente, dado o incessante processo de renovagédo dasteorias de
administragdo no setor privado. Dado permanente apelo que detém junto a area gover-
namental, é natural que estejam continuamente sendo transplantadas para o setor piblico
€Om maior ou menor sucesso, conforme um conjunto de circunstancias e caracteristicas.
O trabalho buscafazer umabreve andlise comparativa dos processos de transformacoes em
determinadas politicas de gestéo publica nos dois ciclos de reformas autodenominadas
gerenciais ocorridas nos dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso. O texto identifica
contrastes em relagdo aaspectos do policy making process nos dois momentos, com énfase
para os momentos rel acionados com aformac&o da agenda, especificacdo de propostas e
processos decisorios. Na primeira parte sao recuperadas al gumas questdes comuns aoutro
esforco de reforma— no caso a de 1967 — e na conclusdo, séo feitos alguns comentérios
relacionados com o legado de reformas de cunho gerencial no contexto do governo atual.

El recurrenteapelodelasrefor masger enciales: unabreve comparacion
Francisco Gaetani

Reformas de caracter gerencial no son unanovedad en €l Brasil y estén condenadas a
reaparecer recurrentemente por el incesante proceso de renovacion de las teorias de
administracion en el sector privado. Por el gran apelo que estas teorias tienen en el area
gubernamental, es natural que estén siendo frequentemente transplantadasa sector publico,
com mayor 0 menor éxito, de acuerdo a un conjunto de factores e caracteristicas. Este
trabajo pretende realizar un breve andlisis comparativo delos procesos de transformacion
en determinadas politicas de gestion publica, en los dos ciclos de reformas, autotituladas
gerenciales, que sucedieron duranteos dos mandatos presidencial es de Fernando Henrique
Cardoso. El texto identifica contrastes en relacién a aspectos del proceso de toma de
decisiones paliticas (policy making process) en los dos momnetos, dando énfasis a los
momentos relacionados con el establ ecimiento delaagenda, |aespecificacion de propuestas
y procesos decisorios. En la primera parte son recuperadas algunas questiones comines a
outro esfuerzo de reforma — la de 1967 — y en la conclusion son elaborados algunos
comentarios relacionados al legado de reformas de caracter gerencial en el contexto del
gobierno actual.

Therecurring appeal of managerial reforms: abrief comparison
Francisco Gaetani

Reformsinvolving manageria cutsarenot new in Brazil and are condemned to resurface
recurrently asaresult of theincessant renovation process of administrative theoriesin the
private sector. Inview of their permanent appeal to the government area, it is natural that
they are continually being transplanted to the public sector with agreater or lesser degree
of success depending on a number of circumstances and characteristics. The paper is
intended to make a brief comparative analysis of transformation processes in certain
public management policiesin the two self-called manageria reform cyclesoccurred during
the two terms that Fernando Henrique Cardoso served as president of Brazil. The paper



identifies contrasts related to aspects of the policy making process at both moments, with
an emphasis on the moments related to the formation of the agenda, specification of
proposalsand decision-making processes. Thefirst part revivesissues common to another
reform effort —in this case the 1967 effort — and the conclusion presents comments about
thelegacy of managerial reformsin the present government context.
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Do ICMSao IVA:
aquestao dastransacoes
Interestaduaisno

Brasi| dosanos 90

Ivo Vasconcel os Pedrosa

I ntroducéo

O debate sobre a reforma tributéria no Brasil, ao longo dos anos
90, dedicou ao Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos
(ICMS) grande énfase. Em primeiro lugar, em raz&o da importancia
financeira desse imposto, responsavel por enorme parcela dos recursos
orcamentarios dos Estados e municipios; em segundo lugar, pelo fato dea
competéncia para legislar sobre o ICMS ter ficado com os Estados, em
gue pesem as restricOes impostas pela Constituicdo e por leis comple-
mentares. Essa competéncia, baseada na Constituicdo, no entanto, foi
exercida paralelamente a edicéo de leis e decretos sem fundamentacéo
nalegislagdo superior, e estapréticando foi seguidade medidasjudiciais
restauradoras da ordem juridica. Como resultado, fortaleceu-se, de fato,
0 poder dos Estados, eisso vem sendo constatado ao longo dastentativas
detransformar o |CM S num imposto maisamplo, com legislagéo uniforme
em todo o Pais e efetivamente ndo cumulativo, o chamado “ Imposto sobre
o Vaor Agregado (IVA)”.

A peculiaridadedo Brasil, em relacdo aos demai s paises que utilizam
o Imposto sobre 0 Valor Agregado, desde aimplementacéo do ICM, seu
antecessor, nosanos 60, foi atribuir aos Estados acompeténciaparaingtituir
e cobrar essetipo deimposto. 1sso sedeve atradicdo brasileiradetributagdo
de vendas pelos Estados e ao peso dessa forma de tributagdo para a
receita dessas unidades da Federacéo.

Como conseguéncia, a forma de tributar as transages entre os
Estados tornou-se o problema nimero 1 do ICMS. Em primeiro lugar,
devido a disputa pela receita do imposto correspondente aos produtos e

RSP

Revista do
Servigo
Publico

Ano 54
Nlmero 4
Out-Dez 2003

Ivo Vasconcelos
Pedrosa é
doutor em
Economia pela
Universidade de
Campinas
(Unicamp), S&o
Paulo, 1991.
Professor
Titular de
Economia da
Universidade de
Pernambuco
(UPE) e da
Faculdade de
Ciéncias da
Administracdo
de Pernambuco
(FCAP).

Contato:

ivovpedrosa@

uol.com.br

45



RSP

46

servigos produzidos em um ou Varios Estados (varias etapas da cadeia
produtiva e distribui¢do) e consumidos em outros; disputa transformada
em“guerrafiscal” pelautilizac&o do imposto como mecanismo de atracéo
deinvestimentos, que se mostrou apenas redutor da capacidade deinvesti-
mento dos préprios Estados. Em segundo, em razéo dos ef eitos econdmicos
da tributacdo, uma vez que as aliquotas reduzidas (de 7% das regides
mai s industrializadas para as menos industrializadas) representam maior
desvantagem competitiva para as regifes mais pobres (Pedrosa, 1998, p.
259). E, em terceiro, em raz&o da combinacdo de dois aspectos relacio-
nados com esse model o de aliquotas reduzidas: o incentivo a simulagdo
de vendas para fora do Estado, pela aplicacéo de aliquota inferior, e 0
traco cultural de impunidade da sonegacdo, que impede a adogdo de
medidas contra as préticas de reducéo do pagamento do imposto.

Noinicio daatual legislaturafederal, iniciadaem janeiro de 2003 e
marcada por momento de grande significagdo politica, em razéo da
alternéncia de poder, o debate em torno da transformagéo do ICMS
contemplavaduas alternativas principais parao atual modelo de aliquotas
reduzidas para tributagdo das operacdes interestaduais:

a) a constante da Proposta de Emenda & Constituicdo aprovada
pela Comissdo Especial da Camara dos Deputados em 1999 (PEC 175-
B/1995); e

b) a defendida pelos Estados e incorporada a chamada emenda
aglutinativa.

No primeiro caso, a receita do imposto decorrente do consumo
seriaapropriada pelaUnidade Federada de destino, em raz&o dos seguintes
procedimentos:

a) o imposto seriaadministrado, arrecadado efiscalizado, deforma
compartilhada, pelaUnido, pelos Estados e pelo Distrito Federal;

b) os entes federativos tributariam a mesma base de célculo, com-
pensando-se separadamente os créditos correspondentes a cada ente; as
aliguotasfederais seriam estabel ecidas por |ei federal e asestaduais, pelo
Senado;

c) nas operagdes interestaduais, a aliquota dos Estados seria
reduzida a zero e afederal acrescida dos pontos percentuais correspon-
dentes aaliquota do Estado de origem; dessaforma, obter-se-iaaunifor-
mizacdo datributacéo, destinando-se areceita a unidade de destino, pois
ndo haveria crédito a ser transferido para o destinatério.

Na proposta defendida pel os Estados, séo 0s seguintes os procedi-
mentos.

a) 0 imposto seria exigido no Distrito Federal ou no Estado onde
ocorresse o fato gerador da operacéo ou prestacéo, mediante a aplicacéo
dad iquotauniforme por mercadoriaou servico; ou sgja, 0 débito doimposto
resultariaem arrecadacao na unidade de origem, exigindo-se mecanismo
para transferéncia para a unidade de destino;



b) o produto da arrecadac&o seria atribuido ao Distrito Federal ou
ao Estado de localizac&o do destinatério da mercadoria ou do servico; a
lel complementar poderiainstituir fundo, detitularidade e administragcéo
conjunta dos Estados e do Distrito Federal, constituido por receitas pro-
venientes da arrecadacdo do imposto, relativa as operacoes e prestacdes
interestaduais, para efeito de adoc&o do principio de destino.

No modelo aprovado pela comissdo da Camara dos Deputados, a
apropriacdo dareceita pela Unidade Federada do consumo é automética.
O imposto setornadevido aessaunidade em razéo daausénciade crédito
nas entradas oriundas de outros Estados.

No caso da proposta dos Estados, no entanto, ndo esta claro o
procedimento de definicdo do montante da receita a ser repassado as
unidades de destino. O mecanismo possivel é o proposto por Pedrosa
(1998, p. 262 et seq.), abrangendo o calculo de coeficientes aplicaveis
sobre a arrecadacdo de cada Estado ou do Distrito Federal, a serem
adotados por todas as unidades federadas, para entrega de parcelas men-
sais do ICMS as unidades adquirentes de seus produtos e servigos com
as quais tivessem saldo de imposto desfavoravel. Os coeficientes seriam
cal culados anualmente com base em informaces col etadas, por todos 0s
Estados e pelo Distrito Federal, junto a todos os contribuintes que reali-
zem operagdes com outras unidades federadas. O tépico seguinte abor-
da aspectos desse sistema de coleta de informacdes.

Cumpre ressaltar ser indispensavel que o imposto seja exigido na
unidade federada de origem. O debate, na midia, costuma se referir ao
principio de destino com as expressdes “ cobrangano destino” ou “recol hi-
mento no destino”. O fato de o produto dareceitavir apertencer aunidade
de destino, onde o consumo, em Ultima instancia, se redizar, ndo deve
significar a adog&o do destino como local de cobranga, poisisso apenas
agravaria as dificuldades atuais, econdmicas e de administracdo fiscal,
guando uma parte da receita é deixada para cobranca no destino.

A Proposta de Emenda a Constitui¢do de nimero 41/2003,
encaminhada ao Congresso Nacional pela Presidéncia da Republicaem
30/04/2003, apbds acordo com 0s 27 governadores dos Estadose do Distrito
Federal, ao estabelecer a uniformizacéo do imposto, sgja em termos de
legislacdo, seja quanto as aliquotas, a serem uniformes por produto ou
Servico, abordou necessariamente aquest&o, mas estabel eceu, deimediato,
por exigéncia dos Estados “ perdedores’, a manuten¢éo do sistema atual
de partilhapor doisanos apartir davigénciado novo imposto. Quanto ao
procedimento a ser adotado no futuro, sua natureza (constante do inciso
VI, do parégrafo 2° do artigo 155) constitui, ainda, motivo de polémica
entre os especiaistas, além de depender, conforme o proprio texto da
PEC, de definicdes pela lei complementar que estabelecera as normas
geraisdo ICMS.
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RSP A arrecadacdo do ICMS
segundo os Estados — 2002

OICMSéo principal imposto do Pais, considerado a arrecadacao
de todos os Estados e do Distrito Federal. Em 2001, os R$ 94 bilhdes
recol hidos representaram 8% do PIB*. Em 2002, a arrecadagéo al cancou
R$ 104 bilhdes (Tabela 1), total equivalente a 7,9% do PIB. A Tabela 1
evidencia a concentragéo da arrecadagéo no Sudeste (57%), especifica-
mente em S&o Paulo, com mais de um terco dareceita. Essaconcentragéo
€ conseqgiiéncia da caracteristica do imposto, do tipo sobre o valor
agregado, refletindo, portanto, a concentrac&o do PIB.

Tabela 1. Brasil — Arrecadacdo do ICM S segundo as regifes e
as principais unidades federadas — 2002 — R$ milhdes

UF Valor - R$ milhdes % no total
Norte 5.137 49
Amazonas 1951 19
Para 1718 16
Nordeste 14.494 13,9
Pernambuco 2811 2,7
Bahia 514 49
Sudeste 59.589 57,1
Minas Gerais 9544 91
Rio deJaneiro 10409 100
S&o Paulo 37.254 35,7
Sul 17.087 16,4
Parana 5.787 55
Santa Catarina 3858 37
Rio Grande do Sul 7441 71
Centro-Oeste 8.018 7,7
Goias 3020 29
Brasil 104.325 100,0

Fonte dos dados bési cos: Conselho Nacional de PoliticaFazendéria(Conraz). Disponivel
em: www.fazenda.gov.br/confaz. Acesso em 14 mar. 2003.

As estatisticas sobre as transacoes
interestaduais em 1985, 1991 e 1999

Em meados dos anos 80 havia sido interrompida a produgédo de
48 estatisticas sobre a tributacdo do comércio interestadual. A Ultima




publicacdo desse periodo refere-se ao ano de 1986, mas arelativaa 1985
€ considerada de melhor qualidade por conter dados anteriores areforma
monetériado Cruzado, ocorridanoinicio de 1986.

Em 1992, quando seintensificou o debate emtorno darevisdo consti-
tucional, previstanaConstitui¢do de 1988, foi desenvolvido algum esforco
no sentido de se conhecerem os fluxos interestaduais de mercadorias e
servicos. Alguns Estados e aEscolaBrasileirade Administragdo Publica,
da Fundac&o Getulio Vargas— Rio, apartir de informagtes que continua-
vam sendo geradas por algumas unidades da Federac&o, produziram trés
estimativas da balanca de transacfes relativa ao ano de 1991% uma, com
base nos valores informados como entradas no estado de destino; outra,
com base nos valores informados como saidas no estado de origem; e
umaterceira, considerando as entradas da primeira estimativa e as saidas
da segunda estimativa.

A terceira das estimativas obtidas para o ano de 1991 apontou a
existéncia de sete Estados superavitarios: Amazonas, no Norte;
Pernambuco, no Nordeste; Espirito Santo e Sao Paulo, no Sudeste; e os
trés Estados do Sul. Com base nessa estimativa, perderiam receita, no
caso de mudanga do principio misto para o de destino, os seguintes 11
estados: Amazonas (86,8%), Ceara (apenas 1%), Pernambuco (19,3%),
Bahia(apenas0,2%), Mato Grosso (17,5%), Mato Grosso do Sul (10,1%),
Espirito Santo (23,1%), Sdo Paulo (16,1%), Parana(9,2%), Santa Catarina
(23,3%) e Rio Grande do Sul (apenas 2,3%).

Os ganhos de arrecadagéo, por outro lado, com a mudanca do
principio misto para o de destino, em relacdo a arrecadacéo de 1991,
ocorreriam em 14 Estados e no Distrito Federal, variando de 1% em
Goiés® a 96% em Roraima.

Entre 1995 e 1997, em raz&o do encaminhamento de proposta de
reforma tributéria ao Congresso Nacional, novatentativafoi feita, desta
vez pelo Ipea, para restabelecer o conhecimento sobre as relagfes
comerciaisentre os Estados. No &mbito do Confaz e da Comisséo Técnica
Permanente do Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulagdo de
Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte I nterestadual
e Intermunicipal e de Comunicacdo (COTEPE), foi dado inicio, nesse
periodo, aumatentativade restabel ecer apublicacéo anual das operacdes
interestaduais.

O atual conhecimento das relagbes comerciais entre os Estados,
sejaasrelativasamercadorias, sejaaservicosal cancados pelaincidéncia
do ICMS, baseia-se no fornecimento, pel os contribuintes desse imposto,
de informag0es anuais acerca das transacfes por eles efetuadas.

Os Ajustes Sinief (Sistema Nacional Integrado de Informagdes
Econémico-Fiscais) ne 1 en® 03/96 (complementar do primeiro), firmados
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pelos Estados e pelo Distrito Federal, constituiram o0 marco recente de
iniciativa do Confaz, visando ao restabelecimento do fluxo de informa:
cOes sobre a balanca de transagfes entre as unidades federadas,
interrompido nos anos de 1980.

Esse esforco recente do Confaz teve origem nos debates em torno
da reforma tributéria, especialmente com relagdo ao sistema de reparti-
¢éo de receita do ICMS entre estados “de origem” e “de destino” (ver
bibliografia a respeito encontrada em Pedrosa, 1991, 1993 e 1994,
Rezende, 1994; e Varsano, 1979, 1987, 1995).

Deve ser lembrado, ao se compararem as posi¢oes das unidades
federadas nastrocasinterestaduais, como € feito nos doistdpicos seguintes,
que, entre o ano de 1985 e o0 de 1999, o ICMS foi ampliado pela
Constituicdo de 1988, passando aincidir sobre minerais, energia, combus-
tiveiselubrificantes e servicosdetransporteinterestadual eintermunicipal
e de comunicagdes.

As transacfes entre Estados, em 1985

As operacOes entre as unidades da Federac&o realizadas nesse
ano foram divul gadas pel a Secretariade Economiae Finangasdo Ministério
da Fazenda, em atendimento ao acordo firmado em 1970, visando a
manutencdo do Sinief. A Tabela 2 apresenta os saldos ajustados, que
resultaram da utilizagdo do maior valor entre os val ores informados pelo
Estado remetente e pelo Estado destinatario.

Os Estados do Amap4, da Paraiba e de Roraima néo forneceram
informagles, e o Rio de Janeiro somente forneceu as de saidas. Na
apuracdo dos saldos dessas unidades, portanto, 0 ministério utilizou os
dados das demais unidades federadas.

A terceira coluna da Tabela 2 procura aferir aqualidade das infor-
mac0des utilizadas na divulgacdo. Nesse caso, dispds-se apenas das
operagoes tributadas. Comparou-se a diferenca entre os saldos (o resul-
tante das informacdes fornecidas pela propria unidade e o decorrente da
consideracdo das informagdes das demais unidades) e o valor das saidas
interestaduais ajustadas. Constata-se grande precariedade das
informagdes, com percentuais maiores que 100% em Alagoas e Sergipe
e com percentuais entre 20% e 80% em 11 unidades.

Observa-se que, naquele ano, foram os seguintes Estados
superavitarios: no Norte, Amazonas; no Sudeste, Minas, Rio de Janeiro e
S0 Paulo; e, no Sul, Parana e Santa Catarina.



Tabela 2: Brasil — Saldos das transacgoes interestaduais
informadas pelos contribuintes do ICM — 1985 — Cr$ bilhGes

Saldos ajustados

Diferencaentre os

Unidade federada pelos maiores valores dois saldos como %
informados (1) dovalor de saidas (1)

Sergipe -1.349 1330
Alagoas 2711 1008
Para -5.142 804
Rio Grande do Norte -1.309 70,2
Ceara -4.59% 544
Goiéds -5.847 538
Acre -578 485
Mato Grosso -4.176 46,8
Piaui -1745 4.2
Maranh&o 4321 418
Distrito Federal -7.146 370
Mato Grosso do Sul -1.869 292
Bahia -1.227 259
Parana 3465 170
Rondbnia -1.866 156
Amazonas 3.406 139
Rio Grandedo Sul -279 137
Pernambuco -3415 115
Espirito Santo -344 75
Séo Paulo 29.765 6,8
SantaCatarina 1342 6,3
Minas Gerais 5593 57
Rio Janeiro (2) 11.663
Paraiba(3) -2.797
Amapa(3) -566
Roraima(3) -841
Bras 0

Fonte dos dados bésicos: Ministério da Fazenda/Secretaria de Economia e Financas.

(1) Entre o valor de saidainformado pel o estado de origem e o valor de entradainformado
pelo estado de destino, os responsaveis pela publicaco tomaram o maior dos dois
valores. A comparagéo das diferencas entre os saldos foi feita apenas com relacéo as
operacOestributadas, pois somente em relacéo a estas os dois saldos foram divulgados.

Considerou-se, apenas, 0 valor absoluto da diferenca entre os saldos.
(2) AsinformagBes da propria unidade sobre as entradas ndo estavam disponiveis.

(3) As informagdes desses Estados foram prestadas pelos demais Estados; as saidas

correspondem as entradas nos demais e as entradas, as saidas.
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As transacOes interestaduais
em 1999

Asinformagtes sobre a balanca comercial interestadual em 1999,
divulgadas pela Cotepe, referem-se a 21 Estados e ao Distrito Federal.
Cinco Estados n&o forneceram informagdes para serem consolidadas:
Acre, Amapa, Maranhdo, Rio Grande do Norte e Roraima. Note-se que
os Estados do Amapa e de Roraima também ndo haviam fornecido os
dados em 1985. A matriz foi complementada, no que se refere aos cinco
Estados sem informacéo, pelas informagfes das demais unidades
federadas: as entradas sd0 as saidas declaradas pelas demais e as saidas,
as entradas das demais. Esses cinco Estados responderam por menos de
2% da arrecadacdo do ICM S naquele ano. Da mesma forma que, relati-
vamente aos saldos de 1985, foram tomadas astransagdestotais (tributadas
e ndo-tributadas). As saidas para nédo-contribuintes (vendas diretas ao
consumidor final, vialnternet, por exemplo) foram incluidas pela Cotepe
nas saidas e nas entradas; nesse caso, a partir das informagdes de saidas,
pois nédo existe declaracdo de entradas pelo ndo-contribuinte.

As chamadas vendas diretas ao consumidor, nas quais se aplica a
aliquotainternaefuncionao principio deorigem, congtitui ponto significativo
na discussdo da mudanca do imposto. Os dados de 1999 revelam um
montante dessastransagdes, informadas pel os Estados de origem, daordem
de R$ 11,2 bilhdes, correspondentes a 3,8% das operagdes tributadas
totais. Sdo Paulo responde por um quarto dessas saidas e, no caso de
aplicacdo do principio do destino, sua perda (considerada sua aliquota
internaatual de 18%) seria daordem de 2% da arrecadacéo daquel e ano.

Relativamente 21999, além da auséncia de informacdes prestadas
pel os contribuintes dos cinco Estados mencionados, os de Mato Grosso,
Mato Grosso do Sul e Rondbnia ndo informaram a quantidade de
documentos recebidos. O nimero de contribuintes dos demais 18 Estados
edo Distrito Federal que entregaram a Guiade | nformac&o das Operacdes
Interestaduais (Gl) alcancou 985 mil, entre os 3,1 milhdes de contribuintes
cadastrados.

OAjuste Sinief ne 1/96 autorizou os Estados a dispensarem a apre-
sentacdo dos documentos em trés casos: quando possuirem documentos
préprios para a coleta das informagdes; dos contribuintes classificados
como microempresas; e dos produtores agropecudrios. E claro que, sendo
0 objetivo do acordo colher informagdes sobre transagoes interestaduais,
ndo € necessario exigir a entrega do documento por contribuintes que
somente realizem operacdes internas, mas os Estados do Rio Grande do
Sul e de Santa Catarina exigiram de todos 0s contribuintes cadastrados.
Excetuados esses doi s casos, as percentagens de contribuintes cadastrados
gue entregaram a guia variaram de 7,7% no Rio de Janeiro e de 13,5%



em S&o Paulo a 56% no Espirito Santo, sendo de 20,5% a média nas 17
unidades federadas que informaram o nimero de declarantes.

A comparagéo, naTabela 3, entre os saldos (o resultante dasinfor-
macOes fornecidas pela prépria unidade e o decorrente da consideragao
dasinformagdes das demais unidades) e o valor das saidasinterestaduais
demonstra a permanéncia da grande precariedade das informacdes, com
percentuais maiores que 100% no Distrito Federal e no Piaui e um nimero
maior de unidades (13), do que em 1985, com percentuais entre 20% e
75%. No total do pais, a divergéncia entre as informagdes ultrapassou
R$ 70 bilhdes, o equivalente a cerca de 7,2% do PIB.

Em 1999, além de S&o Paulo e Amazonas, superavitarios em 1985,
apresentaram também superdvit interestadual o Parana e o Espirito Santo;
mas neste Ultimo houve praticamente equilibrio nastransactes de entradas
e saidas. O Rio de Janeiro, também superavitério em 1985, apresentou
grande saldo deficitario em 1999.

As relagdes comer ciais entre as
unidadesfederadaseamudanca

do principio misto para o principio
de destino

Neste tépico éfeito um exercicio com base namatriz obtidacom o
procedimento mencionado no topico anterior, no sentido de aferir oimpacto,
sobre aarrecadacéo de cada unidade federada, da passagem do principio
misto para o principio de destino. Discute-se, também, o processo de
gjustamento financeiro das unidades federadas durante o periodo de
transi¢ao.
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Tabela 3: Brasil — Saldos das transacgoes interestaduais
informadas pelos contribuintes do ICM S — oper acles totais
(tributadas e nao tributadas) — 1999 — R$ milhdes

Unidadefederada Saldosinformados Saldos ajustados Diferencaentre

pelas unidades pelos maiores os dois
valores saldos como
informados (1) % do valor de
saidas
Distrito Federal 1777 -7911 267.2
Piaui -1.007 -1.954 1164
Ronddnia -411 -1.329 745
Pernambuco -463 -6.265 712
Goias % -5.116 490
Alagoas -753 -1507 440
Mato Grosso $59) -1515 339
Tocantins -672 -935 336
RiodeJaneiro 2721 -10.136 316
Ceara -2523 -4.235 271
Espirito Santo 3628 a7 265
Bahia 1884 -2042 258
Mato Grosso do Sul -301 -1530 233
Paraiba -1.565 -2135 208
Para -3952 -4.473 207
Minas Gerais 5462 -2.160 156
Rio Grandedo Sul 1210 -2111 113
SantaCatarina -655 -3.275 109
Parana 8270 5028 86
Sergipe A0 -1.107 7.8
Séo Paulo 57.294 50.969 37
Amazonas 10.659 10.266 24
Amapa(2) -520 -520 00
Maranhao (2) -3016 -3016 00
Acre(2) -489 -489 00
Rio Grandedo Norte(2)  -2090 -2.090 00
Rorama(2) -457 -457 00
Total Brasil 70529 0 155

Fonte dos dados basicos: Confaz/Cotepe — ICMS.

(1) Entreo valor de saidainformado pel o Estado de origem e o val or de entradainforma-
do pelo estado de destino, tomou-se 0 maior dos valores.

(2) As informagOes desses Estados foram prestadas pelos demais estados; as saidas
correspondem as entradas nos demais e as entradas, as saidas.



E preciso lembrar, de inicio, que as cargas tributérias setoriais, e
até mesmo por produto ou servico, variam significativamente de Estado
para Estado, em raz&o do uso intensivo do ICMS como instrumento de
ampla quantidade de politicas. Assim, o cdlculo dos montantes, atual e
previsto, de imposto nas operacOes interestaduais, feito sob hipoteses
simplificadas de aliquotas e bases de célculo, certamente resultou em
subestimativa ou superestimativa dos ganhos ou perdas das unidades
federadas com as mudangas no imposto.

Deve ser mencionado, ainda, que as atuais aliquotas do imposto
sd0 elevadas, entre outras razdes, paracompensar o0 estimul o a sonegagéo
representado pela diferenca de aliquota nas transagfes interestaduais,
em que se constatam grandes fraudes por meio da indicacdo de
destinatario de outros Estados para operacOes efetivamente destinadas
ao préprio Estado. O Anexo deste trabalho apresenta informacfes sobre
0 emblematico caso da fraude ocorrida com o aglcar de S&o Paulo,
destinado, ficticiamente, aZona Francade Manaus, paraonde o estimulo
a sonegacdo € maior, pois trata-se de isen¢do, e ndo apenas de aliquota
reduzida.

O exercicio, cujosresultados se encontram naTabela4, consistiu em
aplicar, sobre as saidas e entradas destinadas ou oriundas de cada unidade
federada, asaliquotas correspondentes, obtendo-se, por um lado, oimposto
atual gerado no Estado de origem e subtraido ao Estado de destino por
estastransacOes, e, por outro lado, o imposto, deigual valor, pertencente ao
Estado destinatério na hipétese de adogéo do principio de destino.

Para cada unidade federadaforam cal culados os ganhos, aplicando-
seaaliquotainterestadual correspondente (7% ou 12%) sobre as entradas
oriundas das demai s unidades, tendo em vistaaredugéo azero dos créditos
atuais, e as perdas, aplicando-se a aiquota correspondente (7% ou 12%)
sobre os valores de saidas, considerando-se que essas saidas ndo seréo
tributadas com a adogé&o do principio de destino.

Os seguintesresultados da Tabela4 podem ser destacados, segundo
asregiodes:

a) no Norte, um caso a parte € 0 do Amazonas: 0 saldo negativo da
mudangca, se feita de uma Unicavez, seria equivalente a quase umavez e
meia a arrecadacéo atual;

b) namesmaRegido Norte, os demais Estados além do Amazonas,
apresentariam crescimentos na arrecadacdo que variariam de 20,9% em
Rondbnia a 58,9% no Amapa;

¢) no Nordeste, aBahiaseriao Unico Estado aenfrentar decréscimo
de receita, de 13,7%. Os outros oito Estados teriam suas receitas de
|CM S aumentadas em percentuais, variando entre 8,3% no Cearae 48,9%
no Piaui;
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d) nas Regifes Sudeste e Sul, trés Estados teriam perdas com a
mudanca: o Espirito Santo (40%), o Parané (6,6%) e S&o Paulo (12%);
os demais Estados dessas duas regifes teriam a receita ampliada entre
11,8% no Rio Grande do Sul e 26,1% em Santa Cataring;

e) na Regido Centro-Oeste, dois Estados ganhariam (Distrito
Federal, 46,7%, e Tocantins, 30,1%) e os demais perderiam (de 3,9% em
Goidsa17,9% em Mato Grosso).

Deve ser lembrado que osaumentos ou reducdes de receitamencio-
nados podem n&o ocorrer em funcdo da mudanga em outros fatores, tais
como: alteragdes no préprio imposto, mudancas na economia (menos
provaveisde assumirem proporcoes el evadas no curto prazo), etc. Calcula
se o efeito da mudancga no principio de tributacdo interestadual, conside-
rando-aisoladade outros condicionantesdo comportamento daarrecadacéo.

Oito Estados apresentariam saldos hegativos com a mudanca, no
valor total de R$ 6,2 bilhdes deimposto. Essetotal correspondea9,1% da
arrecadacdo do ano de 1999 (R$ 67,4 bilhdes) e indica um montante
aproximado que um fundo de compensacéo das perdas na transicéo
deveria receber anualmente.

Com relagcdo as medidas relacionadas com os impactos das
mudancas, deve ser dito que ndo ha razéo para se imaginar que essas
sejam feitas de uma sO vez. E mais que razodvel supor que seré estabe-
lecido um periodo de transi¢éo (cinco, sete ou dez anos) necessario ao
gjuste relacionado com eventual reducdo dos gastos ou implementacéo
de novas fontes de receita pelas unidades federadas que vierem a
apresentar reducéo de receita. E essa reducdo, associada a mudanca do
principio de tributacdo — de misto para o de destino —, podera ocorrer,
mas estara acompanhada de muitas compensagdes, tendo em vistao amplo
leque de alteragdes previstas para 0 imposto que resultara da reforma
(reducdo do grande nimero de aliquotas atuais para cinco, variando de
Estado para Estado os efeitos positivos ou negativos sobre aarrecadacéo,
adepender de suas aliquotas atuai s; restabel ecimento dos niveisnormais
das bases de cél cul o, em torno do val or das saidas, atual mente rebaixados
por um grande nimero de convénios firmados no ambito do Confaz;
substituicdo das isencBes por aliquotas muito baixas; etc.). Os ganhos
decorrentes da mudanca do principio de tributac&o, por exemplo, séo
incomensuraveis, hajavista o estimul o a sonegagéo atual mente represen-
tado pelo principio misto. Assim, éimpossivel separar o efeito daimple-
mentacao do principio do destino dos relativos a essas outras alteragoes.

Desse modo, as “perdas’ das unidades federadas com superévit
atual no balango de débitos e créditos de imposto nas transagdes interes-
taduais ndo podem, em absoluto, ser examinadas isoladamente, mas em
conjunto com os ganhos resultantes das demais mudangas no imposto.



Uma forma de enfrentar essa questao é considerar o total da arre-
cadacdo de cada unidade, apos areforma, confrontando-a com aquelado
ano anterior. No periodo de transi¢éo, seria operado um fundo de gjusta-
mento financeiro, por meio do qual seria transferida, em proporcéo
decrescente, ano apds ano, parcela do aumento nominal da receita das
unidades federadas com ganhos liquidos para as que apresentassem perdas
liquidas. Admitindo-se, por exemplo, um periodo de cinco anosdetransi-
¢do, os percentuai s de perdas liquidas compensadas pel o fundo de ajusta-
mento financeiro poderiam ser: 100%, 80%, 40%, 60% e 20%, ou Sgja, ho
primeiro ano daimplementagao, todas as perdas liquidas seriam cobertas
pelo fundo e, a partir do segundo ano, o percentual do montante a ser
coberto seria reduzido a base de 20 pontos a cada ano; a extensdo do
gjustamento de uma unidade poderd ser inferior ao periodo de transi¢éo
estabelecido. Os recursos seriam originarios das unidades com ganhos
liquidos, que contribuiriam parao fundo proporciona menteao valor nominal
dos aumentos de receita.

Poderia se discutir a necessidade de o valor da arrecadac&o do ano
anterior ser gjustada pelavariacdo anual de um indice geral de precose do
PIB, de modo a, respectivamente, preservar o poder de compra e creditar
as unidades por uma contribui¢&o estimada para o produto interno do Pais.

O ajustamento financeiro ao longo do periodo de transicéo far-
se-iasgjapelarevisdo dosprogramas de gastos, sejaimplementando novos
impostos que viessem a ser autorizados por emenda a Constituicao.

Observe-se que essa abordagem dispensa a adoc¢do de aliquotas
decrescentes, ao longo de um periodo de transi¢ao, para efeito de tornar
amudanca gradual. A ateracdo pode ser feita de uma sb vez, tornando
mais simples a adaptacao dos contribuintes ao novo imposto.

Verifica-se, portanto, que a questéo das “perdas’ em razéo da
mudanca do principio de tributagdo, no sentido de ser atribuida areceita
do imposto ao Estado em que o0 produto ou servigo € consumido, ndo pode
ser obj eto i soladamente de medi das compensatorias, em virtude do grande
nimero de efeitos, positivos e negativos, decorrentes das alteracfes a
serem implementadas no atual ICMS. O que cabe é um processo de
ajustamento financeiro do conjunto das unidades federadas ao longo de
um periodo de transi¢do a ser estabelecido.

Consider acoes finais

O exame das experiéncias delevantamento das transacfes interes-
taduai s mostrou o significado dos esforgos feitos por alguns Estados, que
mantiveram os seus sistemas de coleta desse tipo de dado em funciona-
mento, bem como de entidades que desenvolveram estudos sobre eles.
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A importanciadessasinformagtes extrapolao ambito puramentetributario,
pois se apresentacomo fonte impar de conhecimento sobre os movimentos
de mercadorias e servigos entre as véarias regides do Pais.

A estimativa dos efeitos da mudanca do principio misto atual de
tributac&o para o de destino, um dos aspectos das propostas de reforma
do Sistema Tributério Nacional em discussao, evidenciou uma transfe-
réncia de receita da ordem de R$ 6,2 bilhdes de oito Estados para os
demais 18 eo Distrito Federal. Essevalor, equivaentea9,2% daarrecada-
¢éo0 de ICMS em 1999, indica a magnitude anual de recursos a serem
alocadosaum fundo de gjustamento financeiro, aser criado, parapermitir
aos Estados eventua mente perdedores dereceitatotal, durante um periodo
detransicéo, aser fixado, arealizacdo de gjuste financeiro. Nesse tempo,
elespoderiam reduzir programas de gastos ou implementar novasformas
de receita.

Desse modo, apos al cangado o estagio do debate em que hagrande
hegemonia dos grupos defensores de uma legislacdo nacional do atual
ICMS, que leve auniformizagdo de aiquotas, base de célcul o e procedi-
mentos, cumpre avancar nas medidas a serem adotadas num periodo de
transi cdo apos a edi¢éo daemenda a Constituicdo, delei complementar e
demaisnormaslegais.



Tabela 4: Brasil — Estimativa do impacto da mudancga, no ICM S,
do principio misto para o de destino — 1999 — R$ milhdes

Ganhos Perdas Saldo % sobre

alig. X entr.  aliq. X said. arrecadacao
Acre 53.774 17576 36.199 459
Alagoas 296.868 205.837 91.031 21,7
Amapa 47.364 7489 39.87 589
Amazonas 513416 1.994.966 -1.481.551 -1349
Bahia 1415755 1.827.870 -412.115 -137
Ceara 885.311 758804 126507 83
Distrito Federal 798113 275489 522.624 46,7
Espirito Santo 1.002.665 1.620.335 -617.670 403
Goiés 1.190.975 1.262.105 -71.130 -39
Maranh&o 393671 173804 219.867 479
Mato Grosso 682.205 874.225 -192.020 -179
Mato Grosso Sul 500.872 634.055 -124.183 -145
Minas Gerais 6.111.972 5.073.026 1.038.946 163
Para 581421 301641 279.780 313
Paraiba 474,908 328.99% 145911 241
Parana 4510.429 4735397 -224.969 -6,6
Pernambuco 1.226.141 977429 248713 141
Piaui 264.702 97.642 167.060 489
RioGrandeNorte 389446 246423 143023 237
Rio Grande Sul 3.779.465 3232102 547.363 18
RiodeJaneiro 6.092.491 4.368.192 1.724.300 239
Rondbnia 220412 147.860 72551 209
Rorama 50483 12529 37954 58,7
Santa Catarina 3.278.258 2.687.679 590579 26,1
Sédo Paulo 14133377  17.162.743 -3.029.366 -120
Sergipe 313.025 256.827 56.198 143
Tocantins 158486 93.964 64.523 301
Total Brasil 49375005  49.375.005 0

Fonte dos dados bésicos: Cotepe/lCM S (www.fazenda.gov.br/confaz).
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Notas

Ministério da Fazenda. Carga Tributéria no Brasil — 2001 (Estudo Tributario 06).
Brasilia, junho de 2002. 22 p.

Ver “OperagOes Interestaduais Tributadas pelo ICM S no Brasil —1991”. In: Reforma
tributéria: estudos e propostas (Série Estudos e Pesquisas, n° 13, novembro de 1994, do
Instituto de Administragdo Fazendaria — IAF Recife, PE). Disponivel em: http://
sites.uol.com.br/icpedrosa. Os Estados que dispunham de informagdes de entradas e
saidas, por Estados de origem e destino, eram: Mato Grosso do Sul, Rio Grande do Sul,
Santa Catarinae S&o Paulo.

Inclusive Tocantins, porque em 1985, ano em que as informagdes foram utilizadas na
estimativa, esse Estado aindando havia sido desmembrado de Goiés.

Ver Pepbrosa, Ivo V. Operagdes interestaduais com mercadorias e servigos no Brasil —
1996 (documento elaborado parao IPEA), Recife, agosto de 1998.

Conselho de Politica Fazendéria e seu érgéo de assessoramento técnico, a Comissao
Técnica Permanente do ICM S, respectivamente.

Ver “Balanga Comercial Interestadual de 1997, 1998 e 1999”. Disponivel em:
www.fazenda.gov.br/confaz. Acesso em fev. 2003.

Ministério da Fazenda. Revista de Finangas Publicas, ano XLVII, n° 369, jan-fev-mar
de 1987, p. 44-77.

Foi dada nova redacdo ao artigo 81 do Convénio de 15 de dezembro de 1970, que
instituiu o SistemaNacional Integrado de Informagtes Econdmico-Fiscais:

“Artigo 81. As unidades da Federag&o exigirdo dos contribuintes do ICM S a Guia de
Informago das Operagdes e Prestagtes | nterestaduai s— GI/ICM S, model 0 anexo, destinada
aapurar abalangacomercial interestadual, que conterg, no minimo, as seguintesindicagles:
| —denominagdo: Guiade Informag&o das Operagdes e Prestactes I nterestaduais —
GI/ICMS;

Il —identificagdo do contribuinte;

Il —inscricéo estadual;

IV —periodo dereferéncia;

V —informagBesrel acionadas com entradas e saidas de mercadorias, aguisicdese prestagdes
de servicos, por unidade federada.

§ 1°A guiaprevistaneste artigo serapreenchida, no minimo, em duasvias com aseguinte
destinag&o:

a) al2via, paraareparticdo fiscal competente;

b) a22via, ao contribuinte, como prova de entrega ao fisco.

§ 2°A GI/ICM S seré de periodicidade anual, compreendendo as operagoes e prestacoes
realizadas no periodo de 1° dejaneiro a 31 de dezembro de cada exercicio, devendo ser
entregue pelo contribuinte, conforme alegislagdo especificade cadaunidade federada.
§ 32 Asunidades da Federacdo poder&o dispensar aapresentacéo da Guiade Informacéo
das Operagoes e PrestacGes — GI/ICMS:

1. quando possuirem documentos proprios para coleta dos dados exigidos;

2. de microempresa e produtor agropecudrio.

8 4° As unidades da Federag&o, queincluirem dados rel ativos a produtor agropecuario e
microempresas, deverdo informar esses val ores em separado.”

9 Ver Peprosa et alii (2000).
10 Essefoi 0 procedimento adotado, noinicio dos anos 90, nas discussdes rel acionadas com

arevisdo constitucional. Ver Pebrosa, 1994, p. 97.
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Apéndice

A sonegacdo baseada em niveis de tributacdo
diferenciados entre os Estados: o caso emblematico
da fraude das usinas de Sao Paulo

Apresentam-se, a seguir, extratos de duas matérias de jornal sobre
as operacOes ficticias levadas a cabo pelas usinas de S&o Paulo, envol-
vendo a Zona Franca de Manaus.

Usineiros tém fraude bilionaria
Quabros, Vasconcelos — Jornal do Brasil, em 21/1/1994.

A PoliciaFederal estimaque o volume de dinheiro sonegado pelos
usineiros paulistas nafraude do aclicar papel (avendasimulada, acobertada
por notasfiscaisfrias de milhares de toneladas de aglicar paraaAmazonia
Ocidental) chegue amaisde US$ 2 bilhdes apenas em operacOesficticias
registradas entre 1992 e 1993. Estao envolvidas, no golpe, 74 das 76 usi-
nas do Estado de Sdo Paulo, 39 delas associadas a Coopersucar, cujo
diretor, Silvio Marinho, irméo do ex-diretor do Departamento de Policia
Federal, Amaury Aparecido Galdino, seraindiciado em inquérito policial
por sonegacéo.

Fonte: http://infoener.iee.usp.br/scripts/infoener/hemeroteca
Procurador denuncia seis na “mafia do agucar”

S30 José do Rio Preto, 26 de agosto de 2001.

Julio Cezar Garcia

O procurador Eleovan César Lima Mascarenhas, do Ministério
Publico Federal em Rio Preto, ofereceu dentincia contra a ‘Mafia do
Acucar’, nome pelo qual ficou conhecido um grupo de empresérios,
corretores e vendedores que negociavam fraudulentamente agUcar na
regido de Rio Preto. Eles vendiam agqui e emitiam notas fiscais em nome
de empresas instaladas na regido amazonica, onde o produto goza de
isencdo fiscal. A denlincia, datada de 17 de agosto Ultimo, diz respeito
apenas ao inquérito 93.0702477-4.

Ossonegadoresretiravam o produto das usinas paulistas, com notas
de compra de empresas fantasmas e autenticacéo falsa na Superinten-
dénciada Zona Franca de Manaus (Suframa), o que lhes garantiaaisen-
¢d0. Emvez de seguir paraaregido incentivada, o aglcar eraencaminhado



a empresa Comércio de Pescados, Alimentos e Bebidas América Ltda,,
com o nome fantasia de Cristalrio, de Rio Preto, onde era empacotado
em embal agens de dois e cinco quilos, paraser vendido a supermercados
daregido. Agora, apds oito anosdeinvestigacdes, algunsinquéritos entram
em fase de conclusdo, gerando dentncias dos Mini stérios Publicos Federal
e Estadual, e processos chegam a fase de sentenca.

Histoérico

Segundo a dentincia do procurador federal, o inquérito policial foi
instaurado em 16 dejunho de 1993 e envolve usinas de aglcar, corretores,
empresas ficticias e funcionarios da Superintendénciada Zona Francade
Manaus (Suframa) lotados em sua sede, em Manaus (AM) e nasrepresen-
tacOes regionais de Porto Velho e outras localidades. “Na maioria dos
casos, a empresa adquirente da mercadoria, embora constasse como ins-
talada naregido incentivada, ndo existiade fato (empresafantasma). Era
constituida, apenas, parao fim especifico defigurar como compradorada
mercadoria e possibilitar a emissdo de notas fiscais pelas usinas sem
retencdo dos impostos’, manifestou o procurador da Republica.

Paraamanobra, osréus utilizavam o sistema PV U (Posto — Venda
—Usina), que consistiano recebimento antecipado, pelas usinas, do valor
do aglcar adquirido. A usinaliberava o produto e a notafisca em nome
da empresa situada na zona de isencdo. A nota deveria ser devolvida a
usina autenticada, ou “suframada’ como se diz nesse ramo de negécios.
A autenticacdo é também chamadade “filigranacéo” , um expediente que
marca em relevo as notas fiscais. Tudo ocorria, segundo o procurador,
“através de expedientes fraudulentos”.

http://diarioweb.terra.com.br/noticias
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Resumo
Resumen
Abstract

DolCMSaolVA: aquestdodastransagdesinterestaduaisno Brasil dosanos90
Ivo Vasconcel os Pedrosa

O trabalho examina as estatisticas produzidas pelos Estados acerca das transacOes,
submetidas ou ndo aincidénciado ICMS, realizadas entre €l esno ano de 1999. Comparam-
se osresultados com dados anteriores, relativos ao ano de 1985. O objetivo € compreender
o significado dessastransacfes paraaarrecadacéo do imposto, especialmente no momento
em que seavizinha, no &mbito dareformatributéria, amudancano principio detributacéo,
do “misto”, preponderante atualmente, para o “de destino”. As estatisticas produzidas a
partir de 1997, em razéo do processo de discussdo dareformatributaria, sdo examinadas
sobretudo com vistas & mudanga no regime de distribuicdo da receita entre as unidades
federadas. O trabalho indica, sumariamente, as caracteristicas rel acionadas com astransa-
¢Oes interestaduais, previstas no debate, para o principal imposto brasileiro —o ICMS.

Del ICM Sal I VA: lacuestion delastransacionesinter estatalesen losafios
noventa
Ivo Vasconcel os Pedrosa

El trabajo examina las estadisticas producidas por los estados de la Federacién de
Brasil respecto alas transaciones, sometidas 0 no alaincidencia del principa impuesto
brasilefio, el ICM S, realizadas entre ellosen el afio de 1999. L osresultados son comparados
con datos anteriores, relativos al afio de 1985. El objetivo es comprender el significado de
esastransaciones paralarecaudacion del impuesto, especial mente en el momento en quese
aproxima, en € &mbito delareformatributaria, el cambio en el principio detributacion, del
“mixto”, preponderante actualmente, para el de “destino”. Las estadisticas producidas, a
partir de 1997, en razon del proceso de discusion delareformatributaria, son examinadas
sobretodo con vistas a cambio en el régimen de distribucion de la recaudacion entre las
unidadesfederadas. El trabajo indica, someramente, las caracteristicasrelacionadas con las
transaciones interestatales previstas, en el debate, parael ICMS.

From ICMStoVAT: theinter statetransactionsissuein Brazil on thenineties
Ivo Vasconcel os Pedrosa

Thetext examinesthe stati stics produced by Brazilian states concerning thetransactions,
submitted or not to the incidence of ICMS, the principal Brazilian tax, accomplished
among that states in the year of 1999. The results are compared with previous data,
relativeto theyear of 1985. The objectiveisto understand the meaning of those transactions
for the collection of thetax, especially in face of theimminent tax reform, with the change
at the tax principle, from “mixed”, the today system, where the preponderant principleis
the “origin” principle, for the “destination” one. The produced statistics, starting from
1997, in reason of the discussion of the tax reform, are examined specially with the focus
on the changein the regime of the revenue distribution among the federate units. Thework
indicates shortly the characteristics, related with the interstate transactions, foreseen in
the debate for the ICMS.



O projecto do Estatuto
do Pessoal Dirigente

no ambito da actual
reformadaAdministracéo
Plblica Portuguesa

Luis Miguel Pereira Farinha

Quase um quarto de século apés a publicacdo do Decreto-Lei n°
191-F/79, de 26 de junho, que estabeleceu o regime aplicavel ao pessoal
dirigente dafunc&o publica, estaem curso umareformadaadministragdo
publica portuguesa na qual seinclui, apar de outros projectos!, o de um
novo regime juridico para o pessoal dirigente.

O tempo que medeia entre o final da década de 70 do século 20 e
0 principio do século 21, acompanhado pelas mudancgas politicas, sociais,
econdmicas e tecnol 6gicas de todos conhecidas?, determinou a publica-
¢do, quanto aestamatéria, de outros doisdiplomas, o Decreto-L ei ne 323/
89, de 26 de setembro, eaLei n°49/99, de 22 de junho, ainda vigente.

Em resultado das mudangas referidas, desde a década de 80 do
século passado, grande parte dos estados tem vindo aintroduzir reformas
no sentido de responder as exigéncias da sociedade contemporéanea.

Numa primeira fase as intervencdes reformistas dirigiram-se em
muitos paises-membros da Organizac&o para a Cooperacdo e 0 Desen-
volvimento Econémico (OCDE) para os trés aspectos seguintes:

- Melhoriadaceficiéncia;

- Reforma das préticas de gestéo;

- Desinvestimento publico em empresas comerciais.

Verificou-se que, como reforma, taisintervengdes eram insuficien-
tes, e que ndo bastariaintroduzir e utilizar técnicas e processos proprios
da gestdo privada para resolver os problemas detectados nas diversas
administracfes pablicas.
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Com efeito, sabe-se hoje que a criacdo da capacidade de mudanca
exige um bom diagndstico da situagdo, instrumentos de andlise de risco,
bom entendimento da cultura prépria do funcionalismo publico, e do seu
papel critico no seio da governanga, investigacdo empirica dos dados
relativos a mudanca de atitudes, melhores estratégias de intervencéo que
reconhecam, desde|logo, adificuldade de atingir umamudancasustentada
de comportamento e anecessidade de que amudancasigaumasequéncia
prevista e planeada®.

Esse encontro com as exigéncias das sociedades dos nossos dias
tem levado os politicos, paraal ém daformacomo organizam os servicos,
arever asareas em que o Estado deve intervir eaformacomo o faz, v.g.,
estado prestador, regulador, e fiscalizador?.

Naverdade, se com o advento do estado social dedireito, o Estado
chamou a si a satisfacdo de um nimero crescente de necessidades, hoje
verifica-se 0 desinteresse pel a satisfacéo de al gumas dessas necessidades,
gue passam a encontrar novos meios de serem preenchidas, com recurso
ao sector privado, através, por exemplo, de parcerias publico-privadas, de
gestéo privada, ou pelaprivatizagdo de sectores de actividade, sem prejuizo
da continuag&o do recurso ao cléssico contrato de concessao®.

Asactividades que o Estado mantém também s8o, inlmerasvezes,
exercidas de forma diferente; ndo directamente, mas através de outras
pessoas colectivas criadas pelo Estado e a ele pertencentes (administra-
¢ao central indirecta, administracéo autdnomae admini stragdo periférice’),
entidades essas cuja actividade é conformada juridicamente por regimes
legais e regulamentares menosrigidos, maisflexivels.

A complexidade do sistemaaumentaai nda.com o recurso por partes
dessas pessoas col ectivas diferentes do estado avéarios regimesjuridicos,
por vezes em simulténeo, para o enquadramento dos respectivos traba
Ihadores e dirigentes.

Em Portugal, é hoje comum a contratagdo simulténea de traba-
Ihadores segundo o regime dafuncéo publica’ (nomeagado, contrato admi-
nistrativo de provimento e contrato de trabalho atermo certo) e regimes
dedireito privado.

Quanto aos dirigentes, ha os que exercem as suas funcbes segundo
regimes de direito publico privativo?, com sujei¢éo ao regimejuridico do
pessoa dirigente da fungdo publica e outros que, estéo submetidos ao
Estatuto do Gestor Publico®, sem prejuizo deinuimeras situagdes hibridas,
em que se aplicam, a mesma pessoa, normas de ambos 0s regimes.

A actividade daAdministragao Publica portuguesa, designadamente
a actividade desenvolvida pelos seus 6rgaos e agentes, esta constitucio-
nal mente sujeitaaos principios daigual dade, proporcionalidade, justicae
imparcialidade.



Além destes principios, osdirigentesestardo, ainda, estatutariamente
sujeitos aos principios da transparéncia e da boa-fé™.

A acrescer aestes principios, todos designados no projecto do Estatuto
do Pessoal Dirigente, daqui em diante designado por projecto, como
“principios gerais de ética’, os dirigentes, relativamente a gestéo, ficam
também obrigados a pautar a sua actuacdo por critérios de igualdade,
eficacia, eficiéncia, smplificacéo de procedimentos, cooperacéo, comunica
¢do eficaz e aproximacdo ao cidadao™.

Também neste ambito haumaaproximagao ao constitucionalmente
previsto quanto a estrutura da Administragcdo, que deve evitar a
burocratizac&o e deve aproximar os servigos das popul agoes.

Acresce que, a Constituicdo prevé que alei assegurardaracionali-
zac&o dos meios a utilizar pelos servicos, para o que o diplomalegal que
resultar do projecto de que se cuidapode contribuir de modo significativo.

De acordo com o projecto, passaraarecair sobre os dirigentes, por
forcadalel, o dever de concretizar muito do que o legislador constitucional
previu quanto a estruturacdo daAdministraco.

A simplificagéo dos procedimentos, a eficiénciae mesmo acoopera-
¢do, expressamente previstas no projecto, parecem poder reconduzir-se
“a estruturacdo de modo a evitar a burocratizagdo”, tanto mais que a
alguns dirigentes compete “organizar a estrutura interna do servico ou
organismo, designadamente, através da criacao, modificacdo ou extingéo
de unidades organicas flexiveis, e definir as regras necessarias ao seu
bom funcionamento, articulagéo e, quando existam, formasde partilhade
fungbes comuns'? 2,

O dirigente passa, portanto, a ser responsavel por garantir que, no
funcionamento da respectiva unidade organi ca, desaparecem “interesses
préprios, alheios a legitimagdo democrética, divorciados dos interesses
das populacdes “(...) rotina e demora na resolucéo dos assuntos dos
cidadéos, compadrio na seleccéo de pessoal etc” .

Além destes principios constitucionais, naandise do projectoimporta
atender a situacdo presente’®, as linhas de orientagdo aprovadas pelo
governo paraareforma da administracdo publica que sdo as seguintes'®:

1. prestigiar a missdo daAdministragdo Publica e os seus agentes
na busca da exigéncia e da exceléncig;

2. delimitar as fungdes que o Estado deve assumir directamente
daquelas que, com vantagem para o cidaddo, melhor podem ser
prosseguidas de forma diferente'’;

3. promover amodernizagdo dos organismos, quaificando e estimu-
lando os funcionarios, inovando processos e introduzindo novas préticas
de gestéo;

4. introduzir uma nova ideia de avaliacdo dos desempenhos, seja
dos servicos, sejados funcionérios;
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5. apostar na formac&o e na valorizagdo dos novos funcionarios
publicos.

Importa, agora, analisar mais detal hadamente o projecto de Estatuto
dos Dirigentes da Administracéo Publica que o governo apresentou em
setembro de 2003,

Comegando pelo predmbulo, ressalta, desdelogo que o dirigente &
entendido como “o factor de alianga entre os objectivos das politicas
publicas e 0 envolvimento e a capacidade dos servicos e organismos”.

Aos dirigentes compete, essencialmente, a

1. coordenac&o e continuidade dos processos de mudanca;

2. organizagdo e os métodos de trabal ho;

3. exigénciacriticanasimplificacdo e racionalizagdo de processos;

4. abertura a gestdo e partilha de conhecimentos;

5. sensibilidade e iniciativa paraaformagéo do pessoal e reconhe-
cimento de competéncias.

A missdo cometidaao pessoa dirigente permite conhecer um pouco
melhor afiguratal como se apresenta no projecto.

Neste, atodo o pessoal dirigente™® é conferidaamissio de prosseguir
as atribuicdes cometidas ao respectivo servico, assegurando 0 seu bom
desempenho.

O bom desempenho é conseguido por dois meios, que sdo
interdependentes; de um lado a optimizacéo dos recursos disponiveis,
designadamente os humanos, osfinanceiros e os materiais® e, do outro, a
sati sfacdo dos administrados, destinatarios da actividade prosseguidapelo
respectivo servigo ou organismo. Tudoisto, ao abrigo dalei, do programa
do Governo e das determinagdes recebidas pel os diri gentes dos membros
do Governo # %,

Por setratar de umadistin¢&o nova, agora apresentada pelo legis-
lador, com importantes reflexos na disciplinajuridica aplicavel, importa
atender a inovacdo que se traduz na divisdo dos cargos dirigentes em
duas categorias, a saber, os cargos de direcgdo superior, que inclui os de
director-geral e de subdirector geral e equiparados, e os de direccéo
intermédia que integra os directores de servico e os chefes de divisao®.

A importanciadadistingdo tem que ver com trés aspectos, nomea:
damente:

1. onivel hierérquico;

2. as competéncias,

3. asresponsabilidades cometidas.

Comegando pelo nivel hierérquico mantém-se osquatro niveisque
vém desde 1979, agora divididos em cargos de direccéo superior e de
direccdo intermédiade nivel 1 e 2, respectivamente, como atras sereferiu.

O legislador ndo estabel eceu qual quer regraquanto a possibilidade
de um servigo ou organismo ndo dispor na sua estrutura hierérquica de



um ou mais destes niveis de cargos dirigentes, nem estabel ece qual quer
regra relativa as condi¢des minimas normalmente exigiveis para a
existénciade um dirigente ou da respectiva unidade organica, nem paraa
criacdo ou manutencdo destes®* %.

Uma vez que os objectivos da reforma da Administracdo Publica
em curso se concretizam, de forma gradual e consistente, em torno de
trés eixos, um dos quais é a organizacao do Estado e da Administracéo,
poder-se-ia, porventura, prever, a titulo transitério ou definitivo, que o
afastamento das regras de natureza quantitativa a que se alude acima
seriaadmitido atitulo excepcional, devidamente fundamentado.

Dir&o, porventura, alguns que, dependendo arenovacdo da.comissio
de servigo dos titulares de cargos de direc¢éo superior dos resultados
evidenciados no respectivo exercicio®, e tendo estes competéncias para
organizar a estruturainterna do servico, através da criagdo, modificacéo
ou extingdo de unidades organicasflexiveis, ndo poderdo deixar de atender
aracionalidade baseadanos critérios propostos ou noutros mais adequados
a organizagdo do servigo ou organismo, atentas as suas atribuicoes e 0s
meios disponiveis. Tanto mais que aos dirigentes é exigivel o respeito
pelos principios de gestao legalmente consagrados e 0 uso efectivo das
competéncias que lhes séo conferidas.

Naverdade, sb aaplicagdo continuadado diplomaaque o projecto
vier a dar origem permitira verificar a aplicagdo da lei, a pratica dos
Servigos e organismos e, portanto, avaliar a opgéo do legislador, neste e
Noutros aspectos.

Sem embargo, a observacdo da prética recente da generalidade
dosdirigentes dos servigos e organismos daAdministracéo Pablicafornece
elementos que, em nossa opinido, aconselham aintroducéo dos critérios
de natureza quantitativaatrasreferidos, ou de outros que tenham objectivos
semel hantes.

No que se refere as competéncias e as inerentes responsabi-
lidades?’, parece que a grande distincdo entre os cargos de direccdo
superior e os de direcgdo intermeédia estd no modo de acompanhamento
da respectiva unidade organica, na proximidade com o pessoal, e com a
préti cados actos que determinam os admini strados a procurarem o servico
ou organismo.

A confianga, desde logo pelas exigéncias objectivas agora
introduzidas no que respeita a formagdo e ao modo de recrutamento,
também se afigura uma marca de distingdo entre os providos em cargos
de direcgdo superior e intermédia, a que se voltard mais adiante.

Efectivamente, a definigdo das grandes linhas condutoras e
delimitadoras do funcionamento dos servigos e organi Smos s&o reservadas
para os directores-gerais e sub directores-gerais.
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Ao director de servigos cabe conducdo do proprio pessoa numa
perspectivanao “ pessoalizada’ e, aos chefes de divisio compete assegurar
aboaqualidade do trabal ho técnico realizado, a gestéo do saber técnico e
mesmo cientifico que, cada vez mais, fundamenta as decisfes daAdmi-
nistragdo Publica.

Importa, ainda, referir que os titulares dos cargos de direccéo
superior de 22 grau, sub directores-gerais e equiparados, tém as compe-
téncias que lhes forem delegadas ou subdelegadas, a que acrescem as
gue lhes sejam expressamente atribuidas pelo diploma orgéanico ou
estatutario do respectivo servico ou organismo®.

Vejamoas, entdo, atitulo exemplificativo, algumas competéncias dos
titulares dos cargos de direccéo superior¥:

1. elaborar osplanos anuaisou plurianuais de actividades com identi-
ficag&o dosobjectivosaatingir pel os servigos, os quais devem contempl ar
medidas de desburocratizacdo, qualidade e inovacéo;

2. assegurar, controlar eavaliar aexecucdo dos planos de actividades
e a concretizagao dos objectivos propostos;

3. elaborar osrelatorios de actividades com indicagéo dos resultados
atingidos face aos objectivos definidos, bem como o balanco social nos
termosdalei aplicavel;

4. elaborar os proj ectos de or¢camento de funcionamento e deinves-
timento, tendo em contaos planos de actividades e os programas aprovados;

5. elaborar e aprovar a conta de geréncia;

6. superintender na utilizag&o racional das instalacfes afectas ao
respectivo servigo ou organismo, bem como na sua manutenc&o conser-
vagao e beneficiac&o.

De modo diferente, quanto aos titulares de cargos de direccéo
intermédia, o legislador distingue, no que se refere a competéncias, os
dirigentes de primeiro grau dos de segundo grau®.

O director de servicos tem competéncias que ndo se afiguram bem
definidas, parece que faz a ponte entre os cargos de direccdo superior e
as previstas para os chefes de divisao.

Efectivamente, sendo certo que ao director de servigos cabe definir
0s obj ectivos de actuacdo darespectiva unidade organica, tendo em conta
os objectivos gerai s estabel ecidos, bem como controlar eavaliar o desem-
penho e a eficiéncia dos servicos dependentes, com vista a execugdo dos
planos de actividades e a prossecucéo dos resultados obtidos e aal cancar,
etc. , éao chefededivisdo que alei daas competéncias maisimportantes
pel a proximidade com o pessoal no dominio e pelavisibilidade junto dos
utentes.

Assim, tendo em conta as competéncias que o projecto atribui ao
chefe de divisdo, grande parte da percepcao dos efeitos da reforma da
Administracao Publica pel os cidaddos passa necessariamente pelo modo



como forem interiorizadas e postas em prética pelos chefes de divisio as
medidas adoptadas.

A importanciadostitulares de base dos cargos dirigentes facilmente
se alcanca pel o elenco de a gumas competéncias que | hes sdo conferidas,
nomeadamente, nos seguintes dominios:

1. daqualidade técnicado trabal ho produzido;

2. do apoio e motivacdo do pessoal;

3. da divulgacdo de informacdo e da prestacéo de formacéo *;

4. do levantamento das necessidades de formagao profissional;

5. daavaliagao do mérito dos funcionérios.

Passando, agora, para as exigéncias de formacdo especifica para
0 exercicio de cargos dirigentes, importa assinalar inovagdes, que sdo
diferentes consoante se trate de cargos de direc¢éo intermédia e de
direcc&o superior.

Exigindo-se atodos ostitulares de cargos dirigentes o perfil, aexpe-
riéncia e os conhecimentos adequados®, como aliés se verificavajanos
anteriores e no actual Estatuto do Pessoal Dirigente, introduzem-se agora
no projecto exigénciasformativas mai srigorosas parao pessoal de direccdo
intermédia do que para o pessoal de direccdo superior.

A formacao é entendida como uma necessidade que se faz sentir
continuamente—ao longo davida— prevendo-se agarantiada permanente
actualizacdo no dominio das técnicas de gestéo e o desenvolvimento das
competéncias atraves do sistema de formag&o profissional, assim como
da participagdo em congressos, seminarios, col équios e pal estras™.

Para 0 pessoal de direccdo intermédia, sem prejuizo do regime
transitorio previsto®, passaaser exigidaaaprovagdo em curso especifico
de Alta Direcgdo em Administragdo Publica®.

Acresce que o legislador prevé, neste caso, as éreas de competéncia
sobre as quais incide essa formagao profissional especifica, a saber:

1. organizagéo e actividade administrativa;

2. gestéo de pessoas e lideranca;

3. gestdo de recursos humanos, orgamentais, materiais e
tecnol égicos,

4. informag&o e conhecimento;

5. qualidade, inovagéo e modernizagéo;

6. internacionalizago e assuntos comunitarios.

O curso aque se audiu é assegurado, no ambito daAdministragéo
Publica, pelo Instituto Nacional de Administragdo, sendo o respectivo
regulamento e condi¢des de acesso objecto de portaria do membro do
Governo que, em cada momento, for responsavel pelaareadaAdminis-
tracdo Plblica.

Este curso pode, ainda, ser ministrado por outras entidades,
designadamente, institui¢des do ensino superior e entidades formadoras.

RSP

71



RSP

72

Quanto ao acesso a este curso havera que atender, por um lado,
aos principios constitucionai s especial mente aplicaveisafuncdo pablica,
€, por outro, ao numero e aqualidade dos candidatos admitidos e formados,
isto é ha que ter presente que a Administragdo Publica— assim como a
sua elite — visa a prossecucdo do interesse publico.

Concretizando, na apresentacdo das candidaturas e na selecgéo
dos candidatos, importagarantir aaplicacdo dos principios daigualdade e
da imparcialidade, assegurando que a ninguém € vedado 0 acesso aos
CUrsos, anao ser por critérios objectivos que encontram asuafundamenta-
¢a0 na prossecucao do interesse publico.

De um ponto de vista complementar ao referido, dever-se-a, em
cada momento, dispor apenas do nimero de dirigentes em formacdo e j&
formados que sgja ef ectivamente necessario a satisfagdo das necessidades
dos servicos e organismos da Administracdo Publica, a correcta gestéo
destes recursos humanos, sem que 0S mesmos sejam escassos, hem
demasiado numerosos para os cargos dirigentes efectivamente neces-
Sérios, previstos nas leis organicas e nos estatutos dos servicos e
organismos.

No que se refere ao recrutamento sdo também de assinalar as
alteragOes previstas no projecto.

O recrutamento para os cargos de direc¢cdo intermédia € feito de
entre funcionarios dotados de competéncia técnica e aptiddo para o
exercicio de fungdes de direccdo, coordenagdo e controlo que possuam
umalicenciatura, que tenham frequentado como aproveitamento o Curso
deAlta Direc¢do em Administragdo Pablica e possuam experiéncia pro-
fissional de quatro ou seis anos em carreiras, para cujo provimento seja
exigivel alicenciatura, consoante setrate de recrutamento cargo de chefe
de divisdo ou de director de servigos.

Ja para os cargos de direc¢do superior o recrutamento é feito por
escolha, de entre individuos licenciados, vinculados ou ndo aadministra-
¢cao publica, que possuam competéncia técnica, aptidao, experiéncia
profissional e formagéo adequadas ao exercicio da funcéo.

Orequisito dalicenciaturapode ser afastado pelasleisorganicas™.

Para 0 pessoal de direccdo superior que ndo seja possuidor de
formag&o especifica, exige-se afrequénciade um seminério especializado
no inicio do exercicio de fungdes®.

Quanto aestes, os critérios para o recrutamento assentam em larga
medida na confianga de que forem merecedores junto dos membros do
governo, aqual sefundano prévio conhecimento, no reconhecimento ou
em recomendacdes.

Em relacdo ao regime vigente, o daLei n°49/99, de 22 dejunho, a
mudanca a assinalar é efectivamente a da previsdo da frequéncia de um
semindrio especializado.



E que, importaassinalar, o regime actual mente em vigor introduziu
0 concurso como método de seleccdo do pessoal dirigente que hoje é
classificado de direcgdo intermédia, excluindo deste método de seleccéo
os dirigentes de topo, a que correspondem hoje os cargos de direccéo
superior.

Mantém-se, portanto, no projecto aconfiangacomo critério decisivo
na escolha dos dirigentes, designadamente, dos directores gerais e dos
subdirectores gerais e equiparados.

Recapitulando, sem embargo de se prever a frequéncia de um
seminario pelos dirigentes superiores, no inicio das suas comissdes de
Servicos, as Unicas diferencas a assinalar so efectivamente ao nivel dos
cargos de direccdo intermédia, e reconduzem-se ao seguinte:

1. anecessidade de frequentar um curso especifico parao exercicio
de fungdes dirigentes,

2. 0 desaparecimento do concurso previsto na Lei n® 49/99, no
Estatuto do Pessoal Dirigente vigente.

Importa, portanto, aguardar pela aplicacéo dalei a que o projecto
der origem paraverificar qual o significado dos novos preceitos naprética
dos servicos, desde logo, qual a sua contribuicdo para areforma, paraa
escolha de dirigentes lideres, responsavels, com mérito e qualificacdes
para o exercicio das respectivas fungdes.

A este propdsito importa atender a préatica recente das nomeacoes
para cargos dirigentes.

No ano de 2000, mais de 65% dos dirigentes (em exercicio de
funcdes) eram maiores de 50 anos, com altas qualificagbes do ponto de
vista académico, o que ndo significa necessariamente qualificacbes no
dominio da gestéo publica, provenientes em cerca de 90% dos casos do
interior daprépriaadministracéo publica, tendo cercade 56% das pessoas
feito carreirano Ministério em que exercia fungdes como dirigente®.

Tendo em conta estes e outros dados disponiveis, verifica-se a
necessidade de, na aplicacéo da lei, criar as condi¢Bes para que exista
renovagao e mobilidade naadministracdo publica.

A este propdsito, importa criar normas juridicas que, por forca da
introdugéo do contrato individual de trabalho ndo possam, em casos
concretos, criar dificuldades a mobilidade, nem que sgjaindirectamente.

Com efeito, no caso do contrato individual de trabalho, ndo existe
norma que preveja a mudanga de quadro como se verifica para os
funcionérios publicos, por exemplo, através datransferéncia, que

“(...) consiste na nomeacdo do funcionério sem prévia aprova-
¢80 em concurso para lugar vago do quadro de outro servigo ou
organismo, da mesma categoria e carreira ou de carreira diferente
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desde que, neste caso, se verifique a identidade ou afinidade de
contetido funcional eidénticosrequisitoshabilitacionais(...)",

e da permuta, que se reconduz a nomeagao reciproca e simultanea de
funcionérios pertencentes a quadros de pessoal de servigos ou organis-
mos distintos™.

E que, a requisicéio e a transferéncia, por se aplicarem sempre a
casos de exercicio defungbes atitul o transitorio, podem em muitos casos
ndo serevelar osinstrumentos mais adequados®, designadamente no que
se refere aos chefes de divisdo, que tém uma actividade em que a
componente técnica é mais significativa e, por isso, podem uma vez
terminadas as fungdes dirigentes ter interesse em continuar a trabal har
na mesma &rea.

Acrescem, ainda, aslimitages normal mente resultantes dos critérios
de seleccdo previstos para cadaconcurso, que privilegiam o conhecimento
e a experiéncia de matérias muito especificas, concedendo por essa via
uma posi ¢ao de claravantagem aos funcionarios do quadro aque pertence
o lugar posto a concurso.

Por outro lado, a interacgdo com o sector privado, que € pratica-
mente inexistente, deve ser encorajada, sob penade aincompreensdo ea
desconfianga mUtuas persistirem, com prejuizo paratodos.

N&o parece, no entanto, que o projecto contenha alguma disposi-
¢80 quevise, em especial, criar condigdes propiciadoras dessainteraccéo.
M esmo nos casos em que se tratade permitir que um funcionario pablico
exerca transitoriamente fungdes no sector privado, para o que se
continuara, por certo, arecorrer afigura da licenca sem vencimento®.

O provimento nos cargos de direc¢do continua a ser feito em
comissdo de servigo, por trés anos, tal como se verifica desde 1979.

O legislador ndo aponta razdes para a manutencdo deste periodo
de tempo, que, portanto, parece ndo ter sido questionada no ambito da
elaboragéo do projecto.

A renovagdo dacomissdo de servico, por suavez, véasuadisciplina
alterada, desde logo, por se prever a sua avaliagdo*.

Em primeiro lugar, nos cargos de direcc&o superior, a renovagdo
da comisséo de servigo passa a depender dos resultados evidenciados no
respectivo exercicio, aque respeita o relatério dos resultados obtidos e a
sintese da aplicacdo do sistema de avaliacdo do respectivo servico, a
elaborar pelo dirigente®.

Neste aspecto, afigura-se-nos como muito importante apraticaque
vier a ser seguida, pois ha o risco sério de o relatério e a avaliagdo se
poderem tornar uma formalidade despida de qual quer interesse prético.

Tanto mais que, paraos cargos de direccéo intermédia, arenovacao
dacomissdo de servigo depende “ daandli se circunstanciada do respectivo
desempenho e dosresultados obtidos,” o que éfeito com base no processo



de avaliagdo do dirigente cessante e no relatorio por este apresentado,
relativo as actividades prosseguidas e aos resultados obtidos.

Seriade prever, pelo menos em a guns casos, por amostragem, nos
primeirostempos devigénciadalei resultante deste projecto, um processo
de aconsel hamento e monitorizag&o das actividades prosseguidas®?

No caso dos dirigentes superiores, portanto directores gerais e
subdirectores gerais e equiparados, prevé-se alimitacéo do exercicio do
mesmo cargo atrésrenovagoes, limitacdo ndo previstapara os dirigentes
intermédios.

V &riasrazfes se podem aduzir afavor desta solucéo, desdelogo, a
seleccdo dosdirigentesintermédios ser precedidade publicitagdo naBolsa
de Emprego Publico*, e a renovagdo da comissdo de servico estar
dependente da analise circunstanciada do desempenho e dos resultados
obtidos, como atras se referiu®.

Por outro lado, ndo se vislumbra qual a desvantagem que idéntica
solugdo — limitac&o do nimero de renovacOes possivels da comisséo de
servico — pode apresentar quanto a sua aplicacdo aos cargos de direccéo
intermédia.

Esta limitacdo do nimero de comissdes de servico, prevista no
projecto apenas paraosdirigentes de nivel superior, deveriaser estendida
também aos de nivel intermédio.

Destemodo, propiciar-se-iaamobilidade dos directores de servigos
e dos chefes de divisdo, dando-lhes em consequéncia uma visdo geral
mais abrangente da propria Administracéo Publica, o que, aliado a sua
formaca&o especificaem gestdo, poderiafazer aparecer amédio ealongo
prazo, um corpo de dirigentes altamente qualificado, com experiéncia
diversificadaem varias areas técnicas de actuacdo, isto € umaverdadeira
eliteadministrativa.

Assim, poder-se-ia, em aternativa, ter adoptado solucéo diferente,
aaplicar atodos os dirigentes independentemente do respectivo nivel, a
saber:

1. quatro anos de duracdo da comissdo de servico, coincidente
com alegidatura®;

2. limite maximo de duas renovagdes (doze anos de exercicio de
funcdes);

3. nos 6rgados de direccdo colegiais, ou Nos casos em gque existe um
director-geral e um ou mais subdirectores gerais prever a cessacéo de
todas as comissdes de servico simultaneamente com a do director geral.

Tendo em conta a necessidade de formacgéo na area de gestdo
publicados dirigentesintermédios, e dareafirmagdo da confianca pessoal
e politicanosdirigentes superiores, aprevisao de comissdes de servico de
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duracdo correspondente a quatro anos, coincidente com a legislatura,
poderiatrazer varias vantagens, designadamente as seguintes:

1. maior coes&o da equipas, nas relagdes entre os seus membros, e
nas rel agdes com terceiros, designadamente 0 governo e as organi zagoes
dasociedadecivil;

2. maior estabilidade no funcionamento dos servigoscom o alarga-
mento dos prazos de validade das solugBes de organizacdo interna dos
Servigos e organismos™;

3. aumento daresponsabilizacéo dos dirigentes e dos membros do
governo que 0s nomeiam;

4. maior visibilidade dos resultados da gestéo;

5. diminuic&o do grau de desconfianca relativamente & nomeagéo
dosdirigentes, em especial noinicio daslegislaturas;

6. aumento de planificagdo em sintonia com os programas do
governo e as efectivas exigéncias dos servigos tendo em vista as neces-
sidades publicas a satisfazer.

Outra ateracdo introduzida respeita a eliminacéo da figura da
suspensdo da comissdo de servico, responsavel pela eternizagdo de
situacOes precarias™.

Quanto a este aspecto, formulam-se duas notas.

Em primeiro lugar, afigura-se positivo o desaparecimento danorma
gue actualmente prevé a suspensdo da comissdo de servigo no caso em
gue o dirigente tomava posse num de entre um el evado nimero de cargos
publicos, expressamente previstosnalei.

Ha que exigir maior rigor, disponibilidade e profissionalismo no
exercicio dos cargos dirigentes, sendo certo que a todos é conferida a
possibilidade, o direito de, no momento por s consi derado oportuno, mudar
de actividade, desde logo, assumir cargos de natureza politica, electivos
ou néo.

E, uma visdo sistemética do regime juridico do funcionalismo
publico® assim o exige. Com €feito, alei vigente prevé que, através da
nomeagdo, se visa assegurar o exercicio profissionalizado de fungdes
préprias do servigo publico que revestem carécter de permanéncia®. Ao
invés, a comissao de servico € aplicavel a situacdes de caracter
transitorio™.

Logo, afigura-se adequado que o pessoa que exerce fungdes
dirigentesconserve o direito ao lugar de origem endo possaser prejudicado
na sua carreira profissional por causa do exercicio das suas fungoes,
relevando para todos os efeitos no lugar de origem o tempo de servico
prestado naquel e cargo, o que se verificano Estatuto do Pessoal Dirigente
vigente.



A segunda nota, parareferir que os preceitos do projecto parecem
ter sido desenhados tendo em vista o exercicio de cargos dirigentes por
pessoal vinculado a func¢éo publica, ndo para detentores de vinculos
juridico-laborais hoc sensu, quer se encontrem ao servigo daAdministracéo
ou de outros sectores de actividade, v.g., privado ou cooperativo. Tanto
no gue se refere ao espirito, como a letra do preceito, que usa o termo
funcionario.

Haver& que encontrar mecaniSmos que possam garantir um trate-
mento de acordo com o principio daigual dade paratodos os que pretendam
apresentar candidaturas ou venham aexercer cargos dirigentes, indepen-
dentemente da natureza do vinculo que os liga, ou ndo a Administracéo
Publica.

Tendo, nomeadamente, em conta que este regime juridico dos
dirigentes se pretende aplicar a administragdo central indirecta (v.g. aos
institutos publicos), parece que seria preferivel a utilizaco do conceito
“trabal hadores dafuncéo publica’, jaconsagrado anivel constitucional®.

Andisados alguns aspectos da propostado Novo Estatuto do Pessoal
Dirigente, o qual introduz alteragbes em aspectos essenciais do regime,
designadamente, quanto a formagdo, ao recrutamento e aos direitos e
deveres dos dirigentes, como se viu, importa agora aguardar pela sua
efectiva aplicaco aAdministragdo Publica, e pelainterpretacéo que dos
Novos preceitos vier, em concreto, aser feitapel 0s servicos e organismos,
bem como pelos Tribunais.

Tendo em consideragdo a importancia da matéria que o projecto
trata, que é estruturante no que se refere a composi¢ao e a renovagdo da
“elite administrativa’, assim como ao contexto em que € introduzido,
fazendo parte de um pacote legid ativo vasto, ndo serg, por certo, possivel,
sem o decurso de alguns anos, fazer uma avaliagdo da sua importancia
enguanto instrumento de reformae de mudanca, ao servigo dos objectivos
da presente reforma.
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Notas

1 S&o do dominio publico os projectos do Estatuto do Pessoal Dirigente, daLei Quadro
dos|nstitutos Publicos, bem como os anteprojectosda L el deAvaliagdo do Desempenho
naAdministraco Pablica, do Decreto Regulamentar relativo aAvaliacdo do Desempenho
naAdministracéo Publica e do diplomaque tem por objecto o Contrato de Trabalho na
Administracdo Publica, todos disponiveis em www.sgmf.pt

2 Quanto apresentereforma, importater igualmente em contaas dificuldades financeiras
gue o pais atravessa, as quais, relativamente a gestdo de pessoal, determinaram fortes
restrigdes quanto acontratacdo, as quais constam da Resol ugéo do Conselho de Ministros
ne 97/2002, de 18 de Maio e do Despacho Conjunto ne 643/2002, dos Secretérios de
Estado do Orgamento e da.Administragdo Publica.

3 Neste sentido, vide Public Sector Modernisation, Policy Brief, in OECD Observer,
Outubro de 2003, www.oecd.org/publications/Pol _brief.

4 A propésito dadefinicao dos servicosdeinteresse geral, vide Vincenti-Mitchener, Daniela,
Social, Socia Services Terra Incognita e Fischbach-Pytell, Balanced European Union
means a Social Market Economy in The Parlament Magazine, n.° 168, 6 de Outubro de
2003, pags. 35 e seguintes. NaperspectivadareformadaAdministragdo PlblicaBrasileira,
vide Pereira, Bresser, De la Administracién Burocrética a la Gerencial, in
bresserpereira.ecn.br, em que se analisa a proposta de reforma do aparelho de Estado a
partir da suadivisdo em quatro sectores; 0 nlcleo estratégico do Estado; as actividades
exclusivas do Estado; os servigos ndo exclusivos ou competitivos; aproducdo de bense
servicos para o mercado.

5 *..aspessoas colectivasde direito privado (e até algumas de direito publico) podem ser
incumbidas por outras pessoas de direito publico, nostermosdalei, de exercer funcoes
publicas, como é o caso mais frisante, das concessionarias do dominio publico, de
servigospublicosou deobraspublicas’ im Cagtano, Marcello, Manual deDireitoAdminis-
trativo, vol. I, 102 edi¢éo, Coimbra, Almedina, 1980.

6 Sobre estes conceitos vide Amaral, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo,
vol. I, 12edicdo, Coimbra, AlImedina, pag. 203 e segs.

7 Osprincipios gerais em matéria de emprego publico, remuneragdes e gestéo de pessoal
da fungdo publica estéo previstos no Decreto-Lei n® 184/89, de 2 de Junho.

8 Cfr.on°5doartigo 1°dalLei n° 49/99, de 22 de Junho.

9 Cfr. o Decreto-Lei n° 464/82, de 9 de Dezembro.

10 Cfr. o artigo 4° do Projecto de Estatuto do Pessoal Dirigente com o n® 2 do artigo 266° da
Constitui¢&o.

11 Cfr. O n° 3 do artigo 6° do projecto com os n°s 2 e 3 do artigo 267° da Constitui¢go.

12 Cfr. aaineaf) don° 1 do artigo 7° do projecto.

13 A este proposito ver ainda a ainea €) do n° 1 do artigo 7° do projecto, que prevé a
competénciade propor ao membro do Governo a prética dos actos de gest&o do servico
paraos quais o dirigente ndo tenha competéncia propria ou delegada.

14 1n Canoatilho, J.J.GomeseMoreira, Vita, Congtitui cao daRepUblica Portuguesa, Coimbra,
Coimbra Editora, 3 edico revista, pag. 927.

15 Quanto a este aspecto, que ndo se analisaneste artigo, vide Farinha, LuisMiguel Pereira,
Dirigente Hoje (0), comunicagdo apresentadano 1° Congresso Nacional daAdministra-
¢&o Publica, INA, Lisboa, 2003.

16 Cfr. o n° 1 da Resolucéo do Conselho de Ministros ne 95/2003, de 30 de Julho.



17 Na ponderagao das fungdes que o Estado pode ou deve alienar ndo se pode deixar de
atender aum conjunto vasto de critérios pois, paraaém daeficiéncia, importaconsiderar
0s interesses estratégicos do Estado, as consequéncias a nivel econdmico e social, 0s
quaisndo permitem tomar deci sdes apenas com aconsideracdo dos efeitos mai s proximos,
ou dos maisimediatos.

18 \V/ide www.min-financas.pt.

19 Adiante severaaqualificagdo dosdirigentes.

20O combate aos desperdicio de recursos publicos € um dos principios essenciais da
reforma, como se refere expressamente no predmbulo da RCM 95/2003.

21 As determinag6es dos membros do Governo ndo podem deixar de atender aos poderes
que alel Ihes confere, sendo, pela propria natureza das coisas, diferentes nos casos em
gue ha poder de direcgdo, tutela ou superintendéncia.

22 A este proposito, importaria verificar se o legislador ndo disse menos do que queriana
parte final da ainea d) do n° 1 do artigo 7° quando refere unicamente os poderes de
direccdo.

23 Cfr. o artigo 2° do projecto.

24 Em relag8o a este aspecto, vide o n° 1 do artigo 8° do projecto quanto as competéncias
dostitulares de direcgdo intermédia do 1° grau, directores de servigos.

2% Sobre as novas tendéncias estruturais vide Lopes, Carlos Alberto Mendes, Estratégias
de Gest@o Empresarial naAdministragéo Publica, in Renovar aAdministragdo Publica:
Um Imperativo, Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politicas, pag. 134 e segs..

26 Cfr. o n® 3 do artigo 22° do projecto.

27 O termo responsabilidade ndo € aqui usado stricto sensu, tal como se verificano artigo
15° do projecto, no qua se prevé que, no exercicio das suas funcles, os titulares de
cargosdirigentes sdo responsaveiscivil, criminal, disciplinar efinanceiramente. Quanto
ao apuramento destas responsabilidades e a defesa dos titulares dos cargos dirigentes,
assinala-se que, nostermos do artigo 239, 0 Estado garante aos dirigentes um regime de
assisténciae patrocinio judicidrio diferente do previsto paraageneral idade dos cidadéos,
regime este de que beneficiam igual mente os membros do Governo pel os actos praticados
no exercicio das respectivas fungdes.

28 Sobre este aspecto vide Otero, Paulo, Conceito e Fundamento daHierarquiaAdministra-
tiva, Coimbra Editora, Coimbra, 1992, pag. 286 e seguintes.

29 Cfr.one5do artigo 7° do projecto. A lei, designadamente o n° 2 do artigo 35° do Codigo
do Procedimento Administrativo, ja prevé que através de um acto de delegagdo de
poderes, 0s 6rgaos competentes para decidir em determinada matéria podem sempre
permitir que o seu imediato inferior hierérquico, adjunto ou substituto pratiquem actos
deadministracdo ordinarianessamatéria.

30 Cfr. o artigo 7° do projecto.

31 Cfr. o artigo 8° do projecto.

32 Cfr. o artigo 11° do projecto.

33 Cfr. on® 1 do artigo 11° do projecto .

34 Cfr. osnes 2 e 3 do artigo 11° do projecto

35 Cfr. o artigo 35° do projecto, que visa assegurar a garantia dos direitos adquiridos.

36 Cfr. aalineab) do n° 1 do artigo 20° do projecto.

87 Cfr. o n® 3 do artigo 20° do projecto.

38 Cfr. o predmbulo do projecto.

39 In ElitesAdministrativas e Mudanca Politicaem Portugal, Nunes Filipe Abreu, comunica-
¢80 apresentada no 1° Congresso Nacional da Administracdo Publica, INA, Lishoa,
2003.
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40 Cfr. oartigo 25° do Decreto-L ei n°427/89, de 7 de Dezembro e, 0 Decreto-Lei n° 175/98,
de 2 de Julho, quanto as transferéncias entre aadministragdo central e aadministragdo
local.

41 Cfr. o artigo 26° do diplomareferido nanota anterior

42 Cfr. 27° do diploma referido nas duas notas antecedentes.

43 A licenga de vencimento, expressamente prevista nos artigos 73° e seguintesda L ei n°
100/99, de 31 de Mar¢o, apresenta cinco modalidades, com tempos de duragéo e efeitos
diferentes. Este diplomaaplica-se aos funcionérios e agentes daAdministragdo Publica.

44 A este prop6sito importa chamar a atencdo para os artigos 172 e 18° da propostade L el
que cria 0 Sistema Integrado de Avaliagdo do Desempenho na Administracdo Publica
(SIADFAP), onde se prevé, separadamente, aavaliacdo dosdirigentes e aavaliagdo dos
Servigos e organismos.

45 Cfr. 0 artigo 22° do projecto.

46 A propostadeLei quecriao SIADAP prevé no seu artigo 19° acriagdo de umabase de
dados com fins de controlo permanente e avaliagdo do sistema.

47 Cfr., on° 1 do artigo 21° do projecto.

48 Cfr. o Decreto-Lel n° 78/2003, de 23 de Abril e www.bep.gov.pt.

49 N&o parece consistente a criticaque aponta ser estaumasolugdo que levarianecessaria-
menteapolitizagdo daAdministracdo Plblica, em especial doscargosdirigentes, atendendo
apréticacorrente, e averificacéo de que, desde 1979, o critério de escolhadostitulares
destes cargos, legalmente previsto, semprefoi 0 daescolha, logo da confianga. Acresce
gueasexigéncias deformagao previstas paraostitulares de cargos de direccdo intermédia
e 0 novo sistema de avaliagdo poderem acrescentar-se aos instrumentos que podem
contribuir paradiminuir afor¢ado argumento dapolitizaggo daAdministragéo Publica.

50 Diminuiria, por certo, atentacdo deintroduzir continuamente alteraces asleisorganicas
e aos estatutos.

51 Cfr. o artigo 28° do projecto.

52 Sobre os direitos dos funcionarios publicos e dos agentes sujeitos a0 mesmo regime
juridico, vide, Alfaia, Jodo, Direitosdosfunciondrios, in Dicionério Juridico daAdminis-
tracdo Publica, val. 1V, Lisboa, 1991.

53 Cfr. on® 2 do artigo 6° do Decreto-Lei ne 184/89, de 2 de Junho.

54 Cfr., o artigo 7° do Decreto-Lei ne 427/89, de 7 de Dezembro.

55 Cfr. o n® 1 do artigo 269° da Constituicao.



Resumo
Resumen
Abstract

O projectodo Estatuto do Pessoal Dirigenteno ambitodaactual reformada
Administracao Publica Portuguesa
LuisMiguel Pereira Farinha

Este artigo analisa as alteragdes ao regime juridico dos dirigentes da funcdo pablica
portuguesa, que constam da proposta apresentada pelo Governo.

Mencionam-se, ainda, aslimitagBes verificadas e os principios orientadores dareforma.

Em seguida, analisam-se de um ponto de vistacritico alguns aspectos, designadamente,
amissdo do dirigente, as categoriase osniveis, ascompeténcias, aformacao, o recrutamento
easelecgdo, o provimento, aduracdo das comissdes de servigo e a suarenovagao.

Por fim, aponta-se a importancia de monitorar a aplicagéo da lei, tendo em vista
verificar o seu papel namudanca.

El proyectodel Régimen Juridico delosFuncionariosDirectivosen € ambito
delaactual reformadelaAdministracion Publica Portuguesa
LuisMiguel Pereira Farinha

Estearticulo analizalasateracionesal régimenjuridico delosfuncionariosdirectivos
de la administracién publica portuguesa contenidas en la propuesta presentada por €l
gobierno.

También se consideran las limitacionesy |os principios orientadores de lareforma.

Algunos aspectos es decir lamision del funcionario directivo, lasclasesy losniveles,
el reclutamientoy laseleccidn, laprovisiony laduracion delascomisionesdeservicioy su
renovacion también se juzgan de un punto de vista critico.

Finalmente se sefialalaimportanciade monitorear laaplicacion delaley con el propo-
sito de comprobar su papel en el cambio.

ThePortuguese Civil ServiceM anager sL aw changesin the scopeof the
current PublicAdministration reform
LuisMiguel Pereira Farinha

This article examines the changes to the Portuguese Civil Service Managers Law,
according to the proposal presented by the Government.

The guiding principles and the ascertained limitations are al so mentioned.

Furthermore, certain details are criticised, namely, the mission of the manager, the
ranks, the levels, the competencies, the training, the recruitment, the selection, the
appointment, the length of the commissions and its renewal.

At last, it is stated the importance of monitoring the application of the law in order to
check therolethat it playsin the change.

RSP

Revista do
Servigo
Publico

Ano 54
Nlmero 4
Out-Dez 2003

Luis Miguel
Farinha é Pés-
Graduado em
Estudos
Europeus pela
Universidade
Catélica
Portuguesa e
assessor do
Gabinete do
Ministro da
Agricultura,
Desenvolvimento
Rural e Pescas
de Portugal.

Contato:
Ifarinha

madrp.gov.pt

81






Palestra
A longasombradas
transicOespresidenciais

Richard Neustadt

Haquatro anos, tive o prazer devir aBrasiliacom a minhamulher,
Shirley Williams, uma politicainglesa que veio fazer umapalestraaqui e
em outras cidades do Brasil a convite do Conselho Briténico. Foi uma
experiénciaextremamente agradavel e ficamos muito impressionadoscom
0 tamanho de seu pais e com a vitalidade e espirito do seu povo.
Prometemos a n6s mesmos que um dia voltariamos, e aqui estou eu,
infelizmente sem ela, que é lider do seu partido, o Partido Liberal
Democrata, naHouse of Lordsdo Reino Unido, e ndo conseguiu seliberar
de seus compromissos desta semana, 0 que elalamentamuito. No entanto,
fico satisfeito de que, pelo menos, um de néstenhapodido vir ede que, ja
gue tinha que ser dessa maneira, essa pessoa tenha sido eu.

Neste dia, gostaria de lhes falar sobre um fenémeno norte-
americano, um aspecto da politica do meu pais, os Estados Unidos, que
tem importantes efeitos colaterai s sobre as suas politicas e também sobre
a administracdo publica de um modo geral, a saber, o longo periodo de
aprendizagem de novos governos, quando novos presidentes assumem o
cargo, principalmente se vierem de um partido diferente do de seu
antecessor. Chamamos esse periodo de “transi¢éo presidencial”, o qual
n&o se restringe as onze semanas entre a elei¢ao e a posse, mas envolve
também os vinte e um meses — quase dois anos — seguintes do novo
governo.

Esses s80 0sanos nos quai s novos dirigentes, novas equipes e novos
presidentes aprendem o que significa assumir seus novos cargos. NoOs
chamamos essa fase de “descobrir onde fica 0 banheiro”. Eles também
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aprendem a se relacionar entre eles em suas novas funcdes e também a
se relacionar com 0s membros mais permanentes da burocracia, com o
Congresso, com ostribunais, com os estados e com osinteresses privados
organizados — todos el es ha mais tempo no aparelho do Estado do que a
maior parte dos assessores presidenciais. Elestambém precisam aprender
—ou tentar aprender, porque édificil —aviver sob as pressdesinstanténeas
provocadas pelo constante assédio da imprensa. Precisam, também,
aprender aviver sob as pressdes de eventos externos que freglientemente
ndo conseguem controlar. Se ndo aprendem a fazer essas coisas em
tempo habil, podem enfrentar sérios problemas.

Esses dois anos tipicamente os expdem, pelo menos uma vez, a
todas as coi sas novas— novidades em termos de pol iti cas, pessoas e eventos
— com as quais provavelmente se depararéo ao longo de um mandato
presidencial, entre as quais a experiéncia de uma elei¢do parcia para o
Congresso, que prepara o terreno para a eleicéo presidencial seguinte.

Apbs essaeleicao parcial, consideramos concluidas atransicéo ea
aprendizagem préti canecessaria— emborasaibamos que alguns presidentes
nunca param de se deparar com coisas novas e de aprender com elas e
gue suas equipes estdo sempre aprendendo, porque geralmente sdo
transitorias e entram e saem com muito mais rapidez que seus chefes.

Os novos presidentes e as pessoas gque eles trazem para 0 seu
governo ndo sdo, de forma alguma, completamente ignorantes quando
assumem suas funcdes. As coisas que eles precisam aprender ndo séo,
geralmente, as caracteristicas gerais do nosso sistema ou dos cargos para
0s guais séo designados ou as hiografias de seus novos colegas. Eles
provavel mente ja estardo familiarizados com coisas desse tipo com base
em sua experiéncia de vida anterior. O que eles ndo saberdo ao assumir
Seus cargos so as sutilezas, as nuancgas, por assim dizer, do trabalho com
seus colegas em suas func¢des dentro do contexto gerado pela eleicéo de
um novo presidente e pel os eventos que se seguem. O que eles precisam
aprender s80 as sutilezas e, considerando as complexidades governamentais
enfrentadas em Washington, eles ndo tém outra saida sendo aprendé-las
na prética de suas funcdes.

Considerando as semelhancasformaisentre a Constituicdo brasileira
e aamericana, além de outros aspectos comuns, como as dimensdes e a
diversidade dos nossos paises, tenho certeza de que os presidentes
brasileiros e suas equipes passam por um processo de aprendizagem
bastante parecido. No entanto, também tenho certeza de que as sutilezas
ndo sdo idénticas e de que eu sd conhego as norte-americanas. Por essa
razéo, merestringirei ailustrar algunsfatos e conclusdes extraidas a partir
da experiéncia dos Estados Unidos, deixando os srs. e sras. a tarefa de
tracar paralelos, se é que existem, com a experiéncia brasileira. Espero



gue dgunsdessesfatos e conclusdes|hessgjam Gteis, caso contrario estaria
desperdigando o meu tempo e o de vocés, falando sobre coisasirrel evantes.
Desconhecendo quase que completamente as nuangas desta cidade, infe-
lizmente n&o posso afirmar, com certeza que existam comparacfes Uteisa
serem feitas. Essa tarefa cabera aos senhores.

Permitam que eu ilustre o que quero dizer quando me refiro as
nuangas que precisam ser aprendidas, descrevendo alguns eventos
ocorridos nas primeiras semanas apés John K ennedy ter sido empossado,
hamaisde 40 anos. Escolhi esses eventos porque, emboratenham ocorrido
ha muito tempo, os senhores devem ter conhecimento deles e também do
presidente Kennedy. Refiro-me a fracassada invasdo de Cuba pela Baia
dos Porcos por 1.200 cubanos exilados treinados nos Estados Unidos, que
Washington apoiou secretamente e depois abandonou a prépria sorte em
meados de abril de 1961. No outono de 1960, o presidente Eisenhower
havia autorizado a elaboracdo de planos para uma invasdo de Cuba em
pequena escala, e Kennedy sd tomou conhecimento desses planos apds
ter sido eleito, em novembro. Entre novembro e fevereiro, os patroci-
nadores do esquema na Agéncia Central de Inteligéncia o ampliaram
substancialmente com a aprovagdo de Kennedy e, posteriormente, o
modificaram, por insisténciado presidente, paratorné-lo mais*“negavel”,
pelo menos na sua visdo. Combinadas a eficiéncia do governo de Fidel
Castro, essas modificagcdes minaram completamente o esquema, quando
ele finamente foi colocado em prética. Em vez de envolver forgas dos
Estados Unidos na operacdo, o presidente simplesmente deixou que a
operagdo fracassasse. Depois, ele assumiu a responsabilidade pela acéo
num gesto nobre que, embora tenha-lhe poupado de muitas criticas nos
Estados Unidos, gerou desprezo em rel agéo aele em lugares como M oscoul.
Kennedy disse a um assessor: “Como pude ter sido burro a ponto de
deix&los seguir em frente com o esquema?’. Boa pergunta.

Aparentemente, ele interpretou mal, ndo compreendeu adequa-
damente ou ndo percebeu de formaalgumaaimportanciade umasériede
pequenas questdes de peso naesferadal nteligénciaNacional edo trabalho
de suas equipes, com as quais ele, um ex-oficial subalterno da Marinha
gue posteriormente se elegeu paraaCamarae 0 Senado antes de concorrer
apresidéncia, nuncahavia se deparado ou imaginado que existissem. Em
primeiro lugar, Kennedy ndo sabia que a CIA nunca havia empreendido
umaoperagdo antes que fosse, nem de longe, do porte daquela. Ele havia
ouvido muitas referéncias a “ Guatemala’ orgulhosamente proclamadas
pelo diretor da CIA como uma experiéncia anterior bem-sucedida, mas
n&o tinha como saber se aoperacao levada a cabo nagquel e pais haviasido
muito pequena e inerentemente diferente, a ponto de ndo ser sequer com-
pardvel. Em segundo lugar, quando solicitou que os exilados fossem
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desembarcados a uma disténcia maior de qualquer cidade parareduzir o
nivel de“ruido”, o novo presidente ndo sabia que o novo local escolhido
para esse fim, a Baia dos Porcos, era um brejo no qual os invasores
poderiam ser facilmente capturados. Kennedy acreditou que, se astropas
dos exilados fossem subjugadas, elas poderiam fugir para as colinas e
passar a atuar como uma espécie de guerrilha, em vez de combater no
brejo até serem levadas para as prisdes de Fidel Castro (que foi o que
aconteceu).

Quando solicitou aos seus comandantes militares que apresentassem
comentarios sobre os planos originais da CIA, o presidente também ndo
sabia que eles nunca haviam sido solicitados a fazer algo parecido antes,
j& que as Forcas Armadas e a CIA ndo sdo responsaveis pela conduta
uma da outra. Relutantemente, eles apresentaram um veredicto segundo
0 qual aoperagdo apresentava uma “ probabilidade razoavel de sucesso”.
Otermo “razoavel” que usaram significava, paraeles, uma probabilidade
logo acimade “baixa’. No entanto, o presidente e seus assessores Civis o
interpretaram como indi cativo de uma probabilidade | ogo abaixo de“ boa”
e aprovaram o0 desembarque com base nesse entendimento. Quando
Kennedy modificou os planos, ele ndo solicitou uma nova avaliagdo do
Pentagono, aparentemente supondo que ela seria feita automati camente,
0 que ndo aconteceu. Se essa avaliagdo tivesse sido feita, o Pentdgono
guase gque certamente teriainsistido para que ele rejeitasse 0 novo plano.

Permitam que eu mencione algumas outras C0isas que esse Novo
presidente ndo percebeu, umas poucas coisas adicionais de umalistaque,
naverdade, € muito maislongal Quando seu secretario de Estado propds
0 cancelamento de um segundo ataque aéreo contra os avides de Fidel
Castro, proposta que Kennedy aceitou, os profissionais da CIA acharam
gue toda a operagéo deveria ser abortada; no entanto, como ele ndo
perguntou, eles nadadisseram. Kennedy também s percebeu quando ja
era tarde demais e, quando afirmou, como fez desde o inicio, que ndo
envolveriaforcas dos Estados Unidos na operacéo, sob hipotese alguma,
o diretor da CIA e os chefes do Estado-Maior Conjunto ndo acreditaram
nele. O general Eisenhower teriafeito 0 oposto, eles pensaram, e assumiram
gue Kennedy fariao mesmo se fosse realmente necessario, a despeito do
guetivesse afirmado anteriormente. Quando o presidente provou que eles
estavam equivocados, eles ficaram boquiabertos.

Finalmente, trés dias antes da invasdo, quando Kennedy leu um
artigo de capa publicado no jornal New York Times, relatando todos os
fatos sobre o treinamento dastropas de exilados e prevendo o que estavam
prestes a fazer, nem o presidente, nem Seus assessores, e tampouco, 0
gue é maissurpreendente, osoficiaisdaCIA maisdiretamente envolvidos
perceberam que a operacdo deixara de ser secreta e que Fidel Castro
havia sido alertado a seu respeito.



Havia, no entanto, umacoisa que Kennedy sabia, como ele mesmo
me disse logo apos ser eleito. Ele identificava Richard Bissell como a
Unica pessoa da ClA que ele conhecia suficientemente bem para confiar.
Infelizmente, Bissell erao mesmo homem que o governo de Eisenhower
havia encarregado de plangjar a operacéo da Baia dos Porcos e, aparen-
temente, seu entusiasmo e talvez desejo de mostrar servico ao novo
presidente superaram o bom senso que el e haviademonstrado em ocasi 6es
anteriores.

Kennedy interpretou mal todas essas nuangas. Se tivesse feito as
perguntas certas, esclarecedoras, quase que certamente as teria
interpretado corretamente. M as essa é apenas aminhaopinido. Eleassumiu
apresidénciacom muito pouco conhecimento das perguntas certas afazer.
Por essa razdo, ele fez pouquissimas perguntas e a maioria delas ndo
foram muito esclarecedoras.

A experiéncia da Baia dos Porcos, embora dificil, acabou sendo
muito Util para o presidente Kennedy. Ele aprendeu muito com ela. As
gravagoes, hoje publicadas, das sucessivas reunifes que manteve com
seus assessores mais diretos durante a Crise dos Misseis com Cuba, um
ano e meio maistarde, revelam que ele passou afazer as perguntas certas
mai s persi stentemente e com um senso maior de urgénciado que qual quer
de seus assessores. Muitas dessas perguntas foram feitas com base na
experiéncia que ele adquiriu no episodio da Baia dos Porcos. Todas elas
levavam em consideracéo e abordavam sutilezas operacionais da
comunidade de Washington, entre as quais sutilezas caracteristicas das
relacdes entre civis e militares. O que o presidente ndo sabia antes, ele
haviaaprendido as custas de duras|i¢des ensinadas pelaexperiéncia. Sua
transicéo parao cargo iniciou-se em abril de 1961 e terminou por voltade
outubro de 1962.

A experiéncia da Baia dos Porcos pode nos levar a concluir que
presidentes recém-empossados ndo devem autorizar novas mudancas nas
politicas em vigor até que tenham ocupado o cargo por mais tempo. No
entanto, essa conclusdo ignora o fato de que seus primeiros meses no
cargo podem Ihes proporcionar uma oportunidade Unica e imperdivel de
alcancar avancos legislativos. Novas medidas administrativas ou opera-
¢Oes no exterior talvez devam ser adiadas se, como no caso da Baia dos
Porcos, eles precisarem solicitar a 6rgdos administrativos que fagam algo
gue nunca fizeram antes. Novos lideres sem a experiéncia necessaria
talvez ndo devessem tentar forcar gestores ndo testados aatuar num ritmo
ao qual ndo estdo acostumados. No entanto, sabemos que presidentes
recém-empossados costumam solicitar ao Congresso que aprove projetos
de lei controversos e raramente existem circunstancias mais adegquadas
paraisso do que nos primeiros meses de um novo mandato presidencial.
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ISSO ocorre porque, Nesses primeiros meses, o presidente tera uma “lua-
de-mel” quase que garantida com o publico em gera — que o percebe
como uma novidade interessante em sua nova fungdo e desgja que ele
segjabem-sucedido, passando dateoriado programaque o elegeu apratica.
Enquanto essa percepcao esta presente, a probabilidade de os membros
do Congresso americano desejarem ser percebidos como alinhadoscom o
climapositivo de apoio publico ao presidente € maior, sabendo que ele néo
durara para sempre. Posteriormente, eles ficardo muito mais livres para
opor-seaeleaum custo potencialmente mais baixo no campo dasrelacdes
publicas.

Parailustrar esses argumentos, acredito que os historiadores prova
velmente consideraram o aumento deimpostos que Bill Clinton conseguiu
persuadir o Congresso a aprovar, em 1993, como a sua maior realizagdo
legislativa. Esses tributos mais altos constituiram o elemento central da
politica econémica que ele adotou no inicio do seu governo e que levou
adiante com alguma fidelidade nos oito anos seguintes. Somando-se aos
aumentos fiscais que o0 seu predecessor, George Bush pai, havia conse-
guido aprovar aduras penas dois anos antes, os novosimpostosde Clinton
vieram acompanhados de uma politica de cortes rel ativamente profundos
nas despesas governamentais. Juntas, essas medidas fariam com que os
déficits orcamentérios registrados desde os tempos de Ronald Reagan
fossem, suficientemente, reduzidos para manter um fluxo continuo de
investimentos europeus e japoneses para os Estados Unidos, sem taxas
de juros mais altas. Taxas de juros baixas, juntamente com esses investi-
mentos, estimularam uma recuperagdo econdmica que ja se configurava.
Em pouco tempo, esse cendrio levou a grande prosperidade econémica
observada de meados até o final da década de 90 nos Estados Unidos. Os
aumentosdosimpostos, seletivamentedirigidosaos maisricos, ndoinibiram
€sse Processo.

Nos Estados Unidos, as decisdes privadas determinam mais o curso
da economia que as publicas. No entanto, no caso de Clinton, elas, sem
davida alguma, ajudaram a estimular essa prosperidade. Em que pese
essefato, no entanto, ninguém acredita que el e tivesse conseguido garantir
aaprovacdo desses aumentos na Camara ou no Senado seis meses depois
gue o fez. Ja na primavera, suas maiorias no Congresso haviam caido
dramaticamente.

Paradoxalmente, embora as recompensas de uma ac¢&o legislativa
imediata sgjam grandes, os riscos também podem ser grandes. Consi-
deremos o exempl o do antecessor de Clinton, um sulistaque anteriormente
havia sido governador de um pequeno estado e ndo era conhecido em
Washington, Jimmy Carter, que tomou posse em janeiro de 1977. Como
engenheiro nuclear, profissdo que havia exercido no passado, ele decidiu



colocar todo 0 seu peso em um programa voltado para a conservagao de
energia e o desenvolvimento de novas tecnol ogias nessa &rea. Ele trouxe
para a presidéncia toda uma nova analise das realidades energéticas
expostas pela crise do petroleo de 1973. Pouco depois da sua posse, ele
encaminhou ao Congresso um programa abrangente que afirmava ser
“equivalente aumaguerrano terreno damoralidade”. No entanto, ele ndo
haviafeito nadaanteriormente no sentido de preparar o paisou 0 Congresso
para aceitar esse programa, que, além de tudo, havia sido sigilosamente
redigido por um consultor da Casa Branca, fato que gerou ressentimentos
entre os congressistas. Os eventos verdadeiramente dramaticos para 0s
quais €ele tentou chamar a atencdo do publico e do Congresso estavam
associados a um “choque” ocorrido quatro anos antes. E as solucdes
propostas baseavam-se na conservacdo de energia, 0 que exigia que 0s
eleitores de todos os parlamentares fizessem muitas coisas gque muitos
deles ndo estavam dispostos a fazer — como pagar mais pela gasolina ou
reduzir o uso de seus agquecedores.

Com uma ajuda consideravel de um presidente do Congresso
motivado, Carter conseguiu aprovar uma boa parte de seu programa na
Cémara dos Deputados. No entanto, ele encalhou, no Senado, no veréo,
No MesmMo momento em gue Seu governo Viu-se as voltas com um escan-
dalo que, embora pequeno, precipitou o fim de sua lua-de-mel com o
eleitorado. Asduas Casas do Congresso SO viriam aaprovar um programa
de energiatrés anos mais tarde. Quando esse programafoi apresentado a
Carter para a sua assinatura, toda a sua énfase havia sido deslocada da
conservacdo paraaproducdo, principa mente paraaconcessdo de subsidios
a diversas bases eleitorais favorecidas.

Essesfatosilustram como osmesesiniciais derel acionamento entre
um novo presidente e o Congresso podem ser dificeis e gratificantes ao
mesmo tempo. E as dificuldades ndo se limitam as relagcbes com o
Congresso em si. A evolucdo da reputacéo do novo presidente junto aos
congressi stas também acarreta riscos. Eles o observam atentamente para
ver se 0 novo presidente apresentaas habilidades e adisposi ¢80 necessarias
parausar seus poderes constitucionaisem proveito préprio damelhor forma
possivel. Como os poderes do presidente e dos congressistas sdo, em
grande medida, compartilhados — exceto no que se refere ao uso das
Forcas Armadas —, eles tém todas as razfes para se manter vigilantes.
Como concorrentes naturais por forga da Constitui¢cdo americana, poucas
Coisas s80 mais importantes para 0s congressistas do que usar e testar
seus poderes. E é muito fécil para novos presidentes cometerem erros
inocentes nesse terreno, com graves consequéncias.

Voltando ao presidente Bill Clinton, paralhesdar um outro exemplo,
Seu secretario do Interior, um reformista, o persuadiu a incluir uma

RSP

89



RSP

90

disposicéo em seu projeto delei fiscal, no sentido de que astaxas cobradas
pelo direito de pastagem em terras publicas fossem aumentadas. Tradicio-
nalmente, essas taxas eram ridiculamente baixas e considerando que
grandes &reas dos nossos estados daregido oeste consistiam principal mente
em terras publicas, esse eraum fator importante para as suas economias.
Era um fator importante, principalmente, para criadores de gado cujos
animais pastavam nessas areas. Pouco tempo depois de o projeto de lei
ter sido aprovado na Camara e encaminhado ao Senado, seis senadores
de alguns desses estados foram até a Casa Branca para protestar. Clinton
e seu chefe de gabinete naquele momento, um empresario solidario com
0s problemas dos outros, ouviram os argumentos dos senadores e con-
cordaram, no ato, em eliminar os aumentos ofensivos. Quando esse fato
caiu no conhecimento publico, o que ndo demorou muito para acontecer,
0s congressistas dos estados do oeste que pouco antes tinham votado a
favor do projeto de lei com a disposi¢éo embutida nele ficaram furiosos,
bem como seus proponentes no Congresso e em Washington de um modo
geral. Em todos os gabinetes do Senado, senadores e seus assessores
comegaram a se perguntar se o presidente podia ser “enrolado”. Dali em
diante, muitos passaram a achar que sim.

Clinton poderiater facilmente dito aseusvisitantesqueele precisaria
consultar os lideres do Congresso e suas bases na Camara — para ndo
falar no secretério do Interior — antes de responder. Sua postura poderia
ter sido ade “ndo venham amim, euirei até vocés’. Masnao foi isso que
elefez. Deumacertamaneira, acredito que ele nuncaconseguiu recuperar
a sua boa reputagdo completamente.

Em Washington, o Senado tem uma voz especial nas nomeagdes
presidenciais para as principais reparticoes do governo federal (exceto
para funcdes na Casa Branca). Esse fato torna ainda mais complexa a
necessi dade de se promover areputacdo do presidente junto ao Congresso.
O presidente nomeia, mas suas nomeagoes precisam ser confirmadas pelo
Senado. Essa confirmagao so é dada apos uma audiéncia numa comissao
pertinente do Senado, a elaboracdo de um relatério por essa comisséo e
uma votagdo numa sessdo plendria do Senado. Tradicionalmente, esse
processo era razoavel mente rapido e as comissdes do Senado raramente
se recusam a endossar as nomeagdes do presidente, desde que consigam
demonstrar o apoio dos senadores em seus estados. Nos Ultimos anos, no
entanto, o processo tem se tornado cada vez mais burocrético e palitico.
Grandes atrasos a0 possivei s atual mente e arejei cao abertados senadores
anomeacOes presidenciais ndo é nada rara. As reagdes de um presidente
podem contribuir afavor ou contra a sua reputacdo no Congresso.

Esse processo de burocratizacdo deve-se, principalmente, areacdes
contraRichard Nixon apdsasuarenuncia. Atual mente, pessoas nomeadas
pelo presidente para qualquer cargo precisam responder a questionarios



complicados sobre todos os aspectos de sua vida privada pregressa néo
apenas junto a Casa Branca, mas também junto ao Departamento de
Justica, a policia federal americana (o FBI) e, também, separadamente,
as comissdes do Senado. Até o presente momento, os esforcos para se
adotar apenas um questionario paratodos esses 0rgaos fracassaram. Esse
processo gera irritagcdo, problemas e atrasos para 0S nomeados e uma
preocupacdo constante com as aparéncias por parte das pessoas que
formam seus quadros. O presidente Clinton anunciou trés nomeacoes
sucessivas para a fungdo de procurador-geral ogo que assumiu a presi-
déncia, mas foi obrigado, com muito constrangimento, a cancelar duas
delas diante da possibilidade de que infragdes de regulacdes federais
cometidas no passado por parte dosindicados setornassem umimportante
empecilho para suas respectivas nomeacoes.

A politizagdo desse processo € aindamais séria, e afeta, principal -
mente, nomeagdes para 0 poder judicidrio. Desde que 0s democratas
transformaram num espetaculo publico as audiéncias relacionadas a
nomeagdo do juiz Bork, um republicano qualificado, emboraconservador,
para o Supremo Tribunal Federal nos tempos de Reagan, a disputa do
partido pelanomeagdo dosjuizes das geragles seguintes setornou acirrada
e indisciplinada. As disputas sdo abertas e, as vezes, duras ou muito
prolongadas. As nomeagdes para o Poder Judiciario podem se arrastar a
ponto de afetar a eficiéncia dos tribunais americanos, e éisso que parece
estar ocorrendo agora. Essa situag&o néo é provocada apenas por disputas
nas comissdes, mas também por um costume adotado nas duas Ultimas
décadas, segundo o qual seus presidentes permitem gque qual quer senador
democrata ou republicano apresente um pedido anbnimo de “ espera’ para
a avaliacdo de uma nomeacdo, bloqueando qualquer agcdo da comissio
até que ele sgjaretirado. Antigamente, s um senador do estado da pessoa
nomeada gozava desse privilégio. Atualmente, todos os 100 senadores
tém essa prerrogativa.

Juntas, a burocratiza¢&o e a politizagdo aumentam os riscos enfren-
tados por presi dentes recém-empossados em suasrel agdes com o Congresso,
tanto no que se refere as suas agdes como a sua reputacdo. No entanto,
eles ndo tém como evitar 0 processo de nomeagdes e suas complicacoes
em suas relagdes com o0 Congresso. As sutilezas desafiam toda a expertise
e exigem muitas consi deracfes maduras antes de qualquer ato.

Os problemas que as pessoas nomeadas pel o Presidente enfrentam
Nn&o se restringem ao processo de nomeagédo. Quando homens e mulheres
s80 designados para funcdes publicas que nunca desempenharam antes —
0 que, exceto no caso de juizes experientes, € a regra— nunca se sabe,
com base no desempenho passado dessas pessoas, 0 que acontecera.
Elas podem enfrentar problemas também em func&o do que chamamos

RSP

91



RSP

92

de*“febredePotomac”, uminchagoimprevisivel do ego. Incompatibilidades
imprevistas no campo das rel agdes humanas, provocadas pelo choque de
egos, também podem ocorrer. Nostemposde Harry Truman, um secretério
de Defesa proibia que qual quer pessoa, sob a sua jurisdicao, falasse com
qualquer pessoa do Departamento de Estado sem a sua aprovacao
expressal Obviamente, esse esguema ndo funcionou, mas ele bem que
tentou. Ha pouco tempo, no mandato de Ronald Reagan, o secretério de
Defesa, que haviasido diretor de Orgamento anteriormente, eraumapessoa
gue haviasaido diretamente da vice-presidéncia de umaempresa privada
paraavidapublicae o secretério de Estado, nomeado pouco tempo depois
dele, era um empresario saido da presidéncia dessa mesma empresa.
Presumiu-se que o fato de eles terem um histérico empresarial comum
garantiriarel agbes civilizadas entre ambos, masn&o foi isso que aconteceu.
Na verdade, eles brigaram como céo e gato durante todo o governo de
Reagan.

Cada nova nomeagdo de um governo recém-empossado traz um
elemento de mistério e, portanto, de risco parao presidente, principalmente
guando €le precisa nomear muitas pessoas de uma sO vez, como ocorre
no inicio de seu mandato. O presidente Clinton ficou tdo impressionado
com esse fato que dedicou um tempo desproporcionalmente grande nas
onze semanas entre a sua eleicdo e posse tentando escolher membros de
seu gabinete — leia-se, ministros — que pudessem manter a afinidade e a
sintonia necessdrias entre s e com ele ao longo do seu mandato. Ele
conseguiu reunir um grupo mais comedido que o de Reagan e o de Bush
filho, atualmente, masisso ndo significa que alealdade desse grupo aele
tenha sido maior que a dos outros aos seus respectivos presidentes. E
menos ainda que a sua lealdade para com o seu grupo tenha sido maior.
Clinton deixou gque 0 seu grupo apoiasse a sua mentira no caso Monica
Lewinsky até ele ser forgado a se retratar. De todo modo, baixa leal dade
aos assessores, embora frequientemente reafirmada, nunca foi uma
caracteristicatipica da Presidéncia americana, exceto no caso de Truman
—fato pelo qual elefoi muito criticado naocas &o e continuasendo criticado
até hoje.

Um presidente dos Estados Unidos é uma maquina de tomar
decisdes. Ministérios e congressi stas antagoni cos eamidiaexigem constan-
temente que ele tome decisbes atodo 0 momento sobre eventos internos
e externos. Quando eu era um jovem assessor da Casa Banca, Truman
costumavadizer o seguinte: “ A Presidénciaécomo umtigre. Vocé precisa
ficar por cima ou acaba caindo e sendo comido por ele’. O inicio de um
mandato caracteriza-se pelas melhores oportunidades legisativas, mas
também pel os mai ores riscos administrativos, bem como por riscos paraa
reputagdo por todos os lados. O que intensifica as oportunidades e os



riscos é a novidade, a0 mesmo tempo em que a aprendizagem necessaria
s6 vem com a experiéncia. Esse é o tema central de tudo que faei até
aqui.

Permitam-me, agora, acrescentar uma importante observacéo.
George Bush filho parece ter descoberto um antidoto para a maioria dos
problemas administrativos elegidativos que afligiram seus col egas gover-
nadores do sul, Carter e Clinton, no inicio de seus processos de transi ¢&o.
Ele ddliberadamenteimportou para o seu novo governo umaequipe solida
de pessoas com grande experiéncia em governos republicanos recentes,
principalmente nos governos de seu pai e de Reagan, mas também nos de
Gerad Ford e até mesmo de Richard Nixon.

Por alguma razéo, Clinton ndo quis nomear ninguém que tivesse
sido membro da equipe de Carter e muito menos reliquias dos tempos de
Johnson e Kennedy ou da remota era de Truman. Contrastando com essa
postura, para a sua vice-presidéncia e como a pessoa responsavel pela
organizacdo de seu novo governo, Bush filho escolheu Dick Cheney que
foi 0 segundo chefe de gabinete no governo do presidente Ford, posterior-
mente o Unico congressista de Wyoming por uma década e o deputado
republicano responsavel peladisciplinade seu partido e pela presencade
seus membros em sessfes importantes da Camara e, depois, secretario
de Defesade Bush pai, antes de abandonar temporariamente avidapublica
para assumir a presidéncia de uma empresa no Texas. Para suplementar
astarefas de Cheney, Bush filho escolheu um chefe de gabinete que havia
sido chefe-adjunto nos tempos de seu pai e conheciaafungdo muito bem.
Suaassessorade SegurancaNacional, CondolezzaRice, haviasido adjunta
da pessoa que havia ocupado esse cargo no governo de Bush pai. O
secretério de Estado haviasido chefe do Estado-Maior Conjunto no governo
de Bush pai e adjunto do assessor de Seguranca Nacional nos tempos de
Ford. Seu secretério de Defesa, que na verdade ressuscitou tradicionais
disputas entre as funcdes de secretério de Defesa e de Estado, tinha sido
o primeiro chefe de gabinete de Ford, 0 antigo patréo de Cheney, antesde
se tornar secretario de Defesa de Ford e depois diretor-presidente de
empresas privadas. E assim por diante.

Em todosos niveis, pessoas experientes assumiram funcdes-chave.
Consequentemente, muitas das sutilezas que ndo foram percebidas por
Seus antecessores i nicialmente ndo passaram desapercebidas por eles (ou
Se passaram, porque as coisas haviam mudado desde que estiveram no
governo anteriormente, eles as detectaram rapidamente). Nos primeiros
meses em suas funcdes, el es evitaram todos os principai s erros cometidos
por governos democratas anteriores.

No entanto, eles acabaram tornando-se vitimas de um erro proprio
no periodo de transi¢do, um erro no terreno das relacdes publicas
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relacionado a compromissos assumidos pelo regime anterior no campo
das politicas. Desde 1933, quando Franklin Roosevelt sabotou a Con-
feréncia Econdmicade Londres, naqual Herbert Hoover haviainvestido
grandes esperangas, ndo se viam tamanhas reviravoltas em obrigagoes
internacionais assumidas ou, pelo menos, ostensivamente apoiadas por
um governo, no caso o de Clinton, e repudiadas por um novo governo, o de
Bush filho. Roosevelt ficou satisfeito com o que aconteceu nos seus tem-
pos, mas o governo de Bush parece ter ficado zangado, assumindo uma
postura quase que de desprezo e parandia em relagdo, particularmente —
como vocés certamente observaram aqui em Brasilia— ao Protocolo de
Kyoto sobre mudanca do climae aconvencao sobre um Tribunal Interna-
cional Penal, entre outras matérias. A administracdo de Clinton havia
endossado essas matérias, embora tivesse calculado que nenhuma delas
superaria o obstacul o dos doi s tergos dos votos necessérios paraaaprova-
¢&o de tratados no Senado ou que o presidente da Comisséo de Relagtes
Exteriores do Senado, Jesse Helms, elaboraria um relatério contrério a
elas. Consciente desse fato, 0 novo governo, que rejeitava a substancia
dessas matérias, aparentemente achou que eram armadilhas montadas
por Clinton para pegé|os e reagiram de acordo com essa percepcao.

Ao que parece, no entanto, Clinton estava apenas tentando aplacar
0s animosinterna e externamente sem satisfazer o desgjo dos que queriam
ver essas matérias aprovadas, porque ele ndo podia aprova-las. Seus
sucessores também néo podiam e, mais do que isso, Ndo queriam aprova-
las. No entanto, nasrelagdes publicas de mudanca de rumo eles poderiam
ter lamentado mais anecess dade dessamudanca, mostrado menosirritagéo
e tentado oferecer alguma alternativa, admitindo a importancia, ndo a
substancia, das questdes envolvidas. Um ano depois, apds ter sentido os
efeitos negativos de sua mudanca bruscae mais aindada sualinguagem —
na Europa e em outros lugares — ndo duvido que a Casa Branca tenha
lamentado o tom, ainda que ndo a substancia, de sua postura e desgjado
ter previsto melhor suas conseqliéncias no exterior. O governo de Bush
filho certamente ndo previu essas consequéncias e por que ndo? Aparen-
temente porque sua parantiaem relacéo a Clinton prejudicou o seu julga-
mento — uma parandia alimentada por muitas coisas, mais recentemente
pelarecusa (para ele ultrajante) de Albert Gore em admitir que possa ter
perdido naFlorida.

Jaescrevi muito sobre os perigos de transi ¢Bes, mas vou mencionar
um que ndo haviasido identificado ainda, pelo menos néo por mim, e que
vai passar afazer parte daminhalista. As conseqiiéncias podem ser sérias.
Posso afirmar que as mengBes a Bush filho como um “cowboy”, téo
freglientemente ouvidas na Europa e que afetam questbes importantes
como 0 apoio aos Estados Unidos no Conselho de Seguranca da ONU,



devem-se muito ao tom das declaracfes de seu governo em relagdo ao
Protocolo de Kyoto e a uma série de convengdes que ele desprezou.

ReagBes parandicas contra antecessores, que acabam se refletindo
negativamente sobre os governos que se deixam levar por elas e sobre
suas politicas, sdo desdobramentos naturais de campanhas duras num
contexto politico altamente partidéario e pessoal como o dos Estados Unidos
atualmente, sobretudo se 0 antecessor ou uma pessoa muito ligada a ele
tiver sido 0 adversario nacampanha. No entanto, as conseqliéncias externas
de sedeixar dominar por sentimentos dessetipo sdo muito sérias, de modo
gue o sucessor de Bush em 2009 (ou 2005) deve ficar atento e procurar
agir de outra maneira. Uma reagéo parandica desse tipo equivale a falta
de percepcdo de uma sutileza.

Resumindo, as dificuldades enfrentadas nos primeiros meses de
gualquer governo recém-empossado nos Estados Unidos s&o proporcionais
ao inevitavel processo de aprendizagem pratica que as pessoas gque estéo
assumindo o governo pelaprimeiravez precisam atravessar. Essas pessoas
seriam, principa mente, o presidente recém-empossado e os colaboradores
mais diretos que ele traz do Congresso ou da vida privada para assumir o
governo com ele. E bom que essas pessoas ajam com cautela em relagio
arupturas.com politicas vigentes, principa mente se constituirem novidades
para os responsaveis pel asuaadministraco e supervisio. E bom queelas
ajam com cautelano terreno legislativo também. No entanto, arecompensa
da inovagdo, se eficaz, € a aprovacdo de medidas, leis, que podem se
tornar inviave's, se adiadas. Por essa razéo, ha uma pressdo constante
para se agir, principamente junto ao Congresso, exatamente quando as
pessoas responsaveis por governos recém-empossados precisam, acima
detudo, sefamiliarizar com sutilezas ainda né&o aprendidas.

Isso sugere que o0 mais indicado para essas pessoas Seria assumir
umaposturade abertura, humildade eflexibilidade. Em transi ¢bes passadas,
no entanto, a postura desses assessores caracterizou-se freglientemente
por um tipo inocente de arroganciaignorante em relacdo ao que a espera,
umacertezairreal de que saberdo fazer as coisas melhor do que as pessoas
que estdo substituindo, porque venceram as Ultimas elei¢des e elas néo.
Esse tipo de certeza pode ser uma armadilha paraaqual elas sdo atraidas
por iscas atraentes como a da Baia dos Porcos. Mesmo que el as escapem
dessas armadilhas por sorte ou nomeando pessoas experientes, como fez
Bush filho, outras sutilezas desapercebidas ou ndo consideradas quase
gue certamente prejudicar&o o desempenho de um novo governo em seus
estagiosiniciais. Naminhaopinido, foi isso 0 que aconteceu com Bush.

Presidentes recém-empossados e suas novas equipes também
tendem a superestimar seus novos poderes na Presidéncia. Apds alguns
meses no cargo, o presidente Kennedy costumava dizer que, olhando do
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Congresso, 0s poderes da Casa Branca pareciam ser enormes em
comparagdo aos de qual quer deputado ou senador individual . SO depoisde
ter passado mais tempo na presidéncia ele percebeu como seus poderes
eram limitados em relag&o aos exercidos col etivamente pelo Congresso.

Bill Clinton foi eleito com a idéia de que conseguiria aprovar o
recrutamento de homossexuais para as Forgas Armadas por meio de uma
simples assinatura, ou seja, de um ato do executivo. Apos ser eleito, ele
sugeriu numa entrevista coletiva que talvez fizesse isso. |mediatamente,
0s opositores dessa idéia nas Forgas Armadas a ertaram seus amigos nas
comissbes das Forcas Armadas do Senado e da Camara sobre essa
possibilidade. Antes mesmo de sua posse, 0 poderoso presidente dessa
comissdo no Senado disse a Clinton que, se ele assinasse um ato nesse
sentido, o Congresso imediatamente aprovaria uma lel para anulé-lo, o
gue obrigou 0 novo presidente a, humildemente, propor um acordo ao
Pentagono e aos dois comités em torno daquestéo. Mas chegade falarmos
sobre atos do executivo. HA momentos em que eles podem ser usados,
obviamente, mas somente quando aoposi ¢ao esta desequilibradaou carece
de uma forga expressiva no Congresso.

Num regime como o do parlamentarismo britanico (onde vivo parte
do ano), o Primeiro-Ministro e o Ministro das Finangas, quetém assegurada
amaioria do seu partido na Camara dos Comuns (House of Commons),
podem controlar tanto 0 executivo quanto o legislativo. Por isso, ninguém
na Inglaterra consegue realmente compreender por que o Congresso dos
Estados Unidos é t&o independente. No entanto, arazdo € muito simples.
Os deputados e o0s senadores s0 eleitos a partir de bases eleitorais
diferentes das do presidente e com periodos de duracéo de mandatos
diferentes do dele. Além disso, e 0 que é mais importante, as indicactes
de candidatos por seus partidos ndo sdo freqlientemente controladas pela
Casa Branca. Asindicactes de candidatos a Presidéncia também néo sdo
frequientemente muito influenciadas por deputados e senadores. Os
britanicos, as vezes, argumentam que, paraeles, a sede central do partido
tem menos a ver com as indicagdes de candidatos ao Parlamento do que
se supde normalmente. No entanto, amai oriados escritdriosregionais dos
partidos espera que seus candidatos apdiem fielmente seus lideres no
Parlamento. Essas expectativas ndo determinam as candidaturas de
legisladores nos Estados Unidos.

Questdes locais continuam sendo mais importantes e questbes
partidarias, como tal, menos importantes. Questfes ideoldgicas pesam
menos nos Estados Unidos do que na Europatradiciona mente, bem como,
na verdade, na politica do partido de seu novo presidente, pelo que pude
perceber.



Para concluir, permitam que eu faga cinco observagdes resumidas
sobre transi¢des presidenciais nos Estados Unidos e os riscos que elas
acarretam para novos regimes.

Em primeirolugar, adnsiaderealizar apresentaverdadeirosdilemas,
tanto no campo administrativo como legislativo. Nas relagbes com o
Congresso, devemos agir como Clinton ou Carter? No terreno adminis-
trativo, devemosagir como Kennedy, que enfrentou tantos problemas com
a operacdo da Baia dos Porcos, que nunca havia sido testada antes?

Em segundo lugar, a sensac&o de ter “vencido” nas urnas pode
levar um novo presidente a subestimar o publico estrangeiro, que talvez
ndo veja o resultado das eleicdes como uma “vitériad’ e esteja mais
preocupado com as continuidades. O que Bush e seu pessoal ndo sederam
conta, no entanto, € algo que vocés aqui em Brasilia parecem ter
compreendido plenamente, ajulgar pelos artigos publicados naimprensa
britanica sobre a placidez da sua moeda.

Em terceiro lugar, a necessidade de preencher todos os cargos do
governo téo logo o Senado confirme os respectivos nomes obriga a
Presidénciaase defrontar com toda uma série de mistérios que envolvem
desde o0 lado humano das pessoas homeadas as suas |ealdades para com
diferentes faccOes. Inevitavelmente, algumas dessas pessoas — e talvez
muitas delas— n&o satisfardo as expectativas do presidente. O momento e
apublicidade de sua substitui ¢do tornam-se questdes deli cadas ndo apenas
durante um processo de transi¢do, mas possivel mente por um bom tempo
depoisdele.

Em quarto lugar, falando novamente em termos de pessoas, a
solucgéo encontrada por Bush filho, que se cercou de pessoas experientes,
ndo garante, de forma alguma, mais flexibilidade e abertura, talvez até
pelo contrario. No entanto, essas qualidades foram muito importantes para
aaprendizagem que Kennedy extraiu do episddio da Baia dos Porcos.

E, em quinto lugar, esse tipo de aprendizagem, tanto tedrico como
prético, é precisamente 0 que ndo apenas presidentes, mas também todas
as pessoas a sua volta, precisam exercitar. Erros serdo cometidos e meros
seres humanos ndo conseguem evité-los. No entanto, para que hajauma
aprendizagem, os erros também precisam ser reconhecidos e aceitos com
bom humor, talvez ndo publicamente, porque as vezes é arriscado demais,
mas sempre reservadamente. Eles precisam ser aceitos, discutidos,
ponderados e aplicados em futuras agdes.

E nisso que consiste aaprendizagem e em nadamenos do que i sso.

Como essas observagdes baseadas narealidade dos Estados Unidos
podem ser traduzidas para o Brasil, se é que podem? Que semelhangas e
diferencas entre Washington e Brasiliaseriam rel evantes? Acimade tudo,
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teriaaexperiéncianorte-americanaalgumalicao Util aoferecer em relacdo
aos seus objetivos? N&o me cabe responder a essas perguntas. Elas sdo,
necessariamente, perguntas para os srs. e sras. responderem. Ficarei
aguardando as suas respostas com grande interesse.

Muito obrigado.

Nota

* Publicamos aqui atranscricdo dapalestra“ A longasombradastransi¢des presidenciais’,
proferidana ENAP Escola Nacional de Administracdo Pablica, pelo professor Richard
Neustadt, em 6 de junho de 2003.
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Carlos César Pimenta— abril 1998

24 Reconstruindo um novo Estado na América Latina
Luiz Carlos Bresser Pereira— marco 1998

23 Reforma administrativa e direito adquirido
Paulo Modesto — fevereiro 1998

22 Utilizando a internet na administracéo publica
Cléaudio Seiji Sato — dezembro 1997

21 Burocracia, capacidade de Estado e mudanca estrutural
Tereza Cristina Cotta— novembro 1997

20 A reforma administrativa francesa: da crise da
funcéo publica a uma nova racionalidade da ac&o
coletiva, uma dificil transicéo
Valdei Aralljo — outubro 1997

19 Formagéo e capacitacdo na construcéo de um novo Estado
Evelyn Levy — setembro 1997

18 Agéncias Executivas: estratégias de
reforma administrativa
Marcos Alonso Nunes — agosto 1997



17 Controle interno e paradigma gerencial
SheilaMariaReis Ribeiro— julho 1997

16 Novos padr@es gerenciais no setor publico: medidas do governo
americano orientadas para o desempenho e resultados
Bianor Scelza Caval canti & Roberto Bevilacqua Otero — junho 1997

15 Cidadania e Res publica: a emergéncia dos direitos republicanos
Luiz CarlosBresser Pereira— maio 1997

14 Gestéo e avaliacéo de politicas e programas sociais:
subsidios para discussdo
Francisco Gaetani — abril 1997

13 As escolas e institutos de administracéo publica na
América Latina diante da crise do Estado
Enrique Saravia—mar¢o 1997

12 A modernizacgdo do Estado: as licBes de uma experiéncia
Serge Vallemont — dezembro 1996

11 Governabilidade, governanca e capacidade governativa
MariaHelena de Castro Santos — dezembro 1996

10 Qual Estado?
Mario Cesar Flores—novembro 1996

9 Administracéo publica gerencial: estratégia e
estrutura para um novo Estado
Luiz Carlos Bresser Pereira—outubro 1996

8 Desempenho e controle na reforma administrativa
Simon Schwartzman — setembro 1996

7 Brasil século XXI — A construcdo de um Estado eficaz
Virginio Augusto Ferreira Coutinho &
MariaTeresa Oliva Silveira Campos— agosto 1996

6 A tecnologia da informagéo na reforma do Estado
Ricardo Adolfo de Campos Saur —julho 1996

5 Reforma administrativa e direito adquirido ao
regime da funcéo publica
Paulo Modesto — outubro 1995

4 Estado, aparelho do Estado e sociedade civil
Luiz Carlos Bresser Pereira—outubro 1995

3 Reflexdes sobre a proposta da reforma do Estado brasileiro
Gleisi Heisler Neves — outubro 1995

2 A questdo da estabilidade do servigo publico no
Brasil: perspectivas de flexibilizagcdo
EricaMéssimo Machado & LiciaMariaUmbelino — julho 1995

1 Areforma do aparelho do Estado e a Constituic&o brasileira
Luiz CarlosBresser Pereira— maio 1995
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Cartdo de assinatura da RSP

Periodicidade: trimestral
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Forma de pagamento

* Cheque nomina aENA P Fundag&o EscolaNacional de
Administracéo Publica.

 Ordem de pagamento (anexar copiado comprovante de depdsito) em nome da
ENAP EscolaNacional deAdministragdo Publica, através do Banco do Brasil
S/A, Agéncia 4201-3, Conta Corrente: 170500-8 Depdsito identificado (codigo
- dv) findidade; 11470211401002-2.

* Nota de empenho em nome daENAP Escola Nacional de Administracéo
Plblica(anexar original). (UG: 114702, Gestao: 11401).

ENAPEscolaNacional deAdministracdo Pdblica
Diretoriade Comunicagéo e Pesquisa

SAIS— Area2-A

70610-900— Brasilia, DF

Tel: (61) 4457096/ 4457102 — Fax: (61) 4457178
CNPJ 00627 612/0001-09
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