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Estratégia e estrutura pa
um novo Estad

Luiz Carlos Bresser Pereira

Na década de 80, logo depois da eclosao da crise de end
damento internacional, o tema que prendeu a atencao de politicg
economistas em todo o mundo foi 0 ajuste estrutural ou, em tern
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mais analiticos, o ajuste fiscal e as reformas orientadas parf O Federal e

mercado. Nos anos 90, embora o ajuste estrutural permaneca e
0s principais objetivos, a énfase deslocou-se para a reforma
Estado, particularmente para a reforma administrativa. A quest
central hoje é como reconstruir o Estado — como redefinir o no
Estado que esta surgindo em um mundo globalizado.
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Também no Brasil ocorreu esta mudanca de perspectiva. Uma

das principais reformas as quais se dedica o governo Fernar
Henrique Cardoso é a reforma da administracdo publica, embg
esta nao estivesse na agenda do Pais durante a campanha ele
de 1994. Entretanto, uma vez eleito, o novo Presidente decic
transformar a antiga e burocratica secretaria da presidéncia, (
geria o servico publico, a Secretaria da Administracao Federal,
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. A
acrescentar a expressao “Reforma do Estado” ao nome do n¢
ministério, o presidente ndo estava apenas aumentando as atribui
de um determinado ministério, mas apontando na direcao de u
prioridade do nosso tempo: reformar ou reconstruir o Estado.
Escolhido para o cargo de ministro, propus que a reformn

administrativa fosse incluida entre as reformas constitucionais|j

definidas como prioritarias pelo novo governo — reforma fisca
reforma da previdéncia social e a eliminacdo dos monopdlios estat

do
ra
toral
iu
ue
ho

0
VO
cOes
ma




E afirmei que, para podermos ter uma administracédo publica mode[:a RSP
e eficiente, compativel com o capitalismo competitivo em qu
vivemos, seria necessario flexibilizar o estatuto da estabilidade dos
servidores publicos, de forma a aproximar os mercados de trabalho
publico e privado. A reacdo imediata dos funcionarios civis, dgs
intelectuais e da imprensa, foi fortemente negativa. Reagiram cqn-
tra a mudancga, contra uma reforma que |hes parecia ameacgadpra.
Passados alguns meses, contudo, 0s apoios comecgaram a surgir, a
partir dos governadores estaduais, dos prefeitos, dos empresarios,
da imprensa e, finalmente, da opinido publica. De repente, a reforma
passava a ser vista como necessidade crucial, ndo apenas intgrna,
mas exigida também pelos investidores estrangeiros e pelas agéncias
financeiras multilaterais.
Depois de amplamente debatida, a emenda constitucional |[da
reforma administrativa foi remetida ao Congresso Nacional em
agosto de 1995. A emenda seguiu-se a publicacéo pela Presidéncia
da Republica dd’lano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado,cuja proposta basica é a de transformar a administracfo
publica brasileira de burocratica em administracéo publica gerencigal.
A partir daguele momento, a reforma do aparelho do Estado, visando
torna-lo menor, mais eficiente e mais voltado para o atendimento
das demandas dos cidadaos, passou a ser uma questéo nacional.
Por que este novo interesse pela reforma do Estado e, particu-
larmente, do aparelho do Estado? Qual o conteddo destas refornfas?
S&o parte da ideologia neoliberal ou sdo passos necessérios pgra a
gestdo do Estado capitalista contemporaneo? Que relacao ha entre
a estratégia gerencial e a estrutura do novo Estado que emerg¢ de
sua grande crise — a crise dos anos 80 que, de varias maneifas,
estendeu-se até os anos 90? Estas séo algumas questfes as [quais
tentarei responder, sabendo muito bem que as respostas possiveis
sdo limitadas e provisoérias.

1. A reforma do Estado como questéo central

Podemos encontrar muitas razdes para o crescente intergsse
de que tem sido alvo a reforma do Estado nos anos 90. A razao
basica esta, provavelmente, no fato de que houve a percepgao
generalizada de que o ajuste estrutural ndo era suficiente parp a
retomada do desenvolvimento. Desde meados dos anos 80, os paises
altamente endividados tém-se dedicado a promover o ajuste fiscdl, a
liberalizar o comércio, a privatizar, a desregulamentar. Os resultados
foram positivos, a medida que se superaram os aspectos agudos da 6




crise: a balanca de pagamentos voltou a um relativo controle, por IS
toda parte cairam as taxas de inflacdo, os paises recuperaram pelo
menos alguma credibilidade. Mas ndo se retomou o crescimento| O
pressuposto neoliberal que estava por tras das reformas — o pres-
suposto de que o ideal seria um Estado minimo, ao qual cabgria
apenas garantir os direitos de propriedade e os contratos, deixahdo
exclusivamente ao mercado a coordenacdo da economia — proyou

ser irrealista. Em primeiro lugar porque, apesar do predominio idgo-
l6gico alcancado pelo credo neoconservador, em pais algum |[—
desenvolvido ou em desenvolvimento — este Estado minimo demops-

trou ter legitimidade politica. N&o ha sequer apoio politico para u

Estado que apenas acrescente as suas funcdes classicas de ga[r;ntir
a ordem interna, as de prover a educacédo, dar atencdo a saufle e
realizar politicas sociais compensatdrias. Os cidadaos continuain a
exigir mais do Estado.

Em segundo lugar, porque rapidamente se percebeu qu¢ a
idéia de que as falhas do Estado eram necessariamente piores|que
as falhas do mercado ndo passava de dogmatismo. As limitagpes
da intervencao estatal sdo evidentes, mas o papel estratégico [que
as politicas publicas desempenham no capitalismo contemporameo
€ tdo grande que é irrealista propor que sejam substituidas pela
coordenacdo do mercado, nos termos sugeridos pelo pensameénto
neoliberal. Como Przeworski (1996:119) observa, “a visa
(neoliberal) de que na auséncia de suas ‘tradicionais’ falhas os mer-
cados seriam eficientes parece que atualmente est4 morta, ou pelo
menos moribunda”.

Por outro lado, tornou-se cada vez mais claro que a caysa
basica da grande crise dos anos 80 — uma crise que s 0s palises
do Leste e do Sudeste asiatico conseguiram evitar — é uma ctlise
do Estado, que se da de trés formas: uma crise fiscal do Estddo,
uma do modo ou das estratégias de intervencao estatal, e uma da
forma burocréatica pela qual o Estado é administta@oa, se a
proposta de um Estado minimo n&o é realista, e se o fator bagico
subjacente a crise ou a desaceleracdo econémica e ao aumentq dos
niveis de desemprego é a crise do Estado, a conclusao so6 pode ser
uma: o caminho para resolver a crise néo € provocar o definhamento
do Estado, enfraquecé-lo ainda mais do que j& esta enfraquecido,
mas reconstrui-lo, reforma-lo.

A reforma provavelmente significara reduzir o Estado, limitaf
suas funcbes como produtor de bens e servigos e, em mepor
extensdo, como regulador, mas implicard provavelmente ampliar slias
funcdes no financiamento de organizacBes publicas nao-estatais
para a realizagao de atividades nas quais externalidades ou direjtos 7
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humanos basicos estejam envolvidos, necessitando ser
subsidiados, e em dotar o Estado de meios para que possa apo
competitividade internacional das industrias locais.

A reforma do Estado € um tema amplo. Envolve aspect

politicos — 0s que se relacionam a promoc¢ao da governabili-

dade —, econémicos e administrativos — aqueles que visam aum
tar a governanca. Dentre as reformas cujo objetivo € aumentar

vernanca ou capacidade de governar — a capacidade efetiva de q
governo disp8e para transformar suas politicas em realidade — as
primeiro foram iniciadas, ainda nos anos 80, foram aquelas que devoly
salude e autonomia financeira para o Estado: particularmente o ajt
fiscal e a privatizacdo. Mas igualmente importante é a reforma adr

nistrativa que torne o servigo publico coerente com o capitalismo

contemporéaneo, que permita aos governos corrigir as falhas do merg
sem incorrer em falhas maiores. Este tipo de reforma vem recebe
crescente atencdo nos anos 90.

H& uma explicacéo para isto: os cidadaos estéo tornando
cada vez mais conscientes de que a administracéo publica by
cratica nao corresponde as demandas que a sociedade ¢
apresenta aos governos por ela eleitos, no capitalismo democra
contemporaneo. Sabemos que os cidadaos tendem a exigir do Es
muito mais do que o Estado pode fornecer. Esta la@aypg entre
demandas e possibilidade de oferta por parte do Estado estal
origem nao apenas da crise fiscal, como observou O’Connor (197
e da crise de governabilidade, como destacou Huntington (196
mas também da crise da administragdo publica burocratis.
recursos econdmicos e politicos séo, por definicdo, escassos
relacdo a demanda, e se tornam ainda mais escassos quando a g
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nistracao publica é ineficiente. Entretanto, quando nédo se pode contar

com o mercado, i.e., quando a alocacéo de recursos pelo merc
ndo € solucédo factivel, dado seu carater distorcido ou dada ¢
incompletude, a existéncia de uma administracao publica eficien
passa a ter valor estratégico ao reduzir a lacuna que separ
demanda social e a satisfacdo desta demanda.

H4, porém, uma razao mais ampla para o interesse qug
reforma do Estado, e particularmente da administracao publica, t
despertado: a importancia sempre crescente que se tem dad
protecdo do patrimbnio publico ou da coisa pub(ies publica)
contra as ameacas de sua “privatizacdo” ou, em outras palavi
contra atividades dent-seekind.A protecéo do Estado, a medida
gue este corresponder@s publica, éum direito basico de cada
cidadédo que, finalmente, no ultimo quartel deste século, comeco
ser definido — um direito que poderiamos chamar de “direitd
publicos” (no plural). No Século XVIII, os filésofos iluministas e ag
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cortes britanicas definiram os direitos civis que, no século seguinge,
foram introduzidos pelos politicos liberais (na acepc¢ao européia),
nas Constituicdes de todos os paises civilizados. No Século XJX
foram definidos os direitos politicos, o direito ao sufragio univers

principalmente, que no seu final foram generalizados devido Io

esforco dos democratas. Nesse mesmo Século XIX, os socialistas
definiram os direitos sociais que, na primeira metade do Século XX,
foram introduzidos nas Constitui¢cdes de todos os paises pelos partidos
social-democratas.

O surgimento do Estado do Bem-Estar para garantir ¢s
direitos sociais, e o papel cada vez maior que o Estado assumiy ao
promover o crescimento econbmico e a competitividade internp-
cional, tornaram evidente o carater do Estado cam®
publica.E implicaram um aumento consideravel da cobica de indj
viduos e de grupos desejosos de submeter o Estado a seus inter¢sses
especiais. A privatizacdo da carga fiscal (forma principaleda
publica) passava a ser o principal objetivo degat-seekers.

Se no século XVIII, historicamente, compreendeu-se a impoy-
tancia de proteger o individuo contra um Estado oligarquico, e se|no
século XIX compreendeu-se a importancia de garantir-se aps
cidadaos a participacao no processo politico e de proteger os polyres
e os fracos contra os ricos e poderosos, a importancia de protegger o
patriménio publico s6 passou a ser dominante na segunda metade
do século XX Nao por acaso, quase simultaneamente, um cientigta
politico social-democrata brasileiro fifins, 1978) pela primeira vez
escreveu sobre a “privatizacdo do Estado”, e uma economista nofte-
americana conservadoraf¥ecer 1974) definiu“rent-seeking”.
Ambos se referiam ao mesmo problema: percebiam que gra
necessario protegerras publicacontra a ganancia de individuos
e grupos poderosos. Se no século XVIII foram definidos os direitps
civis, e no século XIX os direitos politicos e sociais, agora passava a
ser necessario definir um outro tipo de direito, também basico — ps
direitos publicos: o direito de que gozam todos os cidadaos, de que o
que deve ser publico seja, na verdade, publico. Ou, em outras palayras,
o direito de que a propriedade do Estado seja publica, i.e., de e gara
todos, ndo apropriada por uns poucos.

O Estado deve ser publico, as organiza¢fes publicas nao-esta-
tais, sem fins lucrativos devem ser publicas. Bens estritamente
publicos, como o meio ambiente, devem ser publicos e como tal
protegidos. Direitos publicos séo os direitos que nos asseguram que
a coisa publica, aes publica,entendida em sentido amplo para
incluir a carga tributéaria, seja publica — que seja de e para todos,
em vez de ser objeto dent-seekingde ser privatizada por grupos
de interessé. 9




A medida que a protecdo aos direitos publicos passava a
dominante em todo o mundo, foi-se tornando cada vez mais clg
que era preciso refundar a republica; que a reforma do Estado
nhava uma nova prioridade; que a democracia e a administrag
publica burocratica — as duas instituicées criadas para protege)
patriménio publico — tinham de mudar: a democracia devia s
aprimorada para se tornar mais participativa ou mais direta; €
administragdo publica burocratica devia ser substituida por ur
administracdo publica gerencial.

2. Patrimonialismo e burocracia

A caracteristica que definia o governo nas sociedades p
capitalistas e pré-democraticas era a privatizacdo do Estado, o
confusdo dos patriménios publico e privado. ‘Patrimonialismg

significa a incapacidade ou a relutancia do principe distinguir enIe

0 patriménio publico e seus bens privados. A administragao
Estado pré-capitalista era uma administracao patrimonialista. Cq
0 surgimento do capitalismo e da democracia, veio a se estabelg
uma distin¢éo clara entres publicae bens privados. A democracia
e a administragdo publica burocratica emergiram como as princip
instituicdes que visavam proteger o patrimdnio publico contra
privatizacdo do Estado. Democracia € o instrumento politico q
protege os direitos civis contra a tirania, que afirma os direitq
politicos de votar e ser votado, que assegura os direitos sociais co
a exploracao, e que afirma os direitos publicos em relagée a

publica. Burocracia é a instituicdo administrativa que usa com
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instrumento para combater o nepotismo e a corrup¢gao — dois tra

L0S

inerentes a administracdo patrimonialista — o0s principios de um

servico publico profissional, e de um sistema administrativ
impessoal, formal, legal e racional.

Foi um grande progresso o aparecimento, no século XIX, de
uma administracdo publica burocratica em substituicdo as formlas
patrimonialistas de administrar o Estado. Weber (1922), o princippl
analista deste processo, destacou com muita énfase a superiorigade
da autoridade racional-legal sobre o poder patrimonialista. Apedar

disto, quando, no século XX, o Estado ampliou seu papel soci
econOmico, a estratégia basica adotada pela administracao pub
burocratica — o controle hierarquico e formalista ou legal sobre
procedimentos — provou ser inadequada. Esta estratégia tal
pudesse evitar a corrup¢cao e o nepotismo, mas era lenta, cara,
ficiente. Fez sentido no tempo do Estado Liberal do século XVII
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um Estado pequeno dedicado a protecio dos direitos de propriedqde [R5

um Estado que s6 precisava de um Parlamento para definir as |

de um sistema judiciario e policial para fazer cumprir as leis, de

forcas armadas para proteger o pais do inimigo externo, e de

BiS,

LM

ministro das finangas para recolher impostos. Mas era uma estratégia

gue ja nao fazia sentido, depois do Estado ter acrescentado as

buas

funcdes o papel de provedor de educacgéo publica, de saude publica,
de cultura publlca de seguridade social béasica, de incentivos a

ciéncia e a tecnologia, de investimentos na infra-estrutura,
protecdo ao meio ambiente. Agora, em vez de trés ou quatro minist

era preciso ter 15 ou 20. Em vez de uma carga de impostos que

representava 5% a 10%, os impostos representam agora de 30

60% do PIB. No lugar da velha administracdo publica burocrati¢a
emergiu uma nova forma de administracdo — a administrac

publica gerencial —, que tomou emprestado do setor privado
imensos avancgos praticos e tedricos ocorridos no Século XX
administracao das empresas, sem, contudo, perder sua caracteri
especifica: a de ser uma administracdo que néo esta orientada
o lucro, mas para o atendimento do interesse publico.

A nova administracéo publica ndo basta ser efetiva em evit
0 nepotismo e a corrupcao: ela tem de ser eficiente em prover b
publicos e semipublicos, que cabe ao Estado diretamente produ
ou, indiretamente, financiar. Se, nos paises desenvolvidos, os dire
individuais (civis e politicos) e direitos sociais estavam razoavelmer
protegidos, os direitos publicos ndo estavamesapublicacon-
tinuava exposta a todo tipo de ameacas. E certo que o nepotism
a corrupcdo mais visiveis foram controlados, mas surgiram nov
modalidades de apropriacdo privada do patriménio public
Empresarios continuavam a obter subsidios desnecessarios e ise
de impostos; a classe média assegurava para si beneficios espe
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muito maiores do que esta disposta a reconhecer; os funcionatios

publicos eram muitas vezes ineficientes no trabalho, ou simplesme
nao trabalhavam — quando ocorre excesso de quadros — mas
mantinham protegidos por leis ou costumes que lhes garanten
estabilidade no emprego.

Nos paises em desenvolvimento — nos quais emergiu, ne
século, um Estado desenvolvimentista em vez de um Estado de B¢
Estar social — a situagao era muito pior: os direitos individuais
sociais continuavam quase sempre sem protecdo; o nepotismo

corrupgcao conviviam com a burocracia, que era beneficiaria ge

privilégios e convivia com excesso de quadros.
Se, no século XIX, a administracdo publica do Estad
liberal era um instrumento para garantir os direitos de proprieda

nte
b S€
N a

e
ea

D
de 11




— garantindo a apropriacdo dos excedentes da economia pela classqiSiy
capitalista emergente —, no Estado desenvolvimentista, a adminis-
tracdo burocratica era uma forma de apropriacdo dos excederjtes

por uma nova classe média de burocratas e tecnoburocratas.|No
Estado liberal, o preco da iniciativa empreendedora foi a concen-
tracdo de renda nas méaos da burguesia, mediante mecanismog de
mercado; no Estado desenvolvimentista, o excedente produzido gela
economia foi dividido entre os capitalistas e os burocratas que, além

dos mecanismos de mercado, usaram o controle politico do Estado
para enriquecimento proprio. Se, nos paises desenvolvides, a
publicanéo foi bem protegida pela administracao burocratica, dagla
sua ineficiéncia em administrar o Estado do Bem-Estar, nos paises
em desenvolvimento,ras publicaoi ainda menos protegida porque,
nestes paises, 0os burocratas ndo se dedicaram apenas a constfucéo
do Estado, mas, também, a substituir parcialmente a burguesia no
processo de acumulacdo de capital e na apropriacdo do excedente
econdmico.

3. Administracao publica gerencial

A administrag&o publica gerencial emergiu, na segunda metade
deste século, como resposta a crise do Estado; como modo de enfrgntar
a crise fiscal; como estratégia para reduzir custos e tornar mais
eficiente a administracdo dos imensos servicos que cabem ao Estado;
€ como um instrumento para proteger o patrimdnio publico contra ps
interesses daent-seekingou da corrupcdo aberta. Mais
especificamente, desde os anos 60 ou, pelo menos, desde o inicip da
década dos 70, crescia uma insatisfacdo, amplamente disseminada,
em relagdo a administrag&do publica burocrética.

Algumas caracteristicas basicas definem a administracfio
publica gerencial. E orientada para o cidaddo e para a obten¢&o
de resultados; pressup8e que os politicos e os funcionarios publifos
sao merecedores de um grau real ainda que limitado de confianga;
como estratégia, serve-se da descentralizacdo e do incentivp a
criatividade e a inovacdo; o instrumento mediante o qual se faz o
controle sobre os 6rgdos descentralizados é o contrato de gestédo.

Enquanto a administragéo publica burocratica se concentia,
no processo legalmente definido, em definir procedimentos para
contratacdo de pessoal; para compra de bens e servigos; e|lem
satisfazer as demandas dos cidadaos, a administracdo publica
gerencial orienta-se para resultados. A burocracia concentra-se nos
processos sem considerar a alta ineficiéncia envolvida, porgue 12




acredita que este seja 0 modo mais seguro de evitar o nepotismg e
corrupc¢do. Os controles sdo preventivos, adriori. Entende, além
disto, que punir os desvios € sempre dificil, sen&do impossivel; prefgre,
pois, prevenir, estabelecendo estritos controles legais. A rigor, uma
vez que sua agdo ndo tem objetivos claros — definir indicadores|de
desempenho para as agéncias estatais é tarefa extremamente
dificil — ndo tem outra alternativa senao controlar os procedimentqgs.
A administracdo publica gerencial, por sua vez, assume que|se
deve combater o nepotismo e a corrupgdo, mas que, para isto, hao
sdo necessarios procedimentos rigidos. Podem ter sido necessarios
guando dominavam os valores patrimonialistas; mas ndo o sédo hoje,
guando ja existe uma rejeicdo universal a que se confundam|os
patrimdnios publico e privado. Por outro lado, emergiram novas
modalidades de apropriacéo s publicapelo setor privado, que
nao podem ser evitadas pelo recurso aos métodos burocrgeows.
seekingg quase sempre um modo mais sutil e sofisticado de privatizar
o Estado e exige que se usem novas contra-estratégias. A admihis-
tracdo gerencial — a descentralizacdo, a delegacédo de autoridagle e
de responsabilidade ao gestor publico, o rigido controle sobrg o
desempenho, aferido mediante indicadores acordados e definidos|por
contrato — além de ser uma forma muito mais eficiente para gerif o
Estado, envolve estratégias muito mais efetivas na luta contra as ho-
vas modalidades de privatizagéo do Estado.
Enquanto a administracdo publica burocratica é auto-referida,
a administracdo publica gerencial é orientada para o cidaddo. Como
observa BrzeLay (1992: 8), “uma agéncia burocratica se concentr
em suas proprias necessidades e perspectivas; uma agéncia ofien-
tada para o consumidor concentra-se nas necessidades e
perspectivas do consumidor.”
A burocracia moderna surgiu no século XIX, quando aindp
era preciso afirmar o poder do Estado em oposicéo a poderes feuglais
ou regionais. O Estado nacional nasceu na Europa, nas monarqtiias
absolutas, nas quais a burocracia patrimonialista desempenhava um
papel central. As burocracias capitalistas modernas sdo uma
evolucdo da burocracia patrimonialista, que se autodiferenciargm
ao fazerem uma distin¢ao clara entre patriménio publico e patrimério
privado, mas que, ainda assim, se mantiveram proximas da matriz
inicial em tudo quanto dissesse respeito a afirmagédo do poder|do
Estado. Esta é a razdo pela qual as burocracias tendem a ser guto-
referidas. Além de promover seus proprios interesses, interessam-
se, primariamente, em afirmar o poder do Estado — o “podger
extroverso”— sobre os cidadab&m contraste, a administracao 13




publica gerencial assume que este podera nido esta sob amé¢aciSy
grave nos paises desenvolvidos e semidesenvol¥idessim, o
servico publico j& ndo precisa ser auto-referido, mas se orientar
pela idéia de servigo-ao-cidadao. Afinal, o servigo publico deve ser
publico, € um servico para todos, para o cidadao.
Para que se proceda ao controle dos resultados, descenfra-
lizadamente, em uma administracao publica, é preciso que politigos
e funcionarios publicos merecam pelo menos um certo grau de cpn-
fianca. Confianca limitada, permanentemente controlada ppr
resultados, mas ainda assim suficiente para permitir a delegacpo,
para que o gestor publico possa ter liberdade de escolher os megios
mais apropriados ao cumprimento das metas acordadas, ao inyvés
de fixar metas e procedimentos em lei. Na administra¢éo burocfa-
tica, esta confianca nédo existe. E é impenséavel pela l6gica neocpn-
servadora ou neoliberal, dada a visdo radicalmente pessimista ue
tém da natureza humana. Sem algum grau de confianca, porém, é
impossivel se obter a cooperacao e, embora a administracao s$eja
um modo de controle, é também um modo de cooperacgao. O pessi-
mismo radical dos neoliberais é funcional para avalizar a conclusiao
a que chegam quanto a necessidade do Estado minimo, mas na¢ faz
sentido algum quando o Estado minimo é visto como construcfo
mental irrealista ante a realidade do Estado moderno que tem|de
ser gerido de forma efetiva e eficiente.

4. Reforma neoliberal?

O enfoque gerencial sobre a administracdo publica emergjfu
com vigor na Gra-Bretanha, depois do governo conservador fde
Margareth Thatcher ter assumido o poder em 1979. Isto levou alguns
analistas a verem, neste enfoque, uma visao intrinsecamente
conservadora. Na verdade, s6 na Gra-Bretanha o gerencialismo|foi
aplicado ao servico publico imediatamente apds a posse do ngvo
governo, e levou a uma reforma administrativa profunda e bem-
sucedida. Uma série de programas — o programa das “Unidades
de Eficiéncia”(Efficiency Units),que envolviam a avaliagcdo dos
custos de cada 6rgao do Estado; o programa “Préximos Passos
(Next Steps)que introduziu as agéncias executivas; e o programa
“Garantia do Cidadaao(Citizens’Chart) —eontribuiram para tomar
0 servigo publico na Gra-Bretanha mais flexivel, descentralizad
eficiente e orientado para o cidad&o. O servi¢co publico britanigo
tradicional passou por uma transformacéo profunda, perdeu [os
tracos burocraticos e adquiriu caracteristicas gereréiais. 14
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Reformas semelhantes, contudo, ocorreram na NoV
Zelandia, na Australia e na Suécia, sob governos, durante a mg

a IS
ior

parte do tempo, social-democratas. Nos EUA, Osborne e Gaeller

(1992) — que cunharam a expressao “reinventar o governo” -
, em um livro que teve grande influéncia nos estudos sobre
tema, descrevem as reformas administrativas que aconteci
desde o inicio da década dos 70 e que, contudo, ndo se origina
no governo federal mas nas administragcfes municipais

estaduais. Foi em 1992 que se estabeleceu a meta de reformjr a

administracdo publica federal norte-americana por critérig
gerenciais, quando um politico democrata, o Presidente Clinta
transformou a idéia de “reinventar o governo” em programa g
governo: a “Revisdo do Desempenho Nacior(dlational Per-

formance Review’®2 Na Franca, reformas na mesma direca¢

comecaram em 1989, durante o governo do primeiro-minist
Michel Roccard, social-democrata, mas foram em seguic
abandonadas. No Brasil, a primeira tentativa no sentido de ur
administracdo gerencial data de 1967, muito antes de afloraré
as idéias neoliberais em consequéncia da crise do E¥tado.

A administracdo publica gerencial é freqientemente iden-

tificada com as idéias neoliberais por outra razdo. As técnicas
gerenciamento sdo quase sempre introduzidas ao mesmo ten
em que se implantam programas de ajuste estrutural que vis
enfrentar a crise fiscal do Estado. Como observwadsrc

(1995:11), “a primeira fase da reforma, geralmente chamac
“administracdo de cortes”, consistiu em medidas para reduzir
gasto publico e o nimero de funcionérios, como resposta

2}
limitacdes fiscais.” Isto foi verdade na Gra-Bretanha, no Canadg,

na Australia, na Nova Zelandia, no Japdo e nos EUA. E verdad
no presente, na América Latina, particularmente no Brasil, p
em que a reforma administrativa é formalmente orientada p
substituir a administracdo publica burocratica por um
administracdo publica gerencial, mas envolve também o objeti
de corte de despes#sEste fato quase sempre desperta reacddq
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fortes nos servidores publicos, além de levar a esquerda burocréfica

a fazer acusacbes de neoliberalismo. Como disse certa vez
indignado funcionario publico britanicdmais eficiente,na
verdade, quer dizemais barato” (PLowpen, 1994:4).

Lm

De fato, a identificacdo de ajuste fiscal com conservadoris

(0]

ou neoliberalismo pode ter uma explicacdo historica, mas nédo t¢m
explicacao logica. O neoliberalismo surgiu de uma reacao contra a
crise fiscal do Estado e por isto passou a se identificar com corfes 15



nos gastos e com o projeto de reduzir o “tamanho” do Estado. Logo,
porém, tornou-se claro para as administracdes social-democrdtas
que o ajuste fiscal ndo era proposta de cunho ideol6gico, mas
condicdo necesséria para qualquer Estado forte e efetivo. Este fato,
somado a 6bvia superioridade da administracéo publica gerencial sgbre
a burocratica, levou governos de diferentes orientacfes ideoldgicds a
se envolverem em reformas administrativas, quase todas visando a
duas metas: reduc¢do dos gastos publicos a curto prazo e aumento da
eficiéncia mediante orientagcdo gerencial, a médio prazo.
O maior risco a que se expde este tipo de reforma é ser vista
como hostil ao funcionalismo publico e, assim, ndo conseguir obter
a cooperacdo dos servidores. Na Gré-Bretanha, um dos paises gnde
a reforma mais avancou, este foi — e continua a ser — 0 mais
grave problema que o governo enfrenta. A reforma foi possivel plor
duas razdes: porque, ao final da década dos 70, a clupula do fungio-
nalismo e os principais consultores de administrag&do publica per¢e-
biam claramente a urgente necessidade de uma reforma, e porgue
Margaret Thatcher estava decidida a reduzir os custos fla
administragdo publica. Foi possivel, assim, na espécie de coalizédo
entre governo e os escaldes superiores do funcionalismo. Mas [foi
uma coalizao fragil, dada a evidente ma-vontade de Thatcher e spus
aliados em relagédo aos servidotfes.
As reacdes politicas a idéia de uma administracdo publi¢a
gerencial tém uma 6bvia origem ideolégiddanagerialism and
the Public Service, deollitt, 1990) é bom exemplo deste faf.
gerencialismo é&/isto como um conjunto de idéias e crencas qug
tomam como valores maximos a propria geréncia, o objetivo ¢e
aumento constante da produtividade, e a orientagdo para o cornsu-
midor. Abrucio (1996), em um panorama da administracao publiga
gerencial, compara este “gerencialismo puro”, pelo qual designa a
“nova administracdo publica”, com a abordagem adotada por Pollitt
“orientada para o servico publico” e que visa ser uma alternatiya
gerencial ao modelo britanico. Na verdade, esta abordagem é apgnas
uma tentativa de modernizar o velho modelo burocratico, ndo é uma
alternativa gerencial. A idéia de opor a orientacdo para o consumiglor
(gerencialismo puro) a orientacdo para o cidadao (gerencialismo
reformado) néo faz sentido algum. Um dos programas cruciais de
reforma que estad sendo implementado pelo governo britanico ¢ o
“Citizen Charf’. O cidaddo também é um consumidor. Qualque
administragdo publica gerencial tem de considerar o individuo, gm
termos econbmicos, como consumidor (ou usuario) e, em termos
politicos, como cidada¥. 16
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5. Reformando a estrutura do Estado

A administracdo publica gerencial envolve, como vimos, umla

mudanca na estratégia de geréncia, mas esta estratégia tem d
posta em acdo em uma estrutura administrativa reformada. A id
geral é a descentralizacdo, a delegacao de autoridade. Mas é pre
ser mais especifico, definir claramente os setores em que o Est
opera as competéncias e as modalidades de administracdo mais
guadas a cada setor.

Os Estados modernos contam com quatro setores: o nuc
estratégico, as atividades exclusivas, 0s servicos ndo-exclusivos
producdo de bens e servigos para o mercado. O nucleo estratégi
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o centro no qual se definem a lei e as politicas publicas, e se garante,

em nivel alto, seu cumprimento. E formado pelo parlamento, pel
tribunais, pelo presidente ou primeiro-ministro, por seus ministros
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pela capula dos servidores civis. Autoridades locais importantes tajm-

bém podem ser consideradas parte do nlcleo estratégico. No ©
de o sistema ser federal, também pelos governadores e s
secretarios e a respectiva alta administracéo publica.

As atividades exclusivas sdo aquelas que envolvem o pod
de Estado. Sao as atividades que garantem diretamente que as
e as politicas publicas sejam cumpridas e financiadas. Integram €
setor as forcas armadas, a policia, a agéncia arrecadadora
impostos — as tradicionais funcdes do Estado —, e também
agéncias reguladoras, as agéncias de financiamento, foment
controle dos servi¢os sociais e da seguridade social. As atividac
exclusivas, portanto, ndo devem ser identificadas com o Estado L

eral classico, para o qual bastam a policia e as for¢cas armadag.
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Os servigos ndo-exclusivos sdo os servigcos que o Estado

prové, mas que, como nao envolvem o exercicio do poder extrove
do Estado, podem ser também oferecidos pelo setor privado e p
setor publico ndo-estatal. Este setor compreende os servicos
educacdo, de salde, culturais e de pesquisa cientifica.

Por fim, o setor de producdo de bens e servigcos é forma
pelas estatais.

Considerados estes quatro setores, devem ser respondi
trés perguntas: que tipo de administracao; que tipo de propriedad
gue tipo de instituicAo devem prevalecer em cada setor, no no
Estado que estad nascendo nos anos 90? A resposta a prim
pergunta pode ser direta: deve-se adotar a administracdo pub
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gerencial. Uma adverténcia, contudo, é indispensavel: no nucleo

estratégico, no qual a efetividade é quase sempre mais releva
gue a eficiéncia, ainda ha lugar para algumas caracteristic
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burocraticas devidamente atualizadas. Uma estratégia essencial adfEg
se reformar o aparelho do Estado é reforgar o nlcleo estratégico e
ocupa-lo por servidores publicos altamente competentes, beém
treinados e bem pagos. Por servidores que estejam identificagos
como ethosdo servico publico, entendido como o dever de servir

ao cidaddo. Nesta area, a carreira e a estabilidade devem |ser
asseguradas por lei, embora os termos “carreira” e “estabilidade”
devam ser entendidos de modo mais flexivel, se comparados cpm

0s correspondentes gque existiam na tradicional administracfo
burocratica. Nas atividades exclusivas, a administracdo deve §er
descentralizada; nos servicos ndo-exclusivos, a administracao deve

ser mais que descentralizada — deve ser autdbnoma: a sociedade
civil dividira, com o governo, as tarefas de controle.

A guestéo da propriedade é essencial. No nlcleo estratég|co
e nas atividades exclusivas do Estado, a propriedade sera, por
definicado, estatal. Ao contrario, na producdo de bens e servicos|ha
hoje um consenso cada vez maior de que a propriedade deva|ser
privada, particularmente nos casos em que o mercado pos$sa
controlar as empresas comerciais. Para os casos de monopdlio natu-
ral, a situacdo ainda nao é clara, mas, mesmo nestes casos, com
uma agéncia regulatoria eficaz e independente, a propriedade privada
parece ser mais adequada.

No dominio dos servigos nao-exclusivos, a definicdo do re¢-
gime de propriedade é mais complexa. Se assumirmos que deyem
ser financiadas ou fomentadas pelo Estado, seja porque envolvem
direitos humanos basicos (educacdao, salde), seja porque implidam
externalidades envolvendo economias que o mercado ndo pode
compensar na forma de preco e lucro (educacédo, saude, cultura
pesquisa cientifica), ndo ha razdo para que sejam privadas. Por
outro lado, uma vez que nao implicam o exercicio do poder de Estado,
ndo ha razao para que sejam controladas pelo Estado. Se néo {ém,
necessariamente, de ser propriedade do Estado nem de ser pro-
priedade privada, a alternativa é adotar-se o regime da propriedade
publica ndo-estatal ou — usando a terminologia anglo-sax6nica —
da propriedade publica ndo-governamental. “Publica”, no sentido
de que se deve dedicar ao interesse publico, que deve ser de tados
e para todos, que nao visa ao lucro; “ndo-estatal” porque nag é
parte do aparelho do Estado.

Nos Estados Unidos, todas as universidades sdo organizacgpes
publicas ndo-estatais. Podem ser convencionalmente consideradas
“privadas” ou “estaduais” mas, a rigor, as “privadas” nao visam go
lucro e as “estaduais” ndo empregam servidores publicos. Todas
sdo parcialmente financiadas ou subsidiadas pelo Estadofas 18




“privadas” menos do que as “estaduais” —, mas sao entidai
independentes, controladas por conselhos de direcdo ¢

es S«
ue

representam a sociedade civil e, minoritariamente, o governo. No
Reino Unido, as universidades e os hospitais sempre estiveram sob
o controle do Estado: agora ja ndo é assim; sdo hoje “organizacpes

guase nao-governamentai@juasi non-governamental organi-
zations — QUANGOSNa&o foram privatizadas: passaram do
controle do Estado para o controle publico.

Ha trés possibilidades em relag@o aos servigos nao-exclusiv
podem ficar sob o controle do Estado; podem ser privatizados
podem ser financiados ou subsidiados pelo Estado, mas controla
pela sociedade, i.e., ser transformados em organizagfes publi
ndo-estatais. O burocratismo e estatismo defendem a prime
alternativa; os neoliberais radicais preferem a segunda via; os soc
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liberais ou os social-democratas modernos (ou democratas liberais,

na acepc¢do norte-americana) defendem a terceira alternativa.
inconsisténcia entre a primeira alternativa e a administracao publ
gerencial; a administragéo publica gerencial tem dificuldades e
conviver com a segunda alternativa, e é perfeitamente coere

com a terceira. Aqui, o Estado n&o é visto como produtor — como

prega o burocratismo —, nem como simples regulador que gara
0s contratos e os direitos de propriedade —, como reza 0 “cred
neoliberal —, mas, além disto, como “financiador” (ou “subsidiador”
dos servigcos nao-exclusivos.sObsidio pode ser dado diretamente &
organizagao publica ndo-estatal, mediante dotacao orgamentaria —
Brasil estamos chamando este tipo de instituicdo de “organizag
sociais” —, ou, em uma mudanca mais radical, pode ser da
diretamente, sob a formadeuchersao cidaddo, que com eles compra
0s servi¢cos de educacdao e saude que desejajuliguer dos casos,
0S servicos sociais continuardo a ser financiados pelo Estado
medida que as sociedades contemporéneas, apesar da ofensiva
liberal, entendem que estas atividades ndo devam ficar submeti
apenas a coordenacédo pelo mercado.

Duas principais instituicGes serdo usadas para implementar €
reforma: no dominio das atividades exclusivas, a idéia é criar “agénc
executivas”; e as atividades nao-exclusivas deverdo transformar
em “organizagdes sociais”. As agéncias executivas serao plename
integradas ao Estado e as organiza¢des sociais incluir-se-80 no s
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publico ndo-estatal. Constituirdo organizacdes nao-governamentais

autorizadas pelo Parlamento a receber dotacdo orcamentarial

instrumento que o nlcleo estratégico usard para controlar
atividades exclusivas e as ndo-exclusivas sera o contrato de ges
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As agéncias executivas, nas atividades exclusivas, e as organizag

sociais, nos servi¢cos néo-exclusivos, serdo descentralizadas.
agéncias, o ministro nomeara o diretor-executivo e assinara c

ele o contrato de gestdo; nas organizacOes sociais, o diretor-
executivo serd escolhido pelo conselho de administracdo. Ao ministro
cabera assinar os contratos de gestdo e controlar os resultadog. Os
contratos de gestdo deverdo prover os recursos de pessoal, matdriais

e financeiros com os quais poderdo contar as agéncias ou

organizacOes sociais, e definirdo claramente — quantitatival e
gualitativamente — as metas e respectivos indicadores de des¢m-

penho: os resultados a serem alcancados, acordados pelas paf

Conclusao

Depois da grande crise dos anos 80, na década dos 90, ¢sta
sendo construido um novo Estado. Este novo Estado sera o resultado
de profundas reformas. Estas reformas habilitardo o Estadq a

desempenhar as fun¢cdes que o mercado ndo é capaz

de

desempenhar. O objetivo é construir um Estado que respondal as
necessidades de seus cidadaos. Um Estado democrético no qual os

burocratas prestem contas aos politicos e estes aos cidadao
uma forma responsavéaccountable) Para isto, sdo mudancas
essenciais: a reforma politica, que dé maior legitimidade a
governos; o ajuste fiscal, a privatizacéo, a desregulamentacao,
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reduzam o tamanho do Estado e recuperem sua saude financeila; e
uma reforma administrativa que, combinada com a financeira, dgte
o Estado de meios para alcancar uma boa governanca. Neste
trabalho, descrevi as caracteristicas desta Ultima reforma — a

reforma do aparelho do Estado — uma reforma que permitira q
se estabelega no setor publico e na administragéo publica gereng

Notas

1 Discuti longamente este tema emeBserPErREIRA (1988); BRESSER PEREIRA,
MARAVALL € RrRzewoRrski(1993) e BResserRPEREIRA (1996a).

2 para uma discuss&o recente sobre governabilidade e demandas ao Estadq
Diniz (1995).

al.

, ver
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3 Sobre este assunto ver as contribuicdes recentese ®95) e Rzeworski(1995).

4 Rent-seekingditeralmente busca de rendas, é a atividade de individuos e grup
de buscar “rendas” extra-mercado para si préprios através do controle
Estado. Tem origem na teoria econdmica neoclassica, onde um dos sentido
palavra “rent” é exatamente o ganho que ndo tem origem nem no trabalho, n
no capital. Corresponde ao conceito de “privatizacdo do Estado” que
brasileiros vém usando.

5 MarsHaLL (1950) escreveu um ensaio classico sobre este tema.

6 Observe-se que o conceito de “privatizacéo do Estado” ou de “privatizacéo
patrimdnio publico” ndo deve ser confundido com a privatizagdo de empres

que pertencam ao Estado — a venda de parte do patrimdnio publicd
proprietarios privados. Privatizagdo, neste sentido, é venda regular, por
bom preco, de um patriménio que a sociedade pertence. N&o é a apropri
viciosa da coisa publica que ocorre nos processos de privatizagédo do Est

0.

7 Desenvolvo a idéia da emergéncia de uma classe burocratica, ou tecnoburocrdtica,

em dois livros publicados no Brasil, na década dos 70. &rssBr 1980 foram
publicados meus ensaios gerais, ou teoricos, sobre este temae&uRL977
concentro-me no papel desta nova classe associada a classe capitalist
governo dos paises em desenvolvimento, nos quais emergiram regim
burocratico-capitalistas.

8 Como diz OstronThe Intelectual Crisis in American Public Administration,
1973:15: “a sensacéo de crise que se desenvolveu no campo da administral
publica ao longo da ultima geracao originou-se da insuficiéncia do paradign
inerente a teoria tradicional da administragéo publica.”

9 Observe-se que o Estado-nacao, ou pais, inclui o Estado e a sociedade civ
Estado é a Unica entidade a qual compete o poder extroverso — o poder
impor leis e impostos a sociedade civil, ou seja, a um grupo organizado
cidadéos, que ndo é parte integrante direta do Estado mas que, simultaneam
é objeto do poder do Estado e fonte da legitimidade do governo.

10Exceto no caso de associagdes ou atividades ilegais, comfifa. Nogpaises
em desenvolvimento hd também a ameaca representada por varias modalid
de fundamentalismo.

11 A melhor analise da experiéncia britanica que conheco foi escrita por u
socidlogo da Universidade de Warwick, contratado por sindicatos britanico
FAIRBROTHER (1994) escreveu uma andlise critica moderada. Ver també&rnNE
(1987), Frrer € RoBIns, orgs. (1995), NnBera (1995), Rowbpen (1994). RoLuit
(1990) adotou uma abordagem radicalmente critica.

12 para uma avaliagdo deste programa, wamk(1994), kettL e Druvio (1994 e
1995). No artigo de 1995 os autores comparam o programa de reinvencao,
governo de Clinton e Gore com o “Contrato com a América” republicano, qu
chamam de programa de “arrasamento do governo”. Este sim € um progra
neoconservador.

13 A reforma foi lancada durante a administracdo Castelo Branco, pelo Decre
lei n° 200, que promovia uma radical descentralizagdo da administragdo publ
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brasileira, incluindo as empresas de propriedade do Estado. Sobre este ass
ver BeLTrA0: 1984 e Mruns: 1995. Hélio Beltrdo trabalhou pela reforma em

nto,

1967 e, mais tarde, em 1988, quando foi nomeado ministro da Administraggo
Federal, lancou um programa de desburocratizacdo. Depois da transi¢cdo pdra a
democracia, porém, em 1985, a reforma foi abandonada. O novo govefno
democratico tentou, sem sucesso, restaurar o pleno sistema burocratico.

14 Apés o fracasso da tentativa de restauracdo de um sistema burocratico| no

Brasil, em 1995, a administracdo FHC, orientada para a reforma, prop6és e tem
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implementado uma reforma administrativa que adota a abordagem geren
(Brasil: 1995; BesserPEREIRA: 1995 e BREsSERPEREIRA: 1996bh).
15Como Plowden observa, “a Primeira-ministra, ela prépria, repetidamente deixa

clara a sua opinido de que uma pessoa que tivesse talento e espirito empreentedor

ja teria trocado o servi¢co publico pela iniciativa privada e estaria ganhan
dinheiro” (Rowpen: 1994: 10).
16 A idéia de opor uma orientacdo para o consumidor, que seria conservador

a
vVa

(o]

h, a

uma orientacdo para o usuario, que seria social-democrata, faz um pouco njais

de sentido, se definirmos o consumidor como um individuo que paga pel

0S

servigos que obtém do Estado, enquanto o usuario é financiado pelo Estaglo.
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Resumo
Reslmen
Abstract

Estratégia e estrutura para um novo Estado

Luiz Carlos Bresser Pereira

A reconstrucao do Estado se tornou questéo central nos anos 90, alavanc
a reforma administrativa proposta no Plano Diretor a uma das prioridades
governo Fernando Henrique. O artigo aponta as bases sobre as quais estao anco
as propostas da reforma e quais as diretrizes que a norteiam. Se a administr
publica burocratica foi eficiente em um momento histérico para combater
patrimonialismo (confuséo entre o publico e o privado) instalado no Estado, hd
€ a administracao publica gerencial que se faz necessaria para reconstruir o Esf
tornando-o mais eficiente, impedindo a sua privatizacdo, protegeredopalb-
lica, dotando-o de meios para alcancar uma boa governancga e voltando-o pa
cidad&o.

Estrategia y estructura para un nuevo Estado
Luiz Carlos Bresser Pereira

La Reconstruccion del Estado se volvié una cuestion central en los afios
impulsando la Reforma Administrativa propuesta en el Plan Director para ser u
de las prioridades del gobierno Fernando Henrique. El articulo cita las bases sg
las que estan ancladas las propuestas de la reforma y cudles son las directrice
la orientan. Si la administracién publica burocratica fue eficiente en un momen
histérico para combatir el “patrimonialismo” (confusién entre lo publico y lo
privado) instalado en el Estado, hoy es la administracion publica gerencial la g
se hace necesaria para reconstruir el Estado, volviéndolo mas eficiente, impidie
su privatizacion, protegiendores publica proporcionandole medios para alcanzar
una buena gobernacion y dirigiéndolo hacia el ciudadano.

Strategy and structure for a new State
Luiz Carlos Bresser Pereira

One of the major reforms the Cardoso administration is committed is th
administrative. The basic proposal is to change brazilian public administratig
from a bureaucratic administration to a managerial one. The emergence, in
nineteenth century, of a bureaucratic public administration replacing th
patrimonialist forms of administering the state represented a great progress.
it did no make sense anymore when the state had added to its role provid
public education, public health, public culture, social security, science and tec
nology incentives, infrastructure investments, environment protection. The man
gerial public administration emerged as an answer to the crisis of the state, g
form of copying with the fiscal crisis, as a strategy of making the administratio
of the huge services the state took on less expensive and more efficient, as we
a device to protect the public patrimony aganesit-seekingr sheer corruption.
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The new public administration is outcome and citizen oriented, it assumes that
politicians and civil servants are entitled to limited degree of trust: it uses as
strategy descentralization and the incentive to creativity and innovation; it cop-
trols public managers through the device of a management contracts.

25




Organizacao dos usuariop,

Revista do

participacao na gestao Senics
controle das organizaco Ao 48
sociais

Jan-Abr 1997

Marianne Nassuno

A reforma do aparelho do Estado, conduzida pelo Ministérip "\\lf'gsﬂsmgee
da Administracdo e Reforma do Estado (MARE), objetiva a implan-  mestre em
tacdo da administracdo gerencial no governo federal, que tem o Qgg“gg\t/fg%ag
foco no cliente como um de seus principios. Este trabalho discdte especialista em
as possibilidades de implantacdo da administracdo voltada parp o 20522?50"“"“3
cliente, mais especificamente, no que diz respeito a participagdo|do governamental
usuario na gestéo e controle das entidades prestadoras de ser\i¢os Q\f,n“ﬂg]';tggga
publicos qualificadas como Organizac¢des Sociais, visando garartir  Federal e
a eficiéncia e a qualidade. Ei{g;r;“a do
A participacao de usudrios na gestéo e controle de instituicfes
publicas é um instrumento que pode resolver problemas da rela¢géo
principal-agente entre politicos e burocratas. Os usuarios dps
servigos publicos podem auxiliar os politicos na supervisédo e garantir
a implementacao eficiente das politicas por eles definidas, pois detém
informacdes sobre o desempenho dos burocratas.
Este artigo analisa a relacdo da participacdo do usualio
com a implementacéo eficiente de politicas publicas. Nao signi-
fica, no entanto, que se desconsidere a relevancia da definigao
de politicas para a eficiéncia e a qualidade da prestacao |de
servi¢cos publicos, nem tampouco que se suponha que a partici-
pacao do usuério é uma condicdo suficiente para garantir eficién-
cia e qualidade. A eficiéncia depende de varios fatores comq a
flexibilizacao dos instrumentos de gestédo de pessoal e de compias,
e da liberacdo e disponibilizacéo de recursos orcamentarios, tempas

gue envolvem o dmbito mais amplo da definicdo de politica 26
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Ademais, a importancia da participacdo nao se restringe a quest
de eficiéncia, pois é instrumento de transformacéao das relacdes e
o Estado e a sociedade e, portanto, de democratizagéo.

Na reforma atual, a importancia desses aspectos é recon
cida. Segundo seu plano diretor, a reforma do aparelho do Esta
estd orientada para tornar a administracdo publica mais eficient
voltada para a cidadania e prevé a flexibilizacdo de instrumentos
gestdo e a liberacdo global e integral das dota¢cdes orcamenta
para as diversas instituicoe&sses temas nao serdo abordado
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neste artigo, que se concentra em discutir a participacdo dos usudrios

na gestdo como forma de garantir a implementacdo eficiente
politicas publicas.

No projeto das OrganizacfGes Sociais, a participacédo d
usudrios na gestao se viabiliza, entre outros meios, pela prese
de entidades representativas da sociedade civil no Conselho
Administracdo das instituicdes, pressupondo, portanto, a organiza
dos usuarios.

Por essa razédo, para discutir a participagdo do usuério s
utilizada a abordagem da “l6gica da acgéo coletiva”. Instituicde
publicas especificas podem ter uma clientela definida (a populag
de um bairro, por exemplo), havendo incentivos para que a ag

de

coletiva desses usuarios se organize e pressione pela melhoria da

qualidade dos servigcos. Uma vez que os beneficios sao concentrs
entre os membros dessa comunidade, haveria interesse em arca
com os custos de organizacéo e participarem da gestdo e cont

dos
rem
ole
e

da instituicdoAssim, a organiza¢ao da acao coletiva dos usuérios
uma instituicdo especifica pode possibilitar a melhora na qualidade
servigos publicos, garantindo a implementacao adequada das pbdliti

0s
S.

O artigo esté dividido em trés partes. Na primeira parte, |o
projeto das Organiza¢des Sociais e 0s instrumentos previstos para
implantar a administracdo voltada para o cliente sdo apresentaglos
de forma sucinta. Na segunda parte, a relagdo entre a participa-

¢do dos usuarios na gestéo e controle de instituic6es public

a implementacéao eficiente de politicas é comentada a partir
abordagem do principal-agente. Na terceira parte, a possibilid

de criacdo de entidades representativas de interesse de usug
com base na abordagem da “l6gica da acéo coletiva” é analisé
e sao discutidos os instrumentos alternativos para viabilizar
participacdo dos usuarios na administracdo. Nos comentéri

finais, sdo resumidas as principais consideracdes do artigo.
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1. O projeto das Organizacdes Sociais

No modelo conceitual que embasa a atual reforma do aparelho
de Estado, consubstanciada no Plano Diretor, sdo identificadas
diversas esferas de atuacdo do Estado para as quais sdo previstas
entidades com forma de propriedade e instrumentos de gesiao
diferenciados.

No setor de servigos que ndo pressupdem o poder de Estaglo,
mas no qual a presenca do Estado se justifica porque envolvem direfitos
humanos fundamentais ou “economias externas”, a prestacdo flos
servigos sera descentralizada através de um processo denominado
“publicizacdo” para entidades de propriedade publica ndo-estata
regidas pelo direito privado, denominadas Organizac¢des Sbciais.

Como OrganizacBes Sociais (OS) poderdo ser qualificadps
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, com
objetivos de natureza social que atuem nas areas de ensino, pesquisa
cientifica e tecnoldgica, preservacdo do meio ambiente, culturg e
saude. A organizagdo, assim qualificada, absorvera atividade$ e
servicos prestados por instituicbes ou 6rgaos publicos federais,
extintos com essa finalidade, recebendo os bens iméveis e 0 acdrvo
fisico, documental e material do 6rgéo extinto.

A absorcdo pela OS de atividades e servi¢os prestados por
orgaos e instituicdes da administragdo publica federal tem como
objetivos contribuir para o controle social sobre a oferta de bens e
servicos de interesse coletivo custeada pelo Estado e promovegr a
melhoria da eficiéncia e da qualidade da prestacdo dos servi¢coq de
interesse publico, além de contribuir para a reducéo de custos, para
a transparéncia na alocacdo dos recursos publicos; possibilitar a
redefinicdo do estilo de atuacéo do Estado no desempenho de quas
funcdes sociais, com énfase na descentralizagdo, ado¢do de modelos
gerenciais flexiveis, autonomia de gestao, no controle por resultagos
e na introducéo de indicadores de desempenho e de qualidadg na
prestacdo de servi¢cos ao publico, conforme o Programa Nacional
de Publicizagéo.

A OS tera o Conselho de Administragdo como érgao de delibe-
racdo superior, cuja estruturacdo sera definida pelo seu Estatuto,
obedecendo alguns critérios no que diz respeito a sua composicdo e
ao mandato de seus membros, que podem ser natos ou eleitos.

O Conselho de Administragéo devera ser composto por 20 a 40%

de representantes do Poder Publico, 20 a 40% de membros indicddos
pelas instituicdes representativas da sociedade civil, 20 a 40%|de
membros eleitos dentre pessoas de notdria capacidade profissignal 28




e reconhecida idoneidade moral e até 10% de membros indicadlos [FSg
ou eleitos na forma estabelecida pelo Estatudoprevisdo de
pluralidade na composicdo do conselho e de obrigatoriedade |de
renovacao de seus integrantes visa inibir a oligarquizacéo do controle
desses conselhos.
As entidades representativas da sociedade civil gde
participardo do conselho de OS especificas serdo definidas pglo
Estatuto. Com isso, permite-se a concretizacdo de solugbes cpe-
rentes com as especificidades do servico. Pretende-se que essas
entidades sejam representantes dos interesses dos usuarios.
O conselho terd entre suas competéncias a definicdo |de
objetivos e diretrizes de atuacao da entidade, a aprovacédo da proppsta
de orcamento e o programa de investimentos, a aprovacao(de
alteracdo do Estatuto da entidade e a fiscalizacdo do cumprimepnto
das diretrizes e metas definidos para a entidade.
Em resumo, o foco no cliente esta explicitado no projeto das @S
em quatro dispositivos. O Programa Nacional de Publicizacéo tem por
finalidade orientar e coordenar a absorcdo por OS de atividades e
servigos prestados por érgdos e entidades da Administracdo Pubjica
Federal com, entre outros, o objetivo de contribuir para o controle go-
cial sobre a oferta de bens e servicos de interesse coletivo custgada
pelo Estado e promover a melhoria da eficiéncia e da qualidade [da
prestacdo dos servigos de interesse publico.
Existe a previsao de participacdo de representantes indicagos
por entidades da sociedade civil no Conselho de Administracdo das
OS na proporcéo de 20 a 40% do total de membros, sendo que ¢ste
conselho é o 6rgéo de deliberagdo superior da OS.
As OS deverao, adicionalmente, ter um manual de qualidade,
e o contrato de gestdo devera indicar metas especificas relacionadas
com a qualidade do produto ou servigo prestado.
O instrumento para implantar a administragédo voltada parg o
cliente, discutido neste artigo, € o que possibilita a participacao dos
usuarios na gestdo das OrganizacBes Sociais, com a previsag de
presenca de entidades representativas da sociedade civil no |seu
Conselho de Administracao.
Os instrumentos previstos para implantar a administracdo
voltada para o cliente possibilitam um controle denomirfado
alarm sobre os funcionarios da instituicao prestadora de servi¢ps
publicos, que permite resolver problemas associados a relagéo
principal-agente entre os politicos e os burocratas, discutidg a
sequir.
29




2. A relacao principal-agente

Num sistema democratico, a prestacado dos servi¢os publigos

€ delegada pelos politicos eleitos para os burocratas, criando u
problema de principal-agente, no sentido de que as politicp
implementadas pelos burocratas podem nao ser aquelas definigd
pelos politicos. Os burocratas detém um grau razoavel de
discricionariedade no desempenho de suas funcdes — poi$

impossivel regulamentar sua acdo em todas as contingéncias + e

podem ter objetivos préprios, diferentes dos interesses dos cidadp
e dos politicos que os representdAdicionalmente, detém
informacBes sobre o custo e o beneficio de suas acdes ¢

oS

o

monitoramento da realizacdo de suas atividades envolve custos, pois
nao pode ser realizado diretamente, apenas por meio de resultgdos

(Przeworskl, 1996).

Os resultados das atividades dos burocratas publicos, por $ua
vez, ndo podem ser medidos por um critério inico como o financeifo,
ao contrério dos privados, uma vez que o objetivo de suas atividafles
sdo multiplos e ndo redutiveis a uma sé dimenséo. Por essa razgo, a
delegacédo da implementacao de politicas e da prestacao de servicos
dos politicos para os burocratas gera inevitavelmente um certo niyel

de ineficiéncia (Rzeworski, 1996).

No entanto, os cidad&os, para os quais 0s servi¢cos publigos
sao prestados, tém informacdes sobre o0 desempenho dos burociatas
na implementacado de politicas publicas que podem ser utilizadas

pelos politicos para resolver os problemas da relacéo principal-agen
com os burocratas. Com base nas informag¢des dos usuérios d
servicos publicos, o principal (politico) pode controlar o agente
(burocrata) (Rzeworsky, 1996).

Desta forma, a participacdo dos usuarios na gestédo e contrp

te
0s

le

de instituicbes especificas € potencialmente um instrumento para

resolver problemas da relacdo principal-agente. Entretanto, pé¢
projeto das OS ndo existe garantia de que as institui¢cog
representativas da sociedade civil representem de fato os usuafi
daquela instituicdo. Mesmo que a participacdo de usuarios h

(0]
S
oS
0]

conselho seja regrada explicitamente nos regulamentos que dispgem
sobre a qualificacdo de entidades privadas como Organizacdes

Sociais, ndo se garante a criagdo de entidades representativag

de

usuarios de OS especificas para que possam participar do consglho.
Se as possibilidades de criacdo de entidades representamtes
de usuéarios néo forem investigadas, corre-se o risco de que ent|da-

des, representando interesses outros, como o dos funcionarios
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dos fornecedores da instituicdo, participem da gestdo da instituicgo.
Neste caso, a previsao da participacao dessas entidades no Congelho

de Administracdo néo resolveria os problemas da relagéo principgl-
agente entre politicos e burocratas e a ineficiéncia deles decorrente,
uma vez que para isso sdo necessarias informacdes sobre o
desempenho dos burocratas fornecidas pelos usuarios.

Em resumo, os mecanismos previstos no projeto das @S
podem resolver o problema da relagcdo principal-agente enfre
burocratas e politicos a medida que criam a possibilidade fle
participacdo dos usuérios na gestéo, que potencialmente pode auxiliar
0s politicos no controle sobre os burocratas. No entanto, é crigdo
um novo problema: qual a garantia de que as entidades da sociedade
civil que participam do Conselho de Administracdo sejam de fafo
representantes de usudrios e ndo de interesses espetiRoos?
essa razao, a questdo da organizacdo da acao coletiva dos usugrios
sera discutida a seguir.

3. Organizacao dos usuéarios

Para se discutir a possibilidade de organizacao e participagao
efetiva dos usuarios no Conselho de Administracdo das OS ha|de
se levar em conta transformacfes ocorridas na estrutura e pos
padrdes de intermediacéo de interesses no Brasil, com o surgimgnto
e proliferacdo de associacdes.

A partir do final da década de 70, surgiram novos movi
mentos sociais, incluindo uma diversidade de manifestacdps
associativas tanto de segmentos da nova classe média quantp de
setores populares. Manifestacdes de massa esporadicas e
desestruturadas, mas também formatos mais estruturados|de
organizacdo para a defesa de interesses ligados a servigos
urbanos e a bens de consumo coletivo, formacédo de grupos gm
funcédo de atributos como raca, sexo, temas religiosos e para a
defesa do meio ambiente fizeram parte desse processa @
BoscHi, 1989).

Segundo uz e BoscHi (1989), essas manifestagdes coletiva
indicam a formacéo de novas identidades coletivas, tentando recfiar
um espaco democratico no nivel das relacdes interpessoais e abrir
novos canais de intermediacao de interesses e arenas de particippcéo
politica. Esses movimentos se originaram no processo (le
enfrentamento do regime autoritario e representaram uma respdsta
a crise de governabilidade e a descrenca na eficacia dos mecanismos
de representacdo para a consecucao de politicas e processaniento g1
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de demandas, resultando numa quebra do oligopélio de participa¢ao I3Sid
pela via do sistema partidario.

Esses movimentos, entretanto, tém um carater ciclico de
do a natureza topica e de curto prazo das demandas, “a dificul-
dade de manter fluxos permanentes de participacdo e a auséncia
de vinculos horizontais entre diferentes tipos de movimentos| e
outros segmentos da sociedade, resultando, portanto, em relativa
fragmentacao e isolamento” (Dz e BoscHi, 1989:45).

Na década de 80, os movimentos se estabeleceram nos
bairros, buscando pressionar diretamente as entidades publicas gres-
tadoras de servigos, tendo como resposta a criacdo de 6rghos
participativos em alguns setores dos servicos publicos. Nesse pro-
cesso, os movimentos foram obrigados a negociar, o que possibilifou
a reavaliacdo dos limites e o significado da participacdo popular.
Essa institucionalizacao da participacao foi, no entanto, descontinpa:
os Orgaos colegiados foram esvaziados ou sofreram mudancas gue
se assemelharam a extin¢cdo. Além disso, o didlogo direto cqm
setores da administracdo publica criou especializacdes entre 0s mo-
vimentos sociais, ndo contribuindo para a formag¢ao de uma redelde
movimentos de varias categofig€arposo, 1995).

A dinamica de mobiliza¢do popular, apresentada anteriormente,
pode trazer alguns elementos para se pensar a possibilidade efdtiva
de organizagdo e participacdo dos usuarios. Segumnade & 988),
embora o objetivo do esforco coletivo seja alcancar interesses
coletivos, as recompensas para a participacdo podem estar mais
associadas a prépria participacdo que aos resultados. Existem
periodos em que a dindmica da mobilizacdo alimenta a si mesma:
“groups set examples for other groups; they inspire each other
with heroism; they help each other; and the successes of ope
group motivate others{Srong, 1988:174).

StonE (1988) indica que a mobilizagéo é viabilizada por outrop
elementos que ndo a escolha racional dos agentes, incorporahdo
fatores como a influéncia de parentes, amigos, professores e a culfura
para explicar a organizacao da acéao coletiva, bem como, salientando
a importancia da percepcédo dos problemas e da forma como g&o
apresentados, dado o carater simbélico das questdes politicas. A aujora,
no entanto, da menor importancia aos custos da participacao, que
devem ser levados em consideracdo na avaliacdo da real posgibi-
lidade de organizacgéo e participacdo dos usuarios.

Embora a dindmica social verificada no Brasil forneca algur]s
indicios de que tende a se tornar um movimento auto-alimentado
nos termos de Stone, os autores analisados ressalvam a relativa
fragmentacéo e descontinuidade da experiéncia brasileira, o que 3o




justifica a preocupacdo com relacdo as possibilidades reais
constituicdo de entidades representativas de interesses de usua

Adicionalmente, na avaliacdo das possibilidades de partigi-

de [RER

[os.

pacdo efetiva dos usuérios na gestado é preciso considerar qye a
salde — uma das areas onde as OS podem atuar — vem sofrgndo

um processo denominado “universalizacdo excludete”.

Este processo teve inicio com a ampliacdo do acesso 30s

servicos publicos de saude, mediante a incorporacéo de trabalhad

DIes

rurais, autbnomos e domésticas como beneficiarios na década de| 70,

culminando com a abertura do acesso ao sistema publico de sau

He a

toda a populagéo, independentemente de qualquer critério ocupacignal

ou rendimento na década de 80. Essa universalizagcao néo

foi

acompanhada de uma expansao correspondente da rede de servicos,

resultando na reducdo da qualidade dos servi¢cos, demora
atendimento, que funcionaram como mecanismos de racioname

no
nto

gue acomodaram a deman-da ampliada a oferta em lento crescimg¢nto

(FavereT e QuIVEIRA, 1990).
Os segmentos médios e altos da populacdo reduziram s

as

expectativas em relacdo ao atendimento publico de saude, passgndo
a utilizar os servicos do subsistema privado, cujo desenvolvimerjto

foi incentivado!® O sistema se acomodou porque a expulsao prov
cada pelo racionamento no subsistema publico foi compensada p
absorcado destes segmentos no subsistema privado.

Setores sociais médios e empregados das grandes emprsg
privadas deixaram de considerar o sistema publico de salude co

eSas
mo

seu referencial efetivo de atendimento. Com isso, perdeu-se em ternos

de composicédo politica na defesa das melhorias e ampliacdo do s
publico de saude, no que diz respeito a capacidade de formacad
opinido publica dos setores médios e o potencial mobilizador d
grandes sindicatos de trabalhadoresd€ker e QLiveEira, 1990).

Assim, pelo processo de “universalizagcao excludente”, as ¢
madas da populacéo que nao tém recursos para adquirirem serv
privados tornaram-se o principal usuario do servi¢o publico de sall
gue, ao contrario das classes médias e altas, tém um menor gra
mobilizacéo.

Em suma, o argumento dedsie (1988) indica que a mobili-
zacgao popular pode constituir-se num processo auto-alimentado.
entanto, esse autor da menor importancia aos custos de organiza
e participacdo e a analise do processo brasileiro mostra u
tendéncia de fragmentacdo e descontinuidade. Como agravalt
ocorreu o processo de “universalizacdo excludente” que retirou
salde — uma das atividades passiveis de serem transferidas |
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OS — da pauta de reivindicagbes dos segmentos mais mobilizadlos [REg
da populagéo. Esse contexto mostra que o surgimento de entidaldes
de representacdo de interesses de usuarios para participar [dos
Conselhos de Administra¢do das OS nao est4 dado. Por essa ragzéo,
julga-se necessario discutir a questdo com mais detalhe utilizando a
abordagem da “légica da acao coletiva” e pensar mecanismos alfer-
nativos de participacdo no usuério na gestéao.
A “légica da acdo coletiva” representa uma abordagemm
importante para se refletir sobre as possibilidades de organiza¢ao
dos usuarios porque incorpora a nocdo de que essa organizdcao
envolve custos. Os custos de organizacao estdo relacionados ¢om
a comunicacao e com a negociacdo de um acordo entre os membros
do grupo, com o monitoramento das suas acdes e com a manuterncao
de uma estrutura formal de organizacéo, e aumenta com a elevagcédo
do namero de participantesi(§»n, 1971).
Ovson (1971) associa a organizacao da acao coletiva com a
necessidade de interacdo estratégica entre os membros de um gfupo
para a obtencdo de um bem coletivo. Levar em conta acao dos
outros membros do grupo para decidir sua prépria acdo dependg de
fatores como a quantidade de beneficios e o tamanho do grupg. A
partir desses elementos, especifica as condicdes nas quais a
organizacao é necessaria para a obtencdo de bens coletivos.
No menor tipo de grupo néo existe necessidade de cooperagao
para que o bem seja produzido, porque os membros detém uma
parte tdo grande do total dos beneficios que julgam valer a pgna
garantir a provisdo do bem mesmo que tenham de arcar com a
totalidade dos custos. Em qualquer grupo maior que esse, henhum
bem coletivo podera ser obtido sem organizacao.
Existem trés fatores que impedem os grupos grandes fde
alcancar seus interesses. Quanto maior o grupo, menor serg a
recompensa individual pela participacdo de cada membro, mengdr o
interesse de um membro individual ou parte do grupo arcar cor(l a
totalidade dos custos para a producdo do bem e maiores 0s cuptos
de organizacdo.
Os grupos grandes sdo denominados latentes e [se
distinguem pelo fato de que os membros do grupo sdo
indiferentes se um membro participa ou ndo na provisédo do bem
e, por essa razdo, ninguém tem razfes para reagir. Como pm
individuo num grupo latente ndo pode fazer uma contribuicdo
perceptivel para a producdo do bem, nenhum membro ir4 reagir
se os demais ndo participarem, ndo havendo incentivo para a
cooperacao.
34




Em grupos grandes, a organizacdo da agéo coletiva é difidil,
mesmo que o0 bem coletivo seja valorizado, porque ndo existém

incentivos para que os individuos trabalhem na organizagéo ou
guem com seus custos. Apenas incentivos seletivos podem estim
um individuo racional a atuar para o grupo.

WiLson (1980) relaciona a mobilizagao politica com os efeito
produzidos pelas politicas, que podem envolver beneficioastos.

ar-
hlar

v

Assume que as pessoas tendem a organizar-se e reivindicar mais
por algo que as afeta intensamente do que por algo que as afeta

fracamente. Nesse sentido, os efeitos das politicas podem
concentrados ou difusos.
O grau de concentracao do efeito de uma politica depende

Ser

numero de pessoas sobre a qual ela incide e de quanto a vida de

cada individuo é afetada pela politica. As politicas cujos efeitos sej

concentrados incentivam a mobiliza¢do politica, enquanto que a

difusdo de efeitos inibe a organizacdo. Dessa forma, quando u

politica gera efeitos diferentes sobre grupos diferentes, aqueles qom
interesses concentrados ou sobre 0s quais 0s custos inciden) de
forma concentrada tém maiores possibilidades de organizarem-se,

seja para apoiar seja para combater a politica.

Com base na “l6gica da acao coletiva”, a primeira questaqg a

ser pesquisada para identificacdo das possibilidades de organizgcao

dos usuarios refere-se ao conhecimento da clientela da instituich

seu tamanho e o grau de dispersdo dos custos de organizaca

D OU

dos beneficios da melhora dos servigcos prestados. Para a avalidcéo

s

desses fatores € necessario um estudo mais aprofundado
diversas atividades a serem transferidas para as OS. Neste trab
sera feito apenas um breve esboc¢o para indicar as diferen

das
hlho
cas

existentes entre duas instituicbes passiveis de serem transformgdas

em OS: as escolas técnicas e os hospitais.
Na area de educacao, os clientes das escolas técnicas s

D OS

alunos e as empresas que necessitam de mao-de-obra especializada,
formada pela escola. Na salde, a clientela dos hospitais tende g ser

a populacdo de baixa renda e aqueles transferidos pelos niveis
mario e secundario para tratamentos especializados. Dessas ¢
entidades, a organizacdo dos usuarios das escolas técnicas
maiores chances de ocorrer. No caso dos hospitais, corre-se o r
de que os interesses que se organizam nao sejam aqueles
usudarios — porque estes constituem um grupo latente e os benefi

pri-
uas
tem
SCo
dos
Cios

da melhoria da prestacdo de servigcos sdo difusos — em contra-

posicao aos fornecedores e funcionarios, que representam um gr,
menor, com interesses concentrados, ndo necessariame
relacionados com a qualidade do servico.

Lipo
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Como o grau de disperséo da clientela das institui¢cdes pagsi-
veis de serem qualificadas como OS é diferenciado, torna-se
necesséria a criagcdo de mecanismos diferentes para viabilizgr a
participacdo dos usuérios na gestéo. E, dado que a lei que qualifica
as instituicbes como OS tem que ser genérica para possibilitay a
inclusdo das diversas areas, esses mecanismos diferenciados dgvem
estar contemplados em regulamentos especificos para cada yma
delas, por exemplo, no seu estatuto.

Em suma, as areas de atuacdo das OS sdo diversificadgs e
com clientelas de diferentes caracteristicas no que diz respeito| ao
seu tamanho e ao grau de concentracdo dos beneficios, exigihdo
uma analise mais detalhada dessas areas e sua respectiva clientela.
Com base na “logica da acéo coletiva” ndo existem garantias ([de
gue entidades representantes de usuarios participem do Consglho
de Administracdo das OS, se o0 Unico instrumento previsto pdra
implementar a participacdo seja a previsdo da presenca de repre-
sentantes de entidades da sociedade civil nesse consetagi-A
lidade do instrumento previsto é reforcada pelo fato de que ps
segmentos mais mobilizados da populacdo nédo terem na pautg de
reivindicagdes uma das areas nas quais essas entidades irdo atyar: a
saude. Por outro lado, grupos outros — fornecedores, funcionarios|—
gue ndo os diretamente relacionados com os interesses dos usu@rios
podem tender a se organizar para participar da gestdo dessas entidades
devido ao fato de constituirem grupos menores com interesges
concentrados.

Adicionalmente aos problemas de organizacdo dos usuarigs,
existem custos de participagdo para as entidades de usuarios atugrem
no Conselho de Administracdo das OS. Estes custos podem [ser
subdivididos em trés: custos relacionados com a obtencgao de infpr-
macdes que subsidiam a acdo dos grupos; custos de oportunidade,
a medida que tomar parte numa atividade significa deixar de fazer
outra coisa e custos de fracasso, relacionados com os riscoq de
perseguicdo e discriminagdo dos participantes, com a frustragéo
decorrente de experiéncias malsucedidas e com a desconfianca de
eventual manipulagéo (Brasileiro citado ponCL, 1991:239 e 240).
A participagao implica, portanto, uso de recursos diversos e de temjpo,
além de alta motivacdo e eventualmente a necessidade |[de
conhecimentos especiais, ou seja, existem razdes pelas quai$ os
usuarios podem recusar-se a participam(c, 1991).

Assim, levando-se em conta as dificuldades da organizacgfo
dos usuarios e 0s custos participacdo, para se viabilizar de fatp a
participacdo dos usuérios na gestdo das OS € necessario real|zar,
em primeiro lugar, um mapeamento das entidades passiveis de sgrem 36




qualificadas em OS e de sua clientela. Se esta constituir um grpo IRS&
grande e disperso, incentivos seletivos serdo necessarios para
promover sua organizacao. O problema da utilizacdo de incentivios
seletivos é que podem agravar a fragmentacéo e especializacag da
participacdo, gerando uma relacdo corporativa com as instituicoes.
Por essa razdo, mecanismos que prescindam da organizacao dajacao
coletiva dos usuarios podem ser mais interessantes.
Como exemplo desses mecanismos, pode ser citadg o
ombudsman Suas fung¢bes sdo geralmente assumidas por ym
servidor de alto nivel, encarregado de zelar pelo bom funcionamepto
da administracao publica, sobretudo, mediante investigacao |de
queixas individuais dos usuarios. Sua atuacdo é independentge e
implica isengdo politica. A rigor, ndo tem poderes, apenas atribuicges
e certos direitos a elas inerentes, como os de solicitar informacges
e requisitar documentos as reparticdes compreendidas em $ua
jurisdicéo e fiscaliza-las. Mesmo depois de apreciada a queixg e
apurada sua procedéncia, ndo lhe cabe rever decisdes ou tomar
diretamente gqualquer medida corretiva. No maximo sugere (LE
recomenda alguma providéncia(te, C.B. e C.Z. MNTEIRO, 1971).
Uma vez que ombudsmamé&o tem poderes, € preciso suple
mentar esse mecanismo de recebimento e analise de queixas|dos
usuarios com incentivos e penalidades aos funcionérios e dirigentes
com base no grau de satisfagdo do cliente, informag¢des que podem
ser obtidas com a adocao de um programa de qualidade, previstg no
projeto das OS.

Comentarios finais

O projeto das Organizacbes Sociais prevé um mecanismo
importante — a participagdo dos usudrios na gestdo e controle glas
instituicGes — para resolver o problema da relacao principal-agente
entre politicos e burocratas. No entanto, esse mecanismo cria Uma
nova dificuldade que é como garantir que as entidades de usuatios
se organizem e participem na gestdo das OS. Se entidades [gue
agreguem interesses outros que ndo os dos usuarios participafem
da administracéo da instituicdo, os problemas de implementacgao| de
politicas publicas associados ao controle dos politicos sobre |os
burocratas podem nao ser resolvidos.

A mobilizacado de grupos sociais, verificada a partir da décaga
de 70, apresenta um dinamismo que pode induzir a criacdo degses
grupos. Entretanto, esse movimento mobilizador vem sengo

fragmentado e descontinuo. Ademais, a pauta de reivindicacdes fos
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segmentos mais ativos da sociedade deixou de contemplar a quebta{REg
da salde — uma das areas de atuacdo das OS — em decorrgncia
do processo de “universalizagdo excludente”.
A abordagem da “légica da acéo coletiva” fornece outrg
elementos para discutir a possibilidade de organizagéo e participagéo
dos usuarios ao incorporar a no¢ao de que existem custos associados
a organizacdo. Caso o0s grupos sejam grandes e os beneficio$ ou
custos dispersos, ndo existem incentivos para a organizacao da acao
coletiva dos usuarios.
Nesse caso, torna-se necessario criar incentivos seletivos para
viabilizar a organizacdo dos usuarios ou mecanismos que prescindam
dessa organizagdo. Como exemplo do ultimo caso, citasiods-
man embora a utilizacdo desse instrumento exija criacdo de incentiyos
adicionais a funcionarios e dirigentes.
De qualquer forma, os mecanismos de participacao dos usuaiios
na gestdo das OS vao depender de sua area de atuacdo € das
especificidades de sua clientela. Isso indica a necessidade|de
mapeamento prévio das instituicdes e de definicdo de uma tipologip a
partir desses dois fatores para o desenho dos instrumentos adequados.

Notas

1 Este artigo é a versao revisada do trabalho “Comentéarios sobre a Participacdo
dos Usuérios nas Organizag8es Sociais” para a Escola Nacional fe
Administragdo Publica, desenvolvido na fase aplicada do curso de formacao|de
Especialistas em Politicas Publicas e Gestao Governamental. A autora agradece
ao professor Marcus André Mello pela orientagéo.

2 A respeito desses temas, verkarezi € outros (1996).

3 Geppes (1994) utiliza-se da abordagem da “légica da acao coletiva” par
realizar outro tipo de analise sobre reformas administrativas. Segundo a autgra,
uma reforma da administragéo publica global — do tipo transigéo do sistemalde
patronagem para o sistema de mérito — nédo pode ser explicada pela pregsao
dos cidaddos. Embora propicie uma melhora dos servigos publicos, que €| de
seu interesse, como esses interesses sao difusos, ndo existem incentivos|para
que se organizem e pressionem os politicos. A reforma sé pode entdo fser
viabilizada quando atende aos interesses dos politicos, numa determinada
composicao de forgas no Legislativo. Supondo que existam eleitores que votem
de acordo com sua preferéncia pelo programa dos partidos e que esses eleifores
sejam favoraveis a reforma, os partidos decidirdo seus votos contra ou a fajor
da reforma, comparando os votos que obtém com a manutenc¢&o da patronaggem
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com os votos que obteriam se fossem a favor da reforma. Os ganhos de
partido com a manuten¢do da patronagem representam a diferenca entre
votos que o partido obtém com o uso da patronagem e 0s votosoqie o
partido obtém com o uso da patronagem. A magnitude do ganho liquido de c
partido com a manutenc¢éo da patronagem esta relacionada com a distribui
de recursos de patronagem entre os partidos. Esta depende de fatores co
presidente ser do partido no governo atual ou anteriores, do nimero de cade
ocupadas pelo partido na legislatura atual ou anteriores e se os partidos sa
ndo “mobilizados internamente.

4 Esse poder, denominado extroverso, é detido unicamente pelo Estado e ref
se ao “poder de constituir unilateralmente obrigacdes para terceiros, com ex
vasamento dos seus proprios limites” (Plano Diretor, 1995: 51).

5 Segundo o Plano Diretor, a propriedade publica ndo-estatal é uma tercdi

forma de propriedade além das tradicionais publica e privada, constituida g
organizag6es sem fins lucrativos, que néo séo propriedade de nenhum indivi
ou grupo, estando diretamente orientadas para o atendimento do intere
publico.

6 Para o setor que define as leis e as politicas publicas, bem como para o seto|
gue sdo prestados servigos exclusivos de Estado, estéo previstas entidadg

propriedade publica, o Nucleo Estratégico e as Agéncias, respectivamente}

producdo de bens e servigcos para o mercado voltada para o lucro s
descentralizada para entidades de propriedade privada através do processg

privatizacdo. O Plano Diretor propde, assim, uma redefinicdo do papel ¢lo

Estado que deve atuar como promotor e regulador do desenvolvimento econdn
e nao mais como provedor direto de bens e servicos.

7 Os membros eleitos ou indicados terdo mandato de quatro anos, que podd
prorrogado. Os membros natos serdo indicados ou substituidos a qualquer ter

8 Existem, adicionalmente, problemas de relacéo principal-agente entre politicd
cidadaos, pois os politicos podem definir politicas diferentes daquelas preferig
pelos cidaddos que os elegeram. A respeito da relacéo principal-agente entr
politicos e os cidaddos e alguns mecanismos para resolver os problemas
decorrentes, verf2Eworskie Sokes (1996) e Rzeworski(1996).

9 Podem querer maximizar sua autonomia ou garantir seu emprego, favore
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amigos e parentes ou aumentar os orgcamentos que controlam (Niskanen citado

por PRRzeworski, 1996: 16).

10 caso as entidades da sociedade civil sejam de fato representantes de usua
surge ainda uma outra questao que é como tornar a sua participacao efetiv
que depende da regra para a tomada de decisfes. Esse tema, no entantd
sera discutido neste trabalho.

11adicionalmente, a especializacdo das reivindicacdes foi aprofundada com o
periodo constituinte, na medida que estimulou a criacddotbies
especializados (kposo, 1995).

12agradeco a Vinicius Carvalho Pinheiro por mencionar este aspecto.

13A partir de 1964, dentro do modelo médico-assistencial, privilegiou-se
subcontratacdo de servicos por produtores privados, comprimindo
participacdo dos agentes publicos. Adicionalmente, as linhas de financiame
a saude foram orientadas para agentes privados, visando a sua expans
modernizacao. Na década de 80, surgiram e proliferaram-se diversas inovag
financeiras viabilizadoras do acesso de amplas camadas da populacéd
subsistema privado como os planos de saude individualmente contratad
planos de seguro em grupo com participacdo financeira das empresas privg
e as caixas proprias das empresas estataisRE e Quveira, 1990).
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Organizacdo dos usuarios, participacdo na gestdo e controle das Numero 1

organizagdes sociais
Marianne Nassuno

O artigo discute a participagdo dos usudrios na gestdo das Organiza¢des Soq
prevista num projeto da reforma do aparelho de Estado atualmente em cursq.

participagdo dos usudrios na gestédo das instituicdes publicas € um instrumento
pode resolver problemas da relagéo principal-agente, garantindo a implemental
eficiente das politicas. No projeto das Organizacdes Sociais, essa participacj
viabilizada, entre outros meios, pela presenca de entidades representativa
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iais,
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sociedade civil no Conselho de Administracéo da instituicdo, pressupondo, portaito,

a organizagdo dos usuarios. Por essa razao, no artigo sédo analisadas as possibili
de organizagao dos usuéarios com base na abordagem da “l6gica da agéo coletiy

La dinamica de la organizacién de los usuarios para participacién en la
gestion y control de las “Organiza¢gBes Sociais”
Marianne Nassuno

El actual proyecto de reforma de la administracién publica federal de Bra:
prevee la creacién de Organizaciones Sociales, com participacién de los usua
de los servicios en consejos de gestion de estas instituciones. Este mecani
puede ser una solucién para el problemaptaicipal-agent garantizando la
implementacion eficiente de las politicas publicas. Todavia, para viabilizar
participacién en la gestién es necesaria la organizacién de los ciudadanos. H
articulo versa sobre las posibilidades de organizacion y los problemas ocasiong
por la l6gica de la accion colectiva involucrados en este proceso.

Consumer’s participation in the management and oversight of the
“Organizagdes Sociais”

Marianne Nassuno

The “Organizag6es Sociais” project - part of the present administrative refor
of the federal government in Brazil - includes the prevision of popular participatio
in the administrative councils of parastatal agencies aiming to improve the qual
of public services in specific sectors. The article analyses the institutional arrang
ments for implementation of citizen’s monitoring of the bureaucracy using th
“collective action logic” approach. The instrument may or may not be effective t
solve the principal-agent problems between politicians and bureaucrats in the i
plementation of public policies depending on how large is the group of the instit
tion’s clients and how concentrated are the benefits deriving from its actions.
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Burocracia e a revoluca
gerencial — a persisténcia @a
dicotomia entre politica
administraca

Humberto Falcdo Martins

“Escrever sobre burocracia é dendncia e esperanca. [...] Se precisam
entender a burocracia, precisamos também aprender a supera-la
(BrESSERPEREIRA& PreEsTEsMoTTA 1980)
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Este ensaio trata essencialmente da integracao entre politica Humberto Falcgo

e administracdo, atributo presente, desde 0s classicos gregos
ideal dobom governce questdo central nas discussfes contemp
rdneas sobre a boa governanca. Pretendo, neste ensaio, ana
este atributo no contexto mutante da burocracia contemporan
gue tende a incorporar formas de organizacado e gestao publ
oriundas da chamada “revolucéo gerencial”.
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O texto esta estruturado em cinco segmentos. Nos dois primgi- Administragéo

ros segmentos busco delinear uma interpretacdo weberiana
problema central da burocracia: a dicotomizacdo entre politica
administracdo. Este delineamento baseia-se numa problematiza
mais genérica, no contexto tedrico da governanga contemporane

d Federal e
0 Reforma do
@ Estado

Cao
B, e

noutra mais especifica, no contexto da moderniza¢do da administragéo

publica brasileira. Especificamente no primeiro segmento propon
um quadro conceitual que visa servir de referéncia a analise
integracdo entre politica e administracdo. No terceiro segmen
procuro desenvolver uma caracteriza¢do da forma basica de integ
¢ao entre politica e administracdao de um modelo (ideal) d
administracao publica preconizado petaolucdo gerenciala partir

de outros paradigmas de administracao publica reconstituidos da |

ratura de administragdo publica: um ortodoxo, um liberal, outro

empreendedor. No quarto segmento, argumento que 0os modelog
administracdo publica preconizados ped¢aolucdo gerencial
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apresentam, embora de forma diferenciada, o mesmo carélter
dicotomizante entre politica e administracdo tipico da burocracia.
Finalmente, no sexto segmento ensaio algumas reflexdes sobie a
validade darevoluc&do gerencigle sua contribuicdo para a
experiéncia brasileira, e sobre o advento de memalucdo pos-

gerencial principalmente no que concerne ao papel do conhecimento
cientifico no campo da administragdo publica na busca de formas
mais integrativas de politica e administracao.

1. O problema da burocracia

1.1. Resgatando Max Weber do problema
epistemoldgico da burocracia

Weber é um eterno incompreendido. Sua sociologia é t&o
complexa e, por vezes, contraditéria, que torna impossivel a exjs-
téncia de um weberianismo. De fato, hd weberianos, nunca wele-
rianistas (Gacon, 1988). Weber tem lugar cativo no pensament
socioldgico: forma, com Marx e Durkheim, o tripé do pensamen{o
socioldgico. Nesta perspectiva, sua contribuicdo ao dominio dgs
ciéncias sociais, em geral, e da ciéncia politica, em particular| é
rica e relativamente bem explorada — embora inesgotada. O fri-
meiro problema da burocracia é de natureza epistemolégical a
sociologia politica de Weber raramente conta com uma apreciagao
organizacional condizente com a sua complexidade. Isto se reflgte,
grosso modo, em duas perspectivas: a da sociologia das organ|za-
¢Oes e a da administragao.

Na perspectiva da sociologia das organizacfes estdo aqueles
gue se basearam quer numa leitura predominantemente — pm
alguns casos, exclusivamente— organizacional da relacédo [de
disfuncionalidade entre organizacdo burocratica (seus atributps
morfoldgicos) e fendmeno burocratico (burocracia enquanto forma
de dominacédo racional-legal); quer os que (de forma ndo
excludente) se inspiraram na interpretacdo de Weber procedida
por Parons (1937) — cuja leitura teria sido grandemente
influenciada pela sua propria sociologia estrutural-funciona
(LeivesLey e outros, 1994). Dentre estes estdo, principalmentg,
MerTON (1959), que explora na morfologia burocrética tipica um
tendéncia ao deslocamento de objetivos em direcdo a regrps,
normas e interesses propriosicMeLs (1949), que identifica uma
tendéncia a oligarquizagao segregatoria do poder intraburocréti¢o;
Von Mises(1944), que explora o carater antiinovador, reforcadd
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do status quo da estrutura burocraticagiSnick (1964), que

denuncia o paradoxo da organizagao burocrética, ou as influéncj
da organizacado informal em torno de seus objetivos proprios;

GoulLbnEer (1954), que identifica uma relagcdo entre mecanisma
de superviséo e controle e uma tendéncia & acomodacéo em ta
de padrées minimos; erGzIEr (1979), que desmascara o circulo

vicioso da burocracia, sua incapacidade estrutural em autocorrigi

se de forma sistémica, ancorando-se em estratégias conservad
e formalistas de autoprotegdo. O problema comum dest
perspectivas € que se baseiam na presunc¢ao de que existe um
burocratico, um modelo tipico de organizacado burocratica; aceits
como valido o modelo utilizado por Weber, nao raro tomado con
proposicdo normativa, e direcionam sua critica a inviabilidad
organizacional deste modelo tipico, tendencialmente aut
orientado. A crenca basica é de que o problema da burocraci
essencialmente organizacional, mesmo o problema politico

burocracia é organizacional, relacionado a morfologia burocrati

Ca

literalmente descrita por Weber e restrito aos limites internos ¢la

organizacgao burocrética.

Na perspectiva da administragédo estdo os autores que delimitam

uma escola weberiana no pensamento administrativo, inferem s
prescricdes administrativas e, enfim, qualificam sua contribuicdo pa
0 campo da administracdo. Assim, paresK& Rosenweic (1970),
Weber forma, ao lado de Taylor e Fayol, o terceiro pilar da escq
classica da administracaorZoni (1976) o considera um precursor da
escola estruturalista; AdcH & Simon (1967) incluem Weber no rol dos
arquitetos da organizacao formal, no qual figuram anatomistas classi
como Gullick e Urwick — apesar de reconhecerem que a burocra
comporta diferentes niveis de analise —;1auB& ScoTT (1970)
consideram Weber um precursor da escola classica, notadamente
principio doone best wayo tipo-ideal burocratico) para a eficiéncia.
Muitos tedricos da administracdo ainda consideram Weber, com pou
variac@es, o pai da burocra¢gc).

Estas duas perspectivas tém dois tragcos em comum: uma si
matica incompreenséao da burocracia no contexto da sociologia p¢
tica de Weber e uma confuséo acerca dos atributos epistemolégi
dos tipos-ideais. O primeiro traco resulta numa compreensao orga
zacional da burocracia, desconexa de uma visdo da burocracia
Weber, no conjunto de sua obra. Falham os soci6logos das orga3
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zacgOes e os administradores ao tentar conceituar a burocracia a

partir da organizacdo burocratica, porque “antes de mais na
burocracia é poder” (B:sserPeREIRA & PrREsTESMoTTA, 1980).

la,

44



O segundo traco apoia-se na confusdo entre organizacao byro- I3Si¥
cratica e no tipo ideal descrito por Weber, que de recurso puramepte
metodoldgico, no qual ndo cabe identificagdo com a realidaden;
1975), é transformado em modelo prescritiveRirqg 1981). Rr-
soNs(1937), alias, demonstra seu descontentamento com o termg ao
afirmar que a organizacao burocratica descrita no tipo ideal ndo tg¢m
nada de ideal: se fosse ideal ndo seria tipo, porque estes derivam-se
da realidade empirica; se fossem tipos ndo seriam ideais, porque gstes
derivam-se da pura abstracdo. O tipo ideal burocrético €, alias, gos
mais pobres utilizados por Weber: seus elementos podiam s$er
encontrados ha ciéncia da administracdo alema de entdo. A validade
epistemoldgica deste recurso, largamente utilizado por Weber ¢m
outras abordagens, ndo esta em questao, sendo sua utilizacdo pgra a
compreensao do fendmeno burocratico.

O problema epistemoldgico da burocracia, do qual Weber
até hoje, vitima, é que a burocracia, enquanto fenbmeno de poder,
prescinde de uma organizagdo burocratica tipica. Dito de oufra
forma, ndo ha organizacao burocrética tipica, sendo aquela que se
baseia, de uma forma bastante flexivel no que se refere a sua
morfologia, num sistema formal-impessoal.

o~

1.2. O problema politico da burocracia

O problema central da burocracia, segundo Weber, nao
organizacional ou administrativo; € politico. Max Weber n&o fez teor
das organizacgdes; fez sociologia politica. O destaque da abordagem
weberiana estd onde a burocracia se coloca no seu quadro de
pensamento social (Méng, 1970). Weber foi pioneiro em apontar a
problemética da desintegracdo entre politica e administracao [na
perspectiva do estado moderno. Segundo seu argumento| o
surgimento do estado burocréatico implicaria a renuncia de
responsabilidade pela lideranca politica e na usurpacgao das fungdes
politicas por parte dos administradores. A questdo por detras dgsta
problematica é o contraste, a distincdo e a tensédo entrg a
racionalidade substantiva da busca de interesses e a racionalidade
instrumental-formal do exercicio da autoridade.

D .

“O progresso da burocratizacao na prépria administracéo estatal € ym
fendbmeno paralelo da democracia [...] Decerto devemos lembrar sempre
que a expressao democratizacdo pode ser enganosa. A geipos
no sentido de uma massa inarticulada, jamais governa associacpes
maiores; ao invés disso é governada, e sua existéncia apenas modjfica

a forma pela qual os lideres politicos sédo selecionados e a medidg de 45




influéncia que @emosou melhor, que os circulos sociais em seu mei
podem exercer sobre o contelddo e direcao das atividad

administrativas [...] Democratizacao, no sentido aqui pretendido, nIo

significa necessariamente uma participacdo cada vez mais ativa
governados na autoridade da estrutura social. Isso pode ser
resultado da democratizacdo, mas néo é necessariamente o caso |.

expressao, geralmente imprecisa, democratizacdo ndo pode ser ug
aqui, a medida que é entendida como a minimizacao da capacidIde

governativa do funcionario publico em favor do maior dominio diret
possivel dademos que na pratica significa os respectivos lidereg
partidarios delemosO aspecto mais decisivo no caso € o nivelament
dos governados em oposi¢ao ao grupo dominante e burocraticamg
articulado, que por sua vez pode ocupar uma posi¢cdo basta
autocratica, tanto de fato quanto na forma [...] Dai ter esse proceg
significado um progresso da burocracia e, ao mesmo tempo,
democratizacdo passiva [...]" 68Er, 1974:261-3).

Weber nédo prop6e uma teoria funcional da integracéo e
tre politica e administracdo. No nivel organizacional, acredita 1
superioridade técnica da burocracia, mais amparada no car§
historico-universal da racionalizacdo instrumental, que ng
caracteristicas do tipo ideal burocratico que utiliza. No nive
politico, a sociologia politica de Weber aceita o conflito entr
politica e administracéo, razao substantiva e instrumental, fat
e valores, como insolavel, embora passivel de equilibrio mediar
o exercicio efetivo da lideranca politica. No contexto da moderr
democracia de massa, a dicotomizagdo entre politica
administracdo € um imperativo da escala e da complexidade.
democracia de massas imp®&e, ao contrario da democracia dir¢
gue os governados influenciem as decisdes executivas de s
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governantes por meio da representacao politica. Fundamental-

mente, a sociologia politica de Weber p6e em evidéncia 0s risa
da desintegracdo entre politica e administracdo, processo

0s
de

inversdo da racionalidade burocrética, cuja tendéncia ao absoju-

tismo burocratico ameaca a legitimidade do Estado.

“Esse [...] problema parecia ser o maior aos olhos de Weber[...] s
a dominacdao legal, o exercicio diario da autoridade fica nas maos
burocracia. Mesmo o sucesso na disputa por votos em deba

bb
da
es

parlamentares e nas elei¢cfes legislativas pode resultar em nadg se

ndo for acompanhado de um controle efetivo sobre a implementag
administrativa. Quando n&do se consegue tal controle, a burocra
usurpa o processo de decisdo politica de acordo cotesd@ncia
fundamental ... de transformar todos os problemas politicos e
problemas administrativdBenpix, 1986: 338; trecho grifado refere-
se a MinHEIM, 1949:105).

a0
Cia

W

46



A despeito de sua morfologia organizacional, apends
incidentalmente é a burocracia em Weber compreendida no geu
significado sociologico original, segundo o qual figura como um
forma moderna de dicotomizacao entre politica e administracdo, qyier
pelo isolamento da administracdo em relagdo as premissas valoratjvas
da acdo publica, quer pelo seu reverso, a usurpacado, pela
administragcdo, das funcdes politicas. Mas o problema politico fla
burocracia néo é a dicotomizagdo em si, mas a sua extensdo ¢ as
suas formas de integracdo ou dicotomizacao entre politica e
administracdo, mais ou menos funcionais relativamente |a
governanca. Esta questdo se relaciona, certamente, as formas
organizacionais da burocracia, mas néo esté restrita ao seu dom;Eio.

1.3. A integracao entre politica e administragdo no
contexto da governanca contemporanea

O cenario da governancaontemporanea caracteriza-se pol
uma espécie de influéncia burocréatica sobre a pratica politica e|de
influéncia politica sobre a préatica burocratica que nao indicam,|a
principio, uma integracéo funcional entre politica e administracap,
conforme sugerida porskreacH e outros (1981), ao descrever um
processo de politizacdo da administracdo e burocratiza¢ao da polifica
como a consagracdo de um padrdo de relagdes entre politicds e
burocratas nas poliarquias contemporaneas.

A desintegracdo entre politica e administracdo verifica-sg,
primeiro, porque a pratica da politica burocréatica ndo repousa exclu-
sivamente nos atributos estruturais da mecanica democratico-regre-
sentativa, sendo da crescente predominéncia deciséria da burocracia
inserida neste contexto iloeLoom, 1980). Segundo, porque tam-
pouco a politizagdo da administracao € o resultado de novos critérjos
de relevancia assimilados e processados pela burocracia publ|ca,
conforme um padrdo de racionalidade préatica e valorativa, ma$ o
resultado de um processo em que a acao estatal tipica do estado de
direito, condicionada aos seus processwperativos racionais-legais,
torna-se crescentemente inconfiay®kre, 1984). Politica e
administracao, ou sistema politico-representativo e agéncias de govefno,
enquanto arenas institucionais, integram-se ou dicotomizam-se [de
diferentes formas a medida que competem ou cooperam tanto|na
identificacdo e agregacao de interesses da sociedade civil, quant¢ na
formulacao e implementacéo das politicas publicas. O diagrama 1 gro-
cura ilustrar este quadro:
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Diagrama 1
Relagao politica — Administragcdo no contexto da
governanga contemporanea

SISTEMA
PoLinco

o~ <O Padrdo de PoLificas
Interagdo Politica- .
\ P UBLICAS

INTERESSES  /
DEMANDAS DA
SOCIEDADE

Administragdo

AGENCIAS
(G OVERNAMENTAIS

feedback

A questéo, conforme se apresenta, é estabelecer um pa

rao

de interacdo entre politica e administracdo que atenga

simultaneamente aos requisitos de inser¢éo social e regulagao pol
no alcance de niveis de autonomia relativa que sdo negociados
relacdes contratuais (de delegacédo ou representacdo de interes
entre os principais atores da acéo publica. Esta visao sistémica ta
da governanca, quanto, inserida no seu contexto, da integracao

tre politica e administragdo, pode ser melhor qualificada no a&mbito

das abordagens dagentex principal e daracionalidade tridi-
mensional contraditoria

Na perspectiva do paradigma agentex principal, segundo
0 qual as transacdes sociais entre atores na esfera tradiciona

ca
nas
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en-

do

Estado e do mercado podem ser enfocados a partir de uma relgcéao

tipo contratado (agente) e contratante (principalgLd/11996), os
requisitos de insercdo e regulacao figuram claramente. Primei
mente, séo tratados enquanto interdependéncia sistémica de
espécies de relagdo: entre Estado (burocracia e sistema politic
agentes econdmicos (representado pelo circulo 1 no diagrama
entre politicos e burocratas (circulo 2); e entre cidadaos e politic
(circulo 3) (Rzeworskl, 1996).Embora essencialmente inter-
dependentes, estas trés categorias de relacfes, principalmente ¢
politicos e burocratas, representam trés vetores de um conflito |
autonomia relativa entre os principais atores com 0s quais a burocra
se relaciona (area triangular a qual o circulo 4 esta sobreposto
diagrama 1). A prépria autonomia do Estado tende a ser vista co
uma resultante desta interacaezgvorsk, 1995).
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O modelo daracionalidade tridimensional contraditorjade
Orre (1984), é, para fins de exploracdo das relacdes entre politic
administracdo, analogo-complementar ao paradigrageiate x prin-

cipal. De acordo com modelo de Offe, a acdo administrativa correta é

uma resultante de trés vetores de racionalidades contraditori
conformacdo com o carater formal-legal do estado de direi
(burocracia); adequacao as demandas da clientela (interesses localiz

o]
ndos

da sociedade civil, ou insercdo); e adequacdo as concepgodes polilicas

sobre valor (regulacao politica). Claro est4, neste esquema, o requi

Sito

de integragdo entre politica e administragdo baseadas na autongmia
relativa inserida e regulada. A legitimidade da acao publica repousalno

processamento desta tripla racionalidade.

Um aspecto da integracdo entre politica e administracéo g
estas abordagens nao esclarece é a possibilidade de conflito e
insercdo social e regulacdo politica da autonomia burocréati

ue
ntre
Ca

relativa. Trata-se da possibilidade de um alto grau de autononpia

incrustadaémbedded autonomyo ponto de vista da capacidade

BN

governativa relacionada a implementacdo de projetos de

desenvolvimento, caracterizada por um alto grau de cooperacéqg de

atores privados (ans, 1989), mediante fraca supervisdo politica

Nesse caso, a acao publica, embora inserida, torna-se dicotomizZEte.

Por outro lado, a questao da autonomia politicamente regul

a

mediante baixa inser¢ao social estd na base do equilibrio dindmicq ao

qual se referiu EEensTapT (1978). Eisenstadt define o equilibrio
burocratico como uma situacdo na qual a burocracia, dotada de

Uim

grau minimo de autonomia, atende ao interesse publico quando ¢sta
supervisionada por legitimos titulares de poder. O que subjaz a gsta

visdo de burocracia representativa é o requisito, exclusivo, da regulaj

Cao0

politica. O autor define, complementarmente, duas situacdes de quebra

do equilibrio da regulag&o burocrética: a burocratizagdo, um ganho
autonomia pelo qual o interesse publico é restrito por interesses prép
ou particularistas; e a desburocratizacao, uma situagéo tipica de pe
de autonomia que leva a captura do interesse publico por alian
subservientes essencialmente predatérias e parasiticas firmadas 4
a burocracia e segmentos externos da sociedade civil e do sistd
politico. O pélo da desburocratizacéo ilustra uma situacao de inser
disfuncional, porque o que subjaz ao equilibrio burocratico de Eisenst
é a idéia de que a regulacao politica € auto-suficiente para assegu
legitimidade dos sistemas burocraticos. Esta idéia é dicotomizante.
O aspecto mais relevante da integracdo entre politica e adr
nistracdo é a necessaria relacdo de funcionalidade reciproca e
insercao e regulacao. A regulacao politica sobre a burocracia é
empecilho a sua tendéncia de auto-orientacdo. A inser¢ao soc
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mediante a orientacdo para o usuario, € uma forma de equilibfio IESi¥
necessaria a regulacdo ndo apenas da burocracia, mas da politica e

de sua influéncia sobre a burocracia. Numa condicao de equilibfio
burocrético, de integracéo entre politica e administracdo, ambas $ao
indissociaveis. O diagrama 2 ensaia, num unico quadro de referéngia,

os doiscontinuade andlise da burocracia no contexto da governanga
contemporanea: por um lado, a burocratizacdo da politica € a
politizacdo da administracéo e, por outro, os requisitos de insergao
e regulacéo:

Diagrama 2
Integragé@o politica — Administragéo:
autonomia inserida e regulada

T+ AUTONOMIA
AUTONOMIA INSERIDA E
DA POLITICA REGULADA
o
O b
5
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o .
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N
g
13) . L ,
2 PARALISIA . INSULAMENTO .
] ' e '
m ’ '
+ AUTONOMIA DA
- . ADMINISTRAGAO
- Politizacdo da Administracdo (+)

DICOTOMIZAGAO

Os quadrantes representam formas tipicas de integrac@o/
dicotomizacédo entre politica e administracdo. Os eixos representam
polos tendenciais. No quadrante integracdo caberiam, por exemplo
dois tipos de integracdo entre politica e administracdo: um (e
integracdo competitiva, caso tipico da poliarquia presidencialista
norte-americana, onde o congresso compete com e influencia a
administracdo; outro de integracdo cooperativa, caso das poliargyias
parlamentaristas européias, onde a administracdo € formada| de
dentro do parlamento. O mesmo eixo comporta, conforme o esqueimna,
no sentido descendente, duas situacfes tipicas de desintegragao:
captura, situacdo de pouca autonomia burocréatica e excessiva rggu-
lacéo politica, padrao tipicamente clientelista; e insulamento, situagao

de excessiva autonomia burocratica e baixa regulagéo politica, que 50




pode resultar em auto-orientacdo ou aliancas espurias danigim
burocraticos O quadrante esquerdo inferior representa uma situ
cdo de paralisia, na qual a acdo burocrética perde autonomia,
se insere e ndo esta politicamente regulada.

O problema da burocracia é a dicotomizacao entre politica
administracdo. O problema da dicotomizacado entre politica e adn
nistracéo no contexto da governanca contemporanea é que as for
burocréaticas engendradas na sua operacdo falham no desen
vimento de adequados recursos organizacionais e institucionais|
insercao e regulacao politica. Com efeito, boa partddagpato-

mas
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de

logiasvislumbradas pelos socidlogos das organiza¢cdes —no sentido

das disfuncdes oriundas da excessiva burocratizacAoe(C

1994)— estavam referidas a ndo regulacdo politica ou a n3
insercdo social. Outro problema é que estas buropatologias es
localizadas mais fora do que dentro das organizacfes burocratic
nao em decorréncia exclusiva da sua formatacdo organizacior
mas da forma pela qual se relaciona com seu meio externo no ¢
texto da governanca. E a luz deste requisito que suas formas org

zacionais devem ser analisadas.
1.4. O problema da organizacédo pos-burocréatica”

A organizacao pés-burocratica tem sido colocada como un
promessa de felicidade organizacional, de libertacdo dos efeitos
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burocracia sobre pessoas e sociedade, porque sua formatacéo

organizacional seria ou poderia ser diferente da aludida por Web
Warren Bennis (1973) estd dentre os precursores desta idéia ja
1966 na sua obr@hanging Organizationsreeditada em 1973 sob
o titulo deBeyond BureaucracyA idéia, invariavelmente baseada
no mesmo argumento, fez escolaodver (1971), TorLLER (1980) e
Drucker (1985) aprimoraram-na, nesta perspectiva, ressaltandg
necessidade de organiza¢cdes mais flexiveis, mais tempor
(adhocracig, mais adequadas a dindmica ambiental de turbulénc

incerteza e transformacfes e a ecologia humana. A tradicg

organizacional pés-burocratica se baseou no falso pressuposto de
o problema da burocracia era exclusivamente organizacional.

“Alguns autores restringem o conceito de burocracia a um tipo
sistema social rigido, centralizado, que se amolda quase perfeitame
ao tipo ideal de burocracia descrito por Max Weber. Para esses autq
bastaria que o sistema social se afastasse um pouco desse moq
que se descentralizasse, que se flexibilizasse para deixar de ser

organizacao burocrética. [...] Todo sistema social administrad
segundo critérios racionais e hierarquicos é uma organizac
burocratica. Havera organizagdes burocraticas mais flexiveis ou m

rigidas, mais formalizadas ou menos, mais ou menos autoritarig
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[...] Assim, a critica administrativa, ao afirmar as fontes de ineficiénc
da organizac¢éo burocrética, ou que estamos passando para uma
de organizagfes pos-burocraticas, na verdade, legitima ideol
gicamente a burocracia, enquanto poder e dominacéo quUeESsEB
PEREIRA & PrESTESMOTA, 1980:12-13; 224)

A utopia pds-burocratica é tdo intrincada quanto o dilema n
qual é tradicionalmente colocada a burocracia e, sobretudo, n
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interpretada, no enfoque weberiano: ou se submete a burocrgcia

instrumental ao controle politico, incrementando-se o exercicio

la

politica, ou se cria uma burocracia que ndo seja puramente instru-

mental, mas integrada e permeada pela racionalidade do siste

ma

politico (regulacdo) e da sociedade (inser¢éo), ndo pela sua propria

racionalidade — alternativa esta timidamente explorada por Web

apenas no que respeita a regulacdo politica, o que |he rende
pecha de pessimista e determinista. A utopia pés-burocratica ¢
sentido correto de superacao das disfun¢cdes burocraticas
sociedade burocratica. O ideal de liquidac&o da burocracia é o id
de uma burocracia articulada com a racionalidade substantiva
forma funcional, o que no contexto da governanca democrati
significa insercéo e regulagao.
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Por outro lado, o fatalismo weberiano, ou a negacao da ufo-

pia pés-burocratica, consiste em se estabelececaminuum
conceitual entre a inverséo da racionalidade da acé&o burocratic
0 processo de racionalizacdo, de caréater historico-mundiak,(O
1984), atribuindo-se a burocracia pathos metafisic@GouLDNER,

1964).Com efeito, a ma-leitura de Weber leva ao erro recorrente ¢

a €

el

além de se considerar o tipo ideal burocratico uma receita parq a

organizacao da maquina burocratica independentemente de condig
externas peculiares, considerar a dominacao burocratica um crité
estrutural irreversivel para as sociedades futuras, cuja transcendé
independe de umeacionalidade integrativa superior

Em resumo, a partir do significado de burocracia em Webe
umaburocracia weberianderia como atributo principal e neces-

oes
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sério o caréater dicotomizante entre politica e administracao, engre

racionalidade instrumental e racionalidade politica — independe
temente de sua morfologia organizacional. Nesta perspectiva, a
peracdo da crise da administracao publica através de uma alte
tiva pretensamente pds-burocratica se restringe a modernizacéo
formas burocraticas enquanto burocracia, néo se relacionando, cg
seria recomendavel, ao equacionamento dialético da questéao, g
seja a busca de paradigmas de administracao publica que integ
a racionalidade politica e a racionalidade instrumental nun
racionalidade superioGuerrEIRO Ramos, 1983; 1981; G@FE,
1984), uma racionalidade inserida e regulada.
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O problema da organizagdo pés-burocratica é que ela nfio
existe conforme proposta pela critica exclusivamente administratiya.
A construgdo pos-burocratica exclusivamente organizacional é mefa-
mente estética; tal como a arte, upramesse de bonheuA
organizacao pés-burocratica existe a medida que logra equaciopar
as disfunc¢des politicas da burocracia no contexto social, solugao
gue depende dos requisitos de insercéo e regulacao.

2. O problema da modernizacéo da
administracdo publica brasileira

A dicotomizacdo entre politica e administracdo € um trago
distintivo da modernizacdo da administracdo publica brasileira. |A
trajetéria modernizante da administracao publica brasileira representa
a tentativa de substituicdo da administracdo patrimonial pela buio-
cratica. Este processo tem sido marcado pelas descontinuidadés e
contraditoriedades politico-administrativas do Estado, que impuseram
um carater dissociativo as tentativas de implementacéo de uma byro-
cracia publica no Brasil.

O padrao burocratico brasileiro tem sido construido segundo
dois requisitos dicotdmicos: autonomia insulada, que se op8e a inse-
rida; e regulacdo autocratica, que se op0e a regulacao politico-repre-
sentativa. Primeiramente, a gramatica do insulamento burocrético
tornou praticamente possivel ndo apenas a construcao burocratica,|mas
a propria construcdo nacional e o desenvolvimento decorremesN
1996). Segundo, a trajetéria da modernizacdo da administracfio
publica brasileira revela, na perspectiva do Estado, uma difigil
compatibilizacdo e uma relacéo de disfuncionalidade reciproca gn-
tre politica e administracdo, entre burocracia e democracia. Qra
tentou-se consolidar uma burocracia, racionalizando-se funcip-
nalmente a administracdo, a revelia da Politica e a custa [da
democracia, ora tentou-se descaracterizar o carater funcional|da
burocracia publica pretensamente até em nome da democracia;|ora
obstaculizada, ora estimulada pelos agentes do Estado e da politica
nacional.

2.1. A modernizacdo “daspeana” no
regime do Estado Novo

A implementacao d&stado IntervencionistdaEra Vargas
marca o advento de ufstado Administrativono Brasil 53




(NasciMENTO, 1967). O Departamento Administrativo do Servig
Publico, DASP, criado em 1938 a partir do Conselho Federal
Servico Publico para ser o principal agente modernizador, promo
uma verdadeira revolu¢do na administracdo publica, empregando
tecnologia administrativa de ponta e profissionalizando o servi¢o
publico segundo o mérito. Este processo se refletiu na diferencia¢ao
de 6rgaos, no estabelecimento de normas reguladoras da acdo edtatal
e empresarial e em significativas mudancas organizacionais, agpes
e normas racionalizadoras de métodos e processos administratiyos
segundo os padrdes tipicamente burocraticos entdo em vogal ha
literatura administrativa (MARrLicH, 1983).
A critica mais comum a disfuncionalidade do modelo daspeafo
concentra-se, todavia, no seu carater hermético, de sistema insulpdo
pautado linearmente nasputsdo regime de Vargas sob boa carg
discricionaria. Uma consequéncia mais imediata € a prépria hipertr
do DASP no contexto do Estado, extrapolando a funcédo de érgéo
central de administracdo, ainda que de cunho normatizador e exgcu-
tor direto, e assumindo caracteristicas de agéncia central de govgrno
com poderes legislativos, que abrigaria, de fato, a infra-estrutyra
decisoria do regime do Estado Novo A\KLicH, 1983). Como
consequéncia, teria a acdo do DASP criado um divorcio entr
administracéo e o quadro social e econémico, sem expressao politica
pela via democratica (©HA, 1963).
Efetiva ou ndo, do ponto de vista do desenvolvimento eco-
ndémico gerado a partir do Estado, a modernizacdo daspeanal|foi
essencialmente dissociativa: implementou um estado administratfvo
ao largo da politica, em reagdo a mesma, embora o regime usgsse
de expedientes tipicos da velha politica, tal como o clientelismo
(ScHwaRTzMAN, 1987). O insulamento burocratico daspeano e o reﬂi
me do Estado Novo constituiram-se, respectivamente, as formas
de autonomia insulada e regulacao autocratica neste periodo.

2.2. A redemocratizacdo e o advento da
“administracdo paralela”

O periodo compreendido entre 1945 e 1964 representg o
desdobramento das estruturas institucionais do Estado, tendo cgmo
pano de fundo o panorama politico e o retorno a democracia.[O
desmonte institucional do Estado Novo, a tentativa de reintroducgo
do dirigismo estatal no novo governo Vargas, a adaptacéo indti-
tucional as estratégias desenvolvimentistas estatais no govefno
JK e os ajustes decorrentes da disfuncionalidade burocréatica efda 54




crise politica e econémico-financeira do Estado nos govern
Quadros e Goulart ttm em comum a incapacidade ou incony
niéncia em se aumentar o nivel de racionalidade da administrag
publica pautadas numa finalidade predominantemente clientelis

O governo Dutra desmontou parcialmente o aparato gove
namental ddEstado NovoEmbora tenha desativado de pronto a
estruturasad hocde controle geradas a partir da guerra, su
inclinacéo liberalizante ndo dispensou 0s antigos colaboradores
Vargas, necessarios a operacado das novas maqguinas estaduaig
nova aparelhagem governamental, grandemente aumentada e s
influéncia direta dos politicos (®more, 1982).

De volta ao poder, Vargas ensaiou, em 1952, uma profun
reforma administrativa, o que nao implicava o soerguimento do DAS
sendo abarcava, em razoavel amplitude, a organizag
macrogovernamental e algumas questdes estruturais relativas
funcionalismo. No entanto, a reforma, que chegou a condicéo

Projeto de Lei, jamais foi posta em pratica, até porque o imobilismo

decorrente do seu ocaso o impediu de fazé-lo.

Tendo como embrido as missdes americanas no inicio dos

anos 40, o modelo da planificacdo tem seu apogeb®Magos em
5 do governo JK, desfalecendo com o fracassorefsmas de
baseno governo Goulart. As grandes transformac¢des no Estadc

e

na sociedade geraram uma maior demanda sobre a maquina

governamental publica, impondo a adocéo de solucbes rapida
ageis (sob a forma de conselhos, grupos executivos e comissd

5 €
BS),
ras

que, sob o argumento da temporariedade, tornaram-se estrutt
paralelas aos 6rgaos ja existentes. Em que pesem as ac6es da C

mis-

sao de Estudos e Projetos Administrativos (CEPA) e da Comisséao

para a Simplificacéo Burocratica (COSB), ambas de 1956, voltad
aracionalizacdo de métodos e processos administrativos, havia
marcante hiato entre os propdsitos do Estado desenvolvimentist
suas estruturaad hoce a condicdo operacional da burocracig
permanente ANi, 1977). Fundamentalmente, a dindmica da politic
nacional nesse periodo, no pleno exercicio da democracia, abriu es
¢o para a barganha instrumental, atendendo as conveniéncias p
ticas de empregar e nomear, para compor e coligar, praticas (
resultaram em crescimento de dérgdos e quadros e destruicéo
sistema do mérito, fazendo predominar uma racionalidade de b
ganha politica clientelista fuserT, 1970).

O governo Quadros concentrou-se programaticamente &
dois principais pontos criticos: o funcionalismo e 0 esquema adoc
tico implantado por JK (8omore, 1982). Esta estratégia, fortemente

influenciada pela personalidade do presidente Quadros nf

contribuiu, todavia, para a efetiva realizacdo de reformas estrutura
até mesmo devido a brevidade de seu mandato.
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No governo Goulart, a comissdo Amaral Peixoto (posterio
mente transformada em ministério extraordinério) foi criada pa
propor diretrizes de um processo de reforma administrativa, con
propdésito de promover um ajuste a volta do regime presidencialis|
As recomendacfes da referida comissdo foram de grande va

a,

mas no periodo seguinte. Analogamente as reformas estruturais pro-

postas no governo Goulart, a reforma administrativa ndo se realiz

DU.

Este periodo representa mais uma etapa do padréo dicotdémico

de modernizagéo. A autonomia insulada da administracdo paral
contrastava com a paralisia regulada da administracdo tradicion
N&ao obstante a administracdo paralela tenha logrado, em mui
casos inser¢do social, a regulacdo a qual a burocracia paralis
foi submetida requer qualificagdo. A redemocratiza¢do nao result
em regulacao politica sobre a burocracia, senéo na regulagao fis
l6gica e clientelista. O sistema administrativo estatal esteve, ne
periodo, aberto as influéncias da politica representativa, des
teressada na regulacdo politica dos esforcos modernizante
interessada quer em negociar os resultados das instancias n
modernas quer em lucrar com a paralisia das natrasadas.

2.3. O regime militar e sua
“administracdo para o desenvolvimento”

Um dos compromissos basicos do regime implantado em 19
era o0 melhoramento da maquinaria da administracdo publica.
Decreto-Lei A200, marco inicial deste movimento, estabeleceu un
radical reestruturacdo na administracdao publica federal, base:
em principios como planejamento, organicidade, centralizagdo de
séria e normativa; e desconcentracdesgentralizacéo funcional
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no texto legal), notadamente por intermédio da administracao indireta,

quer para atuar em setores produtivos da economia, quer par

cumprimento, com mais flexibilidade, de fun¢des tipicas de Estado.

As reformas iniciadas em 1967 visavam operacionalizar
modelo deadministracdo para o desenvolvimentmaseado na
consolidagdo burocréatica de um Estado forte, voltado para
desenvolvimento econdmico, cuja caracteristica principal foi
predominio da racionalidade funcional, emanada da tecnoestrut

indispensavel a manutencdo do regime autoritario, cujo vig¢s
dissociativo consistia na predominancia do planejamento

A O
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econdmico como nucleo decisério de governo e no crescimerjto

desordenado da burocracia governamental indireteré8o 1984,
Ramos, 1981). As estruturas de planejamento especializaram-

5¢e

em formular planos e perderam a nogéo politica do planejamento, 56




necessaria a sua eficacia. Ja o crescimento desordenado da administ
indireta tornaria virtualmente impossivel a retomada do contro
governamental, quer mediante o regime de supervisdo ministerial, q
mediante a instituicdo de mecanismos de controle econémico-finance
atrelados ao planejamentanh Jr. & ABRANCHES, 1987).

Este periodo representou uma inequivoca racionalizacf

funcional da administracdo publica, embora concentrada

administracao indireta, e portadora de disfuncionalidades proprias
fato € que neste periodo o aparelho do Estado sofreu um vigor
processo de modernizagdo administrativa, gracas a ruptura (

promoveu entre politica e administragéo, atributo do modelo decisofi

tecnocréatico e pelo controle dos meios de producdo pe
tecnoburocracia. A propria nocao de tecnoestrutura supde uma relg
funcional entre Estado e sociedade alheia a politica, em parte, p
espaco preenchido pela forca do regime, em parte devido a
processo de esvaziamento da elite politica&$BerRPEREIRA, 1977a €
1977b; MhrTINS, 1974; WLLIER, 1982). As altas taxas de crescimento
por seu turno, davam legitimidade ao sistema autoritario: “O pov,

desiludido com os erros e com 0 oportunismo dos ‘politicos’, paredi

resignar-se, pelo menos temporariamente, com o dominio @
tecnocratas sob tutela militar"Bmore, 1988: 388).

O desenho institucional tecnocratico implementado pelo ré
gime militar foi essencialmente dicotomizante. Por um lado, insulg
o Estado da politica, estabeleceu um padrédo de regulag
tecnocrética. Por outro, e como consequéncia, ndo logrou preser
lo da propria influéncia patrimonialista tecnocratica, que através
formas como a doanéis burocraticose estratégias de ganhos
crescentes auto-orientadesr{t-seekinyjrepresentaram um padrao
de autonomia insulada mediante inser¢céo auto-orientada.

2.4. A Nova Republica e a “Era da Desmodernizacdo

Esta fase inicia-se com o advento Mava Republicae
estende-se ao final do governo Itamar Franco, na qual inicia-se

acentuado processo de deterioracdo da administracéao pﬂbl:lca,

decorrente nao so de disfun¢gdes herdadas do modelo tecnocréa
mas, principalmente, do efeito deletério da politica patrimonialis
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sobre a administracao publica presente tanto na incapacidade ol na

inconveniéncia em se restabelecer a racionalidade funcional
sistema quanto na implantacdo de padrbes de irracionalidade p
tica com finalidades patrimonialistas.

A Nova Republica herda um modelo tecnocratico de adm
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nistragcdo publica que dava sinais de exaustdo, ndo apenas pela 57




inexperiéncia em lidar com a racionalidade da politica e dos poli
ticos, mas cujas condicdes de operacdo eram decrescentes.
gue estava em jogo era, ademais, ndo apenas a transicao politi

mas uma transicdo do poder patrimonial, onde as aliancas ¢

suportavam 0s anéis burocraticos passariam por uma revisao ppli-
tica. Os desafios de resgatar a capacidade da burocracia pu-

blica em formular e implementar politicas sociais e direcionar

administracdo publica para a democracia foram sobrepostos pglo

imperativoem tornar a administragcdo publica um instrument

de governabilidade, loteando areas e cargos em busca do ap
politico necessario a superacao das dificuldades da instabilidg

politica da transicdo. As promessas e as insubsistentes tentativas

de se reformar a administracdo publica, num periodo ¢

e

fragilidade das instituicdes, incertezas e, sobretudo, imaturidage

politica, cairam por terra através do jogo fisolégico.
Paralelamente, o0 avanco da crise econémica imp0s a prat
de ajustes conjunturais na economia e a ado¢cdo de um modelg
ajuste do setor publico de natureza predominantemente fiscal ¢
resultou numa fase de interdsssmodernizacd®u seja, uma quase
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completa desarticulagcéo do sistema de formulagédo e implementagao

de politicas publicas, sucateandimtlligentsiaadministrativa do
Estado e gatrimébnio social constituido em periodos anteriores
parcialmente dilapidado pelas politicas compensatérias de cun
populista e demagdgicoAsros & Riseiro, 1993).

Houve, no governo Sarney, um peso relativamente maior d
politicas sociais na agdo governamental, mas a tentativa de implanta
de umEstado Socialno Brasil,estampada principalmente na
Constituicdo de 1988, foi malsucedidae(Moso, 1994). A incapa-
cidade ou a inconveniéncia de se reformar a administracéo f
sobretudo, politica, agravada pela instituicdo de casuismos const
cionais que desorganizaram o sistema de carreira, a previdéncis
servigo publico, sua estrutura e seu regime funcional.

O governo Collor herdou os escombros da maquina esta
dilacerada pela pratica patrimonialista da Nova Republica, cuja 1
construcao era item programatico de governo. A reforma admin
trativa do governo Collor fechou-se ao debate politico, foi formulag
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mediante um baixo grau de consenso social e implementada de ma-

neira autoritaria, inconseqiente e combativan@y, 1992). O lema

de moralizacdo do servico publico foi rapidamente desmoraliza
por evidéncias de privatizacdo do Estado no bojo da maior estrut
patrimonialista da histéria da Republicasmuema PONaoobstante

disfuncional, a reforma Collor foi dissociativa, avessa a politica, embg
o final do governo Collor tenha sido marcado por uma fase de inter
barganha instrumental com segmentos partidarios em busca de ap
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A reforma administrativa do governo Itamar Franco caractg
rizou-se, inicialmente, pela reversao da reforma administrativa Coll
0 que implicou a reorganiza¢do da macroestrutura governamental
moldes da Nova Republica, inclusive no que se refere a finalidade
barganha politica por escaldes de governo. Fundamentalmente
governo Itamar Franco manteve-se incapacitado de iniciar um proce
de ajuste estrutural na administracdo publica, onde a barganha ins
mental fortalecia-se pelos momentos delicadosng@achment

Neste periodo de redemocratizagdo o insulamento tecnok
rocratico deu lugar ao politico-corporativo, baseado em aliang
politico-partidarias perfeitamente encaixadas na pratica fisiologi

Ca

em busca de recursos e influéncia sobre a administracao publi

a.

Por outro lado, uma alianca patrimonialista com a burocracia miafla
se deu pela via do corporativismo, num ambiente marcado pela cres-
cente politiza¢do do servigo publico e, consequientemente, pela cpn-

quista de privilégios condizentes com a condi¢ao de estamento, ¢
goria e classe social, mas ndo com a racionalidade burocratica
carreiras. As tentativas de modernizagdo da administracao publi
notadamente no bojo do plano Collor, foram alheias, sendo contra
politica, indistintamente se se tratasse de politica fisiolégica ou
decorrente da democracia. Em ambos os casos verifica-s4
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fenbmeno da dissociacdo entre politica e administracdo publica

no ambiente democrético: o padréo de regulacéo politica foi ess
cialmente fisiolégico e clientelista; o padrdo de insercéo fqg
essencialmente corporativo, auto-orientado.

2.5. O carater dicotbmico da modernizacdo da
administracao publica brasileira

A trajetoria modernizante da administragéo publica brasileir
representa, nas palavras de Simon Schwartzman,

“um dificil dilema, que colocaria de um lado a administracao racional

e técnica, associada aos regimes fortes e autoritarios, e de outr
administracao politizada, deficiente e desmoralizada, que parece
ser um atributo da democracia e da participacdo socia
(ScHwarTzMAN, 1987:58).

O atual estagio de percepcao e intervencdo a respeito da cfi

do Estado tem suscitado a proliferacéo de alternativas de reconstru

e evolugdo burocratica no ambiente democratico. A administracg

publica brasileira esta diante de uma oportunidade Unica na 9
trajetéria: modernizar-se na democracia. Isto implica o grand
desafio de se integrar meios de regulag¢ao politica com meios
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insercdo social. Nao obstante, o debate acerca das alternativas
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emergentes ndo tem se intensificado com os necessarios vigdr e|fSg
aprofundamento tanto no plano académico quanto no politico.
Se por um lado, os atributos intrinsecos e as tecnicalidades|de
modelos e estratégias de inovacgdo gerencial no setor publico $do
exaltados pelos seus segmentos propositores, por outro, algumas
guestdes basicas tém permanecido apagadas no terreno da crjtica
construtiva: em que extensdo a busca da exceléncia burocraticd —
ou pos-burocréatica— conforme atualmente proposta pode afigurart
se dicotomizante? Em que extensao a busca de modelos ndo-estatais
de formulacédo e implementacédo de politicas publicas, em espegial
aqueles que se colocam no ambito do terceiro setor (publico n@o-
estatal) estardo ou deverdo estar imunizados contra as influénciag da
politica, embora socialmente inseridos? Como equacionar os requis|tos
de regulacao politica e insercao social no atual contexto da governanca
brasileira? Respondé-las é algo complexo e requer consideracdeg em
casos especificos — 0 que ndo se insere nos propositos deste trabgalho.
Mas buscar melhor enuncia-las é possivel e necessario a efetiva
implementacédo das inovacfes gerenciais propostas.

3. Modelos de administracdo publica:
uma tentativa de caracterizacéo da
“revolucao gerencial”

Os modelos de administracdo publica apresentados a seduir
sao reconstituicdes a partir da literatura corrente em administragao
publica, cujos dois primeiros estdo sugeridos em.n (1991).
Minha inteng&o € caracterizar um modelo ortodoxo que tem sido objgto
de critica e transformac¢des mediante a implementacao de dois outfos,
um liberal, outro empreendedor. A presente analise critica ndo procura
recusa-los ou sugerir a extensdo da sua aplicabilidade: os modeglos
reconstituidos sdo construcdes de tipos ideais. O objetivo de sua gla-
boracdo e contraposicdo € meramente analitico: refletir sobre a
orientacdo e o arcabouc¢o de um contexto de modernizacao da bdiro-
cracia verificado na prética, a chamadsolugcéo gerencial

3.1. Uma visado ortodoxa da administracao publica

A visao ortodoxa da administracdo publica é a que mais ge
aproximou originariamente da concepcao do tipo ideal utilizado ppr
Weber, embora tenha evoluido no que respeita a sua morfologia.
Tende a prescrever reformas centradas no emprego e aprimo-
ramento de meios como fatores de eficiéncia para o fortalecimento
institucional de organizacdes e poderes (@iE, 1984). A visdo 60




ortodoxa da administracao publica remonta as primeiras iniciativ
de se estruturar a administracdo publica americana, por volta
1870, como reacado ao patrimonialismo, e, posteriormente, em 19
pela comissdo Brownlow, o que assentou as base&Hare state
norte-americano contemporéaneo e alcancou sélida tradi¢cdo na ¢
ciplina (RosensLoom, 1971). Seu patrono poderia ser Woodrow
Wilson, taxativo em afirmar quuestdes administrativas ndo sao
questdes politicagWiLson, 1887), seguido pelos fundadores da
administracao publica moderna, a partir das obras de Luther Guli
Louis Brownlow e Leonard White, e aperfeicoados por diversa
autores contemporaneos, dos quais destacam-se Paul Volcl
Robert Denhardt, Edward Jennings, Robert Reich, Steven Coh
James Stever e Charles Goodsell.

O pensamento ortodoxo tem evoluido no sentido de prescre
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reformas visando a consolidacdo de uma administracdo publica

atuante, baseada na expanséao efetiva do Estado e na construcé
instituicdes fortesifstitution building para maximizacédo de
respostas aos desafios sociais, com as seguintes caracteristica

1) controle federal central sobre as atividades de planejamer
coordenacao, dire¢do, formulacao e implementacao de politicas public

2) énfase no aumento global da capacidade de implementa
de politicas nas vérias esferas do Estado;

3) preenchimento de cargos-chave por funcionarios de carrei
profissionais especializados, treinados e equipados com tecnolog
gerenciais e métodos e dotados de recursos orcamentarios;

4) énfase na capacidade gerencial do servidor publico cor
incentivo a inovacao;

5) limitacdo na interferéncia politica sobre a administracag

mediante contratos de gestéao flexiveis, inclusive por meio de arra
jos organizacionais experimentais;

6) responsabilidade da base para o taeosusdirecdo do
topo para a base.

7) énfase nos cidadaos usuarios e clientes;

8) prioridade na administracéo de cargos e salarios publicg

9) incremento dos programas de recrutamento em polos
exceléncia profissional.

Do ponto de vista organizacional, trata-se de uma propos
de aumento da produtividade do executivo federal, cujo princip
aspecto € a énfase na sélida construcdo institucional de organizag
estatais para o aprimoramento da gestéo publica. Os tedéricos d¢
vertente desenvolveram, ao longo das ultimas seis décadas, um v
arsenal técnico e metodolégico centrado no aumento da eficién
dos sistemas burocraticos publicos.
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3.2. Uma viséo liberal da administracédo publica

Uma visao liberal da administracéo publica contrapde-se a visgio
ortodoxa no sentido de que propde um modelo de administracao pubjica
baseado na l6gica do mercado. No nivel microorganizacional, reduz a
utilidade das organizac¢des publicas a finalidades de mercado, quef no
sentido macroecondmico, quer no que respeita a avaliacdo da relgdcao
custo-beneficio. Propde o aumento da capacidade de julgamehto
politico do burocrata, mas enfoca a questéo ética da burocracia s¢b a
Gtica da conformacéo as orientacfes politico-partidarias.

No plano macroorganizacional, baseia-se ha adequacéo do equi-
pamento administrativo do Estado as finalidades minimas do estado
de direito, seguindo valores politicos dominantes. A proposta libefal
de administracdo publica inverte a visdo de burocracia publicg e
subverte-a a légica do mercado, posicionando-se contra o Estad(.

Seus principios inspiram-se no ideal de intervencéo estatal
dos economistas classicos e dos adeptos da chamada teorig da
escolha publicgpublic choic¢, inspirados na filosofia liberal de
Adam Smith e no pensamento econdmico da Escola Austriaca|do
século XIX. Este pensamento — onde atualmente destacam-sg as
correntes monetarista e neoliberal, dentre os quais incluem-ge,
principalmente, Milton Friedman, George Stigler e Gary Becker e
0s principais teéricos da escolha publica, James Buchanan, Gorgon
Tullock, William Niskanen e Vincent Ostrom— atingiu sua
notoriedade maxima nos meios académicos e politicos dos anos|80,
periodo ilustrado com evidéncias empiricas como a queda do mundo
socialista e a crise dwelfare state

Esta abordagem partiu de uma imagem altamente negativa
da burocracia publica: negligéncia axeresse publicoexcesso
de gastos; desperdicio; falta de interesse direto do funcionalismo|na
obtencéo de resultados; monopdlio de funcdes; adocado, pelos
burocratas, das politicas mais convenientes aos seus interesses|pro-
prios; etc. Prescrevem um modelo de modernizagdo baseado| na
imposicdo de severos limites a acao publica, numa clara tentat|va
de conter, ndo superar a patologia burocratica que denuncia. Sap as
seguintes as caracteristicas de seu modelo:

1) reducdo do tamanho do Estado, via privatizagéo, tercei-
rizacao e voluntarismo;

2) descentralizacdo e desconcentracao da esfera federal para
a estadual e municipal;

3) desregulamentacéo radical;

4) forte lideranca politica do topo para a base;

5) extrema lealdade a programas de governo; 62




6) preenchimento de cargos-chave da administragéao por in
cados compromissados com a agenda politica partidaria, em vez
funcionérios de carreira;

7) papel tecnicalista do administrador publico: restrito a tarefa
administrativas, como administracdo de contratos, servicos e norm

8) emprego de técnicas de administracao por resultados 1
instancias de execucdo, como administracao por objetivo, prém
e incentivos de produtividade; e

9) processo decisério centrado em analises de custo-benefiq

Do ponto de vista meramente gerencial, este modelo
destaca pela énfase nos resultados e o carater questionado

gestdo publica sobre os custos e os beneficios das opg¢bes pUbIJ’cas,

para quem e qual interesse publico os beneficios estado direciona
Por outro lado, compreende aspectos polémicos:

a) estilo gerencial autoritario e hierarquicamente rigido;

b) ocupacéo de cargos-chave segundo critérios sobretudo politig

c) desestimulo a administracéo participativa; e

d) sindrome da privatizacdo e desregulamentac¢éo, que pd
levar a omissdo em areas onde a agdo publica é necessaria.

Mas a critica principal é que este modelo parece se colog
contra o Estado, bem como colocar a politica contra a adn
nistracao publica, tamanha sua crencga fatalista na impossibilidg
de os sistemas burocraticos tornarem-se instancias capazes
promover a vontade politica de uma maneira mais integrada
funcional.

3.3. Uma visdo empreendedora da
administracdo publica

Um terceiro modelo de administrag&o publica alcangou, de un
forma incisiva, lugar central nas discussfes académica e politica
campo da administracao publica nos anos 90. O empreendedoris
publico baseia-se na prescrigdo de técnicas originariamente emq
sariais, tais comgeengenharia gestdo da qualidade total

redimensionamentoetc., a gestao de organizacfes publicag.

Abordagens originariamente empresariais, inclusive qualidade
reengenharia, sdo recomendadas ao ambiente da administracao pu
baseadas no argumento de que h& pressdes crescentes para o
moramento dos servi¢os e a reducéo de despesas, mediante restr
orcamentariaDosyNs & Crawror-MasoN, 1994). Sao, com efeito,

instrumentais com potencial racionalizador, embora sua eficacia ¢
cenarios organizacionais publicos careca de avaliagdo, adaptag
de contexto, e controle finalistico.
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O exemplo mais popular € a propostaalevencdo do Estado
um compéndio de empreendedorismo publico. Osborne & Gaebler
proclamaram aeinvencdo do Estadbaseados na superacdo da
era progressiva do estado americano, onde se verificou a implantagao
do modelo ortodoxo de administracdo publica. A nova era, pQs-
progressiva, se caracteriza pela competicao global, pela integra¢do
da comunicacéo, pela economia centrada na tecnologia e em nichos
de mercado, caracteristicas, segundo os autores, incompativeis ¢om
a logica operacional da burocracia tr adicional. Sugerem, entédo, im
novo modelo de governanca, centrado na producéo de bens e senficos
publicos de alta qualidade, orientados para os clientes de uma maneira
empresarial, segundo estes dez principias{RNE& GAEBLER, 1994):

1) preferéncia a alternativas de producao externa de ben
servigcos: terceirizacdo, parcerias governo-sociedade civ
voluntarismo etc.;

2) gestao participativa de programas e projetos com clientgs;

3) estimulo a competicao interna e externa;

4) desregulamentacéo interna, simplificacédo organizacional e
clarificacdo de papéis e missdes;

5) avaliacao e financiamentos baseados em resultados;

6) imagem do cliente como consumidor: com direito a escolhgs,
pesquisas de preferéncias e atitudes, treinamento de atendimento e
formuléarios de sugestdes;

7) criacdo de centros de resultados financeiros, promovenfo
acao publica rentavel;

8) antevisdo estratégica de servigos;

9) descentralizacao e desconcentracao: controle hieravguico
susautoridade, desenvolvimento de equipearf building, gestéo
participativa, cooperacao trabalhadores-gerentes, circulos de contfole
de qualidade e programas de desenvolvimento gerencial; e

10) atingimento das finalidades governamentais através (la
reestruturacdo do mercado.

Por um lado, esta visdo de Estado empreendedor se cons
uma alternativa critica ao modelo liberal de administracdo publi¢a
minimalista, porque prega um Estado atuante, uma administracao pupli-
ca ativista, cujo alcance €, todavia, inspirado por critérios de eficiéngia
empresarial. Por outro lado, o paradigma do empreendedorismo publico
se coloca como uma alternativa critica ao modelo burocratico ortodoxo,
porque prescreve, em larga e irrestrita escala, métodos e técnicap de
administracdo de empresas. No ambito microorganizacional, propgde
a adocédo de tecnologia gerencial de ponta. No a&mbito macio-
organizacional, prescreve um setor publico como empreendedor
seletivo, baseado nos critérios empresariais, até mesmo competitivos
dentre si e com o setor privado.
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Tomada no seu conjunto, a proposta de Osborne & Gaebley é
um composto de velhas e novas, boas e mas idéias rotuladas cple-
tivamente de governo reinventado(GoobseLL, 1993). Do ponto
de vista gerencial, engloba duvidas relativas aos limites enfre
autonomia, participacdo e responsabilidade, entre competicag e
paralelismo, entre liberdade e suspeita, entre cidaddos e consumidgres,
entre direitos e escolha, entre interesse publico e viabilidade |de
mercado. Fundamentalmente, um problema basico do
empreendedorismo publico é o elevado riscemresarizacaala
administragcdo publica, conforme proposto por Osborne & Gaeblér.
Afinal, o que se d4 com base no contexto local — onde a distangia
entre cidaddo e consumidor € menor — torna-se, segundo sua cr£ca

mais recorrente, irreconciliavel com a democracia numa escala fed-

eral, porque peca em captar a verdadeira dimenséo politica do Esfado
guando reduz o carater finalistico de sua acao a utilidade de mercado
(TerRY, 1993; HhrT & ScotT, 1982; GaBs, 1994; Mok, 1994).

3.4. Uma reconstituicdo da administragdo publica da
“revolucdo gerencial”

HoLmEs & SHanp (1995) apresentam uma caracterizaca
genérica dos modelos de administracdo publica da revolugéo gerengial:

a) carater estratégico ou orientado por resultado do procegso
decisoério;

b) descentralizacao;

c) flexibilidade;

d) desempenho crescente;

e) competitividade interna e externa;

f) direcionamento estratégico;

g) transparéncia e cobranca de resultadosountability; etc.
Mas uma caracterizacdo mais criteriosa requer a identificacao [de
elementos dos trés arquétipos de administragéo publica reconstituidos
anteriormente no contexto davolugéo gerencial.

A revolugdo gerencialé um conjunto de respostas e
guestionamentos a crise do Estado conforme se afigurou |ha
Gra-Bretanha e Estados Unidos nos anos 80. A caracterizag¢éo
padrdo da crise do Estado engloba alguns pontos recorrentes gue
se interrelacionam em diferentes medidas:

a) fim do desenvolvimentismo pds-guerra, pelo fim de Bretton
Woods, as crises do petrdleo, as crises de liquidez e a instabilidade
do mercado financeiro internacional, os novos requisitos de
integracdo competitiva da globalizacéao, etc.;

b) crise dowelfare statekeynesiano, pelas disfungdes e
desvantagens da intervengao estatal na garantia do bem-estar oy da 65
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estabilidade econémica, relativamente aos atributos do mercado, confo
defendido pelas correntes de inclinag&o neoliberal a partir dos anos

c) disfuncBes burocréticas ou crise do modo de impleme
tacdo estatal de servigos publicos; e, dentre outras,

d) ingovernabilidade: sobrecarga fiscal, excesso de demand
e crise de legitimidade.

O sucedido na Europa e nos Estados Unidos previamentg
revolucdo gerencial se enquadra na macro referéncia acima
Inglaterra, em particular, consolidara um padraavdHare state
de carater universalista e um padrédo de administracdo publica
orientacdo mais ortodoxa —Whitehall, que, ja entre 1966 e 196

segundo a Comissao Fulton, apresentava disfuncionalidade

Experimentava, ademais, uma aguda mudanca demogréfica ¢
sobrecarregaria o estado (ricamente demonstrada q@arrP,
1990) e um debate politico que culminou com a ascensao ¢
conservadores e suas praticas reformistas, inicialmente mais des
tatizantes —rolling back the state— que racionalizadoras. Os
Estados Unidos que consolidaram um padréo residuaktfare

state— mas um solido padrao dearfare state— e de buro-

cracia federal se debatiam com questdes semelhantes, mas ¢
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respostas liberais foram de cunho ainda mais descentralizantes.

A revolugao gerencial eclodiu neste contexto bastante sumaria
As respostas administrativas a esta situacado foram, todaV
diferentes nos casos da Gré-Bretanha e dos Estados Unidos.

Ho.
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contexto inglés sucederam-se trés categorias de solu¢cbes admi-

nistrativas: o gerencialismo puro,consumerisne o modelo do

Public Service OrientefPS0O). O gerencialismo puro, mais desest

tatizante que racionalizador, consistia na reacao inicial a crise
estado inglés, parte de uma estratégia de eficiéncia centrada
aumento de produtividade e na reducdo de custos e de pess
Visava estabelecer uma definicdo de responsabilidades
funcionérios e organizagdes publicas, suas missdes e objetiv
Fundamentalmente, apoiava-se numa ética de valorizagéo do cU
dos recursos —value moneyDentre as acfes praticas do gerencia
lismo puro figuram a racionalizacdo orcamentaria, avaliacdo
desempenho, administracdo por objetivo descentralizacao
delegacdo de autoridade. Dentre as principais criticas que se colo
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ao modelo estdo a desatencao a efetividade, decorrente do focg na

eficiéncia — que rendeu, inclusive, o rétulo de neo-taylorista — e
despolitizacdo das acOes estatam(RT, 1990).

O consumerisntonsistiu numa segunda resposta, uma req
rientacdo do gerencialismo puro mais voltada a racionalizag
tendo como ponto central a questdo da satisfacdo das necessid
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dos cidaddos/consumidores de servigos publicos. A énfase ddste|RSH
modelo € uma estratégia de qualidade, a ser controlada pelo programa
Citizen’s Charter cujos resultados apoiavam-se em medidas tals
como descentralizacdo, estimulo & competitividade, modelps
contratuais flexiveis e direcionados para a qualidade. O problema
basico que se colocou com relacdo a este modelo foi o confl{to
entre interesses do consumidor e do cidadéo, que envolve limiteq da
cobranca de resultadoaccountability, questdes de equidade e
efeitos perversos da competitividade —como os efsiiosa zero

Estas criticas motivaram a concepc¢éo de um terceiro modelo
nao tipicamente gerencial, que prega a reconstrucao da esfera pdbli-
ca, sob a denominacédo geblic service orientedAo contrério
dos anteriores, que se concentravam no “como?” da acgao estdtal,
este modelo preocupa-se no “o queDéssa forma, propde uma
revalorizagdo da politica na definigdo das finalidades estatais, aumgnto
daaccountability participacao, transparéncia, equidade e judfigte
movimento baseia-se numa visdo coletiva do cidaddo, enfoca a esgfe-
ra publica como urfocusde aprendizado social e prega o aprimo
ramento da cultura civica do cidad&o, burocrata e politico. O que é
mais interessante, é que, a0 mesmo tempo em que procura retomar
0 conceito classico de publico, ndo descarta a tecnologia gerengial
desenvolvida pelos modelos anterioresrécio, 1996).

O contexto americano caracteriza-se pelo hibridismo entre uma
tendéncia gerencialista, que esta presente na cultura empresarigl e
nos ideais de fundacéo do estado federado, e outra tendéncia mais
ortodoxa, mais aproximada do tipo ideal burocréatico utilizado pgr
Weber, que tem desempenhado um papel de barreira a formas patrimo-
nialistas de administracdo publica, como a patronagem. No contekto
americano, a reducdo da transferéncia de recursos federais para ¢sta-
dos, numa radicalizac@o da descentralizacdo, gerou uma respostd nas
instancias subnacionais bastante identificada com suas bases culturais
gerencialistas, suscitando o movimentaeiaventing government
gue originariamente municipal e estadual, foi posteriormente
extrapolado para o ambito federal — conforme expredéational
Perfaomance Review.

N&o obstante a proliferagdo semantica, varios modelos ge
administragdo publica da chamada “revolucédo gerencial” cabgm
nos trés paradigmas reconstituidos, se bem que predominantemeénte
no liberal, caso do gerencialismo puro, e no empreendedor, c4so
doconsumerismAlias, como tendéncia geral, a revolug&oencial
tem evoluido através de whiftingdo paradigma liberal para o em-
preendedor, se bem que mediante algumas caracteristicas tipicak da
administracdo publica ortodoxa — casopldlic service oriented 67




Mas em que medida isto significa um avanco no que se referg

Y RSP)

busca de formas integrativas entre politica e administragdo? Em que
extensdo isto significa um passo adiante no equacionamento e efgca-

minhamento de solu¢des ou paliativos para o problema da burocrac

4. “Revolucéo gerencial” e burocracia: a
persisténcia da dicotomia

a?

Os paradigmas de administracéo publica abordados, nos quais
se enquadra, em diferentes graus e medidas, a administracao publica

da revolugéo gerencial, colocam-se em sentidos divergerdds:-o

doxa centra-se na construgao institucional de uma administracgo

publica no molde do tipo ideal utilizado por Weber, entre o estaddg e

a burocracia, distante da politicalileeral, desestatizante e desre-

gularizante, centra-se numa administracao publica minima sob ¢s-

treito controle politico do mercado; eempreendedgrcentra-se

na adocdo de métodos de gestao e avaliacdo empresariais aplicados
a organizacdes publicas. O diagrama 3 ilustra a divergéncia degtes

enfoques:

DiaGrAMA 3
Orientacdo dos paradigmas de administracdo publica

POLITICA

MERCADO ESTADO

BUROCRACIA

Sob esta perspectiva, uma primeira conclusédo € a de que|os
trés modelos analisados sdo dicotomizantes. O modelo ordodgxo
concentra-se na racionalidade da administracdo burocrética legal,

representando o isolamento das premissas da acao administralt
no sistema politico, que deténfieedbaclda clientela e dos grupos
politicos, no que respeita ao atendimento de suas necessidadep

iva

ou

identificacdo com seus valores. O modelo ortodoxo baseia-se exdlu-
sivamente na regulacao politica; ndo admite insercéo social dir¢ta

explicita. A autonomia burocrética € minimizada pela regulacao po

—_—

tica. Seu carater dicotomizante esta representado no diagramaf4: g




DiacramA 4
Relac¢bes entre politica e administracdo segundo a
administracdo publica ortodoxa

SISTEMA
Potinco

Padréo de Interagédo
Politica-Administragdo

AGENCIAS
G OVERNAMENTAIS

INTERESSES /
DEMANDAS DA
SOCIEDADE

PoLiticas
P UBLICAS

feedback

O modelo liberal concentra-se na racionalidade do consen
politico e da adequacéo as finalidades pela via do mercado, 0 (
impde ao sistema administrativo e sua conformidade legal un
subordinacdo unilateral, ndo apenas adequacao, aos interessg
clientela e dos segmentos sociais. O modelo liberal baseia-se ta
na regulacao politica quanto na inser¢do social em bases tipicame
mercadoldgicas, mas, analogamente a administracdo ortodoxg
modelo liberal baseia-se na minimizagdo da autonomia burocrati
O diagrama 5 ilustra este efeito dicotdmico:

Diagrama 5

Relagdes entre politica e administragdo segundo a
administracao publica liberal

SISTEMA
Potinco

Padrdo de Interagdo
Politica-Administracao

AGENCIAS
(G OVERNAMENTAIS

INTERESSES  /
DEMANDAS DA
SOCIEDADE

Potiticas
PUBLICAS

feedback
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No modelo empreendedor, as instancias politicas ¢

deliberacdo valorativa sdo submetidas a racionalidade predomi-

nantemente nas finalidades da clientela, onde se concentra. E

modelo apoia-se essencialmente na insercdo social, na construcao

de canais de acesso da sociedade a burocragiceerersa de

forma independente da regulagéo politica e mediante alta autono:ria

relativa. O diagrama 6 procura traduzir este desequilibrio en
insercao e regulacdo:

Diagrama 6
Relacbes entre politica e administracéo
segundo a administracdo publica empreendedora

SISTEMA
PoLinco
Padréo de Interagcdo
Politica-Administracdo

AGENCIAS
G OVERNAMENTAIS

INTERESSES /
DEMANDAS
SOCIEDADE

PoLiticas
PUBLICAS

AGENCIAS NAO -
IG OVERNAMENTAIS

feedback

Ambos modelos liberal e empreendedor tém em comum
requisito da insercdo, mediante a adequacdo da utilidade de
acao para o atendimento das finalidades da clientela. Concentra
se, portanto, num requisito de efetividade. A diferenga béasica e
nos mecanismos de identificacdo da demauésagregacédo de
interesseg de definicdo de clientelas preferencigise enquanto
no modelo liberal o mercado utiliza o canal politico sobre
administracdo, no modelo empreendedor a administracéo utilize
mercado sobre o canal politico. No modelo liberal a insercéo deco
da imposi¢cdo de demandas diretamente sobre a administracéao,
nao cabe identifica-las, sendo atendé-las mediante estrito contr
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e desconfiancga politica. No modelo empreendedor a insercao decorre

da imposicdo de demandas pela administracéo, a qual cabe identif
las e atendé-las, sobre o sistema politico. De outra forma, o mod
empreendedor preconiza que a parcela da atividade publica n
estatal estara mais distante do controle politico, embora mais inset
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no contexto social. O problema é que em ambos 0s casos a inse
€ concebida de forma dicotdmica, quer pelo sistema politico, €
detrimento da administracdo, caso do modelo liberal, quer pe
administragdo, em detrimento do sistema politico, caso do mode
empreendedor. EsBuma, o modelo do empreededorismo é calcado 1

cadi=E
m
la
0
a

h

insercdo social, mas ndo assegura, € numa boa extensao dificulfa, a

regulacao politica. Dai, sua acao dicotomizante, apesar do seu apar
apelo em favor da legitimidade (inserida, precariamente regulada).

5. A revolucéo gerencial rumo a pos-gerencial

A revolucdo gerencial é portadora de uma sequéncia
ensinamentos. Talvez o mais relevante deles seja a conviccao
gue a burocracia publica é modernizavel gerencialmente e passi
de insercéo social. Certamente que sua qualidade mais ou me
dicotdbmica, relativamente a regulacao politica, varia conforme
contexto social, a esfera estatal — a exemplo da regulagao polit
que aproxima-se da inserc¢do social no nivel municipal — e o segm
to da agéo publica — como servigos, por exemplo.

Em relacdo ao caso brasileiro, esta reflexdo é mais que op
tuna. A modernizacéo gerencial e a insercao social sdo certamsg

um requisito de exceléncia para as organiza¢des publicas brasileif

tendencialmente ortodoxas e insuladas. A tendéncia de inser
social estad perfeitamente coadunada com a tendéncia
consolidacdo de um padrdo de representacdo de interesses so

ente

do
de
ciais

em bases neocorporativas. Mas a construcdo da regulacéo politica

em bases racionais € uma tarefa complexa: esbarra nos imperat
fisiologicos da governabilidade e no bloqueio a burocratizacéo
politica — presente, por exemplo na obliteracao do papel regulad
das comissfes parlamentares permanentes em favor das lidera
partidarias. Parece haver um hiato entre o sistema politico-rep
sentativo e os imperativos de modernizacdo da burocracia publi
Este desequilibrio pode comprometer a efetividade do processo
modernizagao da burocracia em bases socialmente inseridas, pof
a deficiéncia da regulagéo politica implica risco de inser¢des aulf
orientadas — o que, numa hipotese pessimista, levaria a padrbe
neo-insulamento burocratico, ou insulamentos p6s-burocraticos.

No nivel de andlise tebrica, a convicgcdo sobre a necessidg
de se buscar novos paradigmas no campo das teorias
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administracdo publica decorre ndo apenas da intensificacao gas

praticas reformistas nos segmentos governamentais em funcéo
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disfun¢des burocraticas do estado social contemporaneo. Decofre, IRSi¥
também, de uma tomada de consciéncia tedrica que vem|se
sedimentando a partir da critica epistemoldgica as ciéncias sociais,
em particular ao campo da administracdo publica. A tendéndia
revisionista das teorias de administracdo publica tem suscitad¢ o
surgimento tanto de abordagens sistematizantes, que busdam
levantar e repensar o estado da arte sob novas perspectivas, apon-
tando caminhos e explicitando direcionamentos, quanto tem fefto
surgir abordagens que se propdem alternativas as enquadradag nas
correntes predominantes. De uma maneira geral, a trajetéria do pen-
samento no terreno da administracdo publica tem evoluido no sentido
de criar, criticar e aprimorar modelos e principios de mudang¢a
organizacional planejada, nos niveis micro ou macroorganizaciongl,
de um enfoque organizacional para um enfoque politico-socioldgido,
gue privilegia como ponto central a tensdo entre politica |e
administracdo (EnHARDT, 1990).
Os paradigmas abordados séo tipos-ideais de administragao
publica. Importa explorar a constru¢cdo e a analise critica eTe
paradigmas no sentido de se embasar uma visdo de administr
publica que ndo endosse a tradicional dicotomia entre administragédo
e politica, entre burocracia e democracia, mas procure se benefigiar
de sua integracao, em termos de legitimidade da acao publica. Isto
ndo significa advogar em favor de uma linha heterodsixatu
sensy baseada na prelecdo de alternativas conforme @s
circunstancias politicas. Também nao significa revisar os paradigmas
ortodoxo e liberal, mediante um entendimento mais inovador soljre
instrumentos de gestao mais adequados e sobre a conduta ética e
moral mais apropriada aos burocratas, sob a alegacéo de que deria
preferivel se atualizar o paradigma ortodoxo numa Gtica de submis$ao
a politica, que submeter a politica a l6gica empresarial da
administracdo publica (bE, 1994). A boa administracao publica é
uma possibilidade de implementacéo organizacional do conjunto das
relagdes politico-administrativas do Estado. Isto implica adequacgo
de tecnologia gerencial — ndo necessariamente disponivel sob a
forma de um determinado tipo-ideal de administrac&o publica — as
finalidades, valores e regras operacionais basicas de cada estgdo.

72




Nota

1 Anocédo de governanga aqui se emprega no sentido sugerideymofl/9496),
conforme elaborado por ddLingsworTH, ScHMITTER & STrREECK (1993):
“totalidade de arranjos institucionais —incluindo regras e agentes que assegu
0 cumprimento dessas regras— que coordenam e regulam transac¢des den
fora dos limites de um sistema econdmico”.
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Burocracia e a revolugdo gerencial — a persisténcia da dicotomia entre
politica e administracao
Humberto Falcdo Martins

Este ensaio trata da integracao entre politica e administracdo no contextd
chamadaevolucgdo gerencialO texto esta estruturado em cinco segmentos. O
dois primeiros delineiam uma interpretacao weberiana do problema da burocra
a dicotomizacéo entre politica e administragdo, tanto no nivel teérico da governa
contemporanea, onde propde-se um quadro de referéncia analitica a integrg
entre politica e administragcdo, quanto no contexto da modernizagao
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administracao publica brasileira. O terceiro segmento busca caracterizar os atribjyitos

do modelo ideal de administragdo publica preconizado pela revolugdo gerencig
partir da contraposicdo de outros paradigmas reconstituidos da literatura:
ortodoxo, um liberal, outro empreendedor. O quarto segmento sustenta que
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modelos de administracéo publica preconizados pela revolugao gerencial apreseftam

0 mesmo carater dicotomizante entre politica e administracéo tipica da burocra

Cia.

O sexto segmento ensaia algumas reflex6es sobre a validade da revolucéo gerencial,

sua contribuicdo para a experiéncia brasileira e sobre o advento devatgdo
pos-gerencial

Burocracia y la revolucion gerencial - la persistencia de la dicotomia entre
politica y administracion

Humberto Falcdo Martins

Este ensayo trata de la integracién entre politica y administracién en el ma
de la llamadaevolucién gerencial.

El texto estéa estructurado en cinco segmentos. Los dos primeros delinean
interpretacion weberiana del problema de la burocracia: la dicotomizacién en
politica y administracion, tanto en el nivel teérico de la gobernaciéon contemporan
donde se propone un cuadro de referencia analitica a la integracién entre politi
administraciéon, como en el contexto de la modernizacidon de la administraci
publica brasilefia. El tercer segmento trata de caracterizar los atributos del mod
ideal de administracién publica preconizado pareholucion gerenciah partir
de la contraposicién de otros paradigmas reconstituidos de la literatura: u
ortodoxo, uno liberal, otro emprendedor. El cuarto segmento sostiene que
modelos de administracién publica preconizados paevalucion gerencial
presentan el mismo caracter dicotomizante entre politica y administracion tipi
de la burocracia. El quinto segmento ensaya algunas reflexiones sobre la valide
larevolucion gerencialsu aporte a la experiencia brasilefia y sobre la llegada @
unarevolucion postgerencial.
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Bureaucracy and the management revolution — the persistent dichotomy
between politics and administration
Humberto Falcdo Martins

This essay is addressed to the politics-administration dichotomy in the contg
of the so called managerial revolution. The text is divided into six parts. Parts
and 2 pose a weberian interpretation of the problem of bureaucracy: the politi
administration dichotomy. This interpretation is applied to the theoretical conte
of contemporary governance, followed by a proposition of a conceptual framewo
for politics-administration dichotomy, as well as to the context of the braziliap
public administration modernization. Part 3 seeks to characterize a pattern of plib-
lic administration proposed by the managerial revolution experience by contrastipg
three different ideal types of public administration: orthodox, liberal and
enterpreneurial. Part 4 argues that the public administration paradigm proposed
the managerial revolution carries the same dichotomizing trait presented in typi
bureucracy. Part 6 essays some reflections on the validity of the managerial revd
tion experience as well as its contribution to the brazilian experience and the ppr-
spectives of a post-managerial revolution.




O papel do gerente publi
em processos de mudah

Miguel Penengo

1. O cenario atual

A administracdo publica dos nossos paises estd em proce
de mudanca. Esta situacdo de mudanca tem, em sua proépria ¢
cepcdo, uma valorizacao social cada vez maior pela eficiéncia, p
eficacia e pela boa administragcdo. Em outros termos, um ma
apreco pela capacidade gerencial. Esta valorizacao social cresc
sem duvida, nos préximos anos porgue 0S processos sociais e f
ticos em nivel mundial, que geram mudan¢as muito mais ampla
mais profundas, tém pressionado as organiza¢gdes a serem mais
cientes e eficazes.

Mdltiplos fatores tém impulsionado essa revalorizagdo. Mer
cionaremos trés deste conjunto de fatores.

O primeiro aspecto a destacar é que, do ponto de vista id¢
I6gico, uma questdo tem encontrado resultado. Até recentemer
duas filosofias disputavam entre si a atencdo dos povos para ¢
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melhores condi¢cdes de vida. Uma delas derrotou-se por sua prépria

inércia. Desta forma, passamos da bipolaridade de economia
mercado/economia planejada para a quase unipolaridade de ecq
mia social de mercado, cujo fundamento é a competéncia e e
exige eficiéncia, qualidade, servico e preco. Tudo isto requer, p
seu turno, importantes capacidades gerenciais.

Um segundo aspecto é que a visdo do papel e das poss
lidades do Estado também mudaram. O Estado ndo dispde maig
recursos como antes, nem os pode criar artificial e irresponsavelme
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a custa de inflacdo. Esses recursos, que sempre foram escadso{iSa
estdo quase esgotados em sua capacidade de crescimento} As
margens para as decisdes politicas estdo cada vez mais reduzidas.

E, nesse contexto, gque a capacidade de administrar bem as
coisas torna-se mais relevante e passa a ser prioridade politicg. A
questdo da eficiéncia e da eficacia do aparelho publico constiti,
entdo, uma questao de Estado. Se, antes, na politica tradiciondl se
avaliavam os custos politicos de realizar transformacdes pa
maquina do Estado, na nova politica publica a légica fd
modificada. Os custos politicos que se avaliam, atualmente, Jao
os de nao realizar as reformas necessérias para a obtencéd¢ de
maior eficiéncia e eficacia.

O terceiro aspecto é a mudanca tecnolégica. Estou seguro
de ndo acrescentar nada de novo a analise do cenario atualf se
considerarmos a importancia da mudanca tecnoldgica e seu impagto,
em particular, da tecnologia da informatica, sobre os procesdos
administrativos e sobre a geréncia. Bases de dados relacionais, tem-
pos reais e sistemas em redes, para mencionar alguns, tém trans-
formado as formas de geréncia e de producdo, abandonandd os
velhos principios e paradigmas da administracao tradicional.

A partir do exposto, € permitido afirmar que a capacidade
gerencial se converteu, no final do século XX, em um recurs$o
“precioso” e totalmente critico para o avanco de qualquer sociedagle.

E necessaria uma melhor geréncia para avancar no canjpo
da competitividade, para se incorporar ao acelerado crescimento
tecnoldgico, para administrar em situagao de “escassez”, para fazer
progredir o dificil, porém promissor processo de integracao regiondl,
para trabalhar em um mundo inter-relacionado como jamaljis
conhecido na histéria, em mudancas tecnoldgicas vertiginosas, gm
contextos tumultuados, em meio do incremento continuo da
complexidade.

2. Cultura gerencial e cultura organizacional

Ainda que a situacao possa variar conforme o pais, constatgm-
se sérias dificuldades para a instauracdo da nova geréncia. Em mui-
tos casos, a cultura predominante reflete uma cultura fortemente
baseada no modelo gerencial tradicional, inclusive, as vezes, gm
suas versdes de formalismo agudo. Predominam as estruturas gira-
midais, o clientelismo, tracos autoritarios, a rigidez, a falta de esti-
mulo a inovagdo, politicas de pessoal obsoletas, visbes antiquafdas
do trabalho do gerente e a burocratizacao. 80




Construir a geréncia necesséaria demandard, portanto, nag
novas tecnologias em diversos campos, mas ainda mud
profundamente a cultura gerencial predominante. Experiéncias ex
tentes em paises da regido, de organizac6es publicas e privg
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gue estdo em processo de mudanca em direcdo a uma nova geréncia,

com resultados importantes, séo indicios claros de que a “recq
versao” que se preconiza em geréncia € viavel.
Evidencia-se que a cultura gerencial ndo pode ser dissocia

n-

da

da cultura ja existente em uma organizac¢ao. Por outro lado, as popsi-
bilidades de mudar a cultura gerencial estédo condicionadas, indisgu-

tivelmente, a capacidade de mudanca da prépria organizacéo.

Nossa atividade profissional, no campo da consultoria e ga

capacitacdo empresarial, nos tem permitido observar que mui

as

organizagdes tém estilos e desenvolvem processos de reacgdo dipnte

da necessidade de mudancas, que geram uma resposta demg
as necessidades de adotar decisGes importantes. Esta demora
geralmente custos consideraveis e, as vezes, irreversiveis.

Neste sentido, podem ser identificadas trés tipos de culturas €

presariais em relacdo as mudancas “estratégicas”: culturas “miopes”,

“reativas” e “previsoras” ou “pro-ativas”.

2.1. Culturas miopes

rada
tem

m-

Nas culturas miopes se conjugam, em geral, duas caragte-
risticas: ndo dispdem de mecanismos para identificar as mudangas
gue sevao produzindo e, por conseguinte, resistem a elas por njeio

de diferentes tipos de “demora”.

A auséncia de informacdo que detecte as mudancas em $ua
concepcao faz com que se tome consciéncia das mesmas somgnte

guando seus efeitos negativos sao notérios. Uma vez que a culf
miope tomou conhecimento, por este caminho, de que o desempe
organizacional ou empresarial est4 por trds das aspiracfes de
dancas, sédo iniciados varios processos de “demora”:

1) demora de identificagdo, que € gerada pela tendéncia H
mana de imputar a fatores alheios, a propedormance a causa
do baixo desempenho (as politicas do governo, 0 comportamento
ddlar e os sindicatos);
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2) demora de verificacdo, que contempla os tempos de pfo-

cessamento e andlise da informacéo, durante o qual persiste a cr¢
de que o problema ndo é mais do que o reflexo de uma situa
conjuntural (...mas em outras situacdes tivemos problemas
resolvemos....);
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3) demora politica, na qual os administradores que detém
poder e que percebem que a bapeaformancepbe em perigo
suas posic¢oes, iniciam um processo de retardamento, seja faze
recair a culpa em alguém dentro da empresa ou negando os fat
partir de interpretacdes néo realistas;

4) demora cultural, que implica um periodo de reavaliacdes

o KEX

ndo
DS a

o

comportamento empresarial, em que as criticas internas entre as partes

aumentam, ainda que, em geral, se alcance um primeiro consens
reacdo tipica é recorrer a retracdo interna ( reducao de pessoal, c(
em programas de pesquisa e desenvolvimento, interrupcdo da ca
citacdo, novos cortes nos gastos de funcionamento, etc.);

5) crise final, etapa em que as mudancas finalmente se p
duzem, mas com caracteristicas dramaticas, em geral (tensd
ansiedades, censuras).

2.2. Culturas reativas

Nas culturas reativas, 0os executivos tém exacerbadas s
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capacidades para captar fatores externos que poderiam prejudjcar

as mudancas. E assim porque desenvolvem uma atividade inte
para tratar de responder a todas as mudancas, que terminam ga:
do muita energia e concretizando muito pouco.

A cultura reativa desenvolve idéias de mudanca as vezes my

nsa
stan-

ito

boas, porém carecem de método e de sistema para leva-las a pratica.

Apresenta, sem davida, vantagens evidentes perante uma (
tura “miope”. Existe maior disposicao a mudanca e, ainda que
forma “erratica” e geralmente custosa, consegue ir se adaptar
as exigéncias do entorno.

2.3. Culturas previsorias ou pro-ativas

A cultura previsora dispde de informacdo para avaliar

permanentemente as rea¢fes de todos os elementos que comg
seu sistema empresarial: seus recursos humanos, seus valores
organizacao, sua estratégia, sua estrutura financeira, etc.

Estuda e avalia as mudangas nas suas condi¢cOes natur|
sem dar passos apressados, porém sem incorrer nas demorag
“miopes”, sensatamente por ser mais objetivo e realista, por
consciéncia de que a rotina é a mudanca e a adaptacao.

As diversas técnicas de planejamento e da administrag
estratégica sdo utilizadas. Trabalha-se em equipe. O gerente lid
Buscam alternativas antes de que a crise seja iminente. Recorre
assessorias de especialistas quando os primeiros sintomas apare
caso sintam que nao disp6em de capacidade propria de analise.
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Ter consciéncia destes processos, diagnosticar a realiddde [RS&
organizacional e a cultura empresarial e estar alerta para evitar
cair em armadilhas de “demora”, € parte do aprendizado empresatial.

3. O papel do gerente em processos de
mudanca cultural

Que é esperado de um gerente nestas situacdes? Anteg de
tudo, que atue como um facilitador ou um sensibilizador deste pio-
cesso. Deve poder construir a “ponte de ouro” que permita, a paftir
da situacédo presente, alcancar o estado desejado com a menor guan-
tidade possivel de interferéncias que, de fato, sdo numerosas|em
processos deste tipo.

Destacaria, ainda, duas das interferéncias mais importantes
gue tém relagdes com o comportamento humano, sendo necessgrio
recorda-las para podé-las manejar em beneficio das mudancas

Que o fator humano ndo € um simples sujeito passivo @le
um processo de mudancgAo contrario, € um ator que obedece,
segundo Crozier, a sua propria légica, a sua prépria racionalidagle,
que desenvolve suas proprias estratégias no interior da organizag¢ao,
em funcdo de objetivos nem sempre manifestos e muitas vezes
divergentes com os da propria organizagao.

Que as mudangas ndo sdo nem boas nem mas por si mesmas
sendo gque dependem de como sao percebidas por cada ser humano e
quais sentimentos lhe provoquem. Em todo caso, depende do que festa
sendo associado a mudanca e esta estara unida a seu préprio sisteina de
valores e crencas. Dificilmente alguém, uma organizacdo ou pais
desenvolve uma estratégia ou habilidade para mudar algo que se pensa
ser para 0s japoneses e nao para si— como € o caso de uma determjnada
inovacao tecnoldgica ou um programa de qualidade total — tdo comentpdo
atualmente — porque a idéia € abandonada antes de nascer.

Trataremos algumas idéias-forca que devem pautar/orientaf o
papel do gerente em processos de mudanca, de forma a maximizgr o
fator humano:

Promover uma cultura de vinculo instituciona dizer,
discutir o sistema de valores dominante na organizacéo e dar conhe-
cimento a todos os membros, de forma que se sintam orgulhosps.

Desenvolver uma cultura de compromisso e colaboracéag
transformando os empregados de espectadores em protagonisias.

Romper com os paradigmas tradicionais envolvidos e
processos de mudangcdemonstrando que esta nao constitui uma
ameaca mas, ao contrario, é uma fonte de seguranca a medidalque
seja vivida/experienciada como uma oportunidade. 83




Incentivar a capacidade criativa e inovadora dos empre}

gados visto que é o motor que impulsiona o desenvolvimento.
Criar espacos de negociacague permitam resolver o
conflito que envolve uma mudanca, sendo o conflito entendido como
os problemas surgidos entre as pessoas quando estas tém objetivos
estabelecidos parcial ou totalmente. Afirmar que os conflitos ngo
sdo bons nem ruins, mas que podem ser bem ou mal manejados/
trabalhados, o que é bastante diferente.
Como o tema principal deste trabalho é a mudanca, reitefjar
gue as proprias técnicas de negociacdo tém mudado. N&o se fala
mais em termos de uma negociac¢dao tradicional, também denominada
de posicdo ou de soma zero (um ganha e o outro perde), fala-se¢ de
negociacdo em beneficio matuo, onde o objetivo ndo é ganhar|ou
perder, mas chegar a um acordo em gque todas as partes ganhgm.
Em resumo, obter um cultura forte, € dizer, uma boa culturp.
Passa por definir politicas e estratégias de recursos humanos, [nas
quais os principios culturais orientadores ndo se encontrgm
divorciados da cultura real.

4. A geréncia do setor publico no século XXI

Neste contexto de mudancas aceleradas e turbulentas,|de
organizacgdes culturalmente desatualizadas, em que é demandada a
adocdo de acbes que favorecam um processo de “reconvergao
institucional” e a capacidade gerencial desempenha um papel fyn-
damental, convém analisar as caracteristicas da geréncia publica
dos préximos anos.

Pesquisas realizadas mostram uma série de coincidéncias e, neste
sentido, sinalizam algumas das principais caracteristicas desta geréncia:

Compreensdo do contexto socio-politico
Contempla o estudo detalhado do sistema politico do pais, gua
histéria econdémica e social, sua insercéo geopolitica, seu sistema juridico-
administrativo, as caracteristicas da cultura burocratico-weberiana, ¢tc.

Capacidade para gerenciar a complexidade, 4
variabilidade, a incerteza e a transitoriedade

Visdo sistémica, capacidade de apreender a desapreendér o
apreendido, flexibilidade e maleabilidade para enfrentar a incerteza
e disposicao para o risco controlado seréo requisitos cada vez nmais
exigidos da geréncia dos proximos anos.




Capacidade para a autogestao

O autoconhecimento, a capacidade para administrar o tempo,

a capacidade para delegar, para tomar decisdes, para definir p
ridades, para controlar e administrar o estresse, entre outros,
temas de importancia crescente na formacéo gerencial.

Capacidade para a mobilizacdo do potencial humano
As pessoas de uma organizag¢do constituem a chave p
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enfrentar os desafios da nova estrutura econdmica e socio-politica.

Apoia-las na adaptagdo as mudancas, comprometé-las com

objetivos, motiva-las apesar das dificuldades e da frequente felllta

de incentivos e desincentivos proprios do setor publico tradicion
serd uma habilidade necessaria numa administracéo publica que
cada vez mais exigida pela sociedade.

Globalizacéao

O gerente publico dos proximos anos devera s
internacionalizar, acompanhando a tendéncia universal de abert
e integracédo. Significa que temas como geopolitica, operacde
regulamentos internacionais, conhecimento das acdes e reag
de outros paises, de outras cilturas, seréo requisitos e necessic
emergentes gue as novas realidades demendaréo.

Capacidade de negociacao

Face aos multiplos interesses e for¢cas muitas vezes contri
gue o administrador deve enfrentar, esta capacidade sera cada
mais importante. Também o serd nas crescentes relacd
internacionais que devera administrar.

Etica publica e compromisso social
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E cada vez maior a preocupacio com estes temas. A éfjca

publica, o compromisso social e o respeito pelos direitos dos us
rios e clientes, sdo valores que serdo enfatizados entre as qgu
dades dos bons administradores publicos.

5. Conclusodes

Est4 sendo produzida uma nova ordem social. A queda
socialismo tradicional e a consolidacdo do modelo de economia
mercado, com seus diversos matizes, a abertura das economia
globalizacdo dos mercados e negocios, 0 surgimento de no
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centros de poder mundial baseados na capacidade competitiva,
formacao de blocos ou mercados comuns, o impacto da tecnolopia
avancada, a competéncia como principal regra de mercado séo, ehtre
outros, fatores que surgem e modificam os paradigmas tradicionais.
Uma nova mentalidade e uma nova cultura empresarial| e
gerencial sdo necessérias para enfrentar com éxito estas realidades.
Gerentes publicos cada vez mais profissionalizados, mgis
valorizados e melhor remunerados, constituem a tendéngia
internacional, que ndo pode ser evitada.
A capacidade para gerenciar a complexidade, a variabilidade,
aincerteza, a transitoriedade, para mobilizar o potencial humang
internacionalizac&o do conhecimento, a capacidade de negociag
a ética publica e a compreensao do contexto sécio-politico e culfu-
ral da administracao publica, sao alguns dos tracos do administrapor
publico dos préximos anos.
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Notas

1 Este artigo foi apresentado hcCongresso Interamericano del Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo - CLAD sobre la
Reforma del Estado y de la Administracion Puhlica Rio de Janeiro, de 7 a
9 de novembro de 1996.
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Resumo
Resumen
Abstract

O papel do gerente plblico em processos de mudanca
Miguel Penengo

O artigo discute o processo de reforma da administragéo publica nos pai

da América Latina, expondo fatores que tém impulsionado uma maigr

valorizacao social pela eficiéncia, pela eficacia e pela boa administracao. S
observadas algumas dificuldades para se implantar um novo modelo gereng
destacando o elemento cultural como o mais importante, sendo identificad
tipos de culturas relacionadas as mudancas estratégicas. Indica o pape
gerente nos processos de mudancgas culturais, imputando-lhe a missag
facilitador e sensibilizador, de forma a se permitir chegar ao estado desejs
com a menor quantidade possivel de interferéncias no curso do processo, s{
enfatizadas as relagdes com o comportamento humano. Enfatiza a necessig
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de adocao de acbes que favorecerdo um processo de “reconverséo institucional”,

definindo a capacidade gerencial como de fundamental importancia, expond
andlise das caracteristicas da geréncia publica para os préximos anos. Deg
0s gerentes publicos cada vez mais profissionalizados, mais prestigiado
melhor remunerados, como sendo a tendéncia internacional que ndo se p,
escapar.

El papel del gerente publico en procesos de cambio
Miguel Penengo

El articulo discute el proceso de reforma de la administracion puablica en |
paises de América Latina, exponiendo factores que han dado impulso a una ma
valoracion social por la eficiencia, por la eficacia y por la buena administracion.
observan algunas dificultades para implantar un nuevo modelo gerenci
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destancando el elemento cultural como el mas importante, identificAndose dos

tipos de culturas relacionadas a los cambios estratégicos. Indica el papel del ger|
en los procesos de cambios culturales, imputandole la mision de facilitado
sensibilizador, de tal forma que se permita llegar al estado deseado con la me
cantidad posible de interferencias en el curso del proceso, siendo enfatizadas
relaciones con el comportamiento humano. Enfatiza la necesidad de la adopd
de acciones que favoreceran un proceso de “reconversion institucional”, definierj
la capacidad gerencial como teniendo una importancia fundamental, exponiend
analisis de las caracteristicas de la gerencia publica para los proximos afios. Deq
los gerentes publicos, cada vez mas profesionalizados, mas prestigiados y m
remunerados, como siendo la tendencia internacional de la que no se puede esc

Ente
y
nor
as
ion
do

D el
taca
Pjor
apar.

88




The public manager’s role during changing processes
Miguel Penengo

The article adresses the public administration reform process underway |i

Latin-American countries, specifying factors that have raised social concern abd
efficiency, effectiveness and good administration. There have been observed s
difficulties in the launch of a new managerial model, where the cultural element
perceived as the main one. Also, some cultural patterns related to the stratd
changes were identified. It also points out the manager’s role during the proces
cultural changes, assigning him or her a facilitator and mobilizing mission, th
will promote the achievement of the aimed status with the least interference in

process, with a focus on the relations with human behavior. The text also emp
sizes the need for actions that will boost an ‘institutional reconversion’ proces
stressing the importance of building managerial capacity and exposing an analy
of the public management attributes for the next few years. Finally, it refers
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more skilled, acknowledged and well - paid public managers as an international

trend of which there is no escape.
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Reforma judiciaria
democratizacdo n
America Latina

Hugo Friahling E.

1. Introducéo

A teoria democratica baseia-se na no¢ao de que os individy
deveriam exercer um certo grau de autonomia, que é assegur

oS
nda

pela possibilidade de participar na governanca da sua comunidade,

por meio da escolha livre de seus representantes. O governo
emerge da vontade popular € um governo sujeito a limites, impos

ue
0s

por controles nos seus procedimentos e pelo respeito aos direitos

constitucionais.

Uma das principais limitacdes do poder governamental € 0 g
distingue a administracéo da decisao judicial. A autoridade final g
determina o real sentido de uma lei esta depositada no arbitrio do |
gue deve ser totalmente independente do administrador, assegura
assim uma interpretacdo impessoal dasdleis.

A distincao entre administradores e juizes nao esti associg
somente a regimes democraticos, ja que ela sobreviveu mesm
aqueles mais opressores. Entretanto, ela € uma condi¢cdo necess
embora insuficiente, para a democracia, ja que 0s juizes tém
papel destacado na manutencdo dos direitos constitucionai
liberdades.

Juristas de toda a América Latina estariam de acordo conj
afirmacdo de que um sistema judiciario independente e efetivo ¢
principal atributo de uma sociedade democrética. Ainda assim,
problemas enfrentados pela justicaeaginstituicdes do Estado que
se encarregam de administrar a justga profundos e comuns em
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toda a regido. A maioria dos sistemas judiciarios existentes é incapaz [38x
de suprir esta necessidade. Com raras excecdes, eles aindalnao
conseguiram garantir o exercicio pleno dos direitos constitucionajs;
foram vitimas de manipulagdes politicas de governos democréatidos
e militares; ndo tiveram acesso ao financiamento necessario ppra
exercer suas funcgdes, e a posicao politica dos juizes com relagao
ao governo foi sempre muito fratAlém disto, atrasos e corrupgao
sdo caracteristicas bastante comuns nos Poderes Judiciarios latjno-
americanos, e o sistema juridico nem sempre é acessivel a todop 0s
gue desejam justica.
A reforma judiciaria depende, em grande parte, do funcio-
namento do sistema democratico. No entanto, alguns autores t€m
afirmado que a violéncia politica esteve sempre presente na eyo-
lucdo das sociedades latino-americanas e € resultado do constante
retorno do autoritarismo e da repressédo na permanéncia da tradigéo
cultural dominante, onde freqiientemente os setores importanteg da
elite opdem-se a democracia, e pela fragilidade do pluralismo péliticp.
Assim, pergunta-se se o ideal democratico do principio do Direifo
pode, de fato, estabelecer-se neste contexto social e cultural.
Segundo nosso ponto de vista, € verdade que uma cultura polifica
autoritaria encontra-se profundamente enraizada na América Latipa.
No entanto, ela estabeleceu-se em alguns paises, enquanto outrof, ao
contrario, gozaram de longos periodos de estabilidade democrética.
Alguns acontecimentos promissores, vividos recentemente na regigo,
tais como o0 aumento do niumero de governos civis eleitos pela via
democratica, ou o crescente consenso em torno de politicas ecqno-
micas, propiciam um ambiente mais favoravel ao fortalecimento dps
instituicdes democraticas que no passado. Esta mudanca, no contexto
politico, criou condicdes para uma nova visao, preocupada em
aperfeicoar o funcionamento dos sistemas legal e juridico. Porém,
estes esforcos pela reforma legal ainda enfrentam enormes obstaculos
gue serdo analisados neste artigo.
O presente artigo examina os esforcos atuais em aperfeicpar
o Judiciario na América Latina. Ele explora os fatores que vém
favorecendo este movimento, como também seu possivel impagto
no fortalecimento dos principios do direito e no crescente sentimemto
de responsabilidade das autoridades politicas. Finalmente, gle
pressupde que estas mudancas sdo somente o inicio de um Igngo
processo, cujo sucesso ndo esta absolutamente assegurado.
A primeira parte deste artigo analisa os problemas enfrentados
pelos sistemas legais e juridicos latino-americanos desde a décpda
de 60, e sua ligacdo com o desenvolvimento econémico e com a
garantia do direito a justica. Ele fornece um breve resumo das 91

[®)




tentativas reformistas de modificar a cultura legal dominante na RS
Ameérica do Sul, analisando o0 movimento pela lei e pelo desenvol-
vimento, instaurado entre o final dos anos 60 e o inicio da décadq de
70 no continente sul-americano. A segunda parte descreve|os
problemas enfrentados pelo Judiciario, bem como os esforcos pgla
reforma dos sistemas juridicos do hemisfério, iniciados nos anos 80.

A terceira parte analisa os obstaculos encontrados por tais esfor¢os,
sugerindo que a mudanca seja gradual e cheia de contradi¢cdes.

2. As tentativas de reformas sociais-legais
durante as décadas de 60 e 70

O avanco da democratizacdo na América Latina exige
mudancas sociais e legais profundas que irdo garantir o respgito
pelos direitos humanos, 0 acesso a justica e o0 sentimento de respon-
sabilidade de autoridades civis e militares. Conforme sustentafo
por Teresa P.R. Caldeira e James Holston em seus escritos, 0s grin-
cipios do direito, o acesso a justica e a protecdo dos direitos ciyis
nao sdo produtos automaticos da institucionalizacdo de politigas
competitivas.

Para avaliar o impacto das reformas legais e politicas que
estdo sendo implantadas atualmente, bem como suas chancef de
sucesso, farei uma comparacdao entre as tentativas de reforma fgitas
nos anos 60 e 70 e aquelas em curso atualmente. A comparagao
comeca pela descricdo dos temas aos quais foram atingidos por ftais
reformas, as forcas que as apoiavam e as razdes dos seus sSUCessos
ou fracassos.

2.1. A crise do Direito e o ideal de modernizacao

As politicas dos paises latino-americanos mais desenvolvidps
tém mostrado, desde 1940, uma preocupac¢ao com a equidade|so-
cial. No entanto, somente algumas das formas mais flagrantes|{de
ineqlidade social foram atingidas por meio de intervencdo
governamental no mercado. Isto propiciou uma situacéo r{e

polarizacdo politica e inquietacdo. No final dos anos 50, os sinfo-
mas de uma doenca social ja existiam, a medida que problemas
como pobreza, inflacdo e dependéncia de matéria-prima para
exportagdes ndo conseguiam ser solucionados.

Muitos cientistas sociais e lideres politicos definiram o prg
cesso de subdesenvolvimento como resultado da coexisténcial de
tradigdes e instituicdes ocidentais com outras tradicionais. No Direifo, g2




apresentava-se uma justaposicdo de diferentes tipos de utiIizaan RSP

da norma legal. Havia uma ordem legal central que imitava model
estrangeiros, mas havia também um sistema informal de costun
valores e cédigos informais de procedimento que influenciavam
operacdo daquela ordem legal, tornando-a ineficaz.

Ainda mais importante que este hiato entre Direito e a real;—
, €

dade era o crescimento de uma norma que regulava a economi
gue mostrava pouco interesse em estabelecer métodos de ra
nalizacéo legal, criando conflitos entre as normas interpretadas |
advogados e as pelos orgaos reguladores.

Esta contradicdo estimulou a consciéncia de que o sistevlpa
[

legal estava atravessando uma crise, ou seja, de que necess
de reformas substanciais para sustentar o crescimento e a equic
social, e isto ndo se resolvia apenas com pequenas atualizagcde
algumas areas especificas do Dirédito.

No Chile, Eduardo Novoa insistiu na nocdo de que existi
uma crise no sistema legal, e que a crise resultava da falta
harmonia entre os diferentes componentes do sistema. NoV
declarou que a nova regra econdmica do Estado havia levad
emergéncia de um Direito cujos principios contradiziam aquels
contidos nos cédigos individualistas e tradicionais do século'XIX.

Ele achava que a falta de preocupacédo com a evolucao do direi

publico demonstrada pelos juristas era a consequéncia de um en
excessivamente voltado para o direito privado. Os advogado:
especialmente os juizes estavam, assim, mal preparados p
sistematizar e interpretar a legislacdo que veio a vigir apos
anos 30, ou para lidar com as novas necessidades col8tivas.

A percepcédo de que o sistema legal estava confrontando u
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crise envolvia varios elementos. O primeiro era a nogdo de que h

ia

um crescente abismo entre o direito dos livros e o direito da vida rdal.
A realidade em vérios paises era que o direito formal vinha sendo
totalmente desrespeitado, fato que punha em questado a validade|das

regras feitas pelo préprio Estado como instrumentos
desenvolvimento econémico. O segundo era a existéncia de contr
¢cOes sérias entre o sistema legal central, inspirado pelo movime

e
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europeu de codificacdo do século XIX, e as regulamentacdes
realizadas a partir de 1930. O terceiro elemento era o grande desg¢on-

tentamento com o sistema educacional latino-americano de forma
em direito. Durante os anos 60 e inicio dos anos 70, a regido reali
movimentos significativos em favor da reforma do estudo do Direit
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em busca da preparacdo de advogados e juizes melhor preparados

para lidar com a mudanca social global.
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O ideal de planejamento social, associado a politicas de nlo-
dernizacdo, criou uma nova demanda por habilidades especifi¢as
tais como planejamento, contabilidade, criacdo de projetos de desen-
volvimento, etc. Estes conhecimentos técnicos ja haviam sido do
nados por economistas e sociélogos, mas ainda ndo eram ensinados
aos alunos de Direit8.

O movimento, em favor da reforma do estudo do Direito n
Ameérica Latina, veio das proprias escolas de direito da propria fe-
gido, tendo sido apoiado por professores relativamente jovens e
alunos. Assim, conferéncias de escolas de direito latino-americanas,
gue tratavam da necessidade de promover-se um ensino ativp e
pratico, assim como o aprendizado dos fatos econémicos e soclais
em areas reguladas pelo sistema legal, tiveram lugar em 1959, 1961,
1963, 1964 e 1965, em varios paises da re§ido.

Outra fonte de apoio as mudancas veio do Movimento Direi
e Desenvolvimento, um resultado da assisténcia americanalao
Terceiro Mundo. Instituicdes norte-americanas, como escolas de
direito, fundacdes e agéncias governamentais voltadas ao Tercegiro
Mundo, envolveram-se neste esfof¢dNo tocante a América
Latina, o esforco consistia em promover a reforma do ensino go
Direito e em desenvolver uma pesquisa sobre o papel do Direito[no
desenvolvimento.

Estudantes de Direito e desenvolvimento viram o modelo do
advogado americano como uma fonte de solucdo particularmente
atil para paises em desenvolvimetft@onseqientemente, eles pas-
saram a considerar que advogados e juizes latino-americanos
deveriam assumir um papel modernizador, capaz de lidar com noyos
problemas, visualizando solu¢des dentro dos limites legais, e fazg¢n-
do com que essas solucbes fossem aplicadas.

Este ponto de vista, por sua vez, encorajava o uso do métqdo
de estudo de caso para confrontar o aluno com os varios problemas
que encontraria em sua vida profissiéh@ metodologia de ensino
enfocava o modelo que considera o advogado e 0 juiz como enge-
nheiros sociais, promovendo uma concepcéao instrumental do Direfito
aberta a varias interpretacdes, que servia de instrumento para
regulamentar as novas relagdes e 0sS processos sociais.

Varios programas de apoio a pesquisa e capacitagao |de
professores de Direito foram executados na Costa Rica, Brasil, Chlle,
Coldmbia e Peru. Na Colémbia, formou-sARED (Associacion
para la Reforma de la Ensefianza del Derecleojo Chile surgiu
o Instituto de Docencia e Investigaciones Juridichl® final de
1972, a ARED ja estava decadente, e o Instituto de Docéngia
desapareceu logo apés o golpe de Estado de 1973. 94




O movimento pela reforma, a partir das escolas de Direit

criara um novo interesse pela analise do papel do Direito na sodi

dade. No entanto, ele perdeu sua importancia em poucos anos,
xando muito poucos efeitos duradoutos.
Gostaria de ressaltar alguns pontos que podem explicar

fracasso. Primeiramente, o contexto politico em alguns dos pai$
onde o programa foi lancado ndo era favoravel a experiéncia, vi$

gue Chile, Brasil, Peru, Argentina e Uruguai viveram mudancas po
ticas e uma repressao durante a segunda metade da década d
encerrando assim todas as tentativas de mudanca social nas qu

Direito poderia exercer um papel significativo. Em segundo lugdr,

estes esforcos de reforma encontravam grande resisténcia por p
dos académicos tradicionais das escolas de Direito. Finalmentg

guestionavel pensar que meras modificacdes no ensino do Dirgi

poderiam ter modificado a ideologia interna e a perspectiva dos ad
gados e juizes, cujos valores e praticas eram também moldados
fatores como mercado profissional, estrutura interna de poder
Judiciario, e posi¢do do mesmo dentro do sistema politico.

2.2. O movimento de reforma legal e o judiciario

O movimento de reforma legal inspirou os primeiros estudd
socio-legais do Judiciério latino-americalid maior parte dos
textos dos seguidores do movimento que se referiam aos juiz
ressaltava o conteudo ideoldgico de suas interpretacdes da
distinguindo aqueles juizes que mostravam alguma abordagst
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inovadora da interpretacdo da norma daqueles estritamente

obedientes a analise textual da'filo entanto, apesar de poucas
excecgdes, foi pequeno o enfoque dado ao Judiciario con
organizacgao, 0s principios e regras que regiam o exercicio
autoridade no seu interior, sua independéncia do Poder Executi
suas relagdes com politicos ou outros aspectos institucionais (
definem a ideologia dos juizes e sua abordagem da lei.

Estritamente falando, os defensores da reforma dos anos
e 70 esforcaram-se pouco em trabalhar com os proprios juizes, vi
que eles haviam definido os professores de Direito como seu publi
alvo?® Assim, e na maioria das vezes, o0 impacto de suas critic
sobre o ensino legal tradicional ndo foi além da comunidad
académica de Direito.

Na década de 80, as politicas publicas que visavam a garar
de um sistema juridico independente, imparcial e efetivo haviam
tornado o foco do debate intelectual e politico.
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O destaque que a reforma judiciaria alcangou na agen
publica deve-se, certamente, ao fato de que os eventos histori

Ha [RER
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gue marcaram os anos 70 e 80 reforcaram muitos dos problemas
que o Judiciério vinha ha tempos enfrentando. A qualidade da just|ca
diminuia & medida que a repressao intensificava-se, e 0 acesso €q(ii-

tativo ao sistema de justica deteriorava-se mais e mais. A preo

CU-

pacdo com a reforma do Judiciéario também foi fruto de uma conver-

géncia de forcas e causas.

2.3. A administracdo dos esforgcos da
reforma da justica

A transicao dos governos civis democraticamente eleitos, de ym

lado, e a implementacdo de politicas de livre mercado, do out
contribuiram para o interesse atual pela reforma do Judiciario nareg
A expansdo da onda de democratizacdo, que teve inicio

Equador no final dos anos 70, continuou no Peru em 1980, e dali

espalhou-se para o Uruguai, Argentina, Brasil, Paraguai e Améri
Central; criou as condi¢cdes ideais para um novo interesse em a

morar o sistema judicial, particularmente naqueles paises em que

tenham acontecido evidentes violagbes de direitos human
sistematicas e abusivas. O restabelecimento da norma civil est

0s

voltado para o Judiciario como sendo o guardido contra os abu$os

aos direitos humanos. Como veremos, este processo néo foi to
mente consistente em toda a regiéo.

Um segundo elemento que explica a nova importancia que
reforma juridica passou a ter, na agenda politica da regiao, fo
elevacédo dos padrdes de violéncia criminal em véarios paises, co
El Salvador, Colémbia, Brasil, Guatemala e Peru. Isto criou um
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demanda pela reforma do sistema juridico penal de forma a aumentar

a capacidade de investigacdo e punicdo por parte da policia,
tribunais e dos promotores. Esta ndo é uma tarefa facil, ja que

jos
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muitos desses paises a policia tem sido um participante ativo mos

atos criminosos.

Finalmente, um terceiro e mais recente fator a ser considera
€ gue o bom funcionamento do Judiciario era importante para o proce
de reforma econdmica que se instala na América Latina. Um ambie
institucional estavel, formado por instituicdes que aplicam a lei de forn
consistente e previsivel, era muito importante para os investido
privados. Isto chamou a atencéo para a necessidade de aprimoram
da administragdo dos tribunais, organizando-se programas contin
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de capacitacdo para juizes, e da criacdo de mecanismos alternalivos

para a solucdo de disputas judiciais.
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Um fator fundamental para a promocéao da reforma judiciar

foi a politica norte-americana de apoio aos governos que desejass$

construir e reforgar as instituicdes democréticas. O Programa Nor
Americano de Administracdo da Justica, concebido para melho
o funcionamento dos sistemas judiciarios, promotore
governamentais e policia, apoiou reunifes periddicas ent

especialistas de Direito latino-americanos para discutir os problemas
da justica, avaliacbes dos sistemas juridicos realizadas gor

consultores de Direito e administracdo publica, e programas
treinamento para o pessoal do Judiciario.
Nos anos seguintes, o Banco Mundial e o Banco Interam

ricano de Desenvolvimento (BID) também incentivaram projetos

de reforma judiciaria, no contexto de programas para a moder
zacgao do Estado e a promocédo do desenvolvimento.

3. Os sistemas judiciarios latino-americanos

H& uma crenca, presente em toda a América Latina, e tamb
na comunidade internacional, de que algumas das caracteristi
basicas de um sistema judiciario independente, democratica
eficiente ndo estédo presentes em muitos dos paises da regido. Alg
dos sintomas do mau funcionamento do Judiciario sdo: a) que
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Judiciario tenha apoiado ou deixado de combater politicas repressivas

das forcas de seguranca; b) que a justica criminal esteja presa a
processo criminal que ndo é eficiente na investigagdo do crin
comum; ¢) que o julgamento sofra atrasos crescentes e incerte

associadas a espera pela decisdo judicial dos c&sos;

d) que a corrupcdo e desconfianca publica no Judiciario estg
atingindo niveis muito altos.

3.1 O Judiciario e os direitos humanos

Durante a década de 70 e parte da década de 80, a Amé
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Latina assistiu ao nhascimento da violéncia politica, como também a

uma deterioracdo da situacdo dos direitos humanos. A repres

militar alcancou niveis sem precedentes no Chile, Argentina, Bragi

Colémbia, Guatemala e El Salvador.
No Chile, apds a tomada de poder pelos militares em 1973
Corte Suprema aceitou que parte de seus poderes foss

transferidos para tribunais militares, e mostrou grande deferéng¢

ante o Estado autoritario, recusando-se a desafiar os poderes le
de emergéncia invocados pelo governo. Apesar de prov
conclusivas da existéncia de abusos contra os direitos humanos
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tribunais postergavam as investigacbes de desaparecimenftos|fSg
solicitadas pela Igreja e por parentes das vitith&mente du-
rante os ultimos anos da década de 80, alguns juizes mostrafam
maior independéncia para processar casos de violagfes dos dirgitos
humanos?
Muitos analistas véem estas atitudes como raizes da era pré-
golpe, com o argumento de que ela deveu-se a dois fatores: primejiro,
ao alto nivel de conflito existente entre o Presidente Allende (1970-
1973) e a Corte Suprema, que exacerbou o julgamento conservagor.
Segundo, ao fato de que os juizes operavam com autonomia
corporativista, e ndo renovaram seu pensamento legal seguindo a
evolucdo social e politica. Assim, abdicaram do seu dever (e
interpretar e aplicar a lei na defesa dos principios democréticos.
Uma consequéncia da atitude dos tribunais com relacdo gdos
direitos humanos € a percepcao negativa por parte da opiniao publjca.
Uma pesquisa recente entre a populacdo urbana pobre no Chile
mostrou que 46,5% dos entrevistados achavam o Poder Judicidrio
ruim ou muito ruim, 43,5% o consideravam mediocre (regular),|e
somente 9,1% declararam-no bom ou muito Bom.
A Guatemala apresenta um caso ainda mais extremo, ondg o
Judiciario foi acusado de permanecer apatico diante das décapas
de repressao militar. Com muito poucas excecdes, o Judiciario abste-
ve-se de atuar em defesa dos direitos humanos durante os regimes
militares nos anos 89 Neste mesmo periodo, sua legitimidade d¢
julgar disputas legais em outras areas do Direito foi considerave
mente enfraquecida, tornando-o virtualmente ineftéaz.
Como indicam Teresa P.R. Caldeira e James Holston em geu
estudo sobre o Brasil, a desligitamacado do sistema de justica [no
pais deu-se, em parte, porque o sistema judiciario ndo é considerado
pela classe trabalhadora como fonte confiavel para defendé-la glos
abusos da policia ou das outras autoridades do poder pélico.
Assim, a sensac¢ao de que o Judiciario ndo tem sido um arquo
defensor dos direitos humanos é amplamente compartilhada por
sociedades latino-americanas, fato que enfraquece sua legitimidade
e a aplicacao da lei.

174

3.2. O sistema de justica penal e suas
respostas ao crime comum

Desde a década passada, o crime comum foi expressado pela
violéncia, pelo crime de rua, pelo narcotrafico e pela corrupcépo,
tendo se tornado um assunto importante em quase todos 0s pgises
da América Latina. As fontes deste fendmeno sdo muitas. 98




O crime comum evoluiu depois do final da guerra civil em

|

Salvador e Nicaragua, gracas a dispensa de militares e guerrilhefros
gue ndo estavam preparados para a vida civil e comecgaram a ganhar

a vida por meio de atos criminos8s.
O acordo de paz entre o governo de El Salvador e a FML
(Frente Farabundo Marti para la Liberacion Nacional) previa reform

judiciais, como também a organizacdo de uma nova for¢a policial para

a protecado dos direitos humanos e a investigacdo de acdes crimin
Em outros casos, como a Colémbia no final dos anos 80,
prépria ordem social esteve ameacada pela evolugdo do crim
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pelas mudancas no tipo de criminalidade, que se tornou mais

organizada e violenta. O sistema de justica criminal era simple
mente incapaz de fazer frente a situagdo. Em junho de 1982, hg
1.397.800 casos pendentes nos tribunais, que representavam
aumento de 85% em 11 an®s.

Mesmo no Chile, onde o crime violento era menos frequente
grande preocupacao da populacdo, de acordo com diferen
pesquisas, era 0 aumento do crime comum nas ruas, e tambén
aumento do trafico e do consumo de drogas. Em 1989, os Carabineé
registraram uma taxa de 1.556 crimes por 100.000 habitantes;
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1990 foram registrados 1.681, e em 1991 a taxa de crimes hayia

aumentado para 1.711. O mais preocupante era 0 aumento
ocorréncias de assaltos a mao armada registradas na policia.
Muitos sistemas de justica da América Latina sao incapaz
de confrontar a situagdo do crime, por enfrentarem, todo
dificuldades comuns: os executores dos sistemas de justica
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dependentes dos militares, que detém os recursos e a motivagéo

para conduzir as investigacfes dos casos criminais. H4 também
problema de falta de competéncia técnica nas forcas poifcias
mecanismos de fiscalizacdo da aplicacdo da lei sédo inadequac
seja pela inexisténcia de uma procuradoria de justica, como
Chile, ou pelo seu pequeno impacto no exercicio da justica. F
altimo, o processo penal é formal, escrito, praticamente se
oportunidade de declaracdes verbais, confronto de testemunhas
outros procedimentos.

Em resposta a esta situa¢do, muitos paises, como Guatem
Peru e Equador, prepararam projetos de novos cddigos de proces

criminais, e um movimento similar estd acontecendo no Chile aturl-

mente. Tais cddigos estdo introduzindo procedimentos orais e con
tatérios no sistema de justica penal.

Sé&o duas as razdes de ser desta proposta: julgamentos publicos

sao defendidos por serem mais efetivos, e protegerem os direi
do acusado.
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Julgamentos publicos e procedimentos contestatorios sdo m
rapidos, e garantem a participacao direta do juiz em procedimen

que, na América Latina, sdo geralmente delegados a oficiais advlni-

nistrativos dos tribunais. A publicidade do julgamento reforga o sen
mento de responsabilidade dos juizes, e o proprio processo pas
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ser mais eficiente no controle e descoberta de falsas testemunhas,

ja que permite a acareac#&o.

Ainda mais importante, o sistema contestatdrio garante a reg
zacgao de um julgamento real, onde o acusado tenha pleno acesg
evidéncias obtidas pela policia, e os direitos integrais da defesa se
plenamente asseguradds.

3.3. O sistema judiciario e a reforma econémica

A América Latina tem experimentado uma transformaca
sécio-econbmica importante, que afeta os valores culturais, 0s mo
los de conflito social e politico, e o papel do Estado, assim comd
do Judiciéario, na sociedade.

Desde 1930, o Estado tem exercido um papel fundamental
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desenvolvimento econémico da regido, estabelecendo altas tarifas

de importacdo para proteger o empresariado nacional, fixan
precos, subsidiando determinados produtos, e desencorajando a

ducdo de outros. Até certo ponto isto teve um forte impacto na

regulamentacéo de sérios conflitos sociais e legais, resolvidos,
muitos casos, por funcionarios administrativos e por politicos, se
terem chegado aos tribundfs.

Importantes disputas trabalhistas foram mediadas pe
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governo, invasdes de terra rapidamente transformadas em conflitos

politicos, ao invés de disputas legais, e interesses difusos, comda

oS

dos consumidores, foram defendidos por 6rgaos reguladores. Numa

sociedade deste tipo, 0 acesso aos 6rgaos administrativos era 1
importante que 0 acesso aos tribunais. Isto € naturalmente uma ge
ralizacdo, pois os dados mostram que a carga de processos
tribunais aumentou rapidamente durante este periodo. A maior p3
dos casos, porém, lidava com nimeros de assuntos limitad
inadimpléncias e processos criminais por roubo, assalto, agres
fisica e outros do tip¥.

As mudancas econbmicas recentes tendem a reverter €
quadro. Novas politicas geralmente seguem a abertura de merca
internos, a expansao do papel do mercado, a diminui¢do da influén
da administracdo na alocacao de beneficios econdmicos parg
diferentes partes, e um aumento na importancia de mercac
externos para produtores internos.
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Pérez Perdontée Pefi& concordam que tais mudancas

deverao resultar em numerosas e complexas demandas por decis®

judiciais. Transacdes legais transnacionais mais numerosas irdo
cessariamente resultar em casos mais complexos julgados

tribunais, mesmo que as partes tenham incluido clausulas arbitrafi

em seus contratos. Pérez Perdomo afirma ainda que o crescime
de transacbes comerciais transnacionais causaram, tanto
Estados Unidos quanto na Espanha, uma explosdo de no
processos apresentados perante os tribtinais

A emergéncia e o crescimento dos mercados sdo um proce
complexo que requer o refor¢o dos direitos legais, de forma objeti
e consistente, e num periodo razoavel de tempo, por instituicg
acessiveis as partes em conffitdJm sistema judiciario, afetado

por atrasos excessivos e por funcionarios corruptos ou incom-

petentes, torna-se um elemento adicional de incerteza nas transa
econdmicas.

Infelizmente, a qualidade da justica na regido é tida comn
muito baixa. O Gltimo Relatdrio de Competitividade Mundial apre
senta uma comparacgao entre a confianga do publico nos sister
judiciarios em 35 paises. Todos os paises latino-americanos, ¢
excecgdo do Chile, figuram no patamar dos 20% de confianca

A percepcao de que o Judiciario ndo é eficiente ou honesto €
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refletida em pesquisas de opinido publica com a excecao da Cd

Rica. No Peru, depois da intervencdo do governo no sistema judicigrio

em 1992, 95% dos entrevistados declararam estar de acordo com esta
reorganizacdo. Uma pesquisa realizada em agosto de 1992 em Bug¢nos
Aires chegou aos seguintes resultados: para 23% das pessoas indagadas,
0 nimero de casos de corrupcao entre juizes era excessivo, para 3%
havia um namero razoavel de casos, para 24% os numeros eram ba|xos,

e somente 2% os consideravam inexistéhtes

Os atrasos e demoras parecem estar aumentando dentro |dos
sistemas judiciarios latino-americanos. Por exemplo, em 1993, o tenjpo
médio para conclusé@o de processos nas jurisdigdes civeis na Argen-
tina, Equador e Venezuela eram 2.5, 1.9 e 2.4 anos respectivémenite

Concluindo, o crescimento da economia de mercado é ur
fonte adicional de presséo para a realizacdo da reforma das in
tuicdes judiciais.

3.4. Os atores que apdiam a reforma judiciaria

A preocupacdo atual com a reforma do sistema judiciario e
muitos paises da regido tem sido apoiada por atores tanto inter
guanto internacionais.
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3.4.1. Apoio internacional

O Apoio Internacional pela Reforma Judiciaria na Ameéricg

Latina originou-se nos Estados Unidos. Apesar da desconfianca ini
na assisténcia ao desenvolvimento democratico, a administrag
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Reagan inaugurou uma série de projetos de desenvolvimento polifico

no inicio dos anos 80. Estes projetos incluiam um extenso progra|
de assisténcia judiciaria, que se tornou o principal beneficiario d
recursos para desenvolvimerito.

Este programa foi executado pelo AID, o Departamento ¢
Estado, o Departamento de Justica e a USIA. O objetivo principal ¢
prestar assisténcia a tribunais, juizes, promotores e oficiais de jus
em toda a América Latina, visando a melhoria da administracao
justica, em particular da justica peffaUm componente secundario
do programa era a assisténcia a forcas policiais na regido, p
desenvolver sua capacidade de investigac&o criminal.

No inicio, o programa concentrou-se em El Salvador, com
uma forma de resposta imediata as denuncias feitas pe
democratas do Congresso americano contra o governo Read
gue nado pressionava El Salvador pelo julgamento de criminos
de extrema direita. O Departamento de Estado respondeu
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acusacdes com a idéia de um programa de assisténcia ao Judiciario

daquele pai¥’
O crescimento das atividades do AID no campo da reforn
da justica na América Central foi objeto de criticas, visto que muit
observadores, dentro ou fora dos Estados Unidos, perguntavarn
alguns dos governos assistidos eram realmente democraticos
estariam mesmo dispostos a processar as violacdes aos dire
humanos e a estabelecer os principios do Diréifde fato, a
assisténcia técnica prestada aos sistemas judiciarios que
esquivassem de qualquer resposta séria ao terror governament
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a forcas policiais que cometeram muitos dos crimes que deverigm

investigar, estava fadada ao fraca¥so.
No entanto, uma vez assinado o acordo de paz em El Sal
dor, e estando a nova forca de policia estabelecida, o debate s¢

a_
bre

o programa diminuiu. Ja no governo do Presidente Bush, o Programa

de Administracdo da Justica na América Latina aumentou, chegar
a um orcamento aproximado de 40 milhGes de délares por ano
énfase aos projetos regionais era cada vez menor, sendo substit
por acordos bilaterais que envolviam assisténcia a Ministérios

Justica, tribunais e organiza¢ces ndo-governamentais dedicada
reforma judiciaria?®

do

A

Lida

He

1S a

102




Em 1985, o AID langou o Projeto de Administracdo Regiong

da Justica, com sede em Costa Rica, no Instituto das Nac¢des Unidas

para a Prevencéo do Crime e Tratamento dos Infratores (ILANUL
O ILANUD ofereceu assisténcia a sistemas judiciarios de toda
Ameérica Central, incluindo cursos de capacitacdo para juizes,
assisténcia técnica para temas como administracao judiciéria, ges
de casos e informacdes legais.

Em 1986, foi estabelecido um financiamento para apoiar

programas na Guatemala, Bolivia, Coldmbia, Peru, Equador e Vene-
zuela. Os recursos eram fornecidos para programas (e

acompanhamento e avaliacdo do setor judiciario, pesquisa

e

treinamento, doac¢bes a organizacfes latino-americanas, com sede

nos Estados Unidos, entre outras atividefdes.

O novo programa apresentava distingbes com relacdo po

movimento pelo direito e desenvolvimento dos anos 60 e 70. E

dirigia-se a instituicdes governamentais, basicamente ao Judiciafi

O setor ndo-governamental era convidado a prestar assistén
técnica, mas nao era alvo do programa.

Como consequéncia desta nova abordagem, um dos ten
do programa de reforma judiciaria foi a melhoria da capacida
administrativa do sistema de tribunais em resolver o acamulo
processos, manter um sistema estatistico confidvel para plang
respostas adequadas ao crescente fluxo de casos, e ser capa
manter bases de dados sobre a evolu¢do dos casos. O raciog
por tras desta preocupacdo com a gestdo administrativa era
mudancas substanciais no Direito ndo poderiam ser sustentadas
uma estrutura administrativa ineficierite.
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A experiéncia colombiana parece sugerir que algumas dps

modificacdes introduzidas no sistema secretarial e administrativo ¢

tribunais resultaram no aumento da capacidade de lidar com os ca

mesmo com um reduzido numero de auxiliares administrativos.
Um segundo aspecto enfatizado pelo programa era
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institucionalizacdo do treinamento para magistrados e pessoal

administrativo. Mesmo que néo tenha sido pregado nenhum mod
de capacitacdo especifico, um componente essencial era o en
das aptiddes administrativas necessarias para o bom funcioname
da maquina administrativa dos tribungtis.

Finalmente, ainda no contexto dos programas de refornLa
d

judiciaria, aumentou-se o interesse na criacdo de méto
alternativos para a solugéo de conflitos fora do sistema judiciari
As explicacBes logicas por tras deste novo interesse eram, prime
a necessidade de desviar do Judiciario conflitos que poderiam
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resolvidos por outros métodos que néo fossem o julgamento formal;

e segundo, o fato de que muitos conflitos pequenos poderiam ger
resolvidos de forma eficiente por outros métottos.

Na Coléombia, como resultado da necessidade de se diminpir
a sobrecarga dos tribunais, a instancia para solucionar varios cpn-
flitos de ordem legal foi transferida das cortes de justica para agén-
cias administrativas. Ao mesmo tempo, foram criados, por algumfas
organizagdes sociatéyarios centros de conciliacao e arbitragem

Nos ultimos anos a reforma do sistema de justica também
tornou-se parte da agenda de organiza¢cbes multilaterais, comp o
Banco Mundial e o BID.

Numa palestra recente, o presidente do BID declarou qug o
processo de reforma econdmica vivido pela América Latina exig
uma reforma do Estado. Era necessario um novo Estado, capaz de
analisar, planejar e implementar novas politicas econémicas, voltaflas
para o mercado, mas que ao mesmo pudesse controlar e supgrvi-
sionar as areas de negocios recentemente desregulameéftadag.

De acordo com ele, tais reformas de Estado ndo seriam begm-
sucedidas caso as normas legais ndo fossem eficientemelnte
aplicadas por um Judiciario independente. Uma agenda par
mudanca no Judiciario dependia de que quatro aspectos princi

envolvia os novos temas que exigiam intervencao judicial (preven
do crime, protecdo da familia, direitos da mulher, etc.). Finalmen
o quarto referia-se a relacdo entre o Direito e a globalizagdo po
sistema econdmico, que implicava mudancas no direito econémico
internacional e sua aplicacdo pelo sistema Judictario.

Seguindo esta politica, o BID apoiou o desenvolvimento de
mecanismos de conciliacdo e arbitragem para resolver disputas| de
financiamento e investimento estrangeiro. Ele também vem incentivarjdo
projetos voltados ao aperfeicoamento da maquina administrativa [do
sistema judiciari@® O Banco Mundial também tem apoiado algung
projetos destinados a fortalecer o setor judiciario na Venezuela e|na
Argentina, e de apoio a capacitacao judiciaria no Peru.

Dois aspectos parecem explicar o novo interesse de
organizac¢des internacionais pela reforma judiciaria: primeiro, a iddia

de que o desenvolvimento econémico e social depende de um sistéma

de governo estavel e legitimo, o que inclui um Judiciério independertte.
Segundo, a nocdo de que o crescimento econdmico dependel do
estabelecimento de um sistema legal previsivel e confiavel.
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3.4.2. Apoio interno

Os esforcos pela reforma judiciaria estéo firmemente ligad
ao fortalecimento das normas civis e do governo constitucion
iniciado neste hemisfério nos ultimos anos. Este processo empres
credibilidade a reforma, e significa que propostas adequadas
legislacdo foram submetidas aos congressos. Além disso
democratizacao facilitou o caminho da cooperagéo internacional ¢
agueles paises que iniciavam a transi¢cdo para a norma civil.
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No caso do Chile, o pacote de reforma judiciaria, apresentada

pelo governo Aylwin ao Congresso, baseava-se na visao implic
de que os tribunais haviam feito muito pouco para investigar
violacBes aos direitos humanos durante o regime militar, apesar
nao haverem sofrido uma intervencao politica tdo massiva quant
ocorrida em varios outros pais@s.
A proposta de Aylwin tentava reduzir a visdo corporativista

isolada da Corte Suprema através da criagdo de um Conselho Naci
de Justica, com representantes da Corte Suprema, da Corte
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Apelacdes, do Senado, do presidente e representantes de escol

s de

Direito. O conselho ditaria padrbes para a homeagado e promocgo,
formularia politicas judiciarias, e seria responsavel pela administragao

do sistema judiciario. O propdsito desta reforma foi criar uma ins
tuicdo plural, formada por pessoas com diferentes visdes politica:
legais, e independentes do poder Executivo, que fosse encarregad
propor politicas voltadas as necessidades judiciarias do Pais. O n
governo também propbs uma reforma do processo penal, €
estabelecimento de uma escola judiciaria, entre outros pré&jetos.

proposta de criacdo do Conselho de Justica foi recusada pelo Congre
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ao passo que outras, como a criacdo de uma escola judiciaria pafa a

capacitacao de juizes, foram aprovadas apds longos debates.
Apesar da Coldmbia néo ter vivido um governo militar, a aprd
vacgao de sua nova Constituicdo, em 1991, que fortaleceu o conse
no sistema politico e encerrou o0 monopélio do poder politico n
maos dos dois partidos tradicionais, teve um impacto importan
sobre a agenda reformista.
Logo de inicio, a nova Constituicdo criava um érgao fiscg
lizador publico,Fiscalia General de la Nacignencarregado
da investigacdo de todos os crimes; reconhecia também a part
pacao de autoridades administrativas, como também de leig
na solucéo de disputas legais; reforcava ainda a autonomia ad
nistrativa e econdmica do Poder Judiciario; e criava uma no
organizacgao publica responséavel por investigar os abusos con
os direitos humanosDEefensoria de Derechos Humangs)
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Os acordos de paz assinados na América Central também
deram novo impulso aos ideais de reforma judiciaria, visto que eles

haviam despertado uma nova atengdo na necessidade do estabele-

cimento de um sistema funcional de Diréfto.

Esforcos similares foram identificados em outros paises ga

regido, todos consistentes com o processo de instalacdo de au
dades civis que criticavam as violac¢des de direitos humanos con
tidas no passado.

A expansdo da democratiza¢do também criou uma nova pré
cupacdo com a corrupcao politica e o sentimento de responsabilid
governamental, reforcando o movimento pela reforma judiciéria 1
regiao®®

O processo politico ndo é a unica forga interna que colocg

ori-
ne-

)0-
hde

a

reforma do Judiciario na agenda publica atualmente. Outra for¢ca é

0 impacto que a economia de livre mercado e a integracédo eco
mica da América Latina junto ao mercado mundial exerce sobre
exigéncias feitas ao Judiciario.
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A consciéncia destas mudancas vem impulsionando a reforma

do sistema de justica em toda a regido, pois, pela primeira vez, de
minados setores comerciais de paises como Colémbia, Venezue
México, estao defendendo a reforfigEntretanto, estes néao
representam, de forma alguma, a totalidade do setor comercial, vi
que alguns deverdo continuar beneficiando-se das pratic
discricionarias do Estado.

Resumindo assim, o eleitorado da reforma juridica vem d
fendendo-a como o resultado da combinacdo de processos
liberalizac&o politica, projetos internacionais de reformulacéo d
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sistemas de justica, e a integracdo sécio-econémica a econoinia

global (p.14). A coalizado inclui defensores dos direitos humanos
dos principios do Direito que perceberam a necessidade de
Judiciario independente e forte. Alguns empresarios e juristg
preocupados com a fragilidade institucional do Judiciario e com
necessidade do estabelecimento de mecanismos alternativos de s
¢do de conflitos, e um considerdvel niumero de politicos conscien
de que um sistema legal ineficiente ou corrupto é incapaz de apli
a lei, pondo em risco a legitimidade politica.

No entanto, a reforma judiciaria implica custos para grupad
gue continuam lucrando com a presente situacdo. A questao, p
tanto, continua: que tipo de reforma sera esta, e que obstacl
deverdo ser superados para que ela alcance sucesso?
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4. Os obstaculos enfrentados pelos
esforcos de reforma judiciaria

Algumas recentes avaliacdes sobre o retorno aos goverr]
civis na regido mostraram que foi o retorno a uma democragd
minimalista, j& que a transicdo para o governo eleito ndo eliminou
impedimentos a consolidacdo da democracia constitucion
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controlada civilment& Mesmo sendo menos pessimistas, € preciqo
ater-se ao fato de que, na tradicdo latino-americana, 0os podgres
judiciarios tém deficiéncias de poder constitucional, e isto ndo poderéa

mudar da noite para o dia.

Um Judiciario mais independente, com autonomia orc¢a-
mentaria, devera também encontrar a oposi¢ao de executivos e legis-
ladores, que terdo menos possibilidade de controlar as atividages

judiciarias.

Assim, a construcdo de poderes judiciarios que desejg
sustentar os principios do Direito exige algumas mudancas fung
mentais na relacdo entre o Judiciario e o resto do sistema politi
Esta mudanca néo é facil de alcancar atualmente; ela passara
uma longa evolugédo, e também por muita reflexdo e debate politi
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Uma segunda consideracao é que a reforma judiciaria reqer

muito mais do que a simples mudanca do processo legal e do enfg
nas estruturas judiciarias mais arcaicas. Os juizes precisam
colaboracdo de varias outras instituicdes estatais para procede
de forma répida e eficiente. Necessitam ainda da colaboragéo
policia, das autoridades politicas e das instituicdes forenses, parali
apenas algumas. Assim, a mudanca judiciaria envolve a reforma
outras partes do aparelho do Estado, que deverdo estar mais relute
que os juizes em modificar suas abordagens e valores.

Em terceiro lugar, muitas das criticas atuais apontam par4
necessidade de uma abordagem judiciaria mais ativa com resp
aos conflitos legais, embebida da defesa dos direitos humanos
qual os tribunais protejam os direitos das minorias e dos grup
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mais desprotegidos. No entanto, ndo é de todo claro se este p

pel

sera apoiado por todos os reformistas, nem se os tribunais de varios

paises exercerdo a legitimidade requerida para realizar u
interpretacdo critica das leis aprovadas pela legislatura. U
preocupacao adicional reside no fato de que a interpretacac

aplicacao da lei, orientadas para o social, pressupdem a participTéo

ativa da sociedade no sentido de explorar novas estratégias le
para cobrar maiores interesses politicos e econdmicos. Pess
passivas, desconhecedoras de seus proprios direitos, ou ou
barreiras ao acesso a justica podem dificultar este processo.
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Entdo, as estratégias reformistas terdo, muito possivelmente,
de desenvolver-se lentamente, num esfor¢o de construir as aliancas
necesséarias a mudanca. Isto quer dizer que a reforma do sistema
de justica € uma meta de longo prazo, a ser alcancada em sociedades
onde os politicos geralmente trabalham em funcao de politicas|de
curto prazo.

4.1. A posicao do sistema judiciario no
sistema politico

A relacdo desenvolveu-se entre as cortes de justica e o sistgma
politico no correr dos anos, de forma a enfraquecer as primeirgs.
Em varios paises da América Latina, os tribunais ndo eram
efetivamente independentes do poder politico. Tal dependéncia pode
ser um subproduto da longa tradi¢éo histérica de instabilidade politica,
gue sempre ameacou a estabilidade da carreira dos juizes. Alguns
exemplos poderéo sustentar esta afirmacéo. Na Argentina de 1946,
um Congresso dominado por Perdon declarampeachmente
todos, com uma s6 excec¢ao, os membros da Corte Suprema. |[Em
1957, apos a queda de Peron, o recém-empossado governo provigorio
cassou toda a Corte Suprema, uma atitude que repetiu-se e 1966.
Em 1973, com o retorno ao poder do governo civil, toda a Suprema
Corte resignou-se. Houve formas similares de intervencdo duramte
0 governo militar que assumiu em 1976. No Peru, houve trg¢s
intervencdes politicas do governo sobre o Judiciario desde 1968( A
dltima aconteceu em abril de 1992, quando o presidente Fujimgri
suspendeu toda a atividade judiciaria por 10 dias; alegando qug o
Judiciario era corrupto e politicamente infiltrado, ele despedi
membros da Corte Suprema, do Conselho Nacional da Magistratyra,
da Promotoria Publica, das Cortes de Apelagdo, juizes e outfos
funcionarios graduadd$ Em abril de 1993, um Congresso recém;
eleito determinou cinco pessoas para escolher os candidatos gue
irlam ocupar todas as posicoes vagas.

Os governos que favoreceram as recentes reformas politi¢as
e econbmicas também intervieram nos tribunais, para ter certgza
de que suas politicas seriam implementadas. O presidente Fujinori
€ um exemplo. Em 1990, o presidente Menem, da Argentina, as
gurou o apoio majoritario na Corte Suprema por meio da inclus
de quatro membros, para assim frear os questionamentos sobre as
reformas de mercado apresentadas ao Congresso pela sua agmi-
nistracao. Desta forma, a conveniéncia politica continua ameacando
a autonomia constitucional dos tribunais, mesmo nos governos demo-
craticamente eleitos. 108

O
Cit




O Chile tem sido tradicionalmente um modelo alternativo d
relagdes entre politicos e o sistema judiciario. Em 1925, a profiss

nalizacédo judiciaria foi estabelecida, por meio de um acordo enfre

os partidos politicos, estabelecendo que o Poder Judiciario n
deveria ser politizado. Este acordo influenciou o Judiciario chiler
de duas formas: “Ele permite o desenvolvimento de sua autonon
interna, favorecendo o peso das cortes superiores e seus princi
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hierarquicos em seu préprio interior; mas também implica un
relativa marginalizacdo dos juizes com relagcdo ao curso da vi

a

social”’®*No Chile, a estabilidade politica entre 1932 e 1973 ajudqu
a cristalizar uma ideologia judicial tradicional e conservadora, onge

0s juizes consideram-se meros aplicadores da lei, tendo sido julg
relativamente irrelevantes pela opinido puablica, até a exploséo
crise politica’®

Como consequéncia, tanto da dependéncia politica ou de
plano de carreira excessivamente burocrético, os sistemas judicia
da América Latina tém relutado em construir uma jurisprudénc
constitucional que reforce sua influéncia.

Esta situacao resultou em sistemas judiciarios que, com ex
cdo da Costa Rica, tém tradicionalmente tido funcionarios e verb
insuficientes. Na Colémbia, o orcamento do Judiciario era de 4
4,5% do orcamento nacional anual entre 1982 e 1984. Desde en
ele diminuiu até tornar-se 1,5% do orcamento total em 199p5.
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Chile, o orcamento para o sistema judiciario nunca esteve acima

dos 0,2% do orcamento nacional total, entre 1977 e 1989.

No Peru, o sistema judiciario recebeu, entre 1965 e 1990, ¢
média 0,48% do orcamento naciofal.

A reforma do Judiciario deveria enfocar seu papel frac
dentro do sistema politico, que é causado por diversos fatores
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sua dependéncia de partidos politicos e do governo, em sociedades

onde um governo realmente democratico é mais uma meta 0
uma realidade, € um deles. As deficiéncias organizacionais e fina
ceiras também afetaranstatusda instituicao, que se tornou inca-
paz de responder as atuais demandas por justica. Outra causa
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organizacao burocrética e hierarquica do sistema judiciario
Ameérica latina, no qual juizes ndo disp6em da necessaria autono
com relacdo aos seus superiores. Este modelo encoraja a con
midade do juiz com a jurisprudéncia dos tribunais superiores,
desencoraja a originalidade e o auto-aperfeicoamento, contribuin
para a consolidacdo de um sistema judiciario composto, por bu
cratas temerosos do poder do Tribunal Superior, do governo
das forcas armadas sobre suas promo¢des.
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Conseqiientemente, alguns autores afirmaram que uma agen-

da para a modificacdo do papel atual do sistema judiciario na Am
rica Latina requer que ao menos 0s seguintes pontos sejam trata
primeiro, que a independéncia formal do Judiciario seja assegura
por uma autonomia or¢camentaria e por processos judiciais m
transparentes. Ademais, 0s postos da carreira judiciaria seri
preenchidos por concurso publico, onde todos os candidatos dever
ser avaliados por seus mérit8s.

Em segundo, o governo e a administracdo interna dos tribun
deveriam ser validados por um Conselho composto pela maioria ¢
juizes, mas também tendo uma parte minoritaria formada p
professores de Direito escolhidos pelo Congresso, de forma qu
Conselho ndo pudesse ser monopolizado pela Suprema Corte

influenciado pelo governo. Isto evitaria tanto um extremo isolamen{o

da politica, como interferéncia politica na carreira dos juizes.

Em terceiro lugar, a capacitacao para juizes e oficiais de just
iria acentuar o valor de seu capital humano, pela crescente qualifica
profissional. Em quarto lugar, é necessario um aumento no orcame
e, por ultimo, deve-se garantir a todos o0 acesso a justica.

Esta agenda de reforma encontraré, provavelmente,
oposicao de muitos politicos e outros detentores de poder —
militares, em muitos casos — que desfrutaram da lealdade daque
juizes que apoiaram seus processos judiciais. A Suprema Corte
Justica que néo aceitara de boa vontade a alocacéo de seus pod
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administrativos e disciplinares sobre o sistema das cortes para Uma

organizacao distinta. Além disto, muitos juizes achardo que U
sistema de contratacdo baseado exclusivamente no mérito pod
prejudicar a estabilidade de suas carreiras judiciarias. Por altin
tal agenda requer algumas mudancas nas prioridades orcamenta
que poderdo encontrar oposicdo de alguns funcionéarios do gover

4.2. A reforma do sistema judiciario como um todo

O sistema Judiciario completo envolve muito mais do que
sistema de tribunais, e os cddigos de processo civil e penal d
ditam os procedimentos legais que devem ser seguidos no cu

dos processos. O funcionamento das cortes de justica esta intfi

secamente ligado a 6rgaos auxiliares, como o 6rgédo da promotd
publica, a policia, os escritérios de advocacia e o sistema penits
ciario. Um bom sistema de tribunais deve também assegurar ¢
haja um sistema eficiente de defesa publica, para proteger os dire
daqueles que ndo podem contratar um advogado. Por dltimo, as
modernas civis e criminais deverdo estar sempre atualizadas p
serem aplicadas pelos tribunais.
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Recentemente, um especialista alemao que visitava o Chjle

calculou que a reforma do sistema de justica penal naquele pgis
duraria 15 anos. Primeiramente, declarou ele, o Codigo Penal deveria
ser substituido por um novo. Além disso, deveria ser estabelecida
uma nova legislacao sobre a responsabilidade penal de menofes,
um orgdo de promotoria publica, e a policia deveria receber noyo
treinamento, para colaborar mais de perto com o Judiciério| e
respeitar os direitos civis.
Uma anélise recente, realizada no Chile sobre 100 casos|de
assalto e furto, mostrou que o tempo que a policia passava cumpripdo
as ordens dadas pelos juizes criminais tinha uma importante influéncia
nos atrasos dos processos. Em 77,4% dos casos, a policia lejava
entre um e quatro meses para verificar e informar ao tribunal e
determinado crime havia sido realmente cometidoom relacao
as ordens de prisdo a pessoas livres sob fianga que haviam recepido
sentenca, os resultados eram igualmente perturbadores: em 54{2%
dos casos, a policia ndo conseguiu localiz&4as.
Em quase todos os paises da América Latina, a policia esta
subordinada ao Ministério do Interior ou ao Ministério da Defesa.
Assim, os juizes tém pouca influéncia sobre o acompanhamento ¢los
procedimentos adotados pela policia, ou sobre a alocacéo de tempo
para casos diferentes, ou mesmo para controlar a corrupgao dentro
daquela instituicao.
A coordenacdo dos esfor¢cos da policia sempre foi uma targfa
dificil para a autoridade civil investida aquele poder. Na Colémbia,
a Fiscalia General disp6e de sua proépria policia, forca policial,| e
coordena e dirige as outras forcas policiais para a investigacao|de
crimes. No entanto, numa entrevista recente, o Fiscal General cpn-
fessou-me que a Fiscalia ndo dispunha de capacidade administrativa
para implementar esta coordenagéao.
A tarefa de controlar e dirigir o trabalho da policia torna-sg¢
mais dificil quando existem forcas policiais diferentes que dividem
tarefas muitas vezes sobrepostas, sendo dirigidas por autoridades
diferentes e tendendo a competir pelos mesmos recursos. [Na
Coldmbia, por exemplo, os crimes podem ser investigados p¢gla
Policia Nacional, que tem um perfil militar e é supervisionada pelo
Ministério da Defesa; pelo Corpo Técnico de Investigacdo, que faz
parte da Fiscalia Geral, ou pelo DAS, que € ligado a Presidéncialda
Republica. No caso chileno, os Carabineros e a Policia de Invés-
tigaciones séo subordinados ao ministro da Defesa, mas enquanfo o
Corpo de Investigacao esta submetido a jurisdicdo civil, pela cp-
missédo de delitos realizados durante o desempenho de suas fungdes,
enquanto que os Carabineros estdo submetidos aos tribunais militares
pelos delitos cometidos durante suas fungdes.
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Em muitos paises da América Latina, o nivel do crime é tgo

alto que o Exército participa diretamente da repressao ao cri

e

comum, o0 que torna o controle sobre as investigacdes criminais aipda

mais dificil® Isto também comprova a falta de coeréncia de un
estratégia civil eficiente e coerente para erradicar o crime das ru
Qualquer reforma no sistema de justica penal atual dev

resultar em melhorias importantes da situagcédo existente, co
mostrou-nos a experiéncia colombigtido entanto, sem a

colaboracao irrestrita da policia ao Judiciario, e sem respeito 3
direitos do acusado, um sistema de justica realmente contestatc
nunca serd alcancado. Assim, a reforma judiciaria envoly
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necessariamente a reforma de outras instituicdes publicas, sem a

gual o sucesso da primeira sera somente parcial.
4.3. O Judiciario na democracia

Numa democracia, 0s juizes exercem um papel fundamen
na manutencdo da Constituicdo e de seus principios, e por isto de
ser independentes de qualquer interferéncia governament

fal
em
al.

Entretanto, eles tém suas convic¢cBes proprias, que influenciam

diretamente suas decisdes. Os juizes devem sempre julgar de ac
com determinados valores. Na maioria das sociedades democrati
um papel criticamente ativista dos tribunais é amplamente ace
por politicos e tedricos. Isto ndo ocorre na América Latina, onds

tendéncia a um papel mais explicitamente politico por parte ¢lo

Judiciario é geralmente combatido, mesmo por aqueles a favor
reforma judiciaria.

O tema do papel social e politico dos juizes na democracia
influenciar ativamente o processo de avanco das reformas judiciar

Alguns grupos simplesmente pregardo uma racionalizag§o

burocratica e uma melhor capacitacdo para os juizes, espera
confinar as reformas a areas de direito corporativo e de litigio civ
ao passo que outros defenderdo um sistema judiciario voltadc
protecdo e ao desenvolvimento da cidadania democrética. O
bate sobre estas concepcfes serd um fator importante par
decisdo sobre 0 passo, a velocidade e a extensédo das reformas
serdo implementadas.

4.4. O impacto do acesso a justica na
mudanca institucional

O funcionamento atual dos sistemas legais latino-american
depende das reformas legais e institucionais, mas também do ace
a justica. Somente se o sistema for acessivel a todos aqueles
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desejem justica, e somente se eles fizerem uso do sistema legal
tornar real o direito dos individuos comuns, é que a maquina da jus
devera ganhar legitimidade. Até 0 momento, muitas tendem a evi

conflitos legais, pois as barreiras a justica efetiva sdo imensas. Asdi

o Judiciario ainda nédo esta sendo utilizado amplamente como um
nal eficaz de solucionar disputas sociais e legais.

As barreiras a justica que devem ser superadas em nos
sistemas legais sdo o0s custos envolvidos no litigio e na relat
capacidade das partes envolvi&a®s principais custos envolvidos
sdo as despesas com advogado e o tempo necessario para obt
uma decisao judicial.
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Na América Latina, os pobres tém acesso a uma assisténicia

legal muito deficiente, onde os casos criminais quase nao té
espacd® Nenhuma reforma ao sistema de justica podera s
completa sem um aperfeicoamento real dos programas de assisté
legal apoiados pelo Estado. Durante as décadas de 70 e 8(
inovacao da assisténcia legal prestada por ONGs emergiu em t
a América Latina, visando a promoc¢do de mudancgas lega
econdmicas e politicas na regfdd.odavia, os recentes cortes em
financiamentos internacionais para estes servicos enfraquecef
sua presenca institucional, especialmente no Cone Sul.

Os custos, em termos do tempo envolvido nos litigios, s
especialmente altos em paises onde tais sistemas judiciarios e
sobrecarregados de casos em que eles sao incapazes de res
dentro de prazos razoaveis.

Um outro grande obstaculo a justica € o fato de que cert
partes desfrutam de vantagens ndo acessiveis aquelas mais frg
Tais vantagens consistem, em primeiro lugar, do conhecimento
seus direitos. Esta barreira é especialmente séria para os pol
mas aplica-se a maioria da populacdo em alguns casos. Muita ge
poderd desconhecer que um determinado direito exista, e dey
desconhecer o funcionamento atual do sistema legal. Além dis
algumas partes possuem recursos financeiros consideraveis

poderéo ser utilizados no litigio, dispondo assim de uma vantage

substancial na defesa de suas petiédes.

Um uso mais intenso dos direitos alegados mostra-se essen
para a promogdo do funcionamento de um sistema legal democréat
Caso as barreiras ao acesso a justica continuem intransponiv
esta meta serd atrasada, desconsiderando-se outras reformas
deverdo ser implementadas. Isto sugere que as reformas inst
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cionais do Poder Judiciario deverao ser complementadas por uma

mobilizacdo poderosa dos direitos daqueles que buscam justica ¢
sentimento de responsabilidade publica das autoridades eleitas.




5. Conclusodes

Pela primeira vez em décadas, a América Latina es

a

assistindo & emergéncia de um movimento relativamente forte visan-

do a reforma judiciéria. As for¢cas que se combinaram para advog

ar

por estas mudancas sao diversas, incluindo defensores dos dirglitos

humanos e dos principios do Direito, que criticavam os governps

autoritarios anteriores, 0s governos estrangeiros e as instituiga
internacionais interessadas na manutencdo da ordem interna €
estabilidade econdmica, como também os empresarios locais pread

es
na
Cu-

pados com as inadequac¢des dos sistemas legais nacionais, face a

integracéo global.
Até agora, os membros dos movimentos concordaram cd

m

varias das reformas, embora ainda haja diferencas entre aqugles

que as defendefi.Os topicos cobertos por estes esfor¢cos sao:

a) o aperfeicoamento da capacidade administrativa do sistema

judiciario para reduzir a ineficiéncia, os atrasos e a corrupc¢ao;

b) a promocédo de centros de capacitacdo judiciaria para

convencer os juizes da necessidade da reforma, e para treina
nas praticas administrativas e legais necessarias para seu traba
c) a introducao de processos orais e contestatérios no siste

0s
lho;
ma

penal, para aumentar o percentual de condenacdes, aumentanfo o

exercicio dos direitos humanos pelos acusados; e
d) a implementacdo e a promocao de processos alternatiy
de solucao de disputas, visando desviar do Judiciario aqueles confl

0s
tos

que poderiam ser melhor resolvidos por métodos diferentes do julga-

mento formal.
A implementacdo destas mudancas pode realmente signifig

ar

uma melhoria na qualidade dos sistemas democraticos recentemeénte
instalados, ja que elas podem criar um poder Judiciario mais ativp e

aberto. No entanto, as dificuldades desta tarefa sdo inevitave

is.

Primeiramente, porque a verdadeira reforma do Judiciario pressupde

a mudanca da posicdo do Judiciario dentro dos sistemas politic
latino-americanos. Estes sistemas judiciarios ainda dependem
governo ou dos partidos, ou sdo compostos por juizes mu
dependentes de seus superiores para aplicarem principios m
criativos na interpretacéo da lei. Em segundo lugar, a reforma
sistema judiciario envolve a reforma de outras instituic6es publicg
como a policia, sem as quais as modificacbes legais seria
meramente superficiais, de fachada. Em terceiro lugar, porque

0S
do
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Jito

desenvolvimento de um sistema judiciario forte e autbnomo exige

um acordo social a respeito do papel do préprio Judiciario nun
democracia. Finalmente, quase tudo o que ocorre no siste
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judiciario dependera da existéncia de grupos nao-governament
ativos, dispostos a utilizar a lei para defender os direitos civis
fazer cumprir as decisdes legais.

As razdes para a emergéncia de um novo movimento s
bem claras. Elas sédo a combinacdo de razdes nacionais e inte

e

A0
na-

cionais, entre as quais esta a longa insatisfagdo com o Judiciari; o

impacto da democratizacao politica, que tem resultado em iniciativ
de mudancgas, enviadas aos congressos de Varios paises; e 0s
resses internacionais sustentadas nestas reformas, que resultg
em um aumento NOS recursos necessarios para seu estug
implementacéo.

Assim, tudo parece sugerir que as mudancas institucionai

virdo de forma lenta e gradual, e que as reformas mais exten
deverdo surgir naqueles paises que contam com um bom nivel
efetiva governanca, que puseram em marcha modificagcdes no n
cado, e que fazem uso efetivo do sistema legal para a defesa
menos favorecidos.
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Abstract

Reforma judiciaria e democratizagdo na América Latina

Hugo Fruhling E.

Este texto reflete a necessidade de uma reforma profunda nos sister
judiciarios nos paises da América Latina. O autor enumera os mais considera
eventos politicos ocorridos na regido apés a década de 60, principalmente dur
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has
eis
nte

o periodo dos governos militares, com énfase nos modelos judiciarios prevalecentes

— comumente dependentes, manipulados e frageis — bem como nos proble
enfrentados pelos juizes e serventudrios da justica em muitos paises. Ele tam
descreve varios movimentos pela reforma legal observados em dois diferen
momentos — do fim da década de 60 e comeco da de 70, e depois, durante a dé
de 80, comparando seus sucessos e fracassos e enumerando uma quantida
seguidores nacionais e internacionais. Finalmente, o leitor deparar-se-a com |
andlise das mudancas econOmicas e politicas que tém incentivado esta n
preocupacéo por justica e pela reforma das instituices legais, dentre outras
América Latina, assim como as dificuldades que esse movimento deve enfrer
no sentido de alcancar um Estado descentralizado, eficiente e democratico.

Reforma judiciaria y democratizacion en América Latina
Hugo Fruhling E.

Este texto refleja la necesidad de una reforma profunda en los sisten)

judiciarios en los paises de América Latina. El autor enumera los eventos politig
mas considerables ocurridos en la regién después de la decada de los
principalmente durante el periodo de los gobiernos militares, con énfasis en
modelos judiciarios prevalecientes - comunmente dependientes, manipulado
fragiles - asi como en los problemas enfrentados por los jueces y funcionarios
la justicia en muchos paises. El también describe varios movimientos en pro d
reforma legal observados en dos momentos diferentes - el de fines de la décad
los 60 y principios de la de los 70 y, después, durante la década de los
comparando sus éxitos y fracasos y enumerando una cantidad de seguid
nacionales e internacionales. Finalmente, el lector se va a deparar con un and
de los cambios econdmicos y politicos que han fomentado esta nueva preocupa|
por justicia y por la reforma de las instituciones legales, entre otras, en Amér
Latina, asi como las dificultades que dicho movimiento debe enfrentar en el sent
de llegar a un Estado descentralizado, eficiente y democratico.
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Judicial Reform and Democratization in Latin America
Hugo Fruhling E.

This article addresses the need of a sound reform in the judiciary syste

within Latin American countries. The author provides a glance of major politicq

events held in the region after the 1960s, mainly during periods of military inte

vention, focusing on the profile of prevalent judicial models - likely to be depend

ent, manipulated and weak - as well as on problems faced by judges and judic

ms

ar-

ies in several countries. He also describes various movements for legal refgrm

carried out in two different moments - from the late 60s and early 70s, and lat
during the 1980s, comparing their partial successes and failures, and listin

number of international and national supporters. Finally, the reader will be prp

br,
) a

b -

sented with an analysis of political and economic changes that have fostered this

new concern for justice and for the reform of legal and other institutions in Latin

America, as well as the difficulties that this movement might face towards achievi
decentralized, effective and democratic states.

19

125



Uma breve comparaca

entre os mercados d
trabalho do setor publico
privado

Nelson Marconi

Apresentacgao

Este trabalho discute alguns aspectos do mercado de tra
Iho do setor publico, buscando sempre que possivel estabele
correlacbes e comparac6es com o mercado de trabalho do s
privado, de forma a ressaltar eventuais distor¢cdes entre ambo
detalhando as caracteristicas observadas na administracdo puk
federal no tocante aos servidores civis do Poder Executivo. Na
meira parte, serdo confrontadas as caracteristicas e a evoluga
emprego em ambos os mercados; na segunda, as relativas ao p
e qualificacdo dos trabalhadores, considerando a sua relacgéo ¢
as atribuicdes desempenhadas e, finalmente, as intrinsecas aos
rios. Os dados comparativos entre os dois mercados sao geralmd
oriundos das mesmas fontes e quando isto ndo ocorre, em fun
da indisponibilidade de informac¢des nas pesquisas utilizadas, at
tou-se para a necessidade de torna-los confrontaveis.

1. A evolucédo e as caracteristicas do emprego

A participacdo do emprego publico no emprego total d
economia é relativamente estavel e, ao que tudo indica, contracicl
isto é, ha um crescimento da mesma (ainda que modesto) quang
nivel de atividade se reduz, porque o emprego publico é men
sensivel, no curto prazo, as oscilacfes das taxas de crescimg
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econbmico (vide tabela 1). Dito de outra forma, a elasticidade
oferta de servigos publicos em relacdo ao nivel de atividade é b
tante reduzida.

Tabela 1: Participacéo da adm. publica na composicao
setorial da ocupacéo nas regides metropolitanas*
Média no periodo (em %)

1991 1992 1993 1994 1995 jan/jun 96

9,7 10,1 10,1 9,9 9,6 9,9

Fonte: PME — IBGE.

* Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belém, Belo Horizonte, Recife e Salvador.

Enquanto o nivel de emprego no setor privado cai nos peri
dos de desaquecimento, o do setor publico ndo se altera, result
numa maior participacao deste Ultimo no mercado de trabalho. Ne
sentido, o emprego publico contribui para amortecer os efeitos
recessdo sobre a demanda por méo-de-obra. O comportament
taxa de rotatividade na administracdo publica e nos servicos ind

do
Ste
da
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IS-

triais de utilidade publica (ofertados basicamente por estatais) con-

firma a estabilidade muito maior do emprego nestes setores (v
tabela 2).

Tabela 2: Taxa de rotatividade por setor de atividade (em %)

1991 1992 1993 1994 1995 jan/mar 96
Ext. Mineral 2,3 1,7 1,8 1,8 2,1 2,0
Ind. Transformacao 2,9 2,3 2,7 29 3,2 29
Serv. Ind. Util. Pdblica 0,6 0,6 0,6 0,8 0,9 1,2
Constr. Civil 6,5 4,8 5,2 5,2 54 4,9
Comércio 3,7 3,0 3,5 3,5 3,8 3,5
Servigos 2,9 2,3 2,5 2,7 3,0 2,9
Administracdo Publica 0,6 0,2 0,3 0,3 04 0,4
Agropecuaria 3,0 2,5 2,8 29 3,6 3,6
Outros 2,0 1,9 2,0 2,1 2,2 0,9

Fonte: Ministério do Trabalho (BoletiMercado de Trabalhalo Ipea e do proprio ministério).

Ao longo da ultima década, a evolu¢ao do emprego na
administrac&o publica global (que inclui o governo federal, os
estaduais e municipais) foi positly@nquanto a andlise

de

2 =g

127



especifica dos dados do Poder Executivo federal no mesmo
periodo mostra uma queda inequivoca no seu namero de
funcionarios (tabela 3). Em func¢éo da crise fiscal, os concursos
publicos se tornaram escassos e irregulares, fato que associad
ao crescimento do nimero de aposentadorias diminuiu
consideravelmente o numero de servidores civis ativos no
Executivo federal ao longo da década. Nas demais esferas de
governo, tal movimento ndo se observa, porque apenas
recentemente os estados e municipios sofreram os impactos
maiores de tal crise.

Tabela 3: indice da evolucéo do nivel de emprego

Total (1) Adm. publ. (2) Exec. federal (3)
1991 100,0 100,0 100,0
1992 99,7 103,7 103,8
1993 101,0 104,8 99,1
1994 103,7 106,0 97,4
1995 106,1 105,0 96,4
jan/jun/96 107,2 109,5 93,4

Fonte: Pesquisa Mensal de Emprego — IBGE (Bol&fiencado de Trabalhalo Ipea e Ministério do Trabalho) e

Boletim Estatistico do Min. da Adm. Federal e Reforma do Estado — MARE.

(1) Total — Representa a evolugdo média do emprego no periodo considerado nas seis regides metropolitanas
pesquisadas pela PME.

(2) Adm. Publ. —dem somente para a administragdo publica em seus trés niveis — federal, estadual e municipal.
(3) Executivo Federal — Representa a evolucdo do emprego no servigo publico federal no tocante aos servidores

civis do Executivo (adm. direta, autarquias e fundagées).

A tabela 4 reflete a expressiva evolucdo do nimero d
aposentadorias concedidas ao longo desta década, destacan
ano de 1991 (quando os servidores esperaram a criacdo do Reg
Juridico Unico, e a sua conseqiiente transformacdo em estatutar
para que pudessem passar para a inatividade com vencimer
integrais) e o ano de 1995, quando diversos servidores antecipa
seus pedidos de aposentadoria devido a um receio infundado

O

e
o O
ime
ios,
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alteracbes nas regras para aqueles que trabalharam ao longg de

toda a sua vida profissional sob a égide do regime atual.
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Tabela 4: Numero de aposentados civis

Total anual Média mensal
1991 46.196 3.850
1992 21.190 1.766
1993 14.199 1.177
1994 17.601 1.467
1995 35.323 2.944
1996 26.807 2.234

Fonte: Boletim Estatistico do MARE.
Em 1991 e 1994 o numero refere-se a uma parcela reduzida de servidores do Legislativo e do Judiciario, além dest]
entre 1995 e 1996, refere-se aos civis estatutarios do Poder Executivo federal.

A reducédo na forca de trabalho decorrente das aposentado
termina auxiliando, de forma involuntéria, o planejamento do qua
titativo de servidores necessario ao desempenho das atribuicdes
governo federal, uma vez que possibilita a reposicéao limitada
numero essencial de funcionarios. Em 1996, por exemplo, fora
contratados 5.756 servidores civis para o Executivo federal, enqua
se aposentaram outros 26.807 (vide tabela 4). Ha, inclusive, u

PS, e

ias

m
nto
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restricdo muito forte que deve ser considerada neste planejamento:

a queda no numero de ativos no Executivo federal ndo impli
reducado das despesas, pois, quando o servidor se aposenta, 0
de seus proventos é semelhante ao de seu salario quando

Ca
alor
em

atividade e ele permanece recebendo todos os reajustes concedidos

aos servidores ativdsLogo, o alcance das futuras altera¢gdes na
regras de aposentadoria dos servidores certamente influird
planejamento do quantitativo da forca de trabalho no servico publi
federal para os proximos anos.

2. As caracteristicas pessoais,
a qualificacéo e as carreiras

O servidor publico possui, em média, um nivel de escolarida
superior ao do trabalhador no setor privado. A tabela 5 mostra g
enquanto a maioria dos empregados na regido metropolitana de
Paulo (onde o acesso a educacgao, ao que tudo indica, é mais f
litado) ndo concluiu 0%grau, os servidores publicos federais pos
suem, predominantemente, curso superior completo. Se consi
rarmos que a informacao relativa aos servidores reflete, via de reg
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o0 seu nivel de estudo quando do ingresso nos quadros de pesso
Unido (haja vista que é rara a atualizacado destes dados cadastr
esta disparidade pode ser ainda maior.

Tabela 5: Nivel de escolaridade
Servidores federais x trab. setor privado

Trab. setor privado (1) Servidores federais(2)

Analfabeto 5% 1%
1° grau incompleto 43% 14%
1° grau completo 12% 9%
2° grau incompleto 7% 4%
2° grau completo 16% 25%
Superior incompleto 4% 5%
Superior completo 12% 42%
Total 100% 100%

Fonte: Boletim Estatistico do MARE (a partir de dados do SEADE e do préprio ministério).
SEADE: dados de 1995; MARE: dados de fev/97.

(1) Inclui os trabalhadores da regido metropolitana de S&o Paulo.

(2) Servidores civis do Poder Executivo (adm. direta, autarquias e fundagdes).

Os requisitos de ingresso no servico publico — idade minim
formacgdo exigida para o exercicio das diversas atribuicbes —
por outro lado, a precariedade dos postos de trabalho ofertados
diversas areas no setor privado parecem ser 0s principais m

Al RSP

Ris),

a-v

€,
em

Dti-

vadores da situacao retratada acima. Os jovens com poucos gnos

de estudo obtém empregos de baixa qualidade, muitas vezes
mercado informal, enquanto um individuo que aspire concorref
um cargo no governo federal cujas atribuicdes sejam extremame
simples deve possuir ao menosegfdimeiro grau completo.

Corroborando o argumento acima, observa-se na tabela 6 ¢
h& uma concentracdo de trabalhadores na faixa etéria inferior

no
a

hte

ue
no

setor privado, refletindo o ingresso precoce de jovens no mercado

de trabalho em atividades pouco qualificadas. No grupo d
servidores ocorre o fendbmeno oposto: a freqiiéncia maior oco
numa faixa muito elevada, entre 41 e 50 anos, e € reduzida no in
valo até 30 anos, demonstrando o preocupante envelhecimentd

forca de trabalho no servico publico, fruto da ja citada irregularidade
ple-
em

na realizagdo de concursos nos Ultimos anos. Para agravar o pro
ma, os funcionarios publicos se aposentam relativamente jovens

média, aos 56 anos), tanto que no intervalo superior a freqiiéncia
trabalhadores no setor privado é maior que no setor publico.
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Tabela 6: Distribuicéo % por faixa etaria

Servidores federais (1) Trabalhadores em geral (2)
Até 25 anos 1,9 de 15 a 2os 21,9
26 a 30 5,8 25 a 30 13,8 31 a
40 37,2 30 a 39 28,9
41 a 50 39,0 40 a 49 21,4
51 a 60 13,3 50 a 59 10,0
61 a 65 2,0 60 a 64 2,2
66 a 70 0,8 >=65 1,7
Total 100,0 Total 100,0

Distribuicdo % por sexo

Servidores federais (1) Trabalhadores em geral (2)
Masculino 55,5 Masculino 60,8
Feminino 44,5 Feminino 39,2

Fonte: Para os servidores federais, Boletim Estatistico do MARE; para os trabalhadores privados, Pesquisa Me
de Emprego — IBGE (Boletinvlercado de Trabalhalo Ipea e Ministério do Trabalho).

(1) Servidores civis do Poder Executivo (adm.direta, autarquias e fundagdes); posicdo de agosto/96.

(2) Dados referentes aos trabalhadores de seis regides metropolitanas — S&o Paulo, Rio de Janeiro, Belém, B
Horizonte, Recife e Salvador; posicdo média de jan-mar/96.

N&o h4, entretanto, correspondéncia estrita entre o nivel de es
laridade dos servidores civis do Executivo e o perfil dos cargos ocupal
pelos mesmos. Apenas 34% dos servidores ocupam cargos cujas
buicbes exigem formacé&o superior, enquanto a maior parte — 60%
ocupa cargos que exigerhd?au para o seu desempenho e 6% exerce
atribuicbes que demandam somenté grau? Se considerarmos que
a maioria das atividades finalisticas e de apoio dos 6rgaos sao atribui
respectivamente, aos ocupantes de cargos que requerem forma
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superior e de nivel médio, pode-se afirmar que ha um excesso de fun-

ciondrios nas areas de suporte e escassez nas areas finalistica
diversos 6rgaos.

Como o processo de reforma do Estado levara o governo fe
ral a centrar suas atividades em areas consideradas finalisticas
formulacdo, fomento e execucdo de tarefas nas quais exerce o
poder extroverso —, deduz-se que a atual composi¢ao da estrutur
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cargos do Executivo é incompativel com o papel que Ihe esta sendo

atribuido na esfera federal. E preciso, portanto, fortalecer o sistemg
contratacdo e de carreiras nas areas consideradas relevantes s
ponto de vista da gestéo de recursos humanos.

O atual sistema de carreiras da administracdo publica ap
senta diferenciagdes significativas em relacdo ao modelo que v
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sendo adotado no setor privado. Neste uUltimo, as empresas Em|EER
dando preferéncia a contratagdo de pessoas que possuam um l¢que
maior de conhecimentos, em condicbes de desempenhar fungpes

mais abrangentes e de se adaptar as necessidades de mobilida

organizacao. Na Inglaterra e na Franca, o sistema é parecidd:

funcionério ingressa no servico publico, possui um cargo genéric
pode desempenhar diversas atribuigdes, em areas distintas ao Ig
do tempo, de acordo com as suas habilidades.

Na administracdo publica federal, a estrutura € muito mals

rigida. Os cargos foram desenhados com atribuicbes muito espe
ficas, e o servidor que ingressa para desempenhar determinada
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¢do nado pode ser deslocado para outra, sob pena de os adminis-

tradores cometerem uma inconstitucionalidade. Muitas vezes,
cargo é também exclusivo do quadro de pessoal de um determin
orgao, o que impede o exercicio de seus servidores em outros loc
E facil perceber que a flexibilizacdo desta estrutura é necess§
tanto para aumentar a eficiéncia da administragcdo como para impé
o0 inchamento desnecessario de Orgdos, resultante da exces
especializacdo de cada cargo perante o imenso numero
atribuicbes desempenhadas pelo Estado. A rigidez impede uma pr
midade maior com as regras praticadas nas instituicbes moder
cuja administracao possua caracteristicas eminentemente gereng
e dificulta a adequacado do perfil do servidor ao processo
reestruturacdo do governo federal.

O sistema atual apresenta também algumas peculiaridad
gue revelam uma certa distancia entre o discurso defendido p
alta burocracia e as suas reivindicacdes efetivas. Em um de s
recentes artigos, BEsserPEREIRA (1996: 17-18) discorre sobre o
mito das carreiras: “... Mito porque se prega a instauragao das car
ras, ao mesmo tempo que, de fato, ndo se acredita nelas, e s
destrdi na pratica...”.Esta destruicdo ocorreu porque nos ultim
anos foi sensivelmente reduzida a distancia entre o salério inici
final dos diversos cargos e, em decorréncia, foi praticamente eli
nada a estrutura de evolucéo temporal, associada ao desempe
treinamento, tipica de uma carreira burocratica, fortemente defg
dida por uma parcela da alta administragéo publica.

A reducdo da amplitude salarial teve inicio com a adocéao ge

uma estratégia de reivindicacao de gratificagées especificas pe
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carreiras mais fortalecidas que, concedidas a um pequeno namiero

de servidores, ndo geravam pressodes significativas sobre a folha
pagamentos num periodo em que a contencao de gastos torno

de
I-se

fundamental e criavam condi¢cbes para que 0S grupos com maior

poder de barganha e/ou pertencentes as areas essenciais de att
do Estado melhorassem seus salé&tios.
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De fato, as carreiras mais importantes devem receber ufna

remuneracéo diferenciada, mas a forma adotada para o célculo d

tas

gratificagdes — cujo valor é praticamente fixo, independentemernte
da posicdo do servidor na carreira — mostrou que os funcionarios

buscaram a maxima aproximacao entre o salario inicial e final (
tabela 7) e, portanto, descartaram uma caracteristica fundament

r
do

sistema de carreiras — a amplitude salarial, sem a qual ndo ha estimulo

para o proprio desenvolvimento pessoal. Além disso, tais gratificp-

¢cOes, via de regra, estdo associadas ao desempenho, mas cono a

sua participacdo na remuneracéo total varia entre 70 e 90%, o f
cesso de avaliacdo gerformancedos servidores torna-se preju-

ro-

dicada, pois oscilagdes nos seus resultados provocariam variagdes

salariais significativas e indesejaveis. Conseqiientemente, ha u

ma

tendéncia para avaliar continuamente os servidores com a npta

maxima.

Tabela 7: Estrutura das carreiras da administragao publica federal
Posicéo de dezembro - 1996

Cargo/ Amplitude % da

Carreira Remuneragéo
Orcamento/Financas Controle

- analista 26

- técnico 44
Espec. em Politicas e Gestdo Governamental

- gestor 26

Auditoria
- auditor fiscal do Tesouro Nacional 6
- técnico do Tesouro Nacional 8

Procuradoria da Fazenda Nacional
- procurador 2 Categ. a Proc.21 Cat./
subprocurador de categoria especial 8

Diplomacia
- 3 secretario a ministro2klasse 24

Carreira de Docente (Superior - Dedicacao exclusiva)

- professor auxiliar a titular 222
Carreira de Pesquisa em Ciéncia e Tecnologia

- assistente de pesquisa a pesquisador titular 114
Militares

- segundo-tenente a almirante-de-esquadra 181

Fonte: SRH/MARE.
A amplitude corresponde a diferenca percentual entre a menor e a maior remuneracdo de uma carreira; néo est|
consideradas vantagens de carater pessoal com anuéncias e décimos.

A reduzida amplitude salarial é observada também nas dem
esferas de governo, conforme podemos observar na tabela 8,
estabelece uma relacédo préxima da unidade entre o saldrio inicia
final na administracao publica global.
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Tabela 8: Relacao entre o primeiro salario do
admitido e o ultimo desligado

1991 1992 1993 1994 1995 jan/jun 96
Ext. mineral 0,89 0,94 0,87 0,94 0,78 0,76
Ind. transformacgéo 0,90 0,87 0,84 0,92 0,86 0,82
Servigos industriais
de utilidade publica 0,85 0,82 0,73 0,87 0,60 0,66
Constr. civil 1,01 0,98 0,93 0,95 0,94 0,93
Comércio 0,96 0,93 0,91 0,99 0,91 0,88
Servigos 0,96 0,92 0,91 0,94 0,87 0,88
Adm. publica 1,04 1,01 1,12 1,11 0,98 0,93
Agropecudria 0,99 0,93 0,93 1,10 0,95 0,87
Outros 0,94 0,93 0,90 0,97 0,90 0,99

Fonte: CAGED/Ministério do Trabalho (BoletiMercado de Trabalhalo Ipea e do préprio ministério).

Em resumo, a discussdo acima demonstrou que ndo ha u
correlacdo direta entre a escolaridade dos servidores, os car
que ocupam e suas respectivas atribuicdes, enquanto as carrg
especificas de uma atividade ou 6rgdo (assim como suas graf
cacles) e a quantidade excessiva de cargos de apoio séo inco
zentes com o processo de modernizacdo do Estado, o qual de
levar os servidores a desempenharem uma gama maior de atribulig
que exigirdo habilidades variadas. Neste sentido, uma reformulag
do sistema de carreiras, que o torne compativel com a reforma
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curso, associada ao estimulo a capacitacao, torna-se fundamental.

3. A evolucéo dos salarios e a questéo fiscal

O comportamento dos salarios no setor publico esta intimame
associado as restric6es de ordem fiscal. Os dados da tabela 9 mos
uma estabilidade bastante razoavel na participacdo dos gastos
pessoal da Unido em relagdo a receita disponivel (apds as trg
feréncias) do Tesouro nos Ultimos ar@smo a evolucao dos salarios
guarda estreita correlacdo com a dos gastos com pégsmid;se

te
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ns-

afirmar que as variagcdes das remuneracdes devem se compdgrtar

de forma préxima as observadas para a receita. Da mesma for
com excecdo de 1989 e 1993, os gastos com pessoal mantive
uma participacao relativamente estavel nas despesas globais 3
as transferéncias, demostrando que ambos oscilam na mes
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direcdo, em intensidade bem proxima. Logo, pode-se afirmar qué¢ o 138«
comportamento dos salarios dependerd também das metas de ¢on-
tencdo ou expansao dos gastos publicos, mesmo sendo uma degpesa
relativamente rigida.

Tabela 9: Participacéo da despesa com pessoal da Unido

Na receita Nas despesas
disponivel(1) nao-vinculadas (2)
Média 82/85 39,1%
Média 86/88 45,5%
1989 46,0% 28,4%
1990 60,1% 47,2%
1991 57,9% 52,5%
1992 57,2% 51,5%
1993 60,4% 42,0%
1994 56,2% 53,2%
1995 62,6% 53,7%
1996 62,5% 51,2%

Fonte: Execucdo Financeira do Tesouro Nacional.
(1) Receita tributaria bruta (-) incentivos fiscais (-) despesas vinculadas; ndo corresponde ao critério da Lei Camgta.

(2) Total de despesas (-) despesas vinculadas.

A medida que a composic¢&o entre gastos com ativos e inatijos
vem se alterando em favor dos ultimos, a partir de 1992,|e
considerando gque as regras atuais de aposentadoria levargo a
crescente participacdo do gasto com inativos na despesa total gom
pessoal, o grau de liberdade para a implementacao de polititas
salariais desvinculadas da questéo fiscal tende a diminuir. Ao
possibilitarem a inversdo desta tendéncia, as mudancas propostas
nas reformas administrativa e previdenciaria tornam-se funda-
mentais para a implementacdo de uma politica menos restritivalna
area de recursos humanos.

Tabela 10: Composicao da despesa com pessoal da Unido

Ativos Inativos Beneficios Transferéncias

globais e ajustes intergovern.
1987 64,0% 23,0% 7,0% 7,0%
1988 66,0% 24,0% 5,0% 5,0%
1989 66,0% 23,0% 5,0% 6,0%
1990 67,0% 26,0% 0,0% 7,0%
1991 70,0% 24,0% 0,0% 6,0%
1992 67,0% 27,0% 0,0% 6,0%
1993 56,0% 38,0% 0,0% 6,0%
1994 54,0% 41,0% 1,0% 6,0%
1995 52,0% 42,0% 0,0% 6,0%
1996 53,0% 42,0% 0,0% 5,0%

Fonte: Boletim Estatistico do MARE, a partir de dados do Tesouro Nacional.

Algumas caracteristicas do sistema remuneratério devem ser
ressaltadas. A menor amplitude salarial, apesar de prejudicial a estrufura 135




das carreiras, exerce um efeito benéfico sobre a distribuicdo da rendf nQIESIY
grupo dos servidores. Existe uma freqiiéncia elevada de funcionafios

publicos, considerados os trés niveis de governo, cuja remuneracga
encontra no intervalo entre trés e dez salarios minimos, enquantg
computada a totalidade dos trabalhadores a frequiéncia maior se situ
intervalo entre menos que um e dois salarios minimos. Segundo o Iy
os 50% mais pobres se apropriaram de 11,6% da renda nacional
1995, enquanto os 20% mais ricos obtiveram 63,3% da nid¢acefoi
divulgada andlise semelhante para o setor publico seguindo 0os mes
pardmetros, mas alguns dados disponiveis parecem confirmar que a r
€ melhor distribuida no mesmo.

Para tracar tal concluséo, é necessario, inicialmente, explig
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que é possivel inferir se a renda é concentrada através da relgcao

entre o percentual da massa salarial apropriada pelas pessoas
recebem salarios situados, em uma determinada faixa de rendime

que
nto,

e o percentual relativo a quantidade de pessoas cujos salarios se sifuam

nesta mesma faixa. Esta relacdo € necessariamente crescer
medida que é calculada para as faixas de rendimento superiores, [
nestas Ultimas deve existir um namero menor de pessoas que

te a
0is,
se

apropriam de uma parcela maior da renda que as situadas nas fafixas

inferiores (pois os salarios sdo maiores nas faixas mais elevadas
Quando analisados os dados referentes ao conjunto dos trg
Ihadores da economia, observa-se que esta relacdo evolui a taxas bas
significativas, enquanto os dados relativos ao grupo dos servido
mostram que esta relacéo cresce de forma menos acentuada (ta
12). Logo, para o conjunto dos trabalhadores, as pessoas situadal
estrato superior de rendimentos se apropriam de uma parcela maio
renda que os servidores situados em semelhante intervalo salarial. E
um indicio muito forte de que a renda é mais concentrada entre
trabalhadores do setor privado do que entre os do setor publico.

Tabela 11: Distribuicdo % dos trabalhadores por classe de
rendimento — 1995 (em salarios minimos)

Total c/ Carteira Estatutarios Outros
assinada nhitares

até 1 26,4 11,3 9,2 51,8
maisdela?2 25,6 26,4 17,1 27,1
maisde2a3 15,6 20,5 15,0 9,1
maisde 3a5 14,5 19,4 20,1 6,2
mais de 5 a 10 10,9 14,0 23,1 3,2
mais de 10 a 20 4.4 55 10,6 11
mais de 20 1,6 2,1 4,0 0,3
sem rendimento 0,3 0,0 0,0 0,6
sem declaracéo 0.7 0.8 0.9 05

Fonte: PNAD/95 — IBGE.

Inclui as pessoas empregadas com 10 anos de idade ou mais no Brasil, a exce¢do da area rural da Regido Nort¢.
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Tabela 12: Distribuicdo dos trabalhadores e da
massa salarial por faixa de remuneracéo

Dist.% dos empregados  Dist. % da massa salarial ~ Relacdo massa sal./empreg.

Em saléarios Estatutarios Global Estatutarios Global Estatutarios Global
minimos e militares 1) e militares 1) e militares 1)
até 1 9,0 26,0 1,0 4,0 0,1 0,2
maisdelab 52,0 56,0 23,0 37,0 0,4 0,7
mais de 5a 10 23,0 11,0 27,0 23,0 1,2 2,1
mais de 10 a 20 11,0 4,0 24,0 18,0 2,3 4,1
mais de 20 4,0 2,0 23,0 17,0 5,8 10,6

Fonte: PNAD (1995).
(1) Inclui o total de trabalhadores com 10 anos ou mais, a excegdo da area rural da Regido Norte.

No Poder Executivo federal, confirma-se a distribuicéo salari
observada para a administracdo publica geral: a maior frequén
ocorre na faixa entre seis a nove salarios minimos e ndo hi u
concentracdo demasiada em nenhuma das faixas.

Tabela 13: Distribuicéo dos servidores por faixa de remuneracéo

Em reais Dist. %
Até 500 11,60
De 501 a 1.500 65,10
De 501 a 750 18,60
De 751 a 1.000 24,80
De 1.001 a 1.250 13,80
De 1.251 a 1.500 7,90
De 1.501 a 2.500 13,30
De 2.501 a 3.500 4,20
De 3.501 a 4.500 1,80
De 4.501 a 5.500 2,20
De 5.501 a 6.500 1,10
De 6.501 a 7.500 0,30
De 7.501 a 8.500 0,20
Acima de 8.500 0,10
Total 100,00

Fonte: Boletim Estatistico do MARE.
A distribuicéo foi feita a partir do calculo do salario médio dos ultimos 12 meses até junho/96.
Inclui os servidores civis do Executivo.
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Os dados também demonstram que, além da renda ser melhor

distribuida, o servidor publico ganha, em média, um salario super
ao de outros setores da economia. A comparacao nas regiées me
politanas pesquisadas pelo IBGE mostra que o nivel salarial d
diversos grupos pesquisados é inferior ao da administracao publi
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as excecdes sdo os dos servicos industriais de utilidade publi
composto basicamente por empresas estatais, e os das empr
extrativas minerais, cuja participacao é infima nos centros urban
sendo a Petrobras um dos seus maiores representantes.

Tabela 14: Renda média real por setor de atividade
nas regides metropolitanas *

(Adm. publica=100)

1991 1992 1993 1994 5  188/jun 96
Ext. mineral 114,2 154,5 162,0 154,7 142,0 147,1
Ind. transformacgéo 89,0 101,4 106,3 100,8 94,5 96,7
Serv. Ind.
Utilidade Publica 124,9 150,5 151,0 143,2 126,2 131,1
Constr. civil 59,9 61,3 60,9 58,1 61,5 62,4
Comércio 66,4 67,3 71,2 73,1 72,5 75,5
Servigos 61,2 64,6 66,6 67,7 69,6 73,3
Adm.publica 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Agropecuaria 49,2 45,4 49,1 51,6 65,4 67,0
Outros 112,0 122,7 133,9 127,4 115,9 121,7
Média 86,3 96,4 100,1 97,4 94,2 97,2

Fonte: PME — IBGE.
Os indices correspondem aos valores anuais médios, e se encontram em reais de dezembro/1995.
* Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belém, Belo Horizonte, Recife e Salvador.

De fato, as informacfes da PNAD, mais abrangentes que
restritas as regiées metropolitanas, também indicam que os salérios
servidores estatutérios e militares séo maiores que os dos demais gry

Houve uma sensivel melhoria dos salarios dos servidores f

blicos federais nos ultimos anos. Em 1995, foi atingido o patamgr

mais elevado desde o final da década passada, e atualmente a r¢
neracdo média pertence num nivel bastante superior ao de ou
periodos, a despeito de ndo ter ocorrido nenhum reajuste nos ultir
dois anos. Esta recomposicéao foi fruto dos aumentos reais con
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didos em 1993 e 1994, do posterior reajuste linear no inicio de 1995

e de diversos reajustes setoriais que foram concedidos ao longa
mesmo ano, além, é claro, da prépria interrup¢ao do processo inf
cionario, pois qualquer reajuste, mesmo que nominalmente eleva
era corroido apdés poucos meses.

E importante detalhar a discussdo em torno da comparag
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entre o salario médio dos servidores e dos trabalhadores privad
pois se 0s primeiros possuem mais anos de estudo, é razoavel g
sua remuneracdo também seja mais elevada. Logo, deve-se an

a relacdo entre tais salarios médios apds o controle desta cara
ristica. Para tal, foi comparada a remuneracéo de diversos carg
se ndo comuns, com atribuicdes muito préximas no setor publicq
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no privado que, naturalmente, exigem qualificacdo semelhante para [RSi¥
0 seu exercici®’Os resultados mostram que o salario médio € majs
elevado no setor privado para os cargos que exigem maior quali-
ficacdo, enquanto é superior no setor publico para aqueles com mgnor
qualificacao, confirmando o comportamento da distribuicdo da renfa
discutido anteriormentg.

Tabela 15: Rendimento real no trabalho principal
(em salarios minimos)

Total ¢/ Carteira Estatutarios Qutros
assinada e militares
1985 3,1 4,1
1986 3,9 5,0
1987 3,2 4,2
1988 3,3 4,3
1989 3,6 4,6 5,6 1,5
1990 3,0 3,7 5,8 1,3
1992 2,8 3,6 4,4 1,2
1993 2,9 3,7 4,7 1,5
1995 3,6 4,4 6,2 1,8

Fonte: PNAD/95 — IBGE.
Inclui as pessoas empregadas com 10 anos de idade ou mais no Brasil, a exce¢do da area rural da Regido Nortg.

Tabela 16: indices da remuneracdo média real dos servidores e
da evolucdo das despesas com pessoal do Executivo

indice de remun. indice de remun. indice de evolucéo
PCC-nivel superior ponderado * das despesas

1989 100 100 100

1990 106 110 113

1991 70 73 92

1992 62 65 75

1993 82 82 101

1994 99 100 117

1995 117 128 153

1996 101 111 147

Fonte: Boletim Estatistico do MARE.
(1) Os indices de remuneracgéo incluem os servidores civis do Poder Executivo (adm. direta, autarquias e fundagpes),
e correspondem as médias anuais; o da evolugdo das despesas reflete o gasto acumulado no ano para todo o
Executivo federal (inclui civis e militares).

* Com base nas seguintes carreiras: procurador da Fazenda, auditor fiscal, analista de finangas e controle, gest
analista de orcamento, diplomata e os cargos do PCC (nivel superior, intermediario e auxiliar).

=

Esta aparente equidade embute, entretanto, um grave proljle-
ma: a hierarquia salarial ndo obedece a relevancia de responsabilidades
e atribui¢des, implicando um claro desestimulo para as pessoas mais
qualificadas ingressarem no servi¢co publico, assim como para|os
proprios servidores na busca de sua capacitacdo e progresisao
profissional. Logo, uma politica salarial eficaz deveria envolvef,
necessariamente, corregdes setoriais a fim de sanar estas distorgées. 139




A atual estrutura remuneratéria influi no sentido contrario &

mentar que a maioria dos servidores existentes possuem esc
ridade de nivel superior e, portanto, a estrutura salarial ndo esta
atuando no sentido inverso ao desejado. Mas € justamente ne
aspecto que reside a contradi¢cdo; como o salario médio dos car
gue exigem escolaridade dedtau é relativamente mais elevado,
porque o salério dos cargos que exigem escolaridadesgiawé

mais préximo no setor publico e no privado que para os cargos e

necessidades do governo federal, uma vez que este Ultimo necegsita
recrutar trabalhadores mais qualificados. Poder-se-ia contra-argu-
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cutivos e aqueles que exigem escolaridade de nivel superior. Muitas

pessoas que ingressaram nestas posi¢cdes possuem nivel super
este € um dos fatores decisivos para o descompasso entre e
laridade e perfil dos cargos ocupados), enquanto os cargos que
gem escolaridade de nivel superior para o seu desempenho, par
quais o governo esta direcionando sua politica de contratagdes,
menos atrativos, pois o salario, que constitui uma informacao re
vante para a decisao de ingresso, é comparativamente menor |
tais posicoes.

Tabela 17: Comparacéo salarial entre o setor publico e privado
Valores atualizados pelainflacao até maio/1995.

Salario médio Salario médio Diferenca
Cargos S. Privado S. Publico PUbl./Priv.
Executivos 7.080 6.069 -14%
Nivel superior 1.899 1.814 -5%
Nivel técnico/médio 926 899 -3%
Operacionais 437 635 45%

Fonte: SIAPE/MARE e Coopers & Lybrand.

Metodologia de calculo:

Inicialmente, foram levantados os cargos com atribuicdes semelhantes no setor pablico (civis do Executivo) e no priv
Para calcular a remuneragdo média de cada cargo, foi utilizado, no setor privado, o salario médio, independenten
do porte e da localidade das empresas, para o setor publico, foi considerada a estrutura de remuneracéo e a distril
de freqliéncia dos servidores na escala salarial de cada cargo. Para os cargos de nivel executivo, foi levantadd
amostra do valor da remuneracéo dos ocupantes de DAS de diversos niveis, considerando o diretor-presidente como
de natureza especial, diretores como DAS-6 e gerentes como DAS-5, exceto para os cargos da area juridica, que té|
estrutura hierarquica um pouco distinta. Nao estdo incluidos beneficios indiretos dos cargos.

Existe uma outra grave distor¢do na estrutura remunerato
do servigo publico associada as sentencas judiciais, notadame
aquelas relativas ao pagamento de planos econdmicos que o pro
Supremo ja julgou inconstitucional. Apesar da Unido estar recorre
do das decisdes de juizes das primeiras instancias, e estar se
bem-sucedida, existem muitas sentencas antigas ja transitadas
julgado que permitem a um servidor ganhar acima de seu cole
gue possui 0 mesmo cargo e desempenha as mesmas atribtico
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Exemplificando, o salario de um ocupante de um tipico cargo ¢le
nivel médio, cujo valor maximo sem adicionais atinge R$ 806, pode ser
elevado para R$ 1.485 se o individuo obtiver na justi¢a o direito de fer
seus vencimento corrigidos pela inflagdo de marco de 1990 (84,32%,

que incorpora um grande residuo pés-Plano Collor), o que o deixar

a

numa situacéo muito confortavel até mesmo diante dos seus colegas
que exercem um cargo basico de nivel superior cuja remunera¢ao
méxima (também sem adicionais) chega a R$ 1.363. Note-se que|em

todos os 6rgdos onde a participacdo das despesas com sentenc@s no

total da folha é significativa, o salario médio é superior a média geral, e

a maior parte destes 6rgaos sao escolas ou universidades.
A andlise detalhada dos dados relativos a estrutura remuarr
ratéria do servico publico indica, ao contrario das impressdes inicia|

e-

is,

que o salario dos servidores é inadequado. Isto ocorre porque ajsua

remuneracéo ndo é compativel com a obtida no mercado privadd

escala salarial ndo corresponde a hierarquia de atribuicGes e [até

mesmo pessoas ocupando cargos semelhantes, com atrilégies

recebem saléarios distintos devido a uma decisao judicial muitas veges
infundada. Como resultado a escala remuneratéria, que deve cofsi-
derar fatores como as atribuicdes do cargo, a qualificacdo e o desem-

penho do servidor, torna-se sensivelmente prejudicada.

Tabela 18: Relagdo entre gastos com sentencas e salario
médio dos 6rgéos do Poder Executivo federal

Orgéo Sentencas/ Salério
Folha (1) Médio (2)
Policia Federal 57,9% 3.950
Escola Superior Agricola de Mossor6 40,5% 2.124
Escola Técnica Federal do Rio Grande do Norte 29,8% 1.594
Universidade Federal de Ronddnia 27, 7% 1.526
Escola Técnica Federal de Alagoas 22,6% 1.373
Universidade Federal do Rio de Janeiro 21,5% 1.503
Universidade do Maranhao 21,2% 1.617
Faculdade de Medicina do Triangulo Mineiro 19,8% 1.323
Universidade do Rio Grande 18,0% 1.933
Escola Técnica Federal de Campos 17,3% 1.353
Universidade Federal de Alagoas 16,2% 1.505
Universidade Federal de Santa Catarina 15,8% 1.704
Outros 3,4% 1.266
Total Folha 6,0% 1.300

Fonte: SIAPE / Secretaria de Recursos Humanos do MARE.

(1) Corresponde a participacdo dos gastos com sentengas na folha de pagamento dos diversos 6rgaos no periodo}jan-

jun/1996.
(2) Salario médio dos servidores dos érgéos, posi¢éo de julho/1996.
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4. Conclusao

A crise fiscal influiu consideravelmente nas condicdes do me
cado de trabalho nos ultimos anos, principalmente no tocante
nivel de emprego e, mais recentemente, no que concerne a evoly
dos salarios, mas a rigidez da legislacao atual de recursos hum
parece ser o fator determinante das distor¢des apontadas ao |
do texto, que geram uma forte segmentacdo entre o mercado
trabalho publico e o privado. Neste sentido, a aprovacgéo das reforr

administrativa e previdenciaria, que reduzirdo custos e introduzirfi

flexibilidade e racionalidade, sdo fundamentais para que a politi
de recursos humanos possa ser administrada com um maior gra
liberdade no setor publico.

O gasto do governo com pessoal é excessivo e de 1

| de

ha

qualidade, pois as alteracdes da escala salarial nos ultimos ahos

foram determinadas por concessfes administrativas e decis
judiciais, fatores estes totalmente adversos as atribuicd
desempenhadas, a capacitacdo e ao mérito, que sdo extreman
relevantes para a administracao salarial em qualquer area. Por

pes
es
ente
sua

vez, uma estrutura de cargos estanque, especializada e concentrada

nas atividades de apoio, € incompativel com o planejamento adequ
do quadro de pessoal e com o processo de modernizacéo do Est

A gestdo de recursos humanos deve direcionar 0s s€
esforgos para corrigir as atuais distor¢des salariais inibidoras
desenvolvimento profissional dos individuos; flexibilizar o atual siste
ma de cargos e carreiras; introduzir formas adequadas de estim
a capacitacdo; e concentrar o recrutamento de pessoal nas &
finalisticas que se encontram desfortalecidas. Em suma, é fun
mental transformar o atual perfil do servidor publico, dotando-o ¢
caracteristicas eminentemente gerenciais, a fim de que o mes
possa se adequar e contribuir decisivamente para a reforma da ac
nistracdo publica brasileira em curso.
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Notas

1 A exemplo da administrac&o publica global, o emprego no mercado de trabalho
privado também evoluiu positivamente no periodo considerado, pois, ainfla
que o dado referente ao mercado de trabalho global inclua o setor publico e o
privado, a participacdo deste ultimo na informacao agregada é bem maiof e,
portanto, decisiva para a definicdo do comportamento do emprego no conjunto
da economia.

2 Até outubro de 1996, as pessoas que se aposentavam com direito a recgber
vencimentos integrais obtinham uma promoc¢éo no ato do afastamento, que
elevava os seus rendimentos, em média, em 8,3%.

3 Os dados cadastrais demonstram que 42% dos servidores possuem clirso
superior. Como esta informagdo pode estar subestimada, uma vez que n§o é
atualizada periodicamente, e apenas 34% do total de cargos ocupados requérem
formacéo de nivel superior para o seu desempenho, torna-se evidente a ingon-
sisténcia entre o grau de escolaridade dos servidores e o perfil dos carfjos
ocupados atualmente. A adequacao entre estas duas variaveis devera ocorer a
médio prazo, com a realizacao periddica de concursos publicos de acordo dom
o planejamento da for¢a de trabalho, uma vez que a ascenséo funcional|foi
proibida porque vinha sendo utilizada de forma irregular.

4 Na Franca, por exemplo, existem poucas areas (Diplomacia e Tribunal [de
Contas sdo dois casos) nas quais as carreiras sao especificas.

5 Esta estratégia parece estar associada a economias em que o Estado encntra-
se em crise fiscal. Um indicio desta correlagdo é a existéncia de estrutyira
semelhante em outros paises da América Latina.

6 O motivador da reduzida amplitude salarial na administracdo estadua| e
municipal ndo foi pesquisado. Entretanto, uma vez que seus governos tendem
a seguir as diretrizes adotadas em nivel federal, € muito provavel que a dinanpica
das gratificacdes também seja responsavel por este comportamento.

7 Ver tabela 16. Um reajuste implica o aumento da remuneracdo de ativps,
inativos e pensionistas, irradiando-se, portanto, por toda a folha de pagamento.
Existem outros fatores que também explicam as variacdes na despesa de pegsoal,
como as contratagfes, as promogdes, as incorporacdes de vantagens e a passagem
para a inatividade (sendo que alguns destes ja foram eliminados), mas|os
reajustes correspondem ao principal fator de pressao, pois, via de regra, resuftam
num impacto maior que os demais. Prova disto é que as varia¢6es da folha e|dos
salarios ndo sao exatamente iguais, mas ocorrem sempre no mesmo sentigo.

8 Carta de Conjuntura do Ipea, n.62, fev/96.

9 Aqui também vale o raciocinio desenvolvido no inicio do texto. Ainda que
dado utilizado refira-se ao conjunto dos trabalhadores (ai incluidos os préprios
servidores), € possivel considerar que o seu comportamento é definido
primordialmente pelos empregados do setor privado, que constituem a ampla
maioria da for¢a de trabalho do Pais. Conseqlientemente, esta informacao gode
ser utilizada como umproxy das caracteristicas da distribuicdo da renda ndg
mercado de trabalho privado.

10 certamente existem alguns cargos especificos do setor publico, dadas algumas
competéncias exclusivas deste Ultimo. Casos tipicos desta situacdo saq os
fiscais e os policiais. Existe, porém, uma quantidade muito maior de cargos due
possuem atribuicdes proximas nos dois mercados de trabalho, cujas 143
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remuneragdes podem ser facilmente comparadas. Mesmo para os cargos|quejRSg

possuem atribuigdes tidas como especificas do setor publico, a comparagao
entre remunerag¢des médias dos postos que exigem o mesmo nivel de escolarijade
(ou qualificagéo) nos dois mercados é relevante para a decisdo de ingrejsso
nestas carreiras.

11 Esta situacdo é fruto, por um lado, de uma série de promogdes generalizddas
para 0os ocupantes de cargos operacionais ocorridas até meados da décafa e,
por outro lado, de uma forte restricAo a aumentos para os cargos de nivel
superior integrantes de planos de carreira mais amplos ou de categorias mais
populosas, com salarios superiores aos dos ocupantes de cargos operaciopais,
gue pudessem implicar um impacto consideravel sobre as despesas com pesfoal.

12 Enquanto a distorc&o analisada inicialmente surge da comparac&o entre saldrios
nos dois setores, esta Ultima decorre da comparacao entre salarios recebjdos
por ocupantes do mesmo cargo, constituindo-se um desestimulo a buscd de
qualificacdo tao intenso quanto o decorrente da primeira.
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Resumo
Reslmen
Abstract

Uma breve comparacéo entre os mercados de trabalho do setor publico e
privado
Nelson Marconi

Revista do
Servigo
Publico

Ano 48
Namero 1
Jan-Mar 1997

Este artigo apresenta diversas caracteristicas dos mercados de trabalh¢ do

setor publico e privado, ressaltando as disparidades entre ambos e, m

als

especificamente, as distor¢des observadas no setor publico, a fim de demonstiar o

grau de segmentacédo entre ambos. As comparagdes se ddo em torng

do

comportamento do emprego, do perfil dos trabalhadores e da dinamica ¢as

remuneragdes. A analise evidencia que a crise fiscal e a rigidez da legislacéo
determinantes fundamentais das caracteristicas e distor¢des (e conseqiiente
da segmentacado) observadas no setor publico e que a flexibilizagcdo das r
atuais, assim como as reformas constitucionais em curso, constituem importg
condicdo para a aproximacédo entre os dois mercados e a melhoria da gestd
recursos humanos na administracao publica.

Una breve comparacion entre los mercados de trabajo del sector publico y
privado
Nelson Marconi

Este articulo presenta diversas caracteristicas de los mercados de trabajd
sector publico y privado, destacando las disparidades entre ambos vy, nj
especificamente, las distorsiones observadas en el sector publico, con el objet
demostrar el grado de segmentacion entre ambos. Las comparaciones se
alrededor del comportamiento del empleo, del perfil de los trabajadores y de
dinamica de las remuneraciones. El analisis evidencia que la crisis fiscal y la rigig
de la legislacion son factores determinantes fundamentales de las caracteristig
distorsiones (y, en consecuencia, de la segmentacion) observadas en el sqg
publico, y que la flexibilizacién de las reglas actuales, asi como las reform
constitucionales que estan en marcha, constituyen una importante condicion g
el acercamiento entre los dos mercados y la mejora de la gestion de los recu
humanos de la administracion publica.

A brief comparison between the public and private sectors labor markets
Nelson Marconi

The article presents several aspects of the public and private sectors labor n
kets, stressing the disparities among both and, more specifically, th
distortions noticed in the public sector, with a view to demonstrate the level
segmentation between them. Comparisons are made in respect of job behavior, w
er’s profile and waging mechanisms. The analysis evidences that both the taxaf
crisis and the legal stiffness are basic determinants of the characteristics and dig
tions (and consequently of the segmentation) observed in the public sector, and
the increasing flexibility of the present rules, as well as the on going constitucion

reforms, constitute an important condition for bringing the two markets closer and

improving human resources management within the public administration.
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Resenha
Em busca de um no

paradigma para a reform
do Estado no Brasi

Eli Diniz, Crise, reforma do Estado e
governabilidade(Brasil, 1985-95), Rio de Janeiro,

Fundacédo Getulio Vargas, 229p., 199

O tema mais recorrente da agenda publica atual é o da refor

Revista do
Servigo
Publico

Ano 48
Namero 1
Jan-Abr 1997

A Resenha

do Estado. Neste debate, ha basicamente duas posi¢des tipico-i
gue se contrapfem rigidamente e, na maior parte do tempo, n
estabelecem um didlogo. De um lado estdo aqueles cuja estrat
Unica de reforma é aprovar um conjunto de propostas técnicas p|
resolver os problemas financeiros e gerenciais do aparato est

brasileiro — representam esta tendéncia tanto os principais integran

tes do governo federal, bem como parte da intelectualidade e a g
totalidade do empresariado. Diante desta perspectiva mais tecnici
encontram-se 0s oposicionistas no Congresso, grupos da socie
com fortes demandas de participacdo e ainda uma parcela de i
lectuais, todos dando prioridade ao problema da construcao de
Estado mais democratico do que as formas de viabiliza-lo finance
e administrativamente.

Neste momento, o leitor ja deve estar desconfiado da resen
afinal, ha alguns autores — e atores politicos — que tentam comp
bilizar estas duas visdes. E verdade, mas estes constituem
minoria e, pior, ndo conseguiram estabelecer até agora um paradig
diferente dos demais para se repensar a reforma do Estado brasils
Um primeiro passo neste sentido foi dado pelo novo — e exceler
— livro de Eli Diniz,Crise, Reforma do Estado e Governabilidade
Para chegar a tal resultado, a autora realizou uma analise my
dimensional da crise do Estado brasileiro, abrangendo os aspec

politicos, financeiros, administrativos e sociais — 0s quais, na maiofi

das analises, andam separados ou mesmo brigando entre si. El
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utiliza deste instrumental para mostrar que a reforma do Estado brasil
deve estar subordinada a consolidacao da democracia, uma vez gu
imperativos técnicos sao essenciais, mas precisam estar vinculad
uma légica de negociagdo democrética entre os atores. Mais do
um juizo normativo, a autora mostra que, se assim nao for, ha gran
possibilidades das experiéncias de reforma fracassarem.

Eli Diniz recupera, em sua analise, uma certa tradi¢cdo q
podemos chamar de Sociologia Politica, que pretende dar conta tg
dos aspectos mais estruturais (scio-econdmicos e institucionais) ca
dos movimentos dos atores. Estaria, portanto, no mesmo rol de ol
comoPalavra e Sanguede Alain Touraine ou, no plano nacional,
Razbes da Desordenmle Wanderley Guilherme dos Santos e ¢
recenteLabirintos, de Brasilio Sallum JUnior — e, caso voltemos
mais no tempo, poderiamos ainda citar como representante desta
dicdo o ja classicdutoritarismo e Democratizagdala época de
soci6logo do presidente Fernando Henrique Cardoso.

O fio condutor do livro, tanto em termos normativos comg

analiticos, é entender quais sao os caminhos que podem levar —

atrapalhar — uma via pactual de reforma do Estado que extrap
0 ambito fechado da burocracia ou mesmo do Congresso Nacior
incorporando uma negociagdo com a sociedade. E interessante n
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que tal concepcado tem uma grande afinidade com a palavra pacto

social, em desuso a um bom tempo. Mesmo néo usando essa pal
a todo momento, pode-se dizer que a autora recupera a idéia
pacto social como uma acdo concertada entre o governo e os gru
sociais para reformar o padréo de acao estatal. Além de recupe
comprova gue o “pacto social” ndo é uma idéia “fora do lugar”. A
contrario, um novo paradigma de reforma do Estado deve constr
mecanismos de negociacdo e controle publico que fortalecam
ligacBes entre o Estado e a sociedade, objetivo ndo alcancado p
perspectivas tecnocraticas e neoliberais.

O ponto de partida do texto € a crise do Estado naciona
desenvolvimentista ocorrida no final do regime militar. Ess
fendbmeno vai ser estudado em suas causas e, sobretudo, pelo an
das relacdes entre Estado e sociedade, pois a autora tem ¢
objetivo ndo apenas explicar o que é a atual crise do Estado, n
entender como os diversos atores buscaram resolver esta cris
guais razfes levaram ao fracasso de todas as tentativas de refo
A partir desta perspectiva, Diniz estuda a dindmica de alguns plar
econdmicos (Cruzado, Bresser e Collor I), que mostraram a forg
as fraquezas do debilitado Estado brasileiro em modificar a realidg
social; analisa a nova organizacao dos empresarios e dos traba
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dores surgidas na Nova Republica, e as relacdes que mantivelamZEg

entre si e com o governo, estudando mais detidamente a experiéncia
inovadora das camaras setoriais; e, por fim, retrata as mudancas na
agenda publica durante todo este periodo, com seus avangos e lacyinas.
O primeiro capitulo trata da crise de um dos pilares do Estaflo
nacional-desenvolvimentista (ou uma das “graméaticas do pode
na definicdo de Edson Nunes), o corporativismo. Na abordagem
desta questdo ja aparece uma das qualidades do livro, que reapa-
recera em outras partes importantes do argumento da autora: o|uso
da andlise comparada. Por meio dela, Eli Diniz caracteriza clafa-
mente o corporativismo estatal brasileiro, em contraposi¢céo ao cpr-
porativismo societal presente em boa parte deste século na Eurppa
Ocidental. No caso brasileiro, o corporativismo teve caracteristicps
peculiares. Primeiro, desenvolveu-se sob a tutela do Estado,
cujo interior era definida a agenda de questdes e a forma de reso|vé-
las, o que Ihe proporcionava um alto grau de autonomia, mas tamhbém
criava um contexto de “peculiar interpenetracéo entre o publico g o
privado” (p.25); segundo, ndo houve uma mediacao partidaria e ngm
de instituicdes que abarcassem os interesses mais gerais e/ou n
nais dos empresarios, tornando a representacao bastante setorigzada
e fragmentada, o que impediu acordos de mais longo prazo; tercejro,
embora os trabalhadores fossem de certa forma incorporados gelo
modelo corporativo, eles foram alijados das principais decisdes, o
passo que os empresarios detinham uma posicdo hierarqujica
superior, de modo que o corporativismo brasileiro caracterizou-ge
basicamente por um estilo bipartite de negociacdo (governp-
empresarios). Formou-se, portanto, um modelo sem uma organizagao
independente da sociedade, com uma l6gica particularista de atuagao,
excludente quanto a participacao dos trabalhadores e, 0 mais impor-
tante, incapaz de proporcionar institucionalmente uma negociagao
cooperativa e de longo prazo entre todos os atores.
Os principais pilares deste modelo — que vigorou por cer¢a
de 50 anos — foram sendo destruidos nos anos 80, com a crise do
Estado nacional-desenvolvimentista e com o advento da Nova Repu-
blica. A mudanca mais importante neste sentido foi o aumento flo
pluralismo de representacdo dos empresarios e trabalhadores, ¢uja
organizacao tornou-se mais autbnoma, fazendo com que a anfiga
estrutura estatal corporativista ja ndo ditasse mais o comportamento
destes atores. A autora ressalta o aspecto positivo deste fenbmegno,
mas argumenta que tal modificagdo ndo resultou em novas insti-
tuicOes aptas a lidar com essa nova realidade. Antes, o que |se
observou foi a instauracdo de um formato hibrido, incorporando ele-
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mentos corporativos e arenas mais auténomas” (p.95). E o pipr,
continua a autora, € que este “formato hibrido” nao trouxe respostas

aos problemas histdricos do corporativismo brasileiro, quais seja

a auséncia de uma plataforma geral de cada grupo e de institui¢gfes
gue possuam mecanismos de incentivo & cooperacao entre os atpres
sociais, capazes em ultima analise de combater a falta de tradigdo
de acdo conjunta entre trabalhadores e empresarios. Eli Diniz mostra

gue estas lacunas acirraram o conflito e fortaleceram, no mais
vezes, “plataformas negativas de atuacdo”. Nestas condi¢cOes

possibilidade de um pacto mais geral tornou-se mais complicadg.

E importante ressaltar uma grande qualidade desta anal
empreendida por Diniz. Ela consegue compatibilizar uma visao
corte mais socioldgico, através do estudo do movimento de constituig
dos varios grupos sociais e de suas estratégias de atuacao, com
perspectiva mais institucionalista, ressaltando a importancia dos inc
tivos institucionais para a adequacdo do comportamento dos ato
De maneira que pactos ou acordos mais gerais precisam de condi
sdcio-institucionais para se realizar.

Passando do plano dos atores sociais ao Estado, o livro cer
o foco no Executivo federal e em suas condi¢gdes de viabiliz
macropoliticas consistentes, bem como de realizar mudancas es
turais. Para isso, Diniz estuda os planos de estabilizac&do econén
e as politicas industriais. No primeiro caso, a autora enfatiza cor
os planos representaram um forte poder de decisdo do Executi
com repercussdes imediatas sobre a sociedade. Forte poder de (
sao, ressalte-se, lastreado apenas no “conhecimento técnico”
problemas e ndo em negociacdes efetivadas com os diversos set
sociais. Ora, a adog¢édo dessa concepcao tecnicista acoplada a hiy
tividade decisoria do Executivo dificultavam a composi¢éo de pact
junto a sociedade, o que em parte explica o fracasso desses pla

O Cruzado e o Collor | tinham o respaldo popular capaz de levaf

um acordo nacional, mas era o estilo de gestdo econémica que im
dia a realizacdo de tal pacto — alias, ndo por acaso a palavra “pa
social” s6 ressurgia quando os planos econdmicos ruiam.

Os planos econdmicos, ademais, ndo deram certo por dy
outras razdes. Uma foi que a logica técnica estava subordinada
interesses eleitorais mais imediatos, como ficou patente no caso
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Cruzado, quando o presidente Sarney transformou o plano em mgro

congelamento, e fez este Ultimo n&o ter um prazo para acabar
mas para quem ja viu esta histéria sabe que o prazo era o final
eleicdo. O fracasso dos planos decorria ainda da fraqueza do E
cutivo implementar as politicas por ele propostas. Isto porque, €
primeiro lugar, a maquina publica nos escal6es mais baixos €
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extremamente politizada, de modo que isso implicava uma mer
eficiéncia na execucdo dos projetos governamentais, além do &

or =R

Ito

grau de clientelismo existente, o qual ndo combinava com competéricia

técnica. Além disso, a prépria elite do aparelho estatal ndo se consti

uia

COmo um grupo coeso. Ao contrario, havia uma enorme competigao

entre as equipes dos ministérios de acordo com o perfil destes

“gastador” ou “guardifes do Tesouro” — e também a partir da diferenga

partidaria ou estadual entre 0s ministros.
O argumento da hiperatividade decisoria, convivendo com
fraqueza no momento da implementa¢cdo, mostra o quanto

Executivo € um poder extremamente dividido. Este ponto nem sempre

€ salientado pela autora, sobretudo quando ela contrap8e o fc
poder de agenda do Executivo com a fraqueza estrutural do Legis
tivo, povoado por uma grande instabilidade partidaria e com meno

prerrogativas constitucionais. Neste ambiente, segundo Eli Diniz,

“a assimetria de poder degrada as relacdes Executivo-Legislati

colocando este ultimo a reboque das iniciativas do primeiro” (p.183).

De fato, o Executivo tem prerrogativas maiores do que as do Cg

gresso, mas o pecado da autora, como da maioria dos analistag do

sistema politico brasileiro, é que ela ndo percebe o imbricamer

existente entre os poderes, uma vez que para obter maioria ou megmo
para obter uma maior aquiescéncia dos parlamentares, o presidénte
precisa lotear a administracdo publica, perdendo assim o contrple

sobre boa parte dos cargos publicos. A agenda que o Execut
consegue definir esté circunscrita as areas mais insuladas do gove
federal, notadamente na esfera econémica. No resto, ha uma gr
dificuldade nao sé de implementacdo, mas mesmo de formulaca
coordenacao interministerial.
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Em grande medida, este problema do livro deve-se a pouca
atencao dada aos fatores consociativos do sistema politico brasil€iro.
Diniz descreve com maestria 0 aspecto mais majoritario de nogso
sistema presente nas medidas provisorias, porém praticamente pao
aborda os poderes de veto ou concorrentes a Presidéncial da
Republica. Paradigméatico neste sentido é que numa obra de p4grfil

multidimensional como a realizada por Eli Diniz a questéo federati

uma das mais importantes da redemocratizagéo, estd ausente. [Isso
levando-se em conta que 0s municipios e estados aumentafam

fortemente suas receitas em detrimento da Unido na Constitui

gue a democratizagcdo no Brasil comecou de fato com uma eleig
a governador (1982), quando pela primeira vez o poder do militar
foi posto em questdo; que a carreira da classe politica brasile
nao é definida em termos partidarios mas a partir de lealdades ¢
a base estadual; que os ministérios, em sua maior parte, sédo divid
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segundo critérios de distribuicdo do poder nos estados; e, por fim,

gue os governadores tém sido atores fundamentais no plano nacic
e que, nos momentos de maior crise, 0 presidente os chama
dividir a responsabilidade pelas solu¢cbes. Em suma, o atual fede
lismo tem criado mecanismos de controle ou de disperséo do po
do Executivo federal, que outrora, no periodo autoritario, era “tod
poderoso”.

Todos estes pontos mostram a importancia da questao fe
rativa num sentido mais genérico, contudo, cabe ressaltar que €
convergem para o ponto-chave do argumento de Diniz, que é pen
as reformas pela via pactual. O fato é que sem os atores estadt
especialmente os governadores, ndo ha como fazer uma gra
politica de negociacdo no Pais e, ademais, caberia a um ng
paradigma de reforma fazé-la ndo pela via tradicional da centt
lizacdo, mas encontrar caminhos mais cooperativos entre as unida
de governo.

Um altimo comentario critico quanto ao argumento de que
Executivo é hiperativo dentro do sistema politico brasileiro. Tz
visdo se assenta, na verdade, em uma analise dos ministérig
orgaos da area econdmica, cujo poderio se expressa pelo alto nd
ro de medidas provisérias editadas e reeditadas nesta area.
resto do organograma, os diversos setores do Executivo se eng
tram fragilizados e/ou divididos, em parte por causa do loteamer

nal
ara
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da administracao publica, em parte em razdo do prevalecimento

da l6gica econdmica sobre as demais, em especial sobre os imp
tivos da area social. De modo que, mais do que o tecnicismo, co
ressalta Eli Diniz, um dos problemas para modificar o atual padr
de politicas do governo federal € o economicismo que |a predomi

Apesar destes pequenos problemas, o livro ganha maior relg
ao propor um novo padrao de politicas ao Executivo, uma no
“governanca”, na definicdo da autora. O estudo da politica industr
e dainovadora experiéncia das camaras setoriais levam a este pg
Rechacando as criticas que classificavam as cAmaras setoriais ¢
repeticdo da velha tradicdo corporativa brasileira, Eli Diniz enfatiz
0 angulo da negociagdo presente neste tipo de politica e, além di
gue, ao contrario do velho corporativismo, essa experiéncia incq
porou de fato os trabalhadores na arena publica. Ndo obstante
camaras setoriais ndo conseguiram ultrapassar a mera esfera s
rial, e nisso residia seu maior limite.

A partir dessa analise das camaras setoriais, a autora g
ressaltar sua principal qualidade, que € o aspecto pactual de
politica, mas mostra também que faltava um ator que tivesse o po
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de integrar estas varias camaras. Este ator s6 poderia ser o Est
Dito isto, Eli enfatiza um dos principais pontos da reforma do Esta
e que vem sendo negligenciado, qual seja, a recuperacéo do pg¢
de coordenagdo do Estado em frente aos grupos sociais e as proj
politicas publicas. Melhor dizendo, ndo se trata de uma “rec
peracdo” do poder de coordenacgdo, mas a criacdo de fato de
poder, uma vez que mesmo tendo tido um papel essencial no deq
volvimento do capitalismo, o Estado brasileiro sempre foi fraco e
coordenar a atuacao dos diversos atores. Para isso, um novo con
de governo deve ser elaborado, de modo que o verdadeiro des
gue se apresenta atualmente € descobrir como construir um tipg
Estado que esteja apto para democraticamente coordenar a inse
do Pais numa nova fase do capitalismo e da ordem mundial. Esf
a grande percepcédo do trabalho de Eli Diniz, e vale a pena trilh
por este paradigma, cuja consolidagdo depende ainda de muita {
guisa empirica e reflexdo a fazer.
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A Revista do Servico Publicé uma publicagdo da Escola
Nacional de Administracdo Publica — ENAP, voltada para
divulgacao e debate de temas relacionados ao Estado, a Admi
tracdo Publica e a gestdo governamental. Procurando o aprin
ramento permanente da revista, tanto no seu conteddo quantg
apresentacdo grafica, pedimos aos nossos colaboradore
observacdo das normas abaixo descritas.

Normas para os colaboradores

1. Os artigos, sempre inéditos no Brasil, devem conter em torno de 25 laudas de¢
linhas de 70 toques.

2. Os originais devem ser encaminhados ao editor, em disquete, em programa de
universal, com uma c6épia impressa. Usar apenas as formata¢des-padrao.

20

uso

3. Cada artigo deve vir acompanhado de um resumo analitico em portugués, espaniol e

inglés, de cerca de 150 palavras, que permita uma viséo global e antecipada do asg
tratado.

4. Na primeira pagina do artigo, deve constar informagdo sobre formagao e vincula
institucional do autor (em até duas linhas).

5. Notas, referéncias e bibliografia devem vir ao final do artigo, e ndo ao pé

pagina. Notas e referéncias, sendo o caso, devem vir devidamente numeradag.

6. Além de artigos, a revista receberd comunicacdes, notas informativas, noticig
relatérios conclusivos de pesquisas em desenvolvimento, com até 15 laud
Resenhas de livros, em torno de 4 laudas, devem conter uma apresentacao su
da obra e eventuais comentarios que situem o leitor na discussao.

7. Os trabalhos que se adequarem a linha tematica da revista serdo apreciados
conselho editorial, que decidird sobre a publicacdo com base em parecereg
consultoresad hoc

8. Os originais enviados Revista do Servico Publiatdo seréo devolvidos. A revista

compromete-se a informar os autores sobre a publicagdo ou ndo de seus trabalhos.

Convite a resenhadores

A Revista do Servico Publiamonvida todos os interessados em remeter
resenhas de trabalhos publicados no Brasil e no exterior sobre Estado, Administra|
Plblica e gestdo governamental.

As resenhas devem ser originais e ndo exceder a cinco laudas datilografa

obra, com comentarios que situem o leitor na discussdo apresentada.

As resenhas devem ser enviadas em portugués, sem notas de rodapé, conte
titulo completo e subtitulo do livro, nome completo do autor, local de publicagéo, editd
e ano de publicagdo, bem como uma breve informacéo sobre a formagéo e vinculg
institucional do resenhador (em até duas linhas), acompanhadas do respectivo disqu

em espaco duplo com 20 linhas de 70 toques, e devem apresentar de modo suciIto a

Nota aos editores

Pedimos encaminharRevista do Servigo Publicexemplares de livros publicados, a
fim de serem resenhados. Os resenhadores interessados receberdo cépias dos
enviados.
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