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APRESENTACAO

Conselho Editorial

ste namero da Revista do

Servigo Publico traz novi-

dades editoriais. Com a
reorientagdo da linha de publi-
cacbes da ENAP, passamos a defi-
nir a RSP como um veiculo de
carater académico especializado,
voltado a estimular a reflexdo e
0 debate sobre administragdo
publica e gestdo governamental.
Visamos atingir, como publico-
alvo, a comunidade de pesquisa-
dores e altos administradores
publicos comprometidos com a
anélise e superacdo dos atuais
niveis de performance do apare-
lho do Estado, no Brasil e na
Ameérica Latina.

A Revista deixa de ser temaética,
passando a publicar artigos se-
gundo aordem de recebimento.
Aavaliagdo dos artigos é feita por
no minimo trés pareceristas, a
semelhanca das demais revistas
cientificas. Nosso trabalho edito-
rial consiste ainda na busca de
artigos de interesse, publicados
cm periddicos estrangeiros, cuja
abordagem e tematica tragam re-
levante contribuicdo a reflexdo
sobre politicas administrativas e
gestdo publica.

R.Serv.Publ.

Os textos reunidos neste nime-
ro suscitam o debate em tomo da
formacdo e da informacgédo, dois
aspectos fundamentais para a
melhoria do desempenho do se-
tor publico. Abordam ainda a re-
forma fiscal, com a contribuicéo
de dois importantes especialistas
na matéria.

Aformacdo de quadros gerenciais
para o Estado e tema complexo,
gue se interrelaciona com o mo-
delo de administracdo desejado,
com o0s novos paradigmas
gerenciais, e ainda com o desen-
volvimento de trajetorias profis-
sionais no setor publico. Estes
temas sdo tratados por diversos
autores aqui reunidos.

Dewitt John e seus colaborado-
res, discutindo o conceito de
nova governanga para o gover-
no federal, aponta como novos
paradigmas para a administracdo
publica o uso de abordagens
mais flexiveis e mais orientadas
para resultados.

A contribuicdo de Rodriguez-
Mena permite tracar o perfil de-
sejado dos gestores no contexto
atual, caracterizado por uma cres-

Brasilia U9 (1): 5-7, jan./Ziibr. 1995 5
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ccntc complexidade organizacio-
nal e por influéncias de uma am-
pla gama de atores sociais inter-
dependentes. Pode-se assim fa-
lar de novos paradigmas geren-
ciais, que implicam novos requisi-
tos para a atuacdo dos gestores.
Neste contexto, cabe ao gestor de-
sempenhar um trabalho constante
de avaliacdo, questionamento,
redefinicdo de estratégias, exer-
cendo permanentemente sua ha-
bilidade de negociar.

Um outro texto permite abordar
criticamente as anéalises tradicio-
nais de carreira no setor publi-
co. Ao analisar as expectativas e
trajetérias profissionais no setor
publico, Ross Schneider discute
as conexdes entre a burocracia
estatal e o mundo dos negécios.
Preenche, assim, uma lacuna no
tratamento do tema do insu-
lamento burocratico, que tradi-
cionalmente enfoca as relacdes
entre burocratas e politicos. Para
tanto, discute o tema a partir da
experiéncia de cinco paises: Ja-
pdo, Franca, Estados Unidos,
México e Brasil. A partir da am-
pla gama de variac8es encontra-
da, o autor questiona o carater
universalizante das teorias da
burocracia.

Como resultado de pesquisa rea-
lizada na ENAP, Castro Santos e
Brito discutem uma politica de
recursos humanos face as exigén-

6 R.Scrv.Pabl.

cias contemporéneas do Estado e
dasociedade. Afirmam a importan-
cia desta politica, sem a qual qual-
quer reforma administrativa néo
terd éxito. Refletem, assim, sobre
o perfil profissional dos gestores
publicos, bem como sobre o de-
senho e promoc¢do de ag¢des dc
formacdo destes quadros.

Oszlak também discute o tema das
demandas de formacdo de admi-
nistradores publicos, a partir da
experiéncia da Argentina. Levan-
do em consideragdo o marco
institucional em que se aplicam
0s conhecimentos adquiridos, o
autor discute o novo perfil do
Estado, para a partir dai refletir
sobre os condicionantes qualita-
tivos e quantitativos que envol-
vem as politicas de formacdo de
quadros para o setor publico.

O problema da informagdo no
ambito das acGes do Estado é
abordado por Jardim, quando
compara o direito a informacao
e o direito a privacidade ineren-
te a vida dos cidadaos. Suas re-
flexBes abrangem as questdes re-
lativas a transparéncia administra-
tiva, a racionalidade caracteristi-
ca da sociedade capitalista, a re-
lacdo entre burocracia ¢ informa-
¢cdo e a gestdo da informacdo go-
vernamental. Enfatizando o con-
texto Latinoamericano conclui
que a problematica da transparén-

cia ou opacidade informacional

brasilia 119 (1): 5-7, jan./ibr. 1995
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deve ser incluida na pauta de
todos os projetos de reforma,
merecendo, a informacéo, inves-
tigacdes que considerem as dis-
tintas experiéncias das socieda-
des de capitalismo avancado e
dos paises de terceiro mundo.

Os dois outros textos discutem a
reforma fiscal. Rezende descre-
ve alguns principios basicos para
a avaliacdo da reforma fiscal e
analisa a evolucdo da estrutura
tributaria no pais, de modo a fa-
zer uma projegcdo dos possiveis
rumos a serem tomados no de-
correr deste processo. Apresenta
um modelo de reforma tributé-
ria baseado no sistema adotado
na maior parte do mundo moder-
no que abrange renda, consumo
e propriedade.

Por fim, Gandra Martins analisa
o sistema tributario nacional,
identifica seus principais proble-
mas, situa as propostas e discus-
sfes que vém sendo apresenta-
dos nos altimos anos e sugere
uma proposta de reforma para
conformac¢do de um novo siste-
ma tributario para o pais. Além
disto, aprofunda as discussdes
sobre a questdo da Federacdo e
das formas de compensar os efei-
tos de mudancas nas suas esferas
de competéncia.

Finaliza este nimero da Revista
do Servigo Publico o registro de

R.Serv.Pubt.
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extratos de pesquisas e resenhas
de publicacdes e pesquisas sobre
politicas administrativas.
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ENSAIO

CONEXAO DA CARREIRA:
uma anélise comparativa de preferéncias e
insulamento burocrético

Ben Ross Schneider
Tradugdo! Istvan Valda

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

Aandlise a seguir concentra-se no
isolamento ou na autonomia
burocraticas, definido como a
oportunidade dos servidores de

R.Scrv.Publ.

trabalho ressalta a relacao
entre osfuturos servidores
governamentais com o se-

tor privado, enfocando as interf

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

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

seguir preferéncias e de formular
politicas de forma independente.
Quais as provaveis origens das
preferéncias dos servidores, e que
incentivos tém para atender os
interesses dos atores sociais na
formulacdo de politicas? O meu
argumento na forma mais simples

é que, quanto menos as empresas
afetarem as carreiras dos buro-

cratas, maior sera a oportunidade
dos burocratas de desenvolverem

e seguirem preferéncias de cen-

tralizacdo estatal e, portanto, maior
serd o potencial para aautonomia
burocratica. Entretanto, cm que

lirasilia 119 (1): 9-43, jan./ibr. 1995 9
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medida os burocratas realmente
aproveitam esse potencial, esta
alem do escopo deste artigo. O
ponto de partida é que os buro-
cratas estao interessados, em
primeiro lugar, em suas carreiras,
e esse interesse central, por sua vez,
influencia as preferéncias com
respeito a politicas e a tomada de
decisdo. Como escreveu um sin-
cero burocrata de elite : “os servi-
dores indicados pelo presidente
tém cm mente, como primeirissima
prioridade, o seu proprio futuro”,
0 que, dados os padrdes de carreira
nos Estados Unidos, gera uma
“rastejante falta de firmeza de
carater no Poder Executivo.1

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

Ben Ross Schnoidor

desenvolvimento liderado pelo
Estado), uma vez que os capitalistas
tém todos os incentivos para utilizar
seu poder econdmico para tentar
influenciar o Estado. A minha
abordagem complementa as analises
comparativas anteriores das relacfes
entre burocratas e politicos e
rcmedia a relativa negligéncia com
gue foi tratado o relacionamento
entre burocratas e empresariado.20
argumento e o0 método, entretanto,
poderiam ser facilmente empre-
gadosem uma analise mais completa
do isolamento burocratico que
cobrisse todos os grupos politicos
e sociais de fora da burocracia que
influenciam as carreiras.

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

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

Politicians in Western Democracies. Cambridge, Mass.: Harvard University Press,
1981; DOGAN, Mattei, eds. The Mandarins of Western Europe. Nova lorque: Sage/
llalsted, 1975; SULEIMAN, Ezra N., ed. Bureaucrats and Policy Making. New York:
Holmes and Meier, 1984, ARMSTRONG, John A The European Administrative Elite.
Princcton: Princcton University Press, 1973. Para estudos de caso de relagdes entre
burocratas ¢ politicos nos paises estudados aqui, veja: ARNOLD, R. Douglas. Congress
and the Bureaucracy. New Haven: Yale University Press, 1979; PARK, Yung H.
Bureaucrats and Ministcrs in Contcmporary Japanese Government. Berkeley:
University of Califérnia Instituto of East Asian Studies, 1986; MURAMATSU, Michio,
KRAUSS, Ellis S. “Bureaucrats and Politicians in Policymaking: The Case of Japan”.
American Political Science Review, 78, marco de 1984, p. 126-146; SULEIMAN, Ezra N.
EUtcs in French Socicty. Princcton: Princcton University Press, 1978; SMm i, Pcter H.
Labyrinths of Power: Political Recruitment in Twentieth Ccntury Mexico. Princeton:
Princcton University Press, 1979; e DALAND, Robcrt T. lixploring Brazilian Bureaucracy;
Performance and Pathology. Washington D.C.: University Press of America, 1981.

10 R-Serv.Pabl. Brasilia 119 (1): 9-43. Jan./abr. 1995
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onde eles estdo sentados.3Aminha
abordagem alternativa para as
carreiras tem uma visdo mais
realista, de prazo mais longo: a
posicdo dos servidores depende
de onde eles estavam e para onde
estdo indo. Do ponto de vista da
carreira, a lei de Milcs vale apenas
se a estrutura temporal for espe-
cificada: a posicido dos servidores
depende de onde eles estdo
sentados somente se estdo sentados
ali hd bastante tempo. Esse tipo de
visdo sedentaria é adequada para
boa parte do servigo publico norte-
americano, mas ndo, como dis-
cutido adiante, para as burocracias
de outros paises.

As secbes a seguir examinam cin-
co dimensdes da carreira dos ser-
vidores publicos.

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

[ ] Quédo estreito é o funil
educacional, e o curso uni-
versitario estimula o sur-

A conexdo da carreira

[ | As carreiras estdo vinculadas
ao Estado ou a digdos indivi-
duais?

] Como os servidores progri-
dem na carreira?

n Para onde vao os servidores
guando deixam o Estado?

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

gimento de wuma elite prioridade treinam estudantes
estatal? para ingressar no mundo empre-
5 - MILES, JR., Rufus E. "The Origin and Mcaning of Miles' Law". Public

Administration Review, 38, selembro-outubro de 1978.

Isso é verdade a respeito da

abordagem de escolha do publico que se concentra nos orgamentos e nos modelos de
politica burocratica. Veja, respectivamente, NISKANEN JR., William A Bureaucracy and
Representative Government. Chicago: Adine, 1971, p. 36-42; ¢ ALLISON, Graham.
“Conccptual Models and the Cuban Missile Crisis”. American Political Science Review,
63, setembro de 1969, p. 689-718. Outros exemplos incluem: NORDLINGER, Eric A
On the Autonomy of the Democratic State. Cambridge, Mass.: Harvard University Press,
1981, p. 31-33, ¢ DUVALL, Raymond D,, FREEMAN, John R. “The Techno-Bureaucratic
Elite and the Entrepreneurial State in Dependem Industrializaiion". American Political
Science Review, 77, setembro de 1983, p. 569-587.

R.Serv.PUW. Brasilia 119 (1): 9-43, jan./abr. 1995 11
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sarial e dos neg6cios, ingressam no
servigco publico (muitas vezes por
pouco tempo), séo promovidos por
indicacdo pessoal, trabalham paraum
Unico 6rgdo e aposentam-se ainda
jovens, passando a ocupar cargos
muito bem remunerados na
iniciativa privada. Aminha hipétese
é que os burocratas de elite que
seguem essas trajetérias ou
trajetdrias hibridas, passardo a ter
preferéncias, relacdes com capita-
listas e niveis de autonomia
diferentes.

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

Ben Ross Schneider

Esses cinco casos ilustram a ampla
gama de variagdo entre paises, 0
gue contradiz as impressfes de
convergéncia e uniformidade, e
permite uma pausa aos tedricos
antes deles criarem teorias uni-
versais de burocracia. Com a
excecdo dos Estados Unidos, a
selecdo dos casos permite a com-
paracdo de quatro paises de
carater desenvolvimentista que
parecem semelhantes no que diz
respeito ao tamanho e propésito
de sua intervencdo econdmica,
mas que possuem formas muito
diferentes de autonomia buro-
cratica. Andlises comparativas de
industrializacdo liderada pelo
Estado geralmente destacam a
autonomia ou o isolamento buro-
cratico como uma variavel decisiva
na explicagdo do réapido
desenvolvimento econdmico.4 Se

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

12 R-Scrv.Publ. Brasilia 119 (1): 9-43, jan./iabr. 1995
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isso for verdade, a comparacédo
entre carreiras burocraticas € um
fator primordial na determinacéo
das fontes provaveis e da natureza
variavel do isolamento.

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

A conexdo da carreira

Os estudos que se concentram
principalmente nas estruturas,
organizacdes e institui¢cdes (como
no novo institucionalismo) do
Estado, argumentam que o0s
procedimentos e a organizacdo do
Estado determinam as op¢8es que
os burocratas tém.6Esse ponto de
vista tem mais sentido quando as
instituicdes sdo relativamente re-
sistentes a mudancas. A visco-
sidade organizacional surge
quando os servidores defendem
o seu oOrgdo (e seus pro-
cedimentos e prerrogativas), o
que é mais provavel que facam se
as instituicdes afetarem sua
carreira. Caso contrario, o
resultado poderd ser o tipo de
falta de firmeza institucional e
organizacional, a medida que os
burocratas circulam indiferen-
temente pelos cargos. De forma
analoga, surgem preferéncias
visiveis pelo Estado ou pela

como um todo.5 instituicdo quando os servidores

- Para um ponto de vista contrario, veja POULANTZAS, Nicos. Classes In

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

6 - Sobre o novo institucionalismo, veja MARCH, James G.. OLSEN, Johan P. “The
New Institutionalism”. In: American Political Science Review, 78, setembro de 198-1,
p. 734-749; IKENBERRY, John G. “Conclusion: An Institutional Approach to American
Foreign Economic Policy”. In: International Organization, 42, Inverno de 1988, p.
222-229; HALL, Pctcr A Governing the Economy. Nova lorque: Oxiord University
Press. 1986, p. 231-234; THELEN, Kathleen, STEINMO, Sven. “Historical
Institutionalism in Comparative Politics”. In: STEINMO, Sven, THELEN, Kathleen,
LONGSTRETH, Frank, eds. Structuring Politics. Cambridgc: Cambridge University
Press, 1992. Sobre perspectivas dc centralizacdo estatal, veja EVANS, RUESCHEMEYER,

SKOCPOL, eds., op. cit.
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trabalham por anos a fio somente
para o Estado ou para 6rgédos
governamentais especificos.

As abordagens de centralizacdo
estatal, organizacional e institu-
cional precisam acoplar as insti-
tui¢des a incentivos (aqueles mo-
delados por padrdes de carreira
na minha andlise) e ser sensiveis
com respeito a sua amplitude de
variacdo transnacional. Colocan-
do de outra forma, essas aborda-
gens ndo podem, a priori, iden-
tificar quais das milhares de or-
ganizacles e procedimentos for-
mais e informais do Estado sdo
realmente importantes. Aanéalise
de carreira € um método eficaz
de separar dessa multiddo as ins-
tituicbes que tém maior probabi-
lidade de distribuir poder e de
moldar comportamento.

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

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

Ben Ross Schneider

comportamento de 6rgdo publico
com base na suposigdo que o0s
burocratas desejam priorita-
riamente maximizar 0S seus
or¢camentos.7 Tais suposicdes
restritivas, e as teorias elegantes
construidas sobre elas, podem ser
aplicaveis a paises onde vale a lei
de Miles, mas ndo em outros
lugares. O problema surge
novamente da deduc¢do das
preferéncias dos servidores a
partir dos atributos de seus 6igaos,
sem levar cm conta como ocorre
o desenvolvimento das prefe-
réncias de forma informal e ao
longo do tempo. O problema
dessas teorias gerais pode também
surgirde uma atencao excessiva ao
caso dos Estados Unidos, em que
a analise comparativa das
burocracias identifica-se con-
sistentemente como um caso
extremo. Mais recentemente e de
maneira geral, alguns teoristas de
primeira linha tém buscado no¢des
de preferéncias que sdo mais
flexiveis, mais empiricamente
ancoradas.8A anélise de carreiras
deveria ser um elemento crucial
nessa busca.

Em uma abordagem mais atual,
as constantes controvérsias sobre

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

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

14 R.Serv.Publ.
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a ética no governo, especialmen-
te nos Estados Unidos e no Ja-
pdo, frequentemente giram em
tomo de questbes a respeito do
tipo de cargos que os burocratas
de alto nivel podem assumir an-
tes e depois do servigco publico.
Quanto tempo ap6s deixar o
servico publico pode um servi-
dor publico comecar a atuar
como lobista perante seus ex-
colegas? Um ex-consultor de
empresas produtoras de mate-
rial bélico é uma alternativa le-
gitima para ocupar o cargo de
Secretario da Defesa? Além dos
Seus supostos excessos com be-
bida e mulheres, a teoria por
tras da rejeigcdo pelo Senado,
em 1989, do nome de John
Tower para Secretario da Defe-
sa, era (que os incentivos de
sua carreira privada torna-lo-
iam incapaz de agir sempre no
interesse puablico. De forma se-
melhante, na sua campanha
presidencial de 1992, Ross
Perot freqientemente atacou o
sistema que permitia que servi-
dores publicos deixassem seus
cargos e fossem trabalhar para
lobbies estrangeiros. A lingua-
gem do debate sobre ética pu-
blica soa diferente do que nas
teorias descritas acima, mas a
preocupa¢do é a mesma: a in-
fluéncia relativa que a iniciati-
va privada pode exercer sobre

RScrv.Publ.

A conexdo da carreira

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

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

Recrutamento
e Grau de Instrucéo

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

Brasilia 119 (1): 9-43, jan./ibr. 1995 15
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estudados.9 A educacdo uni-
versitaria é um outro fator deter-
minante do tipo de elite que
ingressa no Estado. Quanto menor
0 numero de universidades das
quais o Estado recruta, maior a
probabilidade dos egressos dessas
universidades pensarem de forma
semelhante e atribuirem grande
importancia ao papel centralizador
do Estado, e mais coesa e
homogénea sera a elite buro-
cratica.10E quanto mais competente
e rigorosa for a universidade, tanto
mais 0s egressos terdo a
probabilidade de legitimar-se
como uma elite de mérito.

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

Ben Ross Schneider

No Japéo, a grande maioria dos
servidores do topo da hierarquia
frequentaram as mesmas uni-
versidades, e a concentracdo é alta
mesmo nos niveis inferiores. Os
numeros da Franca para egressos
das principais faculdades de direito
e de ciéncias politicas e da ENA
provavelmente mostrariam uma
concentracdo um pouco menor,
porém nao ha dados comparativos
disponiveis.2Na Franga, noJapéo,
e em menor grau no México, a
probabilidade de alguém tornar-
se um burocrata de elite é
determinada cedo. Conseguir
entrar para as escolas que
encaminham jovens para a elite do
Estado exige pais que vivam na
capital e tenham o0s meios e o
compromisso de prover arigorosa

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

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

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

2 - Veja SULEIMAN, Ezra. Politics and Bureaucracy in France. Princeton: Princeton
University Press, 1974, p. 72-109; BIRNBAUM, Pierre. The Heights of Power. Chicago:
Chicago University Press, 1982; KOH, op. cit.,, p. 116-119 e SIWEK-POUYDESSAU,
Jeanne. Lc Pcrsonnel de Direction des Ministéeres. Paris: Armand Colin, 1969.

16 R-Serv.Plbl. Brasilia 119 (1): 9-43, jan./ibr. 1995
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TABELA 1
PROPORCAO DE ADMINISTRADORES DE ELITE
DAS MELHORES UNIVERSIDADES
(PERCENTUAIS)

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

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

' Todos os 22 vice-ministros administrativos e 145 chefes de departamento em 1986
(calculado de KOI1, p. 141, tabela 22). Amelhor universidade é a dc Téquio, seguida
pela de Kioto. Para os servidores dc nivel dc assistente de chefe de escritorio ou
superior, a proporcdo dc formados pela Universidade dc Téquio variou entre 81% c
86% dc 1949 a 1986 (KOH, p. 140, tabela 21). Em outra pesquisa sobre burocratas de
alto e médio nivel cm 1976-78, a proporcdo das duas melhores universidades foi de
85% (N=251, MURAMATSU ¢ KRAUSE, p. 126)

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

¢ Servidores que ocuparam as posi¢6es mais altas na burocracia econdmica entre
1964 e 1986 (para a metodologia de pesquisa, veja SCHNEIDER, Apéndice A). A
melhor universidade é a Universidade federal do Rio de Janeiro, seguida pela Univer-
sidade Federal de Minas Gerais e pela Universidade de Sdo Paulo.

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

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

Ben Ross Schneider

antes de concluir o curso se-
cundario). 4 Além disso, o
curriculo nessas universidades
muitas vezes é projetado para
inculcar e reforcar uma iden-
tidade de Estado, e muitas vezes
0s proprios professores sdo ser-
vidores de elite.55

No Brasil e especialmente nos
Estados Unidos, o ingresso na
elite € menos restrito.16 A
educacdo superior é ainda um
pré-requisito excludente, mas
0os servidores vém de diversas
universidades e estudam com
colegas que na sua maioria
seguem carreiras no setor
privado. Os estudantes brasi-
leiros e norte-americanos néao
estudam em cursos que levam
direto ao topo da burocracia e
também ndo recebem uma
formacdo como futuros mem-
bros da elite do Estado. A
segunda Comissdo Hoover
concluiu que “as capacidades
que sdo tdo essenciais aos
ocupantes de cargos em co-

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

de 1953 a 1963 tinham pais nos mais altos escal6es do servigo publico. BIRNBAUM,

op. cit,, p. 69. No Brasil, um quinto dos servidores dc alto escaldo tinham pais no
servico publico. DALAND, op. cit., p. 2719. A proporcdo é semelhante aos burocratas

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

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

5 - SULEIMAN. Elites in French Society, op. cit.,, 119.

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

18 R.Serv.Publ. Brasilia 119 (1): 9-43. jan./iibr. 1995
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missdo ndo sdo sistema-
ticamente desenvolvidas cm
nenhum lugar na vida norte-
americana. A sociedade norte-
americana ndo formou exe-
cutivos para a lideranga
politica."I7

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

A conexdo da carreira

poderosa: uma republica de
estudantes brilhantes, como tem
sido chamada na Franca.18 Esses
servidores sdo o0os mais inte-
ligentes no pais e sobreviveram
as universidades mais dificeis;
eles devem saber o que fazem.

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

Em resumo, os servidores
brasileiros e norte-americanos
e 0s Estados que servem tém
menor probabilidade de se

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

Brookings Institution, 1965, p. 8.

18 « ANTONI, Pascal, ANTONI, Jcan-Dominique. Les Ministres de la V* République.

Paris: 1976, citado em BIRNBAUM, op. cit., p. 65. Suleiman conclui que "o critério do
mérito ... é a base principal da legitimidade da elite francesa." SULEIMAN, Ezra N.
'Self-Image, Legilimacy and the Stability of Elites". British Journal of Political Science,
7, abril de 1977, p. 214.

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

Circulacéo

D oiS aspectos da circulacdo
de meio de carreira afetam as
preferéncias burocraticas,
embora de formas diferentes.
Em primeiro lugar, se o0s
servidores passam a sua vida
adulta no servico publico, é
mais provavel que desenvolvam
preferéncias fortes que di-
vergem daquelas da socie-
dade.20 Em segundo lugar, se
0s servidores trabalham em
varios oOrgaos diferentes

Ben Ross Schneider

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

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

tratando de questdes variadas, prévia importante no setor
20 - NORDUNGER, op. cit., p. 32.
20 R.Serv.Publ. Brasilia 119 (1): 9-43, jan./abr. 1995
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privado.2LO México possui poucas
restricbes a entrada lateral, e
muitos servidores de elite
ingressam em um nivel bastante
elevado.2 Entretanto, eles
raramente vém de carreiras na
iniciativa privada. No nivel mais
alto, somente 10 por cento dos
ministros de gabinete, que na sua
maior pane progrediram dentro da
burocracia, tém experiéncia a nivel
gerencial no setor privado.23 Por
isso, a maior parte dos altos
funcionarios nesses paises tém a
oportunidade, no seu isolamento
ocupacional, de transformar-se em
um grupo social distinto e de
desenvolver preferéncias dife-
rentes das da sociedade.

Dentro do Estado, os padrdes
de carreira diferem de forma
mais significativa entre os cinco
paises. ATabela 2 fornece uma
indicacdo aproximada dos ni-
veis de circulacdo: a proporcéo
de servidores que trabalham
para varios ministérios. Onde
had dados comparaveis dis-
poniveis, tais indicadores
provavelmente colocariam o
Japdo em niveis baixos de
circulacdo. Esses padrdes de

A conexdo da carreira

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

No Japédo, os servidores in-
gressam no ministério e tem a
expectativa de permanecer por
toda a sua carreira publica
naquele ministério e nos
0rgdos a ele associados. Os
novatos promissores recebem
nos primeiros anos tarefas tem-
porarias em uma série de
departamentos, fazem aqueci-
mento para que se familiarizem
e tenham uma visdo geral do
ministério. No meio de sua
carreira, aqueles que estdo a
caminho do topo muitas vezes
trabalham para os depar-
tamentos mais importantes do
ministério.24 Nos Estados
Unidos, os servidores publicos
movem-se ainda menos: “so-
mente um servidor publico
graduado bem sucedido faz
mais que uma mudanca de
departamento ou de Orgao
durante uma vida inteira no

2 «JOHNSON, Chalmers. "The Rcemploymem of Rctired Government Bureaucrats
in Japanese Big Business". In: Asian Survey, 14, novembro de 1974, p. 960; KOH, op.

clt., p. 145.

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

2} « CAA1LP, Roderic A Entreprencurs and Politics in Twentieth-Cemury México.
New York: Oxford University Press, 1989. p.82.

2< *JOHNSON. MIT1 and lhe Japanese Miracle. Op. cit., p.62, 74, 78; KOH, op.

cit,, p. 127-135.

R.Serv.Publ.

Brasilia 119 (1): 9-43. jan./iibr. 1995 21



RSP

servico publico.’5 Na Franga, as
carreiras dos servidores gra-
duados sdo geralmente limi-
tadas a um UGnico ministério.
Entretanto, osgrand corps (e os
membros mais graduados do
corps) influenciam mais as pro-
mocdes do que o ministério".%

A mobilidade no Brasil e no
México é muito maior: os
servidores mudam de 6rgdos ou
de ministérios a cada quatro ou
cinco anos.ZZ No México, a
mobilidade das carreiras depende
em muito das camarillas, grupos
informais que se formam a volta
de adversarios concorrentes ao
poder. No Brasil ndo ha fator
comparavel que organize a
circulagdo; alguns servidores
permanecem em um dnico
ministério, outros unem-se a
grupos informais tipo camarilla,
e outros apenas circulam.8

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

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

Ben Ross Schneider

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

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

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

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

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

ro: Paz e Terra, 1975, p. 181-183.
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TABELA 2
MOBILIDADE NAS CARREIRAS DOS BUROCRATAS DE ELITE

Percentual daqueles que

Percentual daqueles que
permaneceram 25% ou

serviram em um minis-

Especificagao mais de sua vida adulta L. .
. tério diferente do atual
fora do governo nacional
roiHIEY (N) (N)
Franca 37* (75) 19b —

Estados Unidos

+ servidores publicos 30 (64) 22 (64)
+ executivos politicos 78 (60) 18 (61)
Brasil 8 (232) 75* (232)
México — — 72 (1.278)

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

1 ABERBACH ct al., p.71.

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

¢ ABERBACH et al. Os dados foram obtidos dc entrevistas com burocratas cm atividade
e indicam o periodo anterior no setor privado. Meus dados originais sobre o Brasil
também incluem emprego no setor privado para alguns poucos servidores publicos
apo6s a sua aposentadoria do servico publico.

d Percentual dos que trabalharam para trés ou mais 6rgédos diferentes. Algums érgdos
ligados a um mesmo ministério eram suficientemente distintos para que eu contasse
as movimentagdes entre eles como mudanca de 6rgdos. Em compensei fazendo os
célculos mais comparéveis usando a proporcdo de quem trabalhou em trés ou mais
6rgédos (veja Schneider, Apéndice A), o que resulta em uma estimativa conservadora
do namero dos que trabalharam para mais de um ministério.
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cificos, as lealdades tendem a ser
mais locais, ¢, corresponden-
temente, é mais alta a proba-
bilidade dos burocratas adotarem
0s pontos de vista de suas
clientelas tornar-se nativo.3 As
lealdades locais, por sua vez,
exacerbam as tendéncias cen-
trifugas dentro da burocracia que
podem enfraquecer os Estados
diretamente, mediante a dimi-
nuicdo de sua capacidade de agdo
c ampliar ainfluéncia de atores da
sociedade, uma vez que o0s ser-
vidores podem ser tentados a
chamar aliados externos. Os
servidores que ficam nos mesmos
6rgdos por anos a fio e tém
relacionamentos de longa data
com parlamentares e com grupos
de interesse sdo os que formam os
triangulos deferro}l

Em contraste, a alta rotatividade
no Brasil e no México favorece o
isolamento burocréatico, porque
o acesso a formulacgao de politicas
e a influéncia sobre as mesmas
muitas vezes depende de
relagdes informais pessoais nos

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

Potiiics, 13, fevereiro de 1981, p. 68.

Ben Ross Schnoider

aneéis burocraticos. Aalta rotativi-
dade desarticula essas ligac8es
pessoais e nega aos interesses
empresariais externos um ponto
de apoio permanente dentro da
burocracia, dessa forma au-
mentando a autonomia buro-
cratica ao longo do tempo,
mediante o rompimento perio-
dico dos vinculos informais entre
0 Estado e a sociedade.

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

3l = Para una argumentacao recente, veja: SM1TH, llcdrick. The Power Game. Nova
lorque: Ballantine Books, 1988, p. 173-183.

32 - Sobre o Servico Florestal dos Estados Unidos, veja KAUFMAN, Herbert. The
Eorest Ranger. Baltiinorc: The Johns Hopkins University Press, 1960. O Departa-
mento de Estado dos Estados Unidos e a maioria dos outros servicos diplomaticos
promove a rotatividade dos servidores através de véarios paises pelo mesmo motivo.
Durante o periodo 1877-1958, os administradores territoriais franceses pcrmanccram
uma média de 2,6 anos cm seus cargos. ARMSTRONG, op. cit., p. 255. No século XLX
a provincia brasileira de Minas Gerais teve 122 presidentes cm 65 anos; a média de
permanéncia no cargo foi dc um pouco mais de seis meses. SCHWARTZMAN, Simon.
As Bases do Autoritarismo Brasileiro. Rio de Janeiro: Campus, 1982, p. 92.
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as autoridades centrais que con-
trolam as suas carreiras.

Nao é suficiente apenas examinar
as estruturas e as organizac¢des do
listado; n6és também precisamos
saber como as carreiras publicas
entram e saem delas. As orga-
nizacbes mais fortes ou as
entidades maximizadoras do
orcamento ndo sdo 6rgdos ou
agéncias individuais mas sim
amplasfamilias ministeriais no
Japdo, grands corps na Franca, e
camarillas no México. Nos listados
Unidos e no Brasil o quadro fica
complicado pelas muadltiplas
trajetdrias de carreira e portanto
multiplas lealdades, muitas vezes
sobrepostas. Alguns servidores
ligam-se a seus oOrgdos, outros
amalgamam-se em panelinhas
pessoais tipo camarilla, e outros
pertencem a aliangas politicas
mais amplas (especialmente
grupos regionais) que abrangem
os limites da burocracia. Essas
grandes variac6es em circulacdo
e, portanto, nas lealdades nos
cinco paises, mostram que os com-
ponentes principais das buro-
cracias variam substancialmente de
um pais para o préximo.

Promocéao

poder discricionario de con-
tratar e demitir tem um impacto

33  Veja SCHNEIDER, op. cit., p. 70.
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direto e decisivo sobre carreiras
e incentivos. As pessoas ou as
normas que controlam o acesso
aos postos mais altos determinam
se 0S nomeados devem seus
cargos ao procedimento uni-
versal (normas internas), ao
Executivo ou a outras forcgas
externas sociais e politicas. As
variagbes nos processos de
nomeacdo nos cinco paises é
surpreendente. O primeiro-
ministro do Japdo nomeia deze-
nas de servidores de alto escalao,
o0 presidente da Franga escolhe
centenas; o presidente dos
Estados Unidos seleciona
milhares; e os presidentes do
Brasil e do México indicam
dezenas de milhares de servi-
dores.8 Embora milhares de
servidores nomeados no Brasil e
no México ndo tenham impacto
sobre as politicas, e enquanto as
principais promoc¢8es por mérito
no Japdo e na Franca sdo sem
davida noticiadas, a mistura
predominante de critérios de
promoc¢do afeta profundamente
as bases da autonomia buro-
cratica. Além das diferencas
transnacionais nos poderes for-
mais de nomeacdo, os presiden-
tes e primeiro-ministros também
buscam candidatos a homeacéo
em fontes diferentes: os presi-
dentes norte-americanos de-
pendem de talentos do setor
privado, enquanto os lideres
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politicos cm outros paises de-
pendem principalmente de
burocratas séniores (se ndo para
ministros, certamente para o
escaldo imediatamente inferior).

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

- Fred Riggs observou que a promoc¢do por mérito cm paises cm desenvolvi-

Ben Ross Schneider

aumenta o prestigio e a reputacgéo
de competéncia técnica dos
servidores. Os burocratas por
meérito na Franca, Japdo e nos
Estados Unidos (somente os
servidores publicos de carreira)
também gozam de maior auto-
nomia em relacdo aos seus su-
periores politicos e as elites
econdmicas porque as suas car-
reiras estdo protegidas.

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

mento poderia deslocar perigosamente o poder politico em favor da burocracia.
RIGGS, Frcd. “Bureaucrats and Political Development”. Em: LaPAILOMBARA, Joseph,
ed. Bureaucracy and Political Development. Princcton: Princcton University Press,
1963, p. 127-129. Nos Estados Unidos, a discussdo continua sobre como a promogéo
por mérito enfraguece o controle presidencial sobre a burocracia. Veja MOE, Terry
M. “The Politicized Presidency". Em: CHUBB, Johh E., PETERSON, Paul E., eds. The
New Direction in American Politics. Washington D.C.: Brookings, 1985; e ABERBACH,
Joel D., ROCKMAN, Bert A Mandatcs or Mandarins?, trabalho preparado para a reu-
nido da Associacdo Ocidental de Politica Social, Anaheim, Califérnia, 1987.
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sucessdo presidencial existe
uma luta pela autonomia e
isolamento burocraticos. No
Brasil e no México, muitas vezes
faz mais sentido substituir a
forca do governo ou do
presidente pelo isolamento
burocratico ou aautonomia do
Estado.3b

O poder de nomear é for-
malmente uma prerrogativa do
Executivo, mas, informalmente,
é geralmente um item a ser
negociado com grupos de apoio
poderosos. Quando sdo muitas
as nomeacdes e o Legislativo é
forte (como nos Estados Unidos
e no Brasil sob regime civil) os
parlamentares podem tornar-se
participantes importantes na
promoc¢do de burocratas. Na
medida em que os parla-
mentares dependem dos em-
presarios ou sdo receptivos a
seus interesses, 0s capitalistas
obtém influéncia indireta sobre
as carreiras burocraticas.

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

R.Scrv.Publ.
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apoio politico. Tais repre-
sentantes nomeados aceitam os
cargos e prometem apoio em
troca de carta branca para fazer
0 que quiserem em suas
fungbes. Eles sdo os repre-
sentantes diretos das forcgas
politicas e sociais externas e
provavelmente utilizar-se-8o de
seus cargos para atender as
necessidades dos grupos que
lhes d&o sustentacdo. Nessa

situacdo, o Executivo sera
privado do <controle com
maior probabilidade do que

na situacdo de promocdo por
mérito, e 0s grupos sociais
representados despojardo a
burocracia de seu isolamento.

Descida do céu

O s padrdes de desligamento
do servi¢go publico sao,
potencialmente, o mais po-
deroso dos cinco componentes
da carreira na determinacdo das
relacBes entre o empresariado
e 0os burocratas, porque os
servidores que se encontram
préximos da aposentadoria
estdo no nivel maximo de seu
poder e a0 mesmo tempo mais
alertas do que a qualquer outro
tempo com respeito a opor-
tunidades no setor privado,
uma vez que sabem que em
breve estardo procurando
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emprego.3 A questdo é até que
ponto o emprego ap0s 0 Servico
publico condiciona as preferéncias
expressas e 0 comportamento dos
burocratas em final de carreira.
Segundo Heclo, “certamente néo
é cinico sugerir que aqueles que
ocupam cargos por indicacdo
politica, preocupem-se, como
todos nés, com o amanhd quando
se trata de empregadores em
potencial."37 Se os servidores
graduados geralmente ingressam
diretamente cm posi¢des exe-
cutivas em empresas privadas que
eles fiscalizavam quando ser-
vidores publicos, entdo podemos
esperar que, ainda na atividade
publica, cultivem lacos com
empregadores cm potencial e que
procurem tratar de seus principais
interesses. Se, no outro extremo,
a maioria dos servidores gra-
duados, ao aposentar-se da funcéo
publica, ingressar cm univer-
sidades, em organizag¢8es sem fins
lucrativos, em atividades de
consultoria de tempo parcial ao
governo, ou em empresas néo
relacionadas com sua atividades
anterior, entdo terdo menos

Ben Ross Schneider

incentivos para acomodar o0s
interesses das induUstrias que
supervisionam.

A maioria dos observadores
concorda que a grande movi-
mentacdo do topo da burocracia
para dentro de grandes empresas,
conhecido como amakudari
(descida do céu) cm japonés, deve
logicamente alterar o compor-
tamento e a orientagdo dos
burocratas mais antigos em seus
Gltimos anos no servigo publico.
Mas existem poucas provas
concretas disso. Nas agéncias
regulatérias norte-americanas,
onde estid sempre presente a
preocupacdo a respeito do conflito
de interesses gerado pelo ama-
kudari (o suborno de efeito
retardado, na linguagem popular),
um estudo tentou examinar a
guestdo indiretamente, indagando
se as preferéncias ou o com-
portamento do servidor ocupando
cargo publico tinham algum
impacto sobre a obtengdo, mais
tarde, de emprego na iniciativa
privada. Quase a metade dos
burocratas respondeu que sim.38

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

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

37  *HECLO, llugh. "The In-and-Outer System". Political Science Quarterly, 103,
primavera dc 1988, p. 52.

38 *QUtRK, Paull. Industry Influencc in Federal Regulatory Agencies. Princeton:
Princeton University Press, 1981, p. 149, N=47. Quase todos os servidores também
alegaram que tais considcragocs néo afetav-am seus préprios pontos de vista. Dada a
improbidade dc admitir a influéncia, é provavel que as taxas de respostas positivas
estejam subestimadas cm ambos os casos. Sobre o Japdo, veja CURTIS, L Gcrald. "Big
Business and Political Influencc". Em: VOGEL, Ezra F., cd. Modern Japancse Organization
and Dccision-Making. Bcrkclcy: University of Califérnia Press, 1975, p. -i-i—5.
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O outro efeito importante do
amakudari nos padrdes de acesso
€ mais claro. Quando os servidores
deixam seus cargos publicos, eles
levam consigo experiéncia,
conhecimento e contatos infor-
mais. Dependendo de onde essas
habilidades aportam na sociedade,
elas podem alterar o acesso e a
interacdo entre a burocracia e
outros atores sociais e politicos. Se
0s burocratas acabam ocupando
cargos cm grandes empresas e
escritérios especializados em
lobby, eles podem ampliar o
acesso ¢ a influéncia do empre-
sariado.

A ida de burocratas japoneses
seniores para o setor privado tem
sido grande no periodo pés-
guerra e esta melhor documentado

A conexdo da carreira

do que em outros paises.® Os
servidores puUblicos graduados
aposentam-se em tomo de 55 anos
de idade."I0A maioria deles segue
trabalhando em empresas publicas,
empresas privadas, associa¢fes de
classe patronais, ou na politica (em
1986, um quarto dos membros do
Partido Liberal Democrata na
Céamara Baixa, bem como um terco
do membros da Camara Alta eram
ex-burocratas).4l A cada ano,
centenas de burocratas de alto
escaldo passam a trabalhar em
empresas privadas.2 De 1949 a
1976, quatorze ou quinze vice-
ministros do Ministério do
Comércio Internacional e da
Inddstria (MITI) passaram a ocupar
cargos executivos em grandes
empresas.43 Dados parciais in-
dicam que estas movimentacdes

- Veja JOHNSON. “The Reemployment of Relired Government Bureaucrats in
Japanese Big Business”, op. cit.,, e MITI and the Japanese Miracle, op. cit., p. 65-72;
BLUMENTHAL, Tuvia. "The Practice of Aniakudari within the Japanese Employment
System”. Asian Survey, 25, marco de 1985, p. 310-321; KOH, op. cit.,, p. 234-246; ¢
CAIDER, Kent E. “Elites in an Equalizing Role". Comparalive Politics, 21, julho de
1989, p. 379-404. As carreiras po6s-servico publico parecem ser importantes com
respeito as questdes relativas a autonomia burocratica, mas apesar disso ndo existe
um voluine consideravel de dados empiricos. A maioria dos estudos sobre administra-
dores de elite investigam servidores em atividade que sdo muito mais faceis de
identificar, abordar e pesquisar em um curto espago de tempo. Os custos de pesqui-
sa muito mais altos para descobrir para onde vdo os ex-burocratas significa que temos
muito mais dados sobre de onde os servidores graduados vém, e muito mais teorizagdo
sobre o impacto da origem social e das relacdes de amizade. Essa influéncia de custos
na bibliografia é lamentavel, uma vez que os padrdes de emprego pés-servico publico
podem ter mais influéncia sobre o comportamento de servidores poderosos com
idades entre 50 e 60 anos do que o nivel social de sua familia de origem e a formacéo
universitaria de ha muitas décadas.

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

4 - KOH. op. cit.,, p. 242.
42 - Veja BLUMENTHAL, op. cit., p. 312-316.
43 - JOHNSON. MITI and the Japanese Miracle, op. cit.,, p. 72, a partir da Tabela 6.
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resultaram em uma populacéao
significativa de burocratas no setor
privado. Em um estudo do MITI,
mais de um tergo dos presidentes
de empresa eram amakudari.**
Nos meados da décadade 60, cinco
das seis grandes siderdrgicas
tinham ex-burocratas do MITI no
seu Conselho de Administragdo.5H
Entretanto, a maioria dos ser-
vidores publicos amakudari
ingressa em empresas mais isoladas
de segunda linha/60 amakudari
da aos burocratas no Japédo in-
centivos para ajustar suas pre-
feréncias e ouvir os empresarios
por ocasido da formulacdo de
politicas/7Johnson cita “Relatores
do MITI... (Qque] argumentam que
um burocrata sdbio ird usar seus
anos como chefe de secdo para
gerar novas idéias e pressionar a
comunidade empresarial para
adoté-las, mas como chefe de
departamento ele deve tornar-se
submisso aos clientes do mi-
nistério com o objetivo de
melhorar o seu préprio ama-
kudari.8 Asempresas privadas ndo

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

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

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

46 = CALDER, op. cit.

47  «JOHNSON. ‘The Reemployment of Rctired Government Bureaucrats", op.

cit., p. 961.

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

49 « CALDER, op. cit.,, p. 398; JOHNSON. MITI and lhe Japanese Miracle, op. cit.
Escandalos isolados revelam que a tentacdo de abusar estd sempre presente. A
opinido publica japonesa ficou duplamente chocada com o escandalo Recruit, quando
foi revelado que treze ex-funcionarios graduados da Nippon Telegraph and
Tclephone, bem como outros funcionéarios, tinham trabalhado para a Recruit.
Economist, 12 de novembro de 1988, p. 31-32.
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privado) tomou-se generalizado
durante a Quinta RepuUblica.20 0
setor privado busca os membros
dos grands corps pelo seu pres-
tigio, treinamento, e, princi-
palmente, por seus contatos
dentro do Estado.5l Além disso,
o setor privado busca a elite
administrativa para ter voz
politica; “quase todos os porta-
vozes de empresas de projecdo
nacional na Franca sdo ex-
burocratas de elite.®2 Os
administradores dc elite da
Franga também ingressam na
politica: 14% dos deputados
eleitos em 1973 tinham expe-
riéncia anterior no servigo
publico (um acréscimo com
respeito aos 6% no periodo 1945-

58).5

Nos Estados Unidos o amakudari
é muito diferente. O servigo
publico ndo lanca ex-burocratas
para posi¢cdes executivas cm

A conexdo da carreira

grandes empresas, e eles rara-
mente ingressam na politica. Para
0s ocupantes dc cargos em
comissao, o servigco publico é
apenas um breve interladio, de
cinco a dez anos, em uma carreira
no setor privado. Historicamente,
a maioria (55%) vai para o setor
privado e quase a metade destes
retoma paraas empresas das quais
é oriundo.»4 Além disso, o em-
prego na iniciativa privada parece
depender muito mais de
credenciais profissionais do que
de experiéncia na administracdo
publica. Em uma pesquisa de
servidores nomeados pelo
presidente, de Johnson a Reagan,
somente 1,5% dos respondentes
assinalaram “ampliando oportu-
nidades de carreira de longo
prazo” como uma das suas trés
maiores satisfacfes no servigo
publico.®% Menos dc 10% dos
ocupantes de caigos em comissao
que ingressaram no setor privado

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

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

5 = SULEIMAN. Elites in French Society. Op. cit, p. 111.

52 - lbid., p. 242.

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

5< . n=984, STANLEY, David T., MANN, Dean E., DOIG, Jameson W. Mcn who
Govern: A Biographical Profile of Federal Political Executives. Washington, D. C.: The
Brookings Institution, 1967, p. 74. O percentual real 6 mais alto porque 13% do total
dos pesquisados ainda estava cm atividade.

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

Os poucos que aproveitam sua
experiéncia no servico publico em
empregos a ela relacionados no
setor privado, parecem fazé-lo
como intermediarios - lobistas,
advogados e consultores. Isso é
especialmente verdadeiro com
respeito aos advogados nos
listados Unidos, que perfazem 44%
dos ocupantes de cargos em
comissao.57/Apo6s um breve periodo
no governo, o0s advogados,
especialmente os ex-membros de
comissdes regulatérias (metade
dos quais passam a trabalhar para
as industrias que fiscalizavam),
muitas vezes estabelecem-se em
Washington para trabalhar nos

Ben Ross Schneider

mesmos tipos de casos dos quais
tratavam quando pertenciam aos
quadros do governo.3 Esse
padrédo é adequado para um pais
como os Estados Unidos, onde boa
parte da interacdo entre governo
c empresas da-se nos tribunais. De
maneira geral, as empresas norte-
americanas podem estar dispostas
a pagar pelos conhecimentos de
alguns ex-burocratas, mas néo
sentem vontade de fazer deles
membros do Conselho de Admi-
nistracdo.®

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

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

57 - N= 1.026 para o periodo 1930-1965. STANLEY ct. al.. op. cit.,, p. 120. Veja
também BAUER, op. cit., p. 187-193 para relatos ancddticos engragados interessan-
tes sobre emprego pos-fungdo publica. Infelizmente, seus dados quantitaivos sado
inconclusivos ¢ incompletos.

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

59 - O padrao norte-americano lembra mais o amakudari japonés e francés na
industria dc material bélico, embora seja dificil saber a quantidade. Veja CALDER. op.
cit.,, p. 394. O New York Times de 25 dc agosto dc 1985 estimou que 1.000 pessoas
por ano passam através da porta giratoria entre o Pentdgono e a indUstria de material
bélico (citado cm KOH, op. cit.,, p. 250). Em The Power Game, op. cit., p. 173, SMITH
alega que “cm 1983 ... 13.862 oficiais e civis do Pentagono fizeram render os seus
contatos dentro do Pentdgono ao aceitar empregos na industria dc material bélico.
De acordo com as curiosas tabulagdes de STANLEY et al, op. cit., p. 162, somente uns
poucos oficiais que trabalharam em cargos relacionados com material bélico assumi-
ram empregos relacionados com atividades afins. Para uma boa visdo gerai de
amaktidari ¢ dc um grupo de consultoria bem conhecido, a Kissingcr Associates,
veja o New York Times de 30 dc abril dc 1989, p.I, 30.
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sua cxpctVVCtuciA no governo-,
outros tomam-se consultores de
intermediacdo (os lobistas e
advogados sdo atores politicos
marginais no Brasil); e uma
minoria importante ingressa na
politica. Entretanto, os padrdes de
movimentacdo tendem a mudar de
rumo de acordo com aconjuntura
politica. Quando o regime militar
era especialmente fechado, no
inicio da década de 70, asempresas
privadas contrataram muitos
generais e ex-oficiais, mas aban-
donaram essa pratica no final da
década. Além disso, o desem-
penho do ex-oficiais nas elei¢c8es
era bastante boa quando os
militares ditavam as regras e
nomearam muitos politicos eleitos.
Finalmente, a experiéncia em
algumas o6rgédos reguladores cria,
cedo na carreira, oportunidades
de emprego no setor privado, nas
industrias reguladas.®

Os burocratas mexicanos apo-
sentam-se, em média aos cinqUenta
e sete anos de idade.@l Eles ndo
parecem encontrar dificuldade
para ocupar uma variedade de
postos, principalmente de pouca

A conexdo da carreira

visihilkladc, como professores,
consultores, advogados, e na
administracdo de seu proprio
patrimonio (eles também nunca
ingressam na politica). O estudo
mais abrangente realizado até hoje
sobre as elites empresariais e do
Estado identificou pouco in-
tercambio de pessoal. Desde 1935,
somente 4% em meédia dos
servidores publicos de alto escalédo
passaram a ocupar posi¢les
importantes na iniciativa privada
(embora 15% dos principais
empresarios tenha ocupado cargo
publico).& Esses valores, rela-
tivamente modestos, podem
mascarar um papel qualita-
tivamente mais importante de
intermediacdo, na medida em que
aqueles politicos que ingressaram
na iniciativa privada concentraram-
se nos bancos, que dominaram a
iniciativa privada mexicana e
intermediaram as suas relagdes
com o Estado.®

De maneira geral, padrdes
perenes de amakudari geram trés
tipos modais de relagbes entre o
empresariado e a burocracia:
fuséo, mediacéo e diferenciagéo.

60 - SCHNEIDER , op. dl., p. 108-109; DIN17., Eli, BOSCIU, Renato Raul. Burocra-
cia, Clientelismo e Oligopo6lio. Em: LIMAJR., Olavo Brasil dc, ABRANCIIES, Sérgio
Henrique, eds. As Origens da Crise. Rio dc Janeiro, Vértice, 1987, p. 77-78.

6l - SMITH, Peter H. “Does México Have a Power Elite?" Em: REYNA, José Luiz,
WEINERT, Richard S., eds. Authoritarianism in México. Philadelphia: Institute for lhe

Study of liunun lIssues, 1977, p.I'<0.

62 = CAMP. Entrepreneurs and Polilics. Op. cit., p. 79, 82.
63 - Ibid, p. 85 e passim; veja também MAXFIELD. Sylvia. Governing Capital. Ithaca:

Cornell University Press, 1990.
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Quando muitos burocratas
aposentam-sc ¢ passam a ocupar
altas posi¢cOes na industria ¢ na
politica, o resultado é afuséo da
elite industrial, politica e
burocratica. A primeira vista, isto
pareceria debilitara autonomia do
Estado e da burocracia: esses novos
industrais tém uma completa
familiaridade com o Estado e
acesso privilegiado aos mais altos
gabinetes. Mas cm casos como 0s
da Francga e doJapdo, que tendem
a um padrao de fusdo, ocorrem
outros fatores que impedem a
captura ou a absorgdo do Estado
pelos capitalistas. Essa € uma elite
cinza, que uma vez que descendeu
ao setor privado, ndo esta tédo
preocupado com a proéxima
promogéao e portanto estd menos
interessada no sucesso da
empresa. Além disso, essa é uma
elite estatal educada na ética. Na
medida em que essa interrelacédo
persiste, podera fazer mais sentido
discutir acaptura da inddstria pelo
Estado.64 A ética do samurai e a
lealdade aos grands corps pro-
vavelmente impedem que ex-
burocratas tornem-se simples
utensilios nas maos dos capitalistas.
Eles podem ingressar na politica
e na iniciativa privada com a auto-
imagem de uma elite social com a

- BIRNBAUM, op. cit.,, p. M, conclui que o crescente movimento dc servidores

Ben Ross Schneider

responsabilidade auto-imposta de
dirigir a sociedade (no interesse
nacional) de qualquer posicao que
ocupem. Como conclui Johnson
no caso japonés de uma elite que
sofreu um processo de fusdo, “a
distincdo ocidental entre publico
e privado perde seu sentido.6b

Aintertnediacao e adiferenciacéo
sdo mais freqlentes em carreiras
pés-servico publico nos Estados
Unidos, México e Brasil. Alguns
burocratas tornam-se interme-
diarios e vendem o seu co-
nhecimento e familiaridade com
as praticas governamentais. A
intertnediacao estimula a comu-
nicacdo entre a burocracia e o
empresariado e pode suavizar o
relacionamento, mas nao facilita
ou dificulta, necessariamente, o
isolamento burocratico. A con-
tinuidade da diferenciacéo entre
elite publica e privada é também
um resultado comum nesses trés
paises. Muitos servidores in-
gressam cm cargos e empresas que
nada tem a ver com a sua prévia
atividade burocratica. Aocorréncia
de diferenciac@o é mais provavel
guando o setor privado ndo tem
como utilizar-se de um conhe-
cimento especifico, como € o caso
dos corpos diplomaticos, ou

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

controle a setores vitais da sociedade.”

65 «JOHNSON. MITI and the Japancsc Miraclc. Op. cit.,, p. 71. Veja também
KATZENSTEIN, Peter, ed. Betwcen Power and Plenty. Madison: University of

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

Carreiras
e Estruturas de Estado

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

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

Em alguns casos, os componentes
de carreira diminuem ou anulam
uns aos outros. Por exemplo, se 0
amakudari é universal, ocorre
cedo, e é altamente lucrativo e
competitivo, entdo os burocratas
deveriam passar a sua carreira no
servico publico trabalhando para
agradar seu futuros patrdes na
iniciativa privada. Entretanto, na
Franca e no Japdo, onde é mais
comum o descenso para o setor
privado, o estabelecimento de
relacBes sociais como membro de
um grupo com uma ética e uma
auto-imagem de elite publica
reduz as tentacfes e confere ao
processo uma aura de infiltragédo
do Estado na sociedade. Em outro
tipo de interacdo, uma elite estatal
confiante, coerente e de prestigio,
pode promover a autonomia, mas
se a circulacdo for baixa e as
carreiras amarrarem os servidores
as organizacgdes, o conflito e a
concorréncia interburocraticas
restringem a burocracia como um
todo. Johnson considera que o
conflito interburocratico noJapéao
é saudavel ao colocar rédeas em
um Estado que dc outra forma
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tenderia a excessos burocraticos.6
A concorréncia entre os grands
corps também pode produziruma
tensdo ... beneficiente."67

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

Bon Ross Schneider

e idéias, o que pode insuflar
conflitos paralizantes entre os
orgdos e estimular os servidores
ligados aos mesmos a se iden-
tificarem com os interesses de sua
pequena gama de clientes.88Tudo
0 mais sendo igual, quanto maior
a fragmentag¢do, maior a opor-
tunidade para que os atores sociais
influenciem as politicas.® Se uma
politica industrial passa por muitos
6rgdos, 0os empresarios podem
fazer pressbes em pontos
diferentes e provavelmente en-
contrardo um ponto fraco em
algum lugar.

A Franca e o Japdo tém poderes
legislativos comparativamente
fracos e baixos niveis de
fragmentacdo nos seus poderes
executivos. Os Estados Unidos
sdo um tipo de arquétipo dc
fragmentac¢do onde os diferentes
poderes foram projetados de
modo a serem “capturados por
interesses diferentes".700 Brasil e
o México combinam a con-

66 -JOHNSON. MITI and lhe Japanese Miracle. Op. cit., p. 78.

67 - ARMSTRONG, op. cit.,, p. 223. O conflito pode também levar a uma paralizacao
completa em ambos os paises. JOHNSON. Mn'l and the Japanese Miracle. Op. cit., p.

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

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

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

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

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

Especificacdo Japéo Franca
Elite de Mérito sim sim
Elite de Estado sim sim
Circulagdo Intensa néo nédo
ftromocao p/Mérilo sim sim
Pouco amakudari néao néo

Estados Unidos*

Brasil México
servidores executivos
publicos politicos
néo néo néo sim
sim nao sim sim
néo néo sim sim
sim néo néo néo
sim néo sim sim

servidores publicos dc carreira e ocupantes de cargos em comiss&o.

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

R.Scrv.Publ.

Além disso, se a abrangéncia e a
profundidade da intervencdo do
Estado na economia for grande, e
se a maioria dos altos cargos for
preenchida por indicacdo (e
sujeita a demissao sumaria), entdo
o Estado é particularmente
vulneravel ao desmantelamento. A
abrangéncia aguca os interesses, e
as indicacdes fornecem 0s meios
de persegui-los. O uso intenso dc
nomeacdes politicas colocou em
risco a autonomia nos Estados
Unidos (especialmente antes da
reforma do servi¢o publico), no
México e no Brasil. Entretanto, o
efeito é discutivel quando a
intervencdo do Estado é menor,
como nos Estados Unidos. Em
contrapartida, os Estados brasileiro
e mexicano eram gigantescas
instituicdes fiscalizadoras e de
producdo: eram proprietarios dc
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centenas de empresas, canalizavam
créditos para investimentos,
regulavam a maioria dos fluxos
através de fronteiras e intervinham
na maioria dos setores de forma
ampla c especifica.

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

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

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

Ben Ross Schneider

conflito social e politico.2Quanto
mais recursos forem alocados pela
burocracia, tanto mais os politicos
e 0s grupos de interesse pro-
curardo influenciar ou capturar
importantes partes da mesma,
principalmente se os postos de
alto escaldo tiverem sido
preenchidos via nomeag¢do po-
litica. AsfacgOes politicas vitoriosas
podem sobrepor conflitos
politicos - que podem estar
relacionados ou ndo com as
fun¢des do 6rgdo - a estrutura
administrativa, o que debilita, de
dentro, acoeréncia e aautonomia
do Estado.

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

of Califérnia Press, 1977, e Governmcnts, Markcts and Growth, op. cit.
72 - RUESCHEMEYER e EVANS. op. cit., p. 69, argumentam que "a intervengao

crescente torna o Estado mais claramente um local de disputa dc conflitos sociais e
torna os seus componentes objetivos mais atraentes de dominag¢do. Em outras pala-
vras, as contradicdes da sociedade civil tornam-se mais arraigadas no Estado, & medida
em que o Estado penetra mais profundamente na sociedade civil, debilitando poten-
cialmente tanto a sua coeréncia como ator empresarial como sua autonomia.”

73 - Veja especialmente ABERBACH ct. al., op. cit., e os estudos comparativos
citados na primeira se¢éo.
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eficazes, embora suas burocracias
pertencam a duas sindromes
diferentes. Na Franca e no Japéo
0 isolamento burocratico é o
resultado dc uma sindrome que é
estrutural e institucionalizada; no
Brasil e no México é contingente,
politizada e em parte néo-
intencional.

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

Os Estados brasileiro e mexicano
diferem em quase todos o0s
aspectos. Os administradores de
elite tém educacdo, carreiras e
convivéncia social global dife-
rentes. Amobilidade burocratica é

R-Scrv.Publ.
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menos restrita e menos ligada a
objetivos. As nomeag¢des sdo mais
comuns e portanto tém um
impacto muito maior sobre o
desempenho dos servidores e do
Estado. E, para complicar as coisas,
0 enorme tamanho de ambos os
Estados tende a trazer para dentro
da burocracia os conflitos sociais
e politicos. A maioria desses
fatores funciona no sentido de
solapar o isolamento. Os
servidores tém antecedentes
diferentes, e seguem carreiras ad
hoc, com prejuizo para a sua
coesdo e o seu prestigio. Sua
dependéncia da nomeacgao politica
pode reprimir os servidores ou
destruir o isolamento de seus
orgdos: seu isolamento depende
basicamente de <como o0s
presidentes usam seu poder de
nomeacdo. Somente a rapida e
ampla circulagdo pelo Estado
contribui, de forma indireta, para
o isolamento. De maneira geral
esses Estados sdo estruturalmen-
te fracos, e faz-se necessario um
esforco politico constante para
dar suporte ao isolamento
burocratico.

Além da Autonomia Burocratica

Este estudo isolou o rela-
cionamento entre burocratas e
empresariado e examinou oS
efeitos sobre 0 mesmo de uma
variavel, os padrdes de carreira
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burocratica. O objetivo era
demonstrar a variagdo sistematica
entre paises, que cria diferentes
estruturas dc incentivo para o0s
servidores puUblicos. Uma analise
completa da relacdo entre o Estado
e a burguesia também exigiria um
estudo da organiyacdo e orientagao
dos capitalistas, do papel dos
politicos, e das instituicdes e
organizacdo do Estado. Sozinha,
aandlise das carreiras burocraticas
ndo pode mostrar o quadro todo,
mas teorias mais abrangentes
ficardo, quando muito, incom-
pletas sem ela.

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

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

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

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

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

A conexdo da carreira

burocratica contribui para a
intervencdo eficaz por parte do
Estado - e especificar ainda que
a intervencdo tem uma pro-
babilidade ainda maior de
sucesso quando a autonomia é
estrutural e ndo politica. Esse
argumento é plausivel, e seria
provavelmente corroborado por
uma comparacdo entre os paises

da Asia Oriental e da América

Latina que sofreram
industrializagdo rapida.’ Entre-
tanto, uma conclusao téo

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

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

- Veja EVANS, "Prcdatory, Dcvclopmental and Other Apparatuses”, op.
HAGGARD, Stephan. Pathways from the Periphery. Ithaca: Cornell University Press,
1990; ¢ KIM, Byung-Kook. Bringing and Managing Socioeconomic Change: The State
in Korea and México. Dissertacdo de Doutorado, Universidade de Harvard, 1987.
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uma combinag¢do de isolamento e
colaboracdo, o que Evans chama
de autonomia encravada,’ Nos
casos considerados aqui, 0s pa-
drbées de carreira ligando os
setores puUblico e privado, tais
como padrbes de amakudari, as
vezes facilitaram essa combinacéo
e impediram a ocorréncia de
extremos dc autonomia e de
permeabilidade.

Resumen
LA CONEXION DE LA CARRERA

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

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

Ben Ross Schneider

Abstract

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

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

« EVANS, "Predatory, Devclopmcnial and Olher Apparatuses”, op. cit.
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RSP ENSAIO

S DEMANDAS DE FORI\{IACAO DE
ADMINISTRADORES PUBLICOS FRENTE
AO NOVO PERFIL DO ESTADO

Oscar Oszlak
Traducdo: Marcelo Brito

Introducéo

C2feuando os organizadores das
primeiras Jornadas Nacionais
sobre Formac¢do de Admi-
nistradores Publicoslanalisaram
0s possiveis conteldos da
agenda da reunido, imaginou-se
uma nitida distribuicdo do tema
entre as trés conferéncias
principais previstas. Na primeira
se abordaria o problema da
demanda da formacdo. Na
segunda, a questdo da oferta. E,
na terceira, as dificuldades que
proporciona a articulacdo entre
demanda e oferta.

As apresentacfes - como era dc
supor desde o principio -
estiveram longe dc se ajustar a um
esquema rigido. No entanto, no
presente trabalho, que recolhe as
idéias e reflex6es expostas no
ambito das Jornadas, tratei de
restringir-me ao tema original,
nutrido agora pelas contribuicdes de

texto ndo so sugere interes-

santes abordagens a res-

peito do novo perfil do
Estado como analisa, com elementos
inovadores, a problematica da
formacao dos administradores
publicos, entrando no mérito seja do
carater da demandaporformacéao,
seja dos conteudos de formacao.
Vincula, também, a formacédo de
administradorespublicos apesquisa
e docéncia neste campo.

meus companheiros e pela rica
discussdo gerada na reuniao.

O titulo do trabalho contém
trés conceitos que constituirao
os eixos de analise: 1) a
natureza da demanda; 2) o
sentido e os conteddos da
formacéo-, 3) a interpretacédo
dada ao novo perfil do Estado.
Considero que, quando se
contextualiza devidamente o
tema, nenhum destes trés
conceitos resulta 6bvio, tal
como o confirmam as multiplas

1 - Refere-se asJornadas realizadas na cidade de La Plata, Argentinaem 1993, organizada
pelo capimloargcnlinoda Rede Jocroamcricana de Capadkagdo ¢ Pesquisacm Administracdo Publka
do CLAD (Centro Latino-Americano de Administracdo para o Desenvolvimento).
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interrogacfes que sdo geradas
ao se iniciar sua exploracéo.

Discutirei, num primeiro mo-
mento, o tema do novo perfil do
Estado, dado que a formagédo de
funcionéarios publicos adquire
sentido apenas se se considera o
marco institucional cm que os
mesmos aplicardo os conhe-
cimentos adquiridos. Em segun-
do lugar, tratarei dc uma série de
variaveis que explicam ou con-
dicionam a demanda da for-
macdo, tanto cm seus aspectos
quantitativos como qualitativos.
Essa parte do trabalho intro-
duzira, deste modo, algumas
linhas metodolégicas para a
determinacdo do volume e
contetdos da demanda potencial
de formagdo. Por ultimo, exa-
minarei o0 qué e o por qué da
formacdo de administradores
publicos, além de vincula-la a
pesquisa e a docéncia nesse
campo.

O novo perfil do Estado

uando se fala de novo perfil
do Estado, esta se aludindo a
transformacgfes que podem encobrir
0 permanente. Isto é, um novo
perfil ndo significa que todo o
Estado se modifique, ainda que
é certo que o elemento de novi-
dade passa a lhe dar uma tota-
lidade dominante no conjunto.
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Porém, se se fala de formacao de
funcionéarios, haverad que se levar
em conta tanto o novo como o
permanente para se estabelecer
o perfil da demanda.

Seguindo uma tendéncia que se
impds mundialmente, a Argentina
tem modificado profundamente a
filosofia em que se fundamenta o
papel do Estado e, conseqien-
temente, tem transformado
notoriamente seu aparelho
institucional. O que foi modifi-
cado? Fundamentalmente, as
fronteiras que separam o Estado
nacional da sociedade civil, o que
acarretaem mudancas nas regras do
jogo narelacdo entre ambas esferas.

Na aparéncia, trata-se de uma
devolucdo funcional ja que é no
plano da divisdo social do trabalho
onde se delineiam os papéis de cada
um. Porém o estabelecimento dc
umadifusa fronteiraentreeles, onde
a sociedade e outros niveis de
administragdo publica assumem
maiores responsabilidades que no
passado, encobre outras mudancas
igualmente transcendentes. Refiro-
me as mudancas das relacdes de
poder e na distribuicdo de
excedentes econdmicos, que
correspondem a outros &mbitos
da relacdo entre o Estado e a
sociedade.

A mudanca nas regras do jogo e
na divisdo social do trabalho tem
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adotado, na prética, algumas das
seguintes variantes:

¢ Privatizacdo de empre-
sas, obras e servigos
publicos.

¢ Descentralizagdo de
funcdes para jurisdi-
cBes locais.

¢ Desregulamentacdo da
atividade econémica e
social.

¢ Quebra de monopélios
na producdo econdémi-
ca estatal.

¢ Reducdo do aparelho
estatal.

¢ Reducdo generalizada
de quadros de funcio-
narios publicos.

Como resultado destas politicas, as
empresas publicas passaram as
maos de proprietarios ou con-
cessionarios privados: certos
servicos - como educacdo ou
saude- tém sido transferidos a
provincias - governos estaduais,
no caso brasileiro - e municipais;
numerosas atividades desen-
volvidas tanto no setor publico
como no setor publico como no
setor privado foram liberadas de
regulamentac¢des; novas empre-
sas privadas passaram a se ocupar

da produc¢do de bens ou da
prestacdo de servigos que
anteriormente constituiam-se em
exclusivo monopélio estatal;
diversos organismos foram
suprimidos; e através de demis-
sdes, saidas voluntarias e
congelamentos de postos vagos,
produziu-se aparentemente uma
reduc¢do dos quadros de
funcionarios.

Quando se comparam essas
mudancas recentes, profundas e
velozes como o extenso periodo
precedente de constituicdo e
crescimento gradual e ininterrupto
do aparelho estatal, fica evidente
que sua fisionomia ja& ndo é a
mesma. Porém, junto a estas
transformacdes visiveis, perma-
necem ocultas outras conse-
quéncias da devastacgao do listado
sobre as quais creio que ainda nao
se tem refletido suficientemente.

Em primeiro lugar, como
consequéncia da privatizacdo, a
sociedade tem ficado em muitos
casos privada de Estado. Ao
desprender-se de empresas e
servigos, foram criadas condic8es
para o surgimento de um
verdadeiro Estado privado,
responsavel (e nisto ha graus de
responsabilidade muito dife-
rentes) pela resolu¢do de uma
crescente quantidade dc questdes
e necessidades sociais das que
antes se ocupava o Estado nacional.
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ela indole e magnitude

dos bens e servigos

envolvidos, esta transfe-
réncia favoreceu a grandes
grupos econdmicos que promo-
veram um intenso lobby para
alcancar e maximizar oportuni-
dades de negdcios nos ramos 0s
mais diversos. Neste processo,
foram expandindo e variando a
natureza dc suas atividades,
promovendo e aproveitando a
criagcdo de novos dominios
funcionais, tais como auto-
estradas, estacionamentos, explo-
racdo de jogos de azar, etc.

Esta oligopolizagcdo produziu
notaveis conseqiiéncias sobre a
distribuicdo do poder politico.
Enquanto no plano eleitoral os
cidaddos continuaram conser-
vando os seus direitos de eleger
seus candidatos a cargos eletivos,
no plano econdmico o0s
funcionarios concursados fica-
ram presos nas redes tecidas por
esta nova oligarquia empresarial.
O papel arbitrario do Estado, seu
papel natural de contencdo e
regulacdo dos desajustes
produzidos pela a¢do de uma
lé6gica capitalista fundada
exclusivamente na racionalidade
empresarial individualizada, tem-
se debilitado notoriamente.
Desta forma, as novas fronteiras
e 0 hovo esquema de divisdo do
trabalho deu passo a uma nova
estrutura de poder, afetando
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neste plano as rela¢gdes entre
Estado e sociedade.

Em segundo lugar, adistribuicao
do excedente econdmico
também foi afetada pela mudancga
nas regras do jogo que governam
as relacbes Estado-sociedade. As
conseqiUéncias mais visiveis se
produziram cm dois planos
diferentes. Por uma parte, ao
renunciar a diversos aspectos de
seu papel tradicional, o Estado
renunciou simultaneamente a
uma porcdo do excedente
econdmico, equivalente aos
recursos fiscais que lhe estavam
submetidos para atender aquelas
fun¢Bes das que se tem
desprendido em maior ou menos
medida (por exemplo, Estado
subsidiario, empregador, empre-
sarial, de bem-estar). Dito em
outros termos, a pretensdo do
Estado cm manter ou aumentar
sua participa¢do no produto
social tem se reduzidoparipasu
com a reducdo de suas funcgdes
tradicionais.

Por outra parte, e retomando em
certos aspectos uma tendéncia
historicaque se remonta ao periodo
formativo do Estado, a estrutura
tributaria tem se baseado subs-
tancialmente na taxagdo ao
consumo, perdendo significacdo os
impostos as receitas - recursos
financeiros - e o patrimonio. Além
disso, no ala de reduzir os custos
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empresariais, a politica fiscal se
orientou em desgravar ou reduzir
0s impostos sobre a atividade
econdmica e a diminuir o
impacto do fator trabalho, através
da adocado de politicas de
flexibilizacdo do trabalho. Tudo
isso  supO6s uma enorme
distribuicdo das receitas - emo-
lumentos - e a riqueza, cm
prejuizo dos assalariados e o setor
informal da economia.

Esta maior concentracdo do
capital em maéaos privadas,
unida a menor capacidade dc
alocacdo de recursos por parte
do Estado, tem contribuido
para reforgar a nova estrutura
de poder antes descrita.

Em terceiro lugar, a transferéncia
de responsabilidades funcionais
aos governos provinciais tem
implicado no aumento, ainda
maior, das vultosas dotacbes de
pessoal que nos mesmos vinham
criando desde a ultima década
pela acdo conjunta do nepotismo
politico e a crise econdmica nesses
governos. Eles se viram, assim,
diante da necessidade de adotar
politicas dc ajuste estrutural para
sanear suas financas e assumirem
novas func¢des que implicam na
reorganizagdo das instituicdes
responsaveis, modificando o
perfil das dotacdes dc pessoal,
incorporando novas tecnologias,
etc.

As demandas de formacdo de administradores publicos

No que se refere ao ajuste, e com
excecdo dc algumas privatizacdes
de bancos e empresas, 0S
governos provinciais néo
conseguiram diminuir seus
quadros de funcionarios nem,
muito menos, desenvolver
processos criteriosos dc
modernizagdo da gestdo publica.
O governo nacional - governo
central - tem continuado a
sustentar - como o vem fazendo
desde ha muitos anos - as
precéarias financas provinciais.

N&do obstante, a capacidade
institucional disponivel em cada
umadas provincias para confrontar
0s novos desafios tem demonstrado
ser muito diferente, como o ilustra
as rebelifes sociais produzidas em
algumas delas, que pdés em
evidéncia o grau de corrupcao e
inviabilidade alcancado pelos
governos provinciais.

Por ultimo, a rapidez - ou, as vezes,
precipitacdo plana e superficial -
com que realizou o ajuste no @mbito
da administracdo publica nacio-
nal, determinou, com frequén-
cia, que as dotacdes fossem
reduzidas de forma irracional,
afetando a funcdo produtiva dos
organismos ou unidades envol-
vidas. No afd de atacar a
hipertrofia se acentuou a defor-
midade do Estado. A sindrome
sobre-falta (por exemplo, simul-
tAneo excesso e escassez relativos
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dc pessoal segundo areas, niveis
e perfis ocupacionais) tendeu a
agravar-se, comprometendo a
capacidade operacional de
muitas institui¢cdes publicas.

O perfil do Estado desejado

S processos antes descritos,
explicitam a simultaneidade e
reciprocidade das transformacgdes
produzidas durante os ultimos cinco
anos. Eles sdo extremanente
significativos para o tema do
presente trabalho. Se o perfil do
Estado se modifica, também deverdo
modificar-se os critérios com que se
define a demanda dc formacéo de
administradores publicos.

No entanto, se estabelece uma
relacdo mecénica entre as
mudancas produzidas no aparelho
estatal e as demandas de formacdo,
corre-se o risco de reforgar as
tendéncias e problemas implicitos
nesta transformacédo. Dito de outra
forma, a pergunta é se a formacgao
deve tentar corrigir os desvios
sistematicos adquiridos pelo
Estado em anos recentes ou,
simplesmente, proporcionar as
capacidades necessarias para
reproduzir e assegurar o modelo
instituido.

Apergunta conduz inevitavelmente
a pensarmos se 0 processo de
transformagdo em curso aponta na
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direcdo das utopias institucionais
que foram alternativamente
denominadas Estado necessario,
atlético, catalitico, inteligente,
etc. Ou, se, pelo contrario, o que
esta ocorrendo nos distancia cada
vez mais da possibilidade de, ao
menos, recorrer a uma curva
assintética - referente a assintota,
ou seja, reta limite da familia de
tangentes a uma curva quando o
ponto dc tangéncia tende parao
infinito - cm direcdo a esses
modelos de Estado desejavel. Se
este ultimo fosse o caso, surge,
desde o meu ponto dc vista, um
dilema entre politicas dc
capacitacdo inspiradas em
imperativos ético-politicos ou cm
consideracdes de mercado.

Em termos praticos, escolher uma
ou outra posi¢ao, implica em optar
por programas, conteudos,
metodologias, orientacfes e
énfases claramente diferentes. Sera
muito mais distinto ensinar a
desmantelar do que a fortalecer o
Estado; a gerenciar privatizagfes
em lugar de programas sociais; a
administrar conflitos gremiais ao
invés de negociagdes interna-
cionais; a desregulamentar que a
regular, a transferir fung¢des as
instituices subnacionais que a
criar canais de participacdo social.

Porém, além de afetar variaveis

essencialmente qualitativas, as
opcdes eleitas também terdo um
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impacto quantitativo: a magni-
tude das atividades formativas de-
penderda em boa medida da quan-
tidade de pessoal que se requeira
capacitar para o cumprimento de
uma ou outras funcgdes.

A preocupac¢do manifestada se
resume em uma breve pergunta:
para que classe de Estado deve-
mos formar administradores
publicos? A resposta ndo pode
sendo ser prospectiva. Deve
considerar cendrios institu-
cionais alternativos cuja
solucdo dependerda dc que a
situacdo atual, a diregdo das
mudancas e as condic¢des futuras
desejaveis sejam devidamente
ponderadas.

A construcdo de tais cenarios
exigira responder perguntas
como as seguintes:

¢ Caminhamos para um
Estado que terd por
ambito jurisdicional
principal a divis@es
politicas e territoriais
menores (provincias, es-
tados, regiées, munici-
pios)?

¢ Desaparecerd para sem-
pre o Estado empresarial?

¢ Exercer4d o Estado um
papel ativo na regulacédo
das empresas e servigos
privatizados?
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¢ Serdo abandonadas ou

reduzidas significati
vdmente as fung¢bes as
sociadas com o Estado do
bem-estar?

¢ Sera acrescentado o peso

das funcdes estatais
orientadas a promocao e
disciplinamento da ati-
vidade econdmica (por
exemplo, promoc¢do de
exportagBes, pesquisa e
desenvolvimento, canali-
zacdo do investimento,
flexibilizacdo no traba-
Iho)?

¢ Serd vista a gestdo publi-

ca crescentemente com-
pelida ou condicionada
por politicas ou critérios
supranacionais?

¢ Terminara por impor-se

no setor publico um
regime dc pessoal
fundado no mérito e no
desenvolvimento de uma
carreira profissional?

¢ Desaparecerd o clien-

tclismo politico no
acesso a fungdo publica?

¢ Serdo a transparéncia, a

exceléncia, a vocacdo ao
servico e a prestacdo de
contas, os valores predo-
minantes de uma nova
cultura administrativa?
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¢ Estard o Estado, em
quaisquer de seus niveis,
disposto a adotar tecno-
logias administrativas de
ponta cm suas diferentes
areas de gestdo?

As demandas de formacgdo sé
podem ser deduzidas dos
cenarios institucionais pressu-
postos e estes, por sua vez, serdo
construidos a partir das opgdes
contidas em interrogantes como
os propostos. Naturalmente, isso
ndo significa que a identificacdo
dc necessidades dc formacéo - e
a consequUente determinacdo da
demanda - deva necessariamente
fundar-se cm um exercicio téo
abstrato e abrangente. Este
exercicio parece justificar-se
quando se trata de formular uma
politica nacional dc capacitacdo de
funcionarios publicos ou de
consensuar, com as principais
instituicdes responsaveis pela
formacdo, programas que apontem
na direcdo de dar resposta as
demandas resultantes dos ccnérios
acordados.

A demanda de formagéao

Ancgundo a Lei de Say, toda
oferta cria sua demanda. O
campo da formacao e capacitacdo
de funcionarios ndo c uma
excecdo a esta lei econdmica. A
interpretacdo que cabe dar-lhe
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neste contexto é que sdo os
prestadores destas atividades que
determinam cm grande medida
o nivel, os conteddos e, final-
mente o perfil da formagcéo
efetivamente realizada. Os de-
mandantes devem ajustas suas
necessidades e expectativas a
oferta disponivel, ou bem, sa-
tisfazé-las fora do sistema regular
dc formacdo. Em geral, as
instituicdes de capacitacdo cm
gestdo publica desenham seus
programas, cursos € seminarios
prevendo que o mercado para
usa oferta encontrara mercado
assegurado devido a existéncia
de necessidades insatisfeitas,
alunos cativos por obras dc
regimes de planos de cargos
vigentes, profissionais desejosos
dc incorporar uma linha a mais
em seus curriculos e, inclusive,
candidatos legitimamente inte-
ressados nessa oferta educativa.

Porém do lado da demanda, existe
uma reduzida capacidade
institucional para identificar
sistematicamente necessidades
dc formacdo, seja para o desem-
penho das fung¢des vigentes de
seus aluais ou futuros funcionérios
ou para o desenvolvimento de uma
carreira profissional que lhes
permitaascender a postos de maior
responsabilidade. Toma-se dificil
para estas instituicdes articular
uma demanda dc servigos de
capacitacdo que conduza a obter
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os recursos humanos que
requeira uma certa area de gestédo
publica.

Em pane, porgque ndo existe tradi¢éo
quanto a formulagdo de planos e
programas deste tipo; em parle,
porque ndo é simples desen-
volver mecanismos para a
deteccdo dc necessidades de
capacitacdo individual; e em parte
também, porque a relacdo causa-
efeito entre expor a um funcio-
nario determinada oferta dc
formacédo e lograr que adquira o
perfil profissional que o habilite
para desempenhar certas funcdes
e/ou executa-la de forma mais
produtiva, ndo é simples nem
linear.

Ademanda de formacdo tende a se
converter, deste modo, no resultado
de uma atividade atomizada, onde
prevalece a iniciativa individual dos
funcionérios envolvidos para além
da necessidade institucional dc
contar com pessoal capacitado. Com
poucas execucdes, cada funcionario
determina que conteddos e
orientacdes sdo relevantes para
incrementar seus conhecimentos e
tecnologias, buscando para si 0s
provedores que possam satisfazer
taisinquietudes.

Precaria é a medida em que os
conhecimentos adquiridos
correspondem verdadeiramente
aos perfis requeridos pelas insti-
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tuicdes a que pertencem ditos
funcionarios. Sc bem se pode
supor que poucos funcionarios
escolherdo capacitar-se em areas
totalmente desvinculadas de seus
afazeres profissionais, também ¢é
certo que nem sempre esta
capacitacdo esta direcionada para
aumentar ou desenvolver as
habilidades desse profissional em
funcdo de sua respectiva insercdo
institucional.

Para ilustrar algumas destas
afirmacbes, consideramos o caso
do SistemaNacional de la Profesion
Administrativa (SINAPA), regime
profissional estabelecido com
um alcance bastante extenso na
administracdo central do setor
publico nacional. Este regime
fixa determinados incentivos que
associam a capacitacdo com a
carreira e, de tal maneira, operam
como indutores de demandas
individuais. Por exemplo,
durante os ultimos trés anos se
gerou uma grande demanda de
alunos potenciais situados nos
niveis mais baixos do SINAPA,
como consequUéncia dos requi-
sitos fixados pelo mesmo para a
promocdo a niveis superiores.

Ao ndo estarem especificados nas
diretrizes da carteira administrativa
0s conteddos dos cursos senao,
somente, os créditos necessarios, a
demanda induzida tornou-se
inespecifica. Sua eventual
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correlacdo com as necessidades
concretas das areas envolvidas s6
teria podido efetuar-se através dc
uma tarefe dcfine tunningque nem
o INAP (Instituto Nacional de la
Administracién Publica, instituicéo
responsavel pela capacitacdo no
setor publico) nem as instituicées
de origem do pessoal capacitado
estavam em condi¢cdes de
realizar.

Na atual conjuntura, o INAP
satisfaz muito limitadamente a
demanda da capacitacdo, ofere-
cendo cursos voltados para uma
formacédo geral dos funcionérios,
sem poder aprofundar-se nos
aspectos qualitativos da formacéo.
E ainda no plano quantitativo,
somente estd em condicOes de
oferecer oportunidades a 400 ou
500 dos 2000 candidatos poten-
ciais que se postulam cada ano.

Também merece uma reflexdo o
Programa de Fortnacion Perma-
nente en Alta Gerencia Publica,
que inclui um ciclo obrigatério
orientado a “refletir sobre a
complexidade do desenho e a
implementacdo de politicas
publicas, analisar os fatores de
mudanca na ordem internacional
gue impactam nas decisdes
cotidianas e ter acesso aferramentas
Gteis para a tomada de decisdes”.
Este ciclo inicial se completa com
cursos de aprofundamento
optativos que tentam satisfazer
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necessidades de formacdo mais
especificas.

Em teoria, como existe um
sistema de orienta¢do acadcmica
que permite selecionar estes
cursos em funcdo das pre-
feréncias profissionais e reque-
rimentos para o exercicio dos
postos dc trabalho, cada aluno
pode desenhar seu proéprio
programa de formacdo. Porém é
importante destacar, dc todas as
maneiras, que também neste caso
sc parte de uma oferta de cursos
fundada mais cm presunc¢des ou
defini¢cGes tedricas de demanda
dc capacitacdo que em neces-
sidades concretas efetivamente
detectadas.

Ainda sobre este ponto, supde-se
que as necessidades atuais dos
funcionéarios publicos na matéria
consistem na aquisicdo de
instrumentos e capacidades que lhes
permitam exercer funcdes de
geréncia de seus organismos nestes
tempos de mudanc¢a e trans-
formacdo. Isto, se bem entende
a necessidades imediatas dos
funcionarios publicos (e se
corresponde com o estado atual de
desenvolvimento das politicas na
matéria), ndo supde uma visdo
estratégica, que aponte para a
formacéo de recursos humanos no
ambito das novas func¢bes que
devera cumprir o Estado. A
capacitacdo se torna, assim,
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inespecifica (0 que ndo quer
dizer de baixo nivel), orientada
a um perfil de funcionério
relativamente indefinido (o
gerente publico).

Adeterminacgdo de areas criticas
nesta matéria, que permita dirigir
os esforgcos a objetivos priori-
tarios, ndo parece ser, no mo-
mento, uma atividade prépria do
processo de deteccdo de ne-
cessidades de capacitacgao.
Tampouco parece razoavel que
esta tarefa seja realizada pelo
INAP, que ndo conta com as
atribuicdes nem a capacidade
necessaria para isso; ao contrario,
a identificacdo de areas criticas
deveria ser uma tarefa proépria
das instancias politicas que
orientam e supervisionam o
processo de fortalecimento
institucional do setor publico.

Dentro do programa de reforma
do Estado e da administracao,
ndo foram formuladas politicas
claras, que permitam detectar
areas criticas cm fung¢do de novas
tarefas que se espera que cumpra
o Estado. Existem, isso sim,
algumas definicdes implicitas,
como no caso da Direccion
Generallmpositiva (DGI), onde
a redefinicdo do papel do
organismo como pec¢a chave da
politica fiscal do governo disp6s
uma transformacdo interna
profunda. N&ao obstante, a
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instituicdo ndo pode superar até
0 momento as turbuléncias de
uma conjuntura, na qual a
capacitagdo se reduz a uma
atualizacdo normativa: apagar
incéndios no lugar de preveni-
los.

Antes a falta de definic8es
politicas, a detec¢do de ne-
cessidades de capacitacdo e a
correspondente elaboracdo de
programas e planos perde
sentido. Isso deve nos alertar
sobre o fato de que, quando se
critica a auséncia destes pro-
gramas, planos e atividades dc
deteccdo, na realidade se esta
deslocando o eixo do problema.
O que realmente importa é que
existia a vontade politica de
capacitar funcionarios para as
novas tarefas proprias do modelo
de Estado que se aspira concretar.

Este vazio na orientacdo politica
tende a produzir outras con-
sequéncias. Por exemplo, au-
menta a resisténcia de certos
funcionarios a permitir que o
pessoal sob sua responsabilidade
participe de atividades de formacéao.
Para isso, citam-se habitualmente
razdes operativas (se lhe suprime
funcionarios) porém se resistem a
admitir o temos acompeténcia ou,
mais genericamente, a instauracdo
de novas regras do jogo que,
eventualmente, possam debilitarou
comprometer sua posicdo atual.
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utra consequéncia pode

se pcrccbida na relacdo

entre capacitacdo e
desempenho. Ao ndo existir uma
politica de capacitacdo orientada
para que os funcionarios pro-
duzam determinados resultados
(vinculados, por sua vez, ao
papel atribuido ao Estado), ndo
é estranho que a hora de avaliar
o desempenho dos funcionarios,
as dificuldades sejam enormes:
nesse momento se adquire
consciéncia dc que ndo se conta
com indicadores de producdo c,
portanto, ndo se pode avaliar a
contribuicdo dc cada empregado
aos resultados da gestdo. Algumas
vezes, isto leva a situacgfes
paradoxas, como quando se
atribui um prémio por
produtividade a um funcionério,
com o compromisso de que o
reparta entre todos seus com-
panheiros de trabalho.

Para resumir o expressado nesta
parte, demanda-se capacitagdo
porque existem incentivos atados a
promocdao, porque o pessoal deseja
aumentar suas credenciais
profissionais dc modo aalcancarum
melhor posicionamento no mercado
de trabalho, porque se requer a
satisfacdo de necessidades
operacionais imediatas nas
instituicdes cm processo dc
capacitacdo, porém ndo porque se
tenha imaginado um cenério
institucional e um modelo de
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gestdo em funcdo dos quais
tornariam justificaveis deter-
minados programas, conteddos,
acOes e beneficiarios.

Aspectos polifico-Institucionais

C om o se inverter esta tendéncia
de que a formacdo dependa
principalmente de decisdes
individuais ou necessidades
conjunturais? A resposta ndo é
simples e tem componentes
politico-institucionais, técnicos e
metodoldgicos.

Para comecar com 0s compo-
nentes politico-institucionais,
cabe destacar que na presente
analise, o universo de funcio-
narios tomado como referéncia
abrange a totalidade do setor
publico nacional, provincial e
municipal. Em tal sentido,
considero a formacdo como um
sistema dc vasos comunicantes
no qual, como se parte de uma
oferta relativamente limitada,
qualquer viés que se introduza no
sentido de favorecer ou priorizar
certos setores ou grupos dc
funcionarios, tera conseqliéncias
inevitaveis sobre os demais.

Km poucas palavras, estou me
referindo estritamente a uma
politica defortnacéo de recursos
humanos com um alcance
nacional. Portanto, corresponde
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ao Poder Executivo nacional
posicionar-se a respeito. As
decis6es adotadas em matéria de
mudancas das regras do jogo
entre sociedade e Estado afetam
a totalidade das instancias
governamentais, jd que sdo agora
0S governos provinciais e
municipais 0s que devem assumir
a responsabilidade principal da
gestdo publica e, em tal medida,
os que devem contar com
recursos humanos preparados
para cumprir esta misséo.

Se por um lado, as provincias
poderiam ser consideradas
entidades que gozam estritamente
de autonomia politica e, portanto
aelas Ihes cabe aresponsabilidade
de decidir como obter ou formar
0 pessoal necessario para agestao,
creio, por outro, que o governo
nacional deva continuar exercendo
neste campo um papel indis-
pensavel. Isto seria conseqiente
com outras formas de intervencgdo
gue continua exercendo no
ambito as provincias argentinas,
como o é, por exemplo, a cruzada
iniciada ha algum tempo em
matéria de saneamento eco-
ndmico e financeiro das mesmas,
para o qual tem desenvolvido uma
série de mecanismos de prémios
e san¢Bes manejados centrali-
zadamente.

Se se considera que velar pela
estabilidade financeira do pais
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exige atuar dc maneira deter-
minante sobre as finangas dos
governos subnacionais, néao
caberiadavidaalguma que ter uma
ativa intervencdo na promogéo,
financiamento e fixacdo de
politicas globais sobre formacéo dc
funcionarios, é um dos papéis que
corresponde a um Estado
orientador e articulador da
atividade social, que tem renun-
ciado a prestagcdo de servicos ¢ a
execucdo direta de fungbes
produtivas. O que esta cm jogo é
igualmente crucial para assegurar
que o Estado que agora se
considera desejavel, possa assumir
plena e responsavelmente as
gestdes residuais - ainda que néo
por isso menos significativas - que
lhe tem permanecido reservadas.

Refiro-me a um Estado capaz de
conhecer algo tdo elementar e,
simultaneamente, tdo critico,
como o volume da demanda de
formacdo, sua distribuigdo, perfil
ou prioridade, e que portanto
dispde das equipes, ferramentas
metodoldgicas e suportes tecnolg-
gicos necessarios para a tarefa. De
um Estado que, além de ter
desenvolvido sistemas de in-
formacdo e avaliagcdo que lhe
permitam dispor desse conhe-
cimento, esteja cm condigdes de
promover um conjunto de pro-
gramas e atividades que reforcem
as possibilidades de atender a
demanda existente.
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alamos de um Estado capaz

de organizar e executar

programas de formagéo
com um alcance nacional,
orientados a capacitagdo de
capacitadorcs; a especializacdo
em novas areas de gestdo nas que
existem déficits notdrios na
oferta; a avaliacdo séria, metédica
e permanente da capacitacao
efetivamente realizada; a fixacéo
dc indicadores de qualidade; a
edicdo e difusdo de material de
apoio a docéncia e tantos outros
igualmente indispensaveis para
elevar aquantidade dc qualidade
da formacao neste campo.

Aspectos metodolégicos e
técnicos

~Nesde o ponto dc vista técnico,
a execucado deste tipo de
programas exige considerar, cm
primeiro lugar, como se detectam
as necessidades dc capacitacdo.
Em tal sentido, convém distin-
guir entre processos dc deteccado
de necessidades de formacédo ao
nivel de agrupamentos de
pessoal ¢ processos baseados em
detec¢des dc carater individual.

Tipicamente, a primeira situacéo se
estabelece nos casos de formu-
lacdo de planos estratégicos de
formacdo associados a programas
globais de modernizagéo estatal,
nos que se trata de estimar o
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perfil da demanda futura de
capacitagcdo (e seus custos
associados) frente a proje¢cdes de
novos cenarios institucionais.

Em contrapartida, a segunda
situacdo corresponde habitual-
mente a planos de capacitacdo e
desenvolvimento de recursos
humanos, nos que se identifica
caso a caso os déficits de formacéo
de pessoal, seja para o
desempenho dc suas fungbes
atuais ou para sua inclusdo cm
guadros ou organogramas de
renovacdo ou substituicdo de
servidores. Com frequéncia, esta
deteccdo resulta dc uma tarefa
normal de avaliacdo de de-
sempenho (quando esta rotina esta
estabelecida) ou da atuacdo de
comités constituidos espe-
cialmente para este fim.

Tendo em conta o propdsito
central deste documento, ou
seja, analisar a formacdo de
funcionarios frente ao novo perfil
do Estado, completarei esta parte
apresentando uma metodologia
que pode ser util para formular
um Programa de Formacéao de
Administradores Publicos (PFAP)
com alcance estratégico,
vinculado a um processo de
modernizacao estatal.

Uma condicdo necessaria para que

um Programa deste tipo tenha
sentido é que exista vontade
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politica para estabelecer e manter
uma carreira ou regime dc
recursos humanos, que promova
e incentive a formacdo como
atividade permanente. Para isso,
néo basta oferecer a possibilidade
de acumular crcditos. Trata-se dc
vincular mais organicamente o
desenvolvimento do recurso
humano com a efetiva ocupacdo
de postos e a postulacdo de
responsabilidades de maior
hierarquia nas instituic¢des,
desenhando planos c destinando
recursos para tal fim.

O desenvolvimento de recursos
humanos é consubstanciai a
implantacdo de um sistema civil
profissional. Ndo é concebivel a
existéncia de uma carreira
administrativa sem prever a
organizacdo e execug¢do siste-
matica de atividades voltadas para
elevar a capacidade técnica,
conhecimentos e habilidades do
pessoal incorporado a esse
regime e a desenvolver seu
potencial para ocupar posi¢cdes
de crescente responsabilidade.

Nos termos que proponho, um
PFAP ndo eqiivale a um Plano de
Capacitacao (PDC). Para com-
preender seus respectivos al-
cances e diferengas, é preciso
marcar algumas dc suas princi-
pais caracteristicas:

1) O PFAP sc formula com uma
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perspectiva de médio e longo
prazos. O PDC, no alcance que
proponho, tem em contrapartidaum
horizonte de curto prazo,
geralmente um ano (Plano Anual de
Capacitacdo).

2) O PFAP néo se limita a avaliar
e prever necessidades de
capacitacdo. Além disso, leva em
consideracdo todos os demais
aspectos vinculados ao desen-
volvimento do recurso humano
ao longo de sua carreira como
servidor publico, comecando
com a detecc¢do inicial de vazios
dc formacdo no momento do
recrutamento e seguindo com a
inducdo ao posto de trabalho; a
proposta de cursos ou outras
modalidades de especializacao,
aperfeicoamento ou atualizagéo
requeridos para o desen-
volvimento ou a promocéo; a
andlise e proposta de incentivos
materiais vinculados ao nivel de
capacitacdo demonstrado pelos
recursos humanos; e, logica-
mente, a previsdo de neces-
sidades de formacgdo e treina-
mento dos recursos humanos.

3) O PFAP ndo se expressa sob a
forma dc cursos, seminarios ou
outras atividades formativas que
deverdo oferecer-se para manter
e elevar o nivel de capacitacdo
existente. Esse resultado cor-
responde ao PDC. Por outro
lado, o PFAP analisa qual é o
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perfildeformacao desejavel para
as diferentes categorias, niveis e
fungbes dos funcionérios, e
compara este perfil com o que
efetivamente possuem esses
mesmos grupos. Em funcéo
disso, avalia os possiveis déficits
resultantes de dita comparacao,
dimensiona sua magnitude em
termos dos recursos que exigiria
fechar lacunas e propde uma
estratégia ao respeito.

4) O PFAP também permite esta-
belecer o grau de corres-
pondéncia existente entre a
demanda efetiva e oferta
instalada de capacitacdo, com a
finalidade de avaliar i) que
possibilidades tém (ou terdo) as
instituicdes prestadoras dc
servicos neste campo para
satisfazer a demanda efetiva e,
eventualmente, ii) que ac¢bes
devem (ou deverdo) empre-
ender-se para consolidar,
potencializar ou expandir a
oferta.

5) O PDC traduz as necessidades
de capacitacdo detectadas em
termos de cursos, seminarios,
treinamento em servigo, for-
macdo em nivel de pos-gra-
duacdo ou outras atividades ou
processos que se oferecerdo
efetivamente em um deter-
minado periodo de tempo e,
portanto, incluir-se-d8o no Plano
Anual. Neste sentido, o PDC
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formaliza a atividade de capa-
citacdo, ao determinar quais sédo
0s processos mais aconselhaveis
e factiveis de acordo com as
necessidades prioritarias e aos
recursos disponiveis. Para isso, o
PFAP deve ter identificado pre-
viamente quais sdo as neces-
sidades expressas, por exemplo,
em quantidades de horas ou
meses-homem de capacitacao.

De uma forma ou de outra, explicita
ou implicitamente, todas ins-
tituicdo dc carta envergadura
adota uma politica de desen-
volvimento de seus recursos
humanos. Ainda que seja por
defeito, isto é, ndo assumindo
devidamente uma responsa-
bilidade neste sentido.

No caso argentino, pode se
afirmar que até ha pouco tempo,
nao existia uma politica explicita
para o desenvolvimento dos
funcionéarios publicos e que o
esforco de capacitacdo que se
leva a cabo atualmente e
sumamente limitado e pouco
sistematico, sem responder auma
estratégia orientada para elevar as
qualificacdes técnicas dos
funcionérios.

A decisdo politica de criar e
instituir uma carreira adminis-
trativa - como o SINAPA -contém,
dc fato, uma consequUente
decisdo de adotar uma politica
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de desenvolvimento dos re-
cursos humanos incorporados ao
novo sistema. Supor que pode se
implantar uma carreira sem tomar
medidas efetivas neste uGltimo
sentido torna-se contraditorio
com a propria natureza da funcéo
publica.

Um dos objetivos explicitos dc uma
carreira administrativa é
profissionalizar e hierarquizar o
exercicio da funcdo publica. Este
resultado podera efetivar-sc sé
guando o servigco publico se
converta em uma atividade
profissional socialmente legitima
e valorizada.

E quase impossivel que isto ocorra
sob condi¢Bes em que ndo existem
incentivos ao desempenho, pautas
para 0 avanco em uma carreira,
critérios de mérito para o
recrutamento e a promoc¢do nem
condig¢des salariais adequadas para
recompensar 0s servicos prestados.
Esta situacdo recém comecou aser
corrigida mediante a gradual
incorporacdo de funcionarios ao
SINAPA e outros regimes dc
recursos humanos.

No entanto, a hierarquizacdo de
uma carreira implica, entre
outras coisas, corrigir asindrome
dc sobra-falta que aflige a
maioria das dotacBes de pessoal
do setor publico na América
Latina. Uma correcdo que de-

manda a simplificacdo das
estruturas de postos redundantes
e recursos ociosos ou fantastnas-,
gue supde identificar e cobrir os
postos de trabalho requeridos
para cumprir funcdes criticas
desde o ponto de vista das novas
funcbes do Estado, tais como
planejamento estratégico, regu-
lagdo da atividade privatizada,
controle de gestdo, manejo de
sistemas de informagdo, formu-
lacdo de politicas publicas e dc
programas de investimentos,
gestdo descentralizada, etc; e que
portanto, demanda uma acéo
sistematica de atualizacdo e
aperfeicoamento deste pessoal,
através de atividades de
capacitagdo sistematicas que
alcancem, em primeiro lugar, a
cupula das institui¢c6es publicas.

Por outro lado, a hierarquizacao
de uma carreira implica cm
eliminar a discrecionalidadc
politica nos mecanismos de
acesso a funcdo publica, a
subjetividade na promocédo e a
arbitrariedade na fixa¢do dos
salarios. Em contrapartida, sup0e
a exigéncia de deveres e o
reconhecimento dc direitos dos
funcionarios, fixando-lhes res-
ponsabilidades e outorgando-
Ilhes competéncias e autoridade
para a gestdo, demandando-lhes
resultados ¢ recompensando-
lhes adequadamente. Em sintese,
hierarquizar o servico civil é
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aceitar que o exercicio da funcéo
publica sup6e o desenvol-
vimento dc uma carreira pro-
fissional, que pode conferir
prestigio e oportunidades dc
realizacdo pessoal a quem a
exerca, e que deve ser regulada,
promovida c respeitada em todas
as instancias de vinculacdo do
funcionério com a instituicdo.

Um PFAP é um instrumento idéneo
para apoiar e sustentar o continuo
aperfeicoamento dos recursos
humanos para que possam cumprir
responsavelmente, com o nivel
técnico exigido, as diversas funcdes
préprias de uma gestdo publica
moderna e eficiente.

Poderia definir um PFAP como um
processo sistematico de detecgdo
e quantificacdo da futura demanda
potencial dc formacdo e capa-
citacdo, em funcdo das neces-
sidades resultantes para avaliar a
composicdo funcional do quadro
dc pessoal previsto a médio prazo,
as exigéncias de informacgéo,
conhecimentos e destrezas dos
diferentes perfis ocupacionais
implicitos nesse quadro, o nivel de
capacitacdo desse pessoal e a
frequéncia ou oportunidades de
formagcdo que deveriam se
oferecidas ao mesmo.

A metodologia para aelaboracéo
dc um PFAP pode se ajustar a
seguinte sequéncia:
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1) Partir da proje¢do anual de
pessoal que, estima-se, compora a
dotacdo segundo agrupamentos,
niveis e areas funcionais. Nesta
projecdo deverdo ser conside-
radas as politicas que tenham
fixado em matéria de recom-
posicdo do quadro de funcio-
narios, segundo o cenario
institucional (por exemplo,
Estado desejado) previsto a
médio prazo.

2) Para cada um dos grupos dc
funcionarios (diferenciados
segundo agrupamento, nivel e
area funcional) serda necessario
determinar os perfis de capa-
citagcdo desejaveis, isto é, o
conjunto de conhecimento,
informacdes ¢ habilidades que
deveriam possuir os membros de
cada grupo.

3) Para a elaboracao dos perfis de
capacitagdo, é desejavel contar com
ainformacdo que proporcionam o0s
Manuais e Cargos em relacdo aos
requisitos dc formagdo prévia do
pessoal. Por ndo se dispor dessa
informacdo, os perfis podem ser
elaborados através dc Comités de
Especialistas ou informantes
especializados para cada grupo,
apoiados pelos responsaveis da
area dc capacitacao.

4) Os perfis devem incluir os

temas sobre os que seria desejavel
capacitar a cada grupo, bem
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como o numero de horas ou
unidades de crédito desta
atividade formativa que deveriam
se reunir para satisfazer os niveis
esperados. Por outro lado, néo
deveriam aludir a processos
concretos de capacitacao, aspecto
que corresponde ao Plano Anual
de Capacitagéo.

5) Afim de estabelecer ademanda
potencial global de capacitacgéo,
projetada para cada ano do
periodo que abranja o PFAP,
dever-se-a, em primeiro lugar,
multiplicaro nimero dc horas ou
as unidades dc crédito fixadas
para cada tema pela qualidade de
pessoal que se estima ser
necessario capacitar cada ano.

6) Aquantidade obtida do célculo
anterior para cada grupo de pessoal,
representaria a demanda a ser
satisfeita no caso em que todos
0S recursos humanos requeiram
ser capacitados. Em nédo sendo
assim, e tendo em conta as
situacbdes diferenciais que
poderiam apresentar-se em cada
grupo de pessoal, corres-
ponderia estabelecer a propor-
¢do do mesmo que seria
capacitado e, portanto, estimar a
guantidade e porcentagem de
horas que isso representaria
referente ao total anterior.

7) Até aqui, seriam feitas pre-
visdbes sobre a demanda de

As demandas de formacdo de administradores publicos

capacitagdo efetiva segundo
grupos de funcionarios e perfis
elaborados para cada grupo. No
entanto, é provavel que ao longo
do periodo do PFAP (por
exemplo, 3, 5, 10 anos) certos
grupos de funcionéarios devam
receber capacitacdo adicional pela
via de cursos de atualizacdo ou
aperfeicoamento. O que se estd
sugerindo é que a capacitagdo nao é
umaatividade a ser desenvolvidadc
uma vez ¢ para sempre. Se
consideramos que osperfis antes
aludidos representam um
esquema curricular basico para
cada grupo, corresponde em
fixar qual a freqlUéncia com que
serdo oferecidas as oportuni-
dades de capacitacdo e, portanto,
que volume adicional dc
atividade isso representa para
cada grupo.

8) Existem, a respeito, estatisticas
comparadas. Por exemplo, nos
Estados Unidos e no Japdo se
oferecc aos funcionarios publicos
umaoportunidade de capacitacédo a
cada ano ou ano ¢ meio. Na india,
por outro lado, a frequéncia é
menor (por exemplo 5 anos). No
caso argentino ndo se dispfe de
estatisticas que permitam de-
terminar qual é - ou deve ser - a
frequéncia para cada grupo.
Toma-se evidente que a mesma
variara segundo o0s agrupa-
mentos, os niveis, as areas fun-
cionais e, sobretudo, a veloci-
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dade com que se transforma a
bagagem tecnoldgica béasica que
deve utilizar cada grupo em sua
atividade cotidiana.

Desde a perspectiva macro adotada
na presente metodologia de
formulagcdo do PFAP, um possivel
método operacional para pro-
gramar as acdes de capacitagdo a
incluir no PDC consistiria em:

1) Decidir que grupos de pessoal
(segundo agrupamento, nivel e
area funcional) serdo conside-
rados na programacao.

2) Determinara quantidade total de
pessoal (e os parciais por ano) que
conformardo cada um dos grupos.

3) Construir uma tabela de
temas de capacitacdo, que
abrangeria todos aqueles iden-
tificados nos perfis de capaci-
tacéo que tivessem sido elabora-
dos para cada grupo.

4) Cruzar numa matriz os grupos dc
pessoal e a tabela de temas, afim
de estabelecerem quais temas (e,
portanto, para que perfis) se
requererdo a¢des de capacitacao.

5) Em cada um dos agrupamentos
grupo de pessoal/tema, indicar
qual seria a quantidade de horas
padrao dc capacitacdo que
conformariam o perfil de cada
grupo de pessoal.
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6) Em uma matriz similar, cm que
seria adicionada a cada grupo a
respectiva quantidade de pessoal,
indicar nos agrupamentos cru-
zados a quantidade de horas/
tema programadas, as que
resultariam da multiplicacdo do
numero de horas padrédo para
cada tema pela propor¢do de
pessoal que requereria esse tipo
dc capacitacdo, de acordo com a
deteccdo de necessidades
realizada para cada grupo.

7) O passo seguinte seria
determinar os custos padrao dc
capacitacdo por bora/tema, que
se multiplicariam pela quan-
tidade de horas/tema progra-
madas a fim de estabelecer o
orcamento de capacita¢do para
cada grupo, tema e ano, bem
como o0s totais gerais. Esta
informacéo seria incorporada em
outra matriz.

Com estas referéncias meto-
doldgicas e técnicas tentei provir
desde as reflexdes mais
conceituais apresentadas nas
primeiras partes a possiveis
formas de instrumentagao pratica
de programas e planos de
formacdo e capacitagdo de fun-
cionarios publicos, levando em
conta as demandas e desafios que
proporciona areforma do Estado
em curso.
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A guisa de conclusdo

IPara concluir, examinarei dois
aspectos até agora ndo abordados,
que me parecem essenciais,
sobretudo quando o problema da
formacdo se encara desde uma
perspectiva dc médio e longo
prazos. Refiro-me a relacdo da
atividade de formacgdo com a
pesquisa e a doccncia cm
administragao publica.

O ponto que desejo destacar é
que, em geral, ndo tem existido
uma vincula¢do orgénica entre
formaradministradores publicos ¢
formar pesquisadores e docentes
neste campo. Uma imensa maioria
daqueles profissionais que atuam
como capacitadores de admi-
nistradores puUblicos ndo possuem
uma formagao sistematica nem um
grau académico na area. Provém
das mais diversas disciplinas
técnicas e cientificas, o qual
poderia enriquecer o processo de
capacitacdo, porém desconhecem
com freqiéncia a problematica
do setor puUblico, a espe-
cificidade de seus problemas
gerenciais e operacionais, as
pautas culturais que condicio-
nam os processos decisorios e
muitos outros aspectos cujo co-
nhecimento s6 se adquire me-
diante uma formacdo espe-
cializada.

As demandas de formagdo de administradores publicos

O caso da pesquisa em
administracdo puUblica é algo
diferente. Aqui, os déficits sao
todavia maiores que no caso da
docéncia. S8o bastante escassos
os profissionais graduados de
programas académicos da pos-
graduacdo neste campo que tem
orientado sua atividade,
predominantemente, para a
pesquisa. Os livros de certa
qualidade escritos na Argentina
durante os Ultimos dez ou vinte
anos, que poderiam ser
considerdos legitimos expoentes
da disciplina, contam-se com 0s
dedos da mdo. Certamente, pode
se contabilizar uma variada
producdo dc artigos c trabalhos
monograficos de desigual
qualidade, que no geral tem um
carater ensaistico e nao
correspondem a trabalhos de
pesquisa rigorosos.

Como tem ocorrido em outros
campos do conhecimento
cientifico e tecnologico, poderia
sustentar-se que a pesquisa
sistematica cm administracdo
publica ndo constitui uma
prioridade em nosso pais, ja que
bastaria consultar a producéo
cientifica desenvolvida em outras
latitudes. Além do mais, os
programas universitarios na area
se nutrem, em grande medida, de
material procedente dos centros
académicos norte-ocidentais.
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ara refutar esta posicao,

creio ser desnecessario

recorrer ao desgastado
argumento do colonialismo
cultural e & transferéncia acritica
de modelos e interpretacdes
validos para outros contextos.
Nao cabe ddvida que muito deste
material tem sido Gtil e suprido
a enorme caréncia de producéo
local ou, inclusive, latino-
americana. Porém suspeito que
exista uma sutil ¢ todavia néo
suficientemente aclarada relacdo
entre o progresso cientifico ou
tecnolégico em um campo do
conhecimento e seu impacto
cultural sobre a realidade social
na qual esse conhecimento se
originou. Talvez isto se deva a
gue os pressupostos culturais de
uma tecnologia deve ser
congruentes com as premissas
tecnolégicas de uma cultura.

Esse dialogo entre ciéncia,
tecnologia e cultura néo se
improvisa. E, normalmente, o
resultado gradual e sisteméatico
de um processo interativo e
articulado entre a reflexdo e a
acdo. A pesquisa e o desen-
volvimento tecnolégico criam
matéria prima e instrumentos
para a acdo. A docéncia espe-
cializada constitui um dos
veiculos fundamentais para
transmitir suas contribuicdes. A
acdo, por sua vez, realimenta o
processo criativo impulsionando
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sucessivas espirais de um circulo
virtuoso que, em ultima instancia,
expressa a matua necessidade de
acdo fundada na reflexdo e uma
reflexdo inspirada na realidade.

Resumen

LAS DEMANDAS DE FORMACION
DE ADMINISTRADORES PUBLICOS
FRENTE AL NUEVO PERFIL DEL
ESTADO

El texto no solo sugiere in-
teresantes abordajes a respeto
dei nuevo perfil dei Estado, como
también analisa, con elementos
innovadores, la problematica de
la formacién de los adminis-
tradores publicos, considerando
para sua formulacion ei mérito,
sea por el carater de la demanda
por formacion, sea por su
contenido. Vincula, también, la
formacién de administradores
publicos a la investigacion e
docéncia en este campo.

Abstract

THE TRAINING DEMANDS OF
PUBLIC ADMINISTRATORS IN
VIEW OF THE NEW PROFILE OF
THE STATE

The paper not only suggests
interesting approaches to the
ncw profile of the State, but it
also discusses, with innovative

Brasilia 119 (1): 45-67, jan./Ubr. 1995



RSP

clcments, the issue of the
training of public administrators,
analysing the characteristics of
training demand as well as of
training content. It also couples
the training of the public
administrators to research and
teaching in this field.
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Oscar Oszlak é diretor do
Programa de Pds-Graduacgdo
em Administracdo e coor-
denador do Programa Especial
de Pesquisa sobre o Estado e
Politicas Publicas, ambos da
Universidade de Buenos Aires.
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scolas de governo
E PROFISSIONALIZAQAO
DO FUNCIONALISMO PUBLICO

Maria Helena de Castro Santos
Marcelo Brito

Introducgéo

Reforma do Estado, no con-
texto da globalizag¢do e da demo-
cratizagdo, tendo como impe-
rativos, no ambito interno, os
requerimentos da estabilizagdo e
darecuperacdo econdmica, de um
lado, e de outro, o chamado
resgate da divida social imp&em ao
novo governo profundos desafios.

Esses desafios exigirdo uma ma-
quina burocratica moderna, esta-
vel e competente, a salvo de
descontinuidades administrativas,
preparada para a adocdo dc inova-
¢Bes organizacionais e modernas
técnicas de gestdo, bem como
habilitada a formular e executar,
monitorar e avaliar politicas publi-
cas e sociais capazes de responder
as demandas econdmicas ¢ sociais
da populacdo. Deveraainda, e de
forma essencial, capacitar seus
escaldes superiores, para a comu-
nicacdo, dialogo e negociacdo com
os atores sociais, liderancas poli-
ticas, sindicais e empresariais, ¢
fundamentalmente com o Legisla-
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processo de Reforma do
Estado em cursopelogover-
no estabelece no &mbito da

reforma do aparelho estatal uma

demanda importante naquilo que
inequivocadamentepode ser esque-
cido ou dado menor aten¢do: os
recursos humanos que vao operar a
nova maquina burocratica resul-
tante. Assim, torna-se oportuno, neste
contexto, uma maior reflexdo e
atencdo quanto a esses operadores,
seu perfil profissional, compativel
com a nova maquina, bem como
guanto aos agentes responsaveispelo
desenho e promoc¢ao das acles
fortnativas desses quadros, de modo
a adequar-se as exigéncias contem-
poraneas do Estado e da sociedade.
Este artigo, resultante de uma pes-
quisa realizada na ENAP, propde-se
a sugerir elementos para a confor-
macao de umapolitica de recursos
humanos, sema qualqualquer refor-
ma administrativa ndo tera éxito.

tivo, de forma a evitar a paralisia
deciséria e fortalecer o compro-
misso do pais com a democracia.

A recuperagdo da maquina buro-
cratica tem, entretanto, recebido
muito pouca atenc¢do, quer dos
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segmentos sociais estratégicos,
guerdacomunidade académicaou
mesmo, até bem pouco tempo
atras, das agéncias governamentais
ligadas a administragdo publical.
De qualquer modo, a reforma
administrativa é geralmente tratada
do ponto dc vista da reorganizagao
institucional e funcional da
burocracia publica. E necessario,
contudo, complementarmente a
estas questdes, indagar sobre
qguem devera preencher e operar
esta maquina. Ou seja, ficaialtando
uma politica de capacitacdo e
formacdo de quadros da
burocracia, que dote o Estado de
uma maior capacidade dc gover-
no, enquanto um dos fatores
estratégicos para a garantia da
governabilidade2

O objetivo deste trabalho é ofe-
recer subsidios para uma politica
de profissionalizagdo para os altos
escaldes do servico publico federal
no Brasil, concentrando-se em
duas questdes basicas: que tipo ou
tipos dc profissionais se deseja
formar e que tipos dc instituicfes
sdo adequadas para a formagéo
desses perfis. As informacdes
colhidas e a base de conhecimento
gerado permitem, ao mesmo

Maria Helena de Castro Santos / Marcelo Brito

tempo, considera¢Bes acerca do
estabelecimento de uma rede de
cooperacdo entre as instituicdes
do pais -ao nivel federal, estadual
e municipal - ligadas a formacédo e
capacitacdo de recursos humanos
para o setor publico, com vistas a
otimizacdo de ac8es relativas a
geréncia do Estado, ao processo
de descentralizacdo administrativa
e a integra¢do dos mercados dc
trabalho publico ¢ privado.

Para tanto, foram examinados,
como referéncia basica, os mode-
los polares de Escola de Governo,
francés e americano. As ex-
periéncias argentina, mexicana e
espanhola de formagdo e capa-
citacdo de servidores publicos
foram brevemente analisadas,
identificando-se a possibilidade
de um terceiro modelo basico de
Escolade Governo. Apartirdesses
modelos paradigmaticos, pro-
cedeu-se ao estudo das expe-
riéncias de parte relevante das
institui¢cdes brasileiras que se
dedicam a formacé&o e capacitacao
de servidores publicos, com aten-
cdo especial a Escola Nacional de
Administracdo Publica (ENAP), e
gque aqui recebem rapida refe-
réncia. Ao se proceder a analise

1 - Excegdo importante é o trabalho da ENAP, Estrutura e Organizagdo do Poder Executivo,
organizado por Regis de Castro Andrade ¢ Luciana Jaccoud, ENAP, 1993,2v. N&o menos importante
¢ aatual proposta de reforma administrativa em elaboragéo pelo Ministério da Administracdo Federal
e Reforma do Estado (MARE), com vistas a uma administragdo do tipo gerencial, e que contem
sugestdes de modificacdes profundas com relagdo & concepgao contida na Constituicdo dc 1988.

1 - Dcve-se notar que a proposta de reforma administrativa do MARE contempla a elaboracgéo de
uma politica de profissionalizagdo do servidor publico.
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dessas experiéncias e modelos
de formacdo e capacitagdo de
servidores publicos, examina-
se, a0 mesmo tempo, o tipo ou
tipos de perfis profissionais que
tais institui¢cbes produzem.

Os dados utilizados no trabalho
foram coletados a partir de entre-
vistas com dirigentes das institui-
¢des visitadas, cm alguns casos
com 0s egressos dessas institui-
¢des e suas chefias, analise de
documentos gerados por estas
instituic6es, documentos gover-
namentais e legislacdo perti-
nente. As entrevistas desenvol-
veram-se tanto no pais como na
Franca, Estados Unidos, Espanha,
México e Argentina.

Tipos de Profissionais
e Modelos de Escola
de Governo

t f 4 uma década atras ainda
fazia sentido partir para a
definicdo de um perfil ideal de
profissional para a
administracdo publica. Atual-
mente, o acelerado grau de
inovacbes organizacionais, a
reestruturacdo das instituicdes
publicas e a redefinigdo dos
papéis dos funcionarios
publicos como conseqUéncia do
rapido progresso tecnolégico e

do rcarranjo das fronteiras
econdmico-culturais, fatores
que, entre outros, conformam
o processo de globalizacédo,
determinam avaliacdo cui-
dadosa da questédo.

E necessario, portanto, que os
tomadores de decisdo definam
uma politica estratégica de pro-fi-
ssionalizagdo do servidor publico,
onde serdo definidos os tipos de
perfis adequados a nova concep-
¢do de governo e a recuperacao
da capacidade de governar, cm
conformidade com a Reforma do
Estado ora em gestacdo, cm estreita
interagdo com a sociedade, e
pautada pelos principios da
privatizacdo, descentralizagdo e
terceirizacgao.

Assumc-se inicialmente que é
necessario conceber, em primei-
ro lugar, a composicdo de perfis
que irdo preencher os altos
escaldes da burocracia, seguindo-
se a identificacdo dos perfis
profissionais dos demais niveis, a
fortiori adequados aos primeiros.

Assim, como ponto de partida para
a definicdo de perfis dc
profissionais para os niveis supe-
riores da burocracia, recorreu-se
ao analista simbodlico de Robert
Reich3 Analisando o processo de
globalizacdo da economia, com

J - Ver Rcich, R,, The Work of Natiotis, New York, Random House, Inc., 1991.
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base na experiéncia dos Estados
Unidos, Reich mostra como no
espaco de duas décadas, a partir
do pds-guerra, o dinamismo do
capitalismo americano deixou de
calcar-se na producgdo de massa,
em larga escala, das megacorpo-
racbes americanas para fundar-se
em modernas empresas de alto
valor, inseridas em verdadeira teia
global. Trata-se de grupos e
subgrupos descentralizados, inte-
ragindo mutuamente com unida-
des de trabalho semelhantemente
difusas, distribuidas mundial-
mente, dedicadas a produtos ¢
servicos de alto valor para clientes
especificos, individualizados. A
nova barreira a entrada deixa dc
ser o volume da producédo e o
preco do produto e passa a ser a
habilidade em encontrar o ajuste
perfeito entre tecnologias espe-
ciais e mercados especificos.

De grande relevancia dentro do
contexto da economia pos-indus-
trialé, entdo, estabelecer que tipos
de profissionais sdo adequados as
empresas dc alto valor. Certa-
mente estas empresas ainda
precisardo do que Reich chama de
produtores de rotina. Mas o0s
profissionais do futuro, a quem
servem osprodutores de rotina, e
gue operam as novas empresas sido
aqueles que, chamados pelo
autor de analistas simbdlicos, tém
a habilidade de identificar e
resolver problemas, ou seja,
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reunir, rearranjar e reformular as
coisas, gerando determinado
produto simbdélico; de identificar
oportunidades paraa aplicacdo do
produto, gerando solucdes; e de
juntar os solucionadores e identi-
ficadores de problemas, sendo
capaz de vender esse arranjo aos
clientes. Os analistas simbdlicos,
em suma, sdo gerentes dc idéias,
gue solucionam e identificam
problemas e promovem a venda
de solucdes por meio de manipu-
lagdo de simbolos (dados, palavras,
representacfes orais e visuais).
Tém curso superior e/ou dc pos-
graduacdo e sua remuneracao varia
conforme a época, ndo se
relacionando com a extensdo do
tempo consumido ou a quanti-
dade de trabalho produzido, mas
sim com a qualidade, origina-
lidade, inteligéncia e com a veloci-
dade com que resolvem e iden-
tificam novos problemas e promo-
vem a venda de solucdes.

Aanalise de Reich sobre o capita-
lismo contemporaneo centra-se,
compreensivelmente, no setor
privado empresarial, arriscando, a
partir dai, consideragBes sobre a
reorganizacao social e profissional
dos paises na era pds-industrial.
Fica faltando, contudo, a inda-
gacéo essencial,do ponto de vista
gue aqui interessa: como esse
movimento do setor privado
moderno reflete-se no setor pu-
blico? Ou, mais especificamente:
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a que perfil do profissional do
setor publico corresponderia o
perfil do analista simbolico?

Fala-se de privatizagdo, de tercei-
rizagdo, de novas técnicas de
gestdo, de sistemas participativos
descentralizados, de se reinventar
0 governod4, ja que as pesadas bu-
rocracias da era industrial nao se
sustentam mais. Mas, mais uma
vez, muito pouca atencao se pres-
ta ao perfil do novo burocrata.

Recorre-se aqui, com relacdo a
essa questdo, ao perfil dos
analistas de politica (J)olicy ana-

lysts), profissionais voltados para
as atividades governamentais5 e
que surgem na segunda metade da
década de 60, também nos Estados
Unidos, a0 mesmo tempo cm que
se forma o campo de Politicas
Publicas6. Compare-se a descri¢do
desse perfil com o perfil do
analista simbdlico de Reich: o
analista de politica é o profissional
que fornece informacdes e
assessora os tomadores de decisdo
na escolha entre as diversas
alternativas de solugfes para o
problema enfrentado pelo gover-
no; serve de intermediador entre
as diversas competéncias, capaz de

* = Cf. Osbornc, D. ¢ Ted Graebler , Keiventaiido o Governo, Como o Espirito
Empreendedor Estd Transformando o Setor Publico. Brasilia: Editora MH Comunica-

¢do, 1994.

- Dc acordo com Arnold J. Meltsncr (Policy Analysts in the

Berkeley, Un. of Califérnia Press, 1976), enquanto o termo policy analysis é atribuido
a Charles Lindblom, que o usou pela primeira vez cm “Policy Analysis”, American

Economic Review, 48 Qune 1958):

298-312, o termo policy analyst pode ser credi-

tado Ychezkel, Dror, que o utilizou pela primeira vez em “Policy Analysts: A New
Professional Role in Governmem Service", Public Administration Review, 27

(September 1967): 197-203.

6 - ldentifica-se a origem do novo campo dc Politicas Publicas, nos anos 60, a
partir dos recorrentes fracassos do governo em resolver os problemas por eles en-
frentados, especialmente no campo das politicas sociais, com os tradicionais Instru-
mentos da administracdo publica. Os tomadores dc decisdo passam a valer-se dc
outras areas do conhecimento, como a economia, a sociologia, a ciéncia politica, a

engenharia dc sistemas, etc.

Pesquisadores e professores da area académica come-

¢am a conccntrar-sc no estudo de questdes relacionadas a politica governamental.
Surgem os primeiros periédicos especializados no assunto, ao mesmo tempo em que
surgem nas universidades os primeiros cursos de pos-graduacdo c Escolas dc Gover-
no. O campo de Politicas Pablicas vai assim se formando. Arespeito da formacdo do
campo nos Estados Unidos e na Inglaterra, uma década depois, ver Ham, C. and llill,
M., The Policy Process in the Modern Capitalist State. Sussex, Wheatsheaf Books Ltd.

1984.

S&o muitas as definicdes do campo de Politicas Publicas e do tipo dc anéliseque seus
profissionais praticam (policy analysis). A mais influente 6 dc Thomas Dyc, que nos
diz que a andlise de politica tem a ver com o que o governo faz, porque o faz e que
diferenca isso faz. O campo de Politicas Publicas tem a ver, assim, com a descricdo e
explicacdo das causas e consequUéncias da acdo governamental (cf. Dye, T. R,

Understanding Public Policy).
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dialogar (buscar informacfes e
interpreta-las) com especialistas dc
diversas areas sem nccessariamcnte
ser um especialista cie mesmo; é
capaz dc identificar problemas,
intermediar solucdes e coordenar
a solucdo selecionada; pode estar
empregado dentro ou fora do
governo; e tem clientes definidos,
que podem também estar dentro
ou fora do governo.

Note-se que, embora dc origens
distintas, o analista de politica
(de Dror, Lindblom, Wildavsky,
Meltsner) parece, por assim
dizer, a traducdo do analista
simbdlico (de Reich) para o setor
publico, capaz, inclusive, de
reinventar o governo.

Os analistas de politica, graduados
das universidades americanas
tipicamente associam uma for-
mac¢do abrangente e multidisci-
plinar a uma especializa¢cdo em
alguma area de policy (educacéo,
habitacdo, energia, transportes,
etc), conformando um tipo dc
profissional que combina caracte-
risticas de um gcncralista com as
de um especialista. Os egressos
da Ecole Nationale dAdminis-
tration (ENA) francesa, chamados
enarcas, por outro lado, apre-
sentam perfil puramente gene-
ralista, igualmente abrangente e
multidisciplinar, mas cm versao
burocratizada. Nesse caso, a visdo
de politica puUblica e a dimenséao
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politica dos problemas de governo
sdo negligenciados.

Podc-se distinguir, entdo, até aqui,
0s seguintes tipos de perfil profis-
sional: o perfil generalista, na
versdo burocratizada dos enarcas,
e o perfil hibrido, combinando
uma formacdo generalista com
especializacdo, tendo como refe-
réncia o tipico analista de politica
americano.

O tipo de perfil profissional hi-
brido pode scr associado também
aos egressos do Instituto Nacional
de Administracion Publica (INAP)
argentino (Administradores Cul-
turais), o qual, apesar de pautar-
se inicialmente pelo modelo da
liNA francesa, tem recentemente
recebido influéncia do modelo
americano da John F. Kennedy
School of Government. Este
Instituto também forma profis-
sionais com perfil generalista, mais
préoximo da versdo francesa, em-
bora também incorpore elementos
da formacéo generalista das Esco-
las de Govemo americanas (Admi-
nistradores Governamentais).Ja o
INAP espanhol (Administradores
Civis do Estado) e o INAP mexi-
cano (Administradores Publicos)
servem dc referéncia para um
perfil profissional fortemente
calcado nos enarcas franceses. O
Instituto mexicano, contudo,
dedica-se preferencialmente a
formacdo inteiramente especia-
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lizada. O perfil especializado tem
sido considerado imprescindivel
para operar a maquina burocratica
mexicana, ja que, profundamente
penetrada por critérios politicos de
recrutamento c, portanto, sujeita
a alta rotatividade dos seus
quadros, necessita formar especia-
listas rapida e continuamente.

Tem-se, portanto, como refe-
réncia, a partir das experiéncias
internacionais analisadas, trés tipos
de perfis profissionais para os altos
escaldes da burocracia: o perfil
generalista (na versdo burocra-
tizada francesa ou na que
incorpora elementos da parte
generalista da formac¢do dos ana-
listas de politica americanos), o
perfil especializado e o perfil
hibrido (que combina a formacéo
generalista, cm qualquer verséo,
com especializacéo).

As experiéncias da ENAP com
relacdo a formacdo e quadros para
as carreiras de Especialistas em
Politicas Publicas e Gestdo Gover-
namental (também chamados
gestores governamentais), de um
lado, e de Analistas de Financgas
e Controle e Analistas de
Or¢amento, de outro, oferecem
rica referéncia para a reflexdo
sobre a importdncia e a ade-
quacdo para a realidade brasileira
dos perfis generalista, no caso da

primeira carreira, e hibrido, no
caso das duas outras.

Aformacdo dos Especialistas em
Politicas Publicas e Gestdo Gover-
namental foi idealizada para
seguir o modelo francés, tendo,
no entanto, terminado por com-
binar caracteristicas deste e do
modelo americano. Aexplicacao
estd nas descontinuidades admi-
nistrativas e consequentes con-
cepcdes distintas quanto ao
perfil do egresso da Escola. As
mesmas raz6es explicam o perfil
hibrido desenhado pela Escola
para os Analistas de Financas e
Controle e Analistas de Orga-
mento.

Esse trabalho procurou avaliar a
performance profissional dos
gestores governamentais, no que
se refere ao nucleo que perma-
neceu em Brasilia. A carrreira
sofreu perdas substanciais desde a
posse de seus membros, em a
19917, ai podendo-se incluir os
que se deslocaram para as repre-
sentacOes estaduais dos dérgaos
federais, j& que o fizeram, na
maioria das vezes, para funcdes
que podem ser consideradas, de
certo modo, periféricas. O nucleo
gue permaneceu em Brasilia (hoje,
cerca de 49% dos que tomaram
posse) contudo, oferece impor-
tante referéncia para os tomadores

7 = Dos 91 gestores que tomaram posse quatro anos atrds, 25 % deixaram a
carreira, sem contar os seis licenciados e os que exercem atividades no Legislativo.
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dc decisdo, na medida cm que,
por assim dizer, testaram o perfil
generalista, exercendo funcgdes
nos escaldes superiores da buro-
cracia.

Demonstrou-se em outro lugar8,
que o nucleo dc Brasilia dos
Especialistas em Politicas Publicas
e Gestdo Governamental é bem
avaliado pelas chefias dos diver-
sos 6rgdos por onde passaram e
onde exerceram atividades em
diferentes areas de politica
governamental, ocupando lugar
de prestigio na estrutura hierar-
gquica desses 6rgdos. Alguns
desses, em momentos distintos,
chegaram a apoiar-se de forma
significativa na atuacdo dos
gestores. Esse é o caso do
Ministério do Trabalho, da
SUNAB, e, mais recentemente, do
Ministério da Previdéncia Social.
N&o se desconsidera, natural-
mente, ¢ ndo o desconsideram os
préprios gestores governamen-
tais, o fato de que sua rapida
ascensdo funcional cxplica-se em
parte pela grande caréncia de
quadros qualificados na adminis-
tracdo federal. O perfil genc-
ralista dos gestores, contudo, é
avaliado poreles proprios e pelas
chefias como fator de grande
importéncia a explicar essa traje-
téria de sucesso. Esse perfil,
inicialmente previsto para seguir

0 -Cf
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o0 modelo francés, terminou por
adquirir elementos da parte
generalista dos curriculos das
Escolas americanas, na medida
em que os gestores foram expos-
tos, na Etapa de Complemen-
tacdo da sua formacdo, a area de
Politica PuUblica ¢ a policy ana-
lysis, bem como a dimenséo
politica dos problemas de gover-
no. Essas caracteristicas, enfati-
zadas pelo modelo americano,
teriam se somado as caracte-
risticas do modelo francés -
particularmente a natureza
pratica do estagio - paracompor
um perfil generalista especial-
mente adequado ao ambiente
politico-administrativo instavel,
tipico da nossa realidade e das
sociedades em transicdo demo-
cratica. Esta versdo do perfil
generalista combina, portanto,
caracteristicas dos enarcas fran-
ceses com dos analistas de poli-
tica americanos, embora, estas
Gltimas, em menor proporgao.

O perfil hibrido dos Analistas de
Financas e Controle e Analistas de
Orcamento foi, devido a insufi-
ciéncia de dados, mais dificil de
avaliar9. Ainda que de forma
inconclusiva, contudo, pode-se
dizer que os profissionais treina-
dos pela ENAP demonstram versa-
tilidade, maior visao de mundo
e da administracdo, assim como

DEP/ENAP, "Escola dc Governo e Profissionalizacdo do Funcionalismo".

Relatorio de Pesquisa, Brasilia, janeiro dc 1995.
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maior capacidade de identificar
e solucionar problemas quando
comparados a profissionais das
mesmas &areas que receberam
formacdo totalmente especiali-
zada. Estes ultimos, contudo,
sdo melhor avaliados pelo
dominio técnico dos conteudos
especificos de sua area de
atuacéo.

Tanto a Carreira de Analistas de
Financas e Controle como a de
Analistas dc Orgcamento sdo dc
importancia estratégica para o
pais, ja que estdo ambas ligadas
diretamente ao processo orga-
mentério da Unido. O orcamento
é crucial para planejar e viabi-
lizar a implementac¢do de poli-
ticas governamentais formuladas
para enfrentar os desafios con-
temporaneos do pais e pega
chave para a consolidacdo da
democracia. Assim, em carreiras
estratégicas e altamente especia-
lizadas como estas, o perfil
hibrido parece ser o mais ade-
quado, jA que combinaria uma
formacdo generalista que dotaria
os profissionais dc uma visao
global do mundo, do pais e,
particularmente, da adminis-
tracdo publica, com uma forma-
¢do técnica especializada de alto
nivel.

Por fim, apesar da burocracia
brasileira ndo ser regida por

* - Ver a este respeito DEP/ENAP, op. cit.
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critérios de recrutamento poli-
tico e clientelista em grau tédo
forte quanto no México, ainda
assim, a presenca desses critérios
é significativa entre nés. Se
acrescenta a esses fatores as
frequentes descontinuidades
administrativas do periodo de
transicdo democratica refaz-se
aqui, como no caso mexicano, a
importancia e a necessidade de
rapida e continua reposicdo dos
quadros especializados, que se
deslocam para outros 6rgdos do
Executivo, para os outros Poderes
da Unido, para estados e muni-
cipios, e mesmo para fora da
esfera publica.

A rapida analise aqui oferecida
sugere que ndo se escolha, dc
forma excludente, nem o perfil
generalista nem o especialista. A
existéncia de experiéncias recen-
tes de formacdo de um perfil
hibrido, tanto ao nivel interna-
cional como nacional, que busca
conjugar os dois perfis antes
mencionados, indica mais uma
alternativa que se abre, tomando-
se referéncia obrigatéria para os
tomadores de decisdo. Estes
deverdo, entdo, tendo como refe-
réncia os tipos de perfil assinalados
-generalista, especialista e hibrido
- determinar a combinacdo
adequada destes perfis para preen-
cher os escalBes superiores da
burocracia, seguindo-se dai a
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definicdo dos perfis dc profis-
sionais para os demais niveis ( 0s
produtores de rotina de Reich).

Fica evidente, portanto, a
necessidade de um tratamento
estratégico global a profissio-
nalizacdo dos setores que com-
pdem aburocracia brasileira hoje,
dc forma aatender a demanda por
perfis profissionais consonantes
com distintas areas de atuacéo,
cuidadosa e funcionalmente
identificadas. O conjunto dc per-
fis de profissionais que compora a
novaburocracia devera necessaria-
mente guardar coeréncia com o
Estado que ora se configura,
pautado este pelos principios da
descentralizacdo, desrcgulamen-
tacdo e desestatizacdo, conforme
defini¢cdo dos novos tomadores de
deciséo.

E importante indagar agora que
modelo ou modelos de profissio-
nalizacdo do servidor publico
melhor se adequam a realidade
brasileira e aos tipos de perfil
profissional assinalados.

O quadro que se segue compara
as principais caracteristicas dos
modelos béasicos de referéncia
desse trabalho - os modelos fran-
cés e americano. Enquanto a ENA
francesa tem o monopodlio da
formacado dos funcionarios de alto
nivel, calcula-se que existam hoje
nos Estados Unidos cerca de 215
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instituicdes formadoras de profis-
sionais para as atividades governa-
mentais. Naimpossibilidade de se
fazer referéncia a todas, escolheu-
se,como parametro de comparagao
com a Escola francesa, uma das
Escolas de Governo mais tipicas
e prestigiosas dos Estados Unidos:
a John F. Kennedy School of
Government.
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QUADRO I: PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DA
ECOLE NATIONALE d’ADMINISTRATION (ENA) E
DAJOHN F. KENNEDY SCHOOL OF GOVERNMENT (JFK)

VARIAVEIS
DE ANAUSE

m SISTEMA
PREPARATORIO

m SELECAO

® AMBIENTE
INSTITUCIONAL

m CORPO
DOCENTE

0 Perfil

ENA

m sistema especial:

- Science Po eclientela
interna e externa (2 a 4
anos dc curso, sendo 1 ou 2
diretamente voltados para
0s exames da ENA)

- CFPP - clientela interna

. exame

m fora do sistema universi-
téario

m ndo permanente
(recrutados da méaquina
estatal, a maioria de
enarcas)

0O grande familiaridade com
a maquina, com a sua
operacdo e funcionamento:
préaticos
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JFK

m nenhuma especialidade

m através dc applicatioti
para a escola, como ocorre
em qualquer outro programa
de poés-graduacdo do sistema
universitario americano

m dentro do sistema
universitario

m permanente (75%
recrutados do sistema
universitario - exceléncia
académica -; 25% recrutados
do governo, setor privado,
firmas de consultoria,
thinking tanks, como a Rand
Corporation - mestres ¢
doutores que se movimen-
tam ao longo do sistema)

O académicos tradicionais
(75%) e préaticos (25%);
acredita-se que uma sélida
formagédo tedrica e forte
capacidade dc abstragdo
preparam melhor para a
aplicagdo pratica

Continua
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VARIAVEIS
DE ANAIWSE

m CURRICULO

0O Estudos

0O Estagio

= DURAGAO

m EGRESSO

O Perfil

0O Alocacdo

Maria Helena de Castro Santos / Marcelo Brito

ENA

O redacdo dc textos
juridicos, questdes
internacionais, economia,
gestdo, mlcro-informatica,
técnicas quantitativas,
expressao oral ¢ negocia-
¢do, questdes sociais e
seminérios sobres
questdes relevantes da
administracdo publica

O grande importancia no
curriculo: 6 meses em
instituic6es publicas e 6
meses cm instituicdes
privadas; alunos alocados
pela Diretoria dc Estagio ¢
por cia avaliados

m 2 anos

0O servidor publico de alto
nivel, generalista, destina-
do a ocupar cargos dc
diregcdo em carreiras
especificas (chamados
enarcas)

O alocagédo automatica, por
classificagdo, no servico
publico (as carreiras mais
prestigiosas sdo a do
Conseil d’Etat, a do Cour
des Comptes e a
d'Inspcction des Finances,
além da diplomacia ¢ do
corpo de prefeitos)

JFK

0O ética, analise dc politica
(ix>licy analysis), andlise
dccisoria, estudos dc caso,
politicas setoriais, métodos
quantitativos, micro-
economia, estatistica,
estratégia organizacional,
gerenciamento*

0O pouca importancia no
curriculo; os proprios
alunos procuram as institui-
cdes (publicas ¢ privadas)
para estagiar (mantidas cm
cadastro pela Escola),
durante as férias dc verdo

m 2 anos (titulo: Master in
Public Policy)

O analistas dc politica
(policy analysts) combinam
uma formacgdo generalista
com uma especializagdo cm
alguma éarea dc policy

O governo, firmas de
consultoria, ou mesmo
universidades, alocagdo pelo
mercado

* Nole-se a auséncia do ensino dc direito, por exemplo no curriculo do programa
de Bcrkeley, no curso Law in Public Policy.
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alem, ainda, algumas

observacdes de carater

geral com relacdo aos dois
modelos analisados. Chama
imediatamente a atencdo do ob-
servador externo o grande elitis-
mo do sistema francés. A ENA,
como se sabe, é uma das Grandes
Ecoles que preparam a elite
francesa. Se é verdade que o0s
ocupantes dos mais altos escaldes
da administragdo publica sédo
recrutados por critérios politicos,
é, por outro lado, impensavel um
Presidente ou Primeiro-Ministro
francés que ndo seja egresso de
uma Grande Ecole. O sistema
americano, por sua vez, oferece
maior abertura. Ser egresso de
uma universidade da lvy League
ajuda, mas ndo é condicédo
necessaria para galgar altos
escalfes da administracdo publica
e muito menos para tornar-se
Presidente dos Estados Unidos.

Contudo, se por um lado, o siste-
ma francés de selecdo e formacao
dos servidores civis é rigido e
elitista - funcionarios divididos em
categorias D, C, B, Ae, por assim
dizer, A+ (enarcas), cuja mobili-
dade vertical requer rigorosos
exames -, por outro, ele corrige o
uso clientelista da administragao
publica, prepara competéncias e
evita descontinuidades adminis-
trativas em transi¢cGes politicas.
Além disso, se arigidez vertical do
sistema francés é um fato, a con-
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cepcdo generalista dos seus curri-
culos de formacdo garante mobili-
dade horizontal, pelo menos entre
os funcionarios dos mais altos
estratos, na medida em que per-
mite uma certa circulacdo desses
funcionarios entre os ministérios,
mesmo entre as carreiras de maior
prestigio. A formacgdo generalista
evita, assim, o estancamento entre
0s ministérios e a formagdo de
castas profissionais, que tantos
problemas trouxeram a criagdo, no
Brasil, da carreira de Especialista
em Politicas Publicas e Gestao
Governamental. Além do mais, se
a escolha politica dos ocupantes
dos mais altos escalBes tem sido
objeto de critica interna ao
proprio sistema francés, por ser
pratica cada vez maisfrequente,
ndo se pode deixar de reconhecer
gque essa mesma pratica, na
dosagem certa, garante flexi-
bilidade ao sistema, por submeté-
lo aos critérios dos representantes
politicos legitimamente eleitos na
escolha de sua entourage.

Reproduz-se, cm seguida, quadro
comparativo das caracteristicas das
Escolas de Governo argentina,
espanhola e mexicana, segundo as
variaveis utilizadas para a anédlise
dos modelos francés e americano
(cf. Quadro 1).
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QUADRO II: PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DOS
INSTITUTOS NACIONALES DE ADMINISTRACION PUBLICA
(INAP) DA ESPANHA, MEXICO E ARGENTINA

VARIAVEIS
DE ANALISE

m SISTEMA
PREPARATORIO

m SELECAO

82

INAP
ESPANIIA

m inexistente

m Concurso
Publico
(oposiciones)
caracterizado cm
trés modalidades,
cm funcéo da
forma dc insercéo
do candidato na
maquina
burocrética:
Oposicién, para
funcionarios
estatutarios (com
estabilidade);
Concurso, para
contratados
trabalhistas (sem
estabilidade); e.
Concurso-
Oposicién, para
determinadas
categorias dc
servico publico
(com estabilidade
conforme a
categoria).
Requer numa
primeira fase,
realizacéo de
provas seletivas
(escrita, oral, de
conhcclmcemo dc
idiomas c
exercicio pratico)
e, nunu segunda
fase, um curso
seletivo (6 a 7
meses), mais com
carater dc
formacao do que
mesmo dc

selecéo.
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INAP
MEXICO

m inexistente

m avaliacdo
seletiva por
mérito: titulacéo.
Em geral, o
sistema dc Funcgdo
Pablica esta
atrelado aos
Sindicatos
Trabalhistas que,
por categoria,
manejam e
apresentam os
pretendentes a
ocuparem 0s
postos disponiveis
em cada unidade
organizacional do
Estado.

INAP
ARGENTINA

m inexistente

m Concurso
Publico ou outro
procedimento
determinado pela
Secretariade la
Funcion Puablica,
estabelecendo
como exigéncia
minima a realizacédo
dc um curso de
formacéo de carater
tedrico e préatico c a
aprovacédo nos
exames e demais
sistemas de
avaliagdo que se
determinem.

Continua
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VARIAVEIS
DE ANALISE

m AMBIENTE
INSTITUCIONAL

= CORPO
DOCENTE

0O Perfil
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INAP
ESPANHA

m atua dc forma
auténoma ¢
desenvolve
algumas agoes
cm parceria com
0 sistema
universitario.

m ndo perma-
nente, cadastra-
dos e recrutados
tanto da
administracdo
publica como
privada, bem
como do ambito
universitario.

O grande
experiéncia e
conhecimento da
administracdo
publica, incluin-
do-se desde
especialistas
atuantes na
maquina
administrativa do
Estado até
docentes
universitarios de
reconhecida
experiéncia no
setor.

INAP
MEXICO

m fora do sistema
universitario.

m idem, incluin-
do aqueles
recrutados da
iniciativa privada,
quando for o
caso.

O idem, recrutan-

do-se em alguns
casos especialis-
tas do setor
privado com
reconhecida
experiéncia na
matéria em
questdo.
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INAP
ARGENTINA

m atua dc forma
autbnoma e
desenvolve
algumas acdes cm
parceria com o
sistema universita-
rio.

m idem, idem.

0O idem idem

Cominua
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VARIAVEIS
DE ANALISE

m CURRICULO

0 Estudos

Maria Helena de Castro Santos / Marcelo Brito

INAP
ESPANHA

O no caso dos
Administradores
Civis do Estado
(servidores pu-
blicos de alto
nivel): organiza-
¢cdo e funciona-
mento da admi-
nistracédo, plane-
jamento e con-
trole, adminis-
tracdo financeira,
tecnologia da
informacéo, dire-
¢cdo e gestdo de
recursos huma-
nos e dominio de
idiomas (inglés c
fran- cés); no
caso do Cuerpo de
Gestioti (compos-
to de servidores
publicos, de for-
mag¢do administra-
tiva, perten-
centes aos qua-
dros intermediari-
os da adminis-
tracdo publica,
responsaveis pela
gestdo propria-
mente dita dos
processos
gerenciais);
organizagdo da
administracao
publica (introdu-
¢80 ao manage-
ment), direcédo e
gestdo de recur-
sos humanos,
tratamento
documental da
administracao
publica, gestdo
econOmica e
orcamentaria,
gestdo de recur-
sos humanos e
tecnologias da
informacé&o.

R-Serv.Publ.

INAP
MEXICO

0O tem carater
especifico cm
func¢édo da
natureza da
especialidade que
se pretende
formar, em
termos gerais,
adota conteudos
que vao desde
instrumentos
metodolégicos,
tedricos e
técnicos que
promovam a
analise, desenho,
formulacéo e
instrumentacéo
de processos de
mudanca na
administracao
publica.

INAP
ARGENTINA

0O no caso dos
Administradores
Governamentais:
papel do Estado
nos novos cenarios
internacionais.
Estado e sociedade,
metodologias do
trabalho intelectual,
manejo de ferra-
mentas informa-
ticas, marco juridico
e normativo com
vista a eficacia e
transparéncia da
gestdo publica,
politicas publicas,
management,
mudanga nas
organizagdes
publicas, gestdo de
recursos publicos,
ética na funcéo
publica, no caso
dos Administrado-
res Culturais:
Estado e institui-
¢cdo, métodos ¢
técnicas de analise,
de diagnostico, dc
intervencéo, de
desenho e progra-
macdo de projetos,
negociagdo ¢
geréncia cultural,
eplstemologia e
metodologia dc
pesquisa, métodos
¢ técnicas orgcamen-
tarias, administra-
¢do e gestdo
financeira da
cultura, antropolo-
gia cultural, filosofia
da cultura, sociolo-
gia da cultura c da
arte, histéria das
artes, politicas
culturais, legislacdo
comparada, teorias
e problemas dc
comunicagéo.

Continua
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VARIAVEIS
DE ANALISE

m CURRICULO

O Estagio

= DURAGAO

R.Scrv.Publ.

INAP
ESPANHA

0 practicas
administrativas
internas a
prépria adminis-
tracdo do Estado
e/ou estancias
programadas
em instituicdes
estrangeiras.

m nao inferior
a 200 horas/aula.

INAP
MEXICO

0 nédo esta
previsto dc forma
sistematica.

m duracdo média
de 300 horas/aula
(Titulo: Especiali-
zagdo em...)
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INAP
ARGENTINA

O pré-requisito
para a concluséo
do curso, desen-
volvido no ambito
da administracdo
publica.

m ndo inferior a
1500 horas/aula.

Continua
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VARIAVEIS
DE ANALISE

m EGRESSO

0O Perfil

O Alocagdo

86
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INAP
ESPANHA

0O Servidor
Publico de Alio
Nivel, destinado
a fazer parte do
Cuerpo Superior
de la Adminis-
Iraciéon, no caso
dos Administra-
dores Civis do
Estado ou, ainda,
Servidor Publico
de Nivel
Intermediério,
de formacéo
administrativa,
destinado a fazer
pane do Cuerpo
de Gestion.

O alocacao
automatica no
servigo publico
no ambito das
carreiras, ou
Cuerpos, inse-
ridos nos Gru-
pos Funcionais
A Be C.
Durante o
periodo de
estagio, é
considerado
funciondario em
préacticas (saléario
bésico), apos
este periodo, 6
considerado
funciondrio de
correra (salario
bésico+saiario
complementar:
complemento de
destino/espe-
cifico de fungdo/
produtividade).

R.Scrv.Pabl.

INAP
MEXICO

0O Servidor
Publico formado
para atuar no
campo da
administracdo
publica e da
Politica Governa-
mental, e
especialistas,
como Recursos
Humanos, Re-
cursos Materiais,
Financas Publi-

cas, entre outros.

O alocagdo
automatica no
servigo publico
no ambito dos
quadros existen-
tes, preferencial-
mente os do
governo federal.

INAP
ARGENTINA

O Profissional de
Alto Nivel,
destinado a atuar
no interior da
administracao
publica, enquanto
corpo especializa-
do para atender as
demandas de
ordem geral ao
funcionamento da
maquina adminis-
trativa (Administra-
dores Governa-
mentais), ou
destinado a
atender demandas
setoriais especifi-
cas, sejam elas
inerentes tanto ao
setor publico
como ao setor
privado (Adminis-
tradores Cultu-
rais).

O alocagdo
diversificada,
podendo ser
automatica no
ambito dc um
corpo especifico
(no caso dos
administradores
governamentais)
e/ou pelo merca-
do, possibilitando
a insercdo na
maquina estatal,
em universidades,
e em instituicdes
ndo-governamen-
tais (no caso dos
administradores
culturais).
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stas institui¢des sdo impor-

tantes referéncias para o caso

brasileiro, ja que, perten-
cendo a mesma Orbita cultural
ibero-latinoamericana, incorpo-
raram, criticaram ¢ combinaram
criativamente os dois modelos
polares de referéncia.

Embora esquemaética, a compa-
racdo dos Institutos da Espanha,
México e Argentina, permita
identificar, especialmente no que
se refere ao INAP argentino,
experimentacdes com a adogdo
de modelos dc profissionalizagao
de servidores publicos de alto
nivel que combinam ca-
racteristicas dos modelos polares
de referéncia, francés e ameri-
cano. A identificacdo, por assim
dizer, de uma terceira via, con-
stitui-sc em nova e rica referéncia
para as Escolas de Governo e
Instituicdes formadoras dc qua-
dros para os altos escal6es da
burocracia.

Scguem-se algumas observacdes
mais especificas sobre as carac-
teristicas dos modelos dc profis-
sionalizacdo do servidor pu-
blico francés e americano e sua
adequacdo as condicdes bra-
sileiras, quando examinadas a
luz da experiéncia da ENAP,
contrapostas ainda as expe-
riéncias argentina, mexicana e
espanhola.

R.Serv.Publ.

De uma maneira geral, observa-
se que o exemplo francés reco-
menda que se evite sua rigidez
em termos dc mobilidade
vertical e excessivo elitismo e
que se aproveite sua fle-
xibilidade no que se refere ao
deslocamento horizontal den-
tro da maquina. Quanto a este
Gltimo aspccto, conforme
indicado, a formacgdo gene-
ralista ¢ a mobilidade hori-
zontal entre as diversas
unidades administrativas de-
sempenhou ai papel impor-
tante, que merece reflexdo, ja
gque evita o fortalecimento
de interesses corporativos
ligados a carreiras especificas e
o cnrijccimcnto de ministérios
e agéncias burocraticas em
geral.

A valorizacdo da selegdo por
m érito, carreiras bem estru-
turadas, a obrigatoriedade de
cursos dc formacao, capacitagdo
ou treinamento para acesso ou
ascensdo funcional dentro das
carreiras deverdo certamente
fazer parte da reforma do Estado
em um contexto de democra-
tizacdo, na medida mesma cm
que coibem o uso clientelistico
da administracdo publica. Sobre
isso o sistema francés tem muito
a nos dizer.

Mais especificamente, analisa-sc
comparativamente as variaveis
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definidoras de modelos dc Escola
de Governo utilizadas neste
trabalho (cf. Quadro I1).

instituicbes formadoras
governamentais (concursos
publicos) ou ligadas ao

a) Sistema de prepa-
racdo: como ndo pos-
suimos sistema adequado
(como o Institut de
Sciences Politiques (Science
Po), para a clientela ex-
terna, e o Centre de
Formation Professionelle
Permanante (CFPP), paraa
clientela interna, no caso
francés), justificam-se,
dentro do curriculo da
Escola dc Governo, cursos
de nivelamento bem como
cursos dc cunho teérico. O
sistema dc créditos pode
ser utilizado para evitar
repeti¢cdes dc contetdos ja
dominados pelos candi-
datos aprovados. OsINAP’s
do México e da Argentina
vém utilizando ampla-
mente esse procedimento.
Os dois institutos, median-
te um sistema dc créditos,
oferecem aos alunos con-
juntos distintos de modu-
los didéaticos definidos cm
funcéo das necessidades de
formacdo para a carreira em
questéo.

b) Processo seletivo: a
selecdo por concurso é o
mais adequado no caso
brasileiro, quer se trate dc

R-Serv.Publ.

sistema universitario (ves-
tibulares), j& que néo
existe qualquer experién-
cia ou tradicdo no pais com
relacdo ao appliccation,
mecanismo de acesso ao
sistema universitario ame-
ricano. O caso espanhol,
como visto, propicia aces-
so diferenciado a maquina
burocratica, podendo
servir de referéncia para o
caso brasileiro. Estéo
previstas naquele modelo
trés modalidades de
concurso publico: para a
categoria de funcionario
estatutario - com estabi-
lidade (oposicion); para
contratados trabalhistas -
sem estabilidade (con-
curso)-, e, para determi-
nadas carreiras do servico
publico -com estabilidade
conforme a carreira (con-
curso-oposicion). Este
exemplo traz ainda rica
referéncia para o tema da
estabilidade do funcio-
nario publico, prevendo
sistemas juridicos diferen-
ciados para as distintas
modalidades de insercgéo
na maquina no que se
refere a essa questédo
especifica da politica geral
de recursos humanos. Esta,
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como se sabe, é uma
guestdo da agenda do atual
governo de extrema sensi-
bilidade politica.

¢) Corpo docente: como
indicado no Quadro Il, a
ENA francesa opera com
professores convidados,
todos oriundos e com
grande experiéncia na
maquina publica (a maioria
enarcas). Ja, as Escolas de
Governo americanas con-
tam com um corpo docente
permanente, geralmente
combinando em propor-
¢des distintas, conforme a
instituicdo, professores
recrutados do sistema
universitario (por critério
de exceléncia académica),
e professores recrutados
do governo, setor privado,
firmas de consultoria ou
think tanks. Os INAP’s da
Espanha, Argentina e
México seguem o modelo
americano quanto a di-
versidade de fontes de
recrutamento dc seus
professores, sem, no en-
tanto, manterem um corpo
docente permanente. A
ENAP, em seus cursos de
formacdo, compds seu
corpo docente a partir de
professores convidados,
conforme a linha francesa.
Sc, entretanto, por um
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lado, essa situacdo permite
contar com professores de
altissimo nivel, que néao
dariam, sendao em bases
transitéorias, sua colabo-
racdo a Escola, por outro,
dificulta uma integracdo
efetiva entre as diversas
atividades curriculares
previstas, assim como
inviabiliza a regularidade
das aulas, levando a opgéo
por cursos intensivos.
Estes, por sua vez, apre-
sentam as dificuldades que
lhes sdo inerentes, como a
absorcdo de vasto material
instrucional em espacgo
limitado de tempo e a ndo
utilizacdo da biblioteca, em
troca de material repro-
duzido e entregue a cada
aluno, com grandes gastos
para a Escola. Um corpo
permanente de profes-
sores, por outro lado, per-
mitiria que os alunos
tivessem um acompa-
nhamento pedagégico
(coordenadores pedag6-
gicos, como ocorre no caso
do INAP mexicano, apesar
dc tampouco estarem estes
contratados em bases
permanentes) e que O0s
professores nédo sé
acompanhassem e parti-
cipassem do processo de
aperfeicoamento curricular
da Escola, como também,
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e fundamentalmente, fos-
sem adquirindo um perfil
adequado a uma Escola de
Governo. Atualmente, bem
poucos profissionais tém
esse perfil: ou sdo ainda
muito académicos tyolicy
researebers) ou demasia-
damente praticos (opera-
dores da maquina adminis-
trativa). E necessario que
se forme uma massa critica
de analistas de politica
(policy analysts), o que se
fard concomitantcmentc a
formacdo, neste pais, de
Escolas dc Governo dc
alta qualidade. Uma su-
gestdo é que se adote um
sistema misto: professores
convidados, professores
permanentes e professores
visitantes. Estes dois
Gltimos grupos, junta-
mente com o0 corpo
técnico da Escola, teréo,
entre outras, a tarefa im-
prescindivel de formar um
banco dc dados nédo tradi-
cional, composto dc dos-
siés (a semelhang¢a dos
produzidos na ENA fran-
cesa) e de estudos dc caso
(a semelhanca dos armaze-
nados na Harvarcl Busin-
ness School e na llarvard
Law School), que sirvam de
material didatico para a
Escola. Por outro lado,
esses profissionais con-
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tribuiriam para fazer das
Escolas dc Governo um
lugar de exceléncia, re-
flexdo e estudo em po-
liticas publicas e gestdo
governamental.

d) Curriculo: se as Esco-
las de Governo devem
aproveitar a experiéncia
francesa no que se refere a
apropriagcdo das técnicas
administrativas, familia-
ridade com os regula-
mentos juridicos, prepa-
racdo de dossiés e pre-
paragdo dc seminarios
sobre temas de relevancia
para o pais, devem, por
outro, incluir a formacéo
em andlise politica e
politicas publicas, enfati-
zando a dimensdo politica
dos problemas de governo
e oferecendo especia-
lizacdo em determinadas
areas de policy, como as
Escolas de Governo ameri-
canas. Os programas vol-
tados para a formacao estri-
tamente especializada
deverdo ser contemplados
caso a caso. Os curriculos
deverdo estar sempre
atualizados no que se
refere a gestdo gover-
namental, refletindo ade-
gquadamente a nova con-
cepcdo gerencial de admi-
nistragao.

Brasilia 119 (1): 69-99, jan./abr. 1995



R.Serv.Publ.

Escolas de governo e profissionalizacdo do funcionalismo publico

e) Estagio: o estagio a
moda francesa parece ser
uma boa idéia e, mais
estruturado que nos cur-
riculos americanos, pode
melhor se adequar as
condic@es brasileiras. Esse
é um tema, entretanto, que
devera ser examinado em
conjunto com a questao da
alocacdo dos egressos. A
alocacdo dos egressos pelo
mercado, como nos Esta-
dos Unidos, na verdade
comecga quando o proéprio
aluno procura (com um
cadastro da Escola como
referéncia) instituicfes e
empresas para estagiar,
durante as férias, entre o
primeiro e o segundo ano
de curso. Se sdo espertos o
suficiente, ja terdo, a partir
do estagio, desenvolvido
conexd@es profissionais que
serdo de grande utilidade
guando de sua alocacéo
ap6s o término do curso
de formacdo. A alocacdo
do egresso pela classi-
ficagdo final no curso, por
outro lado, combina
melhor com o estdgio do
tipo francés. O estagio, no
curso dc formacdo dos
Especialistas em Politicas
Puablicas e Gestdo Gover-
namental ministrado pela
ENAP, apesar das dificul-
dades apontadas pelos
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alunos, foi por eles bem
avaliado. Uma das difi-
culdades identificadas
nesta etapa curricular foi a
falta de familiaridade e
compreensdo do signi-
ficado pratico e didatico de
um longo periodo dc
estagio, a moda francesa,
pelos setores da burocracia
gque deveriam acolhé-los.
De qualquer forma, a
exposicdo pratica a ma-
quina burocratica foi muito
valorizada pelos alunos e
apontada por suas chefias
como vantagem relativa
dos egressos da ENAP vis-
a-vis novos integrantes da
burocracia. Serviu, ainda,
como base para a sua
alocacdo no setor publico,
sendo a classificacdo final
apenas ténue referéncia
entre os préprios alunos
em caso de coincidéncia
de preferéncias. Dessa
forma, embora com
insercdo garantida na
magquina, a alocacdo dos
Especialistas em Politicas
Pablicas e Gestdo Governa-
mental no interior da buro-
cracia deu-se via mecanis-
mos, por assim dizer, de
mercado. Aexperiéncia da
ENAP, portanto, no que se
refere & relacdo entre o
estdgio e a alocacdo dos
egressos terminou por
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combinar caracteristicas
dos modelos francés e
americano.

f) Alocacdo: a alocagéo dos
servidores publicos por
praticas de mercado, como
no sistema americano, Vis-
a-vis a alocacdo por clas-
sificacdo, como no sistema
francés, merece reflexdo
mais cuidadosa ligada as
especificidades da rea-
lidade cultural e politico-
administrativa brasileira. A
alocac¢do pelo mercado
corrigiria, em tese, a
rigidez corporativa dentro
da maquina burocratica.
Integraria, por outro lado,
os mercados publico e
privado, ja que os gra-
duados das Escolas de
Governo americanas diri-
gem-se tanto para um
como para outro mercado,
além de para o préprio
sistema universitario.
Contudo, todo o sistema de
carreiras e de concurso
publico existente no Brasil
teria que ser repensado.
Seria importante aqui ava-
liar aabsorcdo dos egressos
da Fundacdo Getulio Var-
gas, Rio de Janeiro e Sé&o
Paulo, na burocracia, ja
gue se trata de instituicdes
gue ndo prevéem qualquer
tipo de alocacdo auto-
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matica na maquina gover-
namental para a clientela
externa formada por elas.
Essas institui¢cdes, como no
modelo americano, estdo
ligadas ao sistema universi-
tario. Além dessas, con-
taria-se com os mestrados
em administragdo publica
das universidades do pais.
Estes mestrados, contudo,
ndo s6 apresentam grande
variacdo de qualidade,
como geralmente estdo

longe da concepgéo
americana de politica
publica, adotando um

visdo mais estreita de
administracdo publica e
gestdo governamental.

Por fim, vale observar que o INAP
argentino configura-se em um
importante ponto de referéncia
para um modelo de Escola de Go-
verno que, combinando caracte-
risticas dos modelos polares
francés e americano, forma profis-
sionais com o perfil generalista e
hibrido. Deve, portanto, ser deta-
Ilhadamente avaliado pelos toma-
dores de decisdo. Quanto ao perfil
especializado, o INAP mexicano é
importante ponto de partida e
reflexdo.
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Conclusdes

E sse estudo sugere que se adote
a flexiblidade como parédmetro
tanto para a escolha dc modelos
de Escolas de Governo como para
a definicdo dos perfis de profis-
sionais para os altos escal6es da
burocraciac, por seguimento, para
os demais niveis.

Recomenda-se o exame criterioso
dc modelos de Escola dc Governo
gue combinem ou tenham combi-
nado caracteristicas dos dois
modelos polares, francés e ameri-
cano. Com relagdo as expe-
riéncias internacionais, destaca-se
o INAP argentino, que a principio
adotou o modelo da ENA francesa
para, posteriormente, agregar
principios norteadores do modelo
americano, ou seja, da J.F.K.
School of Government. No am-
bito nacional, as experiéncias da
ENAP com os cursos dc formacgéo
para as carreiras de Especialistas
em Politicas Publicas e Gestédo
Governamental, 1988-1989, c para
as carreiras dc Or¢camento c de
Financas e Controle, 1990-1991,
sdo referéncias obrigatérias. Dc
fato, conforme indicado, dcsconti-
nuidades administrativas impli-
cando em diferentes concepc¢des
quanto a formacdo de recursos
humanos para o0s escaldes
superiores da burocracia deter-
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minaram a adocdo pela Escola,
como estratégia dc sobrevivéncia,
dc caracteristicas combinadas dos
dois modelos polares de Escolas
de Governo.

Quanto ao perfil de profisionais
para compor os altos escalBes da
burocracia, sugere-se uma combi-
nacdo estrategicamente definida
dos trés tipos de perfis aqui
identificados - o generalista (cuja
formacdo combinasse a abran-
génciae a muitidisciplinaridade na
versdo do curriculo da ENA e os
contetdos teméaticos dos cur-
riculos americanos no que se
refere a sua parte generalista), o
especializado e o hibrido (que
combina uma formacao generalista
com especializagdo, tipico perfil
dos policy analysts). O perfil
gerado pelo curso de formacéo da
ENAP para a carreira dc Espe-
cialistas em Politicas Publicas e
Gestdo Governamental é, como
indicado, exemplo dc um perfil
generalista do tipo francés que
incorpora, contudo, alguns ele-
mentos dos policy analysts,
enquanto o perfil dos egressos dos
cursos da Escola para as carreiras
de Orgamento e dc Finangas e
Controle é certamente do tipo
hibrido. O INAP mexicano, como
referido acima, é referéncia para
o perfil especializado, enquanto
o INAP argentino o é para o perfil
hibrido (no caso dos Adminis-
tradores Culturais). O perfil gene-
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ralista mais proximo da versao
francesa deve ser analisado a partir
dos Administradores Civis do
Estado do INAP espanhol e dos
Administradores Publicos do INAP
mexicano. Os Administradores
Governamentais do INAP argen-
tino apresentam perfil generalista,
mais semelhante ao dos gestores
governamentais brasileiros.

Qualquer programa de reforma
administrativa e profissionalizacédo
dos servidores publicos, contudo,
enfrentarda problemas de ordem
politico-institucional.

Em primeiro lugar, deve-se prever
a presenca fortemente corporativa
das carreiras existentes, sem falar
da massa de funcionérios alocados
no chamado carreirdo, que resis-
tem a reestruturag¢do da maquina.
Tanto os Especialistas em Politicas
Pablicas e Gestdo Governamental
como os Analistas de financas e
Controle e os de Or¢gamento,
formados pela ENAP, reportam a
desconfianca com que os funcio-
narios dos 6rgaos em que foram
alocados os receberam. Dessa
forma, prevé-se grandes dificul-
dades com um desenho dc sistema
de carreiras que leve em conta ndo
apenas os interesses dos fun-
cionéarios existentes, como também
0s imperativos de uma reor-
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ganizagdo da maquina adminis-
trativa conforme os preceitos da
modernizacdo c da eficiéncia e
com um corpo bésico dc servi-
dores asalvo de descontinuidades
administrativas. Estas dificuldades
serdo ainda maiores se a opg¢édo for
pela énfase na alocac¢do pelo
mercado com desestimulo a con-
cursos e entrada automatica cm
carreiras pré-determinadas10.

Em segundo lugar, é preciso levar
em conta a existéncia de um
grande nimero dc instituicdes no
pais voltadas para a formacao,
capacitacdo e treinamento de
funcionarios publicos, tanto ao
nivel federal, como estadual e
municipal e que pretendem conti-
nuar a atuar neste campo.

Ao nivel federal, algumas insti-
tuicdes detém o monopdlio de
determinadas carreiras, como sao
os casos do Instituto Rio Branco,
para os diplomatas, da ENAP, para
os Especialistas em Politicas
Plblicas e Gestdo Governamen-
tal e da ESAP, para os Adminis-
tradores Postais. Outras, com
jurisdicdes mal esclarecidas,
competem entre si.

Ao nivel estadual, algumas institui-
¢Oes oferecem cursos de formacéo,
outras s6 de capacitagao e treina-

= Note-se que a atual proposta dc Reforma Administrativa do MARE prevé a

formacdo dc altos administradores do Estado pelo sistema universitario ¢ sua alocagdo

pelo mercado, como no modelo americano.

Aopgdo por esse modelo tem, contudo,

merecido muito pouca atencdo no que se refere a sua factibilidade politica.
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mcnto. O desnivel entre elas é
grande: algumas ja tem tradicédo e
se encontram bem estruturadas,
outras estdo iniciando suas ativi-
dades, ainda em fase de consti-
tuicdo; algumas oferecem quali-
dade e eficiéncia, outras nem tanto
e, todas, em geral, apresentam
variagdo no tempo quanto a esses
aspectos em funcdo das distintas
atuacbes das administracfes esta-
duais que se sucedem.

Ao nivel municipal, as duas insti-
tuicdes que se destacam no campo
da profissionalizacdo do servidor
publico sdo o IBAM, que atua no
Rio de Janeiro e também ao nivel
nacional, e o CEPAM, que exerce
suas atividades no estado de Sao
Paulo.

Paralelamente, corre o sistema
universitario, onde a EAESP/FGV
de Sdo Paulo e a EIIAP/FGV do Rio
dc Janeiro, sdo os exemplos
principais, sem falar dos cursos de
mestrado em administragédo publica
espalhados pelo pais. Aquestdo da
alocacdo dos alunos constitui-se
em um grande divisor dc aguas:
as Escolas de Governo produzem
egressos, alocados automati-
camente na maquina burocratica,
muitas vezes por critério de
classificacdo final dos alunos; o
sistema universitario produz
graduados, alocados no setor
publico por mecanismos de
mercado. Esses sdo dois mundos

R.Serv.Publ.

que competem e, por assim dizer,
se estranham. A Universidade
considera que os cursos que ofe-
rece na area de administracao
publica sdo suficientes para formar
guadros para o setor publico. As
Escolas de Governo acham os
cursos universitarios por demais
académicos, incapazes de treinar
seus alunos para as situacdes
praticas da maquina burocratica.
Assinalem-se as dificuldades de
entendimento entre a univer-
sidade e a Secretaria de Admi-
nistracdo Publica (SEDAP) no que
se referiu a criagdo da ENAP. Este
fato, que ndo pode ser ignorado,
evidencia a necessidade de se
construir alguma ponte e/ou se
estabelecer uma divisdo de traba-
lho entre esses dois mundos.

Em que pese a grande diver-
sidade das institui¢gdes do pais
formadoras de servidores pu-
blicos - dentro e fora do sistema
universitario - e, portanto, a
grande diversidade de interesses,
inevitavelmente em competicao,
estas instituicfes terdo que estar
coerentemente interligadas aos
trés niveis de governo: federal,
estadual e municipal. Asugestdo
gue aqui se oferece é a de
formacado de uma rede insti-
tucional para a profissionalizacdo
do servidor publico, onde se
definiria um centro da rede, ao
nivel federal, e se estabeleceriam
ligacdes, interligacbes e coope-

Brasilia 119 (1): 69-99, jan./abr. 1995 95



RSP

ragdo técnica com o0s niveis
estadual e municipal.

Assim, visando a coordenac¢do das
acoes, ao nivel interinstitucional,
faz-se necessaria a constituicdo dc
um Sistema Nacional de Profis-
sionaliza¢do da Funcdo Publica,
com vistas a criagdo de uma Rede
Nacional de Instituicbes de For-
macdo, Capacitacdo e Treina-
mento, Pesquisa, Documentagéo e
Informacdo c¢cm administracdo
publica. A criagdo dessa Rede
Nacional otimizara o atendimento
das diversas demandas existentes,
em contexto de escassez de
recursos.

O papel institucional e legal que a
ENAP possui no ambito da
administracdo publica a legitima a
assumir a funcdo coordenadora
dessa Rede, estabelecendo-sc
como agente articulador, geren-
ciador e dinamizador das acdes
voltadas para a formacgdao, capaci-
tagdo, treinamento, pesquisa,
documentacdo e informacdo cm
administragdo publica.

O Fundo Especial de Formagao,
Qualificacdo, Treinamento e De-
senvolvimento do Servidor Pu-
blico, FUNDASE, do qual a ENAP é
a Secretaria-Executiva, com grande
aporte de recursos, pode ser
instrumento essencial para
viabilizarum programa abrangente
mas realista de profissionalizacdo
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do servidor publico, c, inclusive,
apoiar a implementacdo da Rede
Nacional antes referida.

E evidente que a constituicdo de
uma Rede Nacional dc Instituicdes
de Formacéo, Capacitacdo e Trei-
namento, Pesquisa, Documentacdo
e Informacdo cm Administracdo
Publica exigiria uma articulagao e
cooperagdo institucional sem
precedentes. No entanto, a
necessidade de se dar repostas
com agilidade, prestee exceléncia
as demandas de profissionalizacédo
do setor publico que se pretende
mais eficiente ¢ cficaz justifica esse
esforgco dos diversos agentes a
serem envolvidos, dc modo a
possibilitar uma maior cooperacao
técnica, intercambio de infor-
mac¢bes e experiéncias, além da
captacdo dc recursos organi-
zacionais (técnicos, humanos e
financeiros) paraaconsecucdo das
acOes formativas no pais.

O presente trabalho pretendeu
oferecer sugestdes para a profis-
sionalizagdo do servidor publico,
a partir do preenchimento dos
altos escal6es da burocracia, e por
seguimento, dos demais niveis,
focalizando especialmente os tipos
dc perfis de profissionais ¢ os
modelos de Escolas de Governo.
Tomou-se como referéncia expe-
riéncias internacionais e nacionais
selecionadas. Fica faltando, entre-
tanto, de forma essencial, 0 exame
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dessas questdes, a luz de uma visdo
ampla da administracdo publica e
da politica no Brasil, objeto de
analise de estudo anterior da
ENAP/CEDEC".

Neste altimo estudo, foram ofere-
cidas sugestbes para a reestru-
turacdo e reorganizagdo do Poder
Executivo, a partir do regime
presidencialista multipartidario
adotado e do processo de demo-
cratizacdo do pais. O fortale-
cimento da Presidéncia (ampliacdo
da capacidade central de coorde-
nacdo, regula¢do, planejamento,
assessoramento e controle das
acoes descentralizadas, ai incluidas
as agdes dos Ministérios) e a
transformacdo do padrdo de inte-
racdo Executivo-Legislativo (re-
forco de mecanismos institu-
cionais que incentivem e forta-
lecam a dimensdo cooperativa da
relacdo competitiva entre os dois
poderes) num quadro de valori-
zacdo do Congresso foram apon-
tadas como essenciais. Da mesma
forma, é essencial, dentro dos
novos padrdes de operacdo do
sistema politico-administrativo
(decisdes negociadas, relativa
autonomizacdo dos Ministérios),
promover e estimular a capacidade
gerencial dos quadros superiores
da administragdo. Estes serdo
chamados agerenciar todas as fases
do processo dccisério, desde a

negociagdo com grupos de inte-
resse e negociagdes inter-agéncias
governamentais até articulacdes
com o Congresso.

No estudo ENAP/CEDEC, por-
tanto, j& se encontram algumas
indica¢cdes sobre o tipo de perfil
profissional dos escalBes supe-
riores. Por exemplo, tudo indica
que a Presidéncia necessitara de
profissionais com o perfil gene-
ralista e hibrido, conforme carac-
terizado no presente estudo. De
qualquer forma, faz-se necessario
uma terceira fase de pesquisa,
onde a Reforma do Estado pro-
pugnada pelo novo governo, com
especial destaque para a reestru-
turacdo do Poder Executivo, ai
incluido sua interface com o
Legislativo, seja confrontada com
a politica de profissionalizacdo da
burocracia (de quem depende
essencialmente o éxito de tal
Reforma), para a qual este trabalho
buscou oferecer subsidios.

Resumen

ESCUELAS DE GOBIERNO
y PROFESIONALIZACION
DEL FUNCIONALISMO PUBLICO

El proceso de reforma dei Estado
en curso por el Gobierno
establece en el marco de la
reforma dei aparato estatal una

- Cf. ReRis de Castro Andrade e LucianaJaccoud (org.), Estrutura e Organizacao

do Poder Executivo, op., cit.
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demanda importante en aquello
gue indudablemente puede ser
olvidado o dirigido poca atencion:
los recursos humanos que van a
operar la nueva maquina
burocratica resultante. En este
contexto, se vuelve oportuna una
mayor reflexion y atencidon hacia
a estos operadores, su perfil
profcsional, compatible con la
nueva maquina, asi como, hacia a
los agentes responsables dei
diseno y promocion de las
acciones formativas de estos cuer-
pos de profesionales, de modo a
adecuarse a las exigencias con-
temporaneas dei Estado y dc la
sociedad.

Este articulo, que resulté dc una
investigacion realizada en la ENAP,
se propone, en defintiva, a for-
mular sugerencias en matéria dc
politica dc recursos humanos, sin
la cual cualquier reforma adminis-
trativa no tendrd exito.

Abstract

SCHOOLS OF GOVERNMENT AND
PROFESSIONALIZATION IN PUBLIC
ADMINISTRATION

Little attention has been paid to
human resources in the process of
reforming the State carried on by
the incumbent govemment. In
fact, the new bureacratic machine
should be operated by new
professionals.
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This article focus on the
characteristics of the new
professionals as well as the kind
of institution to produce them,
taking as reference both the
enarques and the policy analysts,
graduated respectivcly from the
Ecole Nationale d'Admitiistration
(ENA) and the american Schools
of Government and Graduate
Programs in Public Policy. The
spanish, argentine and mexican
models of professionalization in
public administration are analyzed
as well as the ENAP experiences
in view of the french and american
polar models of School of
Government. Finally considera-
tions on a professionalization
policy for public officials in Brazil
are offered, considering the
distinct political and cultural
environment of the models of
reference.
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Este artigo resume trabalho maior,
desenvolvido no &mbito da Dire-
toria de Estudos e Pesquisas da
ENAP, publicado recentemente
pela Escola, com o titulo "Escolas
de Governo e Profissionalizagdo do
Funcionalismo"”, por Vera LUcia
Pctrucci, Maria Helena dc Castro
Santos ¢ Marcelo Brito (coordena-
dores) (BRASILIA: ENAP/CDID,
1995). Algumas questdes aqui
indicadas ja foram definidas pelo
atual governo, o que ndo impede
gue sejam discutidas, rediscutidas
ou mesmo reformuladas a luz das
consideracfes contidas no pre-
sente texto.

Maria Helena de Castro Santos
¢ coordenadora de Politicas
Publicas da Diretoria de Estudos
e Pesquisas e Marcelo Brito é
coordenador-geral da Assessoria
de Coopera¢do Técnica e
Institucional, ambos da ENAP.
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estao

ENSAIO

interinstitucional:

liderando espacos

aberfos

Luis Rodriguez-Mena
Tradugdo: Jean Frangois Cleavor

Turbuléncia ambiental e
sobrevivéncia das
organizacdes

agravamento das dificul-
dades préprias da tomada de
decisGes em contextos de
crescente complexidade, como
ocorre atualmente, ¢é fato
reconhecido por todos. E cada
vez menos apropriado falar em
solucdes para os problemas, na
medida em que esses gerem
outros problemas, dc maior ou
menor transcendéncia, tanto no
campo fisico quanto no
econdmico, social, cultural ou
politico. Por isso, talvez seja mais
apropriado falar em termos de
substituicdo de um problema por
outro, ou por outros problemas.
Acomplexidade ja esta chegando
a tal nivel que os tomadores de
decisbes devem ter perspicécia
para escolher os inconvenientes
com 0s quais poderdo conviver,
por quanto tempo e com que
intensidade.

R.Serv.Publ. Brasilia 119 (1): 101-115. jan./iabr.1995

crescente complexidade

organizacional

e

as

influéncias cruzadas de
atores sociais cada vez mais
numerosos e interdependentes
obrigam o gestor a um trabalho
constante de avaliacdo, ques-

tionamento,

redefinicdo de es-

tratégias e negociacdo, o que gera
novos paradigmas gerenciais e

requisitos de personalidade.

Para dar um exemplo, a
descoberta dc novos medi-
camentos para combater doencas
carenciaisou infecto-contagiosas
tende a ampliar a expectativa de
vida da populag¢do, o que por sua
vez redunda em acréscimo de
doengas degenerativas, decor-
rente do envelhecimento da
populagdo. O arsenal tecnolégico
de hoje permite resolver
problemas de produc¢édo, de
comunicacgdo, de transporte, etc.,
mas tende simultaneamente a
criar contaminacdo ambiental,
exige investimentos econdmicos
de vulto para a formacdo de
recursos humanos especializados
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e faz até surgir ddvidas arespeito
do dominio suscetivel de ser
exercido sobre o homem por essa
tecnologia que ele criou.

O bem-estar e o crescimento
econdmico de um pais podem
leva-lo a situagdes criticas,
decorrentes dos problemas do
progresso. Sdo bem conhecidos
os percalgcos enfrentados pelo
governo japonés em decorréncia
de seu altissimo superavit
comercial com os Estados Uni-
dos, assim como as controversias
internacionais provocadas pela
venda, a prec¢os subsidiados, dos
excedentes agricolas de paises
desenvolvidos.

Repercutiram sobremaneira, nas
Gltimas décadas, as calamidades
e desajustes sofridos pelos paises
que tinham experimentado
fortes aumentos de pre¢os dos
seus produtos de exportacdo. Ao
que parece, a abundancia tende
a embotar a motivagdo para
esforcos intensos e prolongados
de inovacdo e producdo. A
abundéancia induz a acomodacao
e pode chegar a inibir a
criatividade e abrandar os valores
morais, 0 espirito competitivo e
o esforco necessario para
alcangar um futuro que seja fruto
do trabalho e da dedicacdo. E
assim que aquilo que se
considerava solucédo se converte
em problema, para o qual muitas
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vezes ndo se consegue dar
solugdo permanente.

Todas essas realidades
constituem desafios de alta
complexidade para as
organizacdes modernas, uma vez
gque é no ambito dessas que
ocorrem quase todos o0s
fendmenos da vida humana. A
densificacdo da estrutura das
relagcBes interorganizacionais faz
surgir tensdes ¢ complexidades
que obrigam, constantemente, a
questionar e repensar a atuagéo
e o perfil do lider/gestor, bem
como O Sseu permanente reco-
nhecimento pelo seu entourage.

Essas realidades, por sua vez, vdo
criando um quadro de tantas
interdependéncias que as
instituicBes sdo cada vez menos
capazes de resolver seus
problemas por si mesmas, ja que
iSso requer, sempre mais, a
colaboragdo de outras orga-
nizagdes. Adensa rede de inter-
relacfes vai ficando mais extensa
e complexa, convertendo-se em
desafio para o gestor endo-
céntrico, capaz de perceber a
complexidade quase unicamente
dentro de sua proépria organi-
zacao, e ndo fora dela. Ao
contrario, o gestor exocéntrico
reconhece a complexidade
interna, mas também avalia
corretamente a complexidade
externa, atribuindo-lhe crescente
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importancia na tomada dc

decisdcs.

O discurso transparadigmatieo

0] debate cientifico entre as
perspectivas moderna e poés-
modcrna oferece a atividade
gerencial um terreno rico de
subsidios para a abordagem da
gestdo interinstitucional cm
ambientes diversos ¢ complexos.

O modelo racionalista ndo traz,
cm si, elementos suficientes para
compreender plenamente a
interacdo dc relacBes de poder,
influéncia ¢ redes de comu-
nicagdo, proprias das estruturas
multiplas de organizacQOes
publicas e privadas. Por isso, é
preciso que o conhecimento e a
tecnologia, alem dc atravessarem
as fronteiras institucionais,
extrapolem os limites do
conhecimento das diversas
disciplinas e, dentro dessas,
explorem as riquezas de um
conhecimento transpara-
digméaticol Este enfoque visa
conseguir uma fertilizacao
cruzada, que desloque a
fronteira do conhecimento para
uma analise integrada, capaz dc
conferir maior amplitude e

profundidade as pesquisas,
facilitar a compreensdo da
textura interorganizacional,
promover a formacdo de
coalizbes e redes publicas,
privadas e mistas, além dc
fortalecer a capacidade orga-
nizacional de delinear e executar
estratégias e programas voltados
para a consecucao dc objetivos e
metas.

A longa e intensa controvérsia
entre o funcionalismo e a teoria
dos sistemas, de uma parte, e as
teorias que favorecem o0s
enfoques culturais e politicos, dc
outra parte, fornece com toda
certeza a possibilidade de
harmonizar conceitos, enrique-
cendo o conhecimento e
permitindo desvelar realidades
que cada disciplina, por si so, é
incapaz de descobrir.

O esforgo dc reconciliacdo ou
integracdo de posturas cientificas
consideradas, por muito tempo,
antagOnicas c irreconcilidveis é
algo que, na América Latina, tem
adeptos. Este vinculo entre varios
enfoques, foi explorado por em
trabalho relativamente recente2
Através do que o autor denomina
enfoque pluriparadigtnalico, as
classes sociais venezuelanas e a

1 - Para uma analise detalhada deste enfoque, vide Michael Reed ¢ Michacl Hughes,
eds.: Rethinking Organizations: New Directions in Organizational Theory and Analysis,

Sage, Londres 1992.

2 - Roberto Briceno-Ledn: Venezuela: Clases sociales e individuos. Fondo Editorial
Acta Cientifica Vcnezolana e Consorcio de Edicioncs Capriles, Caracas, 1992.
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sociedade venezuelana foram
estudadas desde diversos
paradigmas tedricos. As
pesquisas abrangeram desde o
estudo das formas de producéo
camponesa até histérias dc vida
de membros da comunidade,
realizadas com assessoramento
psicanalitico.

As estratégias contextuais

ANLs organiza¢gbes modernas
estdo as voltas com o imperativo
de planejar ndo apenas o0s
mecanismos internos de sua
atuacdo, como também suas
estratégias e taticas de rela-
cionamento e de interferéncia no
seu entorno imediato e remoto.

As acdes de relacionamento com
0o entorno ndo se limitam a
aproveitar oportunidades,
enfrentar e neutralizar ameacas
e obter vantagens e posicdes de
forca. Devem concretizar-se no
manejo de atores individuais ou
coletivos: trato com aliados,
dissuasdo, mediatizacdo ou
derrota de oponentes, conven-
cimento dc indiferentes3

- Luis Rodriguez-Mena:

Luis Rodriguez-Mena

Agestdo das relagBes com grupos
de interesse externos a
organizacdo supfe que se
responda a uma série de
indagac¢des, tais como4:

¢ Qual a expectativa de
cada uma das ins-
tituigbes/grupos de
Nosso organismo?

¢ Qual o valor atribuido
por esses grupos a
imagem e aos executivos
de nossa instituicdo?

¢ Qual a sua conduta
atual? Em que pontos
nos ap6iam? A que se
op8em? Que beneficios
estamos tendo nessas
relacdes?

¢ Quais as possibilidades
de melhorarmos nossas
relacdes com cada um
desses grupos?

¢ Com que tipo dc acgdes
tém reagido, ou po-
derdo reagir, caso néo
se sintam satisfeitos com
nossa execucao?

Planificacién Estratégica en Entidades

Gubcrnamentales - Parte I. In: Invcstigacién y Gerencia, Vol. I1l, N° 36, Maio/

Junho 1991, p. 128.

- Luis Rodriguez-Mena:

Planificacion

Estratégica en Entidades

Gubernamentales < Parte Il. In: Invcstigacion y Gerencia, Vol. VIII, N° 37, Julho/

Agosto 1991, p. 168.
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¢ O que esperamos de
cada um desses grupos?

¢ De que elementos
fundamentais deveria
compor-se a hnossa
missdo, se quisermos
manter com eles um
relacionamento estavel,
proficuo e harmonioso?

¢ Que beneficios con-
cretos poderiamos tirar
desse relacionamento
estavel, proficuo e
harmonioso?

¢ Qual o nivel de
influéncia ou de poder
de que dispde cada
instituicdo/grupo no
ambiente em que
estamos atuando?

¢ Com que recursos
institucionais podemos
contar para contra-
balancar qualquer acéo
gue ndo seja condizente
com nossos objetivos e
metas?

¢ Até que ponto seriam
efetivos esses recursos
institucionais?

Gestédo interinstitucional: liderando espagos abertos

As novas fronteiras
tecnoldgicas.

A s ,OVM descobertas
cientifico-técnicas tém indis-
cutivel incidéncia, ndo apenas na
forma de entender a gestéo,
publica ou privada, como na
maneira de concebé-la e adapta-
la as novas realidades socio-
econdmicas.

Aparecem casos em que novas
investigacOes cientificas abrem
areas de produc¢do com modelos
de operagdo inusitados que, além
de serem diferentes dos modelos
anteriores, se fundamentam em
um conceito totalmente oposto
a pratica atual. E o caso da
inddstria de perfumes, por
exemplo, em que as esséncias
tém marcada origem vegetal (as
flores). Lan¢ando mé&o da
biotecnologia, o Programa de
Ciéncia e Tecnologia para o
Desenvolvimento (CYTED), pa-
trocinado pela Agéncia Espa-
nhola de Cooperagdo Interna-
cional, e o INDOTEC da
Republica Dominicana estdo
patrocinando um projeto para a
utilizacdo do lixo para obter
acido propidnico, componente
importante da producdo de
perfumesb.

- El Diério de Caracas, Sexia-feira 15 de julho de 1994, p. 11
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omo sc podera notar, isso
equivale a passar dc uma
no¢do de cunho homeo-

Luis Rodriguez-Mena

processo produtivo esta travando
batalhas para fabricar produtos
mais eficientes e menos

patico, dc produgdo a partiindiensivos em insumos materiais

insumos afins ao produto (flores
e perfume, respectivamente), a
uma noc¢do alopatica, de
producdo a partir de insumos
opostos aos produtos (lixo e
perfume). Esta nova situagéo
acarretara sem duvida um
remanejamento gerencial do
abastecimento empresarial, o que
por sua vez forcard a uma
redefinicdo das relagdes in-
tcrinstitucionais ¢ a busca dc
novos modelos dc atuacéo,
derivados dos avangos cientificos.
Tais avancos tém aparecido com
relativa rapidez no &ambito
internacional.

A gestdo deve agora tornar-se
inovadora, com énfase em um
capital humano dedicado a
producdo e a adaptacdo, usando
intensivamente a tecnologia de
softwares, tecnologia essa que
estd abrindo a nova fronteira do
desenvolvimento cicntifico-
tecnolégico da produgdo. Os
novos investimentos estao
basicamente voltados para
materiais mais leves e resistentes
a corrosdo c ao desgaste, como o
sdo os compostos metalicos, a
ceramica industrial, a fibra de
vidro c¢ a liga dc resinas. O novo

- Luis Rodriguez-Mena: Retos Actuales de la Gerencia Empresarial Latino-

(desmaterializacédo dofabrico),
em irreversivel processo de
avanco cicntifico-técnico. O
cobre, o aluminio, o zinco, o
chumbo, o estanho e o ferro,
tipicos insumos dc producédo das
zonas subdesenvolvidas, estdo
sofrendo forte competicdo de
elementos novos e mais
eficientes, provenientes dos
laboratérios de universidades e
grandes empresas. Assim como o
petroleo, como elemento
sintético, tomou o lugar da
borracha e das fibras naturais, as
novas tecnologias estdo
substituindo, em ritmo
acelerado, as matérias-primas de
exportacdo da América Latina.
Satélites de cinquenta quilos
estdo fazendo um trabalho de
comunicag¢des intercontinentais
equivalente ao dc 150.000
toneladas de cabos dc cobre
submersos no Atlantico, e as
fibras oticas estdo substituindo
com éxito esse metal nas
instalacdes telefénicas. Além
disso, as técnicas dc reciclagem
conseguiram reutilizar 48% do
chumbo, 38% do cobre, 27% do
aluminio, 24% do zincoe 18% do
estanho.6

Americana, In: Investigacion y Gerencia, Vol VI, N°3, 1989.

106

RServ.Pabl. Brasilia 119 (1): 101-115, jan./iibr.1995



Gestdo interinstitucional: liderando espacos abertos

A relagdo simbidtica: quando o
ponto de partida e de destino
ocupam a mesma posicao

O s novos ventos ideoldgicos
que estdo soprando no mundo
inteiro obrigaram a repensar
muitas das idéias existentes
sobre o funcionamento e a
conducao das sociedades, que
constituiam para muitos pen-
sadores da América Latina, ha
varios decénios, conceitos de
aceitacdo generalizada. Atual-
mente, na velha - hoje exa-
cerbada - luta entre economia de
mercado e intervencionismo
estatal para conseguir as
preferéncias sociopoliticas, a
primeira parece estar preva-
lecendo sobre a segunda, ainda
gque com muitos contratempos e
inconvenientes em sua aplicacgéo.
No entanto, pelo menos a curto
prazo, a aplicagdo de politicas
econémicas neoliberais vem
surtindo, a par do reequilibrio
das contas macroecondmicas,
substancial retrocesso em
matéria de distribui¢do da renda
e da riqueza. Talvez por isso, a
CEPAL adotou a idéia de
transformacao produtiva com
equidade, numa tentativa de
conciliar os requisitos eco-
némicos de uma producédo
competitiva no mercado interno

e externo com uma reparticdo
mais equilibrada dos beneficios
da atividade produtiva.7

Sem entrar no mérito das
premissas desta teoria, a nova
idéia supde uma relacao
simbidtica que parte da
transformacdo produtiva e
também leva a ela. Segundo a
CEPAL, para conseguir essa
transformacdo é preciso que
exista, previamente, coesdo
social, a fim de que esforcgos
unidos permitam realizar
eficiente e eficazmente as tarefas
de produc¢do. E a coesdo social,
por sua vez, s6 pode atingir seu
melhor nivel se houver equidade
social, ou seja, uma acéo
equitativa e solidaria de cada
camada social para com as outras.
Ocorre que essa equidade social
também tem seu condicionante:
o0 crescimento econdmico, fonte
que alimenta a reparticdo
sécioecondmica no ambito da
sociedade e que, por sua vez,
requer uma transformacéo
produtiva.

Como se podera notar, neste
modelo da CEPAL o ponto de
partida e o dc destino ocupam a
mesma posi¢cdo, o que comporta
uma relacdo de causacao circular
dentro de uma relacdo
simbidtica: os elementos que a

7 - Vide artigo publicado por Geri Roscnthal, Secrelario-Execuiivo da CEPAL:
iQué piensa la CEPAL hoy? In: Economia Hoy, Caracas, 2 de abril de 1994. pp. 8-9.
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integram formam uma relacdo de
dependéncia em cadeia fechada,
na qual a relagdo causai comeca
e termina no mesmo ponto,
conformando algo que, apa-
rentemente, se assemelha a um
circulo vicioso.

Qual o sentido disso para a
Gestdo Interinstitucional? Este
modelo da CEPAL, que tem a
virtude de ensaiar uma
aproximacdo entre tendéncias
atualmente cm luta na América
Latina, equivale a introduzir
elementos de alta complexidade
nas relacfes entre instituigdes,
tanto publicas como privadas.
Conseguir a transformacéo
produtiva da Regido com um
modelo como o proposto exige
uma complexizacdo qualitativa e
guantitativa dos intercaAmbios
humanos que habitualmente se
realizam através de organizacdes
ou institui¢cdes. Para citar um
exemplo, a chamada coeséo
social, como requisito imediato
para alcancar a almejada
transformacdo produtiva, sup6e
a intensificacdo e a afinacdo dos
intercAmbios interinstitucionais
em toda a extensao da sociedade,
cm suas esferas sociais, politicas,
econdmicas e culturais. S6 assim
havera perspectivas de deco-
dificar e superar o circulo vicioso
da superacdo da América Latina.
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Globalizagdo e blocos
econdmicos

ABgs,

economias nacionais e a
intensificacdo do comércio
internacional, com relativamente
poucas barreiras tarifarias, é um
sinal dos tempos. Paralelamente
a isso, a formacdo de grandes
blocos comerciais, formados por
grupos de paises desejosos de
proteger suas economias da
concorréncia de outros blocos,
parece estar situando a
competicdo internacional cm
nivel superior ao das economias
nacionais. A competitividade
parece estar deslocando-se dos
sistemas nacionais para as
comunidades ou conglomerados
dc paises que formam blocos. A
gestdo interinstitucional ne-
cessaria dentro de cada pais, viria
agregar-se uma gestdo intrabloco
e uma gestdo interblocos. Na
primeira, os fios gerenciais
estendem-se fundamentalmente
até os limites dos paises que
formam a comunidade econ6-
mica, enquanto que na segunda
atingem os confins do planeta,
integrando assim todas as
associagOes de paises. Por isso se
fala cm gestor global, que seria
estreitamente vinculado aos
gestores nacionais ou regionais
e aos gestores funcionais a nivel
mundial, formando assim uma
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rede dc especialistas/

gcneralistas que lidariam com a
administracdo em todos seus
escaldes.

No caso da economia japonesa,
produziu-se um capitalismo
participativo mediante o qual:

9

«sd0 promovidos arranjos
e compromissos entre as
empresas {cooperativas dc
pesquisa, por exemplo) e
laboratoérios (exploracao
conjunta dc patentes,
financiamento compar-
tilhado dc projetos de
pesquisa, etc.), entre
empresas nacionais ¢
laboratdrios estrangeiros
(contratos de pesquisa,
fornecimento de infor-
macéo, etc.), entre empre-
sas, laboratorios e
instituicbes de credito
(capitais dc risco para
desenvolver e comer-
cializar inovagdes ou para
adotar e assimilar novos
sistemas tecnoldgicos,
etc.), entre empresas dc
bens de consumo e firmas

de engenharia (para
identificar ¢ avaliar
tecnologias, para desa-

gregar pacotes tecnolo-
gicos, etc.), entre fa-
bricantes dc maquinaria c

No

Gestédo interinstitucional: liderando espacgos abertos

equipamentos e empresas
usuarias desses (para
estabelecer programas de
desenvolvimento de
fornecedores), e outras
tantas modalidades de
alianca entre agentes de
inovacdo».8

«A competitividade tem
um caratcr sistémico: por
isso, a empresa bem-
sucedida é aquela que faz
parte de uma rede
institucional reunindo
uma infinidade de atores
produtivos. Assim, a
competitividade ¢ um fato
que depende cada vez
menos das decisbes
concernentes as empresas
individuais, e mais de um
processo de relaciona-
mento de cada empresa
com seu ambiente (outras
empresas similares, forne-
cedoras de matérias-
primas, usuérios, fabrican-
tes de equipamentos,
firmas de engenharia,
centros dc pesquisa),
através de planos que
associam interesses e
integram esforgos».9

ambito do comércio

internacional, as novas reali-

dades obrigaram a ampliar a

- Ignacio Avalos G.: El Sisicma Nacional de Innovacién. In: El Diario dc Caracas.
10 de maio de 1993, p. 4.

- Ignacio Avalos G., El Diario de Caracas, 19 dc julho dc 1993, p. 4.
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visdo e o0 alcance do que se possa
considerar nacional e interna-
cional. A globalizagdo deu
margem a que instrumentos dc
politica interna dos paises (as
politicas industriais, de con-
corréncia e dc versdes) sejam
objeto de negociacdes interna-
cionais. Quanto as politicas
ambientais, assim como as
politicas sociais e trabalhistas,
ndo sdo de exclusiva compe-
téncia interna e, além disso, tém
agora importante significacédo
internacional. Tudo isso,
segundo, Evelyn Horowitz,
requer um marco institucional
apropriado e «a integracdo do
processo de tomada dc
decisfes.»10

Administrando sistemas em
co-gestdo: a lideranca
compartilhada

J & sabemos que, em geral, os
problemas ndo pertencem a uma
Unica disciplina do conhe-
cimento. A crescente comple-
xidade da vida social do ser
humano adquire cada dia
complexidades inusitadas, cuja
abordagem requer instrumentos
provenientes de varias fontes do
conhecimento. Assim, a andlise
aprofundada de determinado
problema socioeconémico vai

Luis Rodriguez-Mena

revelando interfaces que, além
dc exigirem um tratamento
multidisciplinar - no qual varias
disciplinas diagnosticam separa-
damente um problema -impdem
um enfoque interdisciplinar, cm
que varias especialidades
profissionais concorrem, si-
multaneamente, para examinar
um problema e produzir um
diagnostico Unico e integrado.

A multidisciplinaridadc e a
interdisciplinaridade cientificas
tém seu equivalente institucional
na lideranca compartilhada, ou
gestdo interinstitucional. Se a
analise de problemas exige que
se recorra a um enfoque
conceituai variado, o manejo
gerencial dos mesmos problemas
também deve integrar uma
perspectiva multipla, expressada
em uma espécie dc colcgiacédo
decisional, que integre as
multiplas determinacdes exis-
tentes em um contexto
burocratico.

Consideremos o caso de um
problema de gestdo publica: o
transito automobilistico. Uma
vez que muitos fatores influem
nas situacdes ligadas a
problematica do transito dc
veiculos de um pais, existem
varias instituicoes e organizacoes
com responsabilidades nessa

0 - Evelyn Horowitz: Una Nueva Politica Comercial. In: El Nacional. Caracas, 1° de

julho de 199-i, p. A4
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area. O congestionamento do
trdnsito pode decorrer de
problemas dc desenho viario
urbano, ou seja, de um tragado
de vias que tolhe a circulagdo em
vez de facilita-la. Isto é da algada
das Prefeituras e dos Ministérios
dos Tranportcs e Comunicacbes,
das Obras Puablicas e do
Desenvolvimento Urbano. O
niamero e a qualidade dos
guardas de trénsito também sao
determinantes do congestio-
namento, assim como as
entidades privadas chamadas
auto-escolas. O Ministério da
Justica e a Policia tém muito a ver
com a detencdo, a guarda e o
julgamento de infratores e
responsaveis por acidentes
graves. Os servicos de salde
compartilham da responsa-
bilidade de atender e curar
feridos. O cidadao proprietario
do veiculo e as oficinas
mecéanicas sdo responsaveis pela
manutencdo desse em bom
estado, a fim dc evitar avarias na
via, possiveis atropelamentos e a
destruicdo de bens. Isso néo
impede que o proprietario tenha
obrigacdo de manter a boa
aparéncia do veiculo, para nédo
atentar contra a estética publica.
As montadoras e fabricantes, bem
como as distribuidoras, devem
velar pelas normas de seguranca
na fabricacdo. Os organismos
publicos e privados que
trabalham com a salde da

R.Serv.Publ. Brasilia 119 (1): 101-115. jan./iabr.1995

comunidade devem, por sua vez,
desenvolver campanhas de
prevencdo dos acidentes de
trdnsito ocasionados pela
neurose coletiva que tende a
produzir-se nas metrépoles,
afetando igualmente motoristas
e pedestres. Acorrupcdo também
tem forte influéncia nessa
matéria, de varias formas: a
concessdo indevida de
habilitacbes a pessoas néao
capazes, por auto-escolas e
fiscais de vistoria de veiculos; as
conhecidas propinas exigidas
por guardas, garantindo a
impunidade de infratores; a
comercializacao ilicita de carros
e autopecas roubados por
empresas especializadas que, nao
raro, também burlam a lei ao
oferecerem seus servigos de
localizacao de veiculos
desaparecidos. Por tltimo, e para
mencionar s6 mais um ponto,
citaremos a tarefa de educacéo
do cidaddo que devem em-
preender organismos publicos e
privados para reforgar condutas
de prevencdo de problemas de
transito: obedecer semaforos,
ndo dirigir cm excesso de
velocidade, ndo ingerir bebidas
alcoélicas quando se dirige, etc.

O exemplo citado permite
enfatizar o grau de complexidade
de muitos dos problemas
enfrentados pelas organizacdes,
e a necessidade de concebé-los
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como o que sdo dc fato:
problemas intcrorganizacionais,
gue requerem uma Visdo e uma
andalise alargadas e perspicazes.
Os problemas substantivos
costumam estar interligados e a
cargo de numerosas instituicgdes,
gue formam uma constelagao
organizacional. Dai que asolugao
desses problemas deva ser
buscada, também, através de um
enfoque global, que abranja o
conjunto.

Conclusdo: o gestor plural

série de consideracdes teci-
das neste trabalho permite
registrar cm alguns pontos os
tragos fundamentais da Gestdo
Interinstitucional, bem como
esbogar o perfil ideal de um

Gestor Plural capaz dc
desincumbir-se de suas
atribuicgdes.

1. Aforte tendéncia dc expanséo
das fronteiras organizacionais e
a complexizacao das estruturas
das relagdes entre instituigdes;

2. 0 surgimento dc novos atores,
a multiplicacdo dos estilos de
lideranca e a gestacdo de fortes
tendéncias ao confronto, assim
como ao surgimento de novas
oportunidades de cooperagdo
produtiva entre organizac0es;
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3. a globalizagdo dos processos
econébmicos ¢ a formacdo dc
blocos internacionais requerem,
como contrapartida, a abor-
dagem multidisciplinar e
interdisciplinardos problemas, a
que correspondem as perspec-
tivas multiinstitucional (cm que
concorrem varias instituicdes),
interinstitucional (em que varias
instituicbes compartilham da
concorréncia) e transinsti-
tucional (em que a concorréncia
¢ compartilhada mediante
imbricacdo de equipamentos
comuns de trabalho para realizar
tarefas dc interesse comum);

4. a formacdo de redes in-
terinstitucionais pode abrir
caminho para a solucdo de
problemas complexos que
abrangem varias organizacdes.
Com isso, 0 quadro de vantagens
e fraquezas de cada entidade
pode ser substituido por efeitos
sinérgicos que redundam em
beneficios para todas elas: o todo
€ maior que a soma das partes-,

5. cumpre admitir que a inte-
gragdo ou acoplamento sinérgico
supde algo mais que uma
tentativa dc superar a classica
resisténcia a mudanca: a dc
vencer um dos instintos que
caracterizam animais inferiores ¢
superiores, isto é, a defesa
renhida do proprio territério (no
caso, o territério organizacional);
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6. em um mundo dc depen-
déncias muatuas, o exercicio da
soberania e dos encargos
inerentes s6 pode ser conseguido
por uma instituicdo capaz de
compartilhar essa soberania com
outras organizac¢cfes que, de
alguma maneira, tém algo a ver
com esses encargos ou objetivos.

Sem pretender esgotar o tema
dos requisitos pessoais e
profissionais a serem cumpridos
por um gerente de ampla
abrangéncia, necessaria para
administrar uma rede in-
tcrinstitucional com boas chan-
ces de éxito, indicamos a seguir
os atributos béasicos desejaveis
para um Gerente Plural, que
deveria possuir capacidades e
habilidades para:

¢ desenvolver uma visao
ampla e perspicaz, que
Ilhe permita situar os
problemas institucio-
nais em um marco
onicotnpreensivo, alem
das fronteiras dc sua
prépria organizacao.
Devera entender que
grande parte dos
chamados problemas
internos nascem e se
resolvem no entorno
préximo ou remoto da
instituicdo que ele
dirige;

¢

R.Serv.Publ. Brasilia 119 (1): 101-115, jan.,iibr.1995

manejar relagdes nao
hierarquicas em grande
escala. Boa parte dos
organismos que circun-
dam sua organizagéo
ndo tém com ela uma
relacdo de subor-
dinacdo. Em alguns
casos ha relagdes de
supra-ordinacao, nas
guais um organismo
contribui para dar vida
aoutro organismo, que
se converte em seu
superior hierarquico
(o Congresso Nacional,
por exemplo);

gerar estratégias cria-
tivas e dinadmicas
em espacos buro-
craticos abertos. Os
sistemas complexos
requerem constante
revisdo, adaptacdo e
mudanc¢a de estra-
tégias, para que essas
se adaptem da melhor
maneira possivel a
dindmica e as tensfes
do ambiente. Dai que
deva o Gerente Plural
ser um auténtico piloto
de tormenta;

gerir a diversidade
complexa. Os macro-
entornos sdo consti-
tuidos por constelagdes
de entidades com
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grande variedade de
estruturas, interesses,
produtos finais, es-
tratégias, etc., o que
obriga a produzir
respostas condizentes
com a profundidade, a
extensdo e a variedade
das situagdes enfren-
tadas;

¢ articular interesses,
formar aliancas e
construir consensos,
necessarios para supor-
tar ataques dc opo-
nentes, sobreviver e
progredir cm meio a
forgas c contraforgas do
ambiente, fruto das
relacbes de poder e da
tensdo gerada por elas;

4 gerar em si mesmo um
estilo gcrcncial dactil,
gue se contraia, se
expanda e diversifique
seu conteudo, para dar
respostas oportunas,
inovadoras c¢ eficazes
aos maultiplos desafios
da extensa e complexa
variedade ambiental;

¢ refletir em profun-
didade, com coragcm ¢
sem preconceitos,
sobre os eventos de
que participa, assim
como sobre si mesmo e

R.Scrv.Pabl. Brasilia 119 (1):
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sua atuacdo, suas
vantagens e limitacdes
pessoais, seus éxitos e
suas derrotas, seu
presente e seu futuro.

Resumen

LA GERENCIA
INTERINSTITUCIONAL: EL
LIDERAZGO DE ESPACIOS
ABIERTOS

La creciente compledidad
organizacional y el entrejuego dc
actores sociales cada vez mas
numerosos ¢ interdependientes
obligan al gerente a una labor
constante de evaluacion,
replanteamiento, rediseno
estratégico ynegociacion, lo cual
genera nuevos paradigmas
gcrenciales y requisitos de
personalidad.

Abstract

CROSS-INSTITUTIONAL
MANAGEMENT: LEADERSHIP IN
OPEN SPACES

The growing organizational
complexity and the crossed
influcnces of the social actores,
daily more numerous and
interdependet, oblige the
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mannagcr to constantly work on
the evaluation, qucstionning,
redefinition of strategies and
negociation, which generate
ncw mannagerial paradigms and
personality requirements.

R.Serv.Publ. Drasflia 119 (1): 101-115, jan./ibr. 1995

Titulo original: La Gerencia
Interinstitucional: el lidcrazgo dc
cspacios abiertos. Publicado em
janeiro de 1995 na Revista do
CLAD - Reforma y Democracia,
n°. 3, pp. 115-128.

Traduzido com autorizacdo dos
editores.
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QUE A NOVA GOVERNANCA VAI
SIGNIFICAR PARA O GOVERNO

FEDERAL?

DeWitt John, Donald F Kettl,
Barbara Dyer, W. Robert Lovan

Traducdo: Istvan Vafda

or todo o pais, ha um
grande interesse em

novas formas de gerir a

que a "nova governanca"

vai significar para o

governo federal?
DeWittJohn e seus colegasfornecem

coisa publica. Por enquantoynd "mapa aproximado” do futuro,

maior parte das atividades,
descrita em livros como
Reinventando o Governo de
Osbornc ¢ Gaebler (1992) c¢
Breaking Through Bureaucracy
dc Barzclay e Armajani (1992) tem
sido a respeito de governos
estaduais e municipais (Veja
também Frederickson, 1992;
Roselle, 1992; e Walters, 1992). O
Presidente Clinton é um membro
do movimento para a nova
governanca, de modo que logo
novas idéias serdo testadas em
Washington.

Uma Area Emergente, Nao
Mapeada

Com o sugerem Zhiyong Lan ¢
David Rosenbloom, em Public
Adrninistration Transition?
(1992), a novagovernanga é mais
um conglomerado de idéias e de
simbolos do que um corpo dc

com base em discussdes orga-
nizadas pela Academia Nacional de
Administracdo Publica (NAPA?USA).
O que eles véem é um esforco para
"combinar idéias velhas e novas" em
uma abordagem maisflexivel, mais
orientada para resultados na
administragao publica.

pensamento rigoroso e testado.
Novas formas de administrar a
coisa publica estdo surgindo dc
forma gradual e irregular. Além
disso, especialmente a nivel
nacional, a maioria dos defensores
da nova governanca sdo espe-
cialistas em politicas publicas, ¢
nao estudantes de administragéo
publica, ¢ eles chegaram a nova
governancaem razdo da frustracéo
com a implementac¢do, nos seus
respectivos campos, de idéias
relativas a politicas. Como
conseqléncia, as idéias de como
reinventar o governo federal sdo

R.Serv.Publ. Brasilia 119 (1): 117-135, jan./iibr.1995 117



Dewitt John, Donald F Kettl, Barbara Dyer, W. Robert Lovan

muitas vezes colocadas em termos
como integra¢do de servicos de
assisténcia social, reforma das
escolas, ou desenvolvimento
econdmico tipo Terceira Onda, e
ndo como idéias sobre admi-
nistracdo publica que permeiam
areas tradicionais.

Para provocar um debate
consistente entre os defensores
da nova governanga ¢ O0S
tradicionalistas na administragao
publica, Lan e Rosenbloom
apresentam um arcabouco para
comparar idéias velhas e novas.
Eles enfatizam como os 6rgéos
operam internamente, espe-
cialmente como prestam servi-
¢os. Essa énfase é adequada
porque o movimento da nova
governanca concentrou-se nos
governos municipais e estaduais,
onde os servi¢cos sdo prestados.
A medida em que a nova gover-
nanca atinge o nivel federal, a sua
forma pode mudar, porque em
muitas areas de politicas
nacionais, o papel do governo
federal ndo é prestar servigos,
mas prover uma estrutura legal,
pagar beneficios e supervisionar
aqueles que prestam servicos.

Reinventando a Politica Rural
Interdepartamental,
Intergovernamental

Esse comentario apresenta um
mapa aproximado das diregdes
gue o movimento da nova
governanca pode tomar a nivel
federal. Baseia-se nas discussfes de
uma mesa-redonda que a Academia
Nacional de Administracdo Publica
(NAPA) ajudou a organizar em
outubro de 1992.1 O parceiro da
NAPA foi a pouco conhecida, mas
altamente prestigiada, entidade
federal: a Rural Development
Initiative (RDI). A RDI abrange
Conselhos Estaduais de
Desenvolvimento Rural em mais
de 30 estados e atividades de
apoio em Washington e em
outros lugares. Em outubro do
ano passado, a RDI ja estava
trabalhando ha mais de dois anos
para encontrar novas formas de
lidar com os problemas das areas
rurais, e seus lideres estavam
muito interessados nas idéias do
Osborne e de outros do movi-
mento da nova governanca.

1 - Os participamos da mesa-redonda de outubro foram: Walt Hill, Subsecretario

Adjunto. Departamento dc Agricultura dos Estados Unidos (USDA); Ken Deavers, Servico
de Pesquisa Econdmica, USDA; Bob Lovan, USDA; Norm Rcid, Administracdo do
Desenvolvimento Rural, USDA; Thom Rubel, USDA;James 0'Connor, Administracdo das
Pequenas Empresas; Henry Burgeois, Fundacdo de Desenvolvimento do Mainc; Rick
Carlisle, Corporacéo para o Desenvolvimento Empresarial; Donald F. Kettl, Universidade
de Wisconsin; Beryl Radin, Universidade do Sul da Califérnia; Barry Van Lare, Associa¢do
Nacional dos Governadores; Joan Wills, Instituto para a Lideranca Educacional; ¢ Scotl
Fosler, DeWittJohn, Roger Spcrry, Barbara Dyer e Eric Minkoif da Academia Nacional de
Administragdo Publica.
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RDI se destaca de outros

esforcos para redesenhar

a governanga, por duas
razdes. lim primeiro lugar, a RDI
trata com todas as questdes
relativas a América rural, ¢
portanto permeia praticamente
todos os programas e politicas
publicas. Em segundo lugar,
embora criada pelo governo
federal, a RDI é um empre-
endimento participativo, envol-
vendo estados, prefeituras,
tribos, o setor privado ¢ diversos
orgaos federais.

Embora o esfor¢co da RDI tenha
sido limitado em muitos
aspectos, inclusive no fraco
apoio por parte do Governo
Bush, € um ponto dc partida
interessante para o mapeamento
de como podera funcionar, a
nivel federal, a nova governanca.
Anova governanca podera tomar
formas diferentes em areas
geograficas diferentes ¢ a
respeito dc questdes diferentes.
As areas rurais sdo altamente
dispares, incluindo comunidades
com pobreza crdnica, locais
turisticos prosperos, cidadcs
industriais, condados de florestas
e de fazendas. Essa diversidade é
uma das razdes porque qualquer
um pode obter beneficios ao
debrucar-se sobre os problemas
rurais. Adimensdo rural estimula
as idéias sobre adiversidade ¢ ndo
sobre respostas genéricas. E um
dos temas mais importantes do
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movimento para o redesenho da
governanca é delegar autoridade
para que as pessoas proponham
solugdes que atendam as suas
particularidades locais.

Por Que Reiventar a
Governancga?

Expectativas que Mudam e
Respostas que ndo as
Acompanham

Nossas expectativas sobre o que
o governo deveria fazer mudaram
muito nos uUltimos anos e é
provavel que continuem mudan-
do. Na reunido de outubro, essa
afirmativa foi o ponto de partida
para 0 mapeamento da nova
governanca a nivel federal.
Tecnologias, mercados e opor-
tunidades estdo mudando a um
ritmo cada vez mais veloz, e é
provavel que as cspectativas para
acdo governamental mudem com
cias. O movimento para redese-
nhar o governo federal poderia
comecar com a afirmativa dc que
a forma como administramos a
coisa publica nem sempre
manteve o passo com as de-
mandas cm mudanca.

Desajuste e Fragmentacédo
Sc ouvirmos o eleitorado, fica
claro que muitas solucfes

adotadas pelo governo ndo sao
bem recebidas. H4a um desajuste
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entre aquilo que os cidadaos
esperam que o governo faca e o
que eles véem que o governo esta
fazendo. Em muitas areas dc
politicas publicas, estamos
sobrecarregados com programas
gue foram projetados para
atender as necessidades de
ontem e que estdo tentando com
dificuldade ajustar-se as exi-
géncias de hoje. Por exemplo,
muitos programas de desen-
volvimento econdmico ainda sc
concentram no financiamento
para empresas, embora a trans-
feréncia dc tecnologia, o
marketing, a colaboragdo entre
empresas sejam consideradas
como questdes importantes. Na
area dc assisténcia social, os
programas muitas vezes atacam 0s
sintomas ¢ ndo as suas causas. A
fragmentacdo piora o problema.
Em quase todas as areas de
politicas, ha inumeros progra-
mas sobrepostos ou comple-
mentares, geralmente com
diferentes regras e exigéncias dc
participacao.

A sensacdo de insatisfacdo é
compartilhada por muitos
servidores publicos. Eles se
sentem desprestigiados e
frustrados ndo apenas porque 0s
seus orgamentos sdo curtos, mas
porque eles percebem que seus
6rgdos nao estdo estruturados
para obter os resultados
necessarios para a solucdo dos
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problemas da sociedade, mesmo
quando bem administrados.
Além disso, cm muitas areas de
politicas, a responsabilidade pela
administracdo da coisa publica -
a governanca - tornou-se
complicada & medida em que
industrias do setor privado,
organizacdes sem fins lucrativos
¢ parcerias publico-privadas
tornaram-se atores importantes.

A Tabela 1 resume o desajuste e
a fragmentacdo cm seis areas de
politicas, conforme identificadas
na mesa-redonda de outubro.
N&do sc deve concluir, com a
leitura desta tabela, que todos os
programas nessas areas estdo
sendo malsucedidos. Alguns
programas federais, como o
Head Start e o WIC, estdo indo
bem com os recursos financeiros
que tém, e ha também muitas
experiéncias promissoras cm
andamento nessas &reas.

As Quatro Dimensdes da Nova
Governanga

Apesar da diversidade da nova
governanc¢a e da mistura dc
idéias velhas ¢ novas, é possivel
visualizar-se um mapa aproxi-
mado de como a governanga
estd atualmente sendo redese-
nhada nas muitas experiéncias
que estdo sendo realizadas por
todo o pais.
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Tabela 2 contém possi-
veis novas abordagens
a governanca, ao longo
de quatro dimensdes:

¢ Quem?
0s participantes no
processo de prestagdo de
servigos publicos;

¢ Porque?
0s objetivos da acdo
publica;

¢+ Como?
0S meios que os Orgéo
usam para atingir seus
objetivos; e

+ Alternativas?
as politicas para deter-
minar 0s objetivos, estru-
tura e niveis de financia-
mento basicos das ativi-
dades governamentais.

Estas quatro dimensdes néo sédo
completamente distintas; por
exemplo, as aliancas entre
fornecedores de servigos tém
ramificacOes politicas, e 0s meios
que um 6rgdo utiliza para
desencumbir-se de suas atri-
buicdes influenciara sua pos-
sibilidade de atingir suas metas.
As quatro dimensdes sdo um
ponto de partida para selecionar
a ampla gama dc experiéncias
que estdo sendo realizadas em
diferentes areas dc politicas. A
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discussdo abaixo explica os
principais elementos de mudanca
ao longo dc cada dimensédo, e
ilustra esses elementos com
exemplos sobre desenvolvimento
econdmico, treinamento de
recursos humanos, educacdo K-
12, assisténcia social, protecéo
ambiental e desenvolvimento
rural. As caracteristicas que
podem tornar-se importantes
para a nova governanga com
respeito a essas areas de politicas
estdo resumidas na Tabela 3.

Participantes: Colaboracdo e

Descentralizacédo

Em situacdes de fragmentacédo e
desajuste, nenhum programa é
capaz de tratar, de forma
adequada, as metas sociais.
Muitas vezes isso leva a esforgos
para a mobilizacdo de recursos
através de linhas de programa,
mediante aliangas entre dife-
rentes programas, bem como
entre 6rgdos publicos, organi-
zacdes sem fins lucrativos e
iniciativa privada.

Na area de desenvolvimento
econdmico, a dependéncia cada
vez maior de organiza¢des sem
fins lucrativos e das parcerias
publico-privadas pode ser a
caracteristica mais importante da
nova governanga. A competiti-
vidade dc uma economia
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depende de muitas coisas das
quais os Orgdos de desen-
volvimento econdmico tradicio-
nalmente ndo tratavam, tais como
locais para armazenagem de lixo,
aqualidade da educacao publica,
a qualidade do sistema dc saude
municipal, e acesso a informacéo
e conhecimento especializados.
Além disso, alguns especialistas
em desenvolvimento argumen-
taram que é fundamental haver
maior colaboragdo - entre
fabricantes e seus fornecedores,
ou entre as préprias pequenas
empresas - para concorrer com
empresas em paises onde a
colaboragdo é comum. Os 6igdos
puUblicos ndo podem obter essa
colaboracdo através da oferta de
servi¢cos, de modo que precisam
encontrar formas para se
tornarem os catalizadores da
colaboracdo dentro do setor
privado. Para permear linhas de
programa e para estimular as
mudancas no setor privado,
muitos estados e municipios
formaram parcerias sem fins
lucrativos com associa¢cdes de
classe, centros de pesquisa e
outras instituicdes.

Também ha grande interesse em
estratégias de colaboracdo na
adrea dc assisténcia social. Da
mesma forma que as empresas, as
familias com problemas tém
necessidades multiplas. Uma
familia com alguma inabilidade
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ou recebendo seguro-desem-
prego poderd precisar néo
apenas de apoio financeiro mas
também de aconselhamento, de
atencdo especial no colégio para
as criancas, ou de tratamento
preventivo de salde. A nova
governanga concentra-se no
resgate da “integracdo de
servigos”, que engloba esforgos
baseados na escola para fornecer
pacotes de servigos, centros de
multiservi¢cos e muitas outras
atividades de carater colabora-
tivo entre varios 6rgdos (U.S.
General Accounting Office,
1992).

Na area de treinamento de
recursos humanos, o projeto de
programas de treinamento que
atendam as necessidades do
mercado de trabalho podera
exigir vincula¢des mais estreitas
entre oOrgdos pUblicos de
treinamento e setor privado,
incluindo as metas e os padrdes
establecidos pelas industrias.
Além de uma cooperagdo mais
estreita com a industria, muitos
estados e municipios estdo
realizando experiéncias com
acordos detalhados entre drgdos
para programas de treinamento
de “segunda oportunidade” (por
exemplo, para trabalhadores
desempregados e aqueles que
recebem seguro-desemprego).
Alguns desses programas in-
cluem gerentes de caso, que
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trabalham no sentido dc garantir
gue os treinandos recebam
servicos de apoio dc varios
orgdos, incluindo creche,
transporte, tratamento de saltde
e assisténcia social a familia.
Além disso, cm lugar dc alocar
recursos aos programas, na
suposi¢cdo dc que 0S mesmos
proverao o0s servi¢gos, muitos
estados estdo experimentando
formas de alocar os recursos a
provedores municipais em nivel
regional dentro do estado.

Além dc estimular a colaboracéao
entre os 6rgdos publicos, a nova
governanga muitas ve/es inclui
esforcos para a descentralizagéo
de decisGes importantes a
respeito dc objetivos e respon-
sabilidades. Dc fato, a descen-
tralizacdo é o aspecto mais
importante da dimenséo partici-
pativa da educacdo K-12. Os
reformadores concordam que 0s
supervisores do estado e o0s
administradores escolares tém
controle excessivo sobre os
detalhes do funcionamento das
escolas. Os reformadores tém
pontos de vista diferentes sobre
quem deve ter aumentada a sua
autoridade - professores, pais ou
diretores. Estdo sendo tentadas
diferentes abordagens para a
descentralizacdo. A descentra-
lizagdo é também um elemento
importante em algumas novas
estratégias econdmicas dc
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desenvolvimento, que tém como
objetivo a criacdo dc capacidade,
por parte da comunidade, de
tomar decisGes estratégicas ¢ dc
realizar investimentos a respeito
de seu futuro econdmico.
Algumas iniciativas de desen-
volvimento econémico conccn-
tram-se na formacdo de
conglomerados multicomu-
nitarios ou na capacidade de
desenvolvimento regional.

Objetivos: Missdo, Metas,
Resultados, Clientes

Muito embora os esfor¢cos para
redesenhar a governanca rara-
mente incluam a centralizagdo do
controle de gastos e dc
implementac¢do, muitas vezes hi
esfor¢cos para o desenvolvimento
de metas e de padrdes uni-
formes, tais como as metas
nacionais de educacdo. Em todas
as areas de politicas, a nova
governanca inclui esforcos para
0 estabelecimento de uma viséo
comum dc missdo da admi-
nistracdo publica, geralmente
definido em termos do impacto
dos programas de governo sobre
os clientes. Mediante a definicdo
de metas em termos de resultados
cm lugar de atividades de
programa ou de outputs, os
programas individuais podem
visualizar o seu lugar dentro do
contexto geral. Isso podera
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incentiva-los a colaborar no
sentido de atingir as suas metas.
Além disso, metas comuns para
uma ampla area de politicas
podera permitir flexibilidade a
nivel local sobre onde alocar os
recursos para obter o maior
impacto possivel. O estabe-
lecimento de metas comuns
exige colaboracdo, e a des-
centralizacdo permite que sejam
moldadas as caracteristicas
locais. Por exemplo, os esforgos
de integracdo dc servigos
concentram-se no bem-estar da
familia como um todo, cm lugar
de simplesmente aliviar sintomas
como a falta dc dinheiro ou tratar
das inabilidades de membros
individuais da familia. Os
esforcos de desenvolvimento
econdmico também sdo
definidos de forma abrangente,
procurando ndo apenas criar
mais empregos, mas preocu-
pando-se também com a
vitalidade do setor privado local,
com a qualidade dos novos
empregos e com a qualidade de
vida.

Uma vez definidas a missdo e as
metas, o proximo passo €
encontrar indicadores para que
as autoridades estaduais ou
federais possam responsabilizar
os implementadores pelos
resultados e ndo apenas por
terem tentado. Por exemplo, as
escolas podem ser avaliadas nao

pelo numero de matérias
concluidas pelos alunos e pelo
numero de alunos formados, mas
por quanto os alunos aprendem.

Na mesa-redonda de outubro,
véarios participantes mostraram-
se céticos a respeito do sucesso
da concentracdo em resultados.
Em algumas &reas de politicas,
néo é dificil definir o consumidor
¢ identificar os resultados que o
mesmo deseja. Os proprietarios
dc residéncias desejam que seu
lixo seja recolhido; as empresas
desejam assisténcia técnica cm
sua area de interesse. Mas em
algumas areas de politicas fica
dificil dccidir quem € o cliente.
Por exemplo, quem é o cliente
dos programas de treinamento
dc recursos humanos - 0sS
trabalhadores, os empregadores,
ou ambos? E como formular os
resultados desejados para uma
familia com maualtiplos proble-
mas? Em uma situacdo, podera
ser desejavel que um membro da
familia obtenha emprego, mas
em outras, podera ser melhor, a
longo prazo, que o membro da
familia se submeta a uma terapia
intensiva para tratar de um
problema profundamente arrai-
gado como dependéncia de
drogas, para que mais tarde
possa manter um emprego em
carater permanente.
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Tabela 1

Possiveis RazOes para Reinventar o Governo

Area de Politlcas

Desenvolvimento
econdmico

Treinamento de recursos
humanos

Educacdo K-12

Fragmentacédo

O desenvolvimento bem-
sucedido depende de
programas externos aos
6rgdos dc desenvolvi-
mento; p. ex., treinamen-
to de recursos humanos;
criacdo de liderangas
locais; vinculagdo dc
pesquisadores univer-
sitdrios com empresas

Multiplicidade de pro-
gramas, bem como de
organizagdes de desenvol-
vimento municipais

Multiplicidade dc pro-
gramas federais c
estaduais

As escolas sdo solicitadas
a tratar de muitos dos
problemas dos estudan-
tes, mas nédo tém
condicdes dc fazer isso
sem a ajuda dc programas
dc saude c de assisténcia
social
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Desajustes

Os programas existentes
concentram-se primor-
dialmente no financia-

mento dc neg6cios
individuais, mas outros
aspectos relativos as

empresas sdo igualmente
importantes; p. cx., trans-
feréncia de tecnologia,
comportamento e habi-
lidades gerenciais, colabo-
racao entre empresas.

Os programas federais
existentes concentram-
se nas habilidades dos
deficicntcs, mas os jovens
e aqueles que estdo
empregados também
precisam de treinamento.

Alguns programas dc
treinamento conccntram-
SsC na preparacdo para o
emprego ou em habi-
lidades técnicas ultra-
passadas, ¢ ndo na
capacidade para apren-
dizado constante.

A educacdo pode néo
prover os estudantes
com as habilidades ne-
cessarias para manter
empregos cm empresas
de primeira linha - espe-
cialmente os estudantes
que ndo pretendem se-
guir curso superior.
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Area de Polilicas

Assisténcia social

Protegdo ambiental

Desenvolvimento rural

Quem?
Participantes

Em lugar dc frag-
mentacgdo, alian-
cas e colaboragéao

Descentralizacdo
das decisBes sobre
desenho e obje-
tivos
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Fragmentacédo

Multiplicidade de pro-
gramas federais c esta-
duais com exigéncias
diferentes

InUmeras autorizacdes
separadas para ar, agua,

lixo.

dera

O desenvolvimento po-
depender de

esforgcos cm diferentes

areas de

dependendo das condi-

¢bes locais

programa,

Tabela 2
Possiveis Caminhos para a Nova Governancga

Porque?
Objetivos

Concentragdo na
missdo, e ndo no
programa

Concentragdo nos
resultados, néo
nos insumos

Concentracdo nas
percepc¢des dos
consumidores so-
bre o que eles pre-
cisam, e ndo nos
pontos de vista do
6rgéo publico

Concentragdo nos
investimentos ¢
ndo nos gastos
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Desajustes

Os programas existentes
concentram-se primor-
dialmente em remediar e
nédo em prevenir.

Necessidade de mais
atencdo para a prevencgéao
e para 0S riscos maiores.

As politicas tradicionais
concentram-se na agri-
cultura e pecuéria, no
recrutamento industrial ou
na pobreza rural;, mas os
problemas atuais sdo mais
amplos, a agricultura tem
papel importante cm um
ndamero menor dc areas
rurais, e o recrutamento
pode n&o funcionar.

Como?
Meios

Maior autonomia
para trabalhadores
de linha de frente,
colaboragdo entre
equipes de traba-
Ihadores de linha
de frente

Enfase na quali-
dade e ndo apenas
na eficiéncia

Administracdo c¢
ex-periéncias dc
caradter empre-
sarial

Alternativas?
Politica

Promover a parti-
cipacdo c a delega-
cdo de autoridade
para os cidadaos
cm lugar dc anun-
ciar e supervisio-
nar diretrizes
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questdo ndo é que a nova

governanca nédo funcio-

na, mas que elementos
diferentes do paradigma global
poderdo funcionar melhor em
algumas situacBes do que em
outras, ¢ a concentragdo nos
resultados em lugar dos outputs
é um processo continuo de
aprendizagem e de ajuste fino.
Alguns participantes da mesa-
redonda de outubro sugeriram
que esta se dando demasiada
atencdo ao estabelecimento de
metas detalhadas para resultados
a nivel nacional e estadual, e que
0s resultados deveriam ser
definidos ao nivel do provi-
mento do servico.
Capacidade

Meios: Qualidade,

Empresarial, Programas
Dirigidos ao Mercado e

Investimentos

Essa dimensdo tem a ver com o
funcionamento interno das
organizacbes que prestam
servigos publicos, bem como com
o contetdo dos servigos. Dentro
de muitas organizacdes existe
um vigoroso movimento para
acabar com as barreiras hierar-
quicas, no sentido de aproveitar
totalmente as energias e as
capacidades dos funcionarios da
empresa. Essa c a idéia central da
administracdo pela qualidade
total, um movimento que tem
muito em comum com a nova
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governanga. Além disso, a nova
governanca inclui esforcos para
incentivar o comportamento
empresarial em gerentes, muitas
vezes incluindo esforgos para
literalmente angariar novas
receitas mediante a venda de
servigos ou dc dados ou
utilizando-se de taxas dc uso. A
nova governanca também
significa uma maior concorréncia
entre provedores de servigos
publicos ¢ um maior namero de
alternativas para os consumi-
dores desses servicos. As vezes
isso significa privatizacdo, mas
também pode significar concor-
réncia entre e dentro de 6rgaos
publicos.

A dimensdo relativa a meios
também inclui énfase cm
permitir que o clicntc decida
qual o servi¢o desejado. Por
exemplo, em programas de
desenvolvimento econdmico e de
treinamento de recursos hu-
manos, existe a preocupacao de
ser sensivel ao mercado ou
dirigido ao mercado, permitindo
gque os clientes - empresas ou
talvez trabalhadores - decidam
gue servicos desejam utilizar. Isso
pode ser feito mediante o
provimento dos servi¢cos por
fornecedores contratados, com
os clientes recebendo vales para
gue possam escolher o
fornecedor e o pacote de
servicos que preferem.
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inalmente, a dimenséao
relativa a meios inclui o
amago do servico publico.
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lideres empresariais e comu-
nitarios tém assento. Além disso,
0 processo decisério inclui

Na maioria das areas de politiea§pr¢cos para o engajamento

a nova governanca geralmente
surge da percepc¢do dc que o0s
6rgdos pUblicos deveriam
prevenir problemas e ndo apenas
tratar deles depois que surgem.
Isso significa investir cedo, cm
lugar dc concentrar-se apenas em
regular comportamento inde-
sejavel ou subsidiar as pessoas
quando elas precisam de ajuda.
Na area de assisténcia social essa
€ uma caracteristica particu-
larmente importante dc muitos
dos esforgos dc integragdo de
Servicos.

Politica: Participar em
de Divulgar

lugar

A dimensao politica é a parte
menos desenvolvida e a mais
problematica da nova gover-
nan¢a. Anova governanca inclui
claramente esforcos para abarcar
0 abismo que separa os cidadao
de seus governos, mediante o
estabelecimento dc novas
instituicbes que podem ser
controladas pelos cidaddos ou
pelos clientes, como empresas de
desenvolvimento econ6mico
baseadas na comunidade,
conselhos diretores eleitos para
administrar escolas individuais, e
organizacdes de desenvol-
vimento sem fins lucrativos onde
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desses grupos, bem como para o
engajamento direto dos cidad&os
na formulacdo de programas e
iniciativas publicas, em lugar da
formulagdo ¢ divulgacdo desses
programas (l.an e Rosenbloom,
1992). Entretanto, poderéo
surgir dificuldades, se o0s
interessados ndo conseguirem
concordar sobre como resolver
suas diferencas no contexto
desses mecanismos para dis-
cussdo em mesa-redonda.
Diferentes interessados tém
diferente status legal e politico
na tomada de decisdo; alguns
tém acesso direto aos tribunais
ou ao processo legislativo.

ii fundamental harmonizar a
participacdo do publico nas
atividades do Poder Executivo
com o processo legislativo. O
Executivo pode participar tanto
guanto desejar, mas no final das
contas é o Legislativo que
estabelece as estruturas, declara
objetivos e aloca recursos, ap6s
ter engajado os cidaddos no seu
préprio processo participativo.
Na melhor das hipdéteses, os
esforcos dos 6rgdos publicos em
engajar seus clientes no
estabelccimento de metas ¢ na
escolha entre servigos reforgca o
processo legislativo, na medida
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em que permite que o0s
legisladores concentrem-se cm
metas globais e ndo em questdes
administrativas. Entretanto,
alguns esforcos da nova
governanga sdo jogos com
informacao privilegiada de
especialistas e de pessoal dc
6rgdos publicos, sem a parti-
cipacdo dos cidaddos ou dos
legisladores.

Passos na Direcdo da Nova
Governanga para o
Desenvolvimento Rural

Os Conselhos Estaduais de
Desenvolvimento Rural (SRDCs)
sdo novos. Em outubro de 1992,
oito conselhos piloto estavam
saindo da fase inicial para a fase
dc operacdo e outros 26
conselhos estavam iniciando as
atividades. Por serem muito
recentes e por alguns terem
iniciado suas atividades mais
rapidamente que outros, a
discussdo sobre a sua contri-
buicdo ao desenvolvimento rural
é tedrico. Ate o momento, muitos
conselhos iniciaram suas
atividades tratando dc questdes
organizacionais e procurando
formas dc melhorar a eficiéncia
dos muitos programas em
andamento. Alguns dos conse-
lhos piloto relatam que estdo
passando ao segundo nivel, o
gue envolveria colocar-se no
centro das questdes relativas a
nova governanca.
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Fornecedores: Reforgcando o

Processo de Colaboragédo

Os Conselhos sdo entidades de
colaboragdo. Sdo projetados para
permitir a participa¢do dos
principais interessados no
desenvolvimento rural: os 6rgaos
federais, o governo estadual, o
governo municipal, governos
tribais e o setor privado (tanto
aquele com fins lucrativos como
aquele sem fins lucrativos). Os
conselhos sdo também uma
abordagem descentralizada ao
desenvolvimento rural, ao
contrario de alguns esforcos
federais de desenvolvimento
rural no passado, que giravam
em torno de programas
projetados e financiados pelo
governo federal. Os conselhos
tém sido estimulados a definir as
suas proprias pautas, e 0 governo
federal tem buscado obter uma
série dc intervencdes bem-
sucedidas por parte dos
conselhos antes de conferir-lhes
grande visibilidade.

Embora o empreendimento
incentive as iniciativas de baixo
para cima, os funcionarios cm
Washington ndo precisam ser
passivos ou reativos. Dc fato, sc
o papel federal é dirigir, néo
remar, eles precisam pensar ¢
agir de forma estratégica. Como
o desenvolvimento rural é de
interesse dc muitos d6rgéaos
diferentes, os participantes da
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Tabela 3

Possiveis Caracteristicas Principais para a Nova
governanca em Diferentes Areas de Politicas

Politicas

Desenvolvimento Organiza¢des Enfase

econdmico

Treinamento
de recursos
humanos
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Fornecedores:
aliancas,
descentrali-

zagao

dc planejamen-
to estaduais ¢
municipais sem
fins lucrativos

Apoio publico
para atividades
de colaboracéo
entre empresas

Parcerias
universidade -
empresa

Esforcos para
criar capacida-

de em nivel
subestatal
Esforcos dc

planejamento
entre 6rgaos

Acordos deta-
Ilhados entre
6rgdos, usando
administracao
de casos

Esforcos para
engajar indus-
trias na defini-
cdo de metas e
padrdes educa-
cionais

Objetivos:
missdes,
resultados,
foco no
cliente

em
metas estraté-
gicas estaduais
e municipais

Fala-se cm me-
dir resultados
em termos dc
habilidades dos
trabalhadores ¢
de contrata-
¢cdes, mas ha
muitas dificul-
dades em fazer
isso funcionar

Falta dc elareza
sobre o cliente:
indastria?
trabalhadores?

Meios:
Investimento,
concentracéo

na

qualidade,
normas em

lugar de
sistemas de

controle,
capacidade
empresarial

Programas
"dirigidos ao
mercado"; vales

Maior énfase na
asslléncta
técnica, bem
como no finan-
ciamento do
desenvolvimento

Interesse cm
programas
voltados para o
mercado; vales

Uso intensivo
dc contratos
com fornece-
dores sem fins
lucrativos e
privados

Politica:
Participacao,
criacdo de
novos
entendimen-
tos
politicos

Naéo resolvido -
base politica
fraca dc muitas
iniciativas de
desenvolvimento
econdmico

Por enquanto
ndo tratado a-
dequadamente.

Ainda um jogo
dc detentores
de informacéo
privilegiada,
mas hé esforgos
sérios para pro-
mover a partici-
pagdo da in-
dastria

R-Scrv.Publ. Brasilia 119 (1): 117-135, jan.Abr.1995



RSP

Educacédo K-12

Assisténcia
social

Protecédo
ambiental

Desenvolvimento
rural

Interesse na
matica", inclu-
indo 6rgdaos dc
servigos de sal-
de e de assis-
téncia social

Menos super-
visdo do estado
nos distritos
municipais

Administracao
baseada no lo-
cal da presta-
cdo do servico

. Metas nacio- Escolha dos
"reforma siste- nais dc desern- pajS; vales
penho estu-
dantil
Concentragdo Uso intensivo

Integracdo de
Servicos

Centros dc
multiservigos;
administracéo
caso a caso

Uso intenso de
parcerias pu-
blico-privadas,
especialmente
nos niveis esta-
dual ¢ muni-
cipal

Os Conselhos
Estaduais dc
Desenvolvimento
Rural incluem
mualtiplos
6rgaos

tanto na familia

como no indi-
viduo
Concentragéo

em metas ho-
listicas para os
individuos,
porém dificeis
dc definir

Concentragéo
na qualidade
ambiental ¢ ndo
cm licengas
concedidas,
violacbes ou
reducao de
emissdes

Incentivos aos
SRDGs para
due dcsenvol-
vam suas pro-
pr*as metas

Quem é cliente
dos SRDGs? Os
funcionarios
dos 6rgdos sdo
0s primeiros
clientes?

da contratagdo
de fornecedo-
res sem fins
lucrativos

Alguns esforgos
para modificar
as praticas pro-
fissionais me-
diante concen-
tracdo na pre-
vencéo

Assisténcia
técnica, pes-
quisa. educa-
¢do publica in-
centivos eco-
ndmicos, licen-
¢as negocia-
veis

Profissionais
de média ge-
réncia estimu-
lados pelos
SRDGs a serem
mais empre-
sariais
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Conselhos
comu nitarios
para controlar
as escolas da
redondeza

Esforcos para
criar coalizdes
mais amplas
para servigos de
assisténcia
social como in-
vestimentos
em desenvolvi-
mento econo-
mico

Colaboragdo no
planejamento
e na solucédo de
problemas

Pouca visibili-
dade das SRDGs

Estratégia dc
obter bons re-
sultados cm
conselhos
individuais
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mesa-redonda de outubro
concordaram que um forte apoio
por parte da Casa Branca seria
fundamental para garantir que a
RDI possa desenvolver todo o seu
potencial.

Objetivos: A Criacdo de um
Sistema de Informacbes para
Fortalecer Iniciativas de Baixo
para Cima

Foi dada aos conselhos a
incumbéncia dc examinar metas
para esforcos dc desen-
volvimento rural a nivel estadual
e dc desenvolver metas e
objetivos para as atividades dos
conselhos. Diferentes conselhos
tém abordado essas tarefas de
maneira diferente, como seria dc
sc esperar, uma vez que alguns
estados ja estdo engajados cm
desenvolvimento rural cola-
borativo, enquanto outros ainda
ndo estdo.

Uma das questBes que a RDI
devera enfrentar nos proximos
meses é a dc como administrar a
diversidade dc metas ¢ planos dc
trabalho dos conselhos. Os
conselhos foram projetados para
implementar iniciativas de baixo
para cima, ou pelo menos do
meio para cima, e ndo iniciativas
novas dc carater nacional. Por
exemplo, os conselhos podem
identificar barreiras regulatorias
as iniciativas estaduais ou
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municipais e podem compar-
tilhar informag¢bes ¢ conhe-

cimentos entre o0s. estados.
Entretanto, se fossem usados
como o veiculo para a

implementacdo de uma nova
iniciativa nacional, tal como um
novo programa dc dispéndios,
isso sabotaria a natureza
descentralizada do empreen-
dimento e comprometeria o
potencial dos conselhos.

Alideranca por parte do governo
federal pode auxiliar em tomar
mais eficazes os esforgos
estaduais ¢ municipais mediante
a colcta e filtragem de infor-
macdes sobre inciativas regionais
¢ mediante ampla disseminacao
dessas informacgdes. O fluxo das
informacdes e do conhecimento
ndo precisam ser dos estados
para Washington e depois de
volta aos estados. Em lugar disso,
os funcionarios em Washington
podem moldar a diregdo do
empreendimento criando vei-
culos para a troca dc informac®8es
e respondendo a pedidos para a
remoc¢do de barreiras a nivel
federal.
Meios: Treinando os Gerentes
para uma Atitude mais
Empresarial

Os conselhos oferecem uma
oportunidade para que 0S
servidores federais, atuando na

R.Serv.Publ. Brasilia 119 (1): 117-135, jan./jbr,1995



O que a nova governanga vai significar para o governo federal?

média geréncia, sejam mais
empresariais. E necessario um
vigoroso esfor¢go por parte dos
membros do conselho para dar
suporte ao comportamento
empresarial, jA& que existem
muitos desestimulos. Varios
participantes da mesa-redonda
dc outubro sugeriram que a nova
governangca para o desen-
volvimento rural significaria a
criacdo dc novas culturas em
muitos o6rgdos, ¢ que O
treinamento é fundamental para
essa transicao.

Politica: Melhorando o
Aspecto Politico mediante o
Engajamento de Novos
Participantes

Durante o governo Bush, em
lugar de anunciar uma resposta
federal aos problemas rurais, os
lideres da RDI wusavam os
conselhos para atrair uma ampla
variedade de interessados. O
governo Clinton poderia usar os
conselhos para engajar in-
teressados em uma nova viséo dc
desenvolvimento, e para moldar
a agenda do governo com
respeito a América rural.

Conclusédo
Cada geracdo redesenha o

governo. O atual esfor¢co vem
sendo feito de uma forma ou dc

R.Serv.Publ. Brasilia 119 (1): 117-135, ian.Abr.1995

outra por talvez 20 anos e
somente agora estd atingindo
massa critica. Por enquanto, o
movimento para redesenhar a
governanca nao foi provado, mas
trouxe estimulo a tarefa de
administrar a coisa publica e
pode estar auxiliando no resgate
da idéia de que afungdo publica
¢ uma profissdo honrada c¢
compcnsadora.

Muitos elementos da nova
governanca ndo sdo nenhum
pouco novos. Alguns, como as
idéias de participagdo do publico
nas deliberagfes dos 6rgéaos
publicos e a concentragdo nos
resultados c¢m lugar dos
insumos, tém sido por décadas as
marcas da boa administracdo
publica. Entretanto, os defen-
sores da nova governanca véem
0 processo de redesenho do
governo como algo que envolve
muito mais do que simplesmente
adotar as melhores velhas idéias
de administracdo ou fazer os
atuais programas funcionarem
de forma mais eficiente. A nova
governanca busca combinar
idéias novas ¢ velhas em uma
abordagem global, centrada néo
na divulgacdo, mas na cola-
boracdo, flexibilidade, resul-
tados, e no engajamento dos
cidaddos, o que no seu todo seria
uma nova forma dc gerir a coisa
publica.
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Resumen

QUE VA A SIGNIFICAR LA NUEVA
"GOVERNANCA" PARA EL
GOBIERNO FEDERAL?

DeWitt John y sus companeros
proveen un “mapa aproxima-
do”del futuro, con base a
discussiones organizadas por la
Academia Nacional dc Admi-
nistracdo Pudblica. Lo que ellos
veen es yn esfuerzo para
“combinar ideas viejas y nuevas”
en un abordaje mas flexible, mas
orientado hacia resultados dc la
administracion publica.
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Abstract

WHATWILL NEW GOVERNANCE
MEAN FOR THE FEDERAL
GOVERNMENT?

Dcwitt John and colleagucs
provide a "rough map" of the
future based on discussions
organized by the National
Academy of Public Admi-
nistration. What they see is an
effort to "combine old and new
ideas" into a more flexible,
rcsults-oriented approach to the
public’s business.
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ENSAIO

FACE OCULTA DO LEVIATAs gestdo
da informacdo e transparéncia

administrativa

José Maria Jardim

s reflexdes sobre a

transparéncia do Estado

no Brasil encontram
espaco particularmente nos anos
oitenta, no bojo da conjuntura
politica referente aos projetos de
democratizacdo do pais. No marco
de tais reflexdes, o direito a
informac&o e o direito a pri-
vacidade face a agdo do Estado
passam a frequentar assiduamente o
discurso politico. Tais analises ndo
expressaram-se ainda, no entanto, cm
tecntalivas de formulagdo de politicas
publicas na area de informacao
duranteo mesmo periodo.

Como ente informativo, o Estado
moderno configura-se como uma
das maiores e mais importantes
fontes de informacdo, além de
requisitar uma grande quantidade
destas para a sua atuagdo. Seu
funcionamento rclaciona-sc
diretamente com a sua prépria acao
produtora, receptora, ordenadora
e disseminadora de informacdes.
O objeto de tais ac¢Bes seria, em
Gltima instancia, o cidadao que, ao
exercer o acesso a informacao
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m dos pressupostos do Estado

moderno é a sua visibilidade

social mediante a implemen-
tacdo de instrumentos gerenciais de
controle das informacdes que produz
e 0 seu acesso pelo cidadao. A gestao
da informacao configura-se como um
conjunto de praticas caracterizadas
pela racionalidadefortnal eoprojeto
historicodo Estado contemporéaneo.
No Brasil e demaispaises da América
Latina, a opacidade informacionaldo
Estado expressa uma situagéo em que
este ndo dispde de mecanismos de
controle sobre seus estoques
informacionais. Por outro lado e em
consequUéncia a sociedade néao
controla o Estado. O tema requer a
construcéo de referenciais analiticos,
além do confronto das diversas
experiéncias histéricas envolvendo as
relagdes entre gestéo da informacao
e a transparéncia administrativa.

governamental, configura-se como
sujeito informativo. Isto &
particularmente significativo ao se
considerar as diferentes formas de
intervencdo do Estado na vida
social. Do ponto de vista do direito
a informacdio, deveria o Estado
comunicarsuasatividades c o impacto
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que estas produzem na sociedade a
qual, por sua vez, teria assegurado,
por principio, o livre accsso a tais
informacdes.

O grau de democratizacdo do
Estado encontra, ncstc aspecto,
um dos seus pressupostos
balizadorcs: maior o acesso a
informac¢do governamental, mais
democraticas as relagdes entre
Estado c socicdadc. Avisibilidade
social do Estado representaria,
assim, um processo de
dimensdes politicas, técnicas,
tecnoldgicas e culturais, tendo
como um dos seus principais
produtos a informacao
publicizada.

Transparéncia administrativa

nocdo de transparéncia
administrativa oferece diversas
leituras. Tomada como um dos
requisitos de controle da
sociedade sobre o Estado, este
termo encontra lugar cm diversos
discursos dos atores envolvidos na
zona de tensdo que decorre das
relacdes entre Estado c sociedade.
Espera-se, ao longo deste artigo,
identificar alguns indicadores que
caracterizam a transparéncia
administrativa como manifestacado
do Estado e demanda social.

Embora alguns admitam que a
administracdo publica deva atuar
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imparcialmente, verifica-se que a
suaorganizagdo a toma facilmente
permeavel a interferéncia de
atores sociais 0s mais diversos.
Reside ai o problema da separacéo
da esferas politica e admi-
nistrativa, considerando-se que o
leque de questdes sociais toma a
administragao publica moderna
incompativel com a nog¢do de
neutralidade. A eficiéncia admi-
nistrativa ja ndo consistiria na
aplicacdo rigida e imparcial das
ordens por parte do burocrata,
mas na sua receptividade aos fins
sociais ¢ politicos do sistema.
“Num regime pluralista isto
implica uma maior flexibilidade da
acdo administrativa e uma mais
larga disponibilidade da buro-
cracia para a contratacdo e o
compromisso com os diversos
grupos sociais” (SOUZA, 1991, p.20).

A participagdo social na formu-
lacdo de politicas publicas
constituiria, neste sentido, um
processo inerente a transparéncia
informacional do Estado. O
chamado planejamento partici-
pativo com carater de eman-
cipacdo social regula e é regulado
pelo acesso do cidaddao a
informagdo governamental. E o
caso dos fluxos orgcamentarios
publicos que, camuflados sob a
capa confidencial ou secreta,
constituem uma caixa-preta para
a sociedade. Por outro lado, o
fendmeno dapolitizacéo do social,
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resultante dc transformacdes
tecnolégicas, econdémicas e sociais
significa uma demarca¢do mais
ténue entre Estado e sociedade em
funcdo da privatizacdo da esfera
publica e politizagdo da esfera do
privado. Conforme BOBBIO (1990,
p.74) o "Estado Social" ¢
entendido “ndo sé no sentido de
Estado que permeou a sociedade
mas também no sentido de Estado
permeado pela sociedade”. O
Estado moderno respondera a
essas mudancas com acriagdo de
normas, regulamentos e
contratos que levam ao
crescimento da burocracia numa
escala a qual nem sempre
corresponde o grau de sua
transparéncia administrativa.

As racionalidades

Tais questdes entrecuzam-se
com outras, sugeridas pelas
discussdes em torno da
racionalidade.

A desvinculacdo entre a praxis e
a concepcao tedrica classica da
razdo fornecera a base para a
racionalidade caracteristica da
sociedade capitalista: a razéo
formal ou funcional, que
assegura para a organizacao
burocréatica, conforme WEBER, a
“calculabilidade precisa dos
fatores técnicos” e a “completa
previsibilidade de funcio-
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A face oculta do Leviata

namento”. Trata-se da razdo que
considera 0o homem mero
calculador utilitario de conse-
guéncias. Racionalidade formal
que, conforme Marcuse, é anti-
critica e anti-histérica, resultante
de um projeto historico dc
dominacéo.

Mostrando-nos que Webcr foi
interpertado por Marcuse de
forma relativamente equivocada,
HABERMAS (1983) questiona a
ditadura da racionalidade formal
ao apontar a possibilidade de
interagdo entre o agir racional com
respeito a fins e o agir
comunicativo, entre o imperativo
do trabalho e o da interacao
simbolica.

Tanto Marcuse quanto Habermas,
indicam-nos trés aspectos basicos,
sistematizados por MEDEIROS ¢
BRANDAO (1990):

¢ 0 reconhecimento dos limites
da racionalidade formal dada a sua

predominédncia no desenho
moderno da sociedade;
¢ a faléncia desse tipo de

racionalidade para informar a
construcdo de uma realidade
humana qualitativamente dife-
renciada;

¢ a impossibilidade de de-

finicdo de um quadro substantivo
de referéncia normativa da vida
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humana, formulado exclu-
sivamente a partir da raciona-
lidade formal.

A racionalidade formal estaria
contraposta a racionalidade
substantiva e a dialética. Estas duas
express6es de racionalidade
teriam como caracteristica comum
a possibilidade de informar
projetos de transformacédo
qualitativa da realidade humana:
o individuo, enquanto ator
politico, ancorado numa
racionalidade multipla e
indeterminada delibera politica-
mente sobre a sua realidade.

Burocracia e Informacao

550b a perspectiva weberiana, a
organizacdo burocratica é
caracterizada

"por relagbes de autori-
dade entre posicbes
ordenadas sistematica-
ticamente de modo
hierarquico, por esferas
de competéncia clara-
mente distintas, por uma
elevada divisdo de traba-
lho e uma precisa sepa-
racao entre pessoa e cargo
no sentido de que os
funcionarios e os empre-
gados ndo possuem, a
titulo pessoal, os recursos
administrativos, dos
guais devem prestar con-

140

José Maria Jardim

tas, e ndo podem apode-
rar-se do cargo." (WEBER,
1979, p. 247)

A burocracia constitui-se, assim,
num tipo dc poder, confundindo-
se com a propria organizagdo ou
seja, “é um sistema racional em
que a divisdo do trabalho se da
racionalmente com vistas a fins. A
acdo racional burocratica é a
coeréncia da relagdo de meios e
fins” (ibid., p. 235). Reconhecendo
a burocracia como uma func¢do
necessaria numa sociedade de
massas, WEBER (ibid.) questiona
porém o seu dominio absoluto
sobre a sociedade. Neste sentido,
aacdo da burocracia seria racional
quando limitada a sua proépria
esfera, tornando-se irracional
guando atinge outras esferas.

Ao definir a burocracia como a
estrutura administrativa de que se
serve o tipo mais puro dc dominio
legal, WEBER ressalta ainda que as
funcdes administrativas da
organizacdo burocratica sao
exercidas de modo continuado em
com base cm documentos escritos.

A administracdo de um
cargo moderno se baseia
em documentos escritos
(‘os arquivos) preserva-
dos em suaforma original
ou em esbogo. O quadro
de funcioné&rios que
ocupe um cargo publico’,
juntamente com os seus
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arquivos de documentos e
expedientes, constitue
uma 'reparticao" (WEBER,
1982, p. 230).

Efetivamente, algumas das
caracteristicas mais comuns na
administracdo publica como
funcdo e organizagado formal-
mente estabelecidas sdo ageracao,
processamento técnico c consulta
a informacgbes registradas num
suporte material, decorrentes de
suas atividades. Neste sentido, os
servicos de gerenciamento da
informacgdo arquivistica repre-
sentariam um aspecto institucio-
nalizantc da administracgéo
publica. Por outro lado, os
documentos arquivisiticos por esta
produzidos constituiriam uma
linguagem que lhe é propria e
indispensavel a sua sobrevivéncia
¢ operacgbes. Dois fen6menos
sinalizam, segundo AMPUDIA
MELLO (1988, p. 12-13, traducédo
nossa) os processos informa-
cionais arquivisticos dentro das
administragdes publicas:

“o primeiro pode deno-
minar-se objetivacdo e
consiste em que a
informacédo institucional
se assenta sempre sobre
um suporte material

ao segundo fenémeno
pode chamar-se formali-
zagao e consiste em que
dentro das instituices a
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informac&o circula atra-
vés de canais previa e
claramente estabelecidos,
integrando redes que
unem hierarquicamente a
todas e cada uma daspartes
as compdem. (...) tal
informacdo objetivada
sdo os documentos e
arquivos que durante
tantos séculosa Adminis-
tracdo Publica tem se
empenhado em produzir,
assim como o0s canais
formais de informacao
sdo os sistemas internos
gue esta criou para gerar,
distribuir e conservar seus
registros”.

A informagdo arquivistica
produzida pela administragédo
publica cumpre teoricamente um
ciclo que envolve a sua producéo,
processamento, uso ¢ estocagem
em dois contextos necessa-
riamente interativos: primeira-
mente no ambiente organizacio-
nal da sua produc¢do e, num
segundo momento, no marco das
instituicdes arquivisiticos respon-
saveis pela normalizacdo da gestédo
dc documentos da administracao
publica bem como pela preser-
vagdo e acesso ao patrimoénio
documental arquivistico produ-
zido pelo Estado.

No primeiro cendrio, a informacgédo
arquivistica encontra-se relacio-
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nada as solicitacdes do processo
decisériogovernamental (arquivos
correntes). Amedida em que esta
informacéao toma-se menos utilizada
aolongodo processo dedsorio, tende-
se a elimin&-la ou a conservé-la
temporariamente (arquivos
intermediarios gerenciados pela
propria administracdo produtora
ou pelas institui¢des arquivisticas).
Para tal, consideram-se as
possibilidades de uso eventual da
informacdo pelo organismo
produtor ou a sua condi¢do dc
documento de valor permanente.
A esta configuracdo chegariam,
segundo a UNESCO, 10% dos
documentos produzidos (arqui-
vos permanentes). Constituindo
0s arquivos permanentes, estes
documentos tém sua guarda e
acesso pelas instituicdes
arquivisticas justificados pelo seu
uso para a pesquisa cientifica ou
como fator de testemunho das
acdes do Estado c garantia de
direitos dos cidadéaos.

As possibilidades de acesso a
informagédo governamental pelo
administrador publico e o cidadéo
encontram-se, portanto, direta-
mente relacionadas com o
conjunto de praticas desen-
volvidas pela administracao
publica no decorrer desse ciclo
informacional.
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A gestdo da informacéo
governamental

perspectiva de politicas
arquivisticas contemplarem todo
o ciclo da informacdo ganha
contornos tedricosc desdo-biamcn tos
praticos com a concepc¢do dcgestao
de documentos, particularmente
nas administracdes puUblicas dos
Estados Unidos e Canada apoés os
anos 50.

De acordo com o Dicionario de
Terminologia Arquivistica do
Conselho Nacional de Arquivos
(1988, p. 104) “a gestdao de
documentos diz respeito a uma
area da administracdo geral
relacionada com a busca dc
economia e eficacia na sua
producéo, uso e destinagédo final.”
Com a implementa¢do da gestdo
de documentos, as instituicdes
arquivisticas norte-americanas
passam aassumir as caracteristicas
de organizagBes responsaveis nao
apenas pela guarda e acesso de
documentos dc valor permanente,
mas por todo o ciclo vital da
informacéo arquivistica, incluindo
as suas fases corrente e
intermediaria.

Paralelamente, a idéia de era da
informacéio é ressaltada pela
emergéncia de novas tecnologias
da informac&o. Estas tecnologias,
socialmente difundidas e
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crescentemente utilizadas nas
administra¢des publicas, produ-
zem novos paradigmas de
organizacdo, processo decisério,
poder central e local e acesso a
informacdo pelo cidadéo.

Apesar dos beneficios gerados
pela gestdo de documentos, o
governo dos Estados unidos
criou, na metade dos anos
setenta, a Comissao Federal
sobre Fluxo de Papeis em funcéo
dos problemas apresentados
pelos departamentos e agéncias
do governo. Como alternativa a
situacdo diagnosticada, a
Comissao sugeriu a adoc¢do da
Gestdo de Recursos Infor-
macionais (GR1), entdo definida
como:

"... o planejamento, geren-
ciamento, previsdo orga-
mentaria, organizacdo,
direcionamento, treina-
mento e controle associa-
dos com a informacéao
governamental. O termo
abrange tanto a informa-
¢do popriamente dita,
guanto recursos relacio-
nados, tais como pessoal,
recursos financeiros e
tecnologia” (CRONLI1N,
1990, p.45).

Emergem a partir dos anos 80, as
praticas de G.R.l., trazendo
implicacdes conceituais e
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operacionais para a gestdo de
documentos e a sua inser¢do nos
sistemas dc informacdo gover-
namental. Pode-se afirmar,
portanto, que a gestdao de
documentos e a gestdo de re-
cursos informacionais consti-
tuem campos do conhecimento e
conjuntos de préticas operacionais -
aqui designadas como gestdo da
informacao - intrinsecamente
relacionadas com a racionalidade
formal e o projeto histdrico do
Estado contemporaneo. Como
experiéncias histoéricas, encon-
tram-se mais frequentemente
reconhecidas no &mbito do Estado
democratico das chamadas so-
ciedades poés-industriais.

Informacéo, segredo e
transparéncia

WEBER resssalta “os meios

especificamente modernos de
comunicag¢des como fundamentais
para o Estado moderno"
(ibid.,p.250), fornecendo, neste
sentido, as bases para as analises
posteriores sobre a informacdo no
processo decisério no ambito das
burocracias. Esta perspectiva toca,
inclusive, adiscusséo sobre o grau
de transparéncia informacional do
Estado ao afirmar que “toda
burocracia busca aumentar a
superioridade dos que sdo

profissionalmente informados,
mantendo secretos seus
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conhecimentos ¢ intencdes ... O
conceito de segredo oficial é
invencado especifica da burocracia
e nada é tdo fanaticamente
definido pela burocracia quanto
esta atitude”(ibid.; p.252).

Como observa BOBBIO (ibid.,
p.87), o principio da publicidade
das acdes de quem detém um
poder publico encontra uma
referéncia histérica cm Kant
quando este considera como
“férmula transcendental do direito
publico” principio segundo o
qual “todas as acdes relativas ao
direito dc outros homens cuja
maxima nao é concilidavel com a
publicidade sdo injustas”.

Se na monarquia de direito divino
a invisibilidade do poder real é
uma exigéncia, no Estado
moderno o segredo ¢é, por
principio, legitimado apenas nos
casos exepcionais, legalmente
previstos. No entanto, assinala
ALMINO (1986, p. 106) “por mais
amplas e abertas que sejam ou
venham a ser as discussdes no
interior do Estado e por mais que
estas possam refletir o que ocorre
na sociedade, uma certa
desconfinagca matua, inerente ao
préprio processo dccisorio
hierarquizado e a visdo do Estado
como concentrador do poder, faz
com que erija uma barreira entre
Estado c¢ sociedade no plano da
informacgé&o”.
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O segredo impediria um controle
mais efetivo por parte da
sociedade sobre seus governantes,
constituindo uma forma de evitar
o julgamento, preservando, assim,
o lugar do poder. “Cria-se uma
realidade escondida c¢ outra
aparente. Tendo accsso apenas a
esta Ultima, a sociedade é mantida
na ignorédncia dc processos
decisorios que Ilhe dizem
respeito”(ibid.). BOBBIO (1990, p.
97) aponta também para os limites
da transparéncia ao afirmar que “a
vitéria do poder visivel sobre o
poder invisivel jamais se completa:
o poder invisivel resiste aos
avangos do poder visivel,
inventando sempre novos modos
dc sc esconder, de ver sem ser
visto”.

Um outro aspccto, portanto, que
permeia tal discussdo é o conceito
de controle. Sob a perspectiva das
teorias administrativas, produtos
da racionalidade formal, a razédo de
ser do controle é garantir a
concretizagdo de expectativas com
respeito aacontecimentos futuros.
Conforme HAMPTOM apud
MARTINS (1989, p.83). “controlar
significa obter informagdes sobre
o desempenho e com elas
realimentar os tomadores de
decisdes de forma que possam
comparar o resultados reais com
os planejados e decidir o que fazer
com respeito as discrcpancias
observadas”. Assim, 0 excesso de
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controle poderia significar perda
de autonomia e comportamentos
disfuncionais. Reconhecendo as
conotacfes negativas que a idéia
de controle envolve, MARTINS
(1989, p-83) ressalta que
democracia e controle ndo sdo
termos antitéticos, sobretudo no
que se refere aos mecanismos de
controle do Estado sobre si mesmo
e da sociedade sobre o Estado.

“Como afirmava Montes-
quieu, todo aquele que
detem poder tende a
abusar dele e assim proce-
dera enquanto néo encon-
trar limites. As instituicdes
caracteristicas da vida
republicanaforam criadas
justamente para estabele-
cer esses limites e colocar
a disposicdo do povo
instrumentos adequados
ao controle do poder
politico™

Um dos instrumentos mais
recentes de controle do Estado
pela sociedade é o direito a
informacgéo governamental. O
principio do direito & informacéo
governamental acha-se legalmente
expresso em paises como a
Finlandia (1951), Estados Unidos
(1966), Dinamarca ¢ Noruega
(1970), Franca, Holanda e Espanha
(1978), Australia e Canada (1982).
No Brasil, o direito a informacédo

A face oculta do Leviatd

governamental é garantido pela
Constituicdo de 1988 e a Lei de
Arquivos 1. Ainda ndo regulamen-
tados estes mecanismos legais, o
cidadao esbarra, porém, em outros
obstaculos. Esta situagdo pode ser
ilustrada com a pesquisa realizada
por técnicos da Divisdo de Pré-
Arquivo do Arquivo Nacional cm
1989, abrangendo 309 depdsitos
dc documentos em 48 6rgaos da
administracido federal direta nas
cidades do Rio de janeiro e em
Brasilia. Os resultados indicaram
a existéncia dc 106.405 metros
lineares nestes 6igdos, do periodo
de 1754 a 1989, sendo 62.206
metros lineares no Rio de Janeiro
e 44.109 em Brasilia. Apenas 11%
dos 6igdos possibilitavam o acesso
publico as informagBes sob sua
guarda. Atualmente o Arquivo
Nacional armazena cerca de 26
quildmetros no Rio de Janeiro e
14 quildmetros em Brasilia, dos
guais grande parte ainda
inacessiveis ao cidaddo. Esta
situacdo detectada no plano
federal e ainda persistente, tende
a reproduzir-se, cm menor escala,
nos planos estadual e municipal.
Observa-se, portanto, que o ciclo
da informagdo arquivistica na
administracdo pubica brasileira
encontra-se profundamente
comprometido.

Neste quadro, os estoques
informacionais dos arquivos

1 -Ver Lei8.159 de 9 dc janeiro de 1991 que dispde sobre a politica nacional de arqui-
vos publivos e privados ¢ da outras providéncias.
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publicos tendem a ser
considerados como parte de uma
memoria coletiva tomada como
produto e ndo como processo.
Esta memoria arqueologizavel ¢é
frequentemente identificada sob a
nocdo de patrim6nio docu-
mental arquivistico. Os arquivos
publicos, via de regra, promovem
a monumentalizacdo2 dos docu-
mentos que compdem seus
acervos mediante ag¢fes que
favorecem a recuperacdo e
divulgacdo de determinadas
informacgdes em detrimento de
outras. E o caso, por exemplo, da
elaboragdo de detalhados ins-
trumentos de recuperacgdo de
informac8es sobre um pequeno
segmento do acervo em detrimen-
to de um controle intelectual mais
global sobre o conjunto dos
fundos documentais. Além disso,
tais instrumentos apresentam-se
com freqUiéncia pouco amigaveis ao
usudrio da informacédo seja este o
pesquisador cientifico ou o cidadao
comum nabusca pela comprovacgao
dos seus direitos.

Os acervos dos arquivos publicos
sinalizam, portanto, um processo
de constituicdo de um patriménio
documental que resulta e, em
alguns casos, ressalta aopacidade
informacional do listado. Por outro
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lado, privilegiam a sua
transparéncia informacional
mediante escassos conjuntos
documentais que, monumen-
talizados, sédo disponibilizados para
o cidaddo. E o fazem sob a
perspectiva de exercitarem uma
funcgdo publica tomada como neutra
a partir dc praticas informacionais
gue tendem a ser consideradas néo
menos neutras por um dos seus
principais agentes: o profissional da
informacao3.

Informacgdo e Estado na
América Latina

Na América Latina, a
precariedade organizacional dos
arquivos publicos e o uso social
incipiente da informacéo

governamental expressam a
trajetdria dc suas administracdes
publicas bem como suas

condicdes politicas, econdmicas e
sociais. Os arquivos publicos
latino-americanos institucio-
nalizaram-se como resultado de
um processo de independéncia
que levou a formagdo dos Estados
modernos na regido. Foram
considerados arquivos historicos,
repositérios de uma memoria tida
como forjadora da identidade
nacional emergente. Isto implicou

2 - Nos termos sugeridos por LE GOFF (198-4) o documento monumentalizado tem
por caracteristicas uma intcncionalidadc em evocar o passado.

3 - Considera-se, neste artigo, como profissional da Informacéo aquele que atua
cm uma ou mais etapas do ciclo da Informagao arqulvistica, cm seus diferentes
niveis dc gerenciamento, seja arquivista ou nao.
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no desenvolvimento de arquivos
puUblicos e servigos arquivisticos
periferizados na administracdo
publica, incapazes de fornecer
informac8es suficientes para a
pesquisa cientifica e tecnolégica e
a sociedade como um todo.

De maneira geral, as instituicdes
arquivisticas publicas latino-
americanas apresentam caracte-
risticas comuns no que se refere a
sua atuacdo. Tratam-se de
organiza¢Bes voltadas quase
exclusivamente para a guarda e
acesso de documentos consi-
derados, sem paradmetros
cientificos, como de valor
histérico, ignorando a gestdo dc
documentos. Estes, por sua vez,
tendem a ser acumulados sem
critérios junto aos servigos
arquivisticos da administracao
publica, dada a inexisténcia dc
programas de avaliagdo, elimi-
nacdo e recolhimento de
documentos aos arquivos publi-
cos. Seja nestas institui¢cdes ou nos
demais setores da administracdo
publica, a auséncia dc padrdes dc
gerenciamento da informacgéo,
somada as limitacdes de recursos
humanos, materiais e tecnolé6-
gicos, resulta cm deficiéncias no
processamento técnico. Ao ndo
desenvolverem a interacéo
inerente ao controle do ciclo da
informacdo arquivistica, tanto os
arquivos publicos como os demais
servigos arquivisticos da admi-
nistracdo publica desvinculam-sc
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do processo politico-decisorio
governamental. Por outro lado, as
restricdes de consulta e as
condi¢gbes dc acesso fisico ¢
intelectual dos arquivos limitam
consideravelmente e sua utilizacdo
pelo administrador publico e o
cidadao.

Conforme AMPUDIA MELLO
(1988, p. 39, traducédo nossa),

"A  dispersao e a
debilidade das estruturas
arquivisticas, resultam
sintomaticas da feudali-
zagdo da administracédo
publica, dividida em
nucleos de influéncia e
poder que, em grande
parte, se baseiam no
controle privado da
informacao governa-
mental; por outro lado,
sob a beterogeneidade e
improvisacao das técnicas
arquivisticas, pode-se
destacar a subordinacgao
das funcbes publicas a
interesses subjetivos
daqueles que as exercem,
gue determinam, segundo
sua conveniéncia, como
devem integrar-se os
registros de sua gestao:
por sua vez, a marginali-
zagdo e menosprezo das
areas arquivisticas, consi-
deradas receptaculo
natural de tudo que é
inatil, resultam ilustrati-
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vos do préprio descrédito
do sentimento institucio-
nal da atividade governa-
mental... em outro ex-
tremo, afalta de contro-
le sobre os documentos
oficiais que frequente-
mente sdo objeto de
apropriacdoporparte dos
funcionarios governa-
mentais, constitui um
reflexofiel da tendéncia a
desvirtuar o carater
publico da administra-
¢ao, de cujo patriménio os
arquivos sao parte
fundamental”.

Atransparéncia informacional do
Estado, expressano discurso da Lei,
¢ superada pela opacidade
informacional da administracéo
publica, fenémeno historicamente
associado ao projeto de Estado
sustentado no Brasil e demais paises
latino-americanos. Tal projeto tem
favorecido um Estado que
sistematicamente negligencia os
isntercsses das sociedades as quais
caberia servir. No caso brasileiro,
trata-se de um Estado marcado pela
centralizagao e autoritarismo,
acolhendo nichos de modernizagéo
sem ser completamente moderno
nem autenticamente republicano,
coexistindo em seu interior
diferentes principios de
estruturacdo - o patrimonial e o
burocréatico. Neste quadro,
configura-se uma situagdo em que:
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« 0 Estado nao controla a si
mesmo, 0 que se expressa ha
fragilidade da maior parte de
suas estruturas c recursos
informacionais e na auséncia de
politicas de informacgéo;

« por outro lado e em con-
sequUéncia, a sociedade néao
controla o Estado, dadas as

escassas possibilidades de
acesso a informacdo gover-
namental.

Inconclusdes

Como pudemos verificar, os
lacos que vinculam a gestdo da
informacdo governamental a
transparéncia administrativa
permitem diversas abordagens. Os
olhares sobre o tema envolvem
desde aspectos tedricos-
operacionais até a construcdo de
qguadros referenciais tedricos que
ampliem os limites das analises
mais frequentes. Neste sentido, a
literatura a respeito mostra-se ainda
incipiente, privilegiando uma
perspectivamuitas vezes tecnidsta. A
busca pornovos parametros de analise
pressupde umesforgo de investigacdo
interdisciplinar que ilumine novos
caminhos nos planos tedricos e
empiricos.

Uma das alternativas possiveis
envolve a questdo da racio-
nalidade, compreendia em sua
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multiplicidade conceituai, de
modo a favorecer a construcdo de
referenciais analiticos. Por outro
lado, ao reconhecer-se que a
gestdo da informacdo néo
constitue um campo dc saber e
um conjunto de operacdes
dotadas de neutralidade, sugere-
se a sua problematizacéo
enquanto processos ndo apenas
técnicos ou tecnoldégicos mas
também politicos.

A transparéncia administrativa do
Estado merece ser incluida como
objeto dessas possibilidades de
analise, sobretudo ao confron-
tarmos suas relacdes com a teoria
e praticas de gestdo da informacéao
em experiéncias historicas
diversas. Tais experiéncias
mostram, como no caso dos
Estados autoritarios, que o
controle da produg¢do, uso e
destinacdo da informacdo re-
gistrada ndo leva como conse-
glUéncia imediata a transparéncia
administrativa. Mesmo nos
Estados democraticos, em que
medida a transparéncia admi-
nistrativa é capaz de relativizar os
dominios da burocracia estatal
sobre a sociedade?

Mas, afinal, o que vem a ser esta
transparéncia informacional a qual
se atribui um valor de mediacédo
entre Estado e sociedade? Um
discurso instituido a partir da
buroeratizacdo ndo s6 do Estado

R.Serv.Pabl. Brasilia 119 (1): 137-152, jan./abr.1995

A face oculta do Leviata

como da sociedade contem-
poraneos? Uma espécie de saber
instituinte capaz de favorecer a
emancipacdo social? Produto de
uma racionalidade instrumental,
como agestdo da informacao seria
reguladora e regulada por uma
acdo emancipatdria de transpa-
réncia informacional? Conside-
radas as diversas respostas que tais
guestBes podem vir a oferecer, a
transparéncia informacional c
entendida aqui como um territorio
para o qual confluem praticas
informacionais do Estado e da
sociedade. Territério, por sua vez,
construido e demarcado por essas
mesmas praticas. A opacidade infor-
macional da Estado sinaliza, ao
contrario, um hiato entre este a a
sociedade, configurando-se como
processo e produto das
caracteristicas de geracdo e uso da
informacdo pelos diversos atores
ai envolvidos como o admi-
nistrador publico, o profissional
da informac&o e o cidad&o. Trata-
se, como tal, de uma arena de
tensdo e distensdo ordenada na
base do conflito e do jogo
democratico. Qualquer projeto de
reforma do Estado inclui,
portanto, esta problematica na sua
pauta de prioridades.

Face a estas questdes, como
visualizar agestéo da informacao
em suas dimensdes tedricas e
operacionais? Indagac¢des desse
teor merecem ser investigadas,
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considerando distintas experién-
cias da gestdo da informagdo como
possiveis expressdes do Estado
social e democratico em
sociedades de capitalismo
avancado e as experiéncias em
curso cm paises de terceiro
mundo. Neste momento, porem,
0 préprio conceito de gestdo da
informacdo encontra-se em
constante confronto com as
demandas impostas pelas novas
tecnologias a producdo ¢
circulagdo da informagdo no
ambito do estado e seu uso social.

Neste quadro, a organizacdo, o
registro da informacéo e o préprio
processo decisério governamental
vém se alterando em funcdo da
vertiginosa informatizacdo do
Estado ¢ da sociedade. Nunca
terdo ido tdo longe as
possibilidades de visibilidade e
também de invisibilidade do
Estado. Mais uma vez colocam-se
os desafios para que se assegure a
sociedade como garante do Estado
e ndo o contrario.
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Resumen

LA FAZ OCULTA DE LEVIATAN:
GESTION DE INFORMACION V
TRANSPARENCIA
ADMINISTRATIVA

Uno de los supuestos dei Estado
moderno es su visibilidad social
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mediante la implementacién de
instrumentos gerenciales de
control de las informaciones y el
acceso a las mismas, por parte dei
ciudadano. La gestion dc la
informacién se configura como
un conjunto dc préacticas carac-
terizadas por su racionalidad
formal y el proyecto historico dei
Estado contemporaneo. En Brasil
y en el resto de Latinoamérica,
la falta de transparéncia dei
Estado ex-presa una situacion en
que éste no dispone de
mecanismos de control sobre sus
stocks de informacion. Por otro
lado, y en consecuencia, la
sociedad no controla al Estado.
El tema requiere la construccion
de referenciales analiticos,
ademés dei confronto de las
diversas experiencias historicas y
las relaciones entre la gestion dc
la informacion con la trans-
paréncia administrativa.

Abstract

THE HIDDEN FACE OF
LEVIATHAN: INFORMATION
MANAGEMENT AND
ADMINISTRATIVE TRANSPARENCY

One of the assumptions of the
modern State is its social
transparency through the
implementation of management
tools for the control of the
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information it produces, as well
as its access by the Citizen.
Information management is a set
of practices characterized by
formal rationality and lhe
historical project of the
contemporary State. In Brazil, as
well as in other Latin-American
countries, the lack of State
information transparency expres-
ses a situation in which the State
does not have mechanisms to
control its information stocks. On
the other hand, and as a rcsult,
socicty does not control the
State. The subject requires the
construction ofanalytical frames
of reference, as well as the
comparison of various historical
experiences involving the
relationships between informa-
tion management and admi-
nistrative transparency..

José Marialardim é professor
do Departamento de Docu-
mentacdo da Universidade
Federal Fluminense.
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RSP ENSAIO

S RUMOS DA

REFORMA FISCAL

Fernando Rezende

Introducéo

caminho a ser percorrido
para que uma ampla Reforma
Fiscal seja implementada no pais
ainda esta cheio de percalgcos. A
aderéncia a algumas diretrizes
gerais - reducdo do tamanho do
Estado, racionalizacdo do gasto
publico, simplificagdo tributaria,
combate a evasdo e a sonegacédo
- ndo é suficiente para alavancar
um rapido e vigoroso processo
de mudangas. Como tem sido
amplamente demonstrado pelos
fatos, a mobilizacdo da sociedade
civil cm torno do problema
fiscal ainda ndo é suficien-
temente forte para contrarcstar a
pressdo de interesses corpora-
tivos ¢ o viés fiscalista que opdem
resisténcias ao avanco das teses
modemizadoras.

Areducdo do tamanho do Estado
e a simplificacdo do sistema
tributario sdo as principais
diretrizes que hoje dominam o
debate sobre a Reforma Fiscal.

redefinicdo do papel do

Estado e a demarcacdo das

responsabilidades do setor
publico constituem a base sobre a
gual deve assentar-se a proposta da
reformulacéo de seupadréo definan-
ciamento. Neste sentido, o trabalho de-
fende um modelo de Reforma Tributéaria
determinadopela reduc¢do do nimero
de tributos, pela redefinicdo de suas
bases de incidéncia, pelo respeito ao
direito do contribuinte, pela esta-
bilidade normativa epela recu[)eracéo
daética tributaria.

Argumenta-se, com propriedade,
que areducgdo do Onus tributario
gue sufoca o contribuinte
brasileiro s6 podera ser
efetivamente alcan¢ado pela
reducdo das necessidades de
financiamento do setor publico,
fruto da racionalidade admi-
nistrativa, do corte do gasto (o
de custeio, principalmente) e
da privatizacdo de servi¢cos. Do
lado do financiamento, a
simplificacdo tributaria concen-
tra as esperancgas dc todos aque-
les que sofrem as consequéncias
perversas da multiplicagdo de
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tributos, da complexidade e
instabilidade das normas, e da
injustica do sistema fiscal
brasileiro.

Cabe indagar, entretanto, sobre
0o rumo que o desdobramento
dessas diretrizes podera tomar, e
sobre as consequéncias que a
opc¢do por alternativas distintas
acarreta, do ponto de vista dos
interesses de cada um. Todos
sabem as motivac8es e as causas
que conduzem ao inicio de um
processo de Reforma Fiscal.
Ninguém é capaz de prever, no
entanto, o desfecho desse
processo, uma vez que ele seja
deflagrado. Como de habito,
cada uma das partes envolvidas
tem uma visdo parcial e
particular do tema: o governo vé
na Reforma Fiscal a saida para a
solucdo da crise econbmica e a
recuperacdo da credibilidade
politica; 0os contribuintes
dividem-se entre a pressado por
menores impostos e a demanda
por maiores incentivos e
subsidios. Como os conflitos,
entre unidades da federacédo
(Unido, estados e municipios),
categorias de contribuintes,
setores de atividade, c regibes do
pais, sdo de grandes proporcgdes,
o resultado final do processo
pende para o lado daqueles que
demonstrarem maior capacidade
de articulacdo e de conven-
cimento.
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Principios da reforma fiscal

eleicdo de alguns principios
basicos é pré-requisito para que
as propostas especificas de
Reforma Fiscal possam ser
convenientemente avaliadas.
Propde-se aadesdo aos seguintes
principios:

a) Responsabilidade -um dos
objetivos importantes da
Reforma Fiscal deve ser a
recuperacdo da ética tributaria. A
deterioracdo das relacdes entre o
cidaddo-contribuinte e o Estado
é fruto da indignagdo provocada
pelo mau uso dos recursos
publicos e pelos sucessivos
escandalos associados a
corrupcdo e ao clientelismo. O
sacrificio que representa o
pagamento do imposto tem que
ser compensado pelos beneficios
gue a comunidade, como um
todo, extrai da aplicacdo dos
recursos publicos. Arecuperacao
da ética do contribuinte depende
de um maior controle da
sociedade sobre o gasto publico.
A maneira mais eficaz de
fortalecer esse controle é associar
0 poder de tributar ao poder de
gastar. A decisdo de aumentar o
gasto publico da dividendos
politicos, mas a necessidade dc
aumentar tributos para finan-
ciar o acréscimo do gasto é
politicamente onerosa. Aaderén-
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cia a esse principio significa que
0 gasto publico de cada instancia
de governo deve ser preferen-
cialmente financiado por
recursos obtidos com base em
tributos de sua competéncia,
reservando-se as transferéncias
uma funcdo eminentemente
compensatoria. Anecessidade de
0 governante justificar perante a
comunidade uma proposta de
aumento no tributo d& legi-
timidade ao gasto ¢ aumenta a
responsabilidade conjunta com
respeito ao sucesso da iniciativa.
O contribuinte responsavel é
fruto de um governo mais do que
responsavel. A ética tributaria
ndo é restaurada pela punicéo.
Ela é uma decorréncia do
reconhecimento da func¢éo social
do tributo e do papel que o
Estado deve desempenhar no
atendimento das necessidades
coletivas da populacéo;

b) Visibilidade - a visibilidade
do gasto publico e dos tributos
utilizados para financia-lo sdo
outros requisitos fundamentais
para o propdsito de restauracao
da responsabilidade. O maximo
de visibilidade seria alcancado
na hipotese absurda dc que cada
uma das distintas espécies de
gasto fosse financiada por um
tributo especialmente instituido
para aquela finalidade; no outro
extremo, a absoluta invisibi-
lidade seria atingida na hipotese

R.Serv.Publ.
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igualmente absurda de um dnico
imposto financiar toda e
gqualquer modalidade de gasto,
de todos os trés niveis de
governo.

Na pratica, casos de vinculagdo
de impostos especificos a
determinadas espécies de gasto
sdo conhecidos entre nds; alguns
ainda sobrexistem (salario-
educacdo, contribuicdo previ-
denciaria...), outros foram
extintos em 1988 (impostos
Unicos sobre combustiveis,
energia e comunicagdes, vincu-
lados aos setores correspon-
dentes). A vantagem da vin-
culacdo é a visibilidade do gasto
(ndo necessariamente a da
contribuicdo); a sua desvantagem
é a rigidez que provoca no uso
dos recursos publicos.

A visibilidade também depende
da natureza dos impostos que
sdo utilizados para financiar o
gasto. Impostos sobre a renda,
sobre o consumo e sobre a
propriedade preenchem com
distincdo o requisito de
visibilidade, o que ndo acontece
com os impostos e contribuigdes
gue incidem cumulativamente
sobre a producéo, as vendas, e as
operacBes financeiras. Quanto
maiores forem a invisibilidade do
tributo e a ignorédncia da
sociedade com respeito ao
montante da contribui¢cdo que
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cada um faz para o governo, menor
sera a resisténcia ao aumento do
gasto e ao desperdicio. E claro que
c¢cm momentos dc aguda crise dc
credibilidade publica, como aque o
pais atravessa nesse momento, as
manifestacBes contra 0s excessos
fiscalistas tomam-se mais intensas,
mas a superacdo da crise tende a
ofuscar esse fen6meno na auséncia
dc uma percepg¢do mais clara do
contribuinte acercado tamanhoeda
reparticdo do 6nus fiscal.

c) Equilibrio- atransigdo dc um
modelo baseado em um Estado
intervencionista, centralizado,
onipresente, para um paradigma
de organizacdo, baseado nos
principios do liberalismo e da
descentralizacdo, é um dos
importantes desafios da Reforma
Fiscal. A desigualdade de
situa¢cBes, que caracteriza a
economia, a sociedade e a
federacdo brasileiras, acrescenta
mais complexidade a este
desafio. Qual o desejavel
equilibrio com respeito a
participagcdo dc pequenas,
médias e grandes empresas na
vida econdmica nacional? Como
evitar que a Reforma Fiscal
acarrete prejuizos aos segmentos
mais desprotegidos da socie-
dade, como conseqiUéncia da
privatizacdo de programas sociais
e do cancclamcnto indiscri-
minado dc incentivos e
subsidios? Qual a formula capaz
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de assegurar uma mais equilibrada
reparticdo de responsabilidade e de
recursos financeiros entre as trés
entidades que compdem afederagédo
brasileira, no marco das
dificuldades decorrentes de uma
enorme disparidade regional?

A adesdo ao principio do
equilibrio significa a busca de
uma solucdo compativel com a
heterogeneidade de situac¢des a
serem consideradas. Um trata-
mento diferenciado, conforme o
tamanho, a renda, ou a localiza-
cdo do contribuinte, ndo deve ser
entendido necessariamente,
como a concessdo de um
injustificado privilégio. Uma
regra conhecida de equidade
fiscal recomenda que o0s
desiguais sejam tratados de
acordo com a natureza de suas
desigualdades - isto é, os que
podem menos, pagam menos, 0S
que precisam mais, recebem
mais.

A obtencdo do equilibrio é uma
tarefa delicada. No campo da
revisdo do papel do Estado e da
reparticdo das responsabilidades
publicas entre a Unido, estados
e municipios, uma solucéo
equilibrada néo significa uma
solucdo homogénea. O apoio do
Estado ao desenvolvimento das
regies economicamente mais
atrasadas pode ser revisto, do
ponto dc vista da natureza dos
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instrumentos utilizados para esse
fim, mas dificilmente podera ser
dispensado. No que diz respeito
a transferéncia de encargos
publicos para estados e
municipios, uma solucdo equili-
brada é aquela que admite um
processo gradual e assimétrico
de estadualizacdo e/ou munici-
palizacdo dos servicos.

A maior presenca do Estado e do
governo federal, no apoio ao
desenvolvimento econdmico e na
provisdo de servicos publicos nas
regifes mais pobres, deve ter
importantes repercussdes no
campo tributario. Do ponto de
vista do apoio ao desenvol-
vimento regional, a substituicdo
de incentivos fiscais, de
aproveitamento restrito, por um
programa preferencial de
investimentos, voltado para a
melhoria da infra-estrutura
econdmica das regifes menos
desenvolvidas, cujos beneficios
sdo mais difundidos, é uma das
alternativas a serem contem-
pladas. Do ponto de vista da
descentralizacdo de servicos
publicos, principalmente os de
natureza social, a participacao
supletiva do governo federal no
financiamento, em condig¢des a
serem melhor definidas, é uma
condigdo que precisa ser preservada;

d) Solidariedade - ndo deve
haver espa¢os para antagonismos.

R.Serv.Publ.
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Uma das preocupacgdes subjacentes
ao principio dasolidariedade é ade
que a contribuicdo de todos, na
medida de suas possibilidades para
0 bem comum, é a Unica maneirade
obter-se uma carga menor e mais
distribuida. Se todos pagam, cada
um pode arcar com um 6nus mais
reduzido. Aabrangéncia das bases
tributarias e a reducao de aliquotas
é a traducao desse principio no
jargédo técnico da Reforma Fiscal.

O principio da solidariedade
estende-se ao exame da questao
fiscal no campo dos direitos
sociais e das relagdes trabalhistas
- uma das areas mais delicadas da
Reforma. O peso dos encargos
previdenciarios e demais con-
tribui¢cbes sociais no custo de
producdo é um dos principais
fatores que afetam as condic8es
dc competitividade da empresa
brasileira. A tese que ganha
corpo a esse respeito, no debate
sobre a Reforma Fiscal, é a da
limitacdo dos direitos previ-
denciarios (estabelecimento de
um teto para os beneficios
concedidos pelo poder publico e
de um limite minimo de idade para
obtencdo de aposentadoria),
acompanhada daseparagdo entre a
previdéncia propriamente dita e os
demais programas - saude e
assisténcia - que sdo mantidos pelo
sistema de seguridade social. As
sugestdes de privatizagdo parcial da
previdéncia podem nao constituir
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uma opgc¢ao viavel para os
empregados de pequenas e médias
empresas, em funcdo do reduzido
nimero de empregados em cada
caso e dos menores niveis salariais.
Nessa hipotese, a Unica opgao para
os trabalhadores desse universo de
empresas continuard sendo a
previdéncia oficial, cuja base de
financiamento estara reduzida
pela expansdo da previdéncia
complementar. A contribuicéo
compulsoria de empregados ¢
empregadores para a previdéncia
puUblica ainda é, portanto, uma
questdo em aberto.

A evolugcdo da estrutura
tributéaria: antigas crencas,
novas tendéncias

m  Or muitos anos, as reco-
mendacfes dos especialistas em
financas publicas, com respeito
aadocdo de mudancas tributarias
compativeis com os ideais de
eficiéncia, modernizacdo e
justica fiscal, centravam-se na
énfase da paulatina substituicdo de
impostos indiretos sobre producéo
e vendas, por impostos diretos sobre
a renda pessoal ¢ empresarial. A
preferéncia pelos impostos sobre a
renda apoiava-se em argumentos
sociais e econdtmicos, além de
sustentar-se, também, em
motivagdes politicas. Por nao
interferir nas decis@es relativas a
formacao de precos nos mercados de
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bens e servicos, o imposto sobre a
renda seria uma forma de tributacdo
superior as alternativas mais
utilizadas para tributar a
producdo e comercializacdo de
bens e servicos, do ponto de vista
do principio de eficiéncia
econdmica dos tributos. A esse
argumento somavam-se suas
vantagens, do ponto de vista da
aplicacdo do principio da
capacidade contributiva (quem
ganha mais deve pagar mais), e
da visibilidade do 0nus
tributario: ciente de quanto
contribui para os cofres publicos,
o contribuinte poderia exercer
de forma mais efetiva seu papel
civico de fiscal da acdo do Estado,
no sentido do atendimento ao
bem comum.

A aderéncia a essa visdo do
problema significava submeter a
guestdo da modernizacéo
tributaria ao desenvolvimento
econdmico, ao aperfeicoamento
institucional, c a substituicdo de
padrdes culturais atrasados, tipicos
do subdesenvolvimento, por normas
de conduta compativeis com as
encontradas nas sociedades dos
paises desenvolvidos. Asubstituicao
dos tributos maus (os indiretos)
pelos tributos bons (os diretos)
s6 poderia ocorrer a medida em
que fossem sendo criadas as
condi¢cbes necessarias ao
satisfatorio desempenho do
imposto sobre a renda, do ponto
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de vista fiscal: ampliacdo de sua
base (propiciada pelo cresci-
mento econdmico, aumento de
renda e reducdo das desigual-
dades), o aperfeicoamento
administrativo, a educacéao civica
do contribuinte (fruto do
desenvolvimento cultural), e o
desenvolvimento politico (na
linha do fortalecimento dos
ideais que comandam as
modernas democracias repre-
sentativas).

Uma lei geral de evolucdo das
estruturas tributarias, construida
a partir dos argumentos acima
mencionados, foi proposta cm
um interessante trabalho que
alcancou notoriedade na
segunda metade da década dc
sessenta (llinrichs, 1966). "ALei
Geral de Evolucéo das Estruturas
Tributarias durante o Processo
de Desenvolvimento Econdmico”,
proposta por Harley Hinrichs,
buscava dar uma roupagem
cientifica a tese de que o aumento
da participa¢do do Imposto de
Renda no orgamento publico seria
um resultado natural do préprio
desenvolvimento.

A argumentacdo racional, supor-
tada pela evidéncia empirica,
escondia uma boa dose dc
preconceitos. A supremacia de
cultura anglo-saxénica, em
comparacdo com a latina, do
ponto dc vista da atitude do
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contribuinte perante o fisco, foi
frequentemente citada como um
atributo importante para explicar
as diferengas encontradas na
comparacdo internacional de
paises ocidentais, com respeito
as respectivas estruturas de
tributacdo. O comportamento
civicamente irresponsavel dos
cidaddos latinos seria a causa da
menor énfase nos tributos sobre
a renda e a propriedade
encontrada em paises latino-
amcricanos subdesenvolvidos,
vis-a-vis aqueles que sofreram a
influéncia colonizadora dc
outras culturas. (Tabela 1).

Na década dos oitenta, a énfase
que a literatura ocidental
atribuia ao papel do imposto
sobre a renda comcgou a
arrefecer. Sob a pressdo das
criticas que denunciavam o0s
efeitos daninhos provocados pela
pesada taxacdo dos lucros e dos
rendimentos familiares sobre as
condi¢des de competitividade das
economias ocidentais, frente a seus
parceiros orientais, tradicionais
canones da politica tributaria foram
duramente abalados. As neces-
sidades de investimento na
expansdo da produc¢do e na
modernizagdo tecnoldgica forcaram
a reducdo do 6nus imposto ao
capital, ao mesmo tempo em que a
atenuacdo da progressividade do
tributo que onera a renda
pessoal foi vista como indis-
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Tabela 1
PARTICIPACAO DOS IMPOSTOS SOBRE A RENDA E A PROPRIEDADE NA RECEITA
TRIBUTARIA TOTAL (GOVERNO CONSOLIDADO)*

Impostos s/ Impostos */ Carga
PAISES ANOS renda Propriedade Totql
% PIB  PARTIC. % PIB PARTIC. % PIB
PAISES LATINOS
BRASIL 1987 4.3 190 0.3 1.0 223
ARGENTINA 1987 2.4 11.0 1.8 8.0 21.4
COLOMBIA 1984 23.0 0.4 2.0 11.4
MEXICO 1984 45 25.0 0.1 1.0 18.2
CHILE 1987 3.5 15.0 0.4 2.0 23.2
PAISES NAO LATINOS
AFRICA DO SUL 1986  13.3 54.0 14 6.0 24.6
KENYA 1986 5.9 32.0 0.5 3.0 18.5
INDONESIA 1988 9.2 60.0 0.4 3.0 15.4
TAILANDIA 1988 3.2 21.0 0.4 3.0 15.5
Fonte: FMI -Jonathan Lcvin
* Obs.: Media para os 3 ultimos anos com dados disponiveis, sendo o Gltimo ano
indicado
pcnsavcl a recuperagdo do ummelhorequilibrio, doponto de

esforco dc trabalho ¢ da ética
profissional. Dc uma perspectiva
dindmica, aelevada dependénciado
orcamento publico dos impostos
sobre a renda passou a ser vista
como um fator adverso. Tomava-se
necessario aliviar a pressao
suportada pelos rendimentos do
capital e do trabalho para que os
estimulos a producdo e a
produtividade dai decorrentes
contribuissem para a sustentagdo do
desenvolvimento e para a
competitividade internacional. A
tese da evolugéo linear da estrutura
tributaria cedia espaco a busca de
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vista da contribuig8o das principais
categorias dc tributos para a
formacao das receitas publicas.

As recomendac8es de politica
tributaria passaram a concen-
trar-se:

a) na reducdo dos encar-
gos incidentes sobre a
poupanca e o0 investi-
mento;

b) na atenuac¢do da pro-

gressividade do imposto
gue onera a renda pessoal;
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c) na maior utilizacdo dc
impostos sobre o consumo
como fonte de receita do
governo e como instru-
mento de implementacéao
dos principios dc justica
fiscal.

A proposta de ampliacdo do
imposto sobre o consumo néo é
nova; nova é a sua inclusdo na
agenda das preocupacdes atuais
da politica tributdria. Em um
estudo classico sobre a matéria,
publicado na década dos
cinquenta, Nicholas Kaldor
elaborou, de forma ampla e
detalhada, sua proposta para a
construg¢do de um modelo
tributario ideal, baseado na idéia
de um imposto abrangente sobre
o consumo (Kaldor, 1995). O
imposto idealizado por Kaldor
pretendia reunir, em um s0 tributo,
a tripla vantagem da neutralidade
econdmica, da justica fiscal e da
relacdo diretaentre o contribuintee
o fisco. Ao invés dc declarar a sua
renda, o cidad&o-contribuinte
deveria declarar o seu gasto
(consumo), incidindo o tributoem
funcdo do montante e dacomposicédo
do gasto de cada um. Ao incidir
sobre a despesa final dos
consumidores, o imposto seria
neutro, tanto do ponto dc vista
da formac¢do dc pre¢os no
mercado de produtos, quanto da
escolha entre poupanca e
investimento e trabalho/lazer,
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nos mercados de fatores. Ao
exigir uma declaragdo pessoal do
contribuinte, o imposto idea-
lizado por Kaldor preservaria os
mesmos atributos do imposto
direto sobre a renda, do ponto
de vista das rela¢gdes de co-
responsabilidade entre o Estadoe o
cidaddo. Por ultimo, aaplicacdo de
aliquotas progressivas, em relacdo
ao consumo, atenderia ao principio
do tnuamento seletivo em func¢éo da
capacidade contributiva dos
individuos, além de estimular a
poupanca e o investimento.

O imposto ideal de Kaldor jamais
vingou, pela auséncia de
condi¢cbes propicias a sua
operacionalizagdo. Os motivos
que conduziram a elaboracdo dessa
proposta, no entanto, retomam,
agora, com redobrado vigor. A
desconsideracdo das contra-
indica¢gbes ao uso abusivo e
prolongado de doses cada vez mais
elevadas do imposto sobre arenda,
gue constavam das adverténcias
feitas a época, abalou a salde
econdmica dos paises mais
desenvolvidos, forcando uma
mudanca de estratégia. Aterapiado
imposto sobre o consumo foi
retomada, sob novo enfoque. A
experiéncia dos paises europeus,
com a adoc¢do generalizada do
imposto sobre o valor agregado -
IVA-, impulsionada pelos esforgos
de integracdo da Comunidade
Européia, abriu novas perspectivas
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paraque atese da predominanciado
imposto sobre o consumo ganhasse
maior espaco para aplicacdo prética.
Na&o é necesséario centrara aplicagdo
do imposto na declaragdo do
contribuinte. Ele pode scraplicado,
de forma indireta, mediante
utilizacdo das técnicas adotadas
para a implantacdo do IVA, ja
testadas com sucesso em um grande
numero de paises do ocidente.

O impacto da inversdo das
recomendacBes com respeito a
modificacdes na estrutura
tributaria ao longo dos anos
oitenta ja se faz sentir. Arrefeceu
o crescimento da participacdo dos
impostos sobre a renda na receita
tributaria dos paises da OCDE ao
longo da ultima década, ao mesmo
tempo em que se alterou a natureza
dos tributos que oneram o consumo,
nesses mesmos paises. O acréscimo
na participagdo dos impostos sobre
0 consumo deveu-se a uma maior
énfase no Imposto sobre o Valor
Agregado - IVA - em relagdo a
outras modalidades de tributa-
¢do. A absoluta maioria dos pai-
ses que integram a OCDE adota,
hoje, o IVA como um dos mais
importantes impostos de seus
sistemas tributarios. (Tabela 2).

N&o é s6 nos paises da OCDE que
a idéia do Imposto sobre o Valor
Agregado floresceu. Ela esten-
deu-se a toda a parte. Estudo
recentemente divulgado pelo
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Banco Mundial relata varios
casos de paises em desen-
volvimento nos quais a adocdo
do IVA desempenhou um papel
importante na direcdo de
modernizacdo dos respectivos
sistemas tributarios no trans-
correr das ultimas décadas, entre
eles o Brasil (Gillis, Shoup and
Sicat, 1990). Em todos o0s casos
analisados, acontribuicdo do IVA
para a reccita puUblica desem-
penha um papel significativo,
com uma clara tendéncia de
crescimento. (Tabela 3).

Afragmentacdo do antigo bloco
soviético estende ao leste europeu
as preocupacdes com a moder-
nizacdo tributaria sustentadas na
adocdo do IVA como piéce de
resistance dos modelos de
Reforma aserem adotados naquela
parte da Europa. Em uma
interessante analise dos problemas
tributarios desses paises, Sijbren
Cnosscn (Cnosscn, 1991) enu-
mera as questfes a serem
enfrentadas para a adogdo desse
imposto nas antigas economias
planificadas do leste europeu,
concluindo pela dificuldade em
fazer uma transicdo imediata e
pela necessidade de estabelecer-se
um calendario compativel com o
ritmo de andamento das demais
reformas econ6micas, que tém por
objetivo a liberagdo dos mercados
¢ a modernizacdo das estruturas
econbmicas vigentes.
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Tabela 2
IMPOSTO SOBRE VALOR AGREGADO
PAISES DA OCDE EM % DA RECEITA TRIBUTARIA E % DO PIB

% RECEITA % PIB % RECEITA % PIB
AUSTRIA 18.08 5.84 18.76 5.97
BELGICA 17.70 7.34 17.89 7.56
DINAMARCA 32.14 10.09 30.74 9.79
FRANGCA 23.51 8.93 22.92 9.06
ALEMANHA OC. 13.99 3.85 1325 3.66
IRLANDA 15.61 5.03 21.93 8.16
ITALIA 16.18 5.39 14.64 5.82
LUXEMBURGO 11.63 4.45 13.15 —
HOLANDA 15.27 6.90 13.90 6.47
NORUEGA 22.84 8.53 22.44 8.48
SUECIA 19.86 6.42 19.89 6.81
REINO UNIDO 16.38 5.09 15.81 5.24
Font*: Gillis et allii, 1990. Dados Béasicos: Government FInance Statistics, FMI, 1985
n.a. = nédo aplicavel — = néo disponivel

Tabala 3

IMPOSTO SOBRE VALOR AGREGADO
PAISES EM DESENVOLVIMENTO EM % DA RECEITA TRIBUTARIA E % DO PIB

% RECEITA % PIB % RECEITA % PIB
ISRAEL 25.04 8.71 28.01 7.57
KOREA 24.95 3.89 25.07 4.29
COTE dTVOIRE 10.64 2.16 — —
MADAGASCAR 23.38 3.82 — —
MARROCOS 24.30 5.22 29.20 6.35
SENEGAL 15.72 3.44 21.26 391
COSTA RICA 10.03 1.68 17.42 3.69
GUATEMALA 14.63 1.48 — 1.56
HONDURAS 7.08 0.99 — —
MEXICO 17.26 2.58 19.71 3.18
NICARAGUA 10.70 2.06 10.42 2.84
PANAMA 8.92 1.87 — —
ARGENTINA 12.48 1.87 14.89 1.88
BOLIVIA 5.61 0.40 6.83 0.28
BRASIL n.a. — 28.74 6.49
CHILE 39.80 10.19 37.43 8.12
COLOMBIA 18.76 1.93 — —
EQUADOR 11.87 1.45 12.35 1.33
PERU 30.02 5.66 — —
URUGUAI 27.01 5.68 23.49 4.55

Font*: Gillis ct allii, 1990. Dados Basicos: Government Finance Statistics, FMI, 1985.
n.a. = néo aplicavel — = né&o disponivel
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I~ as poucas questBes sobre as
quais ha um razoavel consenso
nos debates em curso sobre a
Reforma Fiscal, duas merecem
ser destacadas, de inicio:

a) O sistema tributério bra-
sileiro é demasiada-
mente complexo e pre-
cisa ser drasticamen-
te simplificado;

b)Os entraves fiscais,
representados por pe-
sados dnus a producéo,
aos investimentos e a
exportacdo, ameagam a
sustentacdo de padrdes
dc competitividade
compativeis com as
exigéncias de integracado
internacional da eco-
nomia e dc moderni-
zacdo do pais, e preci-
sam ser rapidamente
eliminados.

Simplificacdo e competitividade
constituem, pois, os dois eixos
principais em que se assentam as
propostas de reformulacdo do
sistema tributario, tanto aquela
que vem sendo preparada pelo
Governo, quanto as que vém
sendo anunciadas, dc forma
independente, por congressistas,
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entidades civis e especialistas na
matéria. Claro que todos con-
cordam, ainda, com a proposicao
de que a Reforma Fiscal ndo se
resume a modificagBes no campo
tributario, devendo ser acom-
panhada (se possivel precedida),
de uma profunda reducdo do
gasto publico. No entanto, como
a questdo do gasto publico
envolve um problema muito mais
amplo, que se inicia pela reviséo
do papel do Estado e a reor-
ganizacao do regime federativo,
e vai descendo a detalhes taiscomo
aestabilidade do funcionalismo, a
isonomia salarial, e os regimes
especiais de aposentadoria do
servidor, o avang¢o dc proposicdes
consensuais a respeito € muito mais
dificil dc ser conseguido.

Se, a época da Constituinte, a
principal bandeira da batalha da
Reforma era a descentralizagdo
fiscal, vista como indispensavel
ao reforgco da autonomia politica
de estados e municipios, e a
reducdo do poder de intervencao
do governo federal, a palavra de
ordem, agora, é a simplificagéo.
Sucessivas trapalhadas juridicas,
acompanhadas de mudancas
frequentes nas regras do jogo,
levaram o contribuinte a
exaustdo. Todos concordam em
que é necessario simplificar o
sistema tributario, reduzindo o
ndmero de tributos, mediante
ampliacdo de suas bases,
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tomando as regras aplicaveis a
sua administracdo mais estaveis
e mais faceis de serem seguidas
e criando incentivos a queda da
evasdo e da sonegac¢do, pela
reducdo de aliquotas e extincado
de privilégios, simplificar,
portanto, é preciso. Mas como
conciliar o0s interesses da
simplificacdo com a complexa
realidade oriunda das conhe-
cidas desigualdades que marcam
a federacado brasileira?

Simplificar ndo significa,
necessariamente, reduzirdo minimo
o numero de impostos existentes
(quicd a um s6). Um s6 imposto
geral pode ser muito mais complexo
do que um namero variado de
impostos especificos (porexemplo:
se instituissemos apenas trés
impostos sobre o consumo dc
energia elétrica, combustiveis ¢
tclecomunicag¢dcs, sua admi-
nistracdo seria extremamente
simples, mas, ndo obstante, o
sistema seria inadequado).

O que é, entdo, ser simples cm
matéria dc tributagdo? Ter um
conjunto dc impostos que
reduza ao minimo o custo do
cumprimento da obrigacao fiscal
pelo contribuinte? Ou o que deve
ser minimizado é o custo da
arrecadacdo? Visto de outro
angulo, qual é o custo que deve
mecrcccr mais atencdo: o que sc
mede pelo lado do sacrificio
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imposto a populacédo (a renda do
assalariado, o lucro da empresa,
o preco dos alimentos) ou o que
reflete o custo contébil rela-
cionado ao seu pagamento?
Simplicidade é um atributo
importante, mas ndo o traco que
deve definir o carater e a per-
sonalidade de qualquer sistema
tributario. Ndo é de hoje que a
literatura especializada na area
recomenda a utilizagdo dc algumas
bases tributarias, dc facil exploracéo
pelo Estado, como &ncoras dc
sustentacdodos orgamentos publicos
em paises menos desenvolvidos,
dotados dc uma ineficiente
administracdo fiscal (os chamados
tax-bandles, na lingua inglesa). E
simples, por exemplo, tributar as
importacBes, as exportacfes, a
exploracdo de grandes jazidas
minerais, o refino de petréleo, a
geracdo e distribuicdo de
energia, o rendimento do
trabalho assalariado.

Um sistema tributario composto
por varios impostos especificos,
do tipo daqueles mencionados
no paragrafo anterior €
certamente mais simples (do
ponto de vista de custos
administrativos, obrigac¢8es
acessorias, facilidade de cobranga
e de pagamento) do que outro
gue alcance apenas as trés
principais bases conhecidas de
tributacdo: renda, consumo c¢
propriedade. Mais simples, mas
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nem por isso, mais

mendavel.

reco-

Posto que um sistema tributario
simples ndo é, necessariamente,
aquele que é composto por um
menor nUumero possivel de
tributos, como obter a téo
ansiada simplificacdo tributaria
no bojo de uma Reforma que leve
em conta a complexidade de
nosso sistema federativo? Como
fazer com que a bandeira da
simplificagdo néo seja utilizada
como uma manobra divisionista,
para abrir espago ao avanco dc
propostas que conduzam a um
retorno a centralizacdo fiscal,
objeto de severas criticas ao
longo das duas ultimas décadas,
e tdo duramente combatida por
ocasido dos trabalhos da
Constituinte?

Qualquer estudante de finangas
publicas é capaz de enunciar que
sdo trés as bases de tributagdo
conhecidas: renda, consumo e
propriedade; e que a esses
impostos, que tém a finalidade
de sustentar o orgamento
publico, podem ser agregados
outros, de finalidade extrafiscal,
e que alcancam, usualmente, as
operagbes de comércio exterior
¢ do mercado financeiro. No
cOmputo geral, trés impostos
gerais, mais dois ou trés
impostos de finalidade espe-
cifica, formam o conjunto de
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cinco ou seis impostos, que tem
sido frequentemente anunciado
como grande inovagéo.

A transposi¢cdo dessa tese para
regimes federativos também ¢
conhecida dos leitores dos textos
basicos de Financas Publicas.
Impostos com fung¢do extrafiscal
devem, por sua natureza, ser de
competéncia federal; e os trés
impostos gerais devem ser
repartidos segundo a vinculag¢éo do
seu fato gerador a base territorial
encarregada dc sua cobranga e
administracdo. Assim, o imposto
sobre apropriedade imobiliariadeve
serdo municipio, o imposto sobre o
consumo, do estado, e o imposto de
renda, da Uni&o. Do ponto de vista
conceituai, ha consisténcia na
argumentacdo. Que chances ha,
entretanto, dc um sistema
construido apenas com base em
preceitos teéricos ser compativel
com a complexa realidade
brasileira?

Os rumos da Reforma dependem
dc uma abordagem realista do
delicado problema do equilibrio
nas relagbes fiscais intrago-
vemamentais. Convém notar, cm
primeiro lugar, que o atual
desenho do mapa geopolitico do
Brasil ndo devera ser alterado, no
sentido de uma revisdo de
fronteiras que promova uma
aglutinacdo de estados e
municipios. Ao contrario, o que

Brasilia 119 (1): 153-174, jan./abr. 1995



RSP

se verifica é a consolidacdo de
uma tendéncia divisionista. Trés
novos estados e cerca de mil
novos municipios foram criados
ap6s 1988 e nao héa, por
enquanto, nenhuma garantia de
interrup¢do desse processo dc
fragmentacdo. Quanto maior o
nimero de estados e municipios
criados, maior a dificuldade em
conciliar as necessidades
orcamentarias minimas (manu-
tencdo do executivo, do legislativo,
da infra-estrutura urbana, da
seguranca puUblica, da escola, do
posto de saude, da assisténcia
social...) com a capacidade de
geragao de receita propria, mediante
cobrangca do imposto sobre a
propriedade, caso dos municipios,
ou do imposto sobre o consumo,
caso dos estados. Como a
demarcacdo de novas fronteiras
politicas é fruto da ampliacdo das
transferéncias, o niGmero dc novas
unidades federadas criadas a partir
de 1988, que ndo apresenta
condi¢des minimas dc auto-
suficiéncia financeira, é a
esmagadora maioria. Somados
aos antigos estados e municipios,
em que o0s niveis de renda da
populacdo e as condicdes de
pobreza urbana ndo asseguram
qualquer viabilidade orcga-
mentéria, pela via da tributacéo
do consumo ou da propriedade
de seus habitantes, o numero
de casos em que a dependéncia
de outras fontes de receita é
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grande
elevadas.

assume proporcdes

Nessas condi¢fes, o aumento da
base tributaria estadual (trans-
formando o atual ICMS em um
imposto de base ampla sobre o
consumo, incorporando a ele a
maior parte do atual IPl e os
servicos) ndo é suficiente para
dar autonomia financeira a um
grande numero de estados
brasileiros. Simulacdes feitas a
época da Constituinte mostram
gue a ampliacdo da base do
antigo ICM, c sua transformacdo
em um imposto sobre o consumo,
segundo o figurino do IVA,
produziriam ganhos dc receitas
suficientes, para compensar uma
eventual extingdo das transferéncias
federais, cm um numero reduzido de
casos em que o grau de dependéncia
de recursos transferidos é pouco
significativo. Mesmo levando em
conta que os ganhos de receitaem
estados mais pobres poderiam ser
expressivos, pois eles passariam a
usufruir, integralmente, da receita
obtida com o imposto cobrado sobre
os bens dc maior valor consumidos
em seu territdrio, tais ganhos
ficariam muito aquém das
perdas, caso as transferéncias
constitucionais fossem zeradas.
Para uma situacdo ndo incomum,
cm que as receitas proprias
respondem por cerca de 2/3 do
orcamento, a compensacao integral
dc uma exting¢do das transferéncias
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s6 ocorreria na hipdtese de a
ampliacdo da base do imposto
estadual provocar um aumento
de arrecadacdo superior a 50%,
o que dificilmente acontecerd cm
um grande numero de casos.
Como nesse meio tempo o pais
empobreceu e as transferéncias
aumentaram, é provavel que no-
vas simulacBes a respeito pro-
duzam resultados ainda menos
satisfatorios.

Cabe acrescentar que as
exigéncias da nova Reforma néo
se resumem a reducdo do
nimero de tributos. E funda-
mental que a revisdo das
competéncias tributarias ¢ das
bases de tributacdo seja feita de
forma a viabilizar a exoneracao
plena das exporta¢des (o Brasil
¢ um dos poucos paises que
almejam integrar-se ao circuito
internacional que teima em
gquerer exportar tributos), a
substancial reducdo da carga de
impostos que oneram 0s inves-
timentos, e o alivio do peso
tributario que sufoca a producédo
de alimentos e encarece o custo
da alimentacdo do trabalhador
brasileiro. Convém salientar que a
solucdo desses trés problemas
vincula-se, diretamente, a modi-
ficacBes na tributacao estadual.

Em outras palavras: ndo basta

assinalar que aimplantacdo de um
imposto sobre o consumo, de bases
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abrangentes, de competéncia
estadual, é incapaz por si s, de
atender as necessidades orcga-
mentarias da maioria dos estados
brasileiros. E preciso chamar a
atencdo, ainda, para o fato de
que as trés exigéncias men-
cionadas no paragrafo anterior
afetam, dc modo distinto, or¢camento
dc todos os estados brasileiros.
Enquanto a ndo-incidéncia do
imposto estadual sobre a
aquisicdo de bens de capital
afetaria os estados mais indus-
trializados, a desoneracdo das
exportacdes de produtos agri-
colas - ¢ principalmente dos
semi-elaborados - atinge aqueles
que tém agricultura e agro-
pecuaria modernas; 0S mais
pobres, por seu turno, sofreriam
0 impacto da reducdo das
aliquotas ou da isencdo do
imposto incidente sobre os
alimentos que compdcm a cesta
basica do trabalhador.

No que diz respeito aos
municipios, ja foi mencionado,
anteriormente, que a tradicédo
latina é a de um baixo indice de
cobranca de impostos sobre a
propriedade. Esse fendmeno tem
raizes culturais, e s6 sera
revertido na medida em que for
extinto o incentivo que a am-
pliacdo dc partilhas e trans-
feréncias conccde a sua pre-
servagdo. Convém admitir, que
ndo sé o ato dc tributar a

Brasilia 119 (1): 153-174, jan./abr. 1995



RSP

propriedade é o politicamente
mais oneroso, mas que a
administracdo desse tributo em
regimes inflaciondrios instaveis
toma-sc complexa. Se, ao 6nus
politico e as dificuldades
administrativas, somam-se o
baixo estimulo que as generosas
parcelas de transferéncias,
provenientes da partilha de
impostos federais e estaduais
concede a melhor exploracao
das bases tributarias proprias, é
facil entender porque se toma
dificil, no contexto atual,
inverter o quadro de pro-
gressiva dependéncia dos
orgcamentos municipais dc
receitas transferidas.

O dilema é o seguinte: se as
competéncias tributarias proé-
prias dc estados e municipios
forem claramente insuficientes
para atender as necessidades
minimas de sobrevivéncia
financeira e dc preservacdo da
sua autonomia politica, aumen-
tam as pressdes para que cresga,
para niveis indesejaveis, sua
participacdo na rcceita federal.
Por seu turno, se aumentam os
coeficientes de transferéncia,
inviabiliza-se o orgcamento
federal, gerando um circulo
vicioso de dificil interrupgao. Ao
longo do tempo, as demandas
por transferéncias superam a
preocupacdo com aadministra-
cao eficiente das bases tributarias
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proprias, acarretando inumeras
distorcdes.

Para que o0s principios da
Reforma sejam obedecidos, é
necessario associar a abrangéncia
das bases tributarias a uma ampla
- e seletiva - reducédo de aliquotas.
No entanto, mesmo que a reducéo
de aliquotas e aampliacdo das bases
concorram para uma espetacular
gueda nos indices de sonegacédo
fiscal, ndo é factivel supor que tal
efeito seré suficiente para sustentar
areceita publica indispensavel a
preservagdo do equilibrio orga-
mentario.

Aponta-se, com frequéncia, que
os indices de participacdo do
imposto de renda pessoal na
receita tributaria, no Brasil, sdo
pequenos quando submetidos a
qualgquer comparacdo interna-
cional. Todos concordam que
essa participagdo deveria crescer,
quicd duplicar. Mas como
conscgui-lo em um contexto de
empobrecimento geral do pais,
de modestas perspectivas quanto
aretomada do crescimento nesta
década, e da urgente necessidade
dc adaptarmo-nos a realidade da
época, com respeito a uma
menor énfase na aplicacdo dos
tradicionais principios de
progressividade tributaria? Do
ponto de vista conceituai, a
justica tributaria poderia ser
atendida pela substituicdo da
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progressividade do imposto de
renda por uma tributagéo
seletiva do consumo, que
beneficiasse os produtos de
maior essencialidade. Ndo ha
como esconder, no entanto, o
fato de que o0 espaco para
aumentar o imposto que incide
sobre a renda familiar é estreito,
pelos baixos niveis de renda
média e pelo alto indice de
concentracdo. Em suma, a
reducdo da aliquota do imposto
que onera o lucro das empresas,
a extingdo dos adicionais que
penalizam o capital estrangeiro,
0 encurtamento da tabela
progressiva do imposto de renda
pessoal, ndo sinalizam na direcdo
de expressivos ganhos, do ponto
de vista da participacdo da
receita do imposto de renda no
PIB, no médio prazo (quica a
preservacdo dos indices atuais ja
seria uma hipo6tese otimista). E
certo que, a longo prazo, os
efeitos decorrentes da expanséao
da economia, da absorcdo de
parcela expressiva do mercado
informal de trabalho, e da queda
na sonegacdo deverdo ser
expressivos. Mas até que esses
resultados se materializem sera
necessario trabalhar em bases
mais realistas para a construcdo
de um projeto viavel de Reforma.

A pedra de toque do equilibrio

fiscal, sob a odtica regional, esta
na busca de uma solucgédo
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aceitavel para o complexo
problema de redefini¢do de
atribui¢cBes e reparticdo dc
encargos publicos entre o
governo federal, os estados e 0s
municipios. A sincronia do
processo de descentralizacdo de
receitas e de encargos depende
de uma forte vontade politica
para impulsiona-la. A transfe-
réncia das responsabilidades
pela saude, pelo ensino, pela
assisténcia social, e outros
programas que a logica
recomenda sejam descentra-
lizados atende aos principios da
Reforma - aproximar governantes
e cidaddos, no campo da
prestacdo de servigos sociais
basicos e de seu financiamento -
, contribui para o equilibrio das
relagdes intergovemamentais, e
da efetivas condigfes para um
real enxugamento da maquina
administrativa federal.

O que se pretende com a
descentralizacdo de atribuigdes é
a detonac¢do de uma seqUéncia
dc efeitos positivos. Primeiro,
evitar que a aderéncia a teses
equivocadas justifiguem o
retorno a um regime centra-
lizado, com os vicios conhecidos.
Segundo, a reorientacdo das
acOes do governo central, menos
voltado para a administracdo de
convénios e a prestacdo de
servicos, e mais orientado para
atividades de formulacdo de
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politicas, planejamento e
controle. Terceiro, a maior
eficiéncia no uso dos recursos
publicos, pela criagdo de
condi¢cdes propicias ao efetivo
controle da administragao
publica por parte dos préprios
usuarios dos servigos.

E no marco das necessidades de
financiamento das atividades a
serem descentralizadas que o
problema do equilibrio na
distribuicdo intergovernamental
de recursos pode ser apreciado
com maior propriedade.
Alteracdes na distribuigdo interc
intragovemamental da receita
puUblica poderdo ser negociadas,
com maior seguranca, se o ponto
de referéncia for a magnitude das
responsabilidades a serem
assumidas, e ndo os valores
atualmente observados.

A aposta na descentralizacéo
significa admitir que o custo da
prestacdo de servigos publicos
nos estados e municipios é muito
inferior ao custo do mesmo
servi¢o, quando prestado pelo
governo federal. Isso significa
que, no médio e longo prazos, 0s
mesmos programas poderdo ser
sustentados com menores re-
quisitos financeiros, de forma tal
a viabilizar a progressiva con-
vergéncia para um sistema
tributario construido segundo o
idedrio do momento.

R.Serv.Publ.

BrasQU 119 (1):153-174, jan./iabr. 1995

Os rumos da reforma fiscal

Conclusdes

Como se sabe, o debate sobre
Reforma Tributéaria tem ressal-
tado os vicios do sistema atual e
defendido mudancgas orientadas por
uma forte preocupag¢do com a
simplificacdo das normas
vigentes. Em linhas gerais, o novo
padrdo de financiamento do
gasto publico deve scr definido
por um conjunto de poucos
tributos, dc bases abrangentes,
cujas aliquotas, fixadas cm niveis
moderados, sejam suficiente-
mente baixas para ampliar o
universo de contribuintes, mas
capazes de assegurar niveis de
arrecadacao suficientes para
sustentar as atribui¢fes do
governo c preservar o desejavel
equilibrio regional.

A simplificacdo do sistema
tributario inicia-se pela reducao
do nimero de tributos, pela
redefinicdo dc suas bases de
incidéncia, pelo respeito ao direito
do contribuinte, pela estabilidade
normativa, e pela recuperagdo dc
padrées minimos de ética tri-
butaria. As frequentes disputas
legais que colocam o Estado e os
contribuintes em campos opostos
devem ser eliminadas, mediante o
mutuo respeito a novas normas
instituidas em obediéncia aos
principios dc legalidade e justica.
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tributagdo abrangente

das trés principais bases

tributarias conhecidas -
renda, consumo e propriedade - é
aquela que mais se ajusta, no
campo tributario, ao espirito das
reformas a serem realizadas. Como
se sabe, essa tese, defendida pela
maior parte dos especialistas na
matéria, é a que se aproxima do
modelo adotado na maior parte do
mundo moderno, ao qual
deveremos nos integrar ao longo
da presente década. Nao sc trata,
obviamente, de agir por imitacgéo,
mas sim de reconhecer o fato
O6bvio de que a harmonizagdo do
tratamento fiscal ¢ um dos
requisitos indispensaveis ao
atendimento dos objetivos da
integracdo internacional.

Em linhas gerais, o modelo de
Reforma Tributaria defendido
nesse trabalho apresenta as
seguintes caracteristicas:

a) a tributacdo da renda
deve ser feita de forma
abrangente, reduzindo-
se ao minimo as dedu-
¢Bes e abatimentos,
eliminando-se os regi-
mes especiais, e res-
tringindo a progres-
sividade das aliquo-
tas ao imposto cobrado
sobre a renda familiar.
A pesada carga tribu-
taria que onera os
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lucros deve ser re-
duzida, extinguindo-
se o tratamento dis-
criminatério concedido
ao capital estrangeiro;

b) nenhum imposto deve-
rd onerar a exportacgao
e a aquisicdo dc ma-
guinas e equipamentos
indispensaveis & mo-
dernizacédo tecnoldgica,
ao aumento da capa-
cidade produtiva, e a
geracdo de maiores
oportunidades de em-
prego. O imposto deve
incidir sobre o consu-
mo, e ndo sobre
a producdo e 0s in-
vestimentos. O im-
posto de consumo
deverd ser seletivo, em
funcdo do grau de
essencialidade das
mercadorias e servigos,
conforme preceituam
0s modernos principios
de justica fiscal;

c) o imposto sobre a pro-
priedade deve ser
utilizado como reforco
do vinculo de co-
responsabilidade entre
o Estado e o cidadéo-
contribuinte, no plano
das relacbes do poder
publico local com as
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d)
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comunidades. A rnuni-
cipalizacdo do contri-
buinte, no sentido de
uma apropriacdo maior
de sua capacidade
contributiva pelo mu-
nicipio, é uma forma
mais efetiva de con-
trole da sociedade
sobre o gasto publico,
e uma alternativa eficaz
para o combate aos
vicios e as descaminhos
favorecidos por uma
indevida centralizacédo
dos recursos fiscais -
principalmente 0s
destinados a cobertura
de programas sociais;

0 combate a evasédo e a
sonegacdo deve ser
conduzido, prioritaria-
mente, pela recupe-
racdo da ética tributaria
¢ ndo por medidas de
cunho repressivo e
policial. Isso significa
que as aliqguotas dos
impostos sejam fixadas
em niveis compativeis
com a capacidade
contributiva das em-
presas e das familias,
que elas sejam reco-
nhecidas como legiti-
mas (néo apenas legais)
do ponto de vista dos
fins a que destinam, e
gue haja plena trans-

e)

Brasilia 119 (1):153-174, jan./abr. 1995

paréncia das regras
aplicadas a instituicao
dos tributos e a
administracdo dos re-
cursos arrecadados
pelo governo;

a simplificagdo tribu-
taria requer ndo apenas
a redu¢do do numero
de impostos, mas
também a simplificacédo
e estabilidade das
normas juridicas apli-
cadas a administracao e
cobranca dos tributos.
Uma vez aprovada a
Reforma, devera haver
um compromisso expli-
cito com a preservacdo
das novas normas por
um prazo compativel
com o horizonte de
estabilidade necessario
a retomada do desen-
volvimento;

0 numero de impostos
que devera sobreviver
ao processo da Reforma
Tributaria ndo pode ser
definido de antemaéo, o
numero efetivo resul-
tara de um amplo
processo de negociacao
gue envolve o equa-
cionamento dos com-
plexos problemas re-
gionais e do delicado
equilibrio federativo.
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Resumen

LOS RUMBOS DE LA REFORMA
FISCAL

La redefinicion dei papel dei
Estado y la demarcacion de
responsabilidades dei sector
publico constituyen la base sobre
la cual deben sostenerse la
propuesta de reformulacion de
su padrdon de financiaciéon. En
este sentido, el trabajo defiende
un modelo de reforma tributaria
determinado por la relacion dei
numero de tributos, por la
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redefinicion de sus bases dc
incidéncia, por el respeto al
derecho dei contribuyente, por
la estabilidad normativa y por la
recuperacién dc la ética
tributaria.

Abstract

THE DIRECTIONS OF THE TAX
REFORM

The directions of the tax reform
The redefinition of the role of
the state and the demarcation of
the limits of the responsabilities
of the public sector constitute a
basis on which the proposal of
its financing pattem should rest.
To this end, the paper advocatcs
a Tax Reform model determined
by the reduetion in the number
of taxes, by the redefinition of
its bases, by the respect to the
taxpaycrs’ rights, by regulation
stability and by the recovcry of
the ethics in taxing.
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RSP ENSAIO

SISTEMA TRIBUTARIOS
a equidade = as perspectivas do
crescimento < descentralizacédo

Ives Gandra da Silva Martins

Introducéao

sistema tributario plasmado
na Constituicdo pode ser divi-
dido em duas grandes vertentes.
Aquela dos principios gerais e das
limitagcbes constitucionais ao
poder de tributar ¢ aquela dos
impostos das entidades fede-
rativas.

Ha uma se¢do no sistema tribu-
tario dedicada a partilha dos
tributos entre Unido, D.F., esta-
dos e municipios, que, todavia,
ndo é matéria prépria de direito
tributario, mas dc direito finan-
ceiro, na medida cm que o
pagador dos tributos ndo é parte
nessa diviséo.

O Titulo VI da Constituigao
Federal oferta ainda uma secédo
as Financas Publicas e outra aos
Orcamentos, aquela tracando
principios que lhe sdo perti-
nentes ¢ conformando o papel
do Banco Central (arts. 163 e
164) e esta cuidando dos trés

texto analisa o sistema
tributario nacional, identi-
fica seusprincipais proble-
mas, situa aspropostas e discusso
gue vém sendo apresentadas nos
ultimos anos e sugere uma proposta
de reformapara conformacéo de um
novo sistema tributario para o pais.
Paralelatnente, aprofunda as discus-
sfes sobre a questdo da Federacéo e
dasformas de compensar os efeitos de
mudancas nas suas esferas de compe-
téncia.

orcamentos (fiscal, seguridade e
estatais), com os principios,
limita¢gdes ¢ rigidez que lhe séo
préprios (arts. 165 a 169).

No campo do direito tributario,
a primeira vertente é boa. Consa-
grou a divisdo quinquepartida
dos tributos, a saber: impostos,
taxas, contribui¢cdes de melhoria,
empréstimos compulsérios e
contribuicbes sociais (artigos 145,
148 e 149); formulou uma teoria
sobre a capacidade econdmica -
melhor teria sido falar cm capa-
cidade contributiva - proibindo
o confisco (art. 145 § 10);
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consolidou o papel da lei com-
plementar, como elemento esta-
bilizador do sistema (art. 146),
fortalecendo sua triplice funcéo
(veicular normas gerais, expli-
citar as limitagdes constitucionais
ao poder de tributar ¢ dirimir
conflitos entre os entes tribu-
tantes); e alargou o elenco de
principios protetores do contri-
buinte, como o da irretroa-
tividade para qualquer espécie de
fato gerador ocorrido (arts. 150
a 152).

Tal formulacdo constitucional é
de se manter, tendo repre-
sentado sensivel evolucdo cm
relacdo ao sistema anterior, nada
obstante o contumaz desrespeito,
por parte dos entes federativos,
aos direitos daqueles que susten-
tam o estado e seus detentores.

O constituinte, todavia, falhou
no multiplicar a incidéncia de
variados impostos sobre 0s mes-
mos fatos geradores. Em face da
autonomia impositiva outorgada
a Unido, estados, D.F. e munici-
pios, os mesmos fatos geradores
passaram a ser incididos pelas
diversas esferas da Federacéo,
nada obstante ser Unico o paga-
dor dc tributos. Assim é que para
quatro fatos geradores classicos
(renda, patriménio, circulagédo
de bens c servicos e comércio
exterior) criou quinze impostos,
manteve contribui¢cdes sociais
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com perfil idéntico aos dos
impostos e abriu campo para o
exercicio da competéncia resi-
dual da Unido (art. 154 inc. |)
quanto acriagdo dc novos impos-
tos, o mesmo fazendo para a
Seguridade (art. 195, § 40).

Em outras palavras, o pais passou
a conviver com sete impostos
circulatorios, dois impostos de
comeércio exterior, dois impostos
de renda e quatro impostos
patrimoniais, além das contri-
bui¢bes incidentes sobre a renda,
circulacdo e patrimdnio das
pessoas.

Sao circulatérios, os impostos
sobre produtos industrializados,
transmissdo mobilidria ndo one-
rosa, operacgdes relativas a circu-
lacdo de mercadorias e prestacdo
dc servicos, sobre vendas a
varejo de combustiveis, servigos
dc qualquer natureza e trans-
missdo imobiliaria onerosa, além
do incidente sobre operagdes
financeiras, securitarias e sobre o
mercado de capitais (arts. 153,
ines. IV, V, 154 le ll e 156 H, lll e
1V). Sdo de comércio exterior os
impostos de importacdo e expor-
tacdo (art. 153, ines. I e Il). Sao
de renda o imposto sobre arenda
e proventos dc qualquer natureza
e o adicional dos estados (art.
153, inc. 11l e 155, inc. I1l) e, por
fim, patrimoniais os impostos
sobre a propriedade territorial
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rural, grandes fortunas, proprie-
dade de veiculos e predial e
territorial urbanas (arts. 153, ines.
VI e VII, 155, inc. IV e 1586,
inc. 1).

Sistema Tributario:
Propostas de Alteracao

X

evidéncia, tal multiplicagdo
de tributos teria que gerar, como
gerou, uma multiplicacdo de
disposicdes aplicacionais de
natureza infra-constitucional,
com fantastica proliferacdo de
exigéncias e obrigac0fes, levando
0 custo da administracdo tribu-
taria para os contribuintes a
limites elevadissimos, dificul-
tando a fiscalizacdo por parte dos
entes tributantes e facilitando, de
um lado, asonegagdo e acorrup-
¢do e, de outro lado, as demandas
judiciais, em face de a dificil
producdo normativa ordinaria vir,
no mais das vezes, eivada de
inconstitucionalidades.

Por forga desta realidade, é que
propugnei, desde o inicio, uma
sensivel reducdo do nimero de
impostos, proposta esta que
surgiu na mesma época em que,
sensivel a tdo complicado siste-
ma, Marcos Cintra Cavalcanti de
Albuquerque apresentou a sua,
isto é, no inicio de 1990.

Naquele ano, o primeiro do
governo Collor, de rigor, as duas
propostas que foram discutidas

R.Serv.Publ. Brasilia 1X9 (1): 175-189. jan./abr.1995
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nos meios académicos eram a de
Marcos Cintra ¢ a minha, a dele
de um imposto Unico e a minha
dos quatro fatos geradores clas-
sicos.

De seus primeiros artigos, Mar-
cos Cintra evoluiu para manter os
impostos regulatorios, isto é,
aqueles incidentes sobre o co-
mércio exterior e a propriedade
imobiliaria, ap6s alertado por
critica minha, dc resto, publicada
cm seu livro sobre o imposto
Unico, com o que a diferenga de
sua proposta em relacdo a minha
passou a residir no fato de ele
substituir o imposto sobre a
renda e os impostos circulatérios
pelo imposto Unico ¢ eu ter
apenas sugerido um imposto
sobre a renda e um outro circu-
latério.

Assim, na proposta de Marcos
Cintra os impostos seriam trés
(transacgbes financeiras, pro-
priedade imobiliaria e comércio
exterior) e na minha quatro
(renda, circulatéorio de bens e
servigos, propriedade imobiliaria
e comeércio exterior).

Dois deputados federais interes-
saram-se pelas nossas propostas.
O deputado Flavio Rocha, do Rio
Grande do Norte, pela proposta
do Marcos Cintra e o deputado
Luiz Carlos Hauly, do Parana,
pela minha. Posteriormente, Luiz
Roberto Ponte, do Rio Grande
do Sul, sugeriu a eliminacdo do
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imposto sobre a renda e substi-
tuicdo por um imposto sobre
consumos especiais, mas passan-
do todos os impostos para a
Federagdo e mantendo as demais
espécies tributarias nos limites dc
minha proposta, ou seja, as taxas
s6 para servigos publicos, a
contribuicdo dc melhoria limi-
tada ao custo da obra e os emprés-
timos compulsérios para casos dc
guerra externa e calamidade
publica.

Os deputados Victor Faccioni e
Rigotto também apresentaram
propostas na linha da simplifi-
cacdo do sistema com fatos
geradores classicos e ndo na linha
daquela do Marcos Cintra.

Por fim, tanto o deputado Luiz
Roberto Ponte quanto eu tiramos
da proposta de Marcos Cintra a
idéia do imposto sobre movi-
mentacdo bancéaria e o colocamos
como contribuicdo previden-
cidria Unica, substituindo o
elenco parafcméalico de contri-
buicdes sociais, hoje existentes
no pais.

A Comissdo do Governo retirou
da minha proposta a compac-
tacdo dos impostos de renda,
circulatorio, propriedade imobi-
lidria e comércio exterior, e da
dc Marcos Cintra o imposto sobre
circulacdo dc recursos bancarios,
acrescentando um imposto sobre

178

Ives Gandra da Silva Martins

ativos financeiros e um imposto
seletivo, de um lado, simplifi-
cando o sistema, e complicando,
dc outro, pela criagdo dc novos
tributos.

Paralelamente, no ano de 1993,
os Secretarios de Finangas Muni-
cipais, na mesma linha, apresen-
taram proposta, cm que também
optaram pela adocdo dos fatos
geradores cléssicos unificados.

A minha proposta foi articulada
da forma seguinte:

JUSTIFICATIVA

O anteprojeto objetiva simpli-
ficar a estrutura tributéaria
constitucional.

Para ndo alterar a numeracéo,
mantive a sequéncia dc artigos
do texto atual (145 a 162),
embora ndo tenha feito a
adaptacdo do artigo 195 e de
outros relacionados com o
sistema. Farei as adaptacdes,
no futuro, se a proposta tiver
aceitacdo.

Dc rigor, mantenho as cinco
espécies tributarias, reduzo os
impostos para quatro, além dc
mantera competéncia residual
limitada aos impostos extraor-
dinarios. As contribuicdes
especiais sdo reduzidas a uma
contribuicdo social incidente

R.Serv.Publ. Brasilia 119 (1): 175-189, jan./iabr. 1995



RSP

sobre as transac¢des financeiras
no limite dc 0,4% sobre o
valor da transacdo. As taxas sdo
cobradas apenas para servicos
publicos e ndo mais para
exercicio do poder de policia.
Procurei separar sua confor-
mac¢do daquela prépria do
prego publico. Por fim, os em-
préstimos compulsérios serdo
instituidos apenas nos casos
de guerra e calamidade pu-
blica.

No capitulo da particdo de

O sistema tributario

do artigo 195 da Constituicéo
Federal, que diz que a segu-
ridade social serd financiada
por toda a sociedade; 2)
desestimular engenharia
tributaria em face da reducéo
do nivel da aliquota; e 3) viabi-
lizar a seguridade social por
um sistema simples e vincu-
lado.

receitas tributarias, tornei ORCAMENTO

todas as unidades federativas Capitulo |

participantes do contraido

elenco de tributos. NACIONAL
Secéao |

Serve esta primeira minuta Dos principios cerals

como um esboco para o inicio
das discussoes e fica, de certa
forma, vinculada - o espectro
um pouco mais alargado - a
proposta que fiz na Comisséo
de Financas da Céamara dos
Deputados, lembrando que a
funcdo do IOF é substituida
pela maior elasticidade que
outorgo, na proposta, ao
imposto de renda na fonte
para o sistema financeiro.

Desta forma, incorporo o
projeto do professor Marcos
Cintra e do deputado Flavio
Rocha, com a vantagem de:

1) universalizar a base de
calculo, nos termos do caput

Art. 145 - AUnido, os Estados,
o Distrito Federal e os Muni-
cipios poderado instituir, os
seguintes tributos:

. impostos;

Il. taxa pela utilizagdo de
servigos publicos especificos e
divisiveis prestados ao contri-
buinte, sempre que o contri-
buinte ndo tenha alternativa
vélida para deles prescindir,
limitada ao custo da prestacéo;
Ill. contribuicdo de melhoria
decorrente de obras publicas,
que impliquem valorizac¢édo do
imével e no limite de seu
custo.

Art. 146 - Os impostos
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serdo graduados segundo a
capacidade contributiva dos
cidadaos, residentes e outros
que a lei determinar, respei-
tados os direitos ¢ garantias
individuais e proibido o con-
fisco.

§ Unico - E vedada a utilizacdo
do mesmo fato gerador para
mais de um tributo, ou

As taxas ndo poderao ter base
de céalculo prépria de im-
posto.

Art. 147 - Cabe a lei comple-
mentar estabelecer normas
gerais em matéria tributaria,
assim como regular as limita-
¢des ao poder de tributar c
dirimir conflitos entre os
poderes tributantes.

Art. 148 - A Unido, mediante
lei complementar, podera
instituir empréstimos compul-
sO@rios para atender despesas
extraordinarias decorrentes
de calamidade publica ou de
guerra externa.

Art. 149 - Compete exclusi-
vamente & Unido instituir uma
contribuicdo social incidente
sobre pagamentos e recebi-
mentos bancarios para atender
a seguridade social, nos ter-
mos da lei complementar.

lves Gandra da Silva Martins

Secéao 11
DasJimitacaes
dopoder de tributar

Art. 150 - Sem prejuizo de
outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios:

. exigir ou aumentar tributo
sem lei que o estabeleca;

13 instituir tratamento desigual
entre contribuintes que se
encontrem em situacdo equi-
valente, proibida qualquer
distingdo em razdo dc ocupa-
¢ao profissional ou funcéo por
eles exercida, independente-
mente da denominacgdo juri-
dica dos rendimentos, titulos
ou direitos;

I1l. cobrar tributos:

a) cm relagdo a fatos geradores
ocorridos antes do inicio da
vigéncia da lei que os houver
instituido ou aumentado;

b) no mesmo exercicio finan-
ceiro em que haja sido publi-
cada a lei que os instituiu ou
aumentou, respeitada adeter-
minacédo do artigo 165 § 20;
IV. estabelecer limitagcGes ao
trafego de pessoas ou bens;
V. instituir impostos sobre:
a) patriménio, rendas e circu-
lacdo de bens e servigos, uns
dos outros;

R.Scrv.Pabl. Brasilia 119 (1): 175-189, jan./abr.1995



RSP

b) templos de qualquer culto;
c) patrimdnio, renda ou servi-
¢os dos partidos politicos,
inclusive suas fundacg6es, das
entidades sindicais dos traba-
Ilhadores e empregadores, das
instituic6es de educacdo e dc
assisténcia social, sem fins
lucrativos, atendidos os requi-
sitos da lei;

d) livros, jornais, periédicos,
assim como papel, insumos,
maquinas e equipamentos
destinados a sua impresséo,
publicidade e antncios neles
veiculados;

e) textos audiovisuais desti-
nados & educacéao.

§ 1o - A vedacgédo do inc. Ill,
“b”, ndo se aplica aos impostos
previstos no art. 153, inciso I,
respeitado o disposto no art.
165, §2°.

§ 20- Avedacgédo do inc. V, “a”,
é extensiva as autarquias e as
fundac@es instituidas e manti-
das pelo Poder Publico, no
que sc refere ao patrimonio,
arenda e acirculagdo dc bens
e servigos, vinculados a suas
finalidades essenciais ou as
delas decorrentes.

§ 30 - As vedacgOes do inciso V
“a”, e do paragrafo anterior
ndo se aplicam ao patrimdnio,
arenda e acirculacao de bens
e servicos, relacionados com

O sistema tributario

exploracdo de atividades eco-
ndmicas regidas pelas normas
aplicaveis aempreendimentos
privados, ou em que haja
contraprestacdoou pagamento
dc prec¢os ou tarifas pelo
usudrio, nem exonera 0 pro-
mitente comprador da obriga-
¢do dc pagar imposto relati-
vamente ao bem imével.

8 40 - As vedacgdes expressas
no inciso V, alineas “b” e “c”,
compreendem somente o
patrimdnio, a renda c acircu-
lagdo de bens e servicos rela-
cionados com as finalidades
essenciais das entidades nelas
mencionadas.

Art. 151 - E vedado & Unio:
I. instituir tributo que néo seja
uniforme em todo o territério
nacional ou que implique
distincdo ou preferéncia em
relacdo a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio, cm
detrimento de outro, admitida
aconcessdo, nos impostos, de
incentivos destinados a pro-
mover o equilibrio do desen-
volvimento sécio-econdémico
entre as diferentes regides do
pais;

Il. tributar por imposto a
renda as obrigac8es da divida
publica dos Estados, do Dis-
trito Federal e dos Municipios,
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bem como a remuneracéo e os
proventos dos respectivos
agentes publicos, em niveis
superiores aos que fixar para
suas obrigacfes e para seus
agentes.

Art. 152 - E vedado aos listados
e ao Distrito Federal estabe-
lecer diferenca tributaria entre
bens e servicos, de qualquer
natureza, em razao de sua
procedéncia ou destino.

Secdo 111
Os impostos
da Uniao

Art. 153 - Compete a Unido
instituir os seguintes im-
postos:

. imposto sobre aimportacéo
e exportagdo de produtos;

Il. imposto sobre a renda e
proventos dc qualquer natu-
reza.

§ lo - E facultado ao Poder
Executivo, atendidas as condi-
¢des e os limites estabelecidos
em lei, alterar as aliquotas do
imposto enumerado ho
inciso .

§ 20- O imposto sobre a renda
e proventos de qualquer natu-
reza, quando incidente sobre
os rendimentos do mercado
financeiro, podera ser alte-
rado sem submissdo ao dis-
posto nos arts. 150 inciso Il
letra “b" e 165 8§ 20.
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Art. 154 - A Unido podera
instituir, cm caso de guerra
externa, impostos extraor-
dinarios, compreendidos ou
nao em sua competéncia tribu-
taria, os quais serdo supri-
midos, gradativamente, ces-
sadas as causas de sua criagéo.

Secéao IV
Doimpostodos Estados
e do Distrito Federal

Art. 155-Compete aos Estados
e ao Distrito Federal instituir
imposto sobre operacgbes
relativas a circulagdo de mer-
cadorias e a prestacdo de
Servicgos.

8§ lo-O imposto previsto neste
artigo, atenderd ao seguinte:
I. ser4 ndo cumulativo, com-
pensando-se o que for devido
cm cada operacdo relativa a
producdo, circulacdo de mer-
cadorias ou prestacdo dc
Servigos com o montante
incidente nas anteriores a
favor do mesmo ou de outro
Estado ou do Distrito Federal.
Il. sera seletivo, em func¢do da
cssencialidade das merca-
dorias e dos servicos;

IIl. resolucdo do Senado
Federal, de iniciativa do
Presidente da Republica ou dc
um terco dos Senadores,
aprovada pela maioria abso-
luta de seus membros, estabe-
lecerda as aliquotas maximas
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aplicaveis as operacdes e
prestacfes, internas, interes-
taduais e de exportacgdo, assim
como os limites das isencgdes
e beneficios fiscais;

IV. Em relacdo as operagdes ¢
prestacdes que destinem bens
e servicos a consumidor final
localizado cm outro Estado,
adotar-se-a:

a) a aliquota interestadual,
quando o destinatario for
contribuinte do imposto;

b) aaliquota interna, quando
o destinatario ndo for contri-
buinte dele;

V. Na hipétese da alinea “a”
do inc. anterior, caberd ao
Estado da localizacdo do
destinatario o imposto corres-
pondente a diferenca entre a
aliguota interna e a interes-
tadual,

VI. Néo incidira sobre opera-
¢Bes que destinem ao exterior
produtos industrializados;
VII. Podera a lei comple-
mentar estabelecer hipdteses
de substituicdo tributaria por
antecipacao;

VIIl. Cabe a lei complementar
definir o regime juridico
nacional do imposto mencio-
nado neste artigo.

Secdo V
Do imposto
dasMunicipias

Art. 156 - Compete aos Muni-
cipios ¢ ao Distrito Federal
instituir imposto sobre a

O sistema tributario

propriedade predial e terri-
torial urbana e rural.
§ Unico - Cabe a lei comple-
mentar fixar as aliquotas mini-
mas e maximas do imposto
previsto neste artigo.

Secédo VI

Art. 157 - Pertencem a Uniéo
40% do produto da arreca-
dacdo dos impostos previstos
nos artigos 155 e 156.

Art. 158 - Pertencem aos Esta-
dos 35% do produto da arreca-
dacdo dos imposto a que se
referem os arts. 153, Il e 156.

Art. 159 - Pertencem aos Muni-
cipios 25% do produto da
arrecada¢do dos impostos a
que se referem os arts. 153, |
e Il e 155.

Art. 160 - Pertence ao Distrito
Federal 35% do produto da
arrecada¢do dos impostos a
que sc refere o art. 153,1e Il

Art. 161 - Cabe a lei comple-
mentar definir os critérios
para a participacdo reciproca
mencionada nos arts. 157 a
160, devendo a unidade da
Federacdo, em que seja reco-
lhido imposto de competéncia
das demais unidades, ter, no
minimo, 50% do produto da
arrecadacdo transferida apli-
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cado cm seu territorio.

§ Unico - As unidades fede-
rativas poderdo condicionar a
entrega da participagdo reci-
proca, ao pagamento de seus
créditos de qualquer natureza.

Art. 162 - AUniao, os Estados,
o Distrito Federal e os Munici-
pios deverdo repassar a par-
cela correspondente as de-
mais entidades federativas até
quinze dias de sua recepcdao.
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Reparticdo das Receitas Tributéarias
Segndo o Anteprojeto do professor Ives Gandra da Silva Martins

(quadro elaborado pela 1013)
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Sistema Tributario:
Quatro Pontos Essenciais

i"Vpresentado o histdérico do
sistema tributario c as propostas
para altera-lo, passo agora a
rapidas consideracdes sobre
guatro pontos essenciais para
conformacdo de um novo sistema
tributario, a saber:

m o0s dilemas da Federacéo
brasileira e seu financiamento;

m os diferentes cenarios para as
alterac6es no sistema tributéario
de forma a compensar os efeitos
de mudanca nas esferas de com-
peténcia;

m ampliacdo do auto financia-
mento dos Municipios: pro-
postas;

m a questdo regional: harmo-
nizacdo de interesses de forma a
ser consistente tecnicamente e
politicamente coesa.

N&do havera reforma tributaria
capaz dc corrigir as profundas
distor¢des de uma Federacao que
ndo cabe dentro do PIB. Com
5.200 entidades fechadas - é a
Unica Federacdo do mundo que
outorga ao municipio o status de
ente federativo - com 5.200
Poderes Executivos, 5.200 Pode-
res Legislativos e 120.000 legisla-
dores, além de 27 Poderes Judi-
ciarios, nada obstante ser, o

lves Gandra da Silva Martins

Poder Judiciario, nacional, a
sociedade é incapaz de gerar
recursos para sustentar o peso
fantastico da Federacao brasileira.
Heilbronnere Bemstein mostram
que, no Japdo e nos Estados
Unidos, em 1989, a participa¢do
do Estado na formacgédo do PIB era
de 29% no Japdo e 35% nos
Estados Unidos. No Brasil supera
50%, com o que a carga tributaria
sobre o setor privado, isto §,
sobre a sociedade ndo gover-
namental avaliada entre 21 e 25%
é extremamente pesada. Maior,
se descartada a participa¢do do
Estado, que no Japdo e nos
Estados Unidos.

Colocadas as devidas propor¢des
e participacdo do Estado, que
raramente paga tributos, na
formacdo do PIB brasileiro,
verificamos que a carga brasileira
é altissima.

Apenas com um Estado menor,
isto ¢, um Estado ajustado as
dimens8es da sociedade é possi-
vel criar um sistema que, além de
simplificado, possa permitir a
Federacdo existir. Sempre que ha
crise, a sociedade ajusta-se as
dimens@es da crise e o Estado
nao, de tal forma que um Estado
maior passa a exigir de uma
sociedade menor sempre mais
recursos, que terminam por
desembocar numa inflacdo de
custos em que a elevacdo da carga
tributaria acarreta uma elevacéo
da inflacdo, da recesso e do
desemprego. Até porque o Esta-
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do tem se revelado um pior
aplicador de recursos que a
sociedade e a qualidade da
aplicagdo dos recursos tirados da
sociedade é inferior aquela
performance apresentada pela
sociedade na gestdo dc seus
proprios recursos.

O dilema basico, portanto, reside
em fazer, de uma vez por todas,
0 ajuste da Federagdo e ndo da
sociedade, sem o que ndo ha
possibilidade dc solucdo dacrise
brasileira, a curto prazo.

Tal ajuste implicaria em trans-
ferir, a Unido, encargos para
estados e municipios, com o que
suareceita se adequaria aos gastos
nacionais para manter os deten-
tores no poder (o custo politico)
e atender a sociedade (prestacdo
dc servicos publicos).

Nesta linha de raciocinio, deve-
riamos ter a coragem que 0S
alemaes tiveram cm 1968, redu-
zindo o numero de municipios
e ndo os multiplicando, com o
que seria possivel reduzir o custo
politico também de todos os
municipios para uma compac-
tacdo geral. A Alemanha foi bem
sucedida ¢ seu povo optou por
uma solucdo mais adequada.

Um ndamero menor de munici-
pios poderia permitir uma mais
adequada procura de solugdes
préprias, sendo que na minha
proposta 25% de toda a receita
dos impostos ficaria permanen-
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temente com os municipios, o
gque é mais do que reccbhcm dc
participa¢do, hoje.

Por outro lado, deveremos ter a
coragem de voltar a pensar em
transformar estados que s6 vivem
a custa de transferéncia de recur-
sos tributarios de outras partes do
pais, em territérios, reduzindo-
se 0 custo politico da manu-
tencdo de estruturas do poder,
gue apenas entravam o desenvol-
vimento da regido e do pais. A
solucdo alema para os municipios
poderia ser adotada também para
os estados, com uma fantéstica
economia do custo politico, que
é aquele que nao retorna - ou
pouco retorna - em nivel de
servigos publicos, para o pais.

Por fim, teriamos que valorizar,
para a internacionalizac¢éo tribu-
taria e dos espagos econémicos
multinacionais, o § Unico do
artigo 4oda Constituicdo Federal
assim redigido:

“A Republica Federativa do Brasil
buscara a integracéo econémica,
politica, social e cultural dos
povos da América Latina, vi-
sando afortnagdo de uma comu-
nidade latino-americana de
nacdes".

A evidéncia, uma internacio-
nalizacdo do sistema tributério,
vale dizer, dos impostos inci-
dentes sobre a circulag¢do dc bens
C servicos, pressuporia a criagao
dc um Cédigo Tributario Latino-
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Americano para tais efeitos,
sendo que a proposta do Prof.
Marcos Cintra e do Deputado
Flavio Rocha ndo atendem a essa
internacionalizacéo.

Solucdo européia poderia ser
adotada, criando-se uma Corte
Internacional para as disputas
impositivas, uma espécie de
tribunal latino-americano, com
suas decisfes prevalecendo sobre
os tribunais locais, como ocorreu
com o Tribunal de Luxemburgo
sujeito a Comunidade Econo-
mica Européia.

Tais idéias, todavia, apenas
deverdo ser examinadas em
maior profundidade na reviséo
do sistema tributario em nivel
constitucional que o governo
deverd propor cm 1995 ou 96,
lembrando-se que terd a nagdo
primeiro que determinar o tipo
de Federacdo e de Estado que
deseja, conformar o tamanho
gue possa sustentar, para sé entdo
discutir-se qual o financiamento
tributéario ideal para sustentar a
maquina governamental. Do
tamanho do Estado dependera o
sistema tributario, razdo pela qual
impossivel se faz uma discusséo
mais ampla da conseqUéncia
antes de um exame mais apro-
fundado da causa. Conformada a
nova Federacdo, conformar-se-3,
sem dificuldades, o novo sistema
tributario.

Ives Gandra da Silva Martins

N&o obstante, a entrada em vigor
dc Tarifa Externa Comum com a
implantacdo do Tratado de As-
suncdo, a partir de 01/01/1995 é
um primeiro passo, que auxilia
o fortalecimento do Mercosul,
mas ainda insuficiente.

Resumen

EL SISTEMATRIBUTARIO: LA
EQUIDAD y LAS PERSPECTIVAS DE
CRECIMIENTOY
DESCENTRALIZACION

El texto analisa el sistema
tributario nacional, identifica sus
principales problemas, situa las
propuestas y discusiones que
vienen siendo presentadas cn los
Gltimos anos y sugicrc una
propuesta dc reforma para
conformaciéon de un nuevo
sistema tributario para el pais.
Paralelamente, amplia las
discusiones sobre la cuestion de
la Federacion y las formas de
compensar los efectos de los
cdmbios en sus respectivas
competencias.

Abstract
THE TAX SYSTEM: EQUALITY AND

THE PERSPECTIVES OF GROWTH
AND DECENTRALIZATION

The paper discusses the national
tax system, identifies its main
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problems, presents the proposals
and discussions which are bcing
put forward in the last years and
suggcsts a reform proposal for
the establishment of a ncw
national tax system. At the same
time, it elaborates the discussions
on the issue of Federation and
the ways to compensate the
effects of the changes in its arcas
of competence.

Ives Gandra da Silva Martins é
professor emérito das univer-
sidades Mackenzie e Paulista.
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ESTUDOS &

PESQUISAS

alanco e perspectivas do

FEDERALISMO FISCAL NO BRASIL

Fundacado do Desenvolvimento Administrativo - FUNDAP*

ederacdo significa uma for-

ma de organizagdo territo-

rial do poder, de articula-
¢do do poder central com o0s po-
deres regional e local. O exame
da experiéncia brasileira aponia,
desde logo, para duas particula-
ridades. Em primeiro lugar, ao
contrario dc oulros paises conti-
nentais como os listados Unidos
da America, onde diversos pode-
res locais congregaram-se for-
mando uma federacdo, no Brasil
a federacdo surgiu do desmem-
bramento de um Estado original-
mente unitario, fim segundo lu-
gar, nossa federacdo assenta-sc
sobre uma estrutura social e eco-
ndmica extremamente heterogé-
nea. Tais caracteristicas determi-
nam uma tensdo permanente e
de dificil resolugdo em torno da
definicdo dos niveis adequados
dc centralizacdo e descen-
tralizacdo dc atribui¢cdes e com-
peténcias. Mais do que isso, o
controle da distribuicao regional
dos fundos publicos tornou-se
crucial como instrumento de
soldagem dos interesses regio-
nais em tomo de um pacto fede-
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rativo, o que ndo ocorre da mes-
ma forma em outras federacgdes
mais homogéneas e constituidas,
historicamente, através dc pro-
cessos dc adesdo politica aos
ideais federativos.

Na ultima década, cm pane como
decorréncia da crescente
problematizacdo dos listados
Nacionais como instancias dc
regulacdo macroecémica diante
do avanco da globalizacdo e da
constituicdo de blocos supra-
nacionais, cm parte em funcédo da
forte influéncia do ideario
neoliberal, a descentralizacéo
vem ocupando lugar central na
agenda politica dc inGmeras
nacdes na maior parte do globo.
No Brasil, como em outros paises
da América Latina, a descen-
tralizacdo veio associada ao
processo de democratizagdo e
inscrita num quadro de grave
crisc fiscal e financeira do
governo federal. Como conse-
guéncia, observa-se a abrupta
diminui¢do da capacidade do
governo central de utilizar os
fundos publicos como mecanis-
mo de articulacdo dos interesses
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regionais da federacdo. Hm um
pais de dimens@es continentais
marcadas heterogencidades regi-
onais como o Brasil, assistc-sc
hoje a explicitacdo dc inGmeras
tensdes entre os diversos niveis
dc governo do arranjo federati-
vo anterior e a centralidadc do
tema na conformacdo da crisc
atual.

“0O Projeto Balancgo e
Perspectivas do Federalismo
Fiscal no Brasil” tem por objetivo
analisar os determinantes da
crise da federacdo atual cm suas
varias dimensdes. Sdo abordados
nos diversos subprojetos temas
como: |) o sistema tributario c
suas desfuncionalidadcs para
atender em simultdneo os
requisitos da estabilizacdo ¢ da
solucdo dos conflitos regionais ¢
intergovernamen tais; 1) Os
fluxos financeiros publicos, de
varias naturezas ¢ com impactos
regionais, tais como os gastos
diretos do governo federal, o
sistema financeiro publico ¢ o
setor produtivo estatal; Ill) As
questdes relativas a distribuicao
dc competéncias na execucao
das politicas sociais; V) um

guadro atual da dindmica
regional brasileira, abordando
aspectos como dindmica

demografica, re-cspccializacédo
produtiva ¢ mudang¢a nas
relagbes inter-regionais ¢ na
insercdo externa; V) finalmente,
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analise da dimenséo historica do
federalismo brasileiro e dc
guestdes politicas como a
configuracdo dos interesses
regionais ¢ a representacédo
parlamentar.

¢Realizacdo: Fundacdo do
Desenvolvimento
Administrativo - FUNDAP
(diretor responsavel: Rui de
Britto  Alvares  Affonso;
coordenador: Pedro Luiz Barros
Silva).
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ESTUDOS £

estao estatal

NO BRASIL

PESQUISAS

Fundacdo do Desenvolvimento Administrativo - FUNDAP*

projeto de pesquisa
Gestdo Fsiatal no Brasil,
realizado pela FUNDAP/

A primeira de tais publicacfes -
“Gestdo Estatal no Brasil: a cum-
plicidade inflacionaria amea-
cada”-aborda o ano de 1989, vis-

LESP, constitui-se num acommg@amo momento culminante

nhamento abrangente e conti-
nuo da atuacdo do setor publico
no &mbito federal. Examinam-se
as diretrizes e o0s principais re-
sultados da ag¢do publica nas
areas da politica econdmica em
geral ¢ das politicas fiscal,
financeira e social em particular,
bem como a conducdo dos
grandes grupos estatais federais.

Os resultados do projeto tém sido
divulgados através dc publicacdes
sintéticas. Estas publicacdes
rednem resumos das principais
medidas implementadas em cada
campo e tabelas que retratam seus
impactos, ¢ ainda analises a
respeito dos condicionantcs e do
conteddo da estratégia dc
intervencdo dos gestores publicos.
O publico-alvo das publicagdes
abrange tanto profissionais
especializados quanto todos que
se interessam pelo debate a
respeito dos rumos da gestdo do
setor publico federal.
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dos processos de desestru-
turacdo do setor publico e dc
deterioracéo do quadro
macroeconémico que marcaram
a década de 1980, conduzindo a
uma ameaca aberta de
hiperinflacdo. Aanélise apresen-
tada nessa publicagdo procura
avancar cm relacdo a ética que
restringia as dificuldades finan-
ceiras do setor publico e a insta-
bilidade da economia a uma in-
capacidade de promover um
ajuste nos fluxos de receitas e
despesas fiscais, ndo sé ao reco-
nhecer os graves constrangimen-
tos & acdo do Estado colocados
pelos grandes estoques de divi-
das externa e interna, mas,
sobretudo, ao apontar as
dificuldades para o saneamento
do Estado advindas da avangada
corrosao do seu cardater publico.

Uma segunda publicagdo -

“Gestao Estatal no Brasil: limites
do liberalismo” - examina o
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periodo do governo Collor.
Partindo da constatacdo dc que
a profundidade da crisc econ6-
mica dos anos 80 evidenciara o
esgotamento do antigo estilo dc
gestdo estatal e dc que naquela
década a politica econémica
limitara-sc a administrar o
quadro dc extrema instabilidade,
examina-sc a tentativa do
governo Collor dc enfrentar a
crisc através da adogdo do
recciluario ncolibcral como eixo
da gestdo estatal.

Aanélise revela que essa ten tativa
dc impor a agenda ncolibcral,
além dc agravar as caréncias e as
desigualdades sociais, ndo deu
conta dos impasses e conflitos
associados a desarticulacdo do
padrdo dc desenvolvimento ¢ a
grande heterogeneidade dos
interesses na sociedade bra-
sileira. Renunciando a negociar
c coordenar a reestruturacdo do
nosso complexo parque in-
dustrial, a acdo publica nédo
definiu um horizonte dc
superacao da crise.

Aincapacidade dc transformar dc
modo construtivo ¢ inovador as
relacdes entre os setores publico
e privado esteve na raiz do
fracasso do intento dc imple-
mentar uma liberalizagdo rapida
e profunda, e responde pela
superagdo apenas parcial do
carater protclatério da gestédo
estatal, refletida na persisténcia

194

da instabilidade ¢ da incerteza.

¢Realizacdo: Instituto de
Economia do Setor Publico -
IESP/FUNDAP (diretor res-
ponsavel: Rui de Britto Alvares
Affonso; coordenador: José
Geraldo Porugal Junior).
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R E S E NH A S

NIVERSIDADE NO MERCOSULt

condicionantes e desafios

Alcides Costa Vaz

integracdo no dmbito do

Mercosul encerrou em

dezembro de 1994 sua
fase de transi¢do, marcada pelos
esforgcos empreendidos na &rea
comercial com vistas ao estabele-
cimento de uma unido aduaneira.
A centralidade dos temas econd-
micos, e mais especificamente co-
merciais, no processo negociador
ndo tem impedido, no entanto, a
mobilizacdo dc diferentes segmen-
tos das sociedades dos paises do
Mercosul com o propoésito dc re-
fletir e atuar frente a um processo
gue, a despeito de seu conteudo
econdmico, representa uma inici-
ativa de natureza e alcance politi-
cos inegaveis.

Aconsolidacao do Mercosul, mes-
mo na esfera econdmica, passa a
requerer maior participagao soci-
al, o que implica em dltima anali-
se, transpor ¢ aprofundar a
integracdo em novos novos domi-
nios. No ambito europeu, a refle-
xao0 sobre a integracdo outras es-
feras de politicas publicas amadu-
receu quando 0s avangos econd-
micos estavam consolidados. No
caso do Mercosul, no entanto, ob-
serva-se que antes mesmo de a di-
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mensdo comercial, etapa inicial dc
todo o processo haver sido con-
solidada, ja& sdo evidentes as
preocupacfesdc incorporar novas
facetas de forma congruente com
0 projeto politico que represen-
ta o Mercosul.

As universidades esta reservado
um papel fundamental no
sentido da reflex@o e da geracéo
de conhecimentos e capacitacao
técnico-cientiflca que permitam
ndo somente uma compreensao
profunda do processo de
integracdo, suas condicionantes,
c sobre seus impactos politicos,
econdmicos ¢ sociais, mas
também na sua promocgdo em seu
préprio ambito. O livro
“Universidade no Mercosul:
condicionantes e desafios” é uma
rica reflexdo coletiva sobre o
papel das Universidades no
processo dc integracdo. O livro
resulta de um esfor¢co pioneiro
empreendido desde 1991 pelo
Grupo dc Estudos sobre
Universidades (GEU) da Uni-
versidade Federal do Rio Gran-
de do Sul, e mais particularmen-
te, de um seminario internacio-
nal realizado cm novembro de
1993 que reuniu pesquisadores
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dos paises do Mercosul dedica-
dos ao estudo da educacado supe-
rior, cujas contribui¢Bes estdo
reunidas no livro em questéo.

A obra esta organizada em trés
partes, cada qual focalizando um
conjunto de questdes inter-
relacionadas. A primeira focaliza
os fatores que, de forma mais
geral, condicionam os esforgos
de integracdo na América Latina,
com énfase a globalizacdo c aos
aspectos historicos e politicos,
centrando-se nas experiéncias
internacionais de integracédo
universitaria. Nesse particular,
merecem referéncia os textos dc
Marilia Costa Morosini, que
também organiza a obra, e de Elia
Maruam Espinoza. Ambos tratam
do desafio de construir uma
concepcdo de integragdo que
resgate a dimensdo universitaria
como elemento fundamental
para a sua operacionalizacdo
mesmo no plano econdmico.
Morosini aponta tal desafio
destacando que tal esfor¢go deve
ser realizado em um contexto no
qual a educagdo compete (e em
condi¢cdes desiguais, acres-
centariamos) com outras ques-
tbes no estabelecimento de prio-
ridades para a ac¢do politica.
Espinoza, atendo-se a
experiéncia mexicana no NAFTA,
chama a atencdo para os
beneficios que as universidades
podem recolher de uma coope-
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racdo mais estreita no marco de
iniciativas de integracéo.

Os trabalhos que comp&em a se-
gunda parte estdo voltados para
um diagnéstico da qualidade dos
sistemas dc educag¢do superior e
para os problemas e perspectivas
colocados em nivel nacional. Ha
a preocupacao dos autores de
identificar prioridades para pro-
mover a integracdo em nivel uni-
versitario. Os diagnésticos apre-
sentados revelam que, embora
haja um conjunto de fatores
condicionantes comuns aos sis-
temas de educacdo superior de
cada pais do Mercosul, existem
significativas diferengas e um alto
grau de diversidade no que res-
peita as suas trajetodrias, suas es-
truturas, bem como aos termos
do debate politico sobre o papel
da educagdo no contexto das re-
formas econdmicas e institu-
cionais sendo promovidas pelos
paises.

Tais diferengas terminam por
colocar desafios de duas ordens
frente a integracdo: em primeiro
lugar, estabelecer condices
necessarias para que os paises do
Mercosul participem de forma
mais equitativa no mundo
moderno, o que se prende a
estratégia da integragdo em um
contexto de globalizacgao
crescente; em segundo,
desenvolver noc¢Bes de qualidade
comuns, particularmente no
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ambito universitario que tomem
em conta a diferenciacdo e a
diversidade como caracteristicas
definidoras dos sistemas de
educacdo superior no Mercosul
e que as traduza cm vantagens
para 0 processo.

O terceiro conjunto dc textos é dc
natureza mais propositiva, e pro-
cura estabelecer pardmetros para
uma acgao cooperativa que gere as
condicdes necessarias para a
integracdo universitaria. Nesse
sentido, merece particular atencao
o texto “Universidade e Integracéo
no Mercosul: a Carta de Porto Ale-
gre” onde sdo apresentadas as
principais conclusdes do seminé-
rio que deu origem a obra bem
como uma agenda para a constru-
¢do dc um mercado comum aca-
démico no ambito do Mercosul.

A agenda incorpora propostas
bastante factiveis, mas cuja
implementacéo, conforme
observado pelos autores, prende-
se a existéncia ou ndo dc vontade
politica dos governos e dos
préprios gestores universitarios
de dar-lhes curso. Essas propos-
tas incluem, dentre outros, a
identificacdo e criacdo dc grupos
dc estudo e dc pesquisa que con-
formem e consolidem redes de
conhecimento e informacgdes em
ambito regional, com énfase a
divulgacdo sobre a integracédo
universitaria, a formagao de recur-
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sos humanos para atuar cm uma
realidade caracterizada pela
integracdo, a avaliacéo estratégica
da qualidade universitaria e a mai-
or participacdo académica cm ins-
tancias decisoOrias em diversos cam-
pos de politicas publicas.

Ao iniciar sua etapa dc consoli-
dacdo, o Mercosul deve voltar-se
com maior intensidade para a sua
projecdo cm novas areas, € 0 que
a obra em questdo permite apre-
ender com muita clareza é que a
integracdo universitaria, na me-
dida em que nédo corresponde a
um fim em si mesma, encerra um
forte potencial de alavancar o
processo de integracdo como um
todo a partir da mobilizacdo de
agentes, da geracdo de conhe-
cimentos c da formacgédo dc recur-
sos humanos que ela é capaz de
ensejar. Ndo explorar esse poten-
cial seria certamente um enorme
equivoco dos governos e das so-
ciedades, para o qual os autores
da presente obra nos alertam
com muita sensatez.

Universidade no Mercosul:
condicionantes e desafios.
Marilia Costa Morosini (Orga-
nizadora). Ed. Cortez, Sdo Pau-
lo, 1994, (308 p).

Resenha elaborada por Alcides
Costa Vaz, professor do Ins-
tituto de Ciéncia Politica e Re-
lacdes Internacionais da Uni-
versidade de Brasilia
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M DEFESA DO

R E S E N

H A S

INTERESSE NACIONAL*

Desinformacdo o Alionacdo do Patriménio Publico

José Luiz Pagnussat

controvérsia sobre a pri-

vatizacdo tem dominado

a midia no Brasil nos
ultimos anos, cm especial, a partir
do governo Collor. A ofensiva
ideoldgica ncolibcral fortaleceu a
organizacdo de lobbies interes-
sados no desmonte do Estado, na
venda do patrimdnio publico -
com um programa de privatizacéo
implementado a qualquer custo,
sem uma avaliacdo histdrica,
estratégica ¢ nem econdmica do
papel do Estado nos setores
incluidos no programa. Preva-
leceu o propédsito de ajustar o
Estado ao minimo ncolibcral e de
tranformar a economia brasileira
em subsidiaria do capital interna-
cional.

O elenco de artigos reunidos no
livro: “Em Defesa do Interesse Na-
cional: desinformacgéo e alienacdo
do patrimé6nio publico” traz uma
reflexdo critica e profunda sobre
o futuro do Brasil diante da
estratégia de desmonte do Estado
e de abertura da economia nos
termos do neoliberalismo.

Barbosa Lima Sobrinho, Herbert
de Souza, José Fantine, Maria da

R.Scrv.Publ. Brasilia 119 (1): 199-201, jan./ibr,1995

Conceicao Tavares, Mauro
Santayana, Paulo Nogueira
Batista, Renato Archer e Sérgio
Xavier Ferolla mostram a falacia
do pensamento liberal c reforcam
a necessidade dc uma atuacéo
marcante do Estado em setores
estratégicos, para que o Brasil
retome o desenvolvimento,
reduza as desigualdades sociais e a
dependéncia externa.

Barbosa Lima Sobrinho analisando
as experiénciais historicas de
desenvolvimento revela uma forte
presenca do Estado na promocédodo
desenvolvimento dos paises, hoje,
industrializados, com protecionismo
e estimulos aos setores estratégicos.
O liberalismo surge quando, dado o
desenvolvimento tecnolégico,
favoreca a posi¢cdo dominante dos
paises mais desenvolvidos e a sua
acumulacdo de capital, para o
financiamento do desenvolvimento.
E o retomo das idéias liberais e o
processo de transnacionalizagdo da
economia sdo os alicerces do
neocolonialistno,em especial, num
pais como o Brasil sem um Projeto
Nacional, que estabeleca os
objetivos almejados pela
sociedade, segundo um modelo
préprio de desenvolvimento.
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Sérgio Xavier Eerolla faz uma
reflexdo profunda sobre as bases
para um projeto nacional,
considerando a conjuntura
nacional e internacional adversa
e a reestruturacdo da economia
mundial.

Maria da Conceicao Tavarese Paulo
Nogueira Batista trazem uma visdo
clara do que sédo as propostas do
Consenso de Washington. Aceitar
tais propostas e impor ao Brasil a
ideologia do Estado Minimo, do
livre jogo das forcas de mercado, é
ignorar as caracteristicas especiais
do pais e fingir desconhecer o
papel do Estado como investidor
e indutor do desenvolvimento
econdmico na maioria dos
paises. As propostas do Consenso
de Washington ndo coincidem
com a pratica dos paises ricos que
vém aumentando o protecionis-
mo no comércio internacional.

Propor a privatizacdo de setores
estratégicos como a petréleo,
telecomunica¢fes e energia ¢
entrega-los ao capital internacional
€ uma agressao a sabedoria, as licdes
das experiéncias de desen-
volvimento, aos brasileiros que
suaram para consolidar estes se-
tores industriais. E a exclusdo de
milhBes de brasileiros do acesso ao
telefone e energia elétrica, que por
estarem espalhados pelo interiordo
Brasil ou por ndo terem condic¢8es
econdmicas, serdo esquecidos
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pelas empresas privadas, cuja
légica é a do lucro e ndo a do
bem estar do cidadéo brasileiro.

Este projeto privatizante se revela
competente em seu proposito,
para neutralizar a reacdo da so-
ciedade e para entregar o
patrimodnio publico aos interes-
ses privados. Herbert de Souza
revela no artigo, “Como Matar
uma Estatal”, as medidas e os
passos seguidos pelos coveiros
das estatais.

Os articulistas mostram claramente
os verdadeiros objetivos da ofensiva
ideoldgica patrocinada pelos
representantes dos interesses
neoliberais, que, ao defender a
venda do patriménio publico,
pretendem transformar aeconomia
brasileiraem subsidiaria dos paises
capitalistas desenvolvidos, numa
economia dependente e sem
capacidade de promover o seu
préprio desenvolvimento.

O elenco de artigos deste livro busca
combatera desinformacao, além de
fazer uma reflexdo critica e
independente sobre o futuro do
Brasil que permite acompreensao
clarado processo de destrui¢cao do
Estado e da economia nacional. Os
articulistas apresentam um cenario
alternativo, propdem as bases para
um projeto nacional e, ao contrario
do que dizem os neoliberais, em vez
de liquidar as estatais, deveriamos
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democratiza-las, dar-lhes trans-
paréncia e transforma-las em
empresas efetivamente puablicas.

R.Scrv.Pabl. Brasilia 119 (1): 199-201, jan.Abr.1995

Em Defesa do Interesse Nacio-
nal: desinforacédo e alienacéo
do patrim6nio publico. Barbo-
sa Lima Sobrinho, Herbert de
Souza, José Fantine, Maria da
Conceicdo Tavares, Mauro
Santayana, Paulo Nogueira
Batista, Renato Archer e Sérgio
Xavier Ferolla. Paz e Terra, iy,
1994 (171 p.).

Resenha elaborada porJosé Luiz
Pagnussat, coordenador da
Diretoria de Treinamento e
Desenvolvimento da ENAP.
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