DESENVOLVIMENTO
TECNOLOGICO

Philippe Foucher
Morio T. Ribeiro

A REVIVESCENCIA DO
LIBERALISMO
NOS ANOS 80

Candido Luiz de L. Fernandei

FUNCAO

ADMINISTRATIVA

Paulo Modesto

O MODELO BRASILEIRO
PARA A ORGANIZAGCAO DA
ALTA ADMINISTRAGAO

Luiz Alberto dos Santoi

FORMAGAO DE
ADMINISTRADORES E
PROFISSIONALIZAGAO DA
CARREIRA ADMINISTRATIVA

JoM Alberto Bonlfikio



servico publico

Revista do Servico Publico Brasilia | ano's6 wvol. 119 n°2/3; 192 p. 1995



EDITORA:
Vera Llcia Pcirucci

APOIO EDITORIAL:
Oswaldo lienrique Pinio de Farias

EDITORACAO ELETRONICA E CAPA:
José Antonio de Araujo

COIABORADORES DESTE NI MERO:

Antonio Augusto Junho Anastasia, Carlos Manuel Pedroso Neves Cristo. Evelyn Jew,
lléctor llernan Gonzéles Osorio, José Geraldo Piquet Carneiro, José Luiz Pagnussat,
l.tdislau Dowbor. Mareei Burzstyn. Marcelo Brito. Paulo Diniz, Paulo Roberto Moita,
Regina Silvia V. Pacheco. Régis de Castro Andrade. Sheila Maria Reis Ribeiro. Silvia
Velho.

Fundacao Escola Nacional de Administracdo Publica « ENAP
SAJS -Area 2-A - CEP 70610-900 - Brasilia 1)P

Fone: (061)215 7878

Fax: (061) 2i5 289>

Il ENAP, 1981

Tiragem: 1.000 exemplares
Correspondéncia e assinaturas:

ENAP Diretoria de Estudos e Pesquisas
Fone: (061) 2*5 5086 e 2)5 7878. ramal 239

Assinatura: RS 2-1,00
Nimeros avulsos: RS 8.00

Revista do Servico Publico / Fundagdo Escola Nacional dc Administracdo Publica . -
vol. 1, n". 1 (nov. 1937) - vol. 119, n°. 2fi (mai./dcz. 1995). Brasilia: FNAP, 1937 -

quadrimestral
ISSN: 0034 /92 J0

De 1937 a 1974, periodicidade irregular, editada pelo DASP,. Publicada no Rio
dc Janeiro até 1959. Interrompida entre 1975 a 1981. Dc 1981 a 1988 publicada
trimestralmente. Em 1989 pcriodicidade quadrimestral. Interrompida de 1989a
1993.

CDD: 350.0005

CDU: 35 (05)

Os conceitos emitidos nos trabalhos apresentados sdo dc exclusiva responsabilidade dos autores,
i. permitida a reproducdo da matéria aqui publicada, desde que citada a fonte.



ANO 46 . voL 119 . N° 2/3 . MAI/DEZ 199 5

- APRESENTAGCAO 5

® A REVIVESCENCIA DO LIBERALISMO NOS Candido Luiz de L Fernandes 7
ANOS 80 AS EXPERIENCIAS AMERICANA E
INGLESA

m  DESENVOLVIMENTO TEC[\JOLOGICO: NOVOS Philippe Faucher 29
ESPACOS DE CONVERGENCIA ENTRE O Maria T. Ribeiro

PUBLICO E O PRIVADO

m FORMAGAO DE ADMINISTRADORES E José Alberto Bonifacio 55
PROFISSIONALIZAGAO DA CARREIRA
ADMINISTRATIVA

m O MODELO BRASILEIRO PARA A Luiz Alberto dos Santos 77
ORGANIZAGAO DA ALTA ADMINISTRAGAO

® FUNGCAO ADMINISTRATIVA Paulo Modesto 95

B PROGRAMA DE ESTUDOS E PESQUISAS EM Fundacdo Getalio Vargas 121

REFORMA DO ESTADO E GOVERNANCA

BUROCRACIA E ELITES BUROCRATICAS NO por Licia Maria M Pereira 127
BRASIL,
Gilda Portugal Gouvea

NOVAS FORMAS DE GESTAO DOS SERVICOS Por Erica Massimo Machado 131
PUBLICOS A RELAGAO PUBLICO-PRIVADO.
Maria Cristina C P Galvdo e outros

i <TE0OA—"0OFES PARA LEITURA

135



RSP

APRESENTACADO

sveésperas do século XXI
a reforma do Estado
tomou-se um consenso
em todos os paises do
Através de uma maior interacéo
entre os meios académico e
governamental, o debate em
tomo do tema tem-se construido
de modo diverso do que vinha
ocorrendo até ha bem pouco
tempo, pautando-se pela
discussdo de macro-questdes
que, pela sua relevancia,
assumem tonalidades estraté-
gicas. Abandona-se paulatina-
mente as discussfes em tomo do
tamanho ideal do Estado para
firmar o foco do debate no seu
papel e funcdo, na sua missdo e
objetivos, nas suas caracteristicas
organizacionais e gerenciais, nas
formas c meios de intervencéo e
nas formas de seu relaciona-
mento com a sociedade e o
mercado, dentre outras.

Como veiculo de difusdo e
estimulador da reflexdo e do
debate sobre o Estado, a admi-
nistracdo publica e gestado
governamental, a Revista do
Servico PUblico transforma-se em

R.Serv.Publ.

locus ideal para o debate destas
macro-questdes. O presente
nimero traz contribuigdes que,
de forma direta ou indireta,
buscam compreender aspectos

muainbrsos da Reforma do Estado.

Lima Fernandes analisa o
ressurgimento do liberalismo
como modelo de organizacédo
econbémica nas sociedades
desenvolvidas, através da anélise
das politicas econ6micas dos
governos Reagan e Thatcher,
discutindo se eventualmente o
neoliberalismo baseia-se em um
corpo tedrico e praticas de
economia politica uniformes e
articulados e revela um modelo
de gestdo diferente do welfare
state de inspiracdo keynesiana
até entao em vigor.

O processo dc reestruturagdo das
economias nacionais que se
processa neste final de século é
caracterizado por transformacodes
substantivas no nivel e na forma
de intervencdo do Estado na
economia e por transformacodes
na organizacdo das corporacgfes
transnacionais. Constata-se
mesmo um redesenho de funcdes
entre os setores publico e

Brasilia 119 (2/3): 5-6, mai./dez. 1995
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privado, notadamente na area de
pesquisa e desenvolvimento, em
que se observa por vezes uma
inversao dos tradicionais papéis
na divisdo das areas de fomento
e atuacdo. A evolucao deste
processo de redivisdo € o objeto
de estudo de Faucher e Ribeiro,
gue ensaiam uma definicdo de
novos espagos de convergéncias
entre os setores publico e
privado.

Em plena implementacdo do
processo de integracdo do Cone
Sul do continente americano, o
entendimento dos problemas
enfrentados pelos parceiros do
MERCOSUL nos diversos aspectos
da reforma do Estado assume
importancia crescente néo
apenas para os académicos.
Alberto Bonifacio faz a diagnose
dos problemas da carreira
administrativa na Argentina e
propde formas possiveis para uma
adequada interacdo entre
formacdo e profissionalizacdo,
partindo da idéia de que a busca
da profissionalizagdo do servico
publico implica necessariamente
em outorgar relevancia crescente
a formagcéo e capacitacéo.

Santos coloca a importancia de
se considerar aspectos funda-
mentais do modelo cmpirica-
mente adotado no Brasil para a
formacgéo da alta administracéo
publica, demonstrando que este

R.Serv.Publ.

modelo alia os aspectos mais
significativos dos modelos
britanico e francés, quais sejam,
0 recrutamento por concurso
publico, sistemas de promocao
por mérito, corpo técnico com
formacédo generalista c atri-
buicdes por vezes generalista ou
especialista, conforme o caso.

Paulo Modesto, em uma
abordagem essencialmente juri-
dica, ocupa-se das classificacdes
e individualiza¢des das fungdes
publicas, interrogando por uma
tipologia das formas de atividades
juridicas do Estado ou pelos
modos através dos quais os 6rgaos
publicos exercitam funcg8es
publicas. Procura assim, eliminar
prejuizos conceituais nocivos a
uma clara identificacdo da funcéo
administrativa, distinguindo a
questdo das fungdes publicas da
questdo da estruturacéo organica
do Estado. Por outro lado, tenta
formular uma conccituacdo mais
detida de funcédo publica e avaliar
a utilidade dos critérios conhe-
cidos dessa funcdo, ensaiando
uma conccituagdo possivel de
“funcé@o administrativa”.

Comp8em ainda este numero,
extratos dc pesquisa em exe-
cucdo, resenhas de publicactes
e indicagdes para leitura.

Brasilia 119 (2/3): 5-6, maio/dez. 1995
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revivescéncia do

liberalismo nos

ANOS 80: as experiéncias

americana e inglesa

candido Luiz de Lima Fernandes

Introducao

Este artigo tem por objetivo
analisar as politicas econdémicas
dos governos Reagan c Thatcher
no contexto do ressurgimento
do liberalismo apés a crise dos
anos setenta nas principais
economias industrializadas.

Muitas sd@o as questdes suscitadas
pela crise e pelas medidas de
ajuste adotadas pelos diferentes
paises. Procuraremos limitar a
nossa discussdo as respostas
neoliberais acrise, na medida em
que elas representam a revi-
talizacdo de idéias e propostas
que, embora consideradas por
muitos anacrdnicas, tém ine-
guivocamente logrado uma
penetracao que as mantém, ja por
mais de uma década, na ordem
do dia do debate econdmico
internacional. Isto para nao
mencionar a insuspeitada forca
eleitoral dos dois governos
(americano e britanico), que se
apoiaram no discurso neoliberal
para empreenderem o0 ajusta-

partir do conjunto de idéias
e praticas que constituem o
gue se costuma denominar a
politica econémica neoliberal, o

artigo procura mostrar como
algumas das doutrinas da economia
politica liberal serviram, em maior
ou em menor grau, de guia e de
critério para aspoliticas econdémicas
implementadas pelos governos
Reagan e Thatcher ao longo dos anos
80, sobretudo no que diz respeito a
limitacdo do papel do setor publico
e ao ataque ao Estado do bem-estar
gue estaspreconizam.

O artigo discute até que ponto o
neoliberalismo baseia-se em um
corpo tedrico epraticas de economia
politica econémica uniformes e
articulados e revela um modelo de
gestdo diferente do modelo
keynesiano do welfare até entdo em
vigor.

mento de suas economias apés 0
segundo choque do petrdleo.

O artigo é composto de trés
partes. Na primeira, apresen-
taremos o conjunto de idéias e
préaticas que ddo conteldo ao que

R.Scrv.Pabl. Brasilia 119 (2/3): 7-28, mai./dez. 1995 7
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se costuma denominar politica
econdmica neoliberal. Na segun-
da, analisaremos as experiéncias
das administracdes Reagan e
Thatcher no que se refere a
objetivos propostos e resultados
alcancados. Na terceira, discu-
tiremos até que ponto o neo-
liberalismo baseia-se em um
corpo tedrico e praticas de
politica econémica uniformes e
articulados e revela um modelo
de gestdo diferente do modelo
keynesiano de welfare até entdo
em vigor.

O ressurgimento do liberalismo
nos anos 80

Conforme salienta Offe (1984),
a coexisténcia entre o principio
da propriedade privada e a
democracia de massas, que
caracteriza a organizagdo das
sociedades capitalistas desen-
volvidas a partir do pds—guerra sé
foi possivel devido ao crescente
intervencionismo estatal, con-
substanciado em politicas
keynesianas e dc bem-estar social.

Neste sentido, a vigéncia dos
principios do liberalismo no
contexto de uma democracia de
massas exigiu ndo um Estado
baseado no principio do laissez-
faire, mas um Estado que
ampliou seus cuidados para com
0s nego6cios econdmicos, de

Candido Luiz de Lima Fernandes

forma a permitir ao sistema
capitalista prosperar e ampliar
seus mecanismos distributivos,
amortecendo, assim, o anta-
gonismo dos ndo-proprietarios.

Durante os anos 70, ap0s cerca de
25 anos de estabilidade econdmica
e politica nas sociedades
capitalistas ocidentais desenvol-
vidas, a vulnerabilidade deste
modelo de gestdo -baseado cm
técnicas keynesianas de sustentacdo
da demanda e na institucio-
nalizacéo de politicas de bem-estar
social - passou a ser objeto de
debate. Ao lado de um preocu-
pante descontrole fiscal, diversos
paises passaram a apresentar queda
no ritmo de crescimento e
aumento no desemprego e nos
indices de inflagdo. Particular-
mente, o fendmeno da estagflacéo
como expressao da desordem eco-
ndmica e achamada sobrecarga de
demandas como expressdo da
dificuldade do Estado em admi-
nistrar as crescentes expectativas
com relagdo a politica de bem-estar
crodiram a confianga nos meca-
nismos que vinham sendo
aplicados com tanto sucesso a
partir do pés—guerra pelos Estados
capitalistas centrais para garantir
estabilidade econémica e
consenso politico.

Sem querer entrar no mérito das
razes que tanto a esquerda
como a direita invocam para

8 R.Scrv.Publ. Brasilia 119 (2/3): 7-28, mai./dez. 1995
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decretar a faléncia deste tipo de
intervencionismo, o fato é que o
descrédito com relagcdo a sua
viabilidade constituiu um con-
texto apropriado para o
renascimento das teses liberais.
A forca deste retorno ao laissez-
faire deve ser vista numa
perspectiva histdrica: o keyne-
sianismo marcou, a partir do pés-
guerra, o enfraquecimento poli-
tico de duas propostas doutri-
narias alternativas de atuagéo do
Estado: o minimalismo, refletido
na expressido de que o melhor
governo é 0 que menosgoverna e
0 planejamento centralizado
com abolicdo da propriedade
privada, realizado nas sociedades
socialistas burocréaticas. Em outras
palavras, como observa Offe, o
triunfo do Estado keynesiano de
bem-estar representou uma
solucdo de compromisso, onde
uma combinacdo de planeja-
mento e mercado afastava o risco
de dissenso com relacdo ao
regime de propriedade privada,
bem como o risco de pertur-
bacdes ciclicas no processo de
acumulacédo. Os conflitos de
classe ndo mais objetivavam
deslegitimar o sistema dc
propriedade, mas voltavam-se
para as questdes de crescimento
e distribuicdo. Cabe ainda
observar que o apelo atual das
teses liberais ndo provém apenas
das dificuldades de administracéo

1 - Ver, a respeito, COUTINHO, 1980.

A revivescéncio do liberalismo nos anos 80

da crise nos paises capitalistas
centrais. Ele vem acompanhado
de crescente insatisfacdo das
proprias esquerdas com o0s
modelos de sociedades socia-
listas contemporaneas, incapazes
de transitar para um sistema
politico democratico, hoje cada
vez mais considerado um
principio universal que ndo exige
compromisso necessario com o
ordenamento burgués da
sociedade2

Deve-se notar que 0 que se
costuma denominar neolibe-
ralismo acoberta diferentes
posicdes doutrinarias, embora
existam principios comuns
unificadores: neoliberais de
qualquer matiz mantém sua
polémica contra todos os regimes
que limitam a liberdade dc
opinido politica, como também
se colocam unanimamente contra
a gestao planificada, buro-
cratizada e centralizada da
economia. As posi¢cdes divergem
sobretudo quando se trata de
estabelecer o locus do mercado
e do planejamento governa-
mental na regulacdo do processo
de producdo e distribuicdo. A
corrente neoliberal considerada
ortodoxa constitui basicamente
uma revivescéncia do liberalismo
classico, ao atribuir um papel
limitado para o Estado nas
questdes sociais e econdmicas e

R.Serv.Publ. Brasilia 119 (2/3): 7-28, mai./dez. 1995 9
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ao estabelecer a preferéncia por
processos de mercado a provisdo
publica. Os adeptos desta cor-
rente afirmam que 0s meca-
nismos de mercado maximizam
ndo so a prosperidade econémica
como também a liberdade
individual. Onde se faz necessaria
a provisdo de bens c servigos pelo
Estado, como no caso dos bens
publicos, o grau desta provisao
deve ser extremamente con-
trolado e minimizado. Neste
sentido, constitui uma implicagéo
légica dos principios econb-
micos da corrente neoliberal
ortodoxa procurar reverter a
tendéncia verificada no pés-
guerra de expansdo da atividade
publica (baseada no Estado,
desmercantilizada) em detri-
mento da atividade privada
(relagcbes mercantilizadas, ba-
seadas no mercado).

J& a corrente neoliberal con-
siderada progressista admite que
a participacdo do Estado na
economia va além da producéo
de bens e servicos tradicionais
(defesa, justica, etc) e de bens e
servigos semi-publicos ou
meritdrios (salde, educacao, etc)
para incluir certas atividades
tipicas do setor privado, mas que
se encontrem intimamente
articuladas com os interesses do
desenvolvimento nacional (tais
como industrias de baixo nivel de
rentabilidade ou prazo de

Candido Luiz de Lima Fernandes

retorno de investimento mu»to
longo, desestimulando a
iniciativa privada). Os neoli-
berais progressistas admitem
ainda a participacdo do Estado na
exploracdo de recursos naturais
ndo-renovaveis, devido a neces-
sidade de compatibilizar a taxa de
exploracdo em termos do nivel
de bem-estar coletivo entre
geracdes,considerando que a
exploracdo presente afetao ritmo
de crescimento econdmico no
futuro.

Sc existem divergéncias quanto
ao papel a ser desempenhado
pelo setor produtivo estatal
(sendo esta discussdo particu-
larmente exacerbada nos paises
de desenvolvimento tardio), as
discussBes nos paises centrais
voltam-se com mais intensidade
para o papel do Estado no
processo distributivo. A polémica
se dirige sobretudo contra o
Estado de bem-estar, conside-
rado paternalista, ineficiente e
com conseqiéncias desastrosas
sobre o incentivo ao trabalho
(devido a protecdo aos de-
sempregados) e o incentivo ao
investimento (devido ao déficit
crescente e a consequente
elevacdo das taxas de juros que
provoca). Segundo Bobbio
(1986, p. 121), "o Estado minimo
insurge-se contra o Estado
paternalista dos principes
reformadores; o Estado minimo

10 R.Serv.Publ. Brasilia 1)9 (2/3): 7-28, mai./dez.1995
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é hoje reposto contra o Estado
assistencial, do qual se deplora
que reduza o livre cidaddo a
stdito protegido; numa palavra,
€ reproposto contra novas formas
de paternalismo." Este autor res-
salta que o que excita o espirito
agressivo dos novos liberais € o
efeito considerado desastroso das
politicas keynesianas adotadas
pelos Estados econbmica e
politicamente avancados sob o
impulso de partidos social-
democratas ou trabalhistas, que
se traduziram em burocratizacao,
perda de liberdades, desperdicio
de recursos e ma conducéo
econdmica.

Todavia, para os adeptos da
corrente neoliberal progressista,
o retorno ao laissez-faire é Yisto
com reservas. Dahrendorf (p. 30),
por exemplo, argumenta que o
mercado existe para os fortes e
ndo para os fracos e que sua légica
nao permite preservar os que nao
podem se defender sozinhos.
Dai sua critica ao ressurgimento
das teorias do liberalismo
econdmico e do Estado minimo,
apontando para a necessidade de
se caminhar para uma organi-
zacdo mais descentralizada e
desburocratizada do Estado. J&
para os defensores do novo
laissez-faire, o melhor bem-estar
é aquele que os individuos
adquirem por conta propria. Para

-Citado em GOJ.DTHORPE.1987.

A revivesconcia do liberalismo nos anos 80

eles, ndo h4 que se questionar a
justica do mercado, ja que se
pressupbe a neutralidade deste
para arbitrar trocas entre
individuos que a ele recorrem
por livre escolha. Os defensores
do mercado livre consideram o
individuo o agente econdmico
fundamental. Ora, ao postularem
este fundamento baésico, estes
neoliberais estdo negando lugar,
no sistema de organizacéao social
gue preconizam, para barganhas
coletivas em tomo de salérios e
condicbes de trabalho. Hayck2,
por exemplo, argumenta que um
programa econdmico liberal ndo
pode prescindir de uma reforma
nos sindicatos, especialmente
através de efetiva restricdo ao
direito de greve (alids, como
veremos a seguir, foi o que fez
Margaret Thatcher). E curioso
observar, entretanto, que, na raiz
deste questionamento, encontra—
se uma contradicdo entre
liberalismo econdémico e politico,
jd& que o crescimento dos
sindicatos esté inequivocamente
atrelado a ampliacdo dos direitos
civis e das liberdades baésicas
associadas ao liberalismo e ao
compromisso democratico.

Nota-se, assim, que existem
orientactes ideoldgicas bastante
conflitivas entre os pensadores
que se inscrevem na tradicdo
liberal quanto a forma de

R.Serv.Publ. Brasilia 119 (2/3): 7-28, mai./dez. 1995 11
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organizacdo da vida econbmica,
social e politica que se pretende
atingir. Nao estd claro, no
discurso dos neoliberais pro-
gressistas, como se pode com-
binar justica social e liberdade
politica num sistema onde nem
o0 mercado, nem o planejamento,
nem uma combinacdo de ambos
sdo tidos como solucdes
desejaveis. Da mesma forma, nao
h4d como evitar, no caso dos
neoliberais ortodoxos, que o
conflito distributivo e o
descontentamento com uma
provavel elevacdo das taxas de
desemprego que adviriam de seu
programa de estabilizac8o tornem
suas propostas politicamente
inviaveis.

Na préxima sec¢do, procuraremos
mostrar como algumas das
doutrinas da economia politica
liberal serviram, em maior ou
menor grau, de guia e critério
para as politicas econdmicas
implementadas pelos governos
Reagan e Thatcher ao longo da
década de 80.

O ideario neoliberal nas
administracdes Reagan e
Thatcher

ideario neoliberal parece ter
influenciado decisivamente a
formulacdo das politicas econd-
micas dos governos Reagan e

Candido Luiz de Lima Fernandes

Thatcher, sobretudo no que diz
respeito a limitacdo do papel do
setor publico e ao ataque ao
Estado de bem-estar que estas
preconizam. Ambos os governos
visavam reduzir o tamanho
agregado do setor publico,
restringir os gastos relativos ao
bem-estar social, reduzir a
tributacdo e elevar os gastos com
defesa e justica. Embora existam
importantes diferencas quanto a
énfase, ha significativas seme-
lhancas entre os dois programas
dc governo. O programa de
governo de 1979 do Partido
Conservador britanico era
prefaciado por uma introducao
da senhora Thatcher na qual
observava que a mescla publico/
privado na sociedade britanica
inclinava-se crescentemente em
favor do Estado e que aquela
eleicdo constituia a udaltima
chance de reverter este processo.
Da mesma forma, o presidente
Reagan chegou & Casa Branca
prometendo uma mudanc¢a de
rumo da politica econdmica. Seu
programa incluia uma revolugéo
do lado da oferta, uma redugéo
gradativa do desperdicio da
atividade econdémica governa-
mental, menores impostos e
menos interferéncia na economia.
Em resposta a estas medidas, a
economia americana se tomaria
mais eficiente, com mais cres-
cimento e menos inflagdo. No que
diz respeito a provisdo estatal de

12 R.Serv.Publ. Brasilia 119 (2/3): 7-28, mai. de/.. 1995
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bens e servigos, o ataque dos
governos Reagan e Thatcher
centra-se na provisdo de salério
social ndo relacionado a defesa -
ou seja, transferéncias e servigos
sociais publicos, como habitacao,
educacdo, saude, auxilio-desem-
prego, auxilio a necessitados e
programas governamentais de
apoio ao emprego. Em ambos os
programas de governo, observa-se
uma critica generalizada ao Estado
de bem-estar, segundo a qual este
presumivelmente sempre gera
niveis de impostos mais elevados,
déficits orcamentéarios, desin-
centivos ao trabalho e a poupanca
e uma vasta classe de trabalhadores
improdutivos. Por esta razao,
ambas as administracdes buscaram
reduzir os gastos em assisténcia
social, em assisténcia ao de-
semprego, em programas de
treinamento e em educacédo. Ao
assumir, o governo Thatcher
procurou reduzir as despesas
relativas a previdéncia social, os
gastos em habitacdo e educagéo
como elementos de uma estratégia
para reduzir o peso do setor
publico na economia. Objetivo
semelhante foi perseguido pela
administracdo Reagan. Como
observa King (1988, p. 73), "era
um elemento fundamental do
ideario da nova direita que
influenciava esta administracédo a
crencade que as politicas de bem-
estar social implementadas pelo
governo federal distorciam

A revivescéncia do liberalismo nos anos 80

artificialmente o mercado, ao
atuarem como politicas de seguro,
com efeitos indesejaveis sobre a
motivacao das pessoas."

Deve-se observar, contudo, que
ao longo de sua implementacao,
a estratégia conservadora da
senhora Thatcher passou a se
diferenciar significativamente das
politicas neoliberais da admi-
nistracdo Reagan. Como procura-
mos mostrar, inicialmente os dois
governos pareciam ter abor-
dagens bastante semelhantes em
relacdo & economia: ambas as
plataformas eleitorais apresen-
tavam argumentos em favor da
contracdo monetaria e de cortes
na despesa publica e na
tributagcdo. Todavia, ambos os
governos logo descobriram que
é dificil se efetivar bruscas
redugdes nos gastos sociais. Neste
ponto, o presidente Reagan
tornou as reducdes fiscais sua
primeira prioridade e aceitou
aumentos recordes no déficit
publico para possibilitar menores
impostos e niveis mais elevados
de gastos militares. A senhora
Thatcher optou por abrir médo dc
cortes nos impostos para poder
reduzir o déficit publico. Assim,
enquanto a economia americana
experimentou um estimulo
keynesiano sob o pretexto da
supplyside economics, o governo
britdnico implementou politicas
econdmicas muito mais austeras.

R.Serv.Publ. Brasilia 119 (2/3): 7-28, mai./dez. 1995 13



RSP

Discutiremos, a seguir, as
peculiaridades de ambas as
politicas econdmicas e o0s seus
resultados.

I. A Reaganomlcs

No inicio da década de 80, a
politica econbmica americana era
caracterizada por politicas
monetérias fortemente restritivas.
O programa anti-inflacionério
praticado por Volcker teve consi-
deravel repercussdo interna e
externa: ainda que a taxa de
inflagdo tenha caido de 13% para
4%, as taxas de juros foram jogadas
para o alto e a economia entrou
em recessdo. A taxa de desem-
prego atingiu a marca de dois
digitos e foram particularmente
afetadas as industrias de cons-
trucdo civil, bens de producédo e
de consumo duraveis. Do ponto
de vista externo, as elevadas taxas
de juros (mais altas que as do
marco e do iene) estimularam a
demanda internacional de ativos
em délar e, apesar do agravamento
do déficit da balanca comercial
americana, o ddlar manteve-se
valorizado frente as outras divisas.
As exportacdes para os Estados
Unidos receberam notavel impul-
so, beneficiando especialmente o
Japdo e a Alemanha. Por outro
lado, os paises que sustentaram seu

- Dentre os principais partidarios da economia da oferta, destacam-se Arthur
David Stockman e Paul Craig Roberts.

irtffer, o congressista Jack Kcmp,

Candido Luiz de Lima Fernandes

crescimento aproveitando a
liquidez internacional vigente em
décadas anteriores foram langados
numa crise de endividamento sem
precedentes.

Cabe observar que tal politica
recessiva ndo contava com o
beneplacito dos partidarios da
economia da oferta,cujas teses
tinham a simpatia do presidente
Reagan e ganhavam popularidade
na arena politica. Estes3
defendiam o argumento de que,
para a economia crescer, era
preciso incentivar o investimento
e que este incentivo adviria da
retirada das amarras do setor
publico que impediam o
crescimento do setor privado.
Uma das formas de fazé-lo era
através da redugdo das aliquotas
dos impostos, que levaria ao
aumento da renda pessoal
disponivel e da poupanca das
familias e & reversdo das
expectativas dos empresarios,
acelerando o investimento,
aumentando a producdo e
proporcionando, conseqiien-
temente, a elevacdo da receita
publica. Afundamentacéo tedrica
deste argumento provinha
principalmente da discutivel
Curva dc Laffer, segundo a qual
existe um nivel 6timo de aliquota
tributaria que maximiza a receita
publica, a partir do qual ocorre

14 R.Serv.Pabl. Brasilia 119 (2/3): 7-28, mai./dcz.1995
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o desestimulo ao trabalho ou a
evasado fiscal, levando a uma
progressiva reducdo da receita.
Laffer afirmava que as aliquotas
fiscais nos Estados Unidos eram
tdo pesadas que a economia
americana em 1980 se encontrava
situada em algum ponto da parte
descendente da curva e que a
base de tributacdo havia se
reduzido porque diminuiram os
incentivos ao trabalho e a
producdo. Assim, uma reducéo
das aliquotas, ao estimular o
trabalho e a produgéo, acarretaria
0 aumento da receita publica,
possibilitando, desta forma, a
reducao dos déficits keynesianos
herdados das gestdes anteriores4

Nao fosse pelos argumentos
apresentados pelos partidarios da
economia da oferta, afirmava-se
gue o aumento da poupanca se
daria ainda pelo paradigma das
expectativas racionais, atribuido
a Robert Barro5 segundo o qual
0s agentes econdmicos racionais
séo capazes de prever que pagardo
(eles préprios ou seus herdeiros)
impostos mais elevados no futuro
(devido a reducgédo no presente) e,
portanto, elevam sua poupanca
no presente pensando nas
medidas futuras que serédo

As rovivescéncia do liberalismo nos anos 80

colocadas em prética para sanear
as financas publicas.

Por outro lado, os monetaristas
ortodoxos (encabecados por
Milton Eriedman), embora con-
trarios aos argumentos apre-
sentados pelos adeptos da
economia da oferta, aplaudiam o
corte de impostos, por acredi-
tarem que, com tal medida,
ocorreria, na realidade, uma
perda de receita, e, conse-
glentemente, o agravamento do
déficit, o que forcaria o Con-
gresso acortar a despesa publica,
minorando,desta forma,o mal
que é a presenca do Estado na
economia®.

Deste modo, influenciado pelas
teses dos partidarios da economia
da oferta, o governo Republi-
cano prop6s um plano de
recuperacdo econdmica que
entrou em vigor no dia primeiro
de outubro dc 1981 e que tinha
quatro pontos basicos:

a) reforma tributéaria, que
instituiu a diminuicdo das
aliquotas fiscais (em 10%
anuais, durante trés anos)
e a reducdo da carga
tributaria das empresas,

4 -Cabe observar que ninguém conseguiu até agora demonstrar que a economia
americana estivesse além do nivel 6timo de aliquota fiscal quando foi implementada
3 primeira reforma tributaria do governo Reagan.

5 -Ver, a respeito. SAMI/ELSON, P., 1987, p. 341.

6 -Ver, a respeito, BLANCHARD, O.J. ,

1987. p. 33.
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através do estimulo a
depreciacgdo acelerada dos
ativos’.

b) reducéo do crescimento
dos gastos publicos, com
excecdo dos relativos a
defesa (com aumento
previsto de 60% em trés
anos);

c) reforma da politica de
regulamentacéo, a fim de
eliminar os regulamentos
desnecessérios e reduzir os
gravames impostos a em-
presa privada e aos gover-
nos estaduais e municipais;

d) uma politica monetaria
gque nao permita o incre-
mento da moeda a um
ritmo continuamente mais
acelerado que o de bens e
Servicos.

Em resposta ndo apenas a
implantacdo de tais medidas,
como também as pressfes
contrarias ao arrocho monetéario
exercidas pelos partidarios da
economia da oferta (que acabaram
levando o FF.D a flexibilizar sua
politica), a economia americana
passou a apresentar, a partir de
1983, uma recuperacido de seu
crescimento, alicercado em um
vigoroso processo de absorcao

Candido Luiz de Lima Fernandes

de liguidez, capitais c créditos
do resto do mundo. Entretanto,
como observa Gilpin (1987, p.
346), "contrariamente ao que
pregava a teoria da economia da
oferta, o povo americano
respondeu ao corte de impostos
com aumento da divida ao invés
de aumento da poupanca". De
fato, a reforma fiscal, além de
reduzir a carga tributaria que
incidia sobre a classe média,
praticamente eliminou a inci-
déncia dc impostos sobre os
juros de empréstimos destinados
a aquisicdo dc bens de consumo
duraveis. Desta forma, incentivou
o endividamento das familias, ja
que parte da carga financeira da
divida era descontada do
imposto de renda8. Por outro
lado, estimulou a tomada de
crédito de curto prazo em
grande escala para apoiar a
compra de casas e bens de
consumo duraveis.

Como salientam Teixeira e
Miranda (1991, p. 31), ocorreu a
partir de entdo um incipiente
processo de reestruturacao
industrial iniciado pela cons-
trucéo civil: "a demanda privada
para consumo e construcédo
residencial foi estimulada pelas
isencbes fiscais do Estado
americano, as quais atuaram mais
fortemente sobre a propensédo a

—Para maiores detalhes, ver GANDII.LOT, T., 1989.
—Para maiores detalhes, ver TAVARES, M.C., 1986.
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consumir das camadas dc média
e alta renda, aumentando
também as importacdes de bens
de consumo."

Observa-se, assim, que a recu-
peracdo econdmica foi acom-
panhada e, de fato, impelida pela
acumulacdo da divida privada,
publica e externa. Entre 1980 e
1985, a divida global (publica e
privada) duplicou de US$ 4,3
trilhGes para USS 8,2 trilhdes. Por
outro lado, no mesmo periodo,
a necessidade de financiar o
déficit orcamentario anual da
ordem de USS 200 bilhdes fez
com que a taxa de poupanca
americana declinasse de 17% para
12%, o nivel dc investimento in-
temo se reduzisse c 0s emprés-
timos externos se elevassem. Tais
resultados vinham, assim,
contrariar as expectativas dos
partidarios da economia da
oferta, segundo as quais o alivio
fiscal ndo se traduziria neces-
sariamente em desequilibrio
orcamentario. Esperava-se, em
primeiro lugar, que adiminuicdo
das aliquotas fiscais implicasse em
maior arrecadacdo, conforme os
preceitos de l.affer. Em segundo
lugar, esperava-se que, com O
crescimento da renda e a queda
do desemprego, houvesse
alguma recuperacgdo das perdas
de arrecadacao e alivio nos

A revivescéncia do liberalismo nos anos 80

dgastos. Finalmente, havia a
expectativa de que os gastos se
gjustassem as receitas, através da
limitacdo constitucional.Na
pratica, a lei de Laffer nédo
funcionou c as propostas de
cones nos gastos (notadamente
nos programas sociais) encon-
traram fone oposicdo na Camara
dos Deputados. Tal como acon-
teceu com o governo Thatcher,
g administracdo Reagan nao
Ibgrou reduzir os gastos sociais.
As despesas dc assisténcia social
foram enxugadas cm apenas
dlgumas areas. Os programas de
seguro social universalmente
dplicados sofreram menos com os
d¢ortes do governo, enquanto os
programas assistenciais de
dmprego e treinamento e os
drogramas de auxilio aos
mecessitados (tais como vale-
riefeicdo e auxilio a familias com
ariancas dependentes) sofreram
maior retracdo9.

Além disso, a administracao
Reagan elevou enormemente os
dastos de defesa, epicentro de
discérdia entre o Executivo e o
Senado, de um lado, e a Camara
de Deputados, de outro. Como
cbserva Tavares1l) o keyne-
sianismo bélico de Reagan serviu
para reforcar a expansédo da
@conomia americana na primeira
metade dos anos 80: "Os Estados

9 -Ver, a respeito, KING,D.,op.cit.,p.74.

10 - TAVARES,M.C.,op.cit.,p.111.
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Unidos praticamente estancaram
0s gastos em bens c servicos dc
utilidade publica, aumentaram os
gastos no setor de armamentos,
cortaram os gastos em capital
social basico e bem-estar social
em troca de armas e fizeram uma
redistribuicdo de renda em favor
dos ricos

Em resumo, a politica econémica
do governo Reagan, na primeira
década dc 80 era composta,
basicamente, de uma politica dc
valorizagdo do délar, de uma
politica de taxa de juros elevadas
(como forma de financiar os
déficits fiscal ¢ comercial) e de
uma politica fiscal expansionista
(através dos gastos militares e da
reforma tributaria), ao lado de
uma politica monetaria, na
maioria das vezes, ativa. Todavia,
0os Unicos indicadores econb-
micos que mostraram melhora
substancial ao longo da década
foram a taxa de crescimento do
PIB (depois dc 1983) e a taxa de
inflacdo. Mesmo assim, no caso
da inflacdo, questiona-sc se
sua queda ndo teria sido
resultante da vitdria da politica
monetaria apertada sobre a
politica fiscal expansionista
(neste caso, o mérito do com-
bate & inflacdo deveria ser
atribuido a Volcker e ao FED,
e ndo a Reaganomics).

Km 1987, a divida exierna liquida dos Estados Unidos j& atingia USS 250

Candido Luiz do Lima Fernandes

O programa fiscal de Reagan
requereu um substancial déficit
cm conta corrente para financia—
lo, que resultou na elevacédo do
endividamento externo"” e no
agravamento dos desequilibrios
macroecondmicos da economia
americana ao longo da década de
80. A acumulacdo de déficits
levou os Estados Unidos a passar
da posicdo de credor liquido
para devedor liquido interna-
cional com uma velocidade
impressionante entre 1982 e
1985. Os desequilibrios da
economia americana —e sobre-
tudo os impactos que tais
desequilibrios exerceram sobre a
economia mundial -levaram a
uma revisdo da Reaganomics na
segunda metade da década. No
plano fiscal, foi aprovada pelo
Legislativo uma segunda reforma
tributaria,contra a vontade de
Reagan e dos defensores da
supply side economics. A reforma
de 1986-88 procurou reduzir
pane dos beneficios concedidos
aos empresarios pela primeira
reforma. Finalmente, um novo
pacote fiscal, aprovado cm 1988,
conseguiu, no maximo, esta-
bilizar o déficit em tomo de USS
150 bilhées, sem, contudo,
reduzi-lo como se pretendia.

bllhoes crescendo dc USS 100 a USS 150 bilhdes por ano.
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II. O Thatcherismo

Km 3 dc maio dc 1979, teve
inicio na Gréd-Bretanha um novo
experimento econdmico nacio-
nal com aelei¢cdo de um governo
Conservador sob a lideranca dc
Margaret Thatcher12 A plataforma
do Partido Conservador combi-
nava uma critica politica a
crescente intervencédo do Estado
baseada em teorias de sobrecarga
politica com uma critica eco-
ndmica ao keynesianismo funda-
das em concepg¢Bes monetaristas
da economia.

Thatcher argumentava que o
Estado britanico havia se tomado
demasiado grande c, a medida
gue aumentava o seu envol-
vimento na economia, diminuia
a eficiéncia da atividade estatal.
Particularmente na area indus-
trial, os governos anteriores
haviam empreendido uma série
de projetos que poderiam ser
implementados mais eficien-
temente pelo setor privado. Para
instituir um Estado de bem-estar
que a nagdo ndo poderia se dar
ao luxo de sustentar, os governos
passados haviam elevado im-
postos a um nivel tal que exau-
riram os incentivos ao trabalho

2 - Sobre o Thatcherismo,
Tbateberism.

London: Lawrence and Wishart,
economy -tbe polities of intervention iti Rritain and France.
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de muitos ingleses. Portanto, a
despesa publica e a escala da
atividade governamental teriam
de ser reduzidas para possibilitar
a diminuicdo da tributacéo.
Taxando as industrias nacio-
nalizadas dc ineficientes,
Thatcher prometia promover
uma grande venda de ativos
estatais, juntamente com a
admissdo do capital privado cm
certas estatais consideradas
lucrativas. A intervencdo do
Estado, era, pois, considerada
hostil ao desenvolvimento da
iniciativa privada e as reducdes
na despesa publica (com excecgéao
dos aspectos relacionados a
defesa e justica) eram planejadas
de modo a se poder libertar o
setor privado dc sua excessiva
carga tributéaria.

Inspirada na obra dos eco-
nomistas monetaristas, Thatcher
argumentava que o0s niveis
crescentes dc inflagdo eram
causados primariamente pelos
aumentos desordenados da
oferta monetéria, que resultavam
cm excessivos déficits do setor
publico. As tentativas keynesianas
dc manter o crescimento econd-
mico através do manejo da de-
manda agregada tinham fracas-

ver: 11AU..S. , JACQIiES,M.(cds.) The polities of

1987; HALL, P. A Gofeming tbe
New York : Oxford

Lniversity Press, 1986: KEEGAN.W. Mrs. Tbatcher’s economlc experitnent. PenRuin
Books, 198-i: JENKINS.P. Mrs. Thateher's rerolutlon- the cnclirifi of tbe socialisl era.

London: Pan Books, 1989.
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sado, acarretando o aumento do
déficit publico ¢ da taxa dc
inflacdo, fomentando a incerteza
e baixos niveis de investimento,
ao invés de crescimento. Desta
forma, para obter crescimento
sem inflagdo, Thatcher propunha
metas rigidas para o crescimento
da oferta monetaria e defendia a
reducdo drastica da proporgédo
do déficit cm relacdo ao PIB.

Thatcher também acreditava que
as politicas dc rendas que
acompanhavam o manejo
econdmico keynesiano eram
incapazes de reduzir a inflago.
Estas simplesmente reforcavam o
poder dos sindicatos, que eram
tidos como uma das principais
causas do declinio econémico
britdnico, porque impediam a
inovacdo econémica e mantinham
os salarios a niveis ndo-compe-
titivos internacionalmente.Desta
forma, um aspecto significativo
do programa conservador da
senhora Thatcher era a estratégia
dc enfraquecimento do movi-
mento sindical.

A primeira prioridade da admi-
nistragcdo Thatcher era, pois, o
combate a inflacdo, que se
atribuia aos seguintes fatores: a)
auséncia de controle fiscal e
monetéario; b) excesso de poder

Candido Luiz de Uma Fernandes

sindical; c) excesso de inter-
vengdo governamental e
tributacdo; e d) auséncia dc
incentivos ao trabalho por causa
da politica de previdéncia social
e outros beneficios do Estado de
bem-estar. No periodo 1979-82,
0 governo concentrou seus
esforcos no combate a inflagéo
através de um tratamento de
choque em moldes ortodoxos,
fazendo-a cair de 10,5% em 1979
para 5,4% em 1982. A partir de
entdo, Thatcher comecou a
empreender o seu programa do
lado da oferta, que consistia
basicamente de: a) repressdo ao
poder dos sindicatos; b)
privatizacdo c desrcgulamen-
tacdo; e c) reforma fiscal.

A repressdo ao poder sindical se
deu principalmente através de
uma série de medidas que
impunham restricbes legais ao
direito de greveld A desre-
gulamentacao se deu através de
medidas visando aumentar o
poder dos consumidores c li-
bertar os produtores de limita-
¢cOes legais (tais como leis de
protecdo ao emprego) que impe-
diam uma eficiente alocacgédo dc
recursos.

Aprivatizacdo sc deu basicamente
através da transferéncia dc

3 - Para maiores detalhes, ver MATTHEWS, K., MINFORD, P. "Mrs. Thatcher’s
economic policies: 1979-87”. in DE MENII..G., PORTES,R. (cds.) Economic Policy -a
special report: the conservative revolution. Cambridge: Cambridge liniversity

Press, 1987. p.65-66.

20 R.Serv.Publ. Brasilia 119 (2/3): 7-28, mai./dez. 1995



RSP

empresas da propriedade publica
(tidas como menos eficientes) ao
setor privado, expondo-as as
forcas competitivas de mercado,
e da aquisicdo pelo publico de
acfes de empresas estatais
desmobilizadas (o chamado ca-
pitalismo popular),introduzindo
a concorréncia c disciplina de
mercado em &reas que haviam
sido monopolizadas pelo
governo. Na Inglaterra, a maioria
das empresas publicas eram
monopolio estatal (como no caso
das empresas de eletricidade,
gés, correios, telecomunicagdes
c agua) Ou operavam em
mercados altamente regulados
pelo governo ou dominados por
cartéis internacionais (como no
caso das empresas de transporte,
aviacdo e siderurgia). Deve-se
observar que a privatizagdo foi
feita em um contexto de
capitalismo obsoleto ¢ sem uma
politica ativa de desenvolvimento
industrial. Mesmo assim, em
termos de sua dimensdo, se
comparada com a experiéncia de
outros paises europeus, a
privatizacdo ocorrida durante a
gestdo Thatcheré paradigmatica
pela profundidade que assumiu
0 processold Como resultado do
programa de privatizagdo, efe-
tivou-se a venda de uma diver-
sidade de empresas, nos setores

u -Ver HEA1D.D.
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siderurgico, telecomunicagdes,
material de transporte, aviacéo,
gas, ferroviéario, construgdo naval,
transportes, rodoviario de carga
e hotelaria, transferindo para o
setor privado cerca de seiscentos
mil empregos. Estima-se que a
privatiza¢éo tenha rendido cerca
de quinze bilhdes de libras para
o Tesouro. A estratégia de capi-
talismo popular fez mais do que
triplicar o nimero de acionistas
britanicos, criando de sete aoito
milhBes de novos acionistas.

A reforma fiscal de Thatcher
apresentou aspectos significa-
tivamente diferentes da imple-
mentada por Reagan. O centro dc
gravidade da tributacdo se
transferiu do imposto sobre a
renda para o imposto sobre o
consumo, porém a tributacdo
sobre as rendas mais altas c sobre
o capital foi fortemente reduzida.
Para permitir a reducéo nas taxas
marginais dos impostos diretos,
0 governo aumentou signifi-
cativamente a aliquota dos
impostos indiretos, principal-
mente o Imposto sobre Valor
Adicionado -IVA (que passou a
ter uma aliquota Unica de 15%,
fazendo a inflagdo subir em
quatro pontos percentuais). Com
relacdo as empresas, 0 governo
modificou as regras de depre-

"The United Kingdom : privatisation and its political context".

in VICKF.RSJ. , WRIGHT.V. (eds.) The politics ofprivatisation itt Western F.urope.

Frank Cass, 1989.
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ciacdo acelerada dos ativos,
visando cstabclccer igualdade de
tratamento entre os diferentes
investimentos. Mas, de modo
geral, a reforma fiscal ndo favo-
receu as empresas, sendo que a
participacdo dos impostos pagos
pelas pessoas juridicas passou de
2,5% para 5% do PIB na gestédo
Thatcher. E curioso observar que
a reforma fiscal da senhora
Thatcher ndo implicou cm
reducdo da carga tributaria: esta
passou de 35,3% do PIB em 1980
para 39,1% em 1986 (enquanto o
governo Trabalhista anterior
conseguiu rcduzi-la de 35,5% cm
1973 para 33% em 1979).

Uma vez que o objetivo de
Thatcher era a contencdo do
déficit publico a qualquer custo,
nao lhe foi possivel reduzir a
carga tributaria, j& que néo
conseguira cortar significa-
tivamente a despesa publica
agregada como pretendia. Apesar
do seu ataque ao welfare State,
Thatcher ndo conseguiu desman-
telar os principais programas
associados ao Estado de bem-
estar, sobretudo nas é&reas de
salde, educacdo, seguro-de-
semprego ¢ pensdo aos idosos,
gue representavam quase metade
da despesa publica total. Além
disso, arecessdo econdmica e os
altos indices de desemprego
fizeram automaticamente aumen-
tar os desembolsos relativos a

Candido Luiz do Lima Fernandes

previdéncia social e beneficios
suplementares. Deve-se ainda
ressaltar que o governo aumen-
tou deliberadamente os gastos
nas prioridades tradicionais do
programa conservador, tais como
agricultura, justica e defesa (esta
Gltima incrementada pelo
episddio da Guerra das Malvinas).

Em termos globais, os resultados
alcancados nédo favorecem a
administracdo Thatcher. E ver-
dade que, com o emprego de
politicas monetaria e fiscal
austeras, o governo Thatcher
conseguiu derrubar a inflagdo e
reduzir significativamente o
déficit publico. Entretanto, cabe
observar que o desempenho da
economia briténica ao longo da
década de 80 situou-se abaixo da
média do mundo industrializado.
O comportamento de quase todos
os indicadores macroeconémicos
durante a gestdo conservadora foi
pior do que durante o governo
trabalhista, ndo obstante as
vantagens que as receitas do
petroleo do Mar do Norte
trouxeram ao final do periodo.
O PIB cresceu mais lentamente
que a média dos paises da OCDE
e menos do que na gestdo
trabalhista anterior. O desem-
prego aumentou dramatica-
mente: em 1986, havia na Gra-
Bretanha um contingente de 4
milh6es de desempregados,
contra 1,5 milhdo em 1979.
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omo é sabido, o setor
industrial britanico vinha
se contraindo ha décadas,

mas as politicas de Thatéteagan,

parecem ter acelerado ainda mais
0 processo de desindustrializagéo
da economia inglesa do que os
governos anteriores. Dc acordo
com Tavares (1990, p. 14), "a
Unica experiéncia de desindus-
trializacdo entre os cinco grandes
paises da OCDE foi ada Inglaterra
qgue, com suas politicas ultrali-
berais, sua opcdo estratégica
pelos servicos de alto valore sua
abertura excessiva para a espe-
culacdo financeira, deixaram-na
no pior dos mundos ao terminar
a década de oitenta, apesar dos
ganhos com o petréleo.”

Neoliberalismo: uma nova
doutrina

N Na analise das experiéncias
econdmicas dos governos Reagan
e Thatcher, algumas conclus6es
importantes podem ser tiradas. A
primeira delas é que 0 neo-
liberalismo dos anos 80 nédo deu
lugar as mesmas politicas
econdmicas, ndo obstante o fato
destas compartilharem um
discurso que incorpora uma
teméatica comum (privatismo,
anti-estatismo, individualismo,
elogio das regras distributivas
resultantes do jogo de mercado,
reforma fiscal favoréavel aos

A revivescéncia do liberalismo nos anos 80

grupos de média e alta renda,
reformas nos programas sociais,
etc). A politica econémica de
sob o pretexto do
neoliberalismo, acabou-se re-
velando de um keyncsianismo
exemplar, ao apresentar como
resultados, por exemplo, o
aumento da capacidade produ-
tiva e do emprego, a elevagdo da
renda pessoal disponivel e os
estimulos do lado da demanda
provenientes da reforma fiscal. A
politica econémica da senhora
Thatcher, por outro lado, mos-
trou-se muito mais coerente com
os principios neoliberais que a
dc Reagan. Ambas, entretanto,
revelaram-se politicas de ajuste,
de curto prazo, impotentes para
solucionar os desequilibrios
estruturais nas economias em que
operaram.

Constata-se, assim, que as po-
liticas neoliberais ndo constiniem
um corpo tedrico uniforme e um
conjunto homogéneo e arti-
culado de politicas bem definidas
para servir de guia a organizacao
da sociedade dc uma forma
claramente diferenciada daquela
a que visam se contrapor.

Do ponto dc vista de sua
sustentacgdo tedrica, o programa
de Reagan constitui uma mistura
de monetarismo, economia de
oferta e expectativas racionais
que, evidentemente, se traduziu
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cm medidas contraditérias, com
minima ideologia. De acordo
com Samuelsonly "Reagan,
ideb6logo da ala direita do Partido
Republicano, recebeu desde o
inicio o apoio dos interesses
econdmicos da Califérnia e do
Texas. Esses interesses jogam um
papel politico duro. Sua ideo-
logia € minima: o interesse
préprio resume tudo. O laissez-
faire e aeconomia de mercado
€ o que fundamentalmente
defendem.”

Da mesma forma, o programa de
Thatcher, embora mais afinado
com o credo neoliberal, ndo se
apresenta como uma nova
doutrina, mas como o0 res-
surgimento do liberalismo
cladssico travestido de mone-
tarismo friedmaniano.Como
observam Hall e Gamblelg "o
Thatcherismo é uma formacao
politica que combina os prin-
cipios de economia social de
mercado com um novO popu-
lismo autoritario. A economia
social de mercado representa um
retorno a alguns dos principios
do liberalismo do século XIX: um
papel limitado para o governo,
uma énfase nas responsabilidades
individuais e assim por diante. Na
Inglaterra e no mundo anglo-
saxdo em geral, isto tomou a
forma do ressurgimento do

B - SAMUELSON.P., op.cit.,p.336.

Candido Luiz de Lima Fernandes

monetarismo defendido por
Milton Eriedman. O populismo
representa um apelo aos
interesses nacionais que estdo
supostamente acima dos inte-
resses de classe, trazendo
consigo a ideologia de um mer-
cado neutro que opera o0s
interesses de todos. No seu ata-
gue aos imigrantes, aos bene-
ficiarios do Estado de bem-estar
e aos sindicatos, por exemplo, o
Thatcherismo enfatiza a neces-
sidade de um Estado fone que
represente 0s interesses nacio-
nais acima dos setoriais, embora
o Thatcherismo difira claramente
de um movimento verdadei-
ramente autoritario."”

Finalmente, cabe discutir os
limites e o alcance do projeto
politico neoliberal no contexto
gue propiciou sua revivescéncia.
Analisando-se as experiéncias dos
governos Reagan e Thatcher,
pode-se concluir que a crise que
atingiu as economias industriais
avancadas ndo chegou a abalar tao
profundamente os alicerces do
Estado keynesiano de bem-estar,
a ponto de decretar sua faléncia.
Ambos os governos fracassaram
no seu intento de restringir a
atuacdo do Estado de bem-estar
e de reduzir o tamanho agregado
do setor publico (ainda que sua
taxa de crescimento tenha sido

16 -Ciiados cm HALL,S. , JACQUES.M., op. cit., p. 15H.
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reduzida). No caso inglés, apenas
o setor de habitacdo sofreu
cortes acentuados, dado o com-
promisso do governo Thatcher
de privatizara habitacéo publica.
Com essa excecdo, as despesas
publicas em educacdo, servicos
sociais, saude e previdéncia social
cresceram, todas, a uma taxa
maior que a planejada. Nos Esta-
dos Unidos, a administracédo
Reagan também falhou no
controle do nivel agregado dos
gastos publicos. Como observa
Kingl7, "isso ndo reflete seu
sucesso na expansdo dos gastos
de defesa, mas um fracasso
relativo na implementacdo de
todos os cortcs planejados na
assisténcia so-ciai."” Segundo este
mesmo autorl8 as mudancgas
introduzidas pelas experiéncias
neoliberais dos governos Reagan
e Thatcher ndo possibilitaram o
recuo do welfare state porque
as préticas inerentes ao Estado do
bem-estar ja haviam adquirido
uma dinamica autopropulsora e
redefinido a natureza das estru-
turas sociais e, por conseguinte,
0 carater das democracias indus-
triais avancadas: “os Estados de
bem-estar maduros tém suas
estruturas e beneficios entre-
lacados as estruturas sociais que
eles proprios remodelaram. Isto
torna dificil desmontar ou
reduzir Estados de bem-estar,

il - KtNG,D.,op.Cit.,p.73.
8 - KING.D.,op.cit .p.53.

A revivescéncia do liberalismo nos anos 80

mesmo quando governos dc
persuaséao ideolégica como os dc
Margaret Thatcher ou Ronald
Reagan chegam ao poder. Os
listados de bem-estar, quaisquer
gue sejam suas diferencas
institucionais, estdo profunda-
mente integrados a estrutura
social e politica das sociedades
industriais contemporaneas (...).
Através de um exame da forma
contemporénea dos Estados de
bem-estar e das estruturas sociais,
€ possivel uma melhor com-
preensdo dos recentes aconte-
cimentos politicos, inclusive o
advento de governos ideologi-
camente conservadores. De fato,
sem analisar a forma do Estado
de bem-estar e sua integragdo as
democracias industriais avanca-
das, é dificil explicar, porque,
por exemplo, as administracfes
Reagan e Thatcher foram menos
eficazes do que desejavam em
restringir os gastos e com-
promissos do listado com o bem-
estar. E porque estes sdo parte
essencial da sociedade (tanto
cultural como estruturalmente)
gue tais ataques provavelmente
néo terdo sucesso."”

25
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Resumen

LA REVIVESCENCIA DEL
LIBERALISMO EN LOS ANOS 80:
LAS EXPERIENCIAS AMERICANA E
INGLESA

A partir dei conjunto de ideas y
practicas que constituyen lo que
se suele llamar de politica
econdmica neoliberal, el articulo
busca cnsenar como algunas de
las doctrinas de la economia
politica liberal scrvieron, en
mayor o en menor grado, de guia
y de critério para las politicas
econdmicas implementadas por
los Gobiernos Reagan y Thatcher
a lo largo de los anos 80,
sobrctodo en lo que respecta a
la limitacidon dei rol dei sector
publico y al ataque al Estado dei
bienestarque aquellas alaban.

El articulo discute hasta que
punto el neoliberalismo se basa
en un marco tedrico y préacticas
de politica econdbmica acordes y
articulados y revela un modelo
de gestion distinto dei modelo
keynesiano dei welfare hasta
entonces en vigéncia.
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Abstract

THE REVIVAL OF LIBERALISM IN
THE EIGHTIES: THE AMERICAN
AND BRITISH EXPERIENCES

Starting with a set of ideas and
practices that constitute what
usually is callcd neoliberal
economic policy, the purpose of
the article is to show how some
liberal economic policy doctrines
served, in greater or lesser
measure, as guidance and
criterion for the economic
policies implemented by the
Reagan and the Thatcher
administrations during the
eighties, especially with respect
to the limitation of the role of
the public sector and the attack
to the welfare state that they
call for.

The article discusses to what
length liberalism is based on a
theoretical body and on uniform
and coordinated economic
policy practices, and presents a
management model which is
different from the Keynesian
welfare model in use until then.

Candido Luiz de Lima Fernandes

Candido Luiz de Lima Fernan-
des é professor adjunto do
Departamento de Ciéncias
Econbmicas da Universidade
Federal de Minas Gerais.
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esenvolvimento tecnoldgico:
novos espacgos do convergéncia
entro o publico e o privado

Philippe Faucher
Maria T. Ribeiro

Introducéo

Embora o debate atual priorize
adiscussdo da atuacgdo do Estado
na economia sob a perspectiva
liberal, onde a reducdo destae a
privatizacdo transformam-se em
um fim em si mesmo, nossa
preocupacdo neste artigo € dc
explorar ainda, o potencial da
estrutura da administracao
publica na perspectiva do
desenvolvimento econémico e
da integracdo competitiva.
Acreditamos ndo s6 na neces-
sidade de se discutir uma nova
agenda para o Estado em con-
sondncia com um novo modelo
de desenvolvimento, mas
particularmente, de se explorar
o potencial da politica de compra
do setor publico e privado como
instrumento de politica industrial
e tecnolégical

processo de reestruturacao
das economias nacionais
€ marcadopor transforma-

¢oes radicais no nivel eforma d

intervencédo do Estado na eco-
nomia, e por transformacdes
também significativas na orga-
nizacdo dos grandes grupos
multinacionais, na busca de
competitividade.

Essas transformacbes afetam os
investimentos em P&D, seja do
setor publico como do setor
privado. O setor publico passa a
investir mais empesquisa aplicada
e o0 setor privado em pesquisa
fundamental.

O que procuramos discutir neste
artigo é a importancia de se
explorar esse espago de cooperacéo,
ndo competitivo, entre opublico e
o privado, no sentido defortalecer
o tecido tecnoldgico e incentivar o
processo de inovacado, funda-
mentais na constituicio das bases
de competitividade da economia.

- “No Brasil, ao contrario de toda a América J.atina, ainda existem empresas
estratégicas, com capacidade técnica, financeira e organizacional para operar nacional
e internacionalmente e contribuir decisivamente para a articulacdo de um projeto
nacional de desenvolvimento e com a inser¢gdo competitiva do pais, como sdo a Vale
do Rio Doce, Petrobras e Telebras” (Mercadante, A Folba de Sdo Pauto 30/04/94, 2-3).
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bserva-se nos paises

Philippe Faucher / Maria T Ribeiro

atuacdo e dos agentes privados

industrializados, uma Vvao repercutir profundamente

tendéncia a reorien-

nos sistemas tecnoldgicos, nos

tacdo das formas de intervengds de producdo do conhe-

do Estado. O modelo emergente
de intervencdo privilegia as
formas flexiveis ndo-hierar-
quizadas, que favorecem a inter-
disciplinaridade e a adapta-
bilidade, em lugar das formas de
intervencdo do tipo estruturante,
tdo caracteristicas das décadas de
60 e 70. Percebe-se uma clara
contestacdo da cultura politica
hierarquizada e centralizada, em
favor de um sistema aberto,
descentralizado e heterogénio
(Faucher, 1995).

Os anos 80 serdo o marco de
profundas mudancas estruturais.
Os monopdlios reorganizam-se,
seja em funcdo das forgcas de
mercado, seja pelas decisdes
governamentais em direcdo a
diversificacdo, desregulacdo e
descentralizagdo (I-erné, 1995).

O processo de reestruturacdo das
economias nacionais é marcado
por transformag@es profundas na
forma dc intervencdo do Estado
na economia, bem como por
mudangas na organizagédo das
grandes transnacionais, na busca
de maior competitividade. Ambos
0os movimentos vao afetar os
investimentos publicos e
privados em P&D. Os efeitos da
mudanc¢a de perspectiva da

cimento e nas politicas tecnol6-
gicas. Essas mudangas, por seu
turno, como procuraremos
explorar neste artigo, abrem
novos espacos de concertagéo
entre o setor publico e privado.

Do lado dos grandes grupos
econdmicos, percebe-se uma
tendéncia a aumentarem o0s
recursos direcionados a pesquisa
basica, tendo em vista a
complementariedade e interdis-
cilinaridade dos novos ramos do
conhecimento. Do lado do setor
publico, face as criticas a sua
atuacdo e a crise fiscal, os
institutos de pesquisa estdo
reorientando as suas pesquisas
no sentido de absorverem a
l6gica do mercado, ou as
necessidades do setor produtivo,
seja ele publico ou privado. Esses
dois movimentos criam um
espaco de cooperacgdo c parceria
entre a pesquisa publica e
privada, abrindo espacos im-
portantes de colaboracdo e
fortalecimento do tecido
tecnolégico nacional, fundamen-
tal para a constituicdo e con-
solidacdo das bases dc com-
petitividade. Como exempli-
ficado no quadro adiante, o
modelo de atuacdo dos setores
publico e privado em pesquisa,
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vigente até o inicio dos anos 80,
deixava a pesquisa fundamental
sob a responsabilidade do setor
publico e a pesquisa aplicada sob
a responsabilidade do setor
privado (Quadrantes 1 e 4). No
modelo emergente, o setor
publico passa a privilegiar a
pesquisa aplicada, procurando
responder as necessidades da
indastria, enquanto o setor

Desenvolvimento tecnolégico

privado (grandes grupos) passa a
investir também em pesquisa
fundamental (Quadrantes 2 e 3)
(Warrant, 1991). Esses descola-
mentos criam espagos de inte-
resses convergentes entre os
setores, que podem ser explo-
rados pela politica de compras na
perspectiva da inovacio tecno-
logica.

Quadro 1
Os Modelos de Investimento em Pesquisa e Desenvolvimento

Setores
Tipo de pesquisa - -

Pesquisa Fundamental

Pesquisa Aplicada

Isso significa que o setor publico
continua investindo em pesquisa
fundamental, tendo em vista os
motivos classicos, como a
pesquisa cm meio-ambiente,
saude etc, mas de uma forma
direcionada, que se justifica
através da demanda, e que tem
forte componente social. Aénfase
na pesquisa aplicada permite ao
setor publico se aproximar das
reais necessidades do mercado,
através dos agentes que estdo
intimamente ligados a este.
Considerando, ainda, que séo os
grandes grupos multinacionais
gue investem em pesquisa

Setor Publico Setor Privado

fundamental, a parceria com eles
permite ao setor publico
acompanhar os desenvolvimentos
na fronteira do conhecimento,
integrando-se a comunidade
cientifica internacional. A par-
ceria na pesquisa fundamental,
reduz os riscos inerentes a esse
tipo de investimento para o
setores publico e privado.

A necessidade de se pensar uma
nova agenda para o Estado traz a
luz a reflexdo nao s6 sobre a
forma de intervencdo deste na
economia, mas também sobre os
instrumentos de intervencdo
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como a politica dc compras e a
atuacdo dos laboratérios
plblicos. E preciso, ao nosso ver,
resgatar a importancia da politica
industrial e de inovacdo. Uma
politica nacional de inovacéo traz
cm si aidéia do desenvolvimento
de relagdes que devem funcionar
por um certo periodo e estimular
a integracdo entre os setores da
economia (Gibbon, 1995). A
busca da maior integracdo e
insercdo do pais no contexto da
globalizacdo dos mercados exige
modernizagcdo da estrutura
industrial e aumento das
vantagens competitivas, que se
conquistam através de uma acéo
concertada e articulada, onde o

Estado, cm todo o mundo,
continua tendo um papel
primordial.

O caso do Japdo, da Indonésia,
Malésia, Coréia, etc. sdo, na ver-
dade, exemplos da importancia
da atuacdo dos Estados nacionais
nas industrializa¢gdes tardias bem
sucedidas. O papel do Estado
nesses paises foi decisivo e
profundamente distinto do que
ocorreu nos paises de indus-
trializacdo originaria (Fiore,
1994). Nestes paises, a capacidade
de inovacdo empresarial tende a
ser potencializada através da
constituicdo de ambientes
favoraveis e estimulantes, nos
quais prevalece a sistematica e
espontanea de cooperacdo entre

Philippe Faucher / Maria T Ribeiro

os centros publicos c privados de
pesquisa purae aplicada, que por
sua vez, requerem uma forte
densidade dc pessoal qualificado
e a presenca de uma infra-
estrutura adequada de equipa-
mentos e rede de comunicagéo.
A capacidade de inovar é
centrada na empresa privada
(Coutinho, 1995).

O afastamento do Estado da esfera
produtiva, segundo Niosi (1994),
forca as empresas privadas a
preencherem esse espaco atraves
de novas formas de organizacéo.
Nos novos arranjos organi-
zacionais, os riscos sao diluidos
pelos acordos dc cooperacao,
pelas aliancas estratégias que
reunem recursos, conhecimentos
e knotv-hotv num espago néo
competitivo, criado pelas
necessidades do proéprio setor
privado. O Estado age neste
contexto, como facilitador do
processo dc integragcdo das
demandas, sejam elas do setor
publico ou privado. Assim, o
Estado passa a agilizar e articular
as compras em geral, com as
necessidades de pesquisa, ¢ nao,
como no modelo anterior, dc
promotor do desenvolvimento
tecnoldgico, através da articula-
¢ao das compras do setor publico
com a pesquisa publica.

Considerando este dois atores;
Estado c empresa privada,
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pcrcebe-se dois movimentos de
estratégia empresarial: do lado
dos fornecedores, uma busca dc
melhoria dos niveis de
competitividade, na perspectiva
ndo s6 de permanecerem no
mercado, como de conquistarem
novos mercados; e do lado das
empresas estatais uma busca de
maior eficiéncia, privilegiando a
l6gica do mercado em sua
atuacdo. Estes mercados operam
em um espaco incerto,
delimitado pela adesdo forgada
dos atores institucionais as leis de
mercado e pela expressdo dc
uma vontade politica de apoio ao
desenvolvimento econdmico. As
estratégias desses dois atores sdo,
ao nosso ver, complementares, o
que favorece o aparecimento de
um espaco de cooperagdo e
parceria. A partir dessa confluén-
cia de interesses, existe um
grande potencial, através da
politica de compras de o Estado
conduzir o processo de moder-
nizacao e reestruturacdo do setor
industrial.

Duas condi¢Bes respaldam e
explicam a nossa
argumentacao:

1 -A demanda do setor publico
concentra-se, fundamentalmente,
em setores com forte conteddo
tecnoldgico, por exemplo o
setor defesa, que teve um papel
importante no desenvolvimento

Desenvolvimento tecnolégico

de vérias industrias (Nelson,
1982), como a dc semicon-
dutores. A defesa americana era
0 Unico cliente dessa industria
nos seus primordios (Mowery e
Roscnberg, 1979).

Outras industrias com forte
conteudo tecnolégico, como
transporte, aeronautica, comu-
nicacdo e energia, tém como
principal cliente o setor publico.
No caso da aerondutica, os novos
equipamentos desenvolvidos
para a defesa foram posterior-
mente adaptados ao mercado
civil (Dalpé, 1994).

Vaérios trabalhos ja demonstraram
a forte ligacdo entre uma
demanda por produtos inten-
sivos em tecnologia e o dominio
tecnoldgico ou capacitagcdo para
a producdo correspondente a
esta demanda (Nelson, 1982;
Rothwell, 1982; Faucher, 1994;
Ribeiro, 1994). Se no passado, a
oferta por inovagdo (technology
push) foi considerada uma
variavel dependente da inovacéao,
ou da demanda por inovacao
(emand pull), estudos mais
recentes acentuam aimportancia
da relacdo fornecedor e usuario
da tecnologia no sucesso das
inovacGes (Rothwell, 1992),
despertando maior interesse no
estudo e na utilizagéo da politica
de compras como um dos
principais instrumentos do

R.Scrv.Publ. Brasilia 119 (2/3): 29-54, mai./dez. 1995 33



RSP

Estado no desenvolvimento
tecnologico. Ao se perceber que
ndo sdo apenas as forcas de
mercado que viabilizam, satisfa-
toriamente, um processo de
inovacdo, mas que esta é o
resultado de um processo intera-
tivo entre ciéncia, tecnologia e
mercado, aponta-se para a
importancia dos fatores insti-
tucionais no processo de
desenvolvimento tecnolégico
(Caron e Faucher, 1995). Nesse
sentido, a acdo do Estado na
engenharia destes novos espacos
institucionais tem um papel
fundamental no processo de
inovacgédo tecnologica.

2 -Ademanda publica representa
uma percentagem importante da
demanda total. A demanda
publica, incluindo a adminis-
tragdo publica e as empresas
publicas, representa entre 11,8%
na Alemanha e 21,8% na
Inglaterra, em termos de
participacdo no PIB de 1988.
Cerca de 15 a 20% do orcamento
dos governos é alocado as
compras que representam,
aproximadamente, 15% do
Produto Nacional dos paises
desenvolvidos (Dalpé, 1994). O
setor elétrico, por exemplo, que
possui 0 maior poder de compra
setorial, detém cerca de 42% da
demanda de bens e servigos da
indlstria de base e 28% da
demanda de bens de capital
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(Eletrobras, 1992). As empresas
estatais brasileiras respondem por
cerca de 50% da demanda de
bens de capital.

E pois, inegavel, o papel estra-
tégico das compras do setor
publico e privado como instru-
mento de intervencdo, mais
especificamente, na reestru-
turacdo e modernizagédo do
parque industrial.

Este artigo estd dividido em
guatro sec¢des. Na primeira,
discutimos as condi¢cdes neces-
sérias para a utilizacéo da politica
de compras como instrumento
de capacitacdo tecnolégica
voluntéaria, na segunda analisa-
remos os (des)caminhos da
capacitagdo tecnolégica publica e
a necessidade de repensa-la
através da emergéncia do novo
modelo de atuacdo do setor. Na
terceira e quarta secdes
refletiremos sobre as tendéncias
da pesquisa publica e privada e a
necessidade de: 1-recombinar a
pesquisa fundamental e aplicada;
e 2 —-reaproximar o publico
privado, na perspectiva das
necessidades do setor privado,
criando condicbes de com-
petitividade para este. E para
concluir, apontamos algumas
licdes que o setor privado precisa
aprender com o setor publico e
vice-versa, no sentido de explo-
rar os espacos de cooperacgdo e
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parceria entre a pesquisa publica
e privada, criando, ou articulan-
do, as bases sistémicas de
competitividade.

A criagdo voluntaria de uma
capacitacdo tecnolbgica

decisdo de criar uma capa-
citacdo tecnoldgica, ao invés de
importad-la e seguir apenas as
especificagbes dos fabricantes, é
uma decisdo de cunho funda-
mentalmente politico, que procura
dar espaco para o desenvol-
vimento de novas tecnologias,
buscando valorizar uma inovacéo
nacional e/ou incentivar a trans-
feréncia tecnoldgica e o apren-
dizado nacional. Essa compre-
ensdo insere-se num espaco
analitico que se move entre o
determinismo tecnoldgico (ou
impulso tecnoldgico) e o volun-
tarismo. Este, como veremos pos-
teriormente, respalda-se basica-
mente, no espaco institucional de
cada organizacdo (firmas,
laboratérios, etc.) (Faucher, 1994).

A politica de compras pode ser
um instrumento voluntario de
desenvolvimento tecnoldgico. O
uso da politica de compras nessa
perspectiva depende, todavia, da
presenca de alguns fatores de
ordem econbmica, tecnoldgica,
institucional e da natureza das
compras (Faucher, 1989a).

Desenvolvimento tecnolégico

Com relacao aos fatores de ordem
econdmica e tecnoldgica, é
preciso que o governo tenha o
controle sobre as compras, nao
s6 em termos da sua dimenséo,
mas que detenha uma capacitacio
tecnolégica que lhe permita
influenciar o desenvolvimento da
inddstria supridora. O compra-
dor precisa ter a competéncia
técnica necessaria para identificar
as suas necessidades, avaliar as
tecnologias disponiveis no
mercado e, quando for o caso,
poder colaborar em projetos de
co-desenvolvimento com o
fornecedor. Para desempenhar
de forma ativa esse papel, as
empresas estatais criaram 0s seus
proprios centros de pesquisa.

Aintervencgéo do Estado em P&D
foi tradicionalmente justificada
pela sua autonomia em relagcéo
as instituicdes por ele reguladas,
e em funcdo da prépria
caracteristica da ciéncia e dos
limites de sua apropriacdo
publica (Dalpé e Anderson,
1993). Esses centros de pesquisa,
hoje, possuem um conhecimento
e uma capacitacdo tecnoldgica,
bem como uma infra-estrutura
laboratorial que vém permitindo
a atuacdo de muitos deles na
fronteira tecnoldgica. Esse é, por
exemplo, o caso do IREQ, Centre
de Recherche de [|'Hydro-
Québec, reconhecido internacio-
nalmente pela sua competéncia
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na tecnologia de transmisséo de
energia a grandes distancias, e
do CENPES, Centro de Pesquisa
da Petrobras, responsével pelo
desenvolvimento dc tecnologia
off-shore. Esses dois exemplos
vém apenas mostrar que a
atividade de pesquisa destas
empresas esta longe de ser
passiva ou um simples com-
plemento dos investimentos
fixos. A decisdo de investir em
P&D reflete decisdes dc na-
tureza institucional e ideolégica
(Caron, 1991 e Fitzgibbons,
1989).

A decisdo da Telebras de
desenvolver, no CPQD (Centro
de Pesquisa e Desenvolvimento
do Sistema Telebras), as centrais
de comutacdo digital rural c de
médio porte (Projeto Tropico),
visava suprir todas as neces-
sidades brasileiras de centrais
publicas de comutagdo e tinha
como estratégia, o desenvolvi-
mento tecnoldgico setorial
através da reducdo da depen-
déncia tecnol6gica externa,
numa clara preocupacdo e
compromisso com a autonomia
tecnologica (Almeida, 1994). A
complexidade da tarefa, asso-
ciada as dificuldades financeiras
da Telebras c a rapidez com que
se move a fronteira tecnolégica
neste setor, e a consequente
dificuldade do CPQD c das
empresas acompanharem o
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desenvolvimento tecnolégico,
obrigou aTelebras a repensar sua
estratégia. Foi, entretanto,
fundamental, a politica da
Telebras articulada com as
induUstrias e centros de pesquisa
na constituicdo de uma capa-
citacdo nacional nessa éarea.

Os fatores de ordem institucional
estdo relacionados com o papel
ou mandato que essas empresas
tém e que lhes d& condi¢des ou
legitimidade para orientar sua
atuacdo cm prol do desenvol-
vimento tecnolodgico, assumindo
e compartilhando os riscos de
uma nova tecnologia.

A interpretagdo da dimenséo do
mandato pela empresa depende,
todavia, da cultura organiza-
cional. Concernente a politica de
compras, a compreensdo desse
mandato implica conciliar a
estratégia tecnoldégica com a
estratégia comercial. Esta prioriza
as variaveis preco, qualdade e
prazo e a primeira, os fatores
relacionados com a eficiéncia e
eficacia dos equipamentos,
encorajando o desenvolvimento
de novos produtos c a aplicacdo
de novos processos, atuando de
forma ativa sobre a formacao de
uma capacitacdo tecnoldgica
(Faucher, 1989b). O quadro
institucional no qual uma
inovagéo é concebida permitird,
ou ndo, arealizagdo e difusdo das
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novas tecnologias (Faucher,
1995).

Para exemplificar, podemos
contrapor a politica de gestéo
tecnologica da Petrobras com a
atuacdo da Eletrobras. No caso da
Petrobras, a existéncia de uma
identidade politica e de um
projeto estratégico préprio
incorporou o. desenvolvimento
industrial e tecnolégico como
componentes do seu mandato.
Esse comportamento vai ter
conseqliéncias sobre a forma
como a empresa articula e
implementa a questdo tecnolé-
gica, assim como sobre a sua
articulagdo com os fornecedores,
integrando a perspectiva do
mercado na sua estratégia
empresarial. Nesse sentido, o
CENPES nédo s0 esteve fortemente
integrado a estratégia da
Petrobras, como foi o responsavel
pela coordenacdo e execucédo das
atividades de pesquisa e
desenvolvimento e de enge-
nharia béasica, relacionadas com
a industria do petroéleo.

Ha que se considerar que aforma
organizacional (monopdlio) da
Petrobras fortaleceu essa posicéo.
A Eletrobras, por seu turno,
holding das empresas regionais,
cuja relagcdo com a questado
tecnologica se da através das
empresas concessionarias esta-
duais, as quais dispdem de uma

Desenvolvimento tecnolégico

relativa autonomia tecnolégica,
nao incorporou ao seu mandato,
a responsabilidade pela coorde-
nacao das atividades tecnoldgicas
do setor. A organizacdo insti-
tucional da Eletrobras vai
contribuir para enfraquecer a
dimensdo das decisbes de
politica tecnolbégica e a
conseglente integracdo do
CEPEL com a politica de com-
pras (Ribeiro, 1994)

O atendimento especifico das
demandas publicas (demand
pull) tem tido um papel
importante ndo apenas nho
desenvolvimento tecnoldégico,
mas na constituicdo de sistemas
tecnoldgicos autdbnomos, como
no caso da defesa, energia e
comunicagfes. Apesar da
tecnologia ter a sua propria
trajetoria emergente (impulso
tecnologico), e embora fatores
econdmicos tenham o seu papel
na sua eventual definicdo e
difusdo, as condi¢cdes de seu
surgimento, sua incorporagdo ou
aceitacdo no sistema social sdo
encontradas dentro das orga-
nizagbes responsaveis pelo seu
desenvolvimento (firma, labora-
torios, etc.) (Faucher, 1994).

Vérios exemplos ilustram o uso
da demanda publica na cons-
tituicdo de um tecido industrial
e tecnolégico, como a criacédo do
Po6lo Petroquimico no governo
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Geisel, a estratégia tecnolégica
da Embraer, a exploracgéo
petrolifera no Canad4, etc. O
desenvolvimento da tecnologia
de controle numérico é o
resultado de uma acdo do
governo americano que, a partir
de necessidades especificas de
construcdo de aeronaves para a
forca aérea, ndo s6 apoiou a
introducdo de uma nova tecno-
logia, como financiou as pesqui-
sas no Massachusetts Institut of
Technology - MIT e assumiu a
compra, manutencao e instalacdo
das primeiras cem méaquinas-
ferramenta com controle
numeérico produzidas, além de
tornar o uso desse equipamento,
uma exigéncia para o0s
subcontratantes da forca aérea.
Através do uso de seu poder de
compra, o Estado americano néo
s6 viabilizou essa tecnologia, mas
também a respectiva indlstria
(Tauile, 1994).

No caso da criacdo do Pélo
Petroquimico, dois movimentos
se convergiram: de um lado,
havia um plano de desen-
volvimento em nivel nacional (11
PND), que visava criar uma
capacitacdo produtiva interna,
através da constituicdo de uma
indudstria de base, concluindo a
ultima etapa do processo de
substituicdo de importacées. No
nivel da organizacgdo responséavel
pela sua concepc¢do e imple-
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mentacdo, ha que se destacar o
papel da Petrobras que, segundo
Alveal (1994), desenvolveu todas
as suas capacidades de lideranca
politica como agregador, articula-
dor e intermediador de interes-
ses, colocando em acédo todos os
seus recursos de autoridade e
alocacdo. A Petrobras constréi
com 0s seus socios privados
nacionais e multinacionais uma
dindmica de solidariedade, o que
da espaco para o crescimento dos
trés capitais autdbnomos ai
reunidos. “A estratégia estatal nos
empreendimentos dos poélos de
Camacari e do Rio Grande do Sul
criou uma unidade entre a
estrutura produtiva e a estrutura
empresarial, estabelecendo a
méaxima aglomeracao, integracéo
e verticalizagcdo possivel dos
complexos, com a incorporacéo
da tecnologia mais moderna
acessivel no periodo da implan-
tacdo" (Alveal, 1994, p. 119).

A estratégia da Petrobras de
pulverizacdo das participacdes
dos grupos de capitais nacional
e internacional entre vérios
grupos nacionalistas garantiu a
notavel presenca e controle
estatal na industria, viabilizando
a obtencdo do objetivo politico
primordial que era viabilizar a
absorcdo de tecnologia no setor
e a capacitacdo das empresas
nacionais (Tavares e Dick, 1974;
Teixeira, 1983; Suarez, 1990).
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s fonim alguns casos que
ilustram o papel importan-
te desempenhado pelas

compras do setor publico,
principalmente num contexto
institucional que legitimava a sua
utilizacdo como instrumento de
politica de desenvolvimento
tecnoldgico. As empresas estatais,
pela sua proépria constituicdo,
incorporavam essas condicfes e
acumulavam uma capacitacdo que
lhes conferia legitimidade para o
exercicio desta tarefa. Esses casos,
entretanto, exemplificam um
modelo de atuacdo do Estado
onde através da integracdo de
suas compras com os laboratérios
de pesquisa, teve um papel
importante no processo de
capacitacdo tecnolégica. Esse
modelo de atuacdo perde a sua
forca, ndo apenas em funcdo da
crise do Estado, da perspectiva
de privatizacdo de algumas
empresas, como em funcdo da
prépria dindmica do processo de
inovacdo, que passa aexigir uma
nova dimenséo na sua atuagéo: a
integracdo das compras em geral
com as necessidades de pesquisa.
O grande desafio para o setor
publico, face ao novo paradigma
tecnolégico e a tendéncia a
globalizacéo, est4d em se adaptar
as novas exigéncias do modelo
emergente, que privilegia a
adaptabilidade e a transdis-
ciplinaridade em instituigfes
nao-hierarquizadas e hetero-
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géneas, incorporando a légica
empresarial em sua atuacéo.

Os (des)caminhos da
capacitagao tecnoldgica
publica

intervencdo estatal, entre-
tanto, gera suas proprias sequelas
ou efeitos colaterais, como os
altos custos dos projetos,
disperdicios e rigidez nos
sistemas tecnolégicos, cujas
mudancgas seguem o ritmo das
operagdes burocraticas, o que
contrasta com a dindmica do
novo paradigma tecnoldgico.

A partir dos anos 80, com o
acirramento da crise das
economias capitalistas, expressa
no nivel do Estado através da
deterioracdo dos recursos (crise
fiscal) e da perda do poder de
intervencdo das politicas publicas
(crise politica), passam a ser
guestionados ndo apenas o nivel
de intervencdo do Estado na
economia, como também os seus
instrumentos de intervencéo,
como a atuacdo dos laboratérios
publicos. Demanda-se uma
orientacdo mais voltada para os
interesses da industria, no
sentido de respaldar o processo
de modernizagdo da estrutura
industrial e fortalecer as suas
bases competitivas.
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ais problemas no Brasil

agravam-se, face a grande

desarticulacdo entre o
setor produtivo e as atividades de
pesquisa. As instituigfes de
pesquisa, principalmente as
universidades, definem seus
programas de investigacao
autbnomos, em muitos casos,
sem considerar as necessidades
do setor produtivo. E pelo lado
das empresas, existe uma cena
desconfianga em relacdo a
gualidade dos servigcos dos
institutos de pesquisa (Guimarades
e Frischtak, 1994).

Os resultados das pesquisas dos
laboratorios publicos sdo também
colocados cm questdo. Estas se
direcionaram mais para o avango
do conhecimento, definidas mais
em funcdo dos interesses
cientificos, e ndo necessaria-
mente para a aplicacdo industrial
ou satisfacdo do usuério, seja este
o setor privado ou estatal (Perrin,
1983; OCDE, 1992; Faucher e
Ribeiro, 1994), assumindo o
papel da pesquisa universitaria.

Areducdo dos recursos a ciéncia
e tecnologia, associada a ten-
déncia da politica econémica em

- A partir dc meados da década dc 70 os recursos direcionados a cicncia e
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direcdo a desregulamentacdo
progressiva da atividade eco-
ndémica, é sinal de redefinicdo do
papel do Estado no processo de
transferéncia tecnolégica, re-
duzindo o nivel de sua inter-
vencdo direta2

O questionamento dos ins-
trumentos de politicas publicas,
associado a crise fiscal do Estado
e a nova dindmica do processo
de inovacdo, redireciona as
politicas publicas nos anos 80,
que passam a enfatizar a
transferéncia e comercializagao
das inovagdes dos laboratérios
publicos, bem como a exploragéo
do trabalho cooperativo e das
parcerias. Essa tendéncia esta
conduzindo a dois movimentos
gue, ao nOSSO ver, precisam ser
compreendidos para se repensar
as politicas publicas. Do lado dos
laboratérios publicos, nota-se
uma tendéncia a reduzirem a
énfase nas atividades de pesquisa,
principalmente as dc cunho
académico, e a se preocuparem
com a difusdo de informacdes,
transferéncia dc tecnologia e
especialmente, com as atividades
voltadas para a solucdo de
problemas operacionais e

tecnologia vém caindo dc forma acentuada. Dc um patamar de USS 145 milhdes no
triénio 1978/1980, para uma média dc USS 62 milhdes nos anos 1983/1985 (queda dc
57%). H& uma pequena recupcracdo destes recursos na segunda metade da década
de 80, passando a uma média de USS 102 milhdes por ano. Na década de 90, entretanto,
a queda é dramatica, com uma média de USS 40 milhdes por ano. (Guimardes e

Frischtak, 1994)
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melhoria da eficiéncia dos
processos produtivos e da
qualidade dos produtos. Asso-
ciada & essas atividades, os
institutos publicos tém buscado
aumentar o nivel de parceria e
novas formas de cooperacéo,
visando aumentar o nivel de
autonomia em relacdo ao Estado
(Guimardes e Frischtak, 1994;
Faucher e Ribeiro, 1994 e SENA1,
19953. Do lado da industria,
percebem-se dois movimentos: de
um lado, aintemalizacdo de parte
da pesquisa no préprio processo
de producdo e a tendéncia a
aumentarem oS recursos a pesquisa
fundamental, tendo em vista as
préprias caracteristicas da
inovacdo. Esses movimentos, que
discutiremos nos préximos itens,
chamamos de processo de
recombinagcdo entre a pesquisa
fundamental e a P&D do setor
privado e a reaproximacgdo do
publico e do privado.

Recombinando a pesquisa
fundamental com a P&D

ANLcrise que atinge as economias
capitalistas a partir do inicio da
década de 80 provoca um processo
de reestruturacdo da industria,
com tendéncia a fusdo de grandes
grupos, associada & multiplicidade

Desenvolvimento tecnolégico

de acordos entre agentes, onde os
concorrentes se fazem parceiros,
redesenhando a paisagem
industrial através da constituicdo
de uma rede de relacdes, onde a
tecnologia passa a desempenhar
um papel importante na estratégia
dos agentes e, conseqiientemente,
na reestruturacéo industrial (Ches-
nais, 1990). Nesse contexto de
fone incerteza e competicdo, a
entrada de novos competidores
esté cada vez mais relacionada com
a capacidade de inovacdo das
firmas. A manutencdo de uma
posicdo dominante esta forte-
mente associada a pesquisa de
complementariedades, tanto
tecnolégicas, de capacidade
produtiva, como de acesso a no-
vos mercados. Ndo é necessa-
riamente a posicio de uma firma
no mercado que lhe d&a o poder
na indUstria, mas a sua capacidade
de administrar combinagdes e
influenciar a orientacdo global da
industria, quando formas embrio-
narias de organizacdo industrial
vdo mostrando o potencial de
combinagdes no contexto da
articulacdo: tecnologia—-produto-
mercado (Zimmerman, 1988).

A concentracdo da produgdo no
nivel mundial estd sendo acompa-
nhada de mudangas na estratégia
dos grupos, no sentido de incen-

3 - Pesquisa recente, realizada pelos professores lilizabeth l.oiola, Francisco
Teixeira e Maria Teresa Ribeiro, para o CETIND, Centro de Desenvolvimento
Tecnoldgico do SENAI, confirma essa tendéncia.
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tivar os acordos de cooperacao e
parceria. A busca de competiti-
vidade tem forgado as empresas,
mesmo as subsidiérias, a inves-
tirem mais em P&D e na pesquisa
fundamental. Embora essa
tendéncia esteja ainda limitada as
grandes empresas e seus labo-
ratorios, conforme alguns
estudos constataram (Warrant,
1991 e Ribeiro, 1994), ela existe
e precisa ser considerada (Niosi
e Bellon, 1994)4

Aexplicacdo para esse movimento
esta relacionada com a complexi-
dade da relagdo ciéncia/
tecnologia, principalmente a partir
das novas inovagfes. Existe, hoje,
uma forte interdependéncia entre
ciéncia e tecnologia, onde em
alguns casos, ndo apenas aciéncia
contribui para a tecnologia, mas a
tecnologia gera importantes inputs
para as novas linhas de pesquisa.
Aciéncia contribui para a pesquisa
de vérias formas: através dos novos
conhecimentos que servem como
fontes diretas de idéias para as
novas possibilidades tecnoldgicas,
como fonte de instrumentos e
técnicas para melhorar a eficién-
cia dos projetos de engenharia,
como o conhecimento basico para
avaliacdo da viabilidade dos

- Pavitt (1992) adverte, entretanto, que a internacionaliza¢do da P&D, que se d&
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desenhos, instrumentacdo de
pesquisa, técnicas de laboratério
e métodos analiticos, com a
criacdo de conhecimento basico
fundamental na avaliacdo dos
impactos sociais e ambientais das
novas tecnologias, e com o forneci-
mento de conhecimento bésico
gue permite o estabelecimento de
estratégias mais eficientes sobre a
pesquisa aplicada, desenvolvi-
mento e aprimoramento das novas
tecnologias (Rosenberg, 1982 e
Brooks, 1994). Esse modelo linear
do processo de inovacdo, no qual
as novas idéias tecnoldgicas
emergem como resultado de
novos descobrimentos da ciéncia
e se movem, progressivamente,
através da pesquisa aplicada,
design, producdo e finalmente a
comercializacdo e marketing,
podem ser exemplificados pela
bomba atbmica, o radar, transistor,
o laser e o computador. Recente-
mente, a indUstria de biotecno-
logia surge do descobrimento de
novas técnicas de combinagéo do
DNA.

Mas, as relacdes entre aciéncia e
tecnologia sdo extremamente
complexas, interativas e geral-
mente diferentes em variados
campos e em diferentes fases do

mais em funcéo da internacionalizac¢do da producéo dos grandes grupos transnacionais,
néo significa necessariamente a internacionalizacdo do elo ciéncia e tecnologia. Para
o autor, o movimento de internacionalizacdo da pesquisa cientifica ndo é uma
tendéncia dara, e o que se observa é ainda a concentragao das atividades relacionadas
com a inovagdo nos paises-sedes das empresa multinacionais.

42 R Serv.Publ. Brasilia 119 (2/3): 29-54, mai./dez,1995



RSP

ciclo da vida da tecnologia
(Nelson, 1992). A complexidade
entre ciéncia e tecnologia foi
profundamente discutida por
Nelson e Rosenberg (1993).
Assim, a tecnologia tem trazido
também para a ciéncia, impactos
de igual importancia como:
provendo-a de uma fonte dc
recursos fértil para as novas
guestdes cientificas, aumentando
a agenda da pesquisa cientifica,
e funcionando, também, como
fonte de instrumentos e técnicas
necessarias para direcionar, de
forma mais eficiente, as novas e
dificeis questdes cientificas. Os
problemas surgidos no desen-
volvimento industrial consti-
tuem-se em desafios para a
ciéncia béasica. Um exemplo
importante é a ciéncia dos
materiais, que foi criada como um
novo campo interdiscilinar da
pesquisa académica, com o
objetivo de compreender alguns
dos seus processos e de suas
propriedades, necesséarios para
melhorar a qualidade e a
performance dos semicondutores
(Brooks, 1994). Um dos mais
destacados exemplo da geracédo
de estimulos para um novo
campo de investigacdo motivada
pela tecnologia foi o desco-
brimento e a mensuragdo pelo
laboratdorio do grupo Bell, em
1965, das bases da radiacdo das
microondas fora do espaco
original do big bang. Essa

Desenvolvimento tecnolégico

descoberta deu a Penzias et al, o
Prémio Nobel em fisica.

Os avangos tecnolégicos tém
proporcionado o aparecimento
de novos setores e areas de
pesquisa fortemente integradas
(interdisciplinares). A vantagem
tecnoldgica esta fortemente
dependente da capacidade de
acesso e dominio dos desen-
volvimentos cientificos mais
avancados, o que estimula as
grandes empresas a investirem
cada vez mais, em pesquisa basi-
ca. Um exemplo dessa tendéncia
é aobtencdo do Prémio Nobel dc
Fisica pelos pesquisadores da
IBM, cuja pesquisa foi financiada
pelo Citybank.

Segundo alguns setores, pode-se
perceber o aparecimento de
novas areas de conhecimento e
pesquisa:

novos materiais => combinacdes de
plasticos e metal,
ceramicas etc.

Energia " superconditividade,
fusdo nuclear
Saude => manipulacdo genética,

novas vacinas e remédios

Informatica => inteligéncia artificial,
novos materiais,
supercondutividade
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om essa tendéncia ha um

deslocamento dos inves-

imentos: as empresas

redirecionam parte de
recursos para a pesquisa bésica,
na medida em que esta viabiliza
0 acesso a capacitacdo, utilizacao
de novos métodos e ins-
trumentos, fundamentais na
solucdo de novos problemas. Os
institutos publicos, por seu
turno, mesmo as universidades,
redirecionam mais 0s seus
recursos para a pesquisa aplicada
e, principalmente, sob aforma de
contratos de parceria, buscando
atender as necessidades dos
clientes. Constata-se, portanto,
uma complementariedade dos
interesses publicos e privados
que, ao nosso ver, abre um gran-
de espaco de cooperacdo que
precisa ser explorado pela poli-
tica publica, principalmente ade
compras, que pode criar novos
espacos institucionais de coope-
racdo desses agentes e o forta-
lecimento do tecido tecnoldgico
ou do sistema de inovacdo
nacional, hoje profundamente
desarticulado.

A integracdo da pesquisa publica
com a pesquisa privada esbarra
ainda, numa série de obstaculos,
como a falta de autonomia e
gestdo tecnoldgica por parte de

- O compromisso com a competitividade abrange a reestruturacdo produtiva

Philippe Faucher / Maria T Ribeiro

muitas instituicbes publicas, que
vai de encontro a dindmica do
processo de inovacdo. Ha ainda
sque se considerar uma certa
resisténcia por pane das insti-
tuicBes publicas, que receiam
perder a autonomia da pesquisa
cientifica. Aexisténcia de parcerias
e contratos de pesquisa e desen-
volvimento conjunto néo tira da
instituicdo publica, asua indepen-
déncia como organizagdo. O
contrato de pesquisa estabelece os
limites da parceria e apropriacédo
dos beneficios pelas panes. E esse
espaco de cooperagdo que procu-
ramos explorar no préximo item.

A reaproximacédo do publico e
do privado

N o contexto do processo de
reestruturacdo das economias
nacionais, movido basicamente
pela introdu¢cdo do novo
paradigma tecnoldgico (informa-
tica e biotecnologia) e de orga-
nizacdo social da producéo,
novas formas de cooperacdo e
parceria sdo fomentadas pelos
agentes econbmicos, em busca
dc maiores niveis dc competiti-
vidade5 seja no nivel da firma,
de um complexo industrial ou da
economia como um todo. Nestas
perspectivas as pesquisas também

(incremento dos niveis de especializagdo em areas onde se concentra a competéncia
da inddstria), organizacional e tecnolégica, através da introducgédo dc novas tecnologias

e melhoria de desempenho.
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se orientam ndo s6 para a
pesquisa aplicada, mas também
para o fundamental, na medida
em que €é o conhecimento
técnico cientifico que autoriza
uma firma a adotar uma nova
tecnologia e a avaliar uma tecno-
logia alternativa. O atrelamento
do trabalho cientifico ao
desenvolvimento tecnoldgico
passa a ser crescentemente
buscado, tendo em vista a
complexidade e interdiscipli-
naridade do conhecimento.

No bojo dessa transformacdes, e
tendo em vista a grave crise fiscal,
o Estado precisa repensar sua
agenda de integracdo com o setor
produtivo. O Estado precisa
resgatar o seu papel de
orientador do investimento
produtivo e do desenvolvimento
tecnolégico, atualizando e
modernizando 0s seus instru-
mentos de intervencdo, como a
politica de compras articulada
com os institutos de pesquisas,
procurando criar um espago
institucional que estimule e
difunda o processo de inovacdo
para todos o0s setores da
economia. O Estado precisa sair
do seu isolamento e auto-defesa
e procurar captar a dindmica do
novo paradigma industrial,
criando novas formas de parceria
e cooperagdo com o setor
produtivo, potencializando a
infra—estrutura cientifica e

Desenvolvimento tecnolégico

tecnoldgica existente em busca
de melhores niveis de compe-
titividade.

Isto significa que o setor publico
precisa estruturar-se para atender
os interesses e as demandas do
setor privado. No nivel da
pesquisa, é preciso programa-las
em funcdo das necessidades do
mercado e ndo em funcdo da
dindmica autdbnoma dos
interesses dos pesquisadores, o
qgue implica:

1 identificar a
clientela;

sua

2. estabelecer metas que
ndo sejam definidas
exclusivamente em funcéo
do desenvolvimento da
ciéncia, mas que busquem
responder as necessidades
do setor produtivo,
publico e privado; e

3- estabelecer um rela-
cionamento com o setor
privado do tipo contratual,
o que significa operar
dentro de uma faixa do
mercado, com regras e
responsabilidades
definidas.

Essas mudancas terdo, inevi-
tavelmente, implicacdes sobre a
atuacdo do setor publico. A
definicdo dos investimentos -a
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tomada de decisdo sobre
inovacdes e sistemas tecnoldgi-
cos - deverad considerar nao
apenas os impactos sobre o
projeto considerado, mas os
impactos globais sobre os fatores
gue favorecem as condi¢cées com-
petitivas. Nesse sentido, as
avaliacdes das escolhas tecno-
légicas deverdo considerar:

a. a capacidade local de
producdo;

b. acompeténcia do setor
privado (geracdo de
empregos);

c. acapacidade de expor-
tar (se existe demanda para
0 bem fora do pais);

d. os custos de oportu-
nidade das empresas, que
tém que dedicar recursos
para atender a demanda
especifica do setor publi-
Cco; e,

e. as repercussdes sobre
os produtores locais da
abertura de concorréncia
internacional.

A abertura da economia induz,
inevitavelmente, a que a busca

- Segundo Chesnais, embora a competitividade da firma expresse o sucesso da
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constante de competitividade
passe a ser o cerne das estratégias
das empresas, ndo s6 visando a
sua expansdo no mercado, mas a
sua permanéncia.

O que se procura ressaltar é o
papel do Estado de indutor
(agilizador) do desenvolvimento
econdmico e social através,
principalmente, da utilizacdo de
sua capacidade de compra. Com
esse instrumento, articulado com
0 sistema de inovacdo e,
completamente com o setor
privado, o Estado atuaria no
sentido da constituicdo da
competitividade estrutural
(Chesnais, 1990)6. Como ressalta
Coutinho (1995), a competiti-
vidade tem duas dimensfes: a
dimensédo sistémica, que ndo se
sustenta exclusivamente no
dinamismo e na agilidade
gerencial e inovacional da
iniciativa privada, mesmo que
esta seja o veiculo-chave de
concretizacdo de inovacao
tecnolégica. A inovagdo privada
flui com maior dinamismo nas
economias em que a presenca de
extemalidades positivas combi-
na-se com a interacdo acentuada
entre empresa privada e as
instituigBes publicas de ciéncia e
pesquisa aplicada. A outra

aplicagdo dc préaticas gerenciais no setor privado, ela também é a expressdo da
capacidade c eficiéncia da estrutura produtiva do pais, que depende da estrutura e
da taxa de capital investido, da infra—estrutura técnico-econdmica, ¢ de outros fatores
que aumentam as extemalidades sobre as quais as firmas se apoiam.
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dimensdo da competitividade é
que ela tende a ser cada vez mais
um resultado deliberado de
estratégias privadas e/ou publicas
de investimento em inovacao.
Nesse sentido, a exploragédo dos
espacos de cooperacdo publico
e privado acentuam as bases
competitivas.

A compreensdo do potencial da
politica de compras do setor
publico estad também respaldada
no atendimento da tecnologia
como a combinacdo da habi-
lidade, dos equipamentos e das
organizagfes, que esta incor-
porada nas pessoas, e ndo apenas
nos equipamentos e instituicées
(Pavit e Sharp, 1993). Isto
significa que as economias
dindmicas de escala -0 aprendi-
zado que vem da experiéncia -
tém uma contribuicdo fundamen-
tal para o desenvolvimento de
novas tecnologias. Esse conhe-
cimento se da de forma cumu-
lativa, e ao se incorporarem em
pessoas e instituicdes estdo bem
localizados.

E esse conhecimento acumulado
e construido ao longo dos anos,
presentes nas empresas publicas
e nos laboratdérios que precisa ser
aproveitado. Essas bases cons-
tituem ao nosso ver, vantagens
competitivas estruturais que
precisam ser conservadas e
integradas. E a qualidade dessa

Desenvolvimento tecnolégico

infra—estrutura que atrai e
mantém o alto valor agregado das
atividades. Nossa proposta vai no
sentido de potencializar e
integrar essa infra—estrutura numa
perspectiva de politica de
compras que dé conta das
mudancas introduzidas pelo
novo paradigma tecnolégico e
respalde o processo de
competitividade da industria.

Concluséao

processo de reestruturacédo
das economias nacionais é
marcado por transformacdes
radicais no nivel e na forma de
intervencdo do Estado na eco-
nomia, e por transformacdes
também profundas na organi-
zacdo dos grandes grupos
multinacionais na busca de novos
espagos competitivos. Surge, no
nivel dos agentes econdmicos,
uma multiplicidade de acordos
onde antigos concorrentes se
fazem parceiros, redesenhando a
paisagem industrial, através da
constituicdo de uma rede, em
gue a tecnologia passa a
desempenhar o papel-chave em
suas estratégias c, conseqien-
temente, na competitividade.
Nesse contexto, de forte incer-
teza e competicdo, a posicédo
dominante de uma firma esta
fortemente associada a pesquisa
de complementariedade, tanto
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tecnoldgica, de capacidade
produtiva, como de acesso a
novos mercados.

Essas transformacgfes afetam os
investimentos publicos e priva-
dos em P&D. Existe uma clara
tendéncia, principalmente nos
grandes grupos econdmicos, a
orientar mais recursos para a
pesquisa basica, tendo em vista a
complementariedade e inter-
disciplinaridade dos novos ramos
do conhecimento. Do lado do
setor publico, face as criticas a
sua atuacdo e a crise fiscal, os
institutos publicos estdo
reorientando as suas pesquisas
no sentido de absorverem a
l6gica do mercado e as
necessidades do setor produtivo,
seja ele publico ou privado. Esses
dois movimentos criam um
espaco de cooperacgdo e parceria
entre a pesquisa publica e
privada, intermediado pelas
compras desses setores. Nessa
perspectiva, a politica de
compras poderia ser utilizada
como um dos instrumentos de
politica industrial, estruturada
com base no principio da
complementariedade entre os
agentes econdmicos.

A exploracdo dos potenciais de
cooperagao e parceria entre o
setor publico e privado, através
da constituicdo de novos arranjos
organizacionais e aliancas, pode

Philippe Faucher / Maria |
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ser vista como uma nova fonte de
conhecimento e capacitago
coletiva, constituidos em espacos
ndo competitivos. A construcéo
desse espago dar-se-3, entre-
tanto, através de um processo de
aprendizado entre as panes.

Licbes do setor privado para os
laboratérios publicos:

1 definir um orcamento
justo, onde estejam equi-
libradas as necessidades de
pesquisa basica e aplicada;

2. definir um prazo justo,
o0 que significa trabalhar
para atender as neces-
sidades dos clientes. A falta
de compromisso com 0s
prazos € uma das maiores
criticas feitas aos labo-
ratorios publicos; e

3. definir e delimitar os
direitos dc propriedade
industrial.

O debate sobre a propriedade
intelectual tem crescido de
importancia nas negociacfes
internacionais, e a tendéncia é
tornar mais efetiva e abrangente
a protecao legal concedida as
patentes, marcas e a outros tipos
de mecanismos juridicos
aplicaveis a setores especificos. O
acirramento do debate deve-se a
crescente importancia dos gastos
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privados em P&D e a atividade
inovativa nas industrias tecno-
logicamente mais dinamicas
(Estudo da Competitividade da
Indlstria Brasileira, 1993).

Licbes do setor publico para o
setor privado:

1. na pesquisa fundamen-
tal: valorizar a comunica-
cao cientifica (contra o
segredo);

2. correr o risco da multi-
disciplinaridade; e

3. recorrer e contribuir
para o trabalho académico.

Existe, portanto, um espaco rico
de aprendizado e cooperacgdo
entre os atores publicos e
privados, que deve ser explorado
no sentido dc orientar a atuacao
das empresas publicas para as
necessidades do setor industrial
(bases de competitividade) e,
para as empresas privadas, no
sentido de articularem suas
estratégias com vistas ao
desenvolvimento econdmico,
numa postura mais solidaria e de
compromisso com os investimen-
tos de longo prazo. Hoje os
interesses desses atores sdo muito
mais complementares do que
conflitantes. Assim, o potencial
de cooperagdo é imenso e
precisa ser captado através da

Desenvolvimento tecnolégico

acdo do Estado, na perspectiva de
agilizar e criar condi¢bGes dc
concertacdo entre as partes.
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Resumen

DESARROLLO TECNOLOGICO:
NUEVOS ESPACIOS DE
CONVERGENCIA ENTRE LO
PUBLICO YLO PRIVADO

El proceso de reestructuracion
de las economias nacionales esta
senalado por cambios radicales
en el nivel y forma de inter-
vencion dei Estado en la
economia, y por transforma-
ciones también importantes en la
organizacion de los grandes
grupos multinacionales, en la
blsqueda de la competencia.
Esos cambios afectan a las
inversiones en P&D, sea dei
sector publico sea dei sector
privado. El sector publico pasa
a invertir mucho méas en
investigaciones aplicadas vy el
sector privado en investigacion
basica.

Lo que procuramos discutir en
este articulo es la importancia de
aprovecharse de ese espacio de
cooperacion, donde no hay
competencia entre lo publico y
lo privado, en el sentido de
fortalecer el universo tecnol6-
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gico y fomentar el proceso de
innovacion, fundamcntales en la
constitucion de las bases de la
competencia de la economia.

Abstract

TECNOIOGICAL DEVELOPMENT:
NEW SPACES FOR COVERGENCE
BETWEEN PUBLIC AND PRIVATE

The restructuring process of the
national economies is being
marked by radical transforma-
tions of the form of intervention
of the State in the economy, as
well as by significant transforma-
tions of the organization of the
great multinational groups, in
search of competitivy.

These transformations afect the
investments R&D in the public
as well as the private sector. The
public sector now invests more
in applied research and the
private sector in fundamental
research.

What we intend to discuss in this
article is the importance of
exploring this non competitive
cooperation space between the
public and private, in the sense
of fortifying the tcenological
fiber and incentivate the
inovation process, fundamental
for the basis of competitivity of
the economy.
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ormacao de administradores e

PROFISSIONALIZACAO DA CARREIRA

ADMINISTRATIVA

José Alberto Boniféacio
Traducgdo: Marcelo Brito

Perspectivas para repensar o
papel das institui¢cbes de
formacéao

i““inda que os sistemas de
organizacgdo de recursos humanos
na administracdo publica
argentina se tenham estruturado
sob o modelo de carreira, so6
excepcionalmente as praticas
respeitaram as regras inerentes
aquele modelo, o que se manifesta
na inexisténcia de antecedentes dc
aplicacdo dc sistemas de selecédo
parao ingresso ou a promocéao dos
funcionérios, de elaboracdo de
perfis dos cargos e funcdes e de
realizacdo de avaliacdes de
desempenho e de agles siste-
maticas de capacitacéo.

Nessa perspectiva, a plena
instalacéo de sistemas de carreira
nas administracfes publicas
pressupbe a revisdo das pautas
predominantes e enfatiza a
necessidade de associar a
formacado de administradores
publicos a profissionalizacdo da
carreira.

processo de reforma do
Estado comeca a
estabelecer na ordem
nacional
traduzem na demanda pela
modernizacdo da administracédo
publica, inscritas sobretudo no
ambito da profissionalizagdo da
carreira administrativa. Consta-
tando a crise dos modelos de
carreira vigentes, propfe-se uma
reconfiguracado da organizacao de
recursos humanos das adminis-
tragdespublicas, face asprofundas
transfomacBes por que vem
passando o Estado argentino.
Assim, o presente artigo discute as
formas possiveis de uma adequada
interacdo entre formacéo e pro-
fissionalizacdo, partindo da idéia
de que a busca da profissiona-
lizac&o do servico publico implica
necessariamente em outorgar
maior relevancia aos processos de
formacéo e capacitacéo.

O conceito de profissionalizacéo
da carreira administrativa, que
estd diretamente relacionado
com a melhoria da qualidade e
da competéncia dos recursos
humanos, requer o emprego de
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métodos de recrutamento que
permitam selecionar o pessoal
mais capaz, aexplicitagdo formal
das tarefas a serem desem-
penhadas e a descricdo do perfil
do posto a ser ocupado, com
detalhamento dos requisitos de
formacéo e de experiéncia do
profissional.

Nesse contexto, é importante
frisar que avalorizacéo acritica da
capacitacdo deve ser considerada
um problema, porque conduz a
realizacdo de esforgos signi-
ficativos cujos resultados podem
ser minimizados por trés razoes:
a) a falta de focalizagdo; b) a as-
sistematicidade; c) a desvin-
culagdo entre a capacitacdo e a
carreira profissional.

Por outro lado, se a capacitacao
é considerada um investimento,
nem por isso deve ser
desprezada a adequada avaliagdo
de seus custos, nos quais
também incidem o retomo que
o individuo dard a organizacéo
cm termos do tempo de trabalho
gue lhe resta prestar, bem como
a ndo utilizagcdo dos conhe-
cimentos adquiridos por parte da
entidade. Este ultimo aspecto
pode estar influenciado tanto
pela falta de especificidade dos
programas de formacdo quanto
pela cultura organizacional ou
pela atitude das chefias.

José Alberto Bonifacio

A analise do papel das uni-
versidades na formacdo de
administradores deve conscien-
tizar-nos de que envolve
problemas significativos. Embora
se registre sodlida experiéncia de
diversas universidades argenti-
nas no desenvolvimento de
programas de formacado de
administradores publicos, exis-
tem guestionamentos sobre a
eficacia deles na conjuntura
atual, bem como sobre sua
adequacdo as necessidades do
setor publico, as quais nem
sempre (talvez, a maior parte das
vezes) sdo atendidas pelos
curriculos académicos. Natural-
mente, o tratamento desse tema
€ de grande interesse e
significacdo para docentes,
pesquisadores e para a propria
universidade, bem como para o
Estado, ao qual se impde, com
veeméncia, a necessidade de
dispor de recursos humanos
qualificados.

E indispensavel pensar que a
formacéo de administradores nao
€ um monopolio que deve ter
como executor exclusivo a
propria administracéo publica. O
equacionamento dos problemas
que apontamos de modo
sisteméatico no decorrer deste
trabalho, portanto, deve neces-
sariamente colaborar na
apresentacdo de critérios que
produzam ajustes reciprocos
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entre a oferta das vérias
instituicdes académicas, espe-
cialmente as universidades, e a
demanda que as instituicdes
publicas estabelecem quanto ao
tipo de qualificacdo que seus
recursos humanos requerem, a
fim de se oferecerem cursos que
respondam aos programas de
formacdo dos organismos da
administracéao.

No ambito das politicas pro-
movidas pelo governo da
Argentina, por intermédio da
Secretaria de la Funcién Publica,
a formacgdo de administradores e
a profissionalizacdo da carreira sdo
duas faces da mesma politica de
melhoria global da administracgéo,
centrada na maior qualificagdo dos
recursos humanos. Os programas
de formacdo de administradores
tém papel significativo na
promocéo e constituem requisitos
para o desempenho dos cargos;
sédo, portanto, parte constitutiva da
carreira, aqual, por sua vez, exige
uma capacitacdo de carater
permanente.

Na atualidade, porém, essas
regras podem ser consideradas
como condi¢des necessarias, mas
ndo suficientes, para plasmar a
adequada interacdo entre for-
macao e profissionalizagdo. Da-
se ainda muita énfase aos
aspectos formativos e apenas se
tem acrescentado aos curriculos

as demandas originadas nos
organismos publicos, sobretudo
aquelas mais orientadas as
exigéncias dos postos de
trabalho.

Em sintese, um aspecto central a
destacar é o fato de que a busca
da profissionalizagdo da carreira
implica outorgar maior status a
capacitagdo, pois, se bem que
esta possa ser considerada
funcional para a administracéo
em geral e para o desempenho
nas tarefas em particular, adquire
carater potencial se, adicional-
mente, gerar conseqiéncias na
carreira profissional e permitir a
promocéo dos funcionarios. Mais
adiante tratarei de aprofundar
este tema.

A crise da carreira
administrativa

NJutra dimensédo deve se somar
a este debate. Trata-se de analisar
como os modelos vigentes dc
carreira ou o0s sistemas de
organizagdo de recursos huma-
nos das administrag8es publicas
entraram em crise e se tomaram
matéria de revisdo paralela as
transformacdes profundas que o
Estado estd sofrendo na
Argentina.

Essas transformacgbes estéo
abrindo novos cendrios nos quais
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acapacitacio, o aperfeicoamento
e a melhoria dos recursos
humanos das instituicfes
publicas se convertem em tema
central. Assim, configura-se
como problema a relacdo entre
0 processo de formacao de
administradores e a profissio-
nalizacdo da carreira admi-
nistrativa.

Creio que o ponto de partida
apropriado para a andlise do
cenario dentro do qual a
problematica da profissiona-
lizacdo da carreira administrativa
se apresenta é o diagndstico do
estado de organizagcdo e
funcionamento dos sistemas de
recursos humanos das admi-
nistracdes. Em tal abordagem, o
que se puder afirmar para a
administracdo nacional poderd
igualmente ser generalizado, em
seus principais aspectos, para as
administracdes das provincias.

E evidente que a organizacéo dos
recursos humanos na admi-
nistracdo direta, h& vérias
décadas, estad estruturada
segundo o modelo de carreira
administratival. Esses sistemas
de carreira se desvirtuaram com
o tempo, transgredindo os
principios em que se deveriam
apoiar. As estruturas dos quadros
de funcionarios publicos ficaram

- As empresas estatais e os organismos da administracao descentralizada que prestam

José Alberto Bonifacio

obsoletas e as categorias
profissionais ndo se vinculavam
a complexidade, a diversidade
ou a responsabilidade dos postos
de trabalho das instituicdes
publicas.

Os gquadros funcionais, que se
originaram nos anos 50 e 60,
apresentam um extenso nimero
de categorias, 0 que esta
diretamente relacionado com
mecanismos de promocgao
automatica e acabou se trans-
formando em forma indireta de
remunerar o trabalho. As
categorias superiores do quadro
de funcionéarios, com os maiores
niveis salariais, serviram como
mecanismo de compensacgdo e
ndo como forma de valorizar a
complexidade ou a respon-
sabilidade dos postos de
trabalho.

Por ndo se identificarem nem a
complexidade nem a respon-
sabilidade dos postos de trabalho
nas estruturas dos quadros,
produziram-se grandes distor-
¢bes e injusticas no sistema de
recursos humanos. Casos para-
digméaticos disso na adminis-
tracdo nacional eram os servicos
gue requeriam qualificacédo
minima mas para os quais foram
criados niveis superiores,
correspondentes a categoria de

servigos publicos sdo, em geral, regidos por convénios coletivos de trabalho.
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diretores ou chefes. Assim, as
categorias que, na carreira,
haviam sido previstas como
postos de maior responsa-
bilidade e complexidade foram
utilizadas para pagar melhores
salarios. Do mesmo modo, no
conjunto da hierarquia, as
diferencgas de remuneracdo entre
as categorias ndo contribuem
para discriminar a maior
responsabilidade do nivel
superior em relacdo ao nivel
imediatamente inferior2. Isso era
um problema.

Um segundo problema, rela-
cionado com a crise do modelo
dos sistemas de carreira, eram 0s
procedimentos utilizados para a
designacdo do pessoal e o
preenchimento das vagas:
praticamente em todos 0s casos,
esses atos se produziam de modo
discricionério. A nomeacgdo de
pessoal, exercida pelas auto-
ridades a quem se comete tal
faculdade, ndo estava sujeita a
regras, entre outros motivos,
porque os postos de trabalho nao
tinham perfis nem requisitos
formalmente estabelecidos e
porque para a selecdo, embora
houvesse normas para os
processos de concurso, estas, na

pratica, ndo eram aplicadas ou
eram deixadas em suspenso.

O terceiro problema significativo
€ que o desempenho do pessoal
tampouco era avaliado pelas
administracdes. Assim, qualquer
que fosse o comportamento, o
rendimento ou a produtividade
no trabalho dos funcionarios,
isso resultaria indiferente para as
regras que regem a carreira
profissional dos agentes
publicos. Isto também se associa
ao ponto anterior, na medida em
gue as promogdes e os
mecanismos de designacao
também eram efetuados ou
aplicados discricionariamente.

Por outro lado, ainda hoje a
formacdo e a capacitacdo, que é
nosso tema central, desen-
volvem-se, em boa medida,
assistematicamcnte. O atendi-
mento das acgdes de capacitagdo
dos funcionarios da adminis-
tracdo publica ¢é bastante
desigual e, em muitos casos,
inexistente. Em segundo lugar, a
programacdo tende a ser pre-
dominantemente generalista,
ndo estando relacionada as
necessidades dos postos de
trabalho3. Por fim, a capacitacéo

2 -Fixado por lei o salario minimo nacional, chegou a ocorrer que uma extensa
porcdo das categorias inferiores dos quadros de funcionérios, incusive mais de 12 das
do quadro da administragdo nacional, ficaram com a remuneracéo inferior a ele, razéo
pela qual essas categorias passaram a pleitear a percepcéo do salario minimo.

3 -Isto ndo implica que a capacitacdo deva relacionar-se exclusivamente com as
necessidades do posto dc trabalho; no entanto ndo pode desconhecé-las.
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esti dissociada de incentivos,
pois, exceto nos casos era que se
reconhecem determinados
programas de capacitagdo como
um adicional4d composicéo
salarial, ela ndo tem nenhuma
implicagdo na promoc¢édo ou na
dindmica da carreira.

Para concluir, sem pretender,
porém, esgotara questdo, os niveis
gerencial, de direcdo e profissional
da administracdo publica
apresentam diversas caréncias,
apés o impacto corrosivo das
exoneracgbes voluntarias no
servico publico. A ndo compe-
titividade no mercado de trabalho
dos saldrios da administracéo
publica, insuficientes para in-
teressar a profissionais com alta
qualificacdo, se soma ao panorama
geral.

Reforma do Estado e
profissionalizagédo

A s exigéncias que 0 processo
de reforma do Estado comecam
a estabelecer na ordem nacional
se traduzem na demanda pela
modernizacdo da administragéo
publica. Essas exigéncias de
modernizacdo, no que se rela-
ciona a politica para a funcédo
publica na administragcdo na-
cional, inscrevem-se no ambito
da profissionalizacdo da carreira

José Alberto Bonifacio

administrativa. Quais sdo os
pressupostos de tal profis-
sionalizacdo? Em boa parte,
consistem em reverter a situacdo
de crise, cujos fatores signi-
ficativos tentei diagnosticar
anteriormente.

Para o governo argentino passa
a ter papel central no processo
de reforma a administracédo
ministerial, porque o Estado
tende a concentrar sua atuacéo
em politicas consideradas de sua
responsabilidade indelegavel. E
necesséario entdo fortalecer a
administracdo centralizada, e a
estratégia do governo se
concentra em reformar a carreira
administrativa em varios
aspectos, implementando o
Sistema Nacional de la Profe-
sion Administrativa - SINAPA.
Esse modelo, ja em sua propria
denominacdo, ressalta sua
orientagdo fundamental de incor-
porar o conceito de profis-
sionalizagdo a carreira.

E oportuno esclarecer que, a
época, foram analisados outros
modelos além do implementado,
inclusive o sistema de emprego
regido pelo contrato de trabalho,
de acordo com o qual se
organizam atualmente as
entidades controladoras de
servigcos privatizados. Esse
modelo, oposto em varios

*Tal era o caso do Curso dc Formagédo Superior realizado pelo INAP.
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aspectos ao de carreira, também
se considera apropriado para
resolver problemas como os que
se descreveram, dadas as
vantagens de sua maior fle-
xibilidade para ajustar a forca de
trabalho as necessidades reais
das organizacdes e de manejar,
inclusive, a variavel salarial no
ambito da negociacdo, de um
modo muito menos arregi-
mentado que nos sistemas de
carreira. Isso, no entanto, na
experiéncia das empresas
estatais, onde tal modelo foi
aplicado, deu lugar a distorgcbes
de vérios tipos, das quais ndo é
meu propdésito tratar aqui.

Para a administracéo direta, que
adquiriu nova dimensao estra-
tégica em conseqiiéncia do
programa dc reforma, a decisédo
politica foi aprofundar o esque-
ma de organizacédo de um sistema
de carreira administrativa com
énfase na profissionalizacdo. Isso
implica a manutencdo de certas
regras como, por exemplo, as
vinculadas a estabilidade no
emprego publico.

No momento, entretanto,
devemos assinalar a amplitude
que pode ser agregada ao sistema
pela introducdo da negociacgéo
coletiva na administracéo
centralizada. Devido a isso, a
Argentina aderiu aos convénios
da Organizacéo Internacional do

Trabalho, quando ainda sdo raras
no mundo tais experiéncias.
Assim, vigorando a organizacdo
sob o Regime Juridico Bésico da
Funcdo Publica, ao qual se
subordina o SINAPA (Sistema
Nacional da Profissdo Admi-
nistrativa), abre-se também a
instancia da negociac¢do coletiva
na administragcdo nacional. Nela,
0 governo, por seus repre-
sentantes, deverd definir os
aspectos que admite submeter a
negociacdo e aqueles que serédo
matéria dc uma politica publica
para o setor, a qual, embora
possa vir a ser objeto de acordo,
nao serd matéria de negociacao.
A propria lei estabelece que nao
€ matéria negociavel o modelo
das estruturas organicas do
Estado, mas a agenda de trabalho
da negociagdo, que complementa
0 sistema de carreira, ndo estj,
de modo algum, escrita.

O recrutamento de
funcionarios

"endo a profissionalizacédo
aspecto central do sistema dc
carreira administrativa, tomou-se
necessario que 0s mecanismos
de designacdo de pessoal para o
preenchimento de postos vagos
adotassem a realizacdo de
concursos ou selecdes de
diversos tipos, em conformidade
com 0S Casos.
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tradicdo anterior da
administracdo, ao nao
utilizar esses instrumen-

José Alberto Bonifacio

Com esse procedimento, ao

mesmo tempo que se explicitam
as regras e se torna publica a

tos - ainda que a normaeomgocacdo para o preenchi-

previsse seguia duas praticas,
as vezes, concorrentes: a
designacao conforme critérios
subjetivos de quem dispusesse
do poder de nomeacgdo ou a
postulacdo restrita a quem ja
desempenhasse func¢des na
organizagdo. O habitual era a
promoc¢do automéatica de servi-
dor pertencente ao 6érgdo. Isso
explica por que, nhuma primeira
etapa, o mesmo SINAPAse tenha
utilizado da selecdo fechada, que
veda a participacdo de quem néo
pertenca ao 6rgdo demandante,
no processo de selegcdo para
preenchimento das vagas.

Essa situagdo foi modificada.
Hoje em dia, os processos de
selecdo sdo mais abertos, e a
selecdo de candidatos para
ocupar um posto ndo esta
reservada aos funcionéarios da
entidade interessada. No mini-
mo, aselecdo é do tipo geral, que
permite a participacdo de
gualguer pessoa pertencente a
administracdo do pais, das
provincias ou dos municipios,
assim como do pessoal dos
guadros temporéarios dos orga-
nismos demandantes. Desse
modo, o sistema se torna
praticamente aberto.

mento de vagas, procura-se fazé-
lo da maneira mais ampla
possivel, a fim de assegurar a
apresentagcdo e o recrutamento
do pessoal mais qualificado para
o desempenho do posto de
trabalho.

Por outro lado, estabeleceu-se a
selecdo aberta atodo postulante,
pertencente ou ndo a qualquer
administragcdo, ndo s6 para o
nivel inferior de acesso a carreira
(o nivel F) mas também para o
nivel intermediario (o nivel C) ,
gue é 0 mais baixo entre os do
quadro de profissionais.
Também é aberta a convocacéo
para o preenchimento de
funcdes executivas, de diregdo
ou gerenciais, considerando-se
gue desse modo se daria também
solucdo a restricdo do esquema
anterior o qual, como assinalei,
havia levado a deterioracdo dos
niveis gerenciais.

Por essas razfes, pode-se afirmar
gue as convocacgfes sdo mais
amplas, tém divulgacdo e
obedecem a procedimentos que
tomam possivel a identificacdo
das pessoas mais adequadas para
ocupar os postos de trabalho.

62 R.Scrv.Publ. Brasilia 119 (2/3): 55-75, mai./dez. 1995



Formacdo de administradores e profissionalizagdo da carreira administrativa

Os perfis dos postos

O s postos dc trabalho, nos
esquemas organizacionais
predominantes na Argentina, se
estruturam, de modo bem geral,
sob o0s conceitos de agru-
pamento, patamar (classe) e
categoriab, os quais s6 parcial-
mente representam a respon-
sabilidade e complexidade dos
postos de trabalho.

Os procedimentos de selecéo ja
mencionados tornam necesséria
a aplicacdo de outro instrumento
de administracdo de recursos
humanos, estritamente ligado ao
conceito de profissionalizacdo: a
definicdo dos perfis dos postos
que se esta procurando pre-
encher. Isso implica estabelecer,
formalmente, as tarefas a serem
desenvolvidas pelo ocupante do
posto a ser preenchido pelo
processo de sele¢do, assim como
0s requisitos de experiéncia
profissional, escolaridade e
formacéo, idade, etc.

A reforma implementada sim-
plificou o nimero de niveis,
passando-se de uma numerosa

escala de categorias (requisito de
um sistema de promocgédo
automatica) a seis niveis, cada
um dos quais composto de um
conjunto de postos de trabalho
avaliados segundo a comple-
xidade da tarefa, a respon-
sabilidade ou grau de autonomia
para seu exercicio (nivel de
supervisdo recebida ou exer-
cida), com a definicdo dc seus
perfis em funcdo das tarefas a
realizar e dos requisitos para seu
desempenho.

A avaliacdao de desempenho

outro aspecto que, com a
profissionalizacdo, se incorporou
como valor central da carreira, foi
a avaliacdo do desempenho.
Baseia-se esta na idéia de que o
desempenho dos individuos nas
organizacgfes, que nem sempre é
igual, deve ser aferido de acordo
com a natureza e as caracte-
risticas de cada um dos postos de
trabalho.

Aavaliacdo se realiza uma vez por
ano e se relaciona aum incentivo
salarial para quem alcance o
desempenho mais destacado cm
cada organismo. Esse bénus esta

5 O agrupamento remete a espécie de trabalho que se realiza: administrativo,
profissional, de ensino, etc. O patamar (classe) inclui um grupo de categorias, entre as
quais se produz uma promogédo, normalmente automatica, com base na antigliidade no
exercicio de uma categoria. A categoria é a posi¢cdo em uma escala hierarquica, que de
modo ndo excludente pode corresponder a um posto de responsabilidade -vg. chefe
de departamento -e remete, além disso, a uma escala salarial.
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previsto de modo a ser
distribuido equitativamente aos
diversos niveis da organizacao,
correspondendo aos distintos
grupos (niveis superiores,
profissionais com pessoal sob
sua responsabilidade, niveis
operacionais, etc.) a mesma
percentagem de incentivos.

Por outro lado, as melhores
avaliac6es tém implicacdo na
rapidez da promocdo ao grau
seguinte da estrutura horizontal
da carreira, ou seja, a uma
posicdo em que haja vantagem
em decorréncia do melhor
desempenho do agente, mas no
mesmo posto de trabalho. Isso
acarreta uma melhoria salarial,
gue se obtém mais tarde ou mais
cedo, segundo o desempenho
demonstrado na organizacao.

O sistema de remuneracao

Naturalmente, a implemen-
tacdo do sistema implicou
ponderavel reescalonamento
salarial, particularmente signi-
ficativo nos niveis gerenciais.
Nestes casos, procurou-se
oferecer salarios similares aos do
setor privado, colocando a
administracdo publica em
condi¢des de competir com ele
no recrutamento de gerentes. Em
conseqliéncia, em um processo
seletivo para funcgfes executivas,

José Alberto Bonifacio

cm que foram oferecidas menos
de 400 vagas, apresentaram-se
mais de 8.000 candidatos, o que
€ uma média interessante para
avaliar o interesse que o sistema
despertou. Outrossim, estabe-
leceu-se uma relacdo hierarqui-
zada dos salarios de toda a
estrutura dos quadros de
funcionérios, desde o nivel mais
baixo na posicéo inicial até o
nivel mais alto na posicao final,
de aproximadamente 1 até 10.
No momento dc mudanca do
sistema, a relagdo entre o salario
menor e 0 maior ndo atingia 3
para 1, razdo por que, na extensa
escala de categorias, as
diferencas de responsabilidade
entre os postos desapareciam na
indiferenciacdo dos salarios.

A capacitacdo de funcionarios

Crozier enfatizou que o bom
uso do capital humano é
fundamental. O recurso essen-
cial, o que estabelece diferenca
alongo prazo, ja ndo € o recurso
material; ja ndo é sequer o
recurso financeiro, mas é o
recurso humano, néo por seu
nimero mas por sua qualidade
e capacidade de adaptacédo e de
desenvolvimento. Administrar
organizagbes privadas ou
publicas e todas as instituicdes
coletivas em funcéo desse carater
fundamental dos recursos
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humanos implica mudanca
profunda de mentalidade.

N&o obstante, em muitos casos,
fazem-se esforcos significativos e
investem-se recursos financeiros
de monta para programas de
capacitacdo mas de modo pouco
apropriado, por multiplas razdes,
a saber: a) ndo se capacitam os
funcionarios de acordo com as
necessidades dos postos de
trabalho; b) nos locais de
trabalho ndo s8o dadas as
condi¢cbes para se utilizar
adequadamente a capacitacdo
obtida; c) existe subutilizagdo de
recursos humanos capacitados,
que poderiam satisfazer as
necessidades de outros
organismos; d) os funcionérios
ndo estdo motivados a capacitar—
se porque os conhecimentos que
adquirem n&o influirdo nas
condicdes de seu trabalho.
Trataremos de desenvolver estes
pontos a seguir.

No sistema de profissionalizacdo
da carreira administrativa, todos
os niveis de funcionarios tém
programas de capacitagao
especifica, pelos quais relinem
créditos para a promogao
horizontal na carreira, aqual esta
prevista pelo sistema. Isto
significa que ndo s6 incide na
promocdo a avaliacdo do
desempenho mas também o fato
de que o funcionario tenha

reunido os créditos de capa-
citacdo fixados para cada ano.

Isto vem a corrigir a valorizacdo
acritica que, no passado, se fez
da capacitacdo. Ela era con-
siderada algo bom em si mesmo
e, por isso, o Estado desen-
volveu, de maneira permanente,
numerosas ac¢bes de capacitacao.
No entanto, o que temos
observado é que tais acles
estavam se desenvolvendo com
absoluta independéncia das
necessidades dos postos de
trabalho, estavam inadequada-
mente focalizadas, assim como
eram assistematicas, pois ndo
incluiam todos os funcionarios
da administracédo publica.

De inicio, a capacitacdo
circunscrevia-se ao desenvol-
vimento de numerosos cursos
que suscitavam muito interesse
e tinham grande procura por
pane dos servidores, mas que sO
Ocasionalmente viriam ter
aplicabilidade. Tal era o caso dos
cursos de informatica, em que
treinandos raramente chegavam
a ter acesso ao trabalho com
computadores. Provavelmente os
resultados pudessem ser
considerados positivos para a
capacitacdo profissional geral
dos funcionérios (a situacédo hoje
ndo é a mesma de ha cinco anos),
porém também deve ser
analisada a possivel frustracéo de
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guem adquire habilidades que
nao pode exercitar ou que nao
serdo aplicadas nas organizagoes.

Outro aspecto a considerar é
que, se docentes podem
conseguir resultados signifi-
cativos com 0s que participam
dos programas de treinamento,
o certo é que os funcionérios
passam mais tempo com seus
chefes do que com os
instrutores. Em conseqiiéncia, se
estes ndo estiverem adequa-
damente prevenidos quanto a
importédncia dc dar énfase a
aplicacdo dos conhecimentos
adquiridos ou se ademanda pela
capacitacdo partir esponta-
neamente dos funcionérios, é
possivel que se produzam
desajustes entre as necessidades
do servigco e o processo dc
capacitacao.

Desse modo, creio que tem papel
fundamental a programacgéo, o
planejamento das acbes de
capacitacido e de formacédo para
o setor publico. No sistema da
profissdo administrativa, procu-
rou-se desenvolver programas
que atendam a natureza das
responsabilidades principais dos
funcionarios. Dessa maneira, sdo
executados trés programas: o
Programa de Alta Geréncia
Publica, para quem exerce
fungBes executivas ou estd nos

niveis superiores do sistema; o

José Alberto Bonifacio

Programa de Formac&o Supe-
rior, para quem esta nos niveis
intermédios ou profissionais; e o
Programa de Treinamento Pro-
fissional, para os niveis de
supervisdo intermediaria e niveis
operacionais. Provavelmente
ainda ndo se alcancaram os
resultados desejados e se devam
realizar ajustes como, por
exemplo, a segmentacdo dos
alunos, pois 0s niveis que
definem os grupos dos pro-
gramas incluem pessoas com
formacdo bem heterogénea.
Nesse sentido, deve-se habilitar
os profissionais para poderem
participar dos cursos de niveis
gerenciais e, assim, possibilitar-
lhes a ascensdo a esses niveis, 0
que €é uma decorréncia da
prépria existéncia de um sistema
de carreira administrativa.

Vale ressaltar que os programas
dc capacitagcdo ainda estdo
demasiadamente concentrados
na capacidade de realizacdo do
Instituto Nacional de la
Administracién Publica -INAP.
No entanto, esta se fortalecendo
sua associacdo com outras
esferas de poder e entidades, as
guais estabelecem suas proprias
necessidades de capacitacao e,
em menor medida, realizam-nas
por si. Isto é resultado de acgbes
positivas com vistas a reco-
nhecer, pelo sistema de equi-
valéncia, os programas de
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formacdo realizados pelos
proprios agentes publicos, bem
como a avaliar e consignar
créditos a atividades desen-
volvidas por universidades ou
outras instituicdes, cujos
contetdos sejam relevantes c
pertinentes aos objetivos da
capacitacao institucional.

Essa possibilidade de descen-
tralizar e ajustar as necessidades
c o0s programas de desen-
volvimento dos distintos
organismos pode vir a permitir
que funcionarios que ministrem
atividades de treinamento ou de
formacdo ou que tenham
capacidade para se tornarem
instrutores tenham  esses
esfor¢cos levados em consi-
deracdo nos programas de
reunido de créditos para o
desenvolvimento na carreira,
bem como sejam aproveitados na
realizacdo de atividades de
pesquisa. Naturalmente, a esses
agentes se podem estender as
atividades de estagio como
docente ou pesquisador.

Um dos problemas para a
descentralizagcdo efetiva nesse
campo, bem como para a
administracdo e o desenvol-
vimento do sistema de carreira
em geral, é a inexisténcia de uma
area especifica de recursos
humanos nos ministérios e
orgdos descentralizados ou suas

proprias caréncias e fragilidades
nessa area. Parece natural que os
ministérios venham a respon-
sabilizar-se, de um modo
descentralizado, por certa
parcela da capacitacdo, porém
para isso teriam que possuir
funcionéarios dedicados a essa
capacitacdo, com a respon-
sabilidade de planejar, identificar
as necessidades, coordenar as
acoes, etc.

Respondendo a essas neces-
sidades, o Poder Executivo
baixou o Decreto n° 1.669, de
1993, que autorizou 0s
ministérios e organismos
descentralizados a implantarem
setores de organizacdo de
pessoal e de selegcdo e
treinamento de recursos
humanos, em nivel ndo inferior
ao de direcdo. Com essa
iniciativa, o programa de
modernizacdo, materializado no
sistema de profissionalizacdo da
carreira administrativa, pretende
fortalecer também a capacidade
gerencial das distintas esferas da
administracdo assim como dispor
de interlocutores competentes
para o desenvolvimento e o
aprofundamento dessa politica e
adquirir capacidade de execucédo
descentralizada de suas acoes.
Em termos da capacitacdo, tal
medida parece indispensével,
pois o publico-alvo é, natu-
ralmente, muito numeroso.
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té a implantacdo total

dessa iniciativa, as &reas administracéo.
dc pessoal ficam limita-

José Alberto Bonifacio

vamente a outras esferas da

Além delas,
organizacdes ndo ligadas a

das as rotinas da burocraddndimistracdo, por exceléncia as

setor, como a concessdo de
licencas e o levantamento do
histérico funcional dos agentes.
Obviamente, estes ndo sdo os
gerentes de recursos humanos
de que se necessita, pois cada
componente do sistema dc
profissionalizacdo da carreira,
desde a avaliacdo de de-
sempenho, a capacitacdo até a
selecdo, deve ser administrado
por profissionais capazes, prepa-
rados especiamente para tal fim.
O sistema de avaliacdo de
desempenho, por exemplo, deve
contar com coordenadores
técnicos, figura criada pelo
sistema, o0s quais devem
pertencer a area de recursos
humanos do d6rgdo. Somente
apo6s ser feito isso, é que se
podera pensarem descentralizar
atividades. Atualmente, porém,
ainda h& condicbes de se
proceder auma descentralizagéo
intensa, apesar de a politica da
funcdo publica estar orientada
para o fortalecimento das areas
de recursos humanos.

Disse a principio que nao
deveriamos limitar as agbes de
capacitacdo a capacidade
realizadora do 1INAP. Com isso
ndo me referia a descentralizacédo
da responsabilidade exclusi-

universidades, poderiam estar
desenvolvendo programas que
atendessem as necessidades de
formacdo do setor publico.

Ndo se pretende que as
universidades ajustem seus
curriculos a formacao de
funcionérios; pretende-se, sim,
que, na ocasido em que elas
planejem ofertas orientadas para
especializagdes que tenham
aplicacdo e desenvolvimento no
setor publico, considerem a
especificidade de suas neces-
sidades de qualificacdo de
recursos humanos. Em conse-
giéncia, é importante efetuar
esforcos para que exista
cooperacdo e maior articulagéo
entre as necessidades de
formacdo e qualificagcdo de
recursos humanos para o setor
publico e a capacidade de oferta,
real ou potencial, das instituicdes
académicas de capacitagdo e de
formacéo.

Por certo, a capacitacdo dos
recursos humanos ndo ¢é
tampouco papel exclusivo da
universidade: os sindicatos
também podem participar nesses
esforcos, como o fazem
atualmente por meio de cursos
de informéatica, de idiomas, de
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mecanografia. E certo que ha
nessas ofertas uma espécie de
informalidade; trata-se de
capacitacdo informal, que néo
esti suficientemente associada
com a politica de capacitagdo do
Estado. Provavelmente, o INAP,
como organismo responsavel por
essa politica, deva aumentar sua
capacidade de planejamento
para identificar, nas ofertas que
as instituicdes externas estdo em
condi¢des de propor, inclusive,
cm certos programas de
formacdo oferecidos, aqueles
que sejam compativeis com as
necessidades de capacitacao das
organizacdes publicas em geral
ou dc alguns ministérios que
executem a capacitacdo de modo
descentralizado. A partir disso,
entdo, seria possivel imple-
mentar plenamente o sistema de
reconhecimento de créditos ou
de equivaléncias. Assim, as
instituicdes ndo ligadas a
administracdo colaborariam,
segundo sua capacidade, com as
instituicbes de capacitacdo do
setor publico, de modo a fazer
com que o sistema funcione com
maior economia de esforcos.

Esta € uma etapa que ndo soO
propbe a necessidade de
abertura do setor publico a
parceria com outras entidades,
mas também exige, como
contrapartida, ajustes nas ofertas
de capacitagcdo ao setor publico

por parte das instituicfes
externas.
No caso particular das

universidades, existem restrices
significativas originadas dos
préprios requisitos da estrutura
académica, que tém dc ser
satisfeitos para que se outorgue
determinado certificado ou
titulo. Creio, porém, que a
obtencao de titulos ndo deva ser
aulnica possibilidade de oferta de
formacdo universitaria. E
possivel programarem-se outras
opgcdes, mdbdulos menores,
cursos, seminarios, atividades de
extensdo, etc., a serem fre-
guentados, individualmente ou
em conjunto, pelo pessoal das
organizacbes publicas. A
condicdo necessaria para isso €
gue 0s programas sejam
reconhecidos como validos para
a reunido de créditos dc
capacitacdo que o sistema de
carreira exige dos funcionarios.

E importante sublinhar que a
profissionalizacdo da carreira
administrativa abre um conjunto
significativo de oportunidades.
Se o conceito de profissio-
nalizacéo faz referéncia, de modo
fundamental, a toda a pro-
bleméatica da formacédo, da
capacitagdo e do treinamento do
pessoal das organizacdes
publicas, por certo o faz por
pressupor que a melhoria da
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capacidade, da qualidade e da
formacdo dos recursos humanos
das organizagdes publicas é a
Unica maneira dc lhes dar
condi¢cBes de responder aos
desafios que advém do processo
de reforma e de assuncdo de
novos papéis e funcdes por pane
do Estado. O recurso humano é,
nesse sentido, recurso estra-
tégico critico. Na Argentina
existe atendéncia acrer que, em
termos de formacédo, temos uma
vantagem comparativa. Creio que
ocorre uma confusdo quando
assim se opina sobre o
significado da escolarizagdo ou
do nivel de escolaridade. As
avaliagOes recentes da qualidade
da educacdo desmentem tais
leituras, e as vantagens relativas,
ainda que possam ser reais, com
certeza ndo séo suficientes para
se deixar de pensar nesse tema ,
que é prioritario, pois os desafios
a enfrentar sdo enormes.

No escopo dessa politica para a
funcdo publica, que tem como
eixo de acdo estratégica a
profissionalizacdo da carreira,
uma restricdo deve ser
assinalada: ela atinge somente
35.000 agentes da administragao
publica nacional, ou seja, pouco
mais de 10% do quadro de
funcionarios publicos. Nao
obstante, esse segmento
corresponde ao setor que tem a
responsabilidade de definir, dar

José Alberto Bonifacio

prosseguimento e controlar os
resultados das politicas publicas,
pois constitui a administracdo
ministerial direta.

Ha que se pensar, porém, que as
ofertas de capacitacdo, os
programas de treinamento, etc.,
devem ser estendidos a outros
publicos da administracdo do
pais, inclusive aqueles que nao
se incluem nos sistemas de
carreira. A partir do INAP, esta-
se desenvolvendo uma politica
de ampliagcdo, em curto prazo,
das ofertas de capacitagdo para
além dos limites do sistema da
profissdo administrativa. Para
tanto, institucionalizou-se o
Programa de Extensédo. A lei de
criacdo do INAP Ihe da a ampla
faculdade de, inclusive em
ambito nacional, promover a
formacdo de funcionérios e,
desse modo, vem ele prestando
assisténcia as provincias, por
meio dc cursos diretos ou da
formacgéo de instrutores.

E evidente que ainda se fazem
necessarios esforgos signifi-
cativos para que a capacitacéo
seja incorporada de modo
sistematico por outros setores do
Estado onde ela ndo esta
estritamente vinculada aos
sistemas de carreira ou onde os
sistemas de carreira ndo seguem
o0 modelo de organizacdo da
estrutura de recursos humanos
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por gque se optou (podem estar
sob o regime do convénio
coletivo). Existe, porém, a
consciéncia, e tive a opor-
tunidade de comprova-la no caso
do setor bancério oficial, de que
0 problema da capacitagcdo é
exatamente 0 mesmo que
tinhamos diagnosticado como
situacdo critica para nosso
sistema de carreira: a demanda
por acdes de capacitacdo
proveniente do interesse
individual c a inexisténcia dc
planejamento institucional para
atingir, mediante treinamento,
capacitacdo e formacéo, a
melhoria da qualidade ou da
capacidade do proéprio pessoal
das organizagoes.

Isso corrobora a idéia de que,
ainda que as pautas da
organizagcdo do sistema dc
recursos humanos sejam
diversas, h& determinados
componentes que tém que estar
funcionando de forma apro-
priada, pelo menos quando se
pretende atingir objetivos em
matéria de profissionalizacéo.

Essa foi a motivacdo de se haver
estabelecido a exigéncia, ainda
gue sua implementacdo seja
trabalhosa, de que todos os
organismos do Estado, e néo
apenas aqueles que estejam
incluidos no regime da
profissdo administrativa, utili-

zem mecanismos de selecéo
para o preenchimento de vagas
ou para a escolha dos
ocupantes de cargos a serem
incorporados aos organismos.
Se bem que haja alguns 6rgaos
que, pelas leis de sua criacéo,
estejam isentos dc adotar esse
procedimento, o Decreto n°
1.669/93 previu o0 envio ao
Congresso Nacional de um
projeto de lei que venha a
revogar os dispositivos legais
que lhes facultam a designacédo
arbitraria de seu pessoal. Deve-
se reconhecer, no entanto, que,
em boa parte do pais, os
mecanismos de designacdo ou
nomeacdo ainda estdo caracte-
rizados pela discrionariedadc,
como afirmei anteriormente.

Focalizagdo da capacitacéo

Tradicionalmente, teve impor-
tancia preponderante para o
setor publico as acgdes de
capacitacdo orientadas para o
pessoal das areas operacionais e
das chefias intermediarias. Este
€ 0o maior contingente de
funcionéarios das organizacdes
publicas, o que, cm si mesmo,
constitui obstaculo a univer-
salizagcdo da oferta de capa-
citacdo, requisito este indis-
pensavel quando as oportu-
nidades de desenvolvimento na
carreira profissional estdo
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condicionadas a obtencdo de
créditos.

Na atualidade, considera-se que
0 impacto das acgles de
capacitagdo sobre esses grupos
de funcionérios é extremamente
limitado, devido ao fato de que,
entre outras razdes, sdo os chefes
e os dirigentes, e nao os
instrutores, que estdo mais
tempo com o pessoal. Em
conseqiéncia, passam a ter
maior impacto os resultados
alcancados na capacitacdo dos
dirigentes.

A respeito disso, penso que,
concomitante mente com o0s
esforcos de capacitacdo, se
deveriam fazer planos para
relacionar mais diretamente as
necessidades dos postos de
trabalho com as habilidades das
pessoas, solucdo que é
particularmente critica para
nossas organizacfes publicas.

A selecdo e 0s concursos para
preenchimento dos postos de
trabalho, fundados em requisitos
ndo padronizados mas ajustados
as verdadeiras exigéncias dos
cargos, constituem medida de
fundamental relevéancia para
solucionar o problema assi-
nalado. Poder-se-4, entdo, efe-
tivamente determinar se as
pessoas tém ou ndo os
conhecimentos necessarios.

José Alberto Bonifacio

A partir disso podera ser fixada a
agenda de capacitagdo. De um
modo geral, ela podera dar
énfase a cultura e aos valores da
organizacdo se os conhecimentos
forem suficientes; ou, no caso
contréario, devera insistir neles.

O procedimento descrito é
praticado com pouca freqiiéncia.
Em decorréncia, repetem-se as
situacdes em que o regresso do
pessoal capacitado a seu posto
de trabalho ndo corresponde a
real possibilidade de aplicar os
conhecimentos obtidos, des-
vinculando-se, assim, a capaci-
tacdo do sistema de incentivos do
qual deve fazer parte.

Ainda que raramente se pense
nestes termos, a capacitacédo é
um importante investimento
cujo retorno deve ser as-
segurado: quem se capacita ndo
trabalha, dc modo que a
capacitacdo deve ser sufi-
cientemente significativa para
justificar os recursos financeiros
nela empregados.

Desse modo, devem ser
consideradas diversas formas de
se associarem vantagens aos
postos de trabalho, as quais nao
necessariamente devem ser
obtidas mediante acbGes con-
vencionais de capacitacdo
(presencial, intensiva, etc.). A
estas podem ser incorporadas
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outras agbes sistematicas como,
por exemplo, a auto-apren-
dizagem.

A questdo central a resolver antes
de se elaborar o modelo do
programa é: quais sdo as
necessidades a serem satisfeitas
mediante a¢Bes de capacitagdo?
Se bem que tais necessidades
normalmente aludam a obtencéao
de melhor performance, o
problema consiste em definir
exatamente o que é melhor. Isso
deve ser verificavel, passivel de
alguma forma de constatacgéo.

Assim como a avaliacdo de
desempenho constitui uma
importante habilidade gerencial
a ser adquirida pelo SINAPA,
também o é a habilidade de
avaliar necessidades como as
apontadas.

Conclusdes

H & nesta matéria muito por
fazer, e o caminho apropriado
para isso seria generalizar certos
componentes que, dc modo
precursor, o Sistema Nacional
de la Profesion Administrativa
- SINAPA-tem propiciado e que
sdo aplicaveis e convenientes
para todo o Estado. E justamente

este um dos desafios da
negociacgdo coletiva, porque é ela
que, no nivel global da

administragéo nacional, fixara os
parametros ou tetos das
negociacbes setoriais. Em
consequéncia, as matérias de que
tratamos poderiam estar defi-
nidas no convénio de trabalho
modelo que a administracéo
nacional venha a utilizar, para em
seguida se converter em temas
obrigatdrios das diferentes areas
da administracdo. Essa é a
importéancia da decisdo dc iniciar
0 processo de negociacgédo coletiva
na administracdo direta do
governo nacional.

A Secretaria de la Ftincion
Publica do governo argentino
promoveu a criacdo do Conselho
Federal da Funcdo Publica, a fim
de que as areas responsaveis por
organizacdo do pessoal, carreira
administrativa e capacitacéo,
entre outras, viessem a ter um
foro de interlocucdo de ambito
nacional e pudessem ser apoia-
das, sustentadas c estimuladas no
seu objetivo de implantar
politicas sisteméticas para esses
temas. O processo conta com
amplo consenso sobre o que seria
necessario fazer, porém ainda
parece importante que tal
compromisso se revista de maior
formalizacdo. Por isso, a
Secretaria de la Funcién Publica
c o INAP vém despendendo
esforcos significativos de
assisténcia técnica, cooperacéao e
desenvolvimento de agfes de
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capacitacdo e formacdo de
pessoal as provincias.

O dltimo aspecto que convém
enfatizar é que todo este esforco
deve ter continuidade, de que
haja decisdo efetiva de produzir
algum tipo de transformacédo
nessa direcdo. Na administracao
nacional, desenvolveu-se este
modelo fundado na concepcéo
de que a profissionalizagéo deve
ser um requisito do funcio-
namento e da dindmica das
carreiras administrativas. Parece,
portanto, um contra-senso que
continuem a ser realizadas ac¢des
de capacitagdo cm lugares onde
nao existe a motivacao de adotar
esses principios no contexto das
carreiras administrativas. Desse
modo, nesta como em outras
matérias, devem ser estabe-
lecidas algumas condicbes para
a prestacdo de assisténcia. Isto
€, se houver acordo sobre o
objetivo a perseguir, entdo o
INAP pode colaborar com os
diversos organismos da
administragdo para alcanga-lo.
Caso contrério, corre-se 0 risco
de retomar ao passado, quando
acapacitacao era assistemaética e
dissociada da carreira, e o acesso
a ela, aleatorio.

José Alberto Bonifacio

Resumen

FORMACION DE
ADMINISTRADORES V
PROFESIONALIZACION DE LA

CARRERA ADMINISTRATIVA

El processo de reforma dei
Estado empieza a estabelecer en
elorden nacional, exigencias que
se traducen en la demanda por
la modernizacién dc la admi-
nistracién publica, inscriptas
sobretodo en el ambito de la
profesionalizacion de la carrera
administrativa. Una vez consta-
tada la crisis de los modelos de
carreras vigentes, se presupone
una reconfiguracion de la
organizacion de recursos
humanos dc las administraciones
publicas, frente a las profundas
transformaciones por las que
viene pasando el Estado argen-
tino. De esta manera el presente
articulo discute las formas
posibles de una adecuada
interaccion entre la formacién y
profesioanlizacién, partiendo de
la idea de que la busqueda de la
profesionalizacién dei servicio
publico implica necesariamente
en otorgar mayor relevancia a los
procesos de formacion vy
capacitacion.
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Abstract

GRADUATION OF BUSINESS
ADMINISTRATORS AND
DEVELOPMENT OF THE BUSINESS
ADMINISTRATION CAREER

The State's reform process
begins to establish nationwide
requirements that call for the
modernization of the public
administration, especially as far
as professional qualification for
the business administration
career is concerned. Acknow-
ledging the crisis in the present
models of the career, we propose
a reconfiguration of the orga-
nization of the staffin the public
administration offices, in the
light of the profound trans-
formations that the Argentinean
State has been undergoing. The
present article presents the
alternatives to an adequate
interaction betwecn graduation
and training of profcssionals,
with the starting idea that the
strive for professional public
scrvices necessarily implies in
granting greater relevance to the
graduation and qualification
processes.

José Alberto Bonifacio é
membro da direcdo do
Instituto Nacional de Ila
Administracion Publica - INAP,
da Argentina e atual Secretario-
Executivo do Centro Latino
Americano de Administragao
para o Desenvolvimento -
CLAD.
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MODELO BRASILEIRO PARA A
ORGANIZACAO DA ALTA
ADMINISTRACAO

Luiz Alberto dos Santos

formacdo dc uma buro-
cracia profissionaliza-
da e capaz dc atender as

o longo das décadas de 60 e
70, a administracaofederal
compds a alta adminis-
tragdo a partir de quadros sem

necessidades de um Esta¥igculacdo institucional com o

crcscente.mente complexo as-
sume, na administracdo publica
federal, cada vez mais, a natureza
de questdo estratégica. Esta
guestao exerce papel ainda mais
relevante a medida em que se
propde, no ambito da discusséo
da reforma do Estado, redefinir
0 seu papel. Nesta perspectiva,
as acdes de mediacdo entre a
sociedade c os agentes eco-
ndmicos, a regulacdo, a norma-
tizacdo, a fiscalizacdo, o controle,
aformulacdo e acoordenacédo de
politicas mostram-se o verda-
deiro centro da atuacdo da
administracao federal, transfe-
rindo-se, pela via da descen-
tralizacdo, maiores encargos
executivos e de prestacdo de
servicos locais aos estados e
municipios.

No ambito desta discussdo, tem-
se colocado, como objeto de
avaliacdo, atualmente, qual a
formacéo e o perfil das carreiras

servi¢co publico de carreira, for-
mando as chamadas ilhas de
exceléncia, através da adminis-
tracdo indireta. Apartir dos anos 80,
com a perda da capacidade de
atracdo em relagdo ao mercado e a
generalizagdo da exigéncia de
concurso publico, esta alternativa
enfrentou seu esgotamento. A busca
de paradigmas internacionaispara
a organizacédo da alta adminis-
tracdo ndo tem considerado pontos
essenciais do modelo adotado no
Brasil, o qual alia os aspectos mais
significativos dos modelos britanico
e francés: recrutamento por con-
curso, promoc¢do com base no
mérito, formacado generalista e
atribuicdes generalistas e espe-
cialistas, conforme o caso.

gque integram a alta admi-
nistracdo publica brasileira.

Historicamente, tem sido
destinado a este segmento atuar
como agente do Estado de
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maneira a suprir o comando
politico de uma base técnica, ou
técnico-politica de apoio, dc
modo a se traduzirem em acdes
concretas e planos as linhas
politicas da coalizdo governante.
Para suprir o Estado de um corpo
de servidores qualificado para
esta missdo, diversas alternativas
foram implementadas, merecen-
do destaque os esforgos do
Departamento Administrativo do
Servico Publico, na década dc 40.
Ao longo dos periodos seguintes,
outras alternativas foram bus-
cadas, as quais resultaram, em
maior ou menor medida,
prejudicadas pela descon-
tinuidade administrativa, au-
séncia de institucionalizagdo ou
mesmo pela sua incapacidade de
suprir as necessidades a que se
destinavam.

Estudos tém sido publicados
analisando a génese e a evolugao
da burocracia no Brasil,
permitindo concluir-se, via de
regra, que estas carreiras da alta
burocracia -no sentido de corpo
qualificado dc servidores per-
manentes, voltados para a alta
administracdo do Estado - esti-
veram ausentes do processo de

1 -Ver MARTINS, Luciano, 1985.

Luiz Alberto dos Santos

formulacéo de politicas e de sua
implementacdo, desde o inicio
da década de 60 até fins da
década de 801

Nesse periodo, paralelamente ao
processo de esvaziamento da
administracdo direta, e do
processo de autarcizagdo que
ocorreu simultaneamente 2,
assumiu o papel de agente da
burocracia estatal um grupo de
técnicos, de origens e formacodes
heterogéneas, mais comumente
identificados com a chamada
tecnocracia que vicejou, em
especial, na década de 70.
Oriunda do meio académico, do
setor privado e das empresas
estatais, e de 6rgdos do proprio
governo, esta tecnocracia —mais
por méritos e ligacOes politicas
e ideolégicas de individuos do
gue por uma identidade de classe
—-supriu a administracdo federal
de quadros para a alta
administracdo. O processo de
recrutamento destes quadros
deu origem, em alguns casos, a
formacdo das chamadas ilhas de
exceléncia em determinados
orgéos ou entidades, que vieram
a se tomar provedores de pessoal
qualificado para a alta hierarquia

2 -A propria atividade de formulagdo de politicas, e em alguns casos até mesmo a
atividade normativa, deslocou-se para a administracéo indireta. llustram esta situagéo o
processo de inser¢do do BNDES, do Banco Central, do Banco do Brasil, da SUDENE e
outras entidades no processo de formulacao de diretrizes e planos de desenvolvimento
econdmico, e na propria defini¢cdo das acdes do Estado relativamente ao investimento

publico.
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ministerial e para o exercicio das
atividades de formulacdo de
politicas e regulagcdo econdémica.

A forma como tal processo se
desenvolveu, a partir de iniciativas
isoladas ou condic¢8es politicas ou
econdmicas muito localizadas, ndo
se constituiu num meio insti-
tucionalizado para o recrutamento
da alta administragdo. O préprio
processo dc privatizagéo, iniciado
em 1981, no governo Figueiredo,
gerou as condigBes para o colapso
deste modelo, a medida que a
reserva técnica de profissionais
disponiveis, vinculada a admi-
nistracdo indireta, especialmente
as empresas estatais, ou por elas
recrutada, passou a rcduzir-sc
gradualmente. Os limites impostos
a gestdo de pessoal da adminis-
tracdo indireta, agravados pela
baixa competitividade rcmuncra-
toria dos cargos comissionados da
administragdo federal, a partir de
1985, gradualmente reduziram sua
utilizacdo como instrumento
suficiente para que a alta admi-
nistracdo dispusesse de capa-
cidade de atracdo e retencéo
destes profissionais, de resto
disputados pelo mercado privado
e com baixos vinculos subjetivos
com a administracdo publica.
Comecando em 1988, a
exigéncia de concurso publico
para contratacbes cm todos os
o0rgdos e entidades da admi-
nistragdo publica passou a ser
obstéculo instransponivel, invia-

O modelo brasileiro para o organizagao da alto administracao

bilizando a utilizagcdo da admi-
nistracdo indireta como instru-
mento de contratacdo discri-
cionaria destes profissionais e
sua posterior cessdo aos
ministérios.

Apesar de, em muitos casos, a
atuacdo de seus integrantes no
ambito da administracao ter-se
processado por periodos pro-
longados, a tecnocracia nao
conformou um ethos de servico
publico. No mais das vezes, a
acdo se aproximava do esperado:
de profissionais do setor privado
atuando circunstancialmente no
setor publico. Comprova esta
afirmacdo o fato de que, em
muitos casos, integrantes da
tecnocracia tomaram-se consul-
tores ou empresarios no setor
privado, apés sua saida do
servi¢o publico, mantendo com
a administracdo uma relacado
profissional em que esta tornou-
se cliente dos seus servicos, ao
mesmo tempo em que suas
experiéncias no setor publico
tornavam-se um cobicado pro-
duto colocado a disposig¢do do
mercado. Detentores de um
know how técnico, atuavam
despidos da ideologia ou da
consciéncia do papel de arbitros
e articuladores das demandas
sociais, indispensavel aos agen-
tes responséveis pela formulacdo
e implementacdo de politicas
publicas, o que pode ser par-
cialmente explicado pelas regras
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do jogo vigentes durante o
periodo autoritario. Neste
sentido, cumpriram o papel
esperado de técnicos politi-
camente neutros, formado a
margem de valores, num con-
texto em que o debate e a arti-
culacdo com o Poder Legislativo
e a sociedade ndo eram fatores
essenciais a sua atuacéo.

A partir de 1985, e mais enfatica-
mente desde 1987, a adminis-
tracdo publica brasileira assumiu,
ainda que de forma néo
planejada, a postura de pro-
mover a substituicdo deste
modelo pelo da constituicdo de
uma alta burocracia de carreira,
formada especificamente para o
Estado através do sistema do
mérito e imbuida de uma ética e
perfil técnico especificos.

As primeiras iniciativas foram a
reconstituicdo das carreiras Policia
Federal e Procuradoria da Fazenda
Nacional e ainstituicdo da carreira
Auditoria do Tesouro Nacional, em
1985, dotadas de carater espe-
cialista e destinadas a resgatar a
profissionalizagdo das éareas de
fiscalizacdo federal, policia e
execucdo da divida ativa federal.
Vinham se somar, neste sentido,

a Carreira de Diplomata, ja

- Segundo KJ.IKSBERG, o perfd necessario para esta nova burocracia permitiria

Luiz Alberto dos Santos

estruturada e consolidada a partir
do sistema do mérito, e que desde
a década de 50 se constituia cm
habitual repositério de quadros
para a alta hierarquia.

Em 1987, trés iniciativas com-
plementares foram adotadas: a
criacdo da carreira de Gestédo
Governamental, e a das carreiras
de Finangas e Controle ¢ dc Or-
camento, destinadas a permitir a
implantacdo de quadros espe-
cificos para a alta administracéo,
dentro do perfil desejavel:
organizar uma burocracia nas
areas estratégicas para a gover-
nabilidade ajustada aos proble-
mas proprios do setor publico,
orientada para as condicdes
sociais, politicas e econbmicas
do pais, capaz de atuar num
ambiente altamente politizado e
democratico, e a0 mesmo tempo
assegurar ao processo decisorio
base técnica qualificada J.

No primeiro caso, adotou-sc,
de imediato, aidéia da instituicdo
de uma carreira generalista para
a alta administracdo, nota-
damente para a formulacao,
implementacdo e avaliagcdo de
politicas publicas, a direcdo e
assessoramento nos altos
escaldes da administracédo

superar as deficiéncias do modelo weberiano classico, substituindo a gestao neutra por
uma gestdo comprometida com os grandes problemas nacionais, com amplo
conhecimento da situagdo social e econdmica do pais e ajustada as especificidades do
setor publico (KIIKSBERG, Bernardo. Palestra ministrada na Comissdo de Servico
Publico da Camara dos Deputados, em 1990. Camara dos Deputados, 1990, p. 41).
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federal'. No caso das carreiras de
Finangas e Orgcamento, adotou-
se de inicio a concepg¢do dc
carreiras especialistasb, em éareas
de administracdo e controle do
sistema orcamentario, controle
interno e finangas publicas,
adotando-sc, a partir de 1990,
também para estas um perfil mais
generalista.

Em termos conceituais, as trés
carreiras exerceriam tarefas
complementarcs, em niveis di-
ferenciados: enquanto a Carreira
de Gestdo teria insercdo em
todos e quaisquer 6rgaos e
entidades da administracao
direta e autarquica responsaveis

O modelo brasileiro para a organizacdo da alta administracdo

tacdo das politicas publicas,
exercendo de forma ampla
atividades de direcdo e asses-
soramento, as carreiras Financas
e Controle ¢ Orgamento teriam
atribuicbes especificas, dc
natureza sistémica, no ambito
dos ministérios, voltadas a admi-
nistracdo orcamentaria e
financeira e ao controle interno.
Em linhas gerais, o Gestor
Governamental ndo tinha limi-
tacOes a sua atuagdo nestas areas,
podendo atuar no nivel
estratégico da gestdo orcamen-
taria e financeira, sem prejuizo
das atribuicdes de natureza tatica
ou operacional das demais
carreiras especificas6.

pela formulacdo e implemen-

4 -Embora a formulacdo da proposta que deu origem a carreira de Gestdo tenha
sido formulada cm 1986, somente cm 1987 foi enviado ao Congresso Nacional o projeto
de lei que a instituia. Em 1988, foi convocado o primeiro concurso nacional para ingresso
na carreira, tendo sido concluido o processo dc formacgédo dos selecionados cm 1990.
Somente um concurso foi realizado até o momento para esta carreira, apesar dos diversos
diagnésticos que apontam para o pleno éxito da iniciativa que lhe deu origem. V. SANTOS,
Maria Helena dc Castro et ali. "Profissionalizagdo dos Quadros Superiores da
Administracdo Publica”, RSP, vol. 118, n°2, mai-ago 9.

5 -As carreiras Financas e Controle e Orgamento foram, inicialmente, compostas
por técnicos em exercicio nos 6rgaos de orgcamento e de finangas e controle interno a
data da publicagdo dos decrctos-Icis que as instituiram. Este critério tem sido apontado
como prejudicial a qualificacdo da prépria carreira, face a inexisténcia de caracteristicas
homogéneas em termos da qualificagao dos que foram inicialmente transpostos. Apenas
cm 1989 foi realizado o primeiro concurso de ingresso para as carreiras, cujas primeiras
turmas concluiram cursos de formacédo em 1990. A partir de entdo, tém sido regulares
0s concursos para a Carreira Finangas e Controle, ndo tendo havido novos concursos
para a Carreira Orgamento.

6 - A constituicdo das Carreiras dc Orcamento e Financas e Controle deveu-se,
segundo apontam técnicos que participaram do processo & época, a uma reacdo dos
ministérios da area econémica ao projeto da ex-Sccretaria dc Administracdo Publica de
constituir a Carreira de Gestdo para atuar, inclusive, nas areas sistémicas de financas,
controle e orgcamento. Esta reagdo materializou-se, ainda, nas diversas tentativas dc
restringir o acesso da Carreira dc Gestédo a estas areas, durante a tramitacdo da Lei n°
7.8.-Vi/89, que a instituiu, e no processo de regulamentacdo da mesma. No entanto, a
experiéncia pratica demonstrou a inutilidade de tais reacdes, sendo atualmente
perfeitamente assimilada, pelo menos do ponto dc vista normativo e pratico, a atuacdo
paralela das carreiras nos sistemas de planejamento, orcamento, finangas c controle.
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s trés carreiras tinham
como ponto de contato
a formacdo em escola de

Luiz Alberto dos Santos

complexidade inerente ao servico
publico federal.

governo, em cursos especificop,odelo adotado para im-

cujo conteudo e duragdo, embora
diferenciados entre si, permitiriam
formar um profissional néo
disponivel no mercado de
trabalho, as expensas do governo.
Os quantitativos previstos para as
trés carreiras possibilitavam no
horizonte de 4 a 5 anos da sua
criacdo, prover a administragédo
federal de quadros suficientes para
gue tanto as dreas meio quanto as
finalisticas estivessem dotadas de
uma reserva técnica que lhes
permitissem recrutar, cada vez
menos, quadros nas empresas
estatais e demais entes da
administragdo indireta, de resto ja
bastante prejudicados em sua
capacidade de reter técnicos de
alta qualificacdo. Além disso,
foram concebidas de modo a
dispor de ampla mobilidade,
podendo transitar —-respeitadas as
suas especificidades -entre os
diversos ministérios e érgaos,
absorvendo, por meio dc
experiéncias diferenciadas, a

plantacéo da alta burocracia tinha
como caracteristicas, além da
necessidade de formacdo em
escola de governo, o ingresso de
seus integrantes no comec¢o da
carreira, sem que isso significasse,
necessariamente, que deveriam
ser profissionais recém-formados.
Pelo contrario, a exigéncia de
formacdo superior completa,
aliada a valorizagdo -especial-
mente no caso da Carreira de
Gestdo Governamental —da expe-
riéncia profissional anterior e
andlise de perfil permitiam que
fossem recrutados profissionais
experientes, ou jovens profissio-
nais com desempenho académico
superior, dando a carreira um
perfil de alta heterogeneidade em
termos de vivéncias, e um elevado
grau de homogeneidade no po-
tencial de desempenho. Inobs-
tante, todos seriam nomeados e
posicionados na classe inicial da
carreira, iniciando-se, a partir dai,
a sua evolucdo na mesma?.

- No caso das Carreiras de Orcamento e de Finangas e Controle, a sua estruturagio
em dois niveis deveria permitir, ainda, que as técnicos de nivel médio pudessem ser
alcados em condi¢des privilegiadas a categoria dc Analistas, de nivel superior.
Inicialmente, através do instrumento da ascensdo funcional, via concurso interno. Com
a declaracdo de inconstitucionalidade deste instituto pelo Supremo Tribunal Federal,
mesmo assim os técnicos continuam a se constituir cm clientela favorecida, a vista das
qualificacdes e experiéncias que adquirem ao longo de suas atividades e que os
credenciam aum melhor desempenho nos concursos de ingresso a categoria de Analista.
No caso dos Gestores, a estrutura do concurso dc ingresso permite que seja valorizada a
experiéncia no servigo publico, indusive cm cargas de chefia anteriores, tanto quanto a
formacéo académica, o que assegura ao servidor publico também condicGes especiais de
valorizacdo do seu passado profissional, cm qualquer esfera de governo, 6érgéo ou entidade.
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cargos de direcdo e

assessoramento da alta
hierarquia, o modelo escolhido
ndo adotou como premissa
nenhuma espécie de garantia ou
mecanismo privilegiado. Na
verdade, todos os integrantes
destas carreiras poderiam ter
acesso a quaisquer cargos de
direcdo e assessoramento, desde
que suas qualificacbes e expe-
riéncias os habilitassem a assumir
tais encargos e fossem indicados
ou nomeados segundo critérios de
escolha da autoridade superior 8.
A Unica excec¢do foi a instituicdo
de regra no caso da carreira de
Diplomata, no ambito do Minis-
tério das Relagdes Exteriores,
segundo a qual somente diplo-
matas poderiam exercer cargos dc
chefia. Na Procuradoria da
Fazenda Nacional, regra similar
assegurou preferéncia aos inte-
grantes da carreira no preenchi-
mento dc cargos dc direcdo nas
procuradorias regionais e no
orgéo central.

A pratica do recrutamento intra
magquina para os cargos da alta
hierarquia, na verdade, néo
prescinde das carreiras: €

desde 1936, com a Lei n° 284,
que instituiu os cargos em
comissdo de livre provimento e
as gratificacbes de chefia néo
vinculadas as carreiras. Na época,
permitiu uma rpida renovagao
das equipes dirigentes e, se-
gundo WAHRLICH (1976, p. 30~
32), nos primeiros anos de
vigéncia o sistema trouxe para 0s
ocupantes das classes iniciais,
oportunidades de galgarem mais
rapidamente posicdes de relevo
na administracdo publica, em
especial os que, face a implan-
tacdo do sistema do mérito,
haviam ingressado por concurso
publico. A mesma autora res-
salva, que, a longo prazo, no
entanto, o sistema gerou tantos
males quanto os que pretendia
evitar: o comissionamento dis-
cricionario tornou a carreira
extremamente aleatéria, dando
origem ainda a elevada subje-
tividade e politizacdo das chefias,
mediante um processo de
cooptacdo que estimulava a
transigéncia da alta burocracia.

Apesar disso, a instituciona-
lizacdo das carreiras para a alta
administracdo propiciaria a

8 -Inicialmente, pensou-se cm estabelecer regras que priorizassem também para os

Analistas dc Finangas e Controle ¢ dc Orgamento o acesso a cargos dc chcfia nos sistemas
dc orgamento c de financas c controle, principio que ndo chegou a ser implementado a
ndo ser a partir de 1994. No caso da Carreira dc Gestdo Governamental, a concepcdo
original presumia um processo gradativo cm que cargos comissionados de livre
provimento seriam extintos, a medida em que fossem recrutados novos Gestores,
prescindindo do provimento externo. A interrupgéo do processo de recrutamento para
a carreira impediu que esta meta fosse implementada.
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criacdo dc um corpo perma-
nente, capaz cie constituir-se
num contingente com habi-
litacdo técnica e experiéncia
profissional adequados ao
servico publico onde a classe
politica poderia exercer o direito
de escolha sem comprometer o
principio da continuidade
administrativa. No entanto, a
conformacdo deste quadro
técnico, ou técnico-politico,
precisaria completar-se, para que
a formulacdo se tornasse viavel,
possibilitando a reducdo da
necessidade de provimento
exclusivamente politico ou
discricionario dos cargos da alta
hierarquia.

Quanto a permeabilidade destes
quadros em relagdo ao setor
privado, limitacGes objetivas
impedem, evidentemente, que
quaisquer cidaddos tenham
acesso a eles: a necessidade de
aprovacgdo cm concurso publico
especifico toma-os relativamente
estanques. O ingresso depende,
assim, da satisfagcdo de requisitos
objetivos aferidos em processo
préprio de selegdo, publico, de
provas ou de provas e titulos,
ajustado ao perfil que se deseja
recrutar. No entanto, uma vez
integrados na Carreira, eventuais
interesses e oportunidades no
setor privado ndo sdo vedados:
concluido o estagio probatério,
os integrantes destas carreiras,
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assim como todos os demais
servidores estatutarios, podem
recorrer a mecanismos de
afastamento temporario com
perda de remuneracdo por até
quatro anos, periodo mais do
que suficiente para, em certos
casos, permitir uma reciclagem
junto ao setor privado.

Evidentemente, esta opcéo
implica na interrupcéo do curso
da carreira: com o0 retorno ao
servigo publico, reinicia-sc a
contagem de tempo dc servico
para todos os fins, sem prejuizo
dos demais direitos. A utilizacao
deste mecanismo tem permitido
a alguns de seus integrantes
transitar, dc cena forma, entre
o setor publico e o setor privado,
a medida que seus talentos,
experiéncias, interesses ou
oportunidades tornem tal pratica
desejavel.

Tais caracteristicas, comparadas
com os modelos em uso no
Reino Unido e na Franga,
demonstram que as opcgdes
formuladas ao longo da década
dc 80 ndo estdo muito longe
daquilo que esses paises, apés
um século ou mais de orga-
nizacdo de suas carreiras para a
alta administracédo, estdo procu-
rando, hoje, implementar.

O modelo britanico baseia-se na
constituicdo de corpos de
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servidores generalistas e espe-
cialistas. No primeiro caso, estdo
os civil servants que desem-
penham, em toda a adminis-
tracdo, papel de formuladores
das politicas e implemcntadores,
administradores publicos lato
Sensu, aos quais se reservam, via
de regra, os postos de chefia c
comando da administracdo. Ao
lado destes, estdo as carreiras
especialistas (médicos, enge-
nheiros, policiais) cujas atri-
buicdes sdo especificas e deter-
minadas cm certas &reas.

O recrutamento da-se no inicio
da carreira, mediante processo
seletivo em que se considera,
essencialmente, a formacéo
superior. A apreciacdo do curri-
culum universitario é funda-
mental, j4 que o modelo néo
propicia formacgdo especifica,
mas treinamento em servigo. A
principal critica oferecida ao
modelo briténico é o seu carater
elitista, pois dirige o recru-
tamento para os graduados pelas
melhores universidades, afastan-
do da alta administragcdo os nao
formados ou formados em ins-
tituicGes de pouco prestigio. Essa
exigéncia a nivel de formacao
académica anterior produz a
Sindrome de Oxbridge9: é

expressivo o numero de bigber
civil servants oriundos das
Universidades de Oxford e
Cambridge, favorecidos pelo
preconceito dos encarregados de
seleciond-los, gerando o seu
proprio esprit de corps. Nos
Gltimos anos, o servigo civil
britanico tem buscado reduzir o
carater generalista dos civil
servants, incentivando maior
especializacdo ao longo da
carreira e reduzindo o grau de
homogeneidade no perfil de
ingresso. Além disso, busca-se
diferenciar a sistemética de
treinamento em servigo, havendo
iniciativas no sentido de instituir
um curso de Master in Public
Administration capaz de minis-
trar a formacdo especifica
necesséria ao setor publico10
Outra tendéncia tem sido a
politizac&o do Civil Service, que
mais adiante relataremos.

Na Franca, cujo modelo de
organizagdo da alta administragdo
foi copiado ou adaptado em
muitos paises, o carater do
ingresso na alta administracdo é
mais democratico, mas menos
generalista que o britanico. O
ingresso também se da no inicio
da carreira, ap0s recrutamento por
variados instrumentos. Dentre

9 -Cfe. ZILLER. Jaqucs, fev-89, pp. 15-16.

10 -Como regra geral, € ministrado aos novos bigher civil servants o Programa
Superior de Formagéo para a Gestdo, com a natureza de estagio pratico de 6 meses de
duracdo, com o objetivo de ajustar as qualificagdes do servidor as necessidades da alta

funcgéo pulblica, cfe. JIINKINS, Kate et ali, p. 27.
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estes, ressalta-se o concurso de
selecdo da Ecole Nationale
dAdministration - ENA, fundada
em 1945, As carreiras especialistas
da alta funcao publica (Inspetor de
Financas, Diplomata, Adminis-
trador Civil, Conselheiro de
Estado, etc.) para as quais a ENAé
canal comum de acesso, sao
denominados os grands corps da
administracdo francesa, desti-
nando-se 0s seus integrantes a
ocupacdo dos postos de comando
em suas areas especificas. E
ministrada, a essas carreiras, pela
ENA, uma mesma formagao -esta
sim, de carater generalista -a todos
os candidatos. Ao final de um
curso de dois anos os candidatos
optam, conforme seu desempe-
nho e classificacdo, por qual
carreira seguir. O grande mérito
deste sistema, a par do elevado
grau de qualificacdo, eficacia e
eficiéncia conferido a adminis-
tracdo francesa, tem sido permitir
0 acesso democrético de todas as
camadas da sociedade a alta
administragéo. Isto se deve ao fato
de que, sendo assegurado pelo
Estado o meio (curso de longa
duragdo, com bolsa de estudos
paga pelo governo), ndo se
impdem limites econdmicos para
que os melhores candidatos

- Tanto o modelo britanico quanto o francés, na verdade, tem sido apontados

Luiz Alberto dos Santos

possam se submeter ao longo ri-
tual de preparacdo para a alta
funcé&o publica'l A par disso, ha
maior grau de impessoalidade no
concurso dc ingresso, permitindo
que o desempenho individual se
sobreponha a formacéo académica.

Em ambos os casos, h4d uma
tendéncia no sentido de uma
politizacdo maior das carreiras da
alta administracdo: tanto para
permitir que sejam indicados ou
nomeados para postos de chefia
na alta hierarquia servidores com
afinidade politica com a faccao
ou coalizdo governante, quanto
para que as proprias promocdes
por merecimento nas carreiras
espelhem este tipo de critério.
Isto reflete, por um lado, a outra
facc da politizacdo da alta
administracédo, cujos integrantes
tém se voltado para uma atuagéo
politica mais direta (cresce o
nimero de servidores que se
voltam para a atividade politico-
partidaria, conquistando manda-
tos eletivos), ou interagido de-
forma mais efetiva com a politica
sindical no servigo publico.

O Brasil, assim, pode-se dizer
gue estd, sob certos aspectos,
muito préximo dos dois mode-

como elitistas, embora por diferentes motivos. No caso do modelo francés, o elitismo
estaria presente no fato de que é reservada uma preferéncia quase absoluta aos enarcas
na ocupacdo dc cargos de direcdo da alta hierarquia francesa. O elitismo, assim, sc
manifesta essencialmente ap6s o ingresso na alta funcéo publica, ao passo que, no modelo

briténico, ele se da desde antes do ingresso.
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los. Na verdade, desenvolveu-se
um modelo hibrido, ainda em
fase de institucionalizacao, cuja
natureza permite que, a médio
prazo, se possa partir para a
substituicdo dos atuais cargos em
comissao de recrutamento amplo
como forma de assegurar ao
partido governante condic6es de
formular e operar suas politicas.

Este modelo hibrido, em nosso
entendimento, alia os aspectos
mais significativos dos dois
modelos descritos:

a) por um lado, assume a
necessidade de carreiras
especialistas e genera-
listas na alta adminis-
tracdo, como essenciais
para o melhor funciona-
mento da administracao
publica, cada qual atuando
de maneira especifica mas
ao mesmo tempo complc-
mentando-sc;

b) assegura ao servidor uma
formacdo especifica em
escola de governol2 as
expensas do governo,

permitindo que tanto
profissionais experientes
guanto recém-formados se
submetam ao processo de
insercdo na maquina que é
o primeiro e fundamental
passo para aconstituicdo de
um etbos de servico publico
¢ da nogdo de missdo em
gue passam a estar inves-
tidos no ambito da socie-
dade, como agentes do
Estado. A par disso, demo-
cratiza o acesso a alta
administracdo, compensan-
do as deficiéncias e
disparidades do sistema de
ensino superior;

C) permite, ao mesmo
tempo, que permanecam
como validos os critérios de
provimento politico dos
cargos em comissdo da alta
hierarquia, a medida que
ndo assegura ou garante
amplos espagos exclusivos
e especificos ou feudos
nem submete de maneira
rigida o dirigente politico
as indicacdes feitas pelas
proprias corporacgdes,

12 -Este papel tem sido desempenhado por diversas institui¢des, dentre as quais, de

forma mais sistematica, o Instituto Rio Branco, a Academia de Policia Federal, a Escola
Nacional de Informacdes (atual Centro dc Formacéo e Aperfeicoamento de Recursos
Humanos da Secretaria de Assuntos Estratégicos), a Escolade Administragdo Fazcndaria
e, mais recentemente, a Escola Nacional dc Administracdo Publica —ENAP. A ENAP foi
atribuida a missdo de formar, especificamente, os integrantes das Carreiras dc Gestdo
Governamental (curso de 18 meses) ¢ dc Orcamento (curso de 12 meses), além de
coordenar o processo de formacéo dos escaldes superiores da Administracdo Federal. A
Carreira Financas ¢ Controle, apés 3 turmas formadas pela ENAP, no periodo 1990-
1991, voltou a ser formada pela ESAF, mediante cursos dc curta duragdo (4 meses),
prejudicando a homogeneidade do nivel dc formacao de seus integrantes.
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como ocorre no modelo
briténico, situagdo que Il4
se tenta mitigari5. Esta
forma intermediaria permi-
te, por exemplo, que se
definam quais os cargos a
serem providos por crité-
rios exclusivamente de
confianga, e quais os que
devem ser providos por
servidores devidamente
qualificados e habilitados,
ainda que por livre escolha
do dirigente superior;

d) permite, sem prejuizo
do processo de privatiza-
¢do das empresas estatais
em curso, que a adminis-
tracdo federal possa consti-
tuir um corpo com caracte-
risticas profissionais, pes-
soais e politicas hetero-
géneas, mas com potencial
de qualificacdo técnica
homogéneo, para que se
constituam em reserva su-
ficiente para o provimen-
to dos cargos de direcédo da
alta hierarquia e mesmo da
hierarquia intermediaria;

€) sem prejuizo da neces-

13  -Cfe. LEEMANS, Arnc F., p.63-88.
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sidade de se estabelecer um
percurso de carreira,
permite que as carreiras
sejam estruturadas em
classes com atributos de
complexidade diferen-
ciados, mas adequados a
formacdo e perfil de seus
integrantes, uma vez que
identificados como carreiras
para a alta administracéo,
ou seja, destinadas a atuar
em setores da adminis-
tracdo dc natureza estraté-
gicaou téatica, como agentes
do processo de formulacéo
e gestdo de politicas, in-
teragindo de forma privile-
giada com o restante da
administracdo publica e
suas entidades vinculadasX4

Um dos aspectos mais relevantes
a ser destacado é o fato de que,
no caso das carreiras citadas, a
assuncdo pela administracdo da
responsabilidade de formar os
recursos humanos com o perfil
desejavel vem na linha das
experiéncias mais consagradas,
tanto no caso francés, quanto no
de outros paises que formularam
opcdo semelhante.

1 -A impossibilidade constitucional de que se imponham limites dc idade -minimo
ou maximo -ao ingresso no servigo publico, reforca a tese da necessidade de que o
perfil das carreiras da alta administracdo valorize a experiéncia profissional anterior,
sem prejuizo da sua atratividade em termos remuneratérios. Para tanto, é necessario
que tais carreiras tenham curso curto ou médio (menos de 15 anos), dc modo a permitir
que seus integrantes possam cumprir com maior rapidez os intersticios para promogao
e colocando-se 0 aspecto merecimento como preferencial para a promocdo dos mesmos

as classes superiores.
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formacdo em escola de
governo, no entanto,
requer uma analise mais

funcionamento no pais tém
qualidade discutivel15 Em segun-
do lugar, porque a formacéo

detalhada de suas espessfiecifica ministrada em Escola

cidades. Em conseqiiéncia do
perfil esperado deste profissio-
nal do Estado, a necessidade de
que se estruture um curso com
gualidades ao mesmo tempo
académicas, com aulas tedricas,
debates e analises de conjuntura,
e préticas, com laboratérios de
politicas publicas, estagios e
elaboracdao de diagnosticos e
projetos, exige que O processo
de formacédo tenha duragdo mais
prolongada ou intensiva que um
curso de especializacdo académi-
co. Substituir esta formacdo em
escola degoverno, que atende as
necessidades especificas de um
perfil profissional diferenciado,
pela exigéncia de cursos de pds—
graduacdo para ingresso na alta
funcédo publica, por outro lado,
pouco serviria como mecanismo
compensatdério substitutivo.

Em primeiro lugar, pelo fato dc
gue também os cursos de pos-
graduacdo tém qualidade baixa
em nosso pais: de acordo com a
Coordenacdo para o Aperfei-
¢coamento do Pessoal Superior -
CAPES, mais da metade dos
cursos de poOs-graduacdo em

de Governo assegura meios para
que o0s candidatos a alta
administracdo tenham acesso a
experiéncias, informacdes e
oportunidades que um curso
académico nao proporciona,
além de permitir um direcio-
namento para atividades praticas
muito diferenciado da orientagéo
para a pesquisa que € comum nas
instituicbes de pés-graduacao.
Finalmente, porque a formacéo
em nivel de pds-graduacdo impli-
ca, em geral, num grau crescente
de especializacdo académica, ndo
necessariamente acompanhada
de um maior grau de experiéncia
profissional concreta no servico
publico, pouco ou nada con-
tribuindo para aperfeicoar o
perfil desejavel a alta burocracia,
em especial no que toca ao seu
carater generalista —cm nivel de
formacdo ou atuagdo - e
conhecimento das questdes do
Estado e sua articulagdo com o
ambiente politico e com a
sociedade.

Estas condi¢des, no entanto,
ainda ndo foram suficientemente
absorvidas pelos centros dc

” -Segundo a CAPES, apenas 41 % dos cursos dc mestrado mereceu conceito A na

classificacdo nacional. Relativamente aos cursos de doutorado, o indice é de 53 ¥mO
nimero de professores por curso dc pés—graduacgdo é quatro vezes maior que nos Estados
Unidos, o que, no entanto, néo se reflete sobre a qualidade ou quantidade da producgao
académica.
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formacdo cm nivel dc graduacéao
e pos—graduacdo, que tendem a
confundir cursos de graduacgéo
em administracdo publica, ou
cursos de pdés-graduacdo cm
determinadas areas do conhe-
cimento, como de conteludo
analogo ou idéntico ao que se
busca por meio das escolas de
governo. Parte deste problema
decorre da inexistente institu-
cionalizacdo dos cursos de
graduacdo ou pés-graduacdo
como instrumentos de recru-
tamento e selegcdo para as
carreiras da alta administracéo,
apesar de, em alguns casos,
instituicdes ja com vérias décadas
de atividade terem continua-
mente buscado preencher este
espaco.

A solucdo para este aparente
conflito parece estar na busca de
linhas de cooperagdo que
permitam aos centros de pos-
graduacgdo ou de graduacéo atuar
conjuntamente com as escolas de
governo. Para tanto, seria
aconselhavel que, suprindo as
deficiéncias das escolas de
governo em termos de um
gquadro docente permanente,
disciplinas tedricas sejam
ministradas com a colaboracéo
daqueles centros, ao passo que,
as escolas de governo deve caber
a elaboracdo do perfil de
ingresso, a realizagdo dos con-
Cursos e, no tocante as atividades

Luiz Alberto dos Santos

préticas e institucionais, promo-
ver a articulacdo intergoverna-
mental indispensavel ao progra-
ma de formagcéo.

Apenas um aspecto ndo esta
plenamente resolvido: a questdo
remuneratdéria destes segmentos.
Embora, a priori, a faixa de
rendimentos maximos que lhes
esteja assegurada ndo se fixe
excessivamente abaixo dos
padrées de mercado, conside-
rando as opcgles possiveis, ha
disparidades graves entre as
proprias carreiras que compdem
este embrido de alta adminis-
tracdo. Algumas carreiras
chegam a ter retribuices cerca
de 80% superiores as de outras,
na mesma situacdo, com
requisitos semelhantes de
experiéncia e formacao. Este
fator tem servido como elemento
desestniturador do processo de
implementacdo das carreiras
menos aquinhoadas, embora
reiteradamente tenha o governo

firmado compromissos no
sentido de solucionar o
problema, assim como tem

reconhecido a essencialidadc do
papel das mesmas no processo
de organizacdo da administragao
publica.

Mesmo neste aspecto, o modelo
adotado atualmente para
retribuir as carreiras da alta
administracdo ndo é substan-
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cialmente incompativel com as
rccentes iniciativas adotadas, por
exemplo, no Reino Unido. Nesse
pais, como aqui, tem-se buscado
adotar mecanismos que permi-
tam instituir acréscimos remu-
neratorios variaveis, de acordo
com o desempenho aferido. A
introducdo do performance
relatedpay, sistema por meio do
qual se permite pagar a alta
hierarquia, e em certos casos a
outros grupos de higher civil
servants, um bo6nus variavel,
destinado a recompensar e
encorajar o aumento da
performancelf guarda similari-
dade com diferentes vantagens
instituidas, especialmente apés
1988, com finalidade e meca-
nismos semelhantes. Dentre
estas, a Retribuicdo Adicional
Variavel -RAV e o pro-labore dc
éxito, devidos em razéo do
desempenho da arrecadacéo
tributéria federal e execucdo da
divida ativa dela decorrente, e as
Gratificacdes de Desempenho e
Produtividade -GDP, destinadas
a permitir melhoria remuncra-

16  -Cfe. KERAUDREN, Philip., p.23-36.

téria mediante sistema de
avaliacdo de desempenho dos
orgdos e entidades e individual
das carreiras beneficiarias, de
acordo com metas previamente
estabelecidas17.

Assim como no Reino Unido, tem
estado presente a preocupagao
de impedir que tais vantagens se
convertam em mecanismos
disfuncionais, especialmente do
ponto de vista comportamental,
em decorréncia das dificuldades
naturais associadas ao grau de
complexidade das organizagoes,
do grau de subjetividade e do
carater discricionario inerentes
ao sistema de afericdo de desem-
penho. Da mesma forma, tem-se
procurado contornar atendéncia
a gue se instituam mecanismos
de avaliacdo ou escrutinio
voltados exclusivamente para a
eficiéncia, em detrimento da
qualidade do desempenho ou da
efetividade alcancada.

No momento em que tais
discussdes sdo desenvolvidas no

17  -Aimplantacdo dc vantagens desta natureza, na verdade, ndo é nova: ao longo das

décadas de 70-80, outras iniciativas foram esbogadas, mas a impossibilidade dc instituir-
se mecanismos de afericdo do desempenho adequados encarregou-se de tornd-las
vantagens de natureza permanente. Ap6s 1988, um novo ciclo foi iniciado, tendo, até
1995, experimentado alguns éxitos e fracassos. Historicamente, tais vantagens tendem a
se tornar mais efetivas em épocas em que ndo ha defasagens remuneratérias expressivas.
Assim, entre 1991 e 199-i, periodo em que se acumularam graves perdas, houve um
afrouxamento dos critérios de afericdo de desempenho, notadamente quanto & RAV c o
pro-labore dc éxito. A instituicdo da GDP e sua regulamentacgéo, ao final dc 1994, tém
sido feitas dc forma mais cuidadosa, a fim de evitar, a curto prazo, que o mesmo ocorra
com esta vantagem.
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ambito dos érgdos competentes,
esperamos colocar a disposigao
de seus agentes politicos uma
maior clareza na abordagem das
semelhancas e diferencas entre
o sistema adotado no Brasil para
a constituicdo de carreiras para
a alta administracdo e as
experiéncias em paises constan-
temente apontados como para-
digmas. No entanto, a abor-
dagem dessas experiéncias deve
ser feita de forma critica e
aprofundada, vis a vis a expe-
riéncia péatria. Embora certa-
mente tenhamos muito a
aprender com tais experiéncias,
nunca é demais olharmos a nossa
volta e tentarmos compreender
0 que, em nosso pais, tem-se
tentado fazer, e quais os obsta-
culos a que tais iniciativas se
consolidem e possam, também
elas, constituir-se em paradigmas
para outros paises.

Luiz Alberto dos Santos
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Resumen

EL MODELO BRASILENO PARA LA
ORGANIZACION DELALTA

ADMINISTRACION

A lo largo de las décadas de los
anos 60 y 70, la administracion
federal compuso el alta admi-
nistracion a partir de cuerpos sin
vinculacién institucional con el
servicio publico de carrera,
formando las llamadas “islas de
excelencia”, a través de la admi-
nistraciéon indirecta. A partir de
los anos 80, con la pérdida de la
capacidad de atraccion en rela—-
cién al mercado y la genera-

lizacién da la exigencia dei con-
curso publico, esta alternativa
enfrento su agotamiento. La
busqueda de paradigmas interna-
cionales para la organizacion dei
alta administracién no tienc
considerado puntos escncialcs
dei modelo adoptado en Brasil,
lo cual asocia los aspectos mas
significativos de los modelos
britanico y francés: recluta-
miento por concurso, promocion
cn funcién dei mérito, formacion
generalista y atribuciones
generalistas y especializadas,
segun el caso.

Abstract

THE BRAZIUAN MODEL FOR
HIGHER ADMNISTRATION

During the 1960's and 70’s the
Federal Administration organized
the higher administration on the
basis of staff with no institutional
link with the carrier civil Service,
forming the so calied “isles of
excellence”, through the indirect
administration. From the 80's
onward, with the lossofcapacity
of atraction in relation to the
labor market and the wide spread
imposition of public concurse,
this alternative has ceased to be
significant. The seeking of
intemational paradigms for the
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organization of the higher
administration hasn’t consi-
dered essential points of the
model adopted in Brazil, which
allie the most significam aspects
of the British and French models:
recrutment through concurse,
merit based promotion, gene-
ralist formation and gencralist
and especialist atributes, as the
case may be.

Luiz Alberto dos Santos

Luiz Alberto dos Santos é
Especialista em Politicas
Publicas e Gestdo Governa-
mental e assessor da lideranga
do Partido dos Trabalhadores
na Camara dos Deputados.
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uncao

ADMINISTRATIVA

Paulo Modesto

Do problema

locucdo administracéo
publica pode designar tanto uma
especifica atividade juridica (a
atividade administrativa) quanto
0 sujeito ativo da mesma ativi-
dade (a administracao publica do
Estado ou quem lhe esteja
fazendo as vezes). A primeira
acepcdo é denominada de
sentido objetivo da voz admi-
nistracdo publica. A segunda
acepcdo indica o sentido
subjetivo. Ambas as significacdes
constituem nocgdes preliminares
ao estudo metédico do tema
funcdo administrativa.

E evidente o desacordo que as
duas acepc¢bes apresentam no
sistema do direito positivo brasi-
leiro. Por um lado, a atividade
de administracdo publica ndo se
acomoda apenas nos aparelhos
burocraticos do Estado. Por
outro, os 6rgdos administrativos
exercitam atividades ndo funcio-
nalizadas, bem como outras fun-
¢des publicas. Esse desacordo
atende a interesses de ordem

A

discusséo sobre afungéo
administrativa e, por
consequUéncia, sobre a

permanente. Ademais, no a&mbito
da Reforma do Estado, o texto
apresenta-se como importante
instrumento de conhecimento
técnico sobre este processo,
discutindo as atividadesjuridicas
da administragao publica sob os

forma de agir do Poder Publico

aspectos estatico e dinamico.

politica, como a preservagdo da
independéncia ou autonomia
funcional dos 6rgéos superiores
do Estado, que repartem o
exercicio do poder politico para
dificultar a concentracdo de
poderes e o conseqiilente pre-
juizo a liberdade dos cidadéos.
No entanto, uma vez constatada
a divergéncia, importa deter-
minar formas de atribuir sentido
racional a reparticdo de tarefas e
competéncias no interior do
Estado Constitucional, com o
gue penetramos no terreno das
funcdes publicas.

Assim, perguntar por uma
classificacdo e individualizacdo das
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funcgdes publicas corresponderé a
interrogar por uma tipologia das
formas de atividade juridica do
Estado (enfoque estéatico) ou pelos
modos através dos quais 0s 6rgaos
publicos (ou quem quer que lhes
esteja fazendo as vezes) exercitam
funcdes publicas (enfoque dina-
mico).

A pergunta é sempre o momento
da resposta. A resposta a essas
duas interrogacdes dependera
em boa parte dos critérios ado-
tados para isolar os tipos formais
de atividade publica e da propria
(pré)compreensdo que o intér-
prete tenha do alcance e signi-
ficado de algumas regras funda-
mentais do sistema constitu-
cional. Nesses termos deve tam-
bém ser compreendido o esforcgo
de investigacdo empreendido
neste trabalho. As interrogacdes
gue propomos e as respostas
subseqiientes nao invalidam
outros modos de interrogar ou
responder sobre o tema funcéo
administrativa. Na ciéncia do
direito ndo cabem perguntas de-
finitivas nem respostas definitivas.
As tentativas de sistematizagéo, a
semelhanca do objeto que pro-
curam ordenar, sdo sempre data-
das e referidas ao contexto em
que sdo elaboradas. As classifi-
cacles juridicas encerram apenas
ensaios necessariamente pro-
visorios de conceituacao e sintese
de enunciados normativos.

96 R.Serv.Publ.

Paulo Modesto

No tratamento do tema dividimos
a exposicdo em trés partes. Na
primeira, procuramos eliminar
prejuizos conceituais nocivos a
uma clara identificacdo da funcéao
administrativa, distinguindo o
problema das funcbes publicas
do problema da estruturacédo
orgéanica do Estado, entre outras
anotacdes. Na segunda parte,
tentamos formular uma con-
ceituacdo mais detida de funcéo
e avaliar a utilidade dos diversos
critérios conhecidos para a
classificacdo das funcdes pu-
blicas. Na terceira e Gltima parte,
formulamos um ensaio de
conceituagdo sobre a funcéo
administrativa.

Premissas conceituais

Constituicdo brasileira
reparte o exercicio do poder do
Estado em dois planos distintos.
No plano horizontal, define
como oOrgdos ou Poderes da
Unido, independentes e harmé-
nicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario (art.2°).
No plano vertical, proclama a
autonomia das unidades da
Federacdo, distribuindo o exer-
cicio do poder politico entre a
Unido, os Estados, o Distrito Fe-
deral e os Municipios, nos li-
mites que estabelece (art. 1o c/c
art. 18).
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A poderes determina uma

diferenciacéo funcional

dos 6rgaos superiores do

através da referéncia direta as trés

funcdes classicas: legislacéo,

administracdo (ou execucdo) e
jurisdicéo.

Essa diferenciacdo funcional
prescreve ao mesmo tempo um
limite e um dever de atuacdo
institucional para cada 6rgédo
referido, vedando, também, a
contrario sensu, toda e qualquer
delegacdao dc poderes sem
fundamento explicito no texto
constitucionall

Areparticdo ou separacao vertical,
por sua vez, importa basicamente
numa delimitacdo das ordens
juridicas especiais proprias do
Estado Federal, mediante a dis-
tribuicdo de competéncias segun-
do uma divisdo sucessiva de
ordem territorial.

O critério de reparticdo nos dois
planos é essecialmente politico,
sendo previsto em cada sepa-
racdo uma distribuicdo de
competéncias que permite o
estabelecimento de relacdes de
interdependéncia, complemen-
taridade e controle reciprocos.

A finalidade visada nas duas
formas de partilha do exercicio

Funcdo administrativa

separagéo horizontal dc do poder politico do Estado- ndo

partilha do proprio poder estatal
(permanece vigente o dogma da
Estaddade, indivisibilidade e
indelcgabilidade do poder
estatal)- pode ser traduzida na
méaxima segundo a qual apenas o
poder embarga o poder (<
pouvoir arrét lepouvoif).

O principio da separacgédo
horizontal de poderes chegou
mesmo a ser definido como
principio universal, cujo néao
acatamento significava a propria
auséncia de Constituicao:

Toute société dans laquelle
la garantie des droits n ‘est
pas assurée ni la
séparation des pouvoirs
détérminée n’'a point de
constitution (Art.16 da
déclaration des droits de
Thomme et du citoyen du
26 Aolt 1789).

A essa primeira dicotomia
cumpre acrescentar uma outra
gue nos interessa de modo mais
imediato. Parece util distinguir,
para evitar uma confusdo comum,
separacdo de poderes e sepa-
racdo de funcdes.

A separacdo de poderes traduz
um principio de organizacao
politica, uma férmula neces-
sariamente contingente e

-Cf. José Joaquim Gomes Canotilho, p. 530.
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historicamente condicionada de
ordenar e enumerar os 0rgaos
(ou sistema de 6rgdos) mediante
0s quais o Estado atua como
pessoa juridica.

Nesse plano abstrato e
simplificado de anélise, sem
vincular-se a uma tematizacao
metddica das formas de atuacao
juridica dos 6rgados estatais, a
separacdo de poderes (ou
0rgéos) é insuscetivel de receber
tratamento adequado pela
ciéncia do direito, restando
como objeto de consideracao da
histéria ou da ciéncia politica.

Com efeito, ndo cabe a ciéncia
do direito avaliar a eficiéncia dos
aparelhos pelos quais atua o
Estado, nem questionar quantos
devam ser para o melhor
funcionamento do sistema
politico, nem inquirir os critérios
pragméticos ou politicos que
conduziram o constituinte a
definir-se por estabelecer dois,
trés ou mais 6rgdos destinados ao
exercicio do poder publico2

A falta de uma perfeita
identificacdo da especificidade
do problema organizatério incito
na separacao de poderes, a
confusdo que se faz sobre esse
principio se ndo o isolamos para
efeito de analise do problema da
reparticdo do exercicio das

2 -Cf. Marcelo Caetano, p. 224.
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funcbes publicas, explica o fato
de muitos autores continuarem
a descrever uma hierarquia dos
o0rgdos constitucionais. Essa
doutrina, porém, comete dois
erros graves. Um erro logico: a
separagdo dos 6rgdos consti-
tucionais, como vimos no ultimo
item, corresponde a uma sepa-
racdo horizontal do exercicio do
poder politico, portanto uma
separacdo fundada em relacOes
de paridade e ndo de subor-
dinacdo. Com efeito, os érgaos
constitucionais, feixes de
poderes funcionais com funda-
mento imediato na Constituicao,
ndo podem estabelecer entre si
relagBes de hierarquia. Os 6rgéos
superiores do Estado mantém
entre si relagdes de coordenacgéao
e ndo de subordinacgédo. A prépria
Constituicdo assinala como notas
essenciais das relagcbes entre os
orgdos constitucionais a harmo-
nia e a independéncia (art. 20).
O segundo equivoco é mais sutil.
O fato da atuacdo do legislador
na edicdo da lei constituir um
pressuposto para a atividade
administrativa conduz a uma
dependéncia logica da funcao
administrativa em relacdo a
funcéo legislativa, mas ndo auma
dependéncia juridica do 6rgéo
(ou Poder) executivo em face do
orgao legislativo, quando menos
porque aquele participa na maior
parte das vezes do préprio
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processo legislativo (a exemplo
do veto, do ato de sancdo das
leis, da iniciativa de leis e da
edicdo freqlente e abusiva de
medidas provisorias).

O problema organizatério
postulado pelo principio da
separacdo de poderes apresenta
uma complexidade maior do que
aparenta ao primeiro contato.
Ndo se resolve na simples
definicdo do nimero de oOrgaos
constitucionais ou da atividade
gue deve ser exercitada de modo
prevalente por cada um dos
poderes. Nao termina com a
especificacdo de competéncias
extraordinarias ou atipicas
deferidas aos 6rgdos para o
estabelecimento de um sistema
de freios e contrapesos (cheks
and balances). E problema que
envolve também as vedacdes ao
exercicio pessoal de mais de uma
funcdo (v.g. art.38 e 56 da
Constituicdo Federal) e as
vedacdes implicitas -ja referi-
das - as delegacdes dc funcdes
feitas de modo direto ou velado3

A distribuicdo de funcdes entre
o0rgdos constitucionais, segundo
0 principio da separacgdo de
poderes, tem um claro sentido
de mera especializagdo funcio-
nal. Este recurso permite definir
algumas atividades do dérgéo

Fun¢do administrativa

como tipicas (ou normais) e
outras como atipicas (ou
extraordinérias). As primeiras
ndo requerem permissao
constitucional expressa, ao
contrario das segundas, que séo
exercitadas pelo 6rgdo quando
fixadas expressamente no
documento constitucional, com
a Unica excecdo das hip6teses em
que a atividade atipica vem para
viabilizar e instrumentalizar o
proprio exercicio das atividades
tipicas ou normais do 6rgéo
constitucional. Pode parecer
certo destarte falar aqui em uma
separagao constitucional de
funcoes.

Sem embargo, uma separacado de
funcdes assim concebida seria de
pouca utilidade para o estudo
metddico das funcdes publicas.
Nesse estudo, o problema
organico apenas de modo
mediato pode oferecer rele-
vancia. Referimos, atras, ao
desacordo existente entre os
sentidos objetivo e subjetivo de
administracdo publica. Sc nos
rendemos a reparti¢do funcional
definida pela separacdo de
poderes negamos a prépria
especificidade do problema das
fungBes pulblicas. O sentido da
teoria das funcgbes é reclamar uma
diretriz que permita identificar e
classificar as diversas formas de
atividade juridica do Estado,

- Cf. José Horario Meirctles Teixeira, p .597.
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compondo um quadro com-
preensivo apto a oferecer ao
intérprete regras para a iden-
tificacdo do regime juridico
adequado as atividades de tipo
formal duvidoso.

Assim, a possibilidade de uma
separacgédo de fungdes esta vincu-
lada a possibilidade de identi-
ficacdo de regimes juridicos pro-
prios para cada uma das funcdes
publicas. Essa tarefa é (ou deve
ser) cumprida pela ciéncia do
direito. O conceito de fungéo
publica é conceito aque se chega
por generalizagdo metddica e ndo
por uma simples consulta direta
ao texto constitucional.

FRANC1S PAUL BENOIT parece
ter sido o autor que melhor
encareceu o0 problema, averban-
do com maestria:

Il ne peut étre question en
effet de nier la valeur
scientlfique de la notion de
fonction et deprétendre que
le jurtste doit se bomer a
décrire isolément les
missions, les régimes, les
organes, institués par le
droit positif. Derriére ces
trois notions seprofile en
effet essentiellement | ’a-
ménagement des compé-
tences et des attributions.
Le but d’une étude

- Francis Paul Bénoit, p. 35.

100

Paulo Modesto

scientifique des institutions
estprécisément d expliquer
la répartition de ces
compétences et de ces
attributions. Orilnyapas
d'explication sans clas-
sement, pas de classement
sans abstraction, et pas
d’abstraction sans appel a
la notion defonction. Toute
étude scientifique implique
donc que la description des
taches, des régimes et des
organes on s’éléve a la
notion defonction'.

Segue-se que a idéia de uma
separacgdo de funcdes, se algum
sentido possui, ndo pode ser
aquele da simples repartigdo dc
atribuicdes (GAB1NO ERAGA) ou
tarefas e competéncias (J.J.
GOMES CANOTILHO). Separacédo
de funcdes é expressdo que
pode significar apenas o
resultado final do esforgo
cientifico de isolar os tipos ou
formas da atividade juridica do
Estado. E expressdo equivoca,
que serve somente para assinalar
0 carater necessariamente
dogmatico de toda classificacédo
das func¢bes do Estado, fazendo
contraponto com a separaco de
poderes, esta sim designativa de
uma ordenagdo positiva expressa
e evidente no texto constitu-
cional. Essa percepcdo da
especificidade e da prdpria
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natureza do problema colocado
pelo tema da separacdo das
funcBes permitira desde logo
estabelecer com nitidez e sem
ambigliidades o campo de
aplicacéo préprio dos conceitos
a serem emitidos neste trabalho.
O problema da selecdo de um
critério util para a formulacao
dessa tipologia das fun¢des do
poder do Estado, no entanto,
demanda um estudo em
separado. E o que se fara.

Funcéo e classificacdo das
funcdes

Aignificante fungdo vem em-
pregada na doutrina juridica
principalmente em duas
acepcdes. Na primeira, funcgéo
denota uma espécie dc poder. Na
segunda, uma espécie de
atividade. Parece util ilustrar
sucintamente esses dois usos do
termo funcao.

A voz poder é encarecida em
definicbes de autores eminentes
como SAN Il ROMANO e RENATO
ALESSI. E classica a definigdo do
primeiro autor para funcéo
publica:

Le potesta che sono
esercitate, non per un

5 -Santi Romano, apud Franco Modugno, Verbete
dei Dirilto, XVIH, p. 1401.

6 -Renato Alessi, Principi..., p. 3.

7 -José Roberto Dromi, p. 77.
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interesseproprio, o almeno
esclusivamente proprio, ma
per un interesse altrui o per
un interesse oggettivo”.

RENATO ALESSI, por sua vez,
averbou:

Il potere statuale appunto,
considerato in quanto
diretto a questefinalita di
interesse collettivo ed in
guanto oggetto di un
dovere giuridico relativa-
mente alia sua asplica-
zione, constitue una
funzione statualeh

A segunda acepcdo é prestigiada
por autores também renomados
a exemplo de JOSE ROBERTO
DROMI e GABINO FRAGA. O
primeiro autor define as funcbes
do poder através de férmula
precisa e sintética:

Lasfunciones deipoder son
lasformas diversas bajo las
cuales se manifesta la
actividad dominante dei
Estado, los diversos modos
de ejercicio de la actividad
estataf.

A mesma brevidade é repetida na
definicdo expressiva de GABINO
FRAGA:

“Funzione", in Enciclopédia
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El concepto defuncion se
refiere a laformay a los
medios de la actividad dei
Estado. Las funciones
constituyen la forma de
ejercicio de las atrihu-
ciones8

Neste trabalho preferimos
empregar a segunda acepcao do
termo funcdo. A primeira
corrente doutrinéria ressalta
principalmente o angulo da
situacdo juridica em que se
encontram os exercentes do
poder publico. Nessa pers-
pectiva, a atuacao funcional dos
agentes se uniformiza. Todos
manipulam poderes-deveres,
poderes vinculados ao
cumprimento de deveres
juridicos, poderes instrumen-
tais vocacionados ao aten-
dimento dc interesses objetivos
ou alheios ao proéprio querer
do sujeito atuante. Dai a razéo
desse sentido ndo atender
imediatamente aos propositos
de uma teoria das fungbes, que
visa antes formular uma
discriminacdo do que uma
uniformizacdo no tocante ao
exercicio do poder estatal.

A segunda corrente doutrinaria,
ao contrario, embora informe
pouco a respeito da natureza
juridica da atividade publica,

- Gabino Fraga, p. 21.
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anota aquilo que no momento
parece essencial, a saber, a
existéncia de diferentes formas
de exercitar atividade estatal.

Para que a definicdo adotada
forneca algo mais do que essa
simples declaracdo, € indispen-
savel recorrer a critérios aptos a
executar a diferenciacdo das
formas apenas referida.

Os critérios estudados na
doutrina sdo basicamente os
seguintes:

a) critério negativo;

b) critério organico ou
subjetivo;

C) critério material;

d) critério formal.

Descabe, porém, como anotou
com argtcia CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO, apartar
completamente os critérios
material e formal. Ambos fazem
referéncia a um objeto, no caso
uma atividade, em contraste com
o critério organico ou subjetivo
que se denota um sujeito9.

Feitas as correcdes, a lista de
critérios passa a ser a seguinte:

a) critério negativo;
b) critério subjetivo;
C) critério objetivo:

-Cf. Celso Antdnio Bandeira dc Mello, p. 12.
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c.l) material;
c.2) formal.

Critério Negativo

O critério negativo tem duvidosa
validade cientifica na medida em
gue procede adefinicfes através
de excluséo. Por essa via afirma-
se algo através do procedimento
légico dc negar pertinéncia do
objeto a definir com outros
objetos dados.

E usado com freqiéncia na
doutrina alema para definir
administracdo publica. A expli-
cacéo para essa preferéncia pode
ser dada de duas formas. A
primeira explicacdo parece ter
sido a necessidade de recusar o
essencialismo das defini¢cdes
positivas. A segunda explicagéo
procura fundamento na proépria
historia.

A Monarquia centralizava nas
maéos do principe todas as formas
de exercicio do poder estatal.
N&o havia diferenciacgédo juridica
entre as funcbes publicas. O
governo respondia pela ativi-
dade total do Estado. F, apenas
através dc longa evolugédo
histérica que as trés formas
classicas de atividade conseguem
uma individualizacdo expressiva.
A primeira separacdo vem com a
declaracdo de autonomia dos
tribunais para resolver conflitos
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entre particulares e definir sobre
a aplicacdo das normas penais. A
segunda separagdo vem com a
ampliacdo do processo de
constitucionalizagcdo do Estado a
partir do qual se afirma a
autonomia das assembléias
representativas como espago
privilegiado para o exercicio das
faculdades legislativas. A admi-
nistracdo aparece como residuo
final dessa fragmentacdo do
exercicio do poder politico.

A aplicagéo do critério negativo
no plano da teoria das funcdes
vem por isso limitada a
explicagdo da funcdo adminis-
trativa A definicdo das demais
funcdes é pressuposta.

OITO MAYER pode ser citado
aqui como exemplo ilustrativo.
Este autor define de modo
positivo legislagdo e justica. Por
legislagcdo entende o estabe-
lecimento de regras dc direito
por parte do poder soberano
mediante o concurso do corpo
representativo da nacédo. No
conceito de justica integra tanto
a atividade do poder publico
destinada a manutencdo da
ordem juridica pertencente aos
tribunais (jurisdicdo civel e
penal) quanto as atividades de
direcdo do procedimento
judicial, a jurisdicdo voluntaria,
a atuagdo do Ministério Publico
e toda a atividade dos agentes de
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execucgdo judicial que sirvam a
manutencdo da ordem juridicald

Na definicdo objetiva de
administracdo menciona expli-
citamente o critério negativo:

Examinando las dos
primeras ramas de la
actividad dei Estado cuya
nocién requiere esencial-
rnente la reunién de dos
elementos, se comprueba
que cuando falta uno de
esos elementos, la activi-
dad, cualquiera seapor lo
demas su caracter, coespor
ello mismo en la esfera de
la administracién. Por
conseguinte, esta nocion
parece estar delimitada
negativamente: adminis-
tracion deve ser toda acti-
vidad dei Estado, que no
es legislacion niJusticia”.

No entanto, embora fixe essa
regra como principio, o mesmo
autor procura acrescentar um
elemento positivo a nocao
objetiva de administracdo, no
intuito de extrema-la de uma
quarta espécie de atividade
estatal: afuncdo de governo. Esse
elemento positivo vem expresso
110 conceito de administracdo

10 -Cf. Otto Mayer, p. 6, 8 c 9.
-ldem, ibidem, p.tO.
2 « ldem, ibidem, p.15.
13 -cf. Tito Prates Fonseca, p. 45.
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como la actividad dei Estado
para realizar susfines, bajo su
orden juridico'2 E didatica,
entretanto, a utilizacdo que faz o
autor do critério negativo.

Na doutrina brasileira o critério
€ empregado por T1TO PRATES
FONSECATR

O critério negativo, ao fim e ao
cabo, parece todavia insuficiente
para uma teoria das funcdes. Em
primeiro lugar, ndo explica a
formulacdo dos conceitos que
servem de base para a exclusao,
dando por demonstrado exa-
tamente o que pede demons-
tracdo. Em segundo, sem uma
precisdao ultcrior, identifica
praticamente Poder Executivo c
Administrativo, idéia que reclama
uma correc¢do por duas vias ( por
um lado, a administracdo traduz
apenas uma pane da atividade total
do Poder Executivo e, por outra,
excede como nocgdo objetiva as
fronteiras do mesmo Poder, sendo
possivel também no Poder
Legislativo e Judiciario).

Critério Organico
O critério orgéanico (ou subjetivo)

exalta o sujeito que realiza ou
exercita a funcdo publica, sem
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indagar sobre o contelddo ou so-
bre o alcance dos atos produzi-
dos.

Por essa via a funcéo vem definida
pelo 6rgdo e ndo o 6rgdo pela
funcdo. A definicdo do drgédo é
pressuposta.

O critério organico é muito
adotado entre autores fran-
ceses, menos por suas quali-
dades intrinsecas do que como
conseqiéncia de particulari-
dades do sistema do direito
positivo desse paisl4

Ndo obstante, foi duramente
criticado pela voz segura de
CARRE DE MALBERG:

El hecho de que, juridi-
camente, uma decisién
dependa dc la competen-
ciadei 6rgano legislativo o
de la competencia de la
autoridade administrativa,
no puede por si solo
proporcionar la base dc la
respectiva definicion o de
una delimitacién exacta
entre la legislacion y la
administracion. La substan-
cia de un acto estatal no
varia segun la cualidad de
su autor o segun la forma
em que se ha gestadoh

- Cf. Georgcs Vcdel, p. 17 e segs.
-Carrc dc Malberg, p. 261.

« Cf. Juan Carlos Cassagnc, p. 62.
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Os adeptos da teoria organica
negam adivisdo dos atos estatais
em formais e materiais e res-
saltam a natureza tautolégica da
relacdo dérgdo-funcédo (o Estado-
Juiz apenas julga, o Estado-
Administrador apenas administra,
o Estado-Legislador apenas
legisla, e vice-versa).

Nessa passagem, fazemos talvez
uma excessiva generalizacéo.
Muitos autores adeptos da teoria
organica consideram a admi-
nistragcdo apenas uma zona ou
setor do Poder Executivo, uma
vez que admitem a existéncia da
chamada funcdo politica ou
governo. Outros, por sua vez,
dilatam o conceito subjetivo de
administracdo para escapar auma
identificacdo estreita entre
funcdo administrativa e atividade
do Poder Executivolg

Na formulacdo rigida, porém, o
critério apresenta insuficiéncias
manifestas.

Primeiro. O critério orgéanico
nao poderia explicar o regime
juridico para casos de acao
conjunta ou complementar de
dois ou mais 6rgdos consti-
tucionais no exercicio de uma
mesma fungéo.
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Segundo. Nao explicaria a
aplicacdo do regime juridico
administrativo para determinados
atos do Poder Judicial e
Legislativo (v.g.,nomeacdo de
servidores desses poderes,
administracdo das secretarias,
controle e gestdo sobre bens
funcionais).

Terceiro. Ndo informaria sobre
0 regime juridico dos atos do
Poder Executivo que tém
fundamento imediato na
Constituicdo e que, amplamente
discricionarios, ndo tém caréter
de execucéo ou gestdo infralegal.

Quarto. Nao justificaria a
aplicacdo do direito administrativo
para os atos das pessoas publicas
nao estatais (a exemplo dos
concessionarios ¢ permissionarios
de servicos publicos).

Quinto. N&o poderia explicar a
aplicacdo do regime juridico
administrativo as autarquias e
fundacgdes publicas.

Sexto. Nem informaria tam-
pouco sobre o regime juridico
aplicavel aos particulares que
colaboram com a administracgao
(jurados, mesarios, tabelides,
diretores de faculdades, por
exemplo, que praticam atos
expressivos de poder publico).
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Critério Objetivo Material

O critério objetivo material
interroga pelas notas que
definem anatureza intrinseca da
fungéo publica, investigando na
propria atividade e ndo no 6rgao
atuante o substrato invariavel que
a particulariza.

Por essa via sera administrativo,
legislativo ou jurisdicional o ato
que apresentar em si mesmo o0
conteludo essencial da atividade
respectiva.

Os autores que defendem o
emprego do critério objetivo
material invariavelmente reco-
nhecem o carater administrativo
de certos atos provenientes do
Poder Legislativo e Judicial. E o
fazem de modo direto e positivo,
ndo por excluséo.

As nocdes formuladas para dar
conta desse conteldo invariavel,
permanente e essencial dos di-
versos tipos formais da atividade
publica foram curiosamente de
uma variedade desconcertante.

AGUSTIN GORDILLO, demons-
trando grande poder de sintese,
resumiu assim as diversas
conceituacGes materiais em curso
na doutrina:

a) funcdo legislativa: a
criacdo de normas gerais
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de conduta, imperativas
para todos os habitantes;

b) funcéo jurisdicional : a
decisdo imperativa de
contendas entre partes,
determinado o Direito
aplicavel;

c) funcdo administrativa:
realizacdo de algo concreto
em casos individuais1/

As insuficiéncias do critério
material sdo também manifestas.
As notas distintivas decorrem
antes de opc¢les pessoais
casuisticas do que uma deducéo
fundada nas diretivas do sistema
normativo. O critério nédo
consegue resolver numa sintese
a heterogeneidade do contetdo
dos atos funcionais. Nédo explica
porque atos de conteldo
legislativo e jurisdicional
emanados da administracao
permanecem regidos pelo direito
administrativo (o regulamento e
as decisGes dos oOrgaos
administrativos cm recursos

hierdrquicos). N&o informa
porque leis individuais e
concretas, leis meramente
derrogatérias e leis com

fattispecie exclusiva (v.g., as leis
gue regulam apenas a criacéo de
um 06rgédo isolado do Estado),
permanecem com a mesma forca
juridica e submetidas ao mesmo

17  -Cf. Agustin Gordillo.
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regime juridico das leis gerais e
abstratas. Também ndo daria
conta da heterogeneidade dos
atos jurisdicionais (v.g., os atos
de jurisdicdo voluntaria,
determinados atos do processo
falimentar, sentencas normativas
no ambito daJustica do Trabalho,
a elaboracdo de regimentos
internos, o controle abstrato da
constitucionalidadc das leis ).

Critério Objetivo Formal

O critério objetivo formal
encarece o exame da efic4cia
juridica especifica de cada uma
das funcdes publicas, com
independéncia do 6rgdo de
origem ou do conteddo material
dos atos emitidos.

Por essa via os atos estatais
aparecem caracterizados pelo
plexo dc efeitos juridicos que
desencadeiam a partir do sistema
normativo.

A voz formal é impropriamente
utilizada por alguns autores para
significar o modo de exterio-
rizacdo do ato (o veiculo expres-
sivo) e outras vezes para denotar
a proveniéncia organica ou
subjetiva do ato.

O critério formal objetivo veio

responder a algumas deficiéncias
apresentadas pelos critérios
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anteriores. Nas definicdes sobre
a funcédo legislativa os autores
destacam a novidade (novita,
inovacioén) como nota formal
distintiva que cerca o conceito
de lei. E lei a norma que inova
de modo primério a ordem
juridica e tem fundamento na
Constituigéo.

N&o contrariando o documento
constitucional, alei formal pode
veicular tanto normas gerais e
abstratas quanto normas
individuais e concretas (v.g, a
autorizacdo para a alienagéo de
determinado bem publico, a
ampliacdo de algum crédito
orcamentério etc).

O eminente professor OSWAI,-
DO A. BANDEIRA DE MELLO
fornece uma sintese precisa do
conceito formal dos atos
caracteristicos de cada uma das
funcbes publicas. Diz o autor
que a lei tem o
valorformal de se impor,
imediatamente, de modo
superior a qualquer
manifestacdo do Estado-
poder, a todas as auto-
ridades estatais e aos
componentes do Estado-
sociedade,
consistindo a suafor¢caformal no
carater de
inovar, de maneira abso-

Paulo Modesto

luta, a ordem juridica,
derrogando a anterior,
dentro da estrutura cons-
titucional vigetite.
Asentenca, por sua vez, tem valor
formal especifico
no transito emjulgado da
decisdo proferida, insus-
cetivel, ao depois, de
modificacdo até pelo
propriojulgador, eque traz
em consequéncia a forca
juridica consistente no
estabelecimento da coisa
julgada.

Por fim, o ato executivo, cujo

formal se expressa na
presuncao de verdade, eque
consiste em independer, em
principio, deprova, epode
ser, desde logo, exigivel, o
que traz, como conse-
guéncia, aforgajuridica de
autotutela, ou seja, a possi-
bilidade de auto-execu-
toriedade, quando néo
obedecido®8

O critério objetivo formal sem
duvida resolve a maior parte dos
problemas colocados pela
doutrina. Os conceitos de
jurisdicdo e administracéo,
entretanto, merecem reparos. A
executoriedade ndo pode ser
vista como atributo qualificador
dos atos administrativos de todo

- Oswaldo Aranha Bandeira dc Mello, p. 23.
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género. E atributo dos atos
restritivos da esfera juridica dos
particulares e apenas em
situagdes excepcionais (havendo
autorizacdo legal expressa ou
quando ocorrerem situagfes de
indispensabilidade momentanea
da autotutela). Nao tem apli-
cacdo para os atos dc
administracdo consultiva, ve-
rificadora, e mesmo para todos
os atos administrativos
ampliativos da esfera juridica
de particulares (ndo ha
qualquer executoriedade, via
de regra, em atos admi-
nistrativos consistentes em
licencas, permissdes, autoriza-
¢des, registros, entre outros,
porquanto na grande maioria
desses sequer haveria cabi-
mento logico para qualquer
procedimento impositivo). De
outra parte, qual o sentido em
referir a autotutela ou a
executoriedade para caracte-
rizar os regulamentos admi-
nistrativos? A jurisdicdo, por sua
vez, como atividade, néao
produz sempre e necessa-
riamente decisGes dotadas de
forca de coisa julgada (formal
ou material). Ha jurisdicdo no
ato do juiz que indefere
liminarmente uma peticdo
inicial, nos atos de jurisdigdo
voluntéaria, nas decisdes cau-
telares, por exemplo, e ndo se
poderia atribuir a qualquer
desses atos o atributo da

R.Serv.Publ. Brasilia 119 (2/3): 95-119, mai./dez. 1995

Funcdo administrativa

definitividade para dizer o
direito.

A todo rigor, porém, a difi-
culdade ndo provém do critério
objetivo formal mas do uso que
dele tem feito a doutrina. O
equivoco parece repousar antes
nas formulacdes empreendidas
do que propriamente no
critério. O critério é apropriado
e pertinente para uma indagacao
estritamente dogmaética das
fungdes publicas. E aceito para
os fins desse trabalho. A sua
utilizacdo vem afirmado no
desenvolvimento da parte
seguinte, reservada para uma
tentativa de conceituacdo da
funcdo administrativa.

Funcdo administrativa

voz administracdo pode ser
empregada tanto no direito pri-
vado quanto no direito publico.

No direito privado, o signo
administracdo aparece quase que
exclusivamente em sentido
objetivo, como substantivo,
denotando uma atividade.

E possivel defini-la: atividade
teleoldgica, assumida pelo
sujeito ativo como um encargo,
consistente no resguardo dc
interesses e bens de terceiros,
gualificada pelo dever juridico
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do administrador prestar contas
de sua atuacdo ao titular do
interesse ou do bem protegi-
do ou a uma autoridade de
controle.

E a atividade do tutor, por
exemplo, na administragdo dos
bens e interesses do pupilo ou
tutelado (art. 422, do Cadigo Civil.

MASS1IMO SEVERO GIANNIN1
reduz a administracdo privada a
trés figuras gerais: o oficio
privado legal, o oficio privado
necessario e o oficio privado
voluntério. Nas trés modalidades,
na grande maioria dos casos,
percebe o administrador privado
como alguém que realiza uma
funcdo, obrigado por um dever
juridico de atuar segundo
critérios delia miglior cura degli
interesst alieniia

Para o mesmo autor, entre a
funcdo administrativa privada e a
funcdo administrativa publica ndo
h& diferenca ontol6gica, ou de
qualidade, mas apenas uma
diferenca de disciplina juridica
pela diversidade do objeto de
uma e de outra. Os atos da funcao
administrativa privada tem
controle juridico amplo, sendo
avaliada detidamente a prdpria
conveniéncia da aceitagdo do ato.
Na funcdo administrativa publica

9 -Massimo Severo Giannini,
20 -ldem, ibidem, p. 90-91.
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a@s atos emitidos sdo sindicados
de um modo mais limitado. No
entanto, a administragdo privada
vem regulada de um modo
simples, embora especifico,
enquanto aadministracédo publica
vem regulada nos seus mais
variados aspectos2)

Em RUY CIRNE LIMA a énfase
sobre o problema do controle e
regulacdo juridica vem substi-
tuida pela énfase no elemento
finalidade.

CIRNE LIMA é o autor nacional
gue mais detidamente cuidou da
relacdo juridica de adminis-
tracdo, conceito a que atribui
valor categorial, pois expressa
no¢cdes semelhantes no direito
publico e privado.

Nos dois setores do direito, a
palavra administracéo designaria
a atividade do que nao é senhor
absoluto, cujo trago caracteristico
seria
estar vinculada, - ndo a
uma vontade livremente
determinada, -porém, a
um fim alheio a pessoa e
aos interessesparticulares
do agente ou érgao que o
exercita2.

Na exposicdo desses dois
autores, as vezes de modo
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implicito em outras vezes direto,
aparece revigorado um dos
sentidos etimoldgicos da propria
voz administracéo.

A locucdo administracédo
provem do latim, derivando das
palavras ad ¢ ministrare, que
segnifica servir, ou, segundo
alguns autores, de ad manus
trahere, que alude a idéia de
gestdo ou direcdo. CIRNE LIMA
anota também que o tema min,
da raiz mi, indica uma
diminuicdo, cm certo sentido
denotando a idéia de su-
bordinagcdo ou subalternidade,
como em tninor (inferior) e
minister (criado)22

As afirmacgdes anteriores nos
aproximam do objeto a definir.
A administracdo publica vem ja
significando atividade subordi-
nada, teleoldgica, cujos inte-
resses tutelados aparecem
protegidos contra a propria
vontade do agente, realizada em
cumprimento dc um dever
juridico, sujeita a controle c
avaliacéo.

N&o parece bastar, entretanto, es-
sa aproximacéo. E preciso indivi-
dualizar a funcdo administrativa
no quadro geral das funcdes
publicas.

- Ruy Cirne Uma, Principios..., p. 21.
-Cf. Ruy Cime Uma, Sistema....
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Nessa tarefa, a classificagéo pro-
posta por RENATO ALESSI pode
nos servir como principal
referéncia.

RENATO ALESSI emprega o
critério formal, ja estudado,
analisando o tema das func@es
sob o éangulo estritamente
juridico. Na sua classificacéo, as
funcbes publicas séo tidas como
formas de emanacdo de atos de
producédo juridica, formas de
introduzir alteragcdes numa
ordem juridica dada, com
alcance e efeitos diversos:

a) a legislacdo vem ca-
racterizada como a ema-
nacdo de atos juridicos
primérios, fundados direta
e imediatamente no poder
soberano, que produzem
uma inovacgdo primaria na
ordem juridica anterior;
mediante a lei, ou exer-
citando afuncéo legislativa,
o Estado disciplina relacGes
permanecendo acima e a
margem das mesmas;

b) ajurisdicdo vem carac-
terizada como a emanacéo
de atos de producédo
juridica subsidiarios dos
atos primarios, dirigida a
concrecgdo e atuagdo coa-
tiva desses ultimos, per-
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manecendo o 6rgdo estatal
acima e a margem das rela-
¢bes aque os atos referem;

c) a administracdo vem
definida como aemanacgao
dc atos dc producgédo
juridica complementar,
pois séo aplicagdo concreta
do ato de producédo
juridica primario e abstrato
contido na norma legis-
lativa; nessa atividade, o
orgdo estatal atua como
parte das relacdes a que o0s
atos se referem, a se-
melhanca do que ocorre
nas relagcbes de direito
privado, mas com a
diferenca de agir como
parte em situacdo de
superioridade, podendo
unilateralmente intervir na
esfera juridica de terceiros
(poder extroverso)23

Ao lado dessas trés fungdes, indica
a existéncia de uma quarta, a
funcdo politica ou de governo,
consistente na emanacgdo de atos
de producdo juridica comple-
mentar em que o Estado atua
também como parte, todavia
relativa apenas a atividade de
diregdo supremae geral do Estado
como unidade organica e voltada
para adeterminacdo dos fins a que
o Estado deve perseguir2.

Paulo Modesto

A classificacdo assim proposta
permite uma perfeita visdo do
conjunto das funcbes publicas.
Né&o é, porém, isenta de critica.
A idéia de caracterizar a
administracdo como parte em
situagdo de superioridade nas
relagcdes a que os atos referem
ndo parece apta a explicar a
aplicacdo do regime juridico
administrativo ao regulamento.
Se ao editar um regulamento a
administracdo assume acondigéo
de parte, em sentido material,
também nesse sentido poder-se-
ia dizer parte o legislador. A
nocdo dc administracdo como
atividade emanadora de atos
complemcntares dos atos
primarios tem algo de genial. Nao
obstante, em algumas hipéteses
enumeradas expressamente, a
administracdo atua direta e
imediatamente fundada na
Constituicdo, conquanto cm
atividade plenamente vinculada
(ex.: a adaptacdo dos venci-
mentos, proventos de aposen-
tadoria, remuneragéo e vantagens
percebidas aos limites fixados na
Constituicdo —art.17 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais
Transitérias da Constituicao
Federal). Nesses casos, dispensada
logicamente a intervencdo do
legislador ordinério, a atividade
administrativa ndo pode ser
qualificada rigorosamente como

-Renato Alessi, Instituciones..., p. 7-8.

—-Idem, ibidem, p.9.
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infralegale complementar aos atos
de emanacgdo primaria, pois
comparece como atividade
infraconstitucional, vinculada e
autdbnoma em face dos atos de
emanacdo priméria do legislador.
E a constatagio precisa de CELSO
ANTONIO BANDEIRA DE MELLO,
adotada a partir da segunda edicéo
dc seu festejado livro Elementos de
Direito Administrativo. A
classificacdo de RENATO ALESSI,
outrossim, ndo oferece nota
formal alguma para distinguir
funcdo administrativa e funcéo de
governo, mencionando apenas
notas de carater material, inclusive
bastante fluidas e vagas,
reconhecendo o autor a propria
dificuldade em precisar os limites
conceituais dessa ultima funcéo.
Definir, porém, que vem do latim
finis, significa estabelecer limites,
fronteiras de significagdo. Para ser
congruente com 0 seu critério,
faltando limite formal preciso
entre as duas funcdes, deveria o
autor evitar uma conceituacgéo
isolada da funcdo de governo.
LUDWIG WITTGENSTEILN: Acerca
daquilo de que sendopodefalar,
tem que seficar em siléncio.
Resulta assentado, porém, que a
administracdo é atividade subal-
terna, expressiva do poder
publico, realizada sob alei ou ex-
cepcionalmente sob a Cons-
tituicdo, neste Ultimo caso sem
constituir inovagdo priméaria da

- Francis Paul Benoit, p. «Q
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ordem juridica, porque atividade
estritamente preordenada, es-
tando nas duas hipé6teses sujeita a
controle de legitimidade por uma
autoridade independente.

A critica que realizamos a clas-
sificacdo proposta, no entanto,
praticamente rompeu alinha que
isolava a funcdo administrativa e
a funcédo jurisdicional. Além
disso, manteve indefinida a
possibilidade dc conceituacao da
funcdo de governo.

A Unica fronteira de significacdo
fixada com tintas firmes parece
ter sido a que separa a funcgéo
administrativa da funcdo legis-
lativa. O instrumento empregado
foi o critério objetivo formal.

O critério formal, porém, nao
precisa limitar-se a uma
consideracdo sobre a eficacia dos
atos emitidos e a posicao destes
no sistema normativo. BENOIT,
por exemplo, ressalta a
importancia de considerar a
disciplina juridica das funcdes
também no plano do regime de
controles

E no plano do regime de
controle que parece possivel
resolver as dificuldades referidas
anteriormente. A solucdo veio
sugerida numa passagem feliz dc
MICHEL D. STASSINOPOULOS,
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nao tanto pela conclusdo a que
chega o autor quanto pelos
termos empregados no desen-
volvimento da sua exposicao:

La mutation essentielle de
lafonction admlinistrative
enfonctionjuridictionnelle
s’effectue du moment que
la loi attribue a un organe
lafaculté de seprononcer
souverainement nonpas en
tant qu 'organe placé dans
le cadre de la hiérarebie
admlnistrative, mais en
tant que juge qui ne se
trouve en aucun rapport
organique ou hiérarchique
avec les organes dont
émane |’'acte attaqué. Sa
décision ne sera plus
soumise au controle
hiérarchique ni a la
possibilite d’un retait
(tandis que le controle
hiérarchique et la pos-
sibilité du retait accom-
pagnent en principe les
décisions des supérieurs
hiérarchiques prises a la
suite  d'un recours
hiérarchique ou quasi-
contentieux) et sera
désormais considérée
comtne la vérité légale
munie de cette force
juridiqgue que I'on appelle
laforce de la chose jugée.
Or cette force de la chose
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jugée est le critére véritable

guipeut modifier la nature
de |'acte et créer un acte
juridictionnelZ

Acoisa julgada, vimos antes, nédo
fornece elemento seguro para
uma distingdo. Nem sempre a
jurisdicdo conduz a formacgéo da
coisa julgada. No entanto,
aparece com destague no trecho
citado o problema do controle
hierarquico (modo de controle
administrativo).

Na trilha desse tipo de
consideracdo a énfase na andlise
do nosso tema passa a recair sobre
o0 procedimento especifico ou
preponderante através do qual as
funcdes publicas séo exercitadas.

A atividade dos 6rgdos admi-
nistrativos é formada através de
um procedimento hierarquizado
em que se afirmam relagtes de
mando e de controle. A estrutura
escalonada em degraus suces-
sivos, propria dos d&rgaos
administrativos, permite ao
hierarca o controle permanente
da legalidade e da prépria
oportunidade e conveniéncia
dos atos administrativos (Sumulas
346 ¢ 473 do STF). O controle
hierarquico tem fundamento
direto no principio superior da
indisponibilidade dos interesses
publicos. Assim, estabelecida a
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relacdo hierarquica, duas situa-
¢cbes parecera possiveis. A pri-
meira diz respeito aos atos pra-
ticados nos diversos graus da
escala hierarquica, excluido o
altimo.

Os atos administrativos desse
primeiro patamar podem ser
desde logo caracterizados como
atos funcionais sujeitos a dupla
sindicabilidade juridica (controle
jurisdicional e controle hie-
rarquico ou outro modo de
controle administrativo)). Na
segunda situagdo, que apenas diz
respeito aos atos tomados na
Gltima instancia hierarquica, os
atos obviamente ndo estdo
sujeitos a controle hierarquico
superior, mas permanecem a
disposicdo do administrador,
podendo ser revogados e
anulados a todo o tempo, salvo
nos casos em que houver
incidéncia de regra juridica
proibitiva (v.g., prescricéo,
decadéncia, coisa julgada
administrativa, casos de protecéo
da boa-fé do particular em
relacdo com a administragéo).
Nesses casos a relagdo hie-
rarquica nao desaparece, pois 0
agente colocado no cume da
escala hierarquica ndo deixa de
pertencer e permanecer situado
no interior da hierarquia, mas o
modo de exercicio do controle
muda no interior da Admi-
nistracdo, ndo deixando o
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superior hierarca dc exercitar
controle juridico (e ndo somente
controle politico) e de natureza
administrativa (ndo judicial)
sobre os atos emitidos em sua
prépria escala hierarquica.
Também nesse plano, portanto,
0os atos administrativos apare-
cerdo sujeitos a dupla sindi-
cabilidade juridica (sujeicdo a
dois tipos de controle juridico).
Na administracdo descentra-
lizada, é claro, ndo hé relagdo de
hierarquia vinculando as
entidades descentralizadoras a
administracdo central. Mas as
situacdes sdo praticamente
equivalentes, pois cada unidade
vera também estruturada de
modo hierarquizado, além de
estar prevista a tutela, exercida
nos termos da lei que as houver
instituido.

A nota da complementaridade,
analisada por RENATO ALESS1,
reduzida aos devidos termos por
CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO, bem como a nota da
dupla sindicabilidade juridica
(sujeicdo adois tipos de controle
juridico, o jurisdicional e o
administrativo, incluindo neste o
controle dito parlamentar),
defendida de modo exploratério
neste trabalho, parecem indicar
e delimitar bem os limites formais
em que se exercita a funcéo
administrativa cm face das demais
funcgdes publicas.
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s Orgdos jurisdicionais,
por exemplo, no exer-
cicio da funcdo que lhes

Paulo Modesto

A funcéo politica ou dc governo,
por sua vez, difere da funcdo
administrativa por consistir na

é propria, ndo produzememt@sacdo de atos juridicos

semelhantes nem estédo sujeitos
aqualquer relacédo de hierarquia
formal. A sentenca, uma vez
proferida, produza ou ndo coisa
julgada, ndo permanece a
disposicdo do magistrado,
ressalvadas as hipdteses dc
autorizacdo expressa da lei,
apenas podendo ser modificada
mediante o processo judicial a
que todo ato expressivo do poder
publico esta sujeito.

Na funcdo legislativa, igual-
mente, uma vez editada a lei,
modificado o ordenamento
juridico, ndo se pode cogitar dc
qualquer vinculo de disponi-
bilidade da lei pelo titular da
funcdo. N&o subsiste qualquer
controle pelo 6rgao legislativo
sobre os atos juridicos primarios
emitidos no exercicio da funcéo
que lhe é prépria ou especifica.
A lei editada pode apenas ser
derrogada ou ab-rogada por
novo diploma legislativo, mas
ndo teremos nessa hipotese
atividade de controle juridico e
sim atividade de criacgéo
(inovacdo juridica). A lei sofre
apenas o controle juridico
efetuado através de jurisdigéo e
nenhum controle juridico aut6-
nomo por parte da administracao
dos proprios 6rgados legislativos.
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primarios, fundados diretamente
na Constituicdo, dotados de
ampla discricionariedadc. Os atos
de governo sédo editados fora da
hierarquia administrativa,
independentemente dela, mas
estdo sujeitos a controle de
legalidade pelos orgaos
jurisdicionais.

A atividade administrativa é
policéntrica, isto é, vem dis-
tribuida por diversos centros
emanadores do poder estatal. E
heterogénea, emana tanto atos
gerais quanto atos individuais,
provocados ou editados ex
officio, ampliativos ou restritivos
da esfera juridica de terceiros.
Ndo admite definicdo material
nem referéncia direta aum 6rgao
especifico do sistema juridico.
Eis porque tanta dificuldade em
dcfini-la!

A administracéo publica, porém,
pelo que vimos expondo, pode
e deve ser conceituada como a
atividade subalterna e ins-
trumental exercitada pelo Estado
(ou por quem lhe faga as vezes),
expressiva do poder publico,
realizada sob a lei ou para dar
aplicacéo estritamente vinculada
a norma constitucional, como
atividade emanadora de atos
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complcmentares dos atos dc
producdo juridica primarios ou
origindrios, sujeita a dupla
sindicabilidade juridica e
dirigida a concretizacdo das
finalidades estabelecidas no
sistema do direito positivo.
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Resumen

LA FUNCION ADMINISTRATIVA

La discusion acerca de la funcion
administrativa y, por consi-
guiente, de la forma dei actuar
dei Poder Publico es un hecho
permanente. Ademas, en el
ambito de la Reforma dei Estado,
el texto se presenta como un
importante instrumento dc
conocimiento técnico sobre el
proceso, discutiendo las acti-
vidades juridicas de la adminis-
tracion publica bajo los aspectos
estatico y dindmico.

Abstract

ADMINISTRATIVE FUNCTION

The discussion about the adminis-
trative function, and conse-
quently, on the modus operandi
ofthc Public Power is permanent.
Moreover, in the esfere of the
Reform of the State, the text
presents itsclf as an important
técnical knowlcdge instrument
on this process, discussing the
legal activities of the public
administration focused on static
and dinamic aspects.

Paulo Modesto é professor de
Direito da Universidade Federal
da Bahia e assessor especial do
Ministério da Administracao
Federal e Reforma do Estado.
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ESTUDOS &

PESQUISAS

ROGRAMA DE ESTUDOS E
PESQUISAS EM REFORMA DO
ESTADO E GOVERNANCA

Fundacdo Getulio Vargas / Escola Brasileira de
Administracdo Publica*

Estado brasileiro vem

passando por transfor-

macOes profundas, de-

terminadas por mudancas
nas e também pelas alteracdes na
economia mundial.

O processo dc democratizagédo
inaugurado nos anos 80
consagrou, na Constituicdo de
1988 um novo formato do
Estado, no que diz respeito a
universalizacdo das politicas
sociais, a descentralizagcdo das
estruturas institucionais c dos
recursos fiscais e a novas formas
dc controle social.

O esgotamento do modelo de
substituicdo de importacbes
somou-se as profundas trans-
formacbes ocorridas como
decorréncia da implantacdo de
um novo paradigma tecnolégico
e da globalizagdo da economia.

Novas formas dc organizagéo da
producdo, caracterizadas pela
elevada incorporacdo tecnolo-
gica c a flexibilizacdo das
relagBes dc trabalho tém levado
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a busca dc instrumentos geren-
ciais que assegurem a eficiéncia
e a qualidade dos servicos.

Mtetucio do papel produtivo do
Estado, com o deslocamento
destas atribuic6es para o mer-
cado, bem como o surgimento de
um terceiro setor - privado,
porém cumprindo funcdes
publicas - é uma realidade que
estda redefinindo a rclacgac
Estado/Sociedade em todos os
paises do mundo.

Um Estado que seja forte e
estratégico, capaz de assegurar o
cumprimento das funcgdes
publicas, bem como lutar pela
reducdo das desigualdades
sociais prcvalecentcs e ao mesmo
tempo envidar esforcos para
buscar uma insercdo vantajosa
para 0 pais na economia nacio-
nal. Esta é a equacdo que esta
colocada para todos, mas cujas
solugbes estamos longe de
divisar.

O estudo da reforma do Estado -

ou das reformas —-cm um periodo
de tantas e tdo velozes mudancas,
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deve estar voltado para o
fortalecimento da capacidade de
governanga em nossa sociedade
e para os ideais de igualdade e
justica social.

Por considerar este tema de
fundamental relevancia, a FGV/
EBAP yisa implantar o Programa
de Estudos e Pesquisas sobre
Reforma do Estado e Gover-
nanca. Atualmente, o presente
Programa é constituido dc cinco
projetos de pesquisa, além de
monografias referentes ao tenia,
gue objetivam possibilitar uma
melhor andlise da conjuntura
politico-institucional.

Os Projetos sdo os seguintes:

| - Burocracia e Reforma do
Estado

Este projeto tem como objetivo
criar um sistema de informacotes
permanentes sobre as atitudes ¢
crencas da burocracia diante dos
desafios enfrentados na mudanca
do papel do Estado, na rede-
finicdo das suas relacdes com a
sociedade, na implementacéo dc
novos instrumentos de gestédo e
avaliacgao.

A reforma atual pela qual vem
passando o Estado tem tido
como orientagdo geral o
redimensionamento do tamanho
e fungdes do Estado dc forma a
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transferir para o mercado certas
atividades anteriormente esta-
tais, assim como introduzir na
administracdo publica instru-
mentos gerenciais que permitam
o aumento da eficiéncia e
gualidade dc suas acgdes. No
entanto, todos os estudos tém
desconsiderado, até o momento,
como estas transformacdes vém
afetando a burocracia e alterando
as condi¢des necessarias para
preservar sua autonomia e
eficiéncia na utilizacdo de seus
recursos técnicos, de forma que
ela possa se siiuar de uma maneira
pro-ativa neste processo.

Sera elaborado um questionario
fechado, contemplando as
diferentes dimensdes relevantes
na atual relorma do Estado e nas
mudancas relativas a atuacdo da
burocracia csiatal. Depois de pré-
testado. este questionario devera
ser automaticamente aplicado
em cada uma das novas turmas
gue ingressarem nos cursos da
EBAP.

Considerando que a EBAP tem
um numero anual de alunos
superior a 5000, com diferentes
insercbes na burocracia publica,
teremos a oportunidade per-
manente de atualizar as infor-
macbes sobre as mudancas de
atitudes e crengas dos funcio-
narios do Estado em relagdo ao
seu papel.
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2. Municipalizacao c Poder Local

Este projeto visa estudar as
mudancgas ocorridas a panir da
municipalizacdo, no processo de
gestdo dos sistemas municipais
de saude e analisar suas possiveis
relacdes com a configuragéo e o
modo dc funcionamento do
sistema de poder local.

A partir da Constituicdo de 1988.
0 Brasil vem vivendo um signi-
ficativo processo de descen-
tralizagdo politico-administrativa,
dentro dc uma dimensdo maior
dc democratizacdo. A salude foi a
area da politica social cm que o
modelo descentrallzador foi mais
ampla e radicalmente aplicado.
Mais de cinco anos depois da im-
plantacdo de uma profunda
reforma no arcaboucgo juridico
normativo no setor, ndo sc
conhecem as conseqiuéncias
destas medidas nas possiveis
transformagbes da esfera muni-
cipal. Apartir do perfil dos atuais
secretarios municipais de salde
sera possivel averiguar esta
mudancga.

Pretende-se realizar um inquérito
nacional, abrangendo a tota-
lidade dos municipios brasi-
leiros. a partir de um questio-
nario a ser respondido pelo
responsavel municipal pela
saude. Os dados coletados
tratardo da caracterizacdo pessoal
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e profissional, das relacbes
politicas c institucionais, das
modalidades de gestao.

3. O Corporativismo, aJustica do
Trabalho e o Novo Sindicalismo

O presente projeto tem como
objetivo estudar as funcdes
reguladora ¢ normativa da Justica
do Trabalho c as diferentes
propostas dc alteracdo da
representacdo classista, apresen-
tadas seja pelo governo, seja por
setores da sociedade.

A atuacgdo daJustica do Trabalho
€ um dos pilares do modelo
corporativo estatal das relacdes
classistas, introduzido na década
dc 40 c vigente até os dias atuais.
As transformacgdes na organi-
zacdo dos trabalhadores, as novas
formas de organizacdo da
producdo c ademocratizacdo das
relagBes sociais, requerem uma
alteracdo substancial das formas
dc regulacdo do trabalho dc
forma a tornd-la mais flexivel e
condizente com as demandas
atuais. Este € um ponto crucial
da reforma do Estado que merece
scr analisado.

Para isto, serdo executadas uma
pesquisa bibliografica c entre-
vistas com membros daJustica do
Trabalho ¢ com representantes
sindicais e patronais.
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4 -Comparativc Health Policies
in l.atin America

O objetivo geral do projeto é
estudar e comparar 0s processos
correntes de descentralizagédo e
privatizacdo nos sistemas de
saude da Argentina, Brasil e
México e suas consequéncias no
acesso aos servigos de salde de
diferentes segmentos da popu-
lacéo.

As mudancgas das politicas dc
saude que tém sido implantadas
recentemente na América Latina
tém direcionado a organizacao
dos sistemas de atencdo a saude
em duas direcdes: desde o
publico para o privado e desde o
nivel ccntral para o nivel local.
Até o momento os efeitos destas
mudancas se realizaram em
termos macro-analiticos, mas o
teste final serd realmente quando
se puder afirmar o que elas
representam efetivamente para
usudrio dos servigos de saude.

O estudo sera desenvolvido de
forma similar e concomitante nos
trés paises, dc forma a permitir
a comparacdo dos resultados.
Serdo utilizadas as seguintes
modalidades de estudos:

—-estudo quantitativo —adotando
0 modelo componamcntal de
Andcrsen, sera realizado um
survey, com populagdo aberta,
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sobre utilizacdo de servicgos,
tomando como condig¢des
tracadoras a ocorréncia de
diabetis mcllitus, hipertensao,
fratura de membros, pano e pré-
natal. Serdo investigados 130
individuos por "tracer".

-estudo qualitativo -diagndéstico
das principais caracteristicas e
alteragdes da politica ¢ orga-
nizacdo dos sistemas de saude
em cada um dos paises.

-estudo antropoldgico -analise
das representagdes sociais dos
usuarios a fim de aprender a
I6gica de hierarquizacdo das
prioridades e definicdo das estra-
tégias de utilizacdo dos servicos.

5. Gestdo Publica e Reforma do
Estado: um estudo de caso do
Hospital Geral de Fortaleza

O projeto visa documentar,
analisar e divulgar a experiéncia
de gestdo publica do Hospital
Geral de Fortaleza, buscando
identificar as alternativas criativas
de gestdo de um hospital publico
e os limites impostos pelas regras
atuais da administracdo publica.

A reforma do Estado no setor
salde teve inicio com 0 processo
de descentralizacdo na década de
80. O foco atual de preocupacdes
€ a geréncia dos servigcos com-
plexos. As diferentes alternativas
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existentes evidenciaram uma
polarizacdo entre as dimensdes
da autonomixacdo e flexibi-
lizagdo, indicando quatro casos
paradigmaticos: Hospital Sarah
Kubitishck, Hospital das Clinicas
de Porto Alegre, Instituto do
Coracdo e Hospital Geral de
Fortaleza. Apenas no ultimo caso
temos um exemplo de gestdo
bem sucedida que se passa
dentro da administracdo publica.

Como metodologia sera feita
uma pesquisa de campo enfo-
cando: processo dccisorio,
recursos materiais, financeiros e
humanos, sistemas de custos,
avaliacdo e controle de quali-
dade, participacdo e controle
social.

R.Serv.Publ.

* Realizagdo: Escola Brasileira
de Administracdo Publica
EBAP/FGV

(Coordenacdo de Programa:
Sonia Fleury).
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R ESENHAS

urocracia e elites burocraticas

no brasil

GOUVEA, Gilda Portugal. Burocracia e Elites Burocraticas no Brasil.
Sdo Paulo: Editora Paullcéia, 1994, 320 p.

este momento em que as
exigéncias de mudancas
estdo presentes em to-

previdéncia social, arrecadacao
fiscal, salde e outros. A pergunta
que se faz é por que nada
aconteceu? Sera que neste mo-

dos os segmentos da sociededeo os processos de mudanca

brasileira, principalmente no
setor publico, os referenciais
existentes que permitam uma
analise c uma viséao histérica dos
processos de mudangas que vém
ocorrendo ao longo dos ultimos
anos na administragdo publica
brasileira sdo fundamentais para
subsidiar a todos, que de alguma
forma estdo, neste momento,
com a responsabilidade de
conduzir processos que levem a
uma nova configuracdo do setor
publico em suas diversas areas de
atuacéo.

Tentativas de mudancas foram
muitas, mas resultados positivos
e efetivos foram poucos, tendo
em consideragdo as iniameras
reformas administrativas por que
passou a administracdo publica
nos ultimos anos e os diversos
problemas estruturais que
aguardam solucdes que deverdo
ser encaminhadas pela buro-
cracia publica. Problemas estes
que estdo diagnosticados h& mais
de dez anos, como os da area de

R.Serv.Publ.
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estdo sendo conduzidos de forma
diferente?

Areforma do Estado no Brasil é,
hoje, uma acéo de governo , uma
demanda da sociedade e pouco
a pouco vem adquirindo aliados
em segmentos que sempre foram
arredios a discutir o problema.
A grande questdo é como inte-
grar os diferentes atores desse
processo, para conduzirem as a
¢des necessarias, que permitirdo
criar formas mais racionais e efi-
cientes de organizacdo e gestao
dos 6rgédos e fungfes publicas.

Podemos dizer que o grande
problema existente ndo é
identificar o que deve ser feito
para operar os processos de
mudancas, mas como fazer,
como cooptar os diversos agen-
tes que atuam na administracdo
publica para participarem e
conduzirem tal processo.

O livro “Burocracia e Elites
Burocréticas no Brasil”, de Gilda
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Portugal Gouvéa, elaborado a
partir dc ura vasto levantamento
de informagdes histéricas e de
inOmeras entrevistas realizadas
com protagonistas que partici-
param e conduziram um
processo de mudanga, apresenta
uma anéalise valiosa de um
segmento burocratico que
conseguiu modificar a forma de
organizacdo e competéncias dos
orgdo responsaveis pela con-
ducédo da politica econémica no
Brasil, revelando o quanto pode
ser efetiva uma burocracia
comprometida com a neces-
sidade de produzir formas mais
racionalizadoras e transparentes
de gestdo para a administracdo
das financas publicas.

As perguntas, indagacfes e
contextos apresentados neste
livro sdo extremamente perti-
nentes a0 momento que vive-
mos, como por exemplo: “quais
0s recursos politicos que uma
determinada burocracia tem a
sua disposicdo numa dada
situacdo e quais os limites
impostos pela estrutura de
dominacdo imperante numa
conjuntura concreta?”. Quais os
“espacos de poder” e “l6gica de
acdo” de uma burocracia? Ou-
tras varidveis consideradas no
estudo como a analise do
conceito de anéis burocréticos,
das situacBGes de insulamento
burocratico, da feudalizacdo, da
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guestido do corporativismo e da
defesa do interesse publico séo
referenciais importantes para
compreender a burocracia, sua
formacédo e forma de agir.

O segmento no qual a autora
centra sua anélise, a Burocracia
Econdbmica no Brasil, conduziu
um dos mais importantes pro-
cessos de mudanca pelo qual
passou a administracdo publica
no pais na década de 80: a
redefinicdo de competéncias dos
principais d6érgados da area
econdmica, Banco Central,
Banco do Brasil e Ministério da
Fazenda, responsaveis pela
conducao da politica econbmica.
Mudancas como o fim da conta
movimento situada no Banco do
Brasil, redefinicdo de compe-
téncias para o Conselho
Monetdrio Nacional e Banco
Central e a transferéncia da
gestdo da divida mobiliaria
interna para o Ministério da
Fazenda, sdo hoje plenamente
reconhecidas pela sociedade, e
gue se ndo tivessem ocorrido,
ndo seria possivel, neste
momento, aconducédo do plano
de estabilizacdo econémica do
governo.

As transformacdes operadas
permitiram o nascimento do
Sistema Integrado de Admi-
nistracdo Financeira-SIAFI, para
administrar a conta Tesouro
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Nacional, atualmente um funda-
mental instrumento de geren-
ciamento das financas publicas e
transparéncia nas acdes de
utilizacdo dos recursos publicos.

O capitulo “A Burocracia em
Acdo: Espaco de Poder, Objetivos
e Ldgica de Agdo” conta como a
burocracia da area econbémica se
organizou, tragou estratégias e
agiu no processo de mudancga. A
forma como o livro coloca este
periodo da  histéria da
administracdo publica é uma aula
para todos os que integram as
diversas estruturas da burocracia
publica, e mais, identifica como
é possivel a burocracia do setor
governo ter um papel signi-
ficativo e necessario na
proposicdo do redesenho
institucional do proprio Estado.

Lucia Maria Modesto Pereira*

R.Serv.Publ.

* Coordenadora-geral de disse-
minacdo do Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas
Educacionais - INEP/MEC.
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R ESENHAS

ovas formas de gestdo dos
SERVICOS PUBLICOS: a relacéo

publico-privado

GALVAO, Maria Cristina CP. (org.) et alli. Novas Formas de Gestdo dos
Servicos Publicos: a relagcdo publico-privado. Relatério de Pesquisa. Séo

Paulo: FUNDAP, 1995, 68 p.

s relagbes estabelecidas
entre o setor publico e o
setor privado vém so-

se observar, ainda em sua fase
inicial, o uso dc formas alter-
nativas de gestdo, concretizadas
mediante as parcerias publico-

frendo mudancas significapihasdo. Estas parcerias implicam

ao longo dos anos, especial-
mente a partir da década de
oitenta. Dentre os fatores
determinantes destas mudancas
destaca-se a constituicdo de uma
nova ordem econfmica, ca-
racterizada pela globalizacdo da
economia e pela flexibilizagdo
dos padrb6es de producdo e
organizacdo do trabalho. No
ambito nacional, merecem
destaque a crise fiscal do Estado
e a “faléncia” gerencial do setor
publico, que tem como uma de
suas principais causas a rigidez
dos procedimentos e da estru-
tura organizacional do aparelho
do Estado.

A partir deste contexto, o desafio
que se coloca ao Estado brasilei-
ro reside na sua capacitacdo para
exercer de forma eficaz e efi-
ciente as funcbes de coorde-
nagdo, promogéao e regulacéo das
relagcbes econdmicas e sociais.
Mais especificamente no que se
refere as politicas sociais, pode-
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na transferéncia de responsa-
bilidade da gestéo para instancias
nao-estatais, podendo ser
entendidas como uma das formas
de descentralizacdo, ao mesmo
tempo em que incorporam a
variavel “controle social”. As
parcerias publico-privado tém
por objetivo maximizar recursos
para o Estado, bem como
melhorar o atendimento e a
qualidade da prestacdo dos
servigcos publicos, superando as
formas tradicionais dc orga-
nizacdo do setor publico.

Dentro desta perspectiva, a
pesquisa desenvolvida pela
FUNDAP identificou experiéncias
de parcerias nos setores de salde
e educacéo, privilegiando cm sua
andlise as formas organizacionais
e juridicas, os controles e os
aspectos internos relativos ao
funcionamento das organiza-
¢bes. No setor educacdo foram
analisadas as seguintes expe-
riéncias: Micro-Gestdo Privada -
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Prefeitura Municipal de Maringa
(1991-92); Projeto Qualidade no
Knsino - Camara Americana de
Comeércio (1990-94); Escola
Padrdao - Caixa de Custeio (a
partir de 1991) e Adocdo de
Escolas Publicas (a partir de
1990). No setor saude foram
analisadas: Santa Casa de
Pcnéapolis (1992-95); Associacdo
Hospital de Cotia (1992-94);
Pronto Socorro Jacana
(novembro dc 1994); Hospital
Vila Maria (agosto de 1994);
Distrito de Campo Limpo (a
implementar); Instituto do
Coracédo do Hospital das Clinicas
- INCOR (a partir de 1979) e
Associacdo Pioneiras Sociais -
Rede Sarah (a partir de 1991).

Os dados relativos a cada uma
das experiéncias analisadas
foram sistematizados c as formas
juridico-institucionais dc cons-
tituicdo de parcerias publico-
privado foram classificadas em
trés blocos, segundo caracte-
risticas comuns: (i) Entidades
Paraestatais de Cooperacdo -
pessoas juridicas de direito
privado, com patriménio publico
ou misto e auxiliares do Estado
na realizacdo de obras ou
prestacdo dc servigos de inte-
resse coletivo. Estas organizactes
tém sido chamadas de “Funda-
¢cdes de Apoio”; (ii) Contra-
tualizacdo - sdo parcerias
estabelecidas com base em
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contratos especificos, possibi-
litando a escolha dos parceiros
privados que melhor se adequam
as exigéncias do servico a scr
prestado e; (iii) Concessdes —a
parceria é definida mediante
processo licitatério. Entre as
experiéncias estudadas apenas a
referente & Prefeitura Municipal
de Maringa se enquadra nesta
ultima categoria. A classificacdo
realizada justifica-se na medida
cm que permite uma avaliagdo
mais sistematica do tipo de
parceria a ser adotada, em
funcdo da maximizacdo da sua
adequacdo ao servigco a ser
prestado.

Sem o objetivo especifico de
realizar uma analise aprofundada
sobre todas as formas alternativas
de gestdo, o trabalho desen-
volvido pela FUNDAP destaca-se,
por um lado, por identificar
aspectos positivos das parcerias,
tais como maior aproximacgéo
entre Estado e sociedade civil,
facilitando o controle social,
maximizagdo dos recursos,
incorporagdo de novas tecno-
logias ¢ maior racionalidade na
gestdo. Por outro, chama atencéo
para alguns riscos inerentes a
adocdo das parcerias publico-
privado, principalmente quanto
ao aspecto da alcatoriedade em
sua adocdo, refletindo uma
excessiva fragmentacédo da gestéo
publica, podendo, assim, adiar a
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visualizagcdo da necessidade
urgente de wuma reforma
profunda na organizacdo do
Estado como um todo. Desta
forma, os resultados apre-
sentados pela pesquisa oferecem
consideragdes relevantes para o
debate em tomo da reforma do
aparelho do Estado, eviden-
ciando a necessidade de
flexibilizacdo da estrutura
organizacional, bem como da
gestdo do setor publico, ambas
inseridas no contexto do para-
digma gerencial da adminis-
tracdo publica.

Erica Massimo Machado *

R.Scrv.Publ.

* Técnica da Diretoria de
Estudos e Pesquisas da ENAP.
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INDICACOES PARA LEITURA*

1-"listado eficiente o Estado
eficaz?’.

BENITEZ, Sigifrcdo Serrano.

Carta Administrativa - DAF/
Colombia. n° 81 y82. oct. 1994 -
mar. 1995. p. 22-24.

Avalia o paradoxo do papel do
Estado (pobre ou subdesen-
volvido) quanto a forma de apro-
veitar, racionalmente, recursos
disponiveis ante as forgcas de
mercado (interna e externa) e
como ajusta-las a uma acomo-
dacdo no contexto internacional.

2 - “Contratos dc gestdo no
Estado de S&o Paulo: o caso das
empresas estatais ndo-finan-
ceiras”.

ROBLES, Léo Tadeu &
EISCHMANN, Adalberto A

Revista de Administracdo de
Empresas, v. 35, n° 4, jul./ago.
1995, p. 52-64.

Anédlise da efetividade do
Contrato de Gestdo no governo
do Estado de S&o Paulo e das re-
lacBes entre estatais e os 6rgaos
de controle governamentais.

R.Scrv.Publ.
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3 - Reforma y modemizacion de
las administraciones publicas .

ACEVEDO, Jerénimo S.

Revista dc Administracion
Publica Uruguaya, n° 14, mayo
1995. p. 21-33.

Conferéncia do Ministro da
Administracédo da Espanha, sobre
0 papel do Estado, em seu pais.
Destaca o aumento de com-
peténcias e servicos do mesmo,
no pds-guerra, sua adequacgéo ao
restabelecimento da democracia
e descentralizacdo adminis-
trativa, e as propostas do "plano
de modernizacdo da Adminis-
tracdo Geral do Estado”, da
virada dos anos 80 a atualidade.

4 -“Acucrdo sobre reforma dei
Estado”.

SUBCOM1SION DE REFORMA
DEL ESTADO.

Revista de Administracion
Publica Uruguaya, n° 14, mayo
1995. p.61-67.

Registra encontro da Subco-
missdo de Estado Uruguaio para
a Reforma do Estado. Com vistas
a aprofundar as analises neste
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sentido, trés aspectos sédo
abordados: gestdo dc empresas
publicas face a nova realidade local
c internacional; modernizacgéo dc
instituicdbes de administracédo
direta: ¢ desc ntralizagdo terri-
torial da agéo do listado.

5 -“Da eficiéncia, do publico e
do privado”.

B1GNOTTO, Newton.

Cadernos da Escola do
Legislativo, Belo Horizonte, n° 2.
jul./dez. 199-i. p.9-19.

Kevé a discussdo das fronteiras
entre o publico e o privado, sob
aluz das transformacdes radicais
a que os Estados se defrontam.
Frente as modificacBes impostas
pelas novas relacdes econdmicas
c formas de organizagdes nas
sociedades pOs-industriais, alerta
que a insercdo da eficiéncia,
neste contexto, pode provocar o
seu uso em todas as atividades
nas quais uma sociedade se
envolve.

6 -"Governabilidade, institui¢cdes
e partidos".

REIS, Fabio Wandcrlcy.

Novos Estudos/CEBRAP. n° 41,
maio, 1995. p.40-59.

O problema da administracédo
eficiente ndo pode ser dissociado
do problema politico. A indaga-
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¢ao subjacente a questdo da go-
vernabilidade c, em udltima ana-
lise, a dc como resolver a tensdo
contida na busca simultanea de
eficiéncia e de democracia.

7 -“Havia un nuevo esquema dc
empleo publico: un sueno
visionéario”.

MEND1A, Jon Azua.

Gestion y Analisis de Politicas
Publicas, n° 2, en./abr. 1995
p.47-51.

O autor constata que toda a
reorganizacdo do Estado con-
sidera o emprego publico como
centro das discussbes. No en-
tanto, a mudanca organizacional
deve ser vista pela o6tica da
sociedade sobre o0s servigos
prestados pelo Estado. Topi-
camentc aborda: a) ambientacgéo
da administracdo publica; b)
Europa e globalizacéo; c) relagdo
cidaddo-consumidor-clicnte:
d) os recursos humanos.

8 -“La reforma de la rclacién dc
empleo publico en Italia".

BARGUENO, Manuel Martincz.

Gestion y Analisis dc Politicas
Publicas. n° 2, en./abr. 1995,
p.27-46.

Apresenta o processo dc trans-
formacéo do sistema de gest&o dc
recursos humanos da admi-
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nistragdo publica italiana, facc a
atual legislagdo, acompanhando
guadro resumo do quantitativo e
distribuicdo dc seus servidores.

9 -*“Neoliberalismo ¢ desadmi-
nistracdo”.

MAMEDE, Gladstone.

Revista de Informacéo Legis-
lativa, ano 32, n° 127, jul./sct.
1995, p.151-159.

A preocupacdo do autor depois
de analisar a matéria direito
administrativo do pais, € dc se
atentar para a necessidade de
desenvolver-se uma legislacao
administrativa voltada para a
protecdo do interesse publico,
numa evolucdo que beneficie a
coletividade, em oposicdo a
interesses localizados,
beneficiando grupos reduzidos.

10 - “Participaciéon y raciona-
lizacion en el arca de recursos
humanos: reforma de la gestion
c el cmplco cn Suecia".

GIJSTAFSSON, l.ennart.

Gestion y Analisis de Politicas
Publicas. n° 2, en./abr. 1995.
p.53-61.

No processo de reforma admi-
nistrativa da Suécia, a inovacéo
da gestdo dc recursos humanos
desempenha papel ccntral. F

R.Serv.Publ.
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objeto da analise do autor, as
influéncias da reducdo de gastos
com o funcionalismo e as
demandas da administracgao
sueca contrapostas as instancias
internacionais.

11 -"Planes dc empleo y reforma
administrativa”.

OLMEDA, Alberto Palomar.

Gestion y Analisis de Politicas
Publicas, n° 2, en./abr. 1995,
p. 17-25.

A proposta do autor sobre planos
de carreiras é fundamentada
numa concepc¢do integrada de
planejamento e gestdo de
recursos humanos que trans-
cende a visdo quantitativa.

12 -“Quem tem medo da gover-
nabilidade”.

OLIVEIRA, Francisco dc.

Novos Estudos/CEBRAP, n° 4,
marco 1995. p.61-77.

Para o autor, governabilidade
indica a capacidade de governar
apoiada cm tendéncias concretas
na sociedade, e dirigida no sen-
tido dc um processo dc liqui-
dacdo das desigualdades sociais;
assim ele identifica no neoli-
beralismo da equipe econémica
do governo o principal fator dc
ingovernabilidade do pais.
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13 -"Public Policy”.
HOGWOOD, Brian W.

Public Administration. Oxford:
Blackwell Publishers, v. 73, n. 1,
spring, 1995, p.59-73.

Traca a evolugéo do interesse da
politica inglesa durante os anos
70 e inicio dos 80, e o deslo-
camento de énfase pela admi-
nistracdo publica. Objetiva o
autor mostrar que ha um amplo
campo para refinamento da
matéria aqueles que ensinam,
pesquisam e pensam sobre
politicas publicas.

14 -"Emerging Issucs in public
administration”.

ROOD, Christopher.

Public Administration. Oxford:
Blackwell Publishers, v. 73, n. 1,
spring, 1995, p.165-183.

Examina as mais importantes
mudancas ocorridas na admi-
nistracdo publica (inglesa), des-
de 1940, a saber: rumos da admi-
nistracdo publica face a globa-
lizacdo; o custo do racionalismo
econdmico na anélise publica; as
novas formas dc gerenciamento;
as transformacbes das técnicas
administrativas pela informa-
tizacdo; e ascensdo da regula-
mentacdo em certos campos,
redesenhando as fronteiras entre
o institucional e o administrativo.
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15 -"Mixed signals? Public sector
change and the proper conduct
of public business”.

DOIG. Alan.

Public Administration, Oxford:
Blackwecll Publishers, v. 73, n. 2.
summer, 1995, p. 191-212.

O que comecgou apoés as eleicdes
gerais de 1979 como um exer-
cicio para reduzir o tamanho e
custo do setor publico desen-
volveu, durante os anos 80,
mudancas continuas nas organi-
zacgOes, funcdes e estrutura desse
setor. Através desse processo,
supde-se que certos pressu-
postos foram desenvolvidos
guanto a presenga e conti-
nuidade de padrbes de conduta,
a conduta apropriada dos
negocios publicos e ao sentido
do servigco publico. Tais pres-
supostos parecem ter sido
baseados numa crcnga de que
esses padrdes foram gerais no
servico publico e seriam man-
tidos ou adaptados durante o
processo de mudanca. Pouca
atencdo foi dada em que com-
preendem esses padrdes, como
sdo percebidos e implementados
em todo o setor publico e quem
0os monitora ou policia, par-
ticularmente, cm tempos de
mudanga.
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16 -“Oorporate governance and
the public sector; some issues
and evidencc |lhe N11S"

FERL1E, Kwan: ASIIKIIRNF.R,
l.ynn & F1TZGERALD, l.ouisc.

Public Administration, Oxford:
Hlackwcll Publishcrs, v. 73, n. 3,
autunm, 1995. p. 375-392.

A reorganizagdo do sistema dc
salde inglés é um exemplo
dentre as mais recentes tentativas
de acomodacao face as "refor-
mas” através de direcdo corpo-
rativa no setor publico (inglcs),
com base no modelo de um
“bord of directors”. A politica de
suporte disto é revista pelo artigo
que ressalta os tracos mais
importantes da reorganizacéo do
NUS.

17 - Managing networks in the
public sector: atheorctical study
of management strategies in
policy networks".

KL1IN. Erik-Hans: KOPPENJAN,
Joop & TERMEER, Katricn.

Public Administration, Oxford:
Blacwecll Publishecrs. v. 73. n. 3.
antumn. 1995. p. 4.37-454.

'l idas agora como indispenséaveis,
este artigo avalia a forma dc
gerenciar o trabalho em redes
nas instituicdes publicas.
Estruturado sobre conceitos
tedricos de redes c jogos, ele
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aborda quatro aspectos chavcs:
atores e suas relagfes, recursos,
regras e percepgdes. Ao mesmo
tempo examina o critério dc
acesso c provisionamento de
redes.

18 —*“La posicion dei Estado ante
los otros actorcs".

CROZIER, Miehei.

Gestion y Analisis de Politicas
Publicas, Madrid, n" 2, en./ab.,
1995, p. 93-99.

O Estado nacional tem, diante de
si, atores mais numerosos,
exigentes, heterogéneos e
independentes, com capacidade
dc articulagcdo c de negociacédo
gue extrapola os poderes do
Estado e deixa-o0 incapaz dc
domina-los. Nesta perspectiva
discute-se o papel do Estado
nacional.

19 - "Reforma dcl
publico: totem y tabu".

LONGO, Francisco.

empleo

Gestion y Analisis de Politicas
Publicas, Madrid, n°® 2, en./ab.,
1995. p.5-16.

Prioriza, como central, a gestédo
dc Recursos Humanos nas
reformas administrativas. Discute
os limites legais duma reforma
administrativa, alerta para a
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adocdo dc estratégias dc
mudanc¢as (alem do arcabouco
legal).capaz de alterar vicios do
servigo publico que s6 dificultam
a adaptacdo das instituigbes
publicas a modernidade.

20 -“El ‘Ccmical': un medio de
solucion de conflitos para la
funcion publica local”.

MAJOS, Juan Mauri.

Gestion y Analisis de Politicas
Publicas, Madrid, n° 2, cn./ab.,
1995. p. 85-92.

Descreve o carater inovador de
uma experiéncia, contribuindo
para a melhoria do sistema de
gestdo publico de Recursos
I lumanos, na busca de solugéo de
conflitos no &mbito do servico
publico, com base consorcial para
a administracdo publica local.

21 -* Racionalizando las Politicas
Sociais en América Latina: el
papel de la Gestion".

COHEN, Ernesto & FRANCO,
Rolando.

Gestion y Andlisis de Politicas
Publicas, Madrid, n" 2, en/
ab.,1995, p. 101 -108.

Os autores constatam a neces-
sidade de nao repertir-se os
erros que se tem visto, na
América Latina, cm politicas
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sociais. Teoricamente, repassam
todos os ingridientes e a forma
tradicional de fazer politica social
ali. Apresentam, no artigo, um
decélogo de sugestdes, adotando
a légica dc projetos como
alternativa para sua eficacia.

22 -"Um planejamento sem
hierarquia: o caso Amunorpi".

IJLTRAMAR1, Clovis & KLEINKE,
Maria dc Lurdes Urban.

Revista Paranaense de Desen-
volvimento, Curitiba, n°85, mai./
ago., 1995. p. 19-27.

O artigo relata a capacidade do
Estado diante de novas deman-
das. Discute a revisdo dos
compromissos do publico e do
privado, a difusdo da idéia do
Estado minimo, a necessidade dc
parcerias com setores da
sociedade, proposta de descen-
tralizacdo administrativa e a
capacidade de atendimento a
demandas tradicionais; num
plano de desenvolvimento para
aAssociacdo de Munic ipios Norte
Paranaenses.

25 -"Planejamento e policy
nctworks”.

MACEDO, Mariano dc Matos.

Revista Paranaense de Desenvol-
vimento, Curitiba, n° 85. mai./
ago., 1995, p. 29-37.
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Apresenta-sc cm linhas gerais, 0
referencial analitico das “policy
networks” (conferéncia da
anélise socioldgica de redes e os
estudos de formulago de politica
ou parcerias, como forma de
entendimento tedrico das ino-
vagdes institucionais) nos
processos de formulagdo e
opcracionalizacao de politicas
publicas. Discute-se questdes
Uteis a compreensdo das espe-
cificidades ou limites das “policy
networks” no contexto da socie-
dade brasileira.

24 -“Descentralizacdo e plane-
jamento: uma contribuicéo a luz
da experiéncia espanhola”.

VERDE, Valéria Villa.

Revista Paranaense de Desen-
volvimento, Curitiba, n° 85,
mai./ago., 1995, p. 39-56.

Artigo com base na experiéncia
espanhola, cuja politica de
descentralizacdo politico-
administrativa foi estabelecida
por um processo dindmico e de
carater autonomista sem prece-
dente na histéria recente. Com
essa caracteristica, a Espanha
tem proposto e experimentado
metodologias e sistemas de
gestdo capazes de instru-
mentalizar as instancias publicas
formuladoras e executoras de
programas c projetos.

R.Scrv.Publ.

25 - “Scaling the wall of

resistencc".
HUL1L.TMAN. Kcnneth E

Training & Development, v. 49,
n° 10. oct. 1995. p. 15-18.

Na secdo Training 101, da referida
publicacdo, analisam-se, sucinta-
mente, as causas de resisténcia a
mudanca pelos empregados, e
apontam-se o0s sintomas e o
diagndstico. E apresentado um
painel didatico das modalidades
dc resisténcias. Uma vez que as
mudancas nas instituicbes pas-
saram a fazer parte do cotidiano,
0 artigo apresenta alguns posi-
cionamentos para a superacio
dessas resisténcias.

26 - 'Why don t we changc?”.
.MORRIS. Linda.

Training & Development, v. 49,
n° 10, oct. 1995, p. 59-61.

Em sua coluna Research
Capsulcs quadrimestral, a autora
aprecia trés pesquisas de acadé-
micos americanos, sobre a ques-
tdo da resisténcia & mudanca.
Partindo da premissa de que as
instituicdes necessitam dc forca—
de-trabalho competente e res-
ponsavel -"talvez a maior mudan-
¢a de nossos tempos” -a escolha
desses trés estudos podera trazer
alguns insights para a compre-
ensdo do problema.
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27 -*“Survcying ihc supplicr’s
markct”.

KIMMF.RLING, Gcorgc.

Training & Development, v. 49,
n° 10, oct., 1995. p. 34-39-

Novas tecnologias instrucionais
¢ novas demandas de clientes
estdo mudando o panorama do
treinamento. Qual é a pers-
pectiva daqueles profissionais
ligados ao treinamento? O autor,
qgue realizou entrevistas com
especialistas americanos do
ramo, relata suas espcctativas a
ministradores dc treinamento,
apresentando as tendéncias das
demandas neste campo.

28 -"Benchmarking training".
OVERMEYER, Leslic E

Training & Development, v. 49,
n° 11, nov, 1995, p. 26-30.

Segundo o artigo a instituicao
gue ndo consegue resposta
eficaz de desempenho de seus
recursos humanos, necessita de
"benchmarking"”. Em uso ha dez
anos na economia americana,
este conceito é também aplicado
a area dc Recursos Humanos. O
artigo contém recomendacfes
dc como utilizar-se dc
"benchmarking”, com base nos
quatro anos de atividades dc
féoruns da ASTD (American

Society for Training and
Development).
142 R.Serv.Publ.

29 -“An outsoursing primer”.
KAETER, Margarct.

Training & Development, v. 49,
n° 11, nov., 1995, p. 20-25.

Treinamento toma-se a palavra
chave em estratégia competitiva,
deste que as instituicdes
considerem seus empregados
COomo recursos estratégicos.
Aquelas que relegam seus
recursos humanos aum segundo
plano dc prioridades, terdo seus
departamentos de pessoal com
problemas. O artigo apresenta
etapas a serem trilhadas -c
guestionamentos tambUémm -
antes dc contar com a tercei-
rizacdo em treinamento.

* Extraidas do Boletim Infor-
mativo A Cigarra, do Centro de
Documentacgdo, Informacgédo e
Difusdo -CDID/ENAP.

Brasilia 119 (2/3): 135-142, mai./dez. 1995
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