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APRESENTACAO

Conselho

epois de quase cinco anos
D de interrupcdo em sua

publicacdo, ocorrida em
1989, a Revista do Servigo
Publico volta a circular. Fundada
em 1937, a revista por dois perio-
dos, de 1974 a 1981 e de 1989 a
1991, néo foi editada.

l.uis Simdes l-opes, recentemente
falecido, e que foi um dos funda-
dores do Departamento Adminis-
trativo do Servico Publico -
(DASP), escreveu, em 19-13, que a
criagdo da Revista do Servico
Publico foi vista na época como
"temeraria”, dada a natureza de
sua finalidade, que era a ampla
divulgacéo "de principios e méto-
dos de administragdo ainda
inéditos cm nosso pais e a das
deliberagcdes do antigo Conselho
Federal do Servico Publico Civil,
que havia surgido como agente
da reforma administrativa, entéo
no inicio".

Fm pleno Estado Novo, quando
as atividades de informacdo ence-
tadas pelo governo eram tidas
como atividades de propaganda
oficial, e ndo faltam exemplos
disso, Luiz SimGes Lopes certa-
mente tinha em mente criticas

Editorial
dessa natureza quando fazia
questdo dc salientar que: "ao

surgir, com o objetivo deliberado
de trazer para o campo nacional
os frutos da experiéncia alheia no
dominio da administracdo, e dc
proceder ao registro dos traba-
lhos do Conselho, a Revista do
Servico Publico ndo pretendeu
agir como um instrumento de
propaganda, e, sim, de divul-
gacdo Igrifos do autor]. A idéia
central que comandou seu apare-
cimento foi a inelutavel convic-
cdo, ainda hoje firmemente sus-
tentada, de que ao poder publico
cumpre, como uma dc suas finali-
dades por ao alcance dos diferen-
tes grupos as conquistas da
ciéncia, da técnica ou da cultura
cm qualquer de seus ramos. Essa
¢ uma prestacdo de servicos,
auténtica e irrecusavel, tdo neces-
saria quanto as que mais 0 sdo e
que difere, substancialmente, de
todos e qualquer conceito de
propaganda. Fm qualquer época
0 peso dc sua obrigatoriedade é
0 mesmo. Mas, nos primordios
do movimento de renovagdo
administrativa, a necessidade dc
que o Estado desempenhasse
essa importante finalidade adqui-
ria, em face das circunstancias
locais, énfase especial ".

- LOPES, Luis Simdes. Documentacdo administrativa. Revista do Servico Publico, R,
V.3 n.3 p. 5-7, set./19-<3. Reproduzido em JAMESON, Samuel llaig. (org.) Administracdo
dc arquivos «documentagdo. Rio dc Janeiro. Fundagéo Cictllio Vargas. 196-1. p. 5-8.
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ara avaliar cm que medida
Pesses propésitos  foram

atingidos, nada mais opor-
tuno do que o artigo com que se
reinicia a publicagdo da RSP.
Tania Margarete Mezzomo
Keinert e José Carlos Vaz, ao
centrarem seu estudo no papel
que a revista teve na evolugdo do
pensamento administrativo brasi-
leiro, contribuem para que se
possa analisar objetivamente ndo
s6 a importancia da RSP nesse
periodo passado, mas também
para compreender as motivagoes
que levam a retomada de sua
publicagéo.

No momento em que se promove
a revisdo da Constituicdo de 1988
e se aprofundam os debates
sobre a propria questdo da gover-
nabilidade, vérios artigos publica-
dos neste numero trazem uma
contribuicdo imporlante para a
analise de temas pertinentes as
mudancas por que deve passar 0
listado brasileiro.

Marco Aurélio Nogueira, salienta
as dificuldades que, ao longo de
nossa histdria, tém surgido no
processo de superagdo daquilo
que € arcaico. Particularizando
essa questdo no ambito da buro-
cracia, ele analisa o processo de
hipertrofia do Estado, o pairimo-
nialismo e a permanente conci-
liacdo que temos perpetrado com
0 passado. Para ele, as mudancas
no setor publico dependerdo da
sintese de condicdes objetivas, da

vontade politica e do conheci-
mento técnico.

O paternalismo dc Estado é outra
das caracteristicas presentes nas
analises do processo dc formagéo
da burocracia brasileira. Sheila
Maria Reis Ribeiro a proposito
das criticas feitas ao paradigma
dominante do Estado inter-
ventor-protetor e das pressdes
por mudancgas nas instituicdes
publicas, apresenta uma pesquisa
sobre os discursos relativos a esse
tipo de Estado e aos temas que
comporiam uma reforma dessas
instituicdes.

Romildo Canhim reitera a neces-
sidade de reforma do aparelho
do Estado e qual o papel que
cabe a Secretaria da Adminis-
tracdo Federal para se alcancar
esse objetivo. Também enumera
as acdes que estdo sendo desen-
volvidas por esse d&rgdo no
contexto das medidas que visam
a reestruturacdo do Estado.

Seguindo a mesma linha que
preceitua reformas essenciais na
organizacdo do Estado, Aspasia
Camargo argumenta a favor de
um novo pacto federativo, salien-
tando os pontos mais importan-
tes que devem ser objeto da
revisdo constitucional.

Assim como Aspasia Camargo
evidencia a necessidade de forta-
lecimento dos mecanismos
descentralizados dc adminis-
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tracdo, Ladislau Dowbor, a partir
dc uma perspectiva comparada,
demonstra que a descentrali-
zagdo é imprescindivel a conse-
cucdo do objetivo de criacdo de
um Estado apto a enfrentar os
desafios do futuro e resolver os
problemas do presente. Detém-
se, também, na discussdo do
significado e do alcance que deve
ter uma politica de privatizacao.

A preocupacdo com os desafios
do futuro constitui a espinha
dorsal do trabalho de Bernardo
Kliksberg. A crise dos métodos
administrativos  adotados no
setor publico, ou seja, cm suas
palavras, a crise do paradigma
gerencial tradicional”, ndo se
restringe aos paises cm desenvol-
vimento. O autor menciona varias
sugestdes de aperfeicoamento
dos modelos organizacionais.

Og Roberto Doria destaca a
necessidade da retomada da
credibilidade da administracéo
publica brasileira pela profissio-
nalizacdo dos seus quadros e
pelo estabelecimento de relagfes
éticas entre cidaddos e servido-
res. Lembra que no contexto
nacional e pelas caracteristicas do
momento, a governabilidade é a
chave para que o processo de
reforma do Estado seja efetivado.

Maria Helena dc Castro Santos,
Maria das Gragas Rua e Erica
Massimo Machado apresentam
resultados preliminares de estu-

do que vém encetando a respeito
das relacBes entre os poderes
publicos ao longo dos trés ulti-
mos anos. Examinando as
questdes da politica salarial e da
politica tributaria e fiscal, ressalta
as formas como o Executivo, o
Legislativo ¢ o Judiciario vém
interagindo c seus efeitos sobre a
governabilidade.

Na secdo informativa, encontram-
se noticias sobre projetos de
pesquisas no campo da adminis-
tracdo e politicas publicas que
estdo sendo realizadas pela
Fundagdo Jodo Pinheiro e pela
prépria ENAP.

O contetldo deste numero da
RSP permite que se note a linha
dc continuidade que a une aos
propositos que lhe foram origi-
nalmente atribuidos e que adqui-
rem ainda maior relevancia em
face da necessidade, tdo sentida
had mais de meio século quanto
hoje, de serem  realizadas
mudang¢as profundas na organi-
zacdo do Estado brasileiro.

A ENAP, ao promover a retomada
da publicacdo da RSP, ndo esta,
anacronicamentc, procurando re-
produzir um mcxlelo que estaria
exaurido. A nora RSP ndo renega
seu passado, pois suas licdes -
seus accrtos ¢ seus erros - sdo a
forca que a impulsiona a ocupar
um espago novo, como veiculo
de difusdo e debates de idéias
sobre administracdo publica.
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A Revista do Servi¢co Publico no Pensamento
Administrativo Brasileiro (1937-1989)

Tania Margarete

José

Contexto de referéncia

E ste estudo insere-se cm um
trabalho de pesquisa mais amplo,
destinado a reconstituir o campo
dc conhecimento em adminis-
tragcdo publica no Brasil. O traba-
Iho procura responder a algumas
indagacdes: O que € adminis-
tracdo plblica no Brasil? E
possivel falar-se cm disciplina?
Quais seus paradigmas? Qual sua
evolucdo ao longo do tempo? O
que e COMO Se escreveu a respei-
to? Quais suas tendéncias (1) ?

O objeto empirico desta pesquisa
constitui-se na producdo brasilei-
ra em administracdo publica - e
eventuais obras  estrangeiras
importantes - expressa em
periédicos, anais de congressos,
obras e programas dos cursos de
administracdo publica.

Na primeira fase da pesquisa
foram analisados o0s artigos
publicados na Revista de Admi-
nistragdo Publica (RAP)  desde
sua fundagcdo, cm 1967, até
nossos dias. Através deste estudo

Mezzomo
Carlos

Kelnert
Vaz

linha editorial da RSP
A assume diversas mudan-

cas ao longo do tempo.
Mas, em sua trajetoria, observa-
se duas tendéncias: ser uma revis-
ta oficial, por um lado, e também
ser cientifica. No papel de precur-
sora (é anterior ao proprio
DASP), a RSP catalisou em tomo
de si pessoas interessadas etn
pensar (e repensar) a adminis-
tracdo publica brasileira. Mesmo
no periodo da ruptura (65 a 79).
Nesse periodo, o tema reforma
administrativa voltou a ser discu-
tido - mas impregnado pelo
discurso militar, essencialmente
politico, e destinado a legitimar a
nova ordem.

foi possivel constatar, preliminar-
mente, a

emergéncia de um

campo dc conhecimento auténo-
mo em administracdo publica (2).

Nesta fase da pesquisa procede-
mos a analise da Revista do
Servico Publico (RSP), periédico
que, somente pela sua longevida-
de (1937-1989) - a maior do
género, no Brasil jagarante sua
importadncia. N&o obstante, sua
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participagdo na estruturagdo da
administracdo publica e na
formulacdo dos primdérdios do
pensamento administrativo brasi-
leiro é fundamental (3).

Neste artigo nos propomos a
fazer uma reconstituicdo histérica
da trajetoria da RSP, destacando
as caracteristicas por ela assumi-
das em cada periodo e o papel
cumprido na evolucdo do campo
de conhecimento em adminis-
tracdo. A anélise tera como base a
classificacdo efetuada - locus e
focus - cujos dados serdo analisa-
dos preliminarmente (4).

A andlise efetuada inspirou-se em
trabalhos efetuados nos Estados
Unidos por GOLEMBIFWSKI
(1973/1977) e HENRY (1975); na
América Latina por WARLICH
(1978) e KLIKSBERG (1982/
1992); e no Brasil por MEZZOMO
KEINERT & LAPORTA (1994).

Baseando-se na metodologia
proposta por GOLEMBIEWSKI,
0s 3898 artigos constituintes
da Revista do Servico Publico
no periodo 1937-1989 foram
classificados segundo seu locus e
focus (5).

O focus é a perspectiva tedrica
que coloca a disposicdo conceitos
para selecionar e interpretar os
fatos reais e as observacdes inte-
grativas relevantes para as princi-
pais questdes; o que individuali-
za as posicdes e da meios para
mapear o territdrio. O focus é um

Histérico da RSP

certo o qué sobre o campo
(specialized what). Um focus
usual na administracdo publica,
cita o autor, tem sido o estudo de
certos principios da adminis-
tracdo, mas novamente, o focus
da disciplina vem sendo alterado

com a mudanca de seus
paradigmas.
Foram identificados cinco enfo-

ques bésicos, ou seja, cinco
grupos que valiam-se do mesmo
instrumental te6rico de andlise:
Ciéncia Politica, Ciéncia Juridica,
Ciéncia Administrativa, Ciéncia
Econbmica, Epistemologia. Um
Gltimo grupo, sem enfoque defi-
nido, foi intitulado Outros (ver
Tabelas 1e 2) (6).

O locus, por sua vez, define os
fendbmenos empiricos que consti-
tuem o objeto da analise, 0 que
delimita o territério que deve ser
explorado. E o local institucional
do campo (institutional where).
O autor cita como exemplo de
locus recorrente para a adminis-
tracdo publica o estudo da buro-
cracia governamental, embora
ressalve que o locus da disciplina
esteja ampliando-se em func¢éo da
mudangca de seus paradigmas,
possivelmente no sentido dc
abranger todos os assuntos rela-

cionados com 0 interesse
coletivo.
Da classificagdo por  locus

originaram-se 39 itens, posterior-
mente agrupados para melhor
compreensdo. Suigiram assim,
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quatro giupus: Estruturacéo
Administrativa do Estado, Organi-
zacdo Econbmica, Politicas Seto-
riais e Ensino c¢ Pesquisa (ver
Tabelas 5 e 6).

A Revista do Servigo Publico

RSP foi lancada em novem-
bro dc 1937 pelo CFSPC
(Conselho Federal do Servigo
Publico Civil) precursor do DASP
(Departamento Administrativo do
Servico Pulblico) que passou a
editd-la a partir de sua criacdo,
cm 1938. No ultimo periodo
(1981-1989) a FUNCEP (Fun-
dacdo Centro dc Formacdo do
Servidor Publico) foi o 6rgédo
responsavel pela sua publicacao.
Sua linha editorial assume diver-
sas mudancas ao longo do
tempo, o que implica em
constantes alteracdes nas se¢bes
internas, em aumento ou redu-
cdo do nimero de textos publica-
dos e em mudancas no perfil de
seus colaboradores.

Na trajetoria da Revista é possivel
observar duas tendéncias bésicas
que, apesar de conflitantes,
buscam complementar-se: a de
ser uma revista oficial, portanto
incumbida de divulgar a filosofia
do governo cm exercicio (e
também eventos, programas,
leis, projetos de leis, pareceres,
acordaos de tribunais etc.); e a de
ser uma revista cientifica,

D

publicando artigos de carater
académico, plural e critico. Desde
seu lancamento seus editores
procuraram atender a essa dupla
vocacdo da Revista, com osci-
lacBes ao longo do tempo, ora no
sentido de tomar-se uma revista
mais técnica e de divulgacdo
interna; ora em sentido
contrario.

Né&o obstante, o carater académi-
co ganha espago ao longo do
tempo, diferenciando-se de sua
fase inicial, mais pragmatica.

Com o0 objetivo de facilitar a
andalise dos dados obtidos através
da classificacdo realizada efetuou-
se um corte histérico. Nesta
periodizacdo aliou-se o contexto
institucional a critérios carac-
teristicos da Revista, tais como
publico-alvo, linha editorial,
locus ¢ focus. Identificaram-se,
assim, quatro periodos, que serdo
comentados a seguir (7).

O periodo de estruturagéo
(1937-45)

ssentam-sc, neste periodo,
as bases do Estado Administrativo
no Brasil, caracteristica marcan-
te da Revolugio de 30
(NASCIMENTO, 1967). Vive-se o
desafio de criar um Estado inter-
vencionista - capacitado a induzir
0 crescimento econ6mico
estrutura-lo juridica e operacio-
nalmente, e administra-lo.
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ara cumprir esta tarefa
Pbusca-se a profissionali-

zacdo do funcionalismo
publico implantando um sistema
de ingresso  competitivo e
critérios de promocdo por mere-
cimento. Data de 1936 a apro-
vacgdo do primeiro plano de clas-
sificagdo de cargos e introducdo
do sistema de mérito. Um 6rgédo
central de pessoal, material, orca-
mento, organizacdo e métodos
foi instituido em 1938, para dar
execucdo a reforma - o DASP -
Departamento Administrativo do
Servigo Publico.

O DASP substituiu o CFSPC -
Conselho Federal do Servico
Pablico Civil - criado pela Lei 284
dc 1936, que era um 6rgdo cole-
giado, disciplinador da adminis-
tracdo de pessoal. Estruturou-se
regionalmente, através  dos
departamentos estaduais, o que
lhe garantiu ascendéncia sobre 0s
interventores - figura que substi-
tuiu os governadores - e prefei-
tos. Como consta num editorial
da Revista de 1938, o "primado
politico do executivo" seria exer-
cido através "da instituicdo,
junto a presidéncia da Republica,
de um departamento mediante o
qual o primeiro magistrado da
Nacdo possa exercer, efetivamen-
te, e em toda a sua plenitude, o
comando do conjunto de 6rgdos
que constitui o servigo publico
da Uniéo".

A preocupacdo com a organi-
zacdo administrativa era domi-
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nante, chegando-se a afirmar, no
mesmo editorial, que "se gover-
nar € administrar - ... - é evidente
que 0 sucesso de qualquer
programa governamental se acha
largamente  condicionado a
eficacia da acdo administrativa".
Esta crenca foi o que fez com que
0 programa dc reforma de Vargas
fosse baseado nas teorias admi-
nistrativas predominantes na
época nos Estados Unidos - nota-
damente os principios de admi-
nistracdo dc Willoughby e Fayol e
a doutrina da administracdo
cientifica, de Taylor - com vista a
garantir sua eficiéncia.

Como salienta Warlich (1984),
” .. 0 estilo da reforma foi ao
mesmo tempo prescritivo (no
que se harmonizava com a teoria
administrativa corrente) e coerci-
tivo (no que se harmonizava com
0 carater politico do regime
Vargas)".

Neste cenario, a RSP, em sua
primeira fase, destina-se ao
funcionalismo, empenhada que
estava em constituir um corpo de
funcionarios que dominassem "as
modernas técnicas de adminis-
tracdo" e que fossem capazes de
mudar o Estado através delas.

O enfoque administrativo €
predominante no periodo, com
54,7% da producdo total da
Revista. A Ciéncia Administrativa
comeca a surgir, enquanto campo
de conhecimento no Brasil, ainda
bastante mesclada com o enfoque
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juridico, que produziu 17,9%
dos artigos do periodo. O campo
em formacgdo abriga desde advo-
gados escrevendo com enfoque
administrativo até artigos com
enfoque  juridico  discutindo
principios de administracdo (8).

Um novo paradigma deiineia-se,
neste periodo, passando, gradati-
vamente, de uma abordagem
juridica para um enfoque basea-
do na emergente Ciéncia da
Administracdo. Como destaca
WARLICH (1984): "Um dos mais
importantes resultados desse
periodo foi despertar o interesse
pelo estudo das Ciéncias Admi-
nistrativas, até entdo considera-
das no Brasil como setor de
conhecimento contido no Direito
Administrativo".

A presenga marcante de artigos
com carater descritivo, sem enfo-
que definido, classificados como
Outros, também indica um deli-
neamento ainda precario da
Ciéncia  Administrativa. Eles
representam 18,6% da producdo
do periodo (ver Tabela 3), o que
demonstra a necessidade da
Revista ser um  fornecedor de
subsidios, dados e informac@es
que contribuissem com a ativida-
de formativa que se iniciava e
retomassem, eventualmente, cm
forma de artigos e comentarios
mais elaborados.

Com relagdo ao locus, o grupo
Estruturacdo do Estado produz
772% da producdo total do

Tania Margarete Mezzono Koinert e José Carlos Vaz

periodo (ver Tabela 7), coerente
com a ideologia em voga. Inter-
namente ao grupo, é grande o
peso de Recursos Humanos
(29,3% da producdo do periodo),
possivelmente reflexo da ativida-
de pioneira do DASP no treina-
mento do funcionalismo. Organi-
zacdo Administrativa também ¢
relevante (23,6%), dada a preocu-
pacdo com a estruturacdo do
Estado. A fungdo orgcamentéria
também se destaca (7,9%), ja que
era entendida, no periodo, como
elemento-chavc na consecucéo
de um melhor desempenho das
operacdes governamentais.

Ainda é preciso destacar a
presenca marcante do locus
Saude e Previdéncia, que produz
45,8% de sua producdo total na
Revista, neste periodo (ver Tabela
6). Cabe lembrar que 0o Minis-
tério do Trabalho, Inddstria e
Comércio e o da Educacdo e
Saude Puablica foram criados
nesta época.

O periodo de consolidagao
(1946-64)

ive-se, a nivel mundial, o
periodo aureo do planejamento,
que tem sua expressdo maxima
nas politicas dc tipo keynesiano e
na ideologia desenvolvimentista.
A nivel de Brasil, o periodo é
marcado por uma reestruturacao
institucional, com o fim do
Estado-Novo. Este cenario expres-
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sa-sc, pelo menos, de duas
maneiras distintas: uma, nos
projetos de cooperagdo interna-
cional - a chamada Administracéo
para o Desenvolvimento - e,
outra, no eshoco das primeiras
propostas de descentralizacéo.

A idéia desenvolvimentista
fundamentou-se, por um lado, no
desejo dos paises ricos criarem
nos paises pobres pré-condicdes
para investimentos; e, de outro,
nas evidentes necessidades dos
novos Estados dc transformarem
suas burocracias de tipo colonial
em instrumentos de mudanca
social (CAIDEN & CERVANTES,
1982).

Um dos acordos mais importan-
tes, nesta area, foi o Programa dc
Ensino em Administragdo Publica
e de Empresas (P13A-1), firmado
em 1959, e que se destinava a
"prover suficiente numero de
técnicos competentes as repar-
ticbes publicas e privadas". No
dmbito deste programa foram
enviados professores e técnicos
do DASP para a realizaco de-
cursos de mestrado e doutorado
nos EUA, o que resultou na
criacdo de cursos de adminis-
tracdo a nivel dc graduacdo
(UFRGS e UFBA) ¢ no aperfeigoa-
mento dos vigentes (EBAP e
EAESP, ambas da FGV). Estes
convénios, somados aos anterio-
res, como o cjue deu origem a
FGV  (1943/4-1), tomaram a
influéncia americana decisiva,
direcionando, ideologica e
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metodologicamcnte, o ensino de
administragdo publica e as
proposi¢es de reforma adminis-
trativa no Brasil.

Aidéia de descentralizar, por sua
vez, ganha espaco nos estudos do
DASP que propfem, pela primei-
ra vez, uma descentralizacdo
gerencial em todos o0s niveis
(WARLICH, 1984). Cabe mencio-
nar que isto reflete uma mudanca
profunda, uma vez que o DASP
havia sido criado com claros
propositos centralizadores - en-
tendidos positivamente na época
de sua criagéo.

A administracdo comeca a adqui-
rir contornos dc campo de
conhecimento: ocorre um au-
mento na producgdo de textos de
carater teorico-conceitual e uma
presenca marcante de tradugoes,
importacBes destinadas a auxiliar
sua estruturacdo. O pais ja dispde
dc um corpo dc técnicos c estu-
diosos capazes de gerar uma
sofisticagdo na producdo de
conhecimento em administracéo.

A Revista, como consequéncia,
volta-se, neste periodo, aos estu-
diosos e profissionais de adminis-
tragdlo. E emblematico deste
processo um editorial de 1961,
intitulado "Menos Volume, Mais
Qualidade”, onde a Revista
propbe-se a ".. ser verdadeiro
instrumento de orientacdo para a
classe dc professores, estudantes
de administracdo e adminis-
tradores profissionais que esta



Tonio Margarete Mezzono Keinert e José Carlos Vaz

emergindo no Brasil' (o grifo
ndo consta no original). Esse
mesmo editorial, comunica que:
"Colaboragdes cm nivel de carti-
lha e de compéndio, meras
compilacbes de compilagdes,
repeticGes de assuntos ja esgota-
dos em livros, ndo representam
interesse para um Orgdo desta
indole e, por conseguinte, ndo
serdo aceitas.”

Nesse momento, a Revista fecha
suas portas a publicacdo de arti-
gos de carater mais pragmatico
produzidos pelo funcionalismo
publico e as abre para escritos
da elite intelectual emergente na
area de administracdo. Inspirada
em revistas como a Public
Administration, da Inglaterra, e a
Public Administration Review,
dos Estados Unidos, a Revista do
Servigo Publico coloca-se como
um espacgo catalisador do campo
de conhecimento em adminis-
tracdo (9).

O focus Ciéncia Administrativa
experimenta, assim, um peque-
no crescimento (3,8%), passando
dc detentor de 54,7% para 56,8%
da producdo do periodo (ver
Tabelas 3 e 4). O enfoque
delineia-se com maior clareza,
ganhando também profundidade.

Outra mudanga pcxle ser verifi-
cada nos artigos sem enfoque

definido, classificados como
Outros, que reduz em 13%
(Tabela 4) sua participacéo,

passando de detentor de 18,6%

da producgdo para 16,2% (Tabela
3). Esta mudanca pode ser resul-
tado, por um lado, da tentativa
de tomar a Revista mais académi-
ca - como influéncia da prépria
linha editorial - e, por outro,
pela existéncia de condighes
objetivas para fazé-lo.

Em relagdo ao locus, o grupo
Ensino e Pesquisa foi o que apre-
sentou crescimento mais signifi-
cativo no periodo (75,5%) (ver
Tabela 8) passando de detentor
de 9,7 para 17% da producéo (ver
Tabela 7). Este crescimento €
representado especialmente pelo
incremento de 168,8% no locus
Analises Tedrico-Conceituais, que
passa de detentor de 3,9% para
10,6% da producdo do periodo; e
do locus administragdo: Ensino e
Pesquisa que cresce 67,8%. Estes
dados atestam a sofisticagdo da
produgdo no sentido de cons-
tituir-se  enquanto  disciplina.
Revelam, também, o peso que a
estruturacdo das escolas de admi-
nistracdo no pais representou na
producédo do periodo.

O grupo Politicas Setoriais
também cresce bastante (66,6%)
passando de 8,1% para 13,5%.
Internamente, apresentam um
crescimento expressivo 0s loci
Educacéo (310,8%), Meio
Ambiente  (362,9%), Politicas
Sociais (145,95 %), Planejamento
Urbano  (131,4%), Seguranga
(276,1%) e Transporte (247,2%).
Estes dados refletem a emer-
géncia de um Estado que ja tem



RSP

capacidade para intervir setorial-
mente. A administragdo publica
comega a afastar-se da adminis-
tracdo de empresas - dc uma
visdo técnico-operacional interna,
a reflexdo desloca-se para a
formulagdo de politicas publicas
(ver Tabelas 7 e 8). E interessante
notar, também, um fortalecimen-
to dos governos locais, passando
a existir na Revista, inclusive,
uma se¢do de administracdo
municipal.

O crescimento dos dois grupos
anteriores reflete-se na relativa
perda dc  importédncia da
producdo com locus em Estrutu-
racdo do Estado, que passa de
detentor dc 77,2% para 63,8% da
producdo, representando uma
uma queda de 17,4%. Interna-
mente ao grupo, o locus Oigani-
zacdo Administrativa perde forga,
passando de detentor de 23,6%
da producdo no periodo anterior
para 14,4% (-38,7%). Quem
ganha, internamente ao grupo, é
o locus Organizagdo Politica
(46,2%) e Planejamento Governa-
mental (79,8%), dois loci que
anteriormente  eram pouco
expressivos (ver Tabelas 7 e 8).

Também interessante é destacar
um crescimento do locus Docu-
mentacdo, que passa de detentor
de 0,9% para 2,9% dos artigos
(+226%), chegando a haver, na
Revista, uma secdo com este titu-
lo, 0 que expressa a existéncia de
uma preocupacdo em organizar e
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sistematizar a produgdo nascente
(ver Tabelas 7 e 8).

O periodo de ruptura
(1965-79)

Este periodo  caracteriza-se
por uma ruptura politico-
institucional a medida que os
militares, tomando o poder a
forca, suprimem os direitos civis
¢ instauram no Brasil a Doutrina
de Seguranca Nacional. Ocorre
um crescimento da maquina
governamental com vistas a
aumentar sua capacidade dc
intervencdo, de centralizacdo e
de controle (10).

O tema reforma administrativa
volta a ser discutido agora
impregnado pelo discurso militar
- essencialmente politico - e desti-
nado a legitimar a nova ordem.
O Decreto-Lei 200, de 1967, foi o
estatuto basico da reforma admi-
nistrativa deste periodo. Através
deste decreto, reafirmou-se a
importancia do planejamento
como  principio  dominante,
garantiu-se a expansdo das
empresas estatais e centralizou-se
o controle na Secretaria de Plane-
jamento (SEPIAN). Deve-se
mencionar o grande poder dado
a esta dltima, uma vez que, além
dc atuar como agéncia central em
relacdo ao sistema de planeja-
mento contabilidade e auditoria
como um todo, exercia o
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controlc central sobre todas as
empresas  estatais, fundacgGes
publicas e autarquias (an-
teriormente sob o controle seto-
rial do respectivo ministério;
agora sob controle setorial e

central).

O DASP, neste periodo, divide a
lideranga da reforma com a
SEMOR (Secretaria de Moderni-
zagdo e Reforma Administrativa -
unidade da SEPLAN) tendo sua
atuacdo restrita a area de recur-
s0s humanos.

Na Revista do Servico Publico
ocorre também uma ruptura - ela
diferencia-se bastante dos dois
periodos anteriores - devido ao
carater oficial que assume. Arti-
gos de ministros, do executivo,
judiciario e membros do alto
escaldo do governo sdo comuns.
Além disto, este é um periodo
atipico para a Revista, ja que nédo
possui linha editorial clara, seu
publico-alvo toma-se hete-
rogéneo e ocorre, inclusive, um
periodo dc interrupcdo (11).
Também h& um controle mais
rigido na postura expressa nos
artigos e na prépria linha da
Revista. No ano de 1974, por
exemplo, circula um volume
onde as paginas do editorial
estdo em branco, apenas com a
justificativa de que o mesmo féra
retirado devido a sua inade-
quacdo aos propositos da Revista.

Quanto ao focus, Ciéncia Politica
continua crescendo, aumentando
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53,4% neste periodo (passa de
detentor de 1,8% para 2,8% dos
artigos); ao passo que o enfoque
Ciéncia Administrativa  perde
espago, decrescendo 3,5%, man-
tendo-se, porém hegeménico
(54,8% da producdo). Saliente-se
0 movimento crescente de parti-
cipacdo da Ciéncia Politica como
instrumental de anélise desde
0 inicio da Revista (ver Tabelas
3ed).

O enfoque juridico volta a crescer
(36,4%), passando de responsavel
por 17,8% para 24,3% da pro-
ducéo, o que pode ser reflexo da
nova necessidade de instrumen-
tos legais de gestdo do Estado
interventor.

Em relacdo ao locus, o grupo
Estruturagdo do Estado volta a
crescer (21,1%) retomando seu
patamar anterior (77,2% da
producdo). Apesar disto, sua
composicdo interna se modifica:
ganham espago loci como Orga-
nizacdo Politica, Reforma Admi-
nistrativa e Planejamento, estes
dois dltimos numa perspectiva
préxima ao primeiro. Em sintonia
com este movimento de maior
preocupacdo com as questBes
politicas, o locus Organizacao
Administrativa, perde (ver Tabe-
las 7 e 8).

O locus Estatais tem, neste perio-
do, sua maior producdo na Revis-
ta, assim como foi, também, o de
sua maior expansdo na economia
brasileira.
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producdo do locus Plane-
A jamento Urbano é nula,

neste periodo, dado o
processo centralizador  que
ocasionou grandes perdas a auto-
nomia e importancia das admi-
nistragGes locais.

O locus Experiéncia Internacio-
nal também perde espaco, dado
que as andlises voltam-se para a
realidade nacional. O pais ja
possui reflexdo acumulada e estu-
diosos em administracdo capazes
de desenvolver um pensamento

administrativo mais indepen-
dente.
Todos o0s demais grupos de

locus, Economia, Politicas Seto-
riais e Ensino e Pesquisa, perdem
relevancia em fung¢do do novo
crescimento do grupo Estrutu-
racdo Administrativa do Estado,
ou seja, novamente o Estado
volta-se para si proprio e para seu
poder de intervencéo.

Os anos de redemocratizagado
(1980-89)

pais vive, neste periodo, uma
crise fiscal e financeira reflexo da
crise internacional e do esgota-
mento do modelo desenvolvi-
mentista-exportador. A crise €
também social, a medida que o
crescimento econémico deixou
para tras um rastro dc pobreza e
marginalizacéo.

El
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No plano politico, o pais
caracteriza-se por uma transicdo
para um sistema democratico,
passando por periodos de gran-
des manifestacbes sindicais e
sociais.

Um novo conceito de desenvolvi-
mento comega a emergir,
transformando-se, gradativamen-
te, em matéria de ensino e
pesquisa em administracdo publi-
ca (12). O cenario da produgéo
tedrica em administracdo publica
é 0 de uma sociedade com cres-
cente nivel de contestacdo e orga-
nizagdo, onde as pressdes sdo
exercidas mais clara e abertamen-
te. Ocorre uma multiplicacdo e
diversificacdo dos canais de
comunicacdo entre o Estado e a
sociedade no  sentido de
ampliacdo de seu controle sobre
o setor publico. Os pactos politi-
cos passam a predominar sobre
as decisdes técnicas e, principal-
mente, existe uma crise de legiti-
midade das instituicdes publicas
e de seu poder. Neste contexto,
toma-se Obvia a reconceituacdo
do que seja desenvolvimento
(FISCI1IER, 1984). Este novo
conceito traz consigo, entre
outras caracteristicas, o enfra-
quecimento da idéia do estado
interventor, propondo-se, inclusi-
ve, um primeiro Programa de
Desestatizacdo (1981).

Administrativamente, destaca-se
como iniciativa importante, no
inicio do periodo, o Programa
Nacional de Desburocratizacéo
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(Decreto  83740/julho/79), que
visava, como algumas propo-
sicbes anteriores, a simplificacdo
e a racionalizacdo das normas
organizacionais, de modo a
tomar os o6rgdos publicos mais
ageis e dinamicos. Acrescentava,
porém, uma dimensdo inovadora:
visava ndo tanto a eficiéncia inter-
na do sistema quanto manifestava
uma preocupagao com 0 USUario
o cliente. Como destacou
Warlich  (1984) 'nesse sentido,
carregava um impulso social e
politico que ndo existiu no passa-
do, além de reclamar, da burocra-
cia, uma mudanca de com-
portamento”.

Em 1986, o DASP ¢ extinto e suas
funcBes absorvidas pela Secre-
taria da Administracdo Publica
da Presidéncia da Republica
(SEDAP). MARCELINO (1987),
destaca 0 esvaziamento que o
DASP vinha sofrendo nos Gltimos
anos, tomando-se "efetivamente
um grande cartério de movimen-
tacdo de papéis”, perdendo
assim, a importéncia que teve nas
décadas de 30 a 50. Ndo obstan-
te, cabe ao DASP o mérito dc
haver introduzido a formacéo do
servidor publico em carater de
treinamento no Brasil e dc ser o
impulsionador da estruturacéo
do campo de conhecimento em
administragdo publica (13).

Cabe salientar, ainda, que ja a
partir dc 1980, com a cria¢do da
Fundacdo Centro de Formacéo
do Servidor Puablico (FUNCEP),
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as atividades de aprimoramento
da geréncia do setor publico
passaram a ser por ela exercidas.
A publicagdo da Revista do
Servigo Publico, a partir de 1981,
também é assumida pela
FUNCEF, retirando o DASP do
exercicio de duas de suas ativida-
des tradicionais.

Entre as iniciativas deste perio-
do, deve-se mencionar, ainda, o
Programa  dc Modernizagdo
Administrativa  do Governo
Samey (1985-1989) voltado espe-
cialmente para o funcionalismo,
destinado a criar uma burocracia
profissional, estavel, e com conti-
nuidade de acfo. Neste sentido,
foi criada, cm 1986, como 6rgéo
da FUNCEP, a Escola Nacional de
Administragdo Publica  (ENAP)
destinada a formagdo, aperfeigoa-
mento e profissionalizacdo do
pessoal civil dc nivel superior
(14).

A Revista, que ndo circulava
desde 1974, é retomada neste
periodo (1981). Como salienta o
editorial do primeiro namero
apos a interrupcdo " A Revista do
Servico Publico ressurge (grifo no
original) inspirada pela cons-
ciéncia da crescente necessidade
dc manter a fungdo publica em
contato regular com analises
objetivas, em linguagem
acessivel, dos grandes temas
politico-administrativos (ndo
grifado no original) de nossa
época. Trata-se, numa palavra, dc
contribuir para que o funcio-
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nalismo se beneficie dc toda uma
atividade intelectual, e notada-
mente universitaria, voltada para
a compreensdo cm profundidade
da acdo de governo e dos proble-
mas por ela enfrentados".

A Revista, desta forma, volta-se
para o publico interno e, ainda
gue mantenha a publicacdo de
artigos académicos e de técnicos
do governo federal - especialmen-
te sobre reforma administrativa -,
ndo se assemelha a uma revista
cientifica, tomando-se uma revis-
ta de divulgagdo de atos governa-
mentais e de informacdo ao
funcionalismo publico federal.
Somente nas Gltimas ediges, de
1989, a proposicdo de uma revis-
ta mais académica é retomada.

Como conseqiéncia, a Revista,
no periodo, apresenta carac-
teristicas diversificadas, o que faz
com que a producdo sem enfo-
que definido (OUTROS) volte a
aumentar (126,7%), passando de
representante de 13,2% para 30%
da producdo (ver Tabelas 3 e 4).
Este grupo tem, neste periodo,
sua maior participagdo na Revis-
ta; o que pode indicar, como
salientou METCALFE (1992), que
a administracdo publica esta
ampliando seu locus, abrangen-
do todas as questdes relativas ao
interesse coletivo.

Em relagdo ao focus, o enfoque
Ciéncia Administrativa experi-
menta uma reducdo em sua
producdo (32,2%), atingindo seu
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menor patamar na histéria da
Revista (37,2%). N&o obstante,
este enfoque é ainda o dominan-
te. Os artigos com focus Ciéncia
Politica, por sua vez, experimen-
tam um grande crescimento
(188,9%), o que, alias, tem sido
constante durante a existéncia da
Revista (ver Tabelas 3 e 4). Deve-
se destacar, nesta evolucdo, nédo
somente 0 aumento da impor-
tancia do focus Ciéncia Politica
isoladamente, como também a
sua influéncia sobre os artigos
com focus Ciéncia Administrativa,
que passa a apropriar-se de parte
do instrumental de anélise do
primeiro.

Movimento semelhante é obser-
vado no locus. O grupo Estrutu-
racdo do Estado reduz sua parti-
cipacdo em 44,6%, passando de
detentor de 77,2% para 42,8% da
produgdo. Comparativamente aos
grupos Economia e Politicas Seto-
riais, perde importancia relativa
(ver Tabelas 7 e 8).

Internamente ao grupo, grande
importdncia assumem os loci
Reforma Administrativa (que cres-
ce 121,5%) e Organizacdo Politica
(crescimento de 106,5%), passan-
do a representar 75% da
producdo do grupo. O comporta-
mento destes loci contrasta com
a queda na producdo com locus
cm Organizacdo Administrativa,

que decresce 70,8%. Como
salienta o editorial antes citado, a
preocupacao agora é

politico-administrativa.
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grupo Economia experi-
Omenta um crescimento
expressivo (607,8%) dada

a conjuntura econbmica de crise
e a necessidade de rcconceituali-
zar 0 modelo de desenvolvimen-
to. Alguns locus destacam-se
internamente, como é o caso de
Comercio Exterior e Tecnologia,
possivelmente delineando a aber-
tura econémica, que ocorre logo
a seguir (ver Tabelas 7 e 8).

A Revista volta-se também para a
analise de Politicas Setoriais, que
incrementa sua producdo em
324,2% em relacdo ao periodo
anterior. As questdes tomam-se,
efetivamente, menos relativas a
estruturacdo do Estado, e, mais as
razbes dc sua existéncia.

Conclusdes

Revista do Servigo Publico
pode ser caracterizada como uma
publicacdo que recebeu, durante
sua existéncia, duas influéncias
basicas: uma endogena, do 6rgdo
do estado a qual estava vincula-
da; e outra exogena, relativa ao
estado da arte da ciéncia adminis-
trativa. Estas duas influéncias, é
claro, estavam ligadas a uma mais
ampla, conjuntural, que as

influenciava e direcionava.

Neste sentido, pode-se salientar
alguns aspectos. Politicamente,
ocorreu um movimento de
democratizagdo do pais, com

altos e baixos. Este movimento
foi ~acompanhado por outro,
ciclico, de centralizagdo-
descentralizagdo, embora  ndo
relacionado univocamente com o
primeiro. O Estado brasileiro
efetivamente evolui de uma abor-
dagem técnico-burocratica para
uma tentativa de implantagdo de
politicas publicas, que desembo-
ca, finalmente, na preocupacéo
com o cliente-usuario, o cidadao.

A Revista acompanha gradual-
mente este movimento, dado que
as mudangas sociais e governa-
mentais ndo se manifestam
mecéanica e imediatamente na
publicacdo. Cabe salientar a rela-
tiva autonomia e profissionali-
zagdo dos quadros encarregados
de edita-la, o que se revela nesta
gradualidade. No obstante, a RSP,
por seu préprio carater de publi-
cacdo governamental, foi sempre
identificada com o que nele
ocorria, especialmente o relativo
aos processos de reforma admi-
nistrativa. Ela foi, por assim dizer,
um espelho onde estas propo-
sicbes se refletiam, ora com
carater técnico-informativo, ora
mais critico.

O plblico a que a Revista
destinava-se também foi fruto
destas oscilacBes. A publicacéo
iniciou com objetivos de divul-
gacdo interna; propondo-se a
seguir um direcionamento mais
cientifico; tomando-se depois
relativamente heterogénea; e, por
fim, retomando a postura

B
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académica. Esta trajet6ria reflete,
além das oscilagdes internas ao
governo, 0 movimento ascenden-
te no sentido da criagdo de uma
Ciéncia da Administracdo. Desta
forma, a Revista apresenta, em
sua evolugdo, uma crescente
sofisticacdo de sua producdo. Os
artigos, antes monogréaficos e sem
referéncias bibliograficas, revelam
agora maior complexidade e
profundidade.

Analisando-se o0s enfoques dos
artigos, o focus Ciéncia Adminis-
trativa revela-se absolutamente
hegeménico em todos os perio-
dos. Percebe-se, claramente, a
formagdo e o crescimento do
campo de conhecimento em
administracdo - originado dos
primeiros estudos na area publi-
ca. Crescimento constante experi-
menta o focus Ciéncia Politica cm
todo o periodo de existéncia da
Revista; ampliando o instrumen-
tal tedrico das anélises organiza-
cionais. As contribuicbes de
cunho juridico, por sua vez, sdo

também bastante expressivas,
especialmente  nos  primeiros
periodos, onde boa parte de
seus colaboradores possuiam
formacéo juridica.

lim relacdo ao locus, o grupo

Estruturacdo Administrativa do
Estado € também majoritario, em
todos os periodos. Isto explica-se,
uma vez que todos os esforcos de
estruturacdo e reestruturacdo do
Estado - dilema sempre em trans-
formagdo - estdo nele contidos.
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Destaque deve ser dado, neste
grupo, ao locus Recursos Huma-
nos, onde se refletem os investi-
mentos feitos nesta area, tanto a
nivel de formacéo e treinamento
- inicialmente realizados pelo
DASP e posteriormente pelas
Escolas de Administracdo - quan-
to de reflexo. Ainda na area de
recursos humanos a implemen-
tacdo de planos de cargos e
salarios, de concursos para
admissdo, do sistema de promo-
¢do por mérito - pioneiramente
introduzidos pelo  DASP
refletem-se na producdo da Revis-
ta. Cabe mencionar, ainda, a
reducdo constante da producdo
com locus em Experiéncias Inter-
nacionais no decorrer dos perio-
dos, o que demonstra que a
referéncia  externa  tomava-se
menos importante para a Revista.
O grupo de loci Politicas Setoriais
também apresenta um crescimen-
to significativo: cresce em todos
os periodos da Revista - com o
excecdo do Periodo de Ruptura
(1965-79) -, significando que a
producdo em  administracdo
publica, efetivamente, voltava-se
para fora do aparelho estatal.
Outro grupo também cresce cm
todos os peritxlos: linsino e
Pesquisa, 0 que atesta claramente
a evolucdo e o crescimento do
campo de conhecimento em
administracdo publica.

Concluindo, deve-se destacar o
papel fundamental na génese do
pensamento administrativo brasi-
leiro desempenhado pela Revista
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do Servigo Publico. No papel de
precursora - note-se que ela é
anterior ao proprio DASP - catali-
sou em tomo de si, nos diversos
periodos de sua longa existéncia -
pessoas interessadas em pensar
(e repensar) a administracdo
publica brasileira. Idéias como a
de uma reflexdo sistematica e
cientifica sobre a administracéo
publica; dc profissionalizagdo e
dignificacdo da funcdo publica;
de eqlidade e igualdade no aces-
S0 aos cargos publicos; de estru-
turas organizacionais adequadas;
de preocupagdes com 0 usuario-
cidaddo; dentre outras; escorrem
de suas paginas cheias de
historia. A tarefa porém, nédo foi
concluida, e continua a desafiar
aqueles que acreditam na admi-
nistragdo publica.
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Tabela 1
Distribui¢do dos foci por periodo em numero de textos publicados
Periodo

Focus 37-45 46-64 65-79 80-89 Total
Ciéncia Politica 16 38 9 20 83
CiénciaJuridica 218 375 79 45 717
Ciéncia
Administrativa 666 1195 178 93 2132
Ciéncia Econbmica 87 127 1 16 241
Epistemologia 5 30 5 1 41
Outros 226 340 43 75 684
Total 1218 2105 325 250 3898

Fonte: Revista do Servigo Publico

Tabela 2
Distribuicdo dos foci por periodo em percentuais

Periodo

Focus 37-45  46-64 65-79 80-89  Total
Ciéncia Politica 19.3 45.8 10.8 24.1 100.0
CiénciaJuridica 304 52.3 11.0 6.3 100.0
Ciéncia
Administrativa 31.2 56.1 8.3 4.4 100.0
Ciéncia Econbmica 36.1 52.7 4.6 6.6 100.0
Epistemologia 12.2 73.2 12.2 2.4 100.0
Outros 33.0 49.7 6.3 11.0 100.0
Total 31.2 54.0 8.3 6.4 3898

Fonte: Revista do Servigo Publico
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Tabela 3
Participacdo dos foci na producdo dos peridos em percentuais
Periodo
Focus 37-45  46-64 65-79 80-89  Total

Ciéncia Politica 1.3 18 2.8 8.0 2.1
Ciéncia Juridica 17.9 17.8 24.3 18.0 18.4
Ciéncia
Administrativa 5-17 56.8 54.8 37.2 54.7
Ciéncia
Econdmica 7.1 6.0 34 6A 6.2
Epistemologia 04 14 15 0A 11
Outros 18.6 16.2 13.2 30.0 175
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Fonte: Revista do Servigo Publico

Tabela 4

Evolugdo da participacdo dos foci na producdo dos periodos em
percentuais de variacao

Periodo

Focus 46-64 65-79  80-89
Ciéncia Politica 374 53.4 188.9
CiénciaJuridica -0.5 36.4 -25.9
Ciéncia Administrativa 3.8 -3-5 -32.1
Ciéncia Econdmica -15.5 -43.9 89.1
Epistemologia 247.2 7.9 -74.0
Outros -13.0 -18.1 126.7
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Tabela 5

Distribui¢do dos Loci por periodo em nimero de textos

Locus
ESTRUTURAGAO DO ESTADO
Organizagdo Administrativa
Recursos Humanos
Finangas Publicas
Ref./Modernizacdo Administrativa
Organizacdo Politica
Planejamento Governamenlal
Organizagdes
Sistema de Informagéo
Documentacédo
Estatais

Exper. Internacional

ECONOMIA
Organizacdo Econdmica
Turismo

Comércio Exterior
Empresas Privadas
Agropecudria

Politica Industrial
Politica Energética
Sistema Financeiro

Tecnologia / Politica Tecnolégica

POLITICAS SETORIAIS
Salde/Previdéncia
Habitagédo

Educagdo

Meio Ambiente
Planejamento Urbano
Politicas Sociais
Politica Cultural

37-45
940
287
357

96
72
38
28

u

40

61
20

1
10

99
54

10

1

46-64
1342
304
460
158
90

96

87

62

69

120
45

18

13
16
12

285
59
13
71

44
34

Periodo
65-79
251
40

94

17

27

17

17

1

18

13

4

o » ©

=, W O O O o

19

[

80-89
107

10

46
27

, O | O O o

49

o

22

o N O

13

62

29

12

Total
2640
640
921
278
235
178
138

29
87

12
113

239
77

34

31
15
14
29
35

465
118
16
96
38
64
56
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Politicas Pablicas
Seguranga Publica
Transportes
Reforma Agréria

ENSINO E PESQUISA

Andlise Teérico-Conceitual
Pesquisa

Dados Estatisticos

Legislagdo

Opinido Publica

Administragdo: Ensino/Pesquisa

TOTAL
Fonte: Revista do Servico Publico

Histérico da RSP

o b~ B~ N

118

«18

51

10

1218

26
24

358
223

96

29

2105

o O - O

46
33

g = N O O

325

Tabela 5-com.

0
1
3
0

32

o o R o o

250

6
32
31

1

554

319

u

166

49

3898
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Locus
ESTRUTURAGAO DO ESTADO
Organizagdo Administrativa
Recursos Humanos
Finangas Publicas
Ref./Modernizagdo Administrativa
Organizacdo Politica
Planejamento Governamental
Organizagdes
Sistema dc Informacgédo
Documentacao
Estatais
Exper. Internacional

ECONOMIA
Organizacdo Econbmica
Turismo

Comércio Exterior
Empresas Privadas
Agropecudria

Politica Industrial
Politica Energética
Sistema Financeiro

Tecnologia / Politica Tecnol6gica

POLITICAS SETORIAIS
Salde/Previdéncia
Habitagdo

Educacao

Meio Ambiente
Planejamento Urbano
Politicas Sociais

Tabela 6
Distribuicdo dos loci por periodo om percentuais
Periodo
37-45 46-64 65-79
356 508 95
448 475 6.3
388 499 10.2
345 56.8 6.1
306 383 115
21.3 539 9.6
20.3 63.0 123
00 889 111
207 172 621
126 713 14.9
417 250 333
354 611 2.7
255 502 3.8
260 584 5.2
33.3 66.7 0.0
59 265 29
100.0 0.0 0.0
355 581 0.0
66.7  33.3 0.0
00 929 0.0
241 552 10.3
257 343 2.9
213 613 41
458  50.0 25
00 813 6.3
104 740 115
26 211 0.0
172 6838 0.0
143 607 3.6
714 143 143

Politica Cultural

80-89
4.1
14
11
2.5
19.6
15.2
4.3
0.0
0.0
11
0.0
0.9

20.5
10.4
0.0
64.7
0.0
6.5
0.0
7.1
10.3
37.1

133
17
125
4.2
76.3
141
21.4
0.0

Total
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0

100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0

100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
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Politicas Pablicas
Seguranga Publica
Transportes
Reforma Agréria

ENSINO E PESQUISA

Anélise Teérico-Conceltual
Pesquisa

Dados Estatisticos

Legislacdo

Opinido Publica
Administracdo: Ensino/Pesquisa

TOTAL
Fonte: Revista do Servigo Publico

Histérico da RSP

29

33.3
125
12.9

0.0

21.3
15.0
27.3
85.7
30.7

0.0
20.4

31.2

66.7
81.3
77.4
100.0

64.6
69.9
72.7
143
57.8
50.0
59.2

54.0

Tabela 6 - cont.

0.0
31
0.0
0.0

8.3
10.3
0.0
0.0
4.2
50.0
10.2

8.3

0.0
31
9.7
0.0

5.8
4.7
0.0
0.0
7.2
0.0
10.2

6.4

100.0
100.0
100.0
100.0

100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0

100.0
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Tabela 7

Distribuicdo dos loci por periodo em percentuais

Locus

ESTRUTURACAO DO ESTADO
Organizacdo Administrativa
Recursos Humanos

Finangas Publicas
Rcf./Modcrnizagdo Administrativa
Organizagéo Politica
Planejamento Governamental
Organizacdes

Sistema de Informacéao
Documentacéo

Estatais

Expcr. Internacional

ECONOMIA
Organizagdo Econémica
Turismo

Comércio Exterior
Empresas Privadas
Agropecuéria

Politica Industrial
Politica Energética
Sistema Financeiro

Tecnologia / Politica Tecnolégica

POLITICAS SETORIAIS
Salde/Previdéncia
Habitacdo

Educacdo

Meio Ambiente
Planejamento Urbano
Politicas Sociais
Politica Cultural

37-45
77.2
23.6
29.3

7.9
5.9
31
2.3
0.0
0.5
0.9
0.4
3.3

5.0
1.6
0.1
0.2
0.1
0.9
0.8
0.0
0.6
0.7

8.1
44
0.0
0.8
0.1
0.9
0.7
0.4

46-64
63.8
14.4
21.9

7.5
43
4.6
4.1
0.4
0.2
2.9
0.1
3.3

5.7
21
0.1
0.4
0.0
0.9
0.2
0.6
0.8
0.6

135
2.8
0.6
34
0.4
21
1.6
0.0

Periodo

65-79
77.2
12.3
28.9

5.2
8.3
5.2
5.2
0.3
55
4.0
12
0.9

2.8
12
0.0
0.3
0.0
0.0
0.0
0.0
0.9
0.3

5.8
0.9
0.3
3.4
0.0
0.0
0.6
0.3

80-89
42.8
3.6
4.0
2.8
18.4
10.8
24
0.0
0.0
0.4
0.0
0.4

19.6
3.2
0.0
8.8
0.0
0.8
0.0
0.4
12
5.2

24.8
0.8
0.8
16
116
3.6
4.8
0.0

Total
67.7
16.4
23.6

7.1
6.0
4.6
35
0.2
0.7
2.2
0.3
2.9

6.1
2.0
0.1
0.9
0.0
0.8
0.4
0.4
0.7
0.9

11.9
3.0
0.4
25
1.0
1.6
14
0.2
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Politicas Pablicas
Seguranca Publica
Transportes
Reforma Agréria

ENSINO E PESQUISA

Anadlise Teorico-Conceilual
Pesquisa

Dados Estatisticos

Legislagdo

Opinido Publica
Administracdo: Ensino/Pesquisa

TOTAL

Fonte: Revisia do Servigo Publico

Histérico da RSP

0.2
0.3
0.3
0.0

9.7
3.9
0.2
0.5
4.2
0.0
0.8

100.0

0.2
12
11
0.0

17.0
10.6
0.4
0.0
4.6
0.0
1.4

100.0

0.0
0.3
0.0
0.0

14.2
10.2
0.0
0.0
2.2
0.3
15

100.0

Tabela 7 - com.

0.0
0.4
12
0.0

12.8
6.0
0.0
0.0
4.8
0.0
2.0

100.0

0.2
0.8
0.8
0.0

14.2
8.2
0.3
0.2
4.3
0.1
13

100.0
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Tabela 8

Evolugdo da participacdo dos loci na produgdo dos periodos em

percentuais de variagédo

Locus

ESTRUTURAGAO DO ESTADO
Organizagdo Administrativa
Recursos Humanos

Financas Publicas
Ref./Modernizacdo Administrativa
Organizacdo Politica
Planejamento Governamental
Organizagdes

Sistema de Informagéo
Documentagdo

Estatais

Exper. Internacional

ECONOMIA

Organizacdo Econdmica
Turismo

Comércio Exterior

Empresas Privadas

Agropecuéria

Politica Industrial

Politica Energética

Sistema Financeiro

Tecnologia / Politica Tecnolégica

POIITICAS SETORIAIS
Salde/Previdéncia
Habitacdo

Educacdo

Meio Ambiente
Planejamento Urbano
Politicas Sociais

ms

46-64
174
-38.7
-25.4

-4.8
27.7
462
79.8
0.0
-51.8
226.1
-65.3
-0.2

13.8
30.2
15.7
160.4
-100.0
-5.3
711
0.0
32.3
-22.9

66.6
-36.8
0.0
310.8
362.9
1314
145.9

Periodo

65-79
21.1
-14.8
32.4
-30.3
94.3
14.7
26.6
-19.0
2231.7
35.8
763.6
-71.8

-51.4
-42.4
-100.0
-28.0
0.0
-100.0
-100.0
-100.0
214
-46.0

-56.8
-67.1
-50.2
0.3
-100.0
-100.0
-61.9

80-89
-44.6
-70.8
*«6.2
-46.5
1215
106.5
-54.1

-100.0

«100.0
-90.0

-100.0
-56.7

607.8
160.0
0.0
2760.0
0.0
0.0
0.0
0.0
30.0
1590.0

324.2
-13.3
160.0
-52.7
0.0
0.0
680.0
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Politica Cultural
Politicas Pablicas
Seguranca Publica
Transportes
Reforma Agréria

ENSINO E PESQUISA

Anélise Tedrico-Conceitual
Pesquisa

Dados Estatisticos

Legislacéo

Opinido Publica

Administragdo: Ensino/Pesquisa
Fonte: Revista do Servigo Publico

Histérico do RSP

ESI

-88.1
15.7
276.1
247.2
0.0

75.5
168.8
54.3
-90.4
8.9
0.0
67.8

Tabela 8 - cont.

547.7
-100.0
-75.1
-100.0
+100.0

-16.8
-4.2
100.0
-100.0
*52.8
547.7
11.7.

*100.0
0.0
30.0
0.0
0.0

-9.6
-40.9
0.0
0.0
122.9
-100.0
30.0
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Tabela 9
Cruzamento foci X loci (agrupados) em nimero do textos publicados

Focus

Locus Ciéncia Ciéncia Ciéncia Ciéncia Episte-

Politica Juridica Adnin. Econ. mologia

Org. Econdmica 1 36 77 72 2

Ensino ¢ Pesquisa 14 295 164 6 29

Politicas Setoriais 6 29 189 19 4

Estrut. Adm. Estado 62 357 1702 144 6

Total 83 717 2132 241 41
Fonte: Revista do Servigo Publico

Tabela 10

Outros Total

51 239
46 554
218 465
369 2640
684 3898

Cruzamento foci X loci (agrupados) em percentuais

Focus
Locus Ciéncia Ciéncia Ciéncia Ciéncia
Politica Juridica Admin.  Econ.
Org. Econbmica 003 092 198 185
Ensino e Pesquisa 036 757 421 015
Politicas Setoriais 015 074 485 049
Estrut. Adm. Estado 159 916 43.66 3.69
Total 213 1839 5469  6.18

Fonte: Revista do Servico Publico

wm

Epistc-
mologia

0.05
0.74
0.10
0.15
1.05

Outros Total

131 6.13
118 1421
559 11.93

9.47 67.73
17.55 100.00
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Gréafico 1 - Evolugado dos foci por periodo
(em namero de textos publicados)
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Gréafico 2 - Evolucao dos foci por periodo
(em % da produgédo do periodo)
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Gréafico 3 - Evolucdo dos loci por periodo
(em nimero do textos publicados)
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Grafico 4 - Evolugdo dos loci por periodo
(em % da produgdo do periodo)
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Grafico 6 - Particicdo dos loci
(em % da producéo total)
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Notas

(1) Projeto dc Pesquisa desenvolvido
junto ao Centro de Estudos de Admi-
nistracdo  Publica ¢  Governo
(CEAPG/IEAESP/FGV) intitulado  "A
Evolucao llistérica do Campo de
Administracdo Pudblica no Brasil
(1889-1992)".

(2) Ver "A RAP e a Evolucdo do
Campo de Administragdo Plblica no
Brasil (1965-1992)", Anais do 17°
ENANPAD, Salvador, 27 a 29 de
setembro de 1993, p. 51-65.

(3) A producdo cm administracdo
publica constante nos Anais da
ANPAD, Revista dc Administracdo de
Empresas (RAE) e Revista dc Admi-
nistragdo (RAUSP) serdo os proximos
objetos a serem analisados.

(4) Com o objetivo dc analisar-se cm
maior profundidade o grande volu-
me dc dados obtidos prevé-se a
elaboracdo dc um segundo trabalho
dedicado a andlise da "historia da
historia" da RSP, através dc seus
editoriais; e dc um terceiro, procu-
rando tirar conclusfes no sentido da
proposi¢cdo mais geral da pesquisa;
efetuando, inclusive, comparaces
com o trabalho desenvolvido a partir
da RML

(5) Nao foram classificados, por ndo
termos tido accsso as publicagdes, 0s
exemplares dc out/nov/dez dc 1940,
vol. IV, n® 12 ¢ 3 e 0 ndmero 3, do
volume 109, no periodo entre
abr/jun de 1974 c out/dez dc 1981.

(6) O item "Outros" constitui-se dc
Diagnosticos, Propostas ¢ Relatos dc
Experiéncias, além dc reportagens,
impressdes c defesas de opini&o.

Histérico da RSP

(7) Em trabalho onde analisa o0s
processos de reforma administrativa
no Brasil, no periodo 1930-1982,
Beatriz Warlich realiza rccortc seme-
Ihante. Ver: WARLICH, B. "A Reforma
Administrativa no Brasil: Experiéncia
Anterior, Situacdo Atual e Perspecti-
vas', RAP, Rl, 18(1): 49-59, jan/mar
1984.

(8) ARSP mantinha um espago reser-
vado para parcccres, acorddos c
decrctos-Icis, os quais ndo foram
classificados. Pequenas notas e
editais de concursos publicos rece-
beram o0 mesmo tratamento.

(9) Apesar desta proposicdo, a Revis-
ta continua publicando pareccres,
acorddos (numa secdo chamada
Jurisprudéncia Administrativa), algu-
mas noticias e pequenos registros;
ou seja, mantem seu carater oficial.

(10) Apesar de ter havido uma
expansdo da administragdo indireta,
neste periodo, foram reforcados os
sistemas dc controle destas, especial-
mente a partir da Secretaria do
Planejamento, que tinha unidades
cm cada ministério e em cada unida-
de da administracdo descentralizada,
isto &, empresas estatais, fundagdes e
autarquias.

(11) A Revista circulou por 37 anos
(até 1974) sem interrupcg0es ficando,
entdo, 7 anos sem scr publicada. Em
1981 sua publicagdo € retomada,
com uma periodicidade bastante
irregular, até o ano dc 1989, quando
é novamente interrompida.

(12) Para uma discussdo sobre a
formagdo do administrador publico
inter-rclacionada com a evolugéo do
campo de administracdo puablica ver
KEINERT, T. M Mczzomo & IAPOR-
TA C. "Mudanca dc Paradigmas,
Ensino ¢ Pesquisa cm Administragéo
Plblica", Anais da CLADEA's X0XMII
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ASSEMBLY, Miami, 7-10 dc Novem-
bro dc 1993, p.179-194.

(13) Uma avaliacdo do periodo pos-
DASP, especialmente a partir da
Nova Constituicdo, pode ser encon-
trada em PIMENTA, C. C. "O Papel da
Secretaria da Administracdo Federal
no Processo dc Modernizacdo da
’Funcéo-admi-nistragdo’ Brasil,
1988-1992", dissertacdo dc mestra-
do, EASESP/FGV, S&o Paulo, 1993.

(14) Posteriormente, cm 1990, a
FUNCEP foi transformada na atual
Fundagdo Escola Nacional de Admi-
nistragdo  Publica  (ENAP), esta,
portanto, substituiu a primeira.
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Resumen

RSP EN EL PENSAMIENTO
ADMINISTRATIVO BRASILENO

La linea editorial dc la RSP asume
diversas transformaciones a lo
largo dcl tiempo. Sin embargo,
en su trayectoria, se observam
dos tendencias: ser una revista
oficial, por un lado, y también ser
cientifica, por otro. En la funcion
de precursora (ella es anterior al
proprio DASP), la RSP ha atraido
una serie de personalidades
interessadas en pensar (y repen-
sar) la administracién publica
brasilena, hasta mismo en el
periodo de ruptura (65 a 79). En
este periodo, el tema de la refor-
ma administrativo volvio a ser
discutido, y destinado a legitimar
la nucva orden.
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Abstract

THE RSP ADMINISTRATIVE
THINKING

RSP’s editorial line has suffered
many changes since it was crea-
ted in 1937. However, during ali
this long period of time, the RSP
intendcd to be both an official
and a scicntific periodical. Prece-
ding DASP itself, the RSP has clus-
tered around itself a group of
people engaged in thinking and
rethinking Brazilian Public
Administration.

These activities have not been
discontinued during the
1965-1979 period, although the
discussion of the administrative
reform developed under a mili-
tary point of view such as to
provide a basis of legitimacy for
the new regime.

Tania Margarete Mezzomo
Keinert e José Carlos Vaz sdo
pesquisadores da Escola de
Administracdo de Empresas de
S&o Paulo - EAESP/FGV.
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ERMANENCIA E MUDANCA
NO SETOR PUBLICO

Marco

tematica da permanéncia
A e da mudanga frequenta

em posicdo de destaque a
historia do pensamento tedrico
no mundo moderno. Na América
Latina, e de modo particular no
Brasil, conheceu especial fortuna
nas décadas de 50 e 60, no bojo
dos esforcos feitos pelos cientis-
tas sociais para repensar o desen-
volvimento e seus obsticulos, as
relagbes com o mundo e as
situacBes derivadas da "depen-
déncia". Mas, desde sempre, este-
ve vivamente incorporada ao
imaginario politico e cultural
latino-americano.

Hoje, estamos novamente fascina-
dos por essa tematica. Ela ressur-
ge - e seduz - espicagada pela
prépria fase histdrica em que nos
encontramos, fortemente marca-
da pelo impacto das mudancgas
que se sucedem com grande rapi-
dez em todos os padrdes
societarios. Paradoxalmente, no
vasto e heterogéneo continente
Latino-americano, ressurge tam-
bém motivada pela reproducéo -
cm escala ndo imaginada algumas
décadas atrds - dos tragos consti-
tutivos mais problematicos dos
paises da regido, decorréncia de
uma histéria perversa que parece
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or ter se convertido em
P espaco e instrumento das

conciliacbes com o0 passa-
do, o listado brasileiro ndo pbéde
se tomar completamente moder-
no e autenticamente republicano.
Nao teve como deixar de se
submeter a praticas e concepcdes
fortemente vinculadas ao tradi-
cional privativismo das elites.
Tomou-se um Estado moderno
enxertadd de patrimonialismo,
cuja burocracia legitima seu
poder através do recurso a proce-
dimentos clientelistas e fisio-

légicos.

ter condenado a América Latina
a insercdo subordinada no
mundo, a restar como que sepa-
rada por um fosso dos paises
desenvolvidos. Mas a vontade de
mudar, de entrar em sintonia
com o mundo e ser "moderno™ -
no Estado, na economia, no
discurso e no comportamento -
se sobrepfe a tudo, como impe-
rativo categdrico, num certo
sentido obscurecendo a consta-
tacdo pungente de que nos foi
dado viver apenas a parte mais
caricata de uma modernidade
inconclusa.
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ensada num registro mais
P abstrato, tal tematica traz
consigo um leque de pola-
rizagbes carregadas de sentido e
valor: conservacgao/inovagao,
tradicional/moderno, estag-
nacdo/progresso, passado/futuro.
De modo geral, essas sdo cons-
trugcbes que buscam explicar a
mudang¢a como um movimento
obrigado a resgatar uma hipote-
ca: justamente a da permanéncia,
da tradicdo, do passado. Sé&o
constru¢cdes que também se
caracterizam, genericamente, por
atribuir pesos diferenciados aos
dois pélos dicotdmicos: o do
passado vem com sinal negativo,
como algo indesejavel, e o do
futuro com sinal positivo, como
aspiracdo e objeto de desejo.
Assim postas, acabam por difun-
dir e estimular um certo tipo de
desprezo pelo passado, que ¢€
visto em bloco como despojado
de valor e importéncia. Manifesta-
se assim aquela condenagéo do
passado que o marxista italiano
Antonio Gramsci dizia surgir do
falo de ndo se conseguir estabele-
cer diferenciagfes: "na desvalori-
zacdo do passado estd implicita
uma justificacdo da nulidade do
presente”. (GRAMSCI, 1975). Ao
mesmo tempo, fica igualmente
impulsionada uma adesdo abstra-
ta e salvacionista ao novo, vislum-
brado como verdadeiro fator de
ruptura com o antigo ponto de
partida de uma outra era.

Nédo é por outro motivo que se
costuma falar em forga da
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permanéncia e em desafio da
mudanca. Curiosamente, a idéia
de "for¢a" sugere um antipoda -
"fraque/a" -, mas é aqui contra-
posta a "desafio”, como se quises-
se reconhecer a facilidade (a
"for¢a™) com que o passado se
prolonga no presente, bem como
a dificuldade (a "fraqueza") em
se vivenciar a mudancga, o novo, 0
futuro. No fundo, revela-se aqui
que a mudanca € dificil ndo tanto
porque estigmatizada e bloquea-
da pela reproducdo do passado,
mas porque em sua base parece
existir uma dificuldade maior: a
de pensar o presente e construir
ofuturo.

I'ois é evidente que sem uma
explicacdo do presente e um
projeto de futuro é muito dificil
mudar. E hoje, em termos concre-
tos, € dificil pensar o presente
porque o presente € a crise - e
uma crise forte, complexa, que
mexe com o0 conjunto da vida,
ndo apenas com um ou outro de
seus elementos. Do mesmo
modo, é dificil construir o futuro
porque a crise atual é uma crise
de perspectivas, na qual se diluiu
especialmente a idéia de sentido
do desenvolvimento (e portanto
da mudanca) e na qual se vive
sob um forte patbos de perda do
futuro, um forte sentimento dc
que o futuro, e com ele o
progresso, se esvaneceu, ficou
indeterminado e fora do alcance
da razdo. E quando o futuro é
incerto, ja disse o0 poeta, ©
coracdo volta ao  passado.
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stamos ai, como se pode
E perceber, no &mago mesmo

da explicagdo p6s-modema,
caracterizada justamente pela
hostilizacdo  das  idéias de
progresso e razdo, de sujeito e
projeto - as quais, juntamente
com as idéias de liberdade e revo-
lugdo, como ja lembrou Hannah
Arendt, integram e impulsionam
0 préprio processo da moderni-
dade e sdo, nessa medida, o
ponto de partida e a base da
construcdo de um  futuro
razoavel. (ARENDT, 1988).

De modo a qualificar os termos
da discussdo, é preciso enfatizar
que na explicacdo da mudanca
sempre se busca resposta para
duas ordens de questBes: qual o
sentido da mudanca e quais as
forcas motrizes que a impelem.
Ambas as questdes sdo decisivas
para que se compreenda como se
dé a passagem de uma situacdo a
outra. Como ¢é fécil perceber,
estd aqui a temética da transicéo.

Na mesma linha, vale observar
que toda mudanga social (ou
organizacional) é efetivamente
um desafio, e isso em dois
planos. E um desafio societario
de ordem "material”, na medida
em que implica o desenvolvimen-
to e o deslocamento de forcas
(econdmicas, politicas, sociais)
encravadas na sociedade, e é um
desafio psicolégico de ordem
"espiritual”, na medida em que
implica o abandono de idéias,
representacdes c imagens
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cristalizadas na cultura e nas
consciéncias individuais. Nessa
segunda dimenséo, expde-se com
grande dramaticidade o desafio
de mudar, mostra-se 0 quanto a
mudanca impGe de risco, de
medo, de inseguranga, 0 quanto
ela estimula o conservadorismo
que existe em cada um de nos.
Mudar é num certo sentido
tomar-se um outro, encontrar
uma nova identidade, viver um
dificil e doloroso processo de
desidentificacdo e reidentificagéo.
Em termos psicanaliticos, como
lembrou certa vez Helio Pellegri-
no, "mudar é correr o risco de
morrer" e nessa medida é uma
aventura que nem sempre conse-
gue ser vivenciada, posto que
mexe com a seguranga
(neurotizante, digamos) de cada

um. Para falar como Leandro
Konder: "Estamos todos, por
mais resolutamente revolu-

cionarias que sejam nossas dispo-
si¢bes subjetivas, vulnerdveis a
impregnacdes conservadoras
sutis. Temos medo de assumir
todos os riscos inerentes a auto-
transformagéo". (KONDER,
1990:14).

Estamos aqui diante de um tema
que ganha contornos especiais
guando inserido no quadro triste
e desalmado da dominacédo
burocratica tdo bem detalhado
por Max Weber: "em seu desen-
volvimento pleno, a burocracia
acha-se sob o principio sine ira
ac studio [sem ressentimento
nem preconceito]. Sua
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peculiaridade  especifica, tdo
bem-vinda para o capitalismo, é
tanto mais desenvolvida quanto
mais se ‘'desumaniza’, quanto
mais completamente alcanca as
peculiaridades especificas que
Ihe sdo atribuidas como virtudes:
a eliminacdo do amor, do 6dio e
de todos os elementos sensiveis
puramente pessoais, de todos os
elementos irracionais que se
subtraem ao célculo". (WEBER,
1969:732).

O mundo da burocracia - acumu-
lado que esta de "pequenas
engrenagens, homenzinhos afer-
rados a seus mesquinhos postos e
dedicados a disputar os melhores
postos" tende a transformar
todos "cm homens que necessi-
tam de 'ordem’ e nada mais do
que 'ordem’, homens que estre-
mecem e se acovardam se, por
um momento, esta 'ordem' se
transforma, que se sentem
desamparados se sdo privados de
uma incorporagdo total a ela".
Trata-se de um mundo que convi-
da o tempo todo a integragdo em
estruturas reducionistas, raciona-
lizadoras e absorventes, cujos
principios de funcionamento,
regras e ambientagdo - marcados
pela hierarquia, pelo célculo,
pela rotina - ndo sdo propriamen-
te favoraveis a mudanca, embora
sejam, como se sabe, extrema-
mente favoraveis a reproducdo
extensiva da prépria burocracia
enquanto tal, insaciavcl em seu
apetite "racionalizador".
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Em sua expansdo, a burocracia
fortalece-se progressivamente
como organizagdo e reitera um
movimento de cissiparidade,
multiplicando (as vezes "artificial-
mente") suas partes integrantes c
criando novos segmentos,
instancias e cargos, que reforgcam
0 sistema" em seu todo e
convertem-se c¢cm outros tantos
pélos de resisténcia a mudanca.
Essa dinamica especifica, irre-
fredvel, jamais submetida ao
autocontrole e  dificilmente
controlada por fatores ex6genos
da origem, para continuar falan-
do em termos weberianos, ao
"dominio supremo da forma
burocratica de vida", contraface
obrigatdria dc um particular tipo
de "parcelamento da alma”.

O mundo da burocracia é por
exceléncia o mundo do setor
publico e da administragcdo, todo
ele propicio a luta sem tréguas
entre os ‘"sistemas" e a politica,
entre a razdo operacional e a
razdo normativa, entre o controle
e aautodeterminacdo politica.

A mudanc¢a nédo parte do zero: é
sempre o0 resultado de um
processo de tranformacBes que
nega e supera um status quo
ante. Neste sentido, a mudanca
sempre retém c incorpora algo
do passado. O relevante 1a
discussdo é saber que parte do
passado vem a ser incorporada,
como se da essa incorporagdo e
que peso especifico tem ela na

ESI
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ordenacdo do presente e do
futuro.

Cada processo de mudancga resol-
ve dc modo particular a equacgéo
continuidade/ruptura, determi-
nando 0 que serd incorporado ao
novo. Trata-se de um verdadeiro
embate, cujo desfecho depende
de circunstancias concretas (das
forcas em luta, de seu grau de
maturacdo, de suas capacidades
politicas, de seus projetos).
Como tem sido assinalado por
autores das mais diversas orien-
tacGes, ha transices que sdo
revolucionarias, explosivas,
marcadas por uma ruptura de
vastas proporcdes, capaz de ultra-
passar com radicalidade o passa-
do. fim outros casos, as trans-
icBes transcorrem de modo
processual, condicionadas em
maior ou menor medida por
compromissos com a velha
ordem e incorporando certas
determinacdes do passado para
inseri-las numa dindmica nova.
Nesse tipo, 0 processo pode ser
mais ou menos conservador, mais
ou menos marcado pela inércia,
mas terd sempre como resultado
um produto compdsito: uma
sociedade desigual, um Estado
"composto” ou bifronte, uma
organizacdo "mista" etc. - estrutu-
ras atravessadas pela "contempo-
rancidade do ndo-coetaneo"”, nas
quais se refletem maltiplos inter-
esses ("arcaicos" e "modernos™)
que sO podem coexistir na medi-
da em que sejam entrelacados
por acordos e compromissos,
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disciplinados por uma envolven-
te mecénica de conciliacéo.
Inevitavel que nessas estruturas
partidas, com homens e tempos
partidos (Brccht), a agdo seja
erratica, tortuosa, hesitante.

Seja como for, cm qualquer dos
casos, importa muito saber da
tensdo - constitutiva da prépria
dindmica da mudanga - entre
processo e projeto, entre
condicOes objetivas e construgdes

subjetivas. lim outros termos,
importa jogar luz sobre os sujei-
tos que fazem o0s processos

ganharem sentido - sujeitos que,
operando em condigBes por eles
ndo escolhidas, conforme famosa
passagem dc Marx, lutam para
imprimir o selo de seus interes-
ses e projetos no curso das
coisas, com o intuito de dirigi-lo
ou de submeté-lo a um dado
ritmo e desfecho.

A diferenciacdo acima esbocada
ajuda a analisar o tema da
mudanca e da transi¢do a partir
de angulos privilegiados, capazes
de captar precisamente a
dialética  continuidade/ruptura
inevitavelmente presente nos
processos de mudanca. Pode-se
afirmar, por exemplo, que ruptu-
ras revolucionérias se ddo regra
geral no bojo de processos
histéricos que conhecem grande
sintonia entre os tempos da
economia, os tempos da politica,
0s tempos da sociedade e o0s
tempos da cultura - processos
redondos, "classicos”, em que a
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mudanca é impulsionada por um
movimento organico que nao sé
relativiza bastante a reproducdo
do passado como também dé&
origem a uma estrutura global
toda nova. Nessas sociedades,
para falar de outro modo, a
economia toma-se moderna ao
mesmo tempo que a politica, a
sociedade e a cultura.

Ja nas sociedades marcadas pela
assintonia dos tempos da econo-
mia, da politica, da sociedade e
da cultura, toma-se bem mais
dificil a ruptura revolucionéria e
ha como que uma reiterada "capi-
tulagdo” diante do passado, que
consegue se prolongar justamen-
te através de multiplas sedimen-
tacBes e cristalizacBes de nature-
za econdmica, politica ou cultu-
ral. Esses sdo paises, para usar
uma bela imagem dc Marx, "ator-
mentados pelos vivos e também
pelos mortos”, oprimidos pelos
'males modernos" e pelos "males
herdados, originarios de modos
de produgdo arcaicos, caducos,
com seu séquito de relages
politicas e sociais contrarias ao
espirito do tempo". Marx comple-
tava: "Le mort saisif le vif' [O
morto tolhe o vivo]. Trata-se de
uma imagem que faz lembrar a
fantastica representacdo literaria
da América latina feita por
Gabriel Garcia Marquez cm Cem
Anos de Soliddo, que conta a
saga dos Buendia, prisioneiros
"dc um passado cujo aniquila-
mento ndo se consumava, porque
continuava se aniquilando
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indefinidamente, consumindo-se
dentro dc si mesmo, se acabando
a cada minuto mas sem acabar dc
se acabar nunca™.

O Brasil inclui-se, é fécil perce-
ber, nesse segundo grupo. Temos
vivido, como nacdo, atormenta-
dos pelos "males" modernos e
pelos "males” do passado, pelo
velho e pelo novo (c seria
também possivel dizer pelo
"novissimo"), sem termos podido
conhecer uma histdria dc ruptu-
ras revolucionarias. Ndo que nao
tenhamos nos modernizado ¢
chcgado ao desenvolvimento,
fizemos isso - e de modo expres-
sivo -, mas sem eliminar relacdes,
estruturas ¢ procedimentos
"contrarios ao espirito do
Tempo”. Nossa modernizacéo
tem sido conservadora, e isso
num duplo sentido: a) porque
tem sido condicionada pela
"for¢a” da permanéncia e, nessa
medida, excluido a ruptura e
preservado expressivos elemen-
tos do passado (que sdo incorpo-
rados ¢ "modernizados", tor-
nando-se assim relativamente
funcionais); b) e porque tem se
feito dc modo ndo democratico,
sem participacdo popular ¢ sob o
comando do Estado. Foi assim
que chegamos a época do capita-
lismo ¢ da indUstria ¢ é assim que
estamos caminhando para o
século XXI (estdo ai a exclusdo
social, as desigualdades regio-
nais, o Estado hipertrofiado mas
inconcluso, a cultura politica
pouco democratica). Para usar
uma sugestiva explicacdo, somos
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participantes de uma moder-
nizacdo sem  modernidade,
posto que conhecemos um
forte desenvolvimento da
racionalidade instrumental
(modernizagdo) - que se refere a
previsibilidade, ao calculo e ao
controle - mas ndo da
racionalidade nonnativa
(modernidade), que aponta para
a autodeterminacgdo politica e a
autonomia moral. (LECHNER,
1990). Facil perceber que, no
fundo, estamos aqui em contato
direto com a questdo da demo-
cracia e da cidadania, pressupos-
tos basicos do reencontro entre
modernizacdo e modernidade e
da propria conclusdo do projeto
moderno.

Em suma, vale para nosso pais a
perspectiva que Gramsci adotou
para explicar a Itdlia. Somos uma
sociedade constituida por um
processo de "revolucdo passiva",
que expressa "a auséncia de
iniciativas populares unitéarias" e
organiza-se através da reacdo dos
dominantes ao “subversivismo
esporadico, elementar e
inorganico das massas popula-
res". Nesse tipo de "revolugdo
sem revolugdo", as lutas politicas
e sociais, as tensdes e contra-
dicbes, encontram  resolugdo
"sem rupturas clamorosas" - a
mudanca radical, explosiva, cede
espaco para uma progressiva
modificacdo da composicdo de
forcas: ocorre uma espécie de
"restauracdo” do equilibrio pree-
xistente, com o "velho" sendo
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incorporado e certas exigéncias
do "novo” sendo acolhidas. Mas
ndo se trata de um puro processo
de conservagdo, ja que por detras
do aparente imobilismo politico
ocorre, na realidade, uma "trans-
formacéo molecular” das relagGes
sociais fundamentais. A mudanca
se faz, assim, por uma sucessao
de ondas reformistas nas quais a
movimentacdo social se combina
com fortes intervencdes "pelo
alto", via Estado, e acaba por ser,
num certo sentido, por elas
"administrada". Justamente para
destacar a  efetividade da
mudanga e qualifica-la, Gramsci
também  falava em  "revo-
lugdo-restauracdo” e em "restau-
racdo progressiva". (GRAMSCI,
1975).

Seriam muitos os desdobramen-
tos légicos e histéricos dessa
perspectiva, € aqui nadao é a
ocasido para  desenvolvé-los.
Quero apenas destacar que esse
processo "passivo" de transfor-
macao social, no Brasil, hipertro-
fiou precocemente o Estado,
cristalizando-o como mecanismo
forte o suficiente para neutralizar
tensdes e se antecipar as deman-
das da sociedade mas, a0 mesmo
tempo, sobrecarregando-o de
atribuicdes e fragilizando-o como
agente racionalizador e coorde-
nador do desenvolvimento; difi-
cultou a constituicdo de uma
tradicdo democratica expressiva e
inibiu (via cooptagbes e regu-
lacdo estatal da cidadania) a auto-
organizacdo da sociedade, além
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dc ter sedimentado uma cultura
politica impregnada de golpis-
mo e autoritarismo. Como
conseqliéncia, este processo de-
formou o Estado, conges-
tionando-o de corporativismos e
deixando-o ao sabor dos interes-
ses particulares que ele sempre
esteve obrigado a intermediar.
Com a plena configuracdo do
capitalismo - ela mesma feita
"pelo alto"-, o protecionismo esta-
tal entranhou-se na mentalidade
empresarial, funcionando pratica-
mente como espelho do patrimo-
nialismo. Ao mesmo tempo,
como que a demonstrar a forca

avassaladora do fendmeno,
generalizou-se em largas faixas
do movimento popular-

democratico, das classes trabalha-
doras e da esquerda uma
concepcdo marcadamente estatis-
ta, que em diversos momentos
chegou a "estadolatria” e acabou
por absolutizar 0 valor
estratégico do Estado para o
desenvolvimento econdmico e a
reforma social, postergando para
um segundo plano (meramente
instrumental) o tema da demo-
cracia e, assim, da participacdo
politica, da representacdo e das
"regras do jogo".

Por outro lado, na medida em
que o0s processos de mudanca
ndo puderam ser radicais, o0
passado po6de se prolongar sob
varias formas nas novas situacdes.
Ao invés de ser criticado e
superado pelo presente, o passa-
do impds-se ao  presente,
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condicionando-o. Foi o que acon-
teceu, por exemplo, ao longo da
crise da monarquia e do sistema
escravista na segunda metade do
século passado: o regime republi-
cano recebeu uma pesada carga
de relagGes, roentalidades e insti-
tuicdes legadas pelo Império, que
acabaram por condicionar a
evolugdo futura do pais. O
mesmo vale para 0 movimento de
afirmacdo do capitalismo e da
indUstria, obrigado a seguidas
conciliagbes e acomodacdes com
a velha estrutura agraria de
origem colonial.  No plano
imediatamente estatal, isso signi-
ficou que a modernizagdo do
aparelho de Estado ndo teve
como se completar: sua estrutura
administrativa e sua burocracia
passaram a ganhar legitimidade
através do uso intensivo de
praticas bem pouco "modernas” ¢
"racionais”, derivadas justamente
do passado que se imaginava
superado. O Estado, assim,
acabou por ser formatado pela
coexisténcia, em seu interior, de
diferentes principios de estrutu-
ragio - o patrimonial e o
burocratico -, o que obviamente
complicou toda a sua atuacéo.

Em outros termos: por ter se
convertido cm espago c instru-
mento das conciliagbes com o
passado, o Estado brasileiro nédo
pbde sc tomar completamente
moderno e autenticamente repu-
blicano. Néo teve como deixar de
sc submeter a praticas e
concepgcBes  fortemente  vin-
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culadas ao tradicional privatismo
das elites. Tomou-se um Estado
modemo enxertado de patrimo-
nialismo, cuja burocracia, embora
ja tingida pelo ethos racional-
legal (que a faz agir conforme
critérios objetivos, fundados na
competéncia e na impessoalida-
de), legitima seu poder através
do recurso a procedimentos
clientelistas e fisiologicos. Ficou
marcado por uma heterogeneida-
de congénita certamente dificul-
tadora da plena generalizacdo da
eficacia e da eficiéncia cm seu
interior. Entre nds, em meio ao
predominio crescente da autori-
dade fundada na legalidade, na
competéncia funcional e em
regras racionalmente criadas,
ressoa forte a autoridade do
"ontem eterno” de que falava
Weber - s6 que, aqui, em sentido
ampliado, ja que ndo limitada aos
"mores santificados pelo reco-
nhecimento antigo”, mas expres-
sa na sobrevivéncia de estruturas
¢ relagdes arcaicas, matéria viva,
pedacos inteiros do passado
incorporados ao presente.

/: esse setor publico e esse Estado
que se deseja mudar no Brasil, no
sentido de que prevalecam os
elementos de modernidade nele
presentes e sejam superadas as
"mas tradicGes" a ele incorpora-
das (centralizacdo, autoritarismo,
distancia entre servigo publico e
populacdo, ineficiéncia).

A questdo, porém, ndo é exclusi-
vamente nacional, embora tenha

a
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que ser resolvida em termos
nacionais. Estamos inseridos no
mundo, na desordem mundial
produzida por esses tempos de
crise. E é sempre sugestiva a defi-
nicdo que Gramsci nos deixou de
crise: "Acrise consiste no fato de
que o velho morre e 0 novo néo
pode nascer". Em escala mundial,
e também no Brasil, ndo é dificil
perceber que o "velho" j& ndo
detém o consenso, mas ainda
conserva a autoridade, enquanto
gue o0 "novo" ainda ndo pode
vencer embora ja possa dirigir.

Hoje, além do mais, tudo esta
complicado por um fato que, a
primeira vista, poderia ser sauda-
do como salutar. Refiro-me ao
questionamento que um certo
tipo de passado e de tradicdo esta
recebendo dos tempos moder-
nos. Penso aqui na crise de duas
grandes tradicbes: a do libe-
ralismo (hoje acossada por uma
contrafagdo, o neoliberalismo) e
a do socialismo (hoje abalada
pelos acontecimentos do leste
Europeu, pela crise de identidade
e pela inoperancia politica dos
partidos e movimentos de
esquerda). E como pensar a reor-
ganiza¢do do mundo, da politica
e do Estado sem essas duas gran-
des tradicGes, elas mesmas
produtos c sujeitos mais impor-
tantes de toda a modernidade?
Verdade, elas ndo morreram,
talvez apenas estejam em crise,
vivendo um lento processo de
atualizagdo e reinvencdo. Seja
como for, estamos diante de um
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complicador, para cujo equacio-
namento sdo necessarios esforgcos
tedricos de diferente grandeza.

H& muitas e boas razdes para se
admitir que a mudanga, nas
condicdes concretas de hoje, e
especialmente no setor publico,
serd necessariamente o resultado
da combinacdo (da sintese) de
condicbes objetivas, vontade
politica e conhecimento técnico.
E na interscccdo de cultura e
politica que podemos encontrar
combustivel para impulsionar a
transformacdo. Neste sentido,
grande destaque adquire a
questao do conhecimento
cientifico e da aquisigdo de novos
patamares de saber especializado,
eixo de todo um esforco para
agregar competéncias no setor
publico ¢ na gestdo do Estado.
No fundamental, tratar-se-ia de
generalizar na vida publica a figu-
ra daquele intelectual moderno
concebido por Gramsci: um
agente de atividades gerais que €
portador de conhecimentos
especificos, um especialista que
também é politico e que sabe nédo
s6 superar a divisdo intelectual
do trabalho como também reunir
em si "o pessimismo da inte-
ligncia ¢ o otimismo da
vontade".

Permanéncia e Mudanga no Setor Publico
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Resumen

Por haberse convertido en espa-
cio e instrumento dc las concilia-
ciones con el pasado, el Estado
brasileho no ha podido volverse
completamente  modemo vy
autenticamente republicano. No
ha tenido como dejar dc someter-
se a practicas y concepciones
fucrtemente vinculadas al tradi-
cional privativismo dc las elites.
Se ha vuclto un Estado modemo
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introducido de patrimonialismo,
cuya burocracia legitima su
poder a través dei recurso a
procedimientos clientelistas vy
fisioldgicos.

Abstract

STABILITY AND CHANGE IN THE
PUBLIC SECTOR

The Brazilian State was hinderd
from becoming a thoroughly
modem and truly republican
State as an outcome of the role it
played in the process of making
up with the past. It could not
avoid being encumbered with
practices and conceptions
strongly bonded to the private
interests of the elite. It became a
modem State pervaded by patri-
monialism, where  burocracy
asures its power through cliente-
listic procedures.

Marco Aurélio Nogueira
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ATERNALISMO DE

ESTADO

Governabilidade e Contrato Social em Questéo

Sheila Maria

Discursos de govervabilidade:
atores e perspectivas

Estado c suas organizacdes
tém sido objeto de critica dos
mais variados segmentos que
compdem a sociedade civil. No
Brasil, essas criticas acentuaram-
se, sobretudo, a partir da segun-
da metade da década de 80, com
os esforcos de democratizagdo do
pais, e em meio a uma conjuntu-
ra  internacional fortemente
marcada pela influéncia das
idéias liberais.

Os argumentos partem da crise
de financiamento do setor publi-
co e da superacdo do modelo de
substituicdo de  importagGes,
caracteristico dos anos 50-70,
centrando-se na faléncia do Esta-
do interventor, e dos mecanis-
mos tidos como irracionais tipi-
cos da gestdo publica, os quais se
traduzem, fundamentalmente, a
ineficicia e méa qualidade dos
servicos, uso ineficiente dos
recursos publicos, no corpora-
tivismo e clientelismo encerrados
na burocracia estatal.

55
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texto descreve pesquisa
realizada com represen-
tantes de diversos segmen-

tos sociais selecionados entre
politicos, intelectuais, trabalha-
dores, empresarios, profissionais
liberais, igreja e organizacdes
ndo governamentais, com o obje-
tivo de construir uma agenda
sobre governabilidade, traduzida
em funcdo das mudancas
necessarias para a reforma da
administragdo e do Estado. Se
sublinham os principais eixos de
transformacdo sugeridos, iden-
tificando-se  divergéncias que
envolvem osproblemas segundo a
posicdo dos atores.

tema da margem a muita

polémica. Os analistas divergem

quanto ao papel do Estado na
sociedade moderna. Uns, tenden-
do a andlises de corte estritamen-
te econbmico, enfatizam a crise
fiscal como determinante de
mudancas estruturais. Qutros,
numa abordagem mais ampla,
tém-se destacado por trabalhar o
problema a partir de uma
perspectiva critica com respeito
aos argumentos correntes sobre a
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ineficiéncia do setor publico,
situando a crise no marco das
transformacdes estruturais, cm
que se redefinem as relacdes
entre o Estado e a Sociedade,
com preponderdncia da iniciativa
privada.

Divergéncias a parte, & possivel
observar-se que o avanco interna-
cional do neoliberalismo tem
deixado no centro do debate
uma preocupagcdo com  as
condi¢cbes dc manutencdo do
contrato social.l Ao mesmo
tempo em que se questiona a
presenga do Estado em areas
dantes consideradas estratégicas,
tanto no que se refere ao setor
produtivo quanto ao setor dc
servigos; num contexto de globa-
lizacdo da economia, acentua-se
0 espirito da competicdo ¢ dispu-
ta por espacos sociais e econdmi-
cos em meio a valorizagdo de
formas individuais de organi-
zacdo e dc participacdo social,
como expressdes legitimas de
poder.

Assim, o desenho dc um Estado
grande de corte interventor-
protetor, adequado ao periodo
nacional-descnvolvimentista, tem
sido substituido por um modelo
que privilegia estruturas enxutas,
cujo objetivo é o desempenho dc
funcdes consideradas essenciais.

A esse respeito, Hamilton
Marques explica que o Estado

Paternalismo de Estado

cresceu muito onde ndo devia,
referindo-se ao setor real produti-
VO, € pouco onde sua presencga é
mais exigida, como na area social,
e em detrimento desta dltima.
Segundo o mesmo, em razdo do
enfraquecimento da posi¢do do
Estado como propulsor do
desenvolvimento, estariamos
assistindo a uma evolucdo do
modelo de Estado produtor de
bens e servigos, para 0 de um
Estado produtor de normas: " o
Estado Administrativo darad lugar
ao Estado Normativo™.
(MARQUES: 1991, p. 3).

Num contexto de crise social e
econdmica, conjugam-se pressdes
por mudancas e descrédito nas
instituicdes publicas. O debate
conduz a que se proponham
amplos projetos de reforma insti-
tucional, cuja viabilidade depen-
de de um leque mais amplo de
consideragfes, que envolvem
desde a identificacdo de atores
estratégicos e dos pontos de
consenso, até a tentativa de apro-
fundamento de alguns elementos
dc dissenso, com vistas & cons-
trucdo de bases para pactuar,
sobretudo num pais dc tamanha
heterogeneidade econdmica,
politica e socio-cultural como o
Brasil.

E comum observar-se que as
alternativas de solugdo para a
crise baseiam-se em diagnosticos

1 - Aesse respeito ver P. Rosanvallon que, em analise sobre a histéria da protecdo
social na Franca, cuja expressdo moderna é o Estado de Bem-Estar ou Etat-Providence,
defende a tese de uma reformulacdo mais ou menos explicita do contrato social, na base

da crise do modelo de Esiado Moderno.
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com abordagens distinias que,
cm consequéncia, tendem a
solugbes diferenciadas, segundo
a perspectiva dos atores efetiva-
mente representados.

Assim, numa sociedade que
pretende pautar-se pelos instru-
mentos da moderna democracia,
os discursos emanados dos
distintos segmentos sociais - aqui
selecionados entre politicos (civis

e militares), intelectuais,
empresarios, trabalhadores,
profissionais liberais, represen-

tantes da Igreja e de Organi-
zacbes N&do-Govcmamentais
constituem-se em importante
material para a reflexdo, ofere-
cendo elementos para que se
possa trabalhar uma nova agenda
para a governabilidade.

Considerando o pluralismo de
interesses, a luz de um referen-
cial que privilegia a coletividade,
foram levantados, através de
pesquisa com diferentes atores
sociais - formadores de opinido -
os discursos relativos a crise do
Estado e da Administracdo, com o
fim de identificar os elementos
que poderiam compor uma agen-
da de reforma das instituicdes
publicas. Como subproduto,
obteve-se o delineamento de um
quadro, composto de trés unida-
des, cm que se toma possivel
visualizar os aspectos de consen-
so, bem como o0s pontos de
dissenso que deverdo ser objeto
de ampla negociacdo, para a

Sheila Maria Reis Ribeiro

conducdo do processo de recons-

trugcdo das organizagbes, num
novo contexto de demandas
sociais.

O momento mostra-se propicio a
discussdo dos diversos aspectos
gque envolvem uma agenda para a
governabilidade, sobretudo num
ano de substanciais reformas
politicas.

Governabilidade:
alternativas

problemas e

iante das exigéncias de trans-
formagdo cm curso e das pers-
pectivas de abordagem de
problemas, segundo interesses
dos atores envolvidos, surge
como preocupagdo a necessidade
de refletir sobre a seguinte
questéo: dada a heterogeneidade
de interesses e de potencialida-
des para vivenciar a competitivi-
dade caracteristica da sociedade
moderna, e considerando-se que,
segundo alguns autores, o avango
do neoliberalismo recoloca a
questdo de redefinicdo do contra-
to social, qual a condicdo de
equilibrio ou de governabilidade
do sistema politico-econdmico e
como a mesma se traduz em
termos da reforma e da redefi-
nicdo do papel do Estado?

Existiriam &reas estratégicas nas
quais a presenca do Estado se faz
imprescindivel? O que uma
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nocdo de funcdo reguladora
preservaria em  termos da
concepcgao classica sobre o Esta-
do enquanto instituicdo de inter-
esse coletivo?

Considerando-se que 0s anos
30/70 foram marcados pelo papel
protagbnico do Estado nas
estratégias de desenvolvimento, e
0s anos 80 por uma crise levada a
efeito a partir do questionamento
sobre a legitimidade dessa insti-
tuicdo politica para intervir no
setor produtivo e também de

servicos, em que as analises
atuais sobre a superacdo do
modelo de substituicdo de
importaces podem contribuir

para que se percebam limites na
adocdo de um referencial estrita-
mente econémico no debate
sobre o papel do Estado?

Partindo-se da premissa de que
desigualdades  sociais e o
predominio de interesses priva-
tistas dentro do Estado coexistem
numa sociedade que se pretende
democratica e, ndo obstante o
entendimento de que o Estado
foi instituido no interesse coleti-
vo, quais as bases para a
formacdo de um consenso sobre
o papel do Estado?

Visando constituir um referencial
empirico para orientar a reflexdo
sobre essas questBes, procedeu-
se a um levantamento, através de
questionario, com formadores de
opiniéo, classificados por
segmentos  sociais, com o0

Paternalismo de Estado

objetivo de captar no discurso
desses atores elementos que
pudessem compor uma agenda
para a governabilidade; que
mostrassem uma avaliagdo dos
mesmos sobre a administracéo
publica, bem como sobre
perspectivas de reforma e, ainda,
que expressassem um juizo sobre
0 pressuposto paternalismo de
Estado.

Os dados qualitativos dos discur-
sos sdo  apresentados  nos
quadros a seguir.
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Fev./mar. 1991

Politicos

Intelectuais

Igreja

Trabalhadores

Sheila Maria Reis Ribeiro

PESQUISA/ENAP "GOVERNABILIDADE"

Quadro |

AGENDA GOVERNABILIDADE

» Restabelecimento do equilibrio entre as demandas sobre o
poder publico e a capacidade de atendé-las; melhoria dos
instrumentos tributarios (legislagdo que atinja as grandes
fortunas, os melhor aquinhoados, as terras improdutivas,
bens e atividades de lazer, turismo de elevado padrdo); mas
também a revisdo dos encargos do Estado assisténcia!,
produtor e prestador de servicos;

- Retomada do crescimento econdmico; ampliacdo do nivel de
emprego; combate a corrupgdo e a impunidade; aumento da
produtividade; democratizacdo da terra; eliminagcdo da fome e
da miséria; fomento arrojado da ciéncia e a tecnologia,
articulado a inddstria e a produgdo, estrategicamente
orientados para a inser¢do do pais no mercado internacional;

- Reforma politica a partir, principalmente, de uma nova lei de
partidos, com énfase na fidelidade partidaria e 1la "densidade
eleitoral” como critério para fundacdo de partidos; nova lei
eleitoral, introduzindo  voto  distrital; e  reforma
constitucional;

- Substituicdo do modelo burocratico dc administragdo
(grandes estruturas) pela atuacdo e controle da sociedade
local, através de unidades dc gestdo.

- Reforma do sistema eleitoral, partidario e de governo, visando
a formacdo de maiorias democréticas;

- Dar menos énfase a crise fiscal e privilegiar a justica social,

passivel dc  concretizacdo através de instituicdes

democraticas, da participagdo 10 processo de tomada de

decisbes, visando O ajuste das politicas as necessidades e

prioridades sociais.

Promogdo da ética, transparéncia e eficiéncia das agdes

politicas.

* Requer mudangas institucionais coerentes com 0s avancos
cientificos ¢ tecnolégicos e que superem 0O modelo
centralizador, incompativel com a democracia participativa; e
ampla revisdo do modelo estrutural, voltado para O bem
cornum.

- Discutir a solugdo dos problemas, identificando as causas
diferenciadas e as comuns relativas as crises do governo, do
Estado e da Nacdo, a luz do interesse da coletividade, e ndo
apenas na perspectiva dos que lideram a classe politica, a
empresarial ¢ a dos profissionais liberais.
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Profissionais Liberais

Empresarios

Organizacdes
Ndao-Govcrnamentais
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Quadro |« cont.

« Reforma do sistema de representacdo: partidos consistentes,
quadros estiveis, idéias claras, voto distrital misto. Liquidar
com o corporativismo, viabilizando a administracdo pelo
crescimento. Alijar injustigas sociais.

Restabelecer o império da lei, cm prol da cidadania. Reduzir o
Estado e o corporativismo para salvar a Nagdo, para que ndo
corram perigo a economia e as instituicdes politicas.

- Saneamento tias contas publicas, mudancas nos critérios de
representacdo politica, qualificagdo dos gerentes publicos;
Fomento da credibilidade do governo através, p. ex., da
estabilidade nas condic¢des contratuais;
- Perda de monopélios da Unido, com maior presenca do setor
privado e cquacionamento dos problemas de competéncia
entre as diversas esferas do governo;
Revisédo das regras de formacéo de partidos, com exigéncia de
fidelidade partidéaria, voto distrital misto. Revisdo também,
dos dispositivos de poder do Congresso Nacional, tipicos do
sistema parlamentarista. Limitacdo do instrumento da medida
proviséria, de modo a estabelecer maior equilibrio entre os
poderes;
- Decisdo politica para acabar com posicionamentos
inconcilidveis, como os daqueles que defendem o ranco do

intervencionismo e os que defendem a iniciativa privada.

* Responder as prioridades nacionais através do combate a
fome, da geragdo de empregos, e do respeito as politicas
publicas, aos direitos sociais e a liberdade.

Bfifl
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Fcv./niar. 1994

Politicos

Intelectuais

Sheila Maria Reis Ribeiro

PESQUISA/ENAP "GOVERNABILIDADE"

Quadro Il

DISCURSO DE REFORMA

- Reforma da seguridade social (previdéncia publica e privada,

assisténcia médica para trabalhadores em geral e servidores
publicos); justa divisdo dos encargos entre a Unido, Estados
¢ Municipios, coerente com a participacdo lla receita global
dos trés niveis; enxugamento da maquina compativel com 0
processo de privatizagdo e sem concessfes ao
corporativismo; revisdo dos mecanismos de incentivos e
subsidios que, a titulo dc desenvolvimento, privatizam
recursos publicos e estatizam prejuizos. Correcdo da
representatividade no Congresso Nacional.

Desprivatizagdo do Estado. Modernizagdo moldada la
revolucgéo técnico-cientifica. Qualidade na oferta dos servicos
publicos. Manutencdo do Estado como pdlo de
desenvolvimento numa nova articulagdo com a iniciativa
privada nacional e estrangeira. Constituicdo de um mercado
regulado socialmente no campo cientifico-tecnolégico.
Adocdo dc processos organizativos e informativos eficazes
para controle, acompanhamento c avaliagdo das acdes
administrativas. Qualificacdo, valorizagdo, realocacdo de
servidores, com revisdo dos institutos de aposentadoria e
estabilidade. Privilegiar atividades fins, com abertura para a
iniciativa privada em outras &reas, a excegdo daquelas
consideradas estratégicas, como petréleo, telecomunicagdes;
¢ saude e educagdo, que devem ser estatizadas.

Mudar O enfoque da racionalizagdo para esquemas
alternativos de administracdo que integrem O pUblico e O
privado, através da quebra dos preconceitos burocréaticos, de
mudangas nos padrdes dc controle formal pela pressdo da
comunidade; da utilizagdo do potencial técnico dc
comunicagdo e de informatica na transparéncia dos objetivos
planejados c¢ alcangados; partillia com O setor privado de
competéncias estatais; exigéncias de desempenho.

- Tornar a administracdo mais eficiente, barata e responsavel

diante da sociedade.

Enxugar a maquina, através da extingdo de drgdos com
funcBes superpostas, da demissdo e realocacdo de
servidores, da reducdo dc cargos comissionados e da
descentralizacéo dc dccisdcs nas diversas esferas do poder.
Fomentar ctiltura administrativa cm lugar de reformas de
cunho clicntelista ¢ populista.

61
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Quadro U - cont.

Igreja « Considerando que o agente operacional envolvido é fator

Trabalhadores

Profissionais ljberais -

preponderante no resultado da acdo, formar quadros
administrativos competentes é o caminho. Sdo fundamentais,
ainda a descentralizagdo administrativa; o refor¢co do poder
local; a municipalizacdo da saude, dos transportes e de
outras atividades do poder publico. Exige-se vontade politica
para que o0s recursos sejam destinados a estados e
municipios, nos casos cm que ndo seja estritamente
necessaria a intervengdo da Unido.

A reforma da maquina e a promocdo da governabilidade
dependem de uma discussdo urgente sobre aspectos que se
escondem por detrds do discurso de ineficiéncia, como a
campanha contra os impostos e pro-sonegagdo, a qual
redunda na faléncia financeira ao Estado; e a desqualificacéo
e o0 aviltamento salarial dos servidores.

Reducdo substancial da burocracia; remanejaincnto de
funcionéarios com valorizacdo profissional, através de
melhoria salarial e plano de carreiras. Fim da estabilidade.
Privatizagdo e enxugamento do Estado, mau empresario, com
saida das atividades concorréncias. Informatizacdo de todos
0s servigos publicos; reforma financeira e bancéaria, com
autonomia para o Banco Central realizar politica monetéria.
Reforma tributéria e fiscal, viabilizando a administragdo pelo
crescimento e adimpléncia do universo de contribuintes.
Aumento do poder dos Tribunais de Conta, permitindo-lhes
0 acompanha nento da execugdo orcamentaria.

O rodizio ministerial, a falta de uma politica econdmica,
habitacional, de salde e de educagdo, assim como a
inexisténcia de obras de investimento e o consideravel
aumento populesco de despesas de custeio transformaram o
poder executivo cm poder amorfo, sem metas e sem perfil. O
governo gasta mais do que recebe e sobrccarrcga a
sociedade com tributos. Emitindo moeda para sobreviver,
pressiona o sistema financeiro e gera mais inflacdo. Na
reducdo fantastica e rapida do tamanho do Estado e do
corporativismo estd a salvacdo nacional. Sem isso ndo s6 a
economia, mas as proprias instituicdes poderdo ndo resistir.
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Empresarios

Organizacdes
Néo-Ciovernamcntais

Sheila Maria Reis Ribeiro

Quadro U -cont.

Buscar eficiéncia através da privatizagdo, permitindo o ajuste
fiscal ¢ o redimensionamento do Estado, orientado para as
funcdes essenciais.

Redugdo da estabilidade e do paternalismo trabalhista no
governo.

Criagdo dc novas instituicbes e instrumentos na &rea do
comercio exterior, cm substituicdo aos dominantes nos anos
da substituicdo de importacdes. Ao setor privado interessa
um Estado competente, eficiente, bem treinado e que se
utilize das modernas técnicas dc gestdo do setor privado.
Revisdo da estabilidade, limitando-a a tarefas tipicas da
administracdo; revisdo da isonomia; valorizagdo do
funcionalismo através dc plano dc cargos e saléarios e da
formacdo. Mudanca na filosofia, que leve a méaquina a ser
considerada peca importante do funcionamento do Estado e
nao instrumento dc uso politico. Areforma depende dc uma
revisdo do papel do Estado e das atribui¢bes dc cada esfera
do governo.

Profissionalizacdo dos servidores em todas as esferas e
conscientizacdo da seriedade do servigo publico.

Democratizagdo do  Estado, fundamentalmente dos
mecanismos de controle da maquina pela sociedade, através
de consclhos. Transparéncia das administracdes c criagdo dc
nova cultura no servigo publico, em que os servidores sejam
valor>zados, ndo por serem do Estado, nus por prestarem
um servico que é de todos. Aprofundamento da
descentralizacéo.
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PESQUISA/ENAP "GOVERNABILIDADE"
Quadro 111

Fev./mar. 1994 PATERNALISMO DF. ESTADO

Politicos - Manifestagdes em camadas melhor aquinhoadas, p.ex.: ensino
superior gratuito

Impréprio, quando generalizado. Para a grande maioria da
populagdo o Estado é fundamentalmente ausente. Nao se
nega, com isso, 0 assistencialismo subserviente e o
clientelismo de corte autoritério, caracteristico de um Estado
privatizado.

Presenca poderosa c opressiva do Estado na sociedade.

Intelectuais - Cultura expressa na relagdo e nas expectativas dos individuos
para com o0s agentes publicos.

Estado brasileiro antecipa-se as demandas da Sociedade, aos
conflitos de interesses, tomando iniciativas ao propor
modelos de desenvolvimento econdmico, de organizagéo
social e de participagdo politica.

- Independe de posicéo social e manifesta-se nas expectativas
dc que o Estado seja provedor de todos os beneficios.

Implica no favorecimento de castas.

Igreja - Explica o comportamento politico de aguardar solugées "dc
cima para baixo".

Trabalhadores - Manifesta-se 110 empreguismo e nas relagdes incestuosas entre
a Estado e a iniciativa privada, viabilizados pela estrutura
politica que permite a continuidade da sociedade oligarquica.

Profissionais Liberais - Afirmagdo generalizada conduz a equivocos, p.ex.: O setor
agricola, ao invés de receber tratamento protecionista, ha
décadas transfere recursos para outros setores. A
agropecudaria estd submetida a concorréncia desleal e
predatéria praticada pelos paises do primeiro mundo. O
setor primério precisa de um Estado paternalista,
protegendo-o e sinalizando O seu desenvolvimento. O
paternalismo é prejudicial quando incentiva setores
ineficientes e sem retorno para a sociedade.

Manifestam-se no corporativismo e na manutencdo de
privilégios, e no aumento populesco de despesas de custeio
do executivo.

Bl
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Empresarios

Organizagdes

Sheila Maria Reis Ribeiro

Quadro 111+ conl.

Eslado com cuslo elevado para a sociedade compromete
para manlcr setores estratégicos.

Manifesta-se no corporativismo, empreguismo e estabilidade
no setor publico.

As demandas superam a capacidade do governo. Explica-se
por razbes de colonizacdo, agravadas pelo populismo, cuja
manifestacio é a Constituicdo dc 1988. Excesso dc
intervengdo nas relagdes econdmicas e nos contratos, p.ex.,
na area trabalhista, cm prejuizo da livre negociacéo.

O Estado pode ser eficiente e ter um amplo papel social.
Paternalista é aquele Estado que protege e ndo examina 0s
custos dessa protecdo; que sc ancora no personalismo ¢ néo
maximiza a meritocracia. O mesmo inibe e congela o
processo de mudangas da sociedade.

Afirmacdo equivocada. Paternalistas sdo os maus politicos
quando o exercem as custas do dinheiro publico.

N&o-Govcrnamcentais - Manifesta-se no modelo autoritario, oligarquico c clientelista.
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Tendéncias dos discursos

s dados dc discurso contidos
nos quadros I, Il e D3 refletem as
respostas dos diferentes atores
entrevistados, basicamente, sobre
trés questdes: no contexto das
transformacgbes por que passa a
sociedade brasileira, em que se
observa um discurso recorrente
sobre a crise do listado, que
acOes deveriam fazer parte da
agenda nacional, visando promo-
ver a governabilidade? Por que o
discurso da reforma da adminis-
tracdo publica e do Estado tem
menos apelo que o discurso
corrente da ineficiéncia do setor
publico? No caso de uma reforma
da maquina administrativa do
governo, que mudancgas seriam
fundamentais?  Ouve-se, com
freqiéncia, o argumento segun-
do o qual o Estado brasileiro é
paternalista. Sendo a sociedade
brasileira tdo heterogénea sob os
aspectos  econbmico,  social,
cultural e politico, qual seria o
sentido desta afirmacéo?

Tendo em vista o carater aberto
das perguntas, as respostas
tenderam a abordagens genéricas
e, em alguns casos, mais especifi-
cas. Objetivando identificar os
principais eixos de mudanga
apontados nos discursos dos
atores, os dados foram classifica-
dos em seis grandes grupos:

Paternalismo de Estado

I. Mudancas nos padrbes de
financiamento do setor publi-
co e nos padrdes de investi-
mento de recursos publicos -
com propostas de reforma
tributaria, revisdo dos gastos do
governo; privatizagdo de Aareas
monopolizadas pelo Estado, seja
no setor produtivo, seja no setor
de servicos, com algumas indi-
cacles de preservacdo de areas
consideradas estratégicas.

Il. Mudancas na estrutura
politica - com énfase no aprofun-
damento dos instrumentos de
participacdo democrética, que se
estendem desde propostas de
reforma do sistema de represen-
tacdo e eleitoral, através da
implantacdo de novas regras para
a formacdo de partidos e do voto
distrital, até mudancas nos
processos de tomada de decisdo,
com a intensificacdo da descen-
tralizacdo c¢ a substituicdo dos
mecanismos formais de controle,
tipicos da burocracia estatal, por
formas democraticas de partici-
pacéo social institucionalizadas.

I[1l. Mudangas na estrutura
administrativa - maior partici-
pacdo do setor privado nas areas
tradicionalmente ocupadas pelo
Estado e o conseqliente redese-
nho da maquina, privilegiando-se
as estruturas enxutas e voltadas
para o desempenho de fung®es
consideradas tipicas. Supde-se a
profissionalizacéo e a valorizagéo
dos quadros gerenciais, bem

RKI
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como inovagdes tecnoldgicas que
garantam a utilizagdo racional
dos recursos e a qualidade dos
Servicos.

IV. Mudangas na relagdo Esta-
do-cidadao - superacdo do pater-
nalismo, no sentido do clicntelis-
mo politico, do assistencialismo e
da protecdo ao corporativismo dc
grupos dentro do Estado.

V. Mudancas na cultura do
servico publico - fomento da
qualidade, da ética e dc uma
nova concepgdo do status da
funcdo publica.

VI. Mudancas a nivel do desen-
volvimento econémico-social -
combate & fome e a miséria,
geracdo de empregos, democra-
tizagdo da terra. Investimentos
cm ciéncia c tecnologia, voltados
para a insercdo do pais no
mercado competitivo internacio-
nal. Incentivos ao crescimento
econbmico e ao aumento da
produtividade, primordialmente
através de reformas estruturais
nas quais o Estado regulador
intervenha menos no equilibrio
das relacbes capital-trabalho,

Sheila Maria Reis Ribeiro

dando lugar as
contratuais.

negociacdes

As alternativas apresentadas -
embora com varia¢des substanti-
vas em relacdo ao papel estratégi-
co do Estado - refletem uma
tendéncia a valorizacdo dos agen-
tes privados e do mercado nos
processos dc gestdo dc bens e
servigos. Essa valorizacdo é segui-
da de propostas de mudanca nos
modelos de organizacdo e dos
procedimentos tipicos da buro-
cracia estatal.

Observa-se, ainda, que as
propostas dc saida do Estado dc
atividades concorrenciais,
abrindo espacos para a iniciativa
privada no setor produtivo, tanto
quanto no setor dc servicos,
aparecem seguidas da perda da
estabilidade dos servidores publi-
cos. O enxugamento da
maquina, ao prever a dispensa de
servidores, além de concorrer
como fator dc contencdo dc
gastos do governo, tem efeitos
sobre o mercado de trabalho,
contribuindo para 0
fortalecimento da economia dc
mercado.2

2  -Thomas Skidmore registra que desde a consolidagdo do modelo interventor, apds

196-1, 0 governo mostrou-se sensivel as pressées dos empresarios, que se queixavam do
peso das leis trabalhistas, as quais, segundo 0os mesmos, 0s obrigavam a fazer um uso
ineficiente da forca de trabalho. Assim acabou-se com a lei da estabilidade 110 setor
privado, compensando-a através da implantagdo do FGTS, como medida de n>elhoria da
mobilidade fatorial para promocéo de um mercado eficiente. (SKIDMORE.T.: 1988, p.
127).

No &mbito das organizacGes estatais, as propostas dc fim da estabilidade, em
geral, s8o acompanhadas de justificativas que relacionam instabilidade ao aumento da
produtividade dos servicos. Esta perspectiva, quando unilateral, ndo permite
evidenciar as relagfes existentes entre as expectativas de demissdo no setor publico
atitulo dc enxugamento da maquina, visando a contencdo de gastos do governe - e
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ssim, explica-se a énfase
A na introdugdo de meca-

nismos dc gestdo tipicos
do setor privado no &mbito da
administracdo publica, demons-
trada nos discursos dos segmen-
tos que privilegiam a dimenséo
econbmica da crise do Estado.
Também, nesse sentido, a
relevancia do argumento sobre a
ineficiéncia do setor publico.

Ncssc particular, os dados relati-
vos as explicacdes sobre a popu-
laridade do argumento de inefi-
ciéncia do setor publico, embora
ndo apresentados nas tabelas,
merecem destaque:

i. Entre empresarios e politicos,
foram mencionados o carater
abstrato e pouco definido das
propostas dc reforma da adminis-
tracdo publica, aliados a expe-
riéncia da populagcdo cm relagédo
a ineficacia ¢ a baixa qualidade
dos servicos;

ii. Numa outra
apresentaram-se  andlises que
refletem um questionamento
sobre a transparéncia politica do

perspectiva,

a abertura de espagos para empreendimentos e

Paternalismo de Estado

argumento dc ineficiéncia do
setor publico. A seguir sdo cita-
dos, textualmente, trechos do
discurso dos atores que ilustram
esse aspecto:

Politicos: "O conceito dc inefi-
ciéncia do setor publico é produ-
zido e  veiculado com forte
conteddo ideologico. Na verdade,
ndo se discute a sua origem. O
fortalecimento do Estado no
campo econbmico deu-se em
grande parte na perspectiva da
consolidacdo dos grupos priva-
dos. E para continuar mantendo
o Estado sob o seu controle, as
elites preferem ndo propor
nenhum tipo dc reforma verda-
deira. O conceito dc ineficiéncia
tem apelo eleitoral no quadro de
um pais desestruturado”.
(PESQUISAJENAP - GOVERNABI-
LIDADE, 1994)

Trabalhadores: "Atrds da tese da
ineficiéncia do setor publico,
aumenta-sc a ineficiéncia do
governo, através, p.ex., da campa-
nha contra os impostos ¢ pro-
sonegacdo, a qual redunda na

novos postos dc trabalho no

mercado, com reflexos sobre os niveis dos salarios.

Ora, nunu

conjuntura econdmica em que o mercado de trabalho mostra-sc

restrito, uma leitura possivel de fazer-se accrca do processo dc terceirizagdo, no
ambito das organizacdes publicas c¢ ndo obstante os argumentos de promocdo da
eficcia dos servigos, € de como, por meio desse mecanismo, induz-sc a criacdo de
novos empreendimentos c, em conseqiiéncia , de novos postos de trabalho no setor
privado, através da supressdo dc cargos ¢ de atribui¢fes do setor publico.

Sob esse prisma de analise, é possivel entrever-se, sublinarmente, uma tendéncia
no discurso dos segmentos que defendem de forma ortodoxa a desestatizagdo, uma
disputa por novos espagos no mercado, implicita nas criticas indiscriminadas ao
corporativismo e a ineficiéncia da maquina burocratica, sem tratores consideracdes
sobre a vialbilidadc politica dc um projeto nacional de resgate ¢ dc modernizagdo
do aparato do Estado.
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faléncia financeira do Estado".
(ldem)

Igreja: "O discurso que ouvimos
habitualmente sobre a inefi-
ciéncia do setor publico apoia-se,
como sabemos, na afirmacéo
neoliberal que encontra grande
espaco na nossa midia. E guarda
intima relagdo com o desejo de
valorizar a iniciativa privada
como contraponto”. (Ibidem)

Os argumentos supramenciona-
dos sdo corroborados pela anali-
se de alguns criticos do neolibe-
ralismo. 13 Kliksberg, cm estudo
sobre a Reforma do Estado na
América Latina, assim refere-se as
criticas liberais sobre a inefi-
ciéncia do setor publico:

"O discurso usual sugere um tipo
de incapacidade estrutural das
atividades do setor publico. (...) A
maquina publica latino-
americana atual apresenta sérios
problemas de funcionamento e
rendimento, mas dai a criar
hipéteses  de "incapacidade
congénita" da um salto episte-
moldgico que o discurso opera
no vazio". Ecompleta:" Os dados
comparativos disponiveis indi-
cam que a realidade segue outras
direcBes. A pesquisa econo-
métrica (...) conclui da anélise

Sheila Mario Reis Ribeiro

de 115 Estados examinados, que
"comparado com o restante da
economia, o fator produtividade
aparece mais elevado no setor

governamental, pelo  menos
durante a década de 60"
(KLIKSBERG. Citagdo.  1992:
p.39).

As avaliacBes, supracitadas, abor-
dam o problema do uso instru-
mental da informacdo, néo
obstante o reconhecimento
explicito da necessidade de refor-
mas profundas na maquina admi-
nistrativa do Estado. Caberia
acrescentar, como elemento para
reflexdo, um questionamento
sobre em que medida o conceito
de eficiéncia - dada a sua nature-
za econdmica, e justificavel do
ponto de vista dos empreendi-
mentos privados - aplica-se aos
empreendimentos publicos.

Uma avaliagdo  conseqiiente
implicard no diagndstico das
condicfes em que se produzem
os desperdicios de recursos e que
ocorrem em prejuizo da socieda-
de, bem como, por outro lado, na
explicitacdo e diferenciagdo das
condi¢cdes em que ndo se verifica
um consenso que legitime a utili-
zacdo de recursos publicos,
segundo um modelo redistributi-
vista de Estado.5

5 - Para o aprofundamento da andlise sobre as condi¢cfes em que se reproduz a

popularidade do argumento sobre a ineficiéncia do setor publico, ver:

OFF, C.

Capltallsmo Desorganizado, Ed. Brasiliense. 1989.

autor, apos anallsar as transforma(;oes

dos anos 70, com o advento do neoliberalismo, exia?lca a existéncia dc mudancgas nos

padrdes interpretativos, legadas
nas formas coletivas de acesso a

ela crise estrutura
ens e servicos. Em contraposicdo, 0 mesmo identifica

¢ manifestas através da descrenga

a valorizacdo dos agentes privados, concomitamemente, a busca dc maximizagao dc

beneficios individuais.

ue se produziram na Europa, a partir
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0 que tange as alternativas
N de instrumento politico

do governo, visando
garantir a governabilidade, foram
enfatizados no discurso o contro-
le das financas publicas, via ajuste
fiscal e diminuicdo dos custos do
governo. Destaca-se que, entre os
profissionais liberais, manifestou-
se a opinido de provavel ameaca
as instituicdes politicas, caso ndo
sc verifiquem reformas estrutu-
rais, que possibilitem o equilibrio
entre a capacidade de arreca-
dacdo e os gastos do governo.
Também entre os atores politicos
aparece o argumento segundo o
qual "a governabilidade passa
pelo restabelecimento do
equilibrio entre as demandas
sobre o poder publico e a capaci-
dade para atendé-las", sugerindo-
se a necessaria revisdo dos encar-
gos do Estado.

Nesse contexto, a tese de Rober-
to Felicissimo sobre "Governabili-
dade e Administragdo Publica"
oferece contribuicbes para uma
reflexdo sobre as preocupacdes
expressas nos argumentos sobre
a ingovemabilidade nos sistemas
democraticos de paises em
desenvolvimento, num quadro
de explosdo de demandas sociais.

A aparente tensdo entre exploséo
de demandas e democracia,
fundamentalmente, estaria
contribuindo para a formacdo de
um consenso  essencial ao
"avanco da privatizacdo ¢ da rede-

Paternalismo de Estado

finigdo de estruturas sociais,
politicas e culturais".
(FELICISSIMO. 1992: p.173).

Nesse sentido, a crise fiscal pare-
ce estar sendo seguida de uma
reorientacdo das expectativas dos
diferentes atores com relagdo aos
encargos do Estado.

O quadro Il ilustra esse aspecto,
sendo elucidativo das diferencas
dc sentido contidas no discurso
corrente sobre o paternalismo de
Estado. Pode-se considerar que a
abordagem varia segundo as
condicOes de poder e o lugar cm
que o ator encontra-se posiciona-
do em relacdo ao mercado.

Através da questdo relativa ao
sentido da afirmacéo generaliza-
da sobre o paternalismo dc Esta-
do, ndo obstante a heterogenei-
dade da sociedade brasileira,
buscou-se identificar as expectati-
vas dos diversos segmentos em
relacdo ao Estado, considerado
como um ente coletivo de regu-
lagdo, c¢ portanto, estratégica-
mente posicionado entre o
mercado e os cidadaos.

Em sentido geral, os atores iden-
tificaram  paternalismo com o
protecionismo de interesses de
grupos dentro do Estado, dos
quais sdo expressdo o corporati-
vismo burocratico, as praticas
clientelistas e empreguistas do
governo. Por outro lado, entre 0s
atores  entrevistados, foram
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citados também como exemplos
de paternalismo - no sentido dc
populismo - direitos sociais
universais, assegurados na
Constituicdo de 1988, os quais,
segundo uma avaliacdo de corte
estritamente econémico, néo
foram analisados sob a Otica dos
custos econdmicos da protecéo.

Destacaram-se, ainda, as raizes
coloniais e os resquicios do auto-
ritarismo que marcam a mentali-
dade paternalista presente na

cultura politica brasileira,
responsaveis pela pratica de
aguardar que o Estado tome
decisGes e antecipe-se  as

situagBes dc conflito, cm detri-
mento das solugBes negociadas
entre os individuos, tipicas dos
sistemas democraticos.

Observam-se,
racbes  que

contudo, ponde-

privilegiam a
dimensdo politico-econdmica,
apresentando  contra-exemplos
que questionam o discurso anti-
protecionista generalizado, iden-
tificando a heterogeneidade de
poder e das formas de protecéo,
gue marcam a sociedade brasilei-
ra, conforme a seguir.4

Politicos: "Embora ndo se possa
negar a pratica assistencialista, dc
subserviéncia e clientelista, carac-
teristica do Estado autoritario e
privatizado, a afirmacgdo é impro-
pria, considerando-se que, para a

1
brasileira ver
lirasit. Ed. Atica, 1991.)

Sheila Maria Reis Ribeiro

imensa maioria da populagdo, o
Estado é fundamentalmente au-
ausente".  (PESQUISA/ENAP -
GOVERNABILIDADE, 1994).

Profissionais liberais: "A afir-
macdo, quando generalizada,
conduz a equivocos. E o exemplo
do setor agricola que, ao invés de
receber tratamento protecionista,
ha décadas transfere recursos
para outros setores. A agrope-
cuaria  estd  submetida a
concorréncia desleal e predatoria
praticada pelos paises do primei-
ro mundo. O setor primario
precisa de um Estado paternalis-
ta, protegendo-o c sinalizando o
seu desenvolvimento. O paterna-
lismo é prejudicial quando incen-
tiva setores ineficientes e sem
retomo para a sociedade™. (Idem)

Os juizos apresentados nos
discursos dos atores a respeito do
paternalismo estatal parecem
revelar uma tendéncia de
mudanga na cultura politica da
sociedade brasileira, sobretudo
no que se refere as expectativas
com respeito aos agentes publi-
cos, e ndo obstante as diver-
géncias nos enfoques apontarem
diferencas de poder substantivas,
que condicionam a capacidade
dos agentes de competirem no
mercado, cm condicdes tais de
liberdade que os permitam pres-
cindir, no seu conjunto, e de
forma homogénea, do papel

- Arespeito do protecionismo requerido no processo de consolidacdo da indUstria
HARDMAN.F. & IXONARDI, V. (Historia da Inddstria e do Trabalho no

71
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intervencionista-protctor do
Estado.

Consideracdes finais

governabilidade tem sido
objeto de apreciagdo dos varios
segmentos que compdem a socie-

dade.  Politicos, intelectuais,
empresarios, trabalhadores,
profissionais liberais, Igreja e

OrganizacBes N&o-govemamen-
tais apresentam suas avaliagOes,
seqguidas de alternativas de
mudancas institucionais, cujo
alcance - ndo obstante a coin-
cidéncia de ideais de mudanca -
depende da formacdo de um
amplo consenso, democratica-
mente, negociado.

Os indicativos para uma agenda
politica brasileira de reformas
encontram ressonancia nas
tendéncias de transformacdo das
organizacdes em nivel internacio-
nal, merecendo um aprofunda-
mento reflexivo sobre o seu senti-
do e as contradicdes presentes no
processo de desenvolvimento da
sociedade moderna.5

Paternalismo de Estado

Os discursos apontam
perspectivas de mudangas nos
padrdes de financiamento e de
investimento do setor publico,
cuja sustentabilidade depende da
dindmica do conjunto  das
variaveis levantadas: mudancas
na estrutura politica, na relagdo
Estado-cidaddos, a partir de uma
nova cultura do servico publico e,
fundamentalmente, de mudancas
no modelo dc desenvolvimento
econdmico e social, de modo a
que o "deslocamento dos espagos
administrativos” ndo se constitua
em fator de ameaca as insti-
tuigbes nacionais.

l.adislau Dowbor afirma que uma
das caracteristicas que marcam o
novo paradigma de Estado e a
compreensdo  diferente  das
formas como a sociedade civil se
organiza para assegurar a susten-
tacdo politica do conjunto.
(DOWBOR: 1993, p. 8).

Talvez ndo fosse impréprio acres-
centar que a governabilidade,
enquanto projeto do conjunto da
sociedade, arrola a necessidade
dc cultivo de um novo ideal dc
liberdade, coletiva, como elemen-
to fundamental da democracia
moderna, o qual depende de

- A esse respeito, o classico Max Weber oferece contribuicdes para a reflexdo.
Tendo sido um grande pensador sobre a burocracia, o soci6logo explica que dentre as
premissas mais gerais para a existéncia do capitalismo moderno estdo "a contabilidade
racional das grandes empresas lucrativas que se ocupam da satisfacdo da sociedade
cotidiana (...); a liberdade mercantil, ou seja, a liberdade do mercado com respeito a
toda irracional limitacdo do trafego - estas limitagdes podem ser dc natureza estamcntal
(...); técnica-racional (...); Direito racional, isto é, calculavel. Para que a exploracdo
capitalista proceda racionalmente precisa confiar que a Justica e a Administracdo sigam
determinadas pautas". (WEBER. Al. Histéria Econdmica Geral. 1924).
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uma compreensdo e atuacéo
comprometida dos diferentes
atores que conformam o tecido
social, competindo entre si no
mercado, porem em condigGes
de maior seguranca.

Nesse sentido, toma-se funda-
mental a circulacdo transparente
das informagbes de interesse
coletivo. "Significa, de um lado,
explicitar o conhecimento dos
limites objetivos com a expressdo
aberta de necessidades e, de
outro lado, evitar o ocultamento
oportunista dc informacdes".
(FELICISSIMO: 1992, p. 175).

Poder-se-ia considerar que essa
compreensdo dard fundamento a
uma nova forma de organizagdo
das instituicBes, sem ameaca de
ruptura do contrato social, e
sobretudo criando as bases
econdmicas e sociais necessarias
a superagdo do paternalismo
caracteristico do Estado auto-
ritario, interventor e
assistencialista.

N&o obstante, no atual estagio do
desenvolvimento da sociedade
brasileira, para que o contrato
esteja assegurado, ao lado das
justas demandas por um redese-
nho do Estado, é imprescindivel
reconhecer a urgéncia em
delinear-se um novo perfil de
cidaddo e de agente privado, sem
0 qual as alternativas apontadas
nos discursos dos diversos atores
ndo se tomam factiveis, principal-
mente numa sociedade marcada

Sheila Maria Reis Ribeiro

por imensas diferencas econémi-
cas ¢ sociais.
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Resumen

PATERNALISMO DE ESTADO:
GOVERNABILIDAD Y CONTRATO
SOCIAL EN CUESTION

El texto describe la invcstigacion
realizada con representantes dc
los diversos segmentos sociales,
seleccionados entre: politicos,
intclcctuales, trabajadores, em-
presarios, profesionales, iglesia,
organizaciones gubcmamecntales,
con el objetivo dc constituir una
agenda hacia la gobemalidad,
traducida en funcion de los
cdmbios necesarios para la refor-
ma dc la Administracion y el Esta-
do. Se subrayan los principales
ejes de transformacion sugeridos,
identificandose divergencias en
el acercamiento a los problemas,
segun la posicion de los actores.

Paternalismo de Estado

Abstran-

SIATE PATERNALISM:
THE ISSUE ON
GOVERNABILITY AND
AGREEMENT

The text alludes to a research
covering a multitude of social
ranks, among vhich polilicians,
intellcctuals, workers, entrepre-
neurs, church members and non-
govcmmental associations, in
order to come up with a consen-
sus on the issue of govemability,
best suited so as to bring about
the necessary changes for the
remodeling of the State and its
administration. Due changes are
spotted, as are divergencies on
standpoints.

Sheila Maria Reis Ribeiro, é técni-
ca da Diretoria de Estudos e
Pesquisas da ENAP.
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estado

Romildo

s grandes transformacdes
A tecnolégicas  ocorridas

nas Gltimas  décadas
proporcionaram impactos pro-
fundos na organizagdo da socie-
dade. A estrutura da familia, dos
setores de producdo e de admi-
nistragdo sofreram modificacGes
de toda ordem, existindo novas
formas dc atuacdo desses agentes
sociais.

114 que se buscar o reconheci-
mento, a analise ¢ o entendimen-
to desse processo, com vistas a se
adquirir  independéncia para
propor novos caminhos rumo ao
desenvolvimento econbmico e
social. A visdo prospectiva da
realidade nacional se faz mister.

() papel do Estado, nesse conjun-
to de mudancas, é o de propiciar
condi¢Bes para que a sociedade
viabilize uma estrutura racional
de producdo, através de planeja-
mento e coordenacdo dc politicas
dc desenvolvimento sustentado.

Enfatiza-se, portanto, a necessida-
de de redesenho do aparelho do
Estado, redimensionando sua
participagdo no processo, tendo
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texto discorre sobre a
O avaliacdo do Ministro-
chefe da Secretaria da

Administracdo Federal (SAF)
sobre as tendéncias aluais de
transformacdo do listado e da
administracao publica. Destaca a
estrutura do governo brasileiro
no que se refere a construgao das
bases para a reestruturacdo do
listado, assim como a necessi-
dade de inovagcBes dos mecanis-
mos de gestdo e nas formas de
organizacdo burocraticas com
vistas a proporcionar a eficiéncia
dos servicos publicos.  Nesse
contexto, menciona as a¢fes que
vém desenvolvendo-se na SAI'.

presente que uma Vvisdo ndo
burocratica das reformas levara a
resultados mais proficuos. A
existéncia de uma politica nacio-
nal de administragdo publica
atuante e de vanguarda surge
como prioridade para se alcancar
tais objetivos.
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Cenario mundial

ompde a agenda politica
Cda maioria dos paises o

debate sobre a redefinicao
do papel do Estado e de reestru-
turacdo da sua maquina adminis-
trativa, no sentido da adequacdo
as novas e mutantes demandas da
sociedade. O tema, que da
origem a controvérsias, tem
ocupado os estudiosos e preocu-
pado os governantes, também no
Brasil, cm especial a partir da
crise econdmica e social dos anos
80, cuja manifestagdo mais
sintomética é a crise financeira
do Estado.

As transformacdes estruturais que
ocorrem no mundo, condiciona-
das por revolucdes tecnoldgicas
em setores basicos da economia,
afetam a produgdo da maior
parte dos bens e servicos, impri-
mindo dindmica nos modelos de
organizacdo.

Nos paises desenvolvidos, a utili-
zagdo de novas tecnologias vem
revolucionando os servigos pres-
tados pelo Estado aos cidadaos
nos mais diversos setores. Os
avancgos cientificos nos campos
da microeletrénica, da biotecno-
logia, da informatica e das teleco-
munica¢bes determinam  mu-
dancas nos padrdes de producéo
e de consumo e estendem os
horizontes da economia de
mercado com dimensoes
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internacionais, tendo profundas
conseqiiéncias sobre as formas dc
organizacdo  politica e dc
comportamento social.

A rapidez com que a informacéo
circula e a amplitude dc seu
impacto sobre a sociedade circus-
crevem o paradigma moderno,
essencialmente  mareado pela
incerteza, mudancga e imprevisibi-
lidadc. A luz deste referencial,
surgem novos problemas que
exigem que sejam repensados 0S
instrumentos dc governo, as
formas de gestdo, a composicéo e
estrutura do Estado.

Tendéncias

eguindo a linha do exposto,
algumas tendéncias caracteristi-
cas desse final de século podem
ser assim relacionadas: tendéncia
a diminuicao das fronteiras dos
Estados em consequéncia do
novo processo de abertura e
internacionalizacdo da economia;
tendéncia a redefinicdo da
relagbes entre o setor plUblico e o
setor privado e tendéncia a
democratizacdo das instituicdes.

As mudangas que determinam
um estreitamento dc fronteiras
do Estado apontam no sentido da
perda de identidade econdmica
do Estado Nacdo, arrolando a
necessidade dc constituicdo dc
instrumentos politicos adequa-
dos ao trato das relagdes com os
outros paises no campo da
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producdo, do comércio, do traba-
Iho, da cultura, da ciéncia, do
mcio-ambicnte e da protegdo
social, sobretudo num cenario de
constituicdo de blocos econdmi-
cos, cuja composicdo nas relacdes
dc poder mostra-se fortemente
diferenciada entre aqueles que
sdo integrados por paises ricos e
aqueles que relnem o0s paises
com altos indicadores de
pobreza.

No que tange a relacdo publico-
privado, observa-se uma
tendéncia a reduglo da partici-
pacdo do setor publico em ativi-
dades produtivas concorrenciais
e ao fortalecimento da atuagdo
deste na &rea social e em ativida-
des consideradas tipicas, tais
como seguranca e justica, o que
significa uma alteracdo substan-
cial nos padrdes de investimento
de recursos publicos.

Destaca-se que 0s principais
gastos dos paises ricos reportam-
se a despesas na d&rea social.
Nestes paises, paralelamente a
reducdo da atuacdo do Estado em
atividades produtivas, ampliaram-
se 0s recursos publicos para
garantir um amplo acesso a
Servicos meédicos bésicos,
educagdo fundamental, seguro
desemprego e outros programas
sociais. Dados relativos aos gastos
governamentais confirmam essas
alteragbes. A despesa de governo
dos paises ricos atingiu, em 1986,
em média, 40% do 13 enquanto
nos paises de renda média era de
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27% e nos paises de renda baixa
23%, conforme dados do
relatério do Banco Mundial de
1991.

Essa nova roupagem da moderni-
zagdo econdmica tem reflexos
sobre a organizacdo politico-
administrativa dos Estados, estan-
do marcada, neste final de sécu-
lo, pela tendéncia a descentra-
lizacdo. Em varios paises verifica-
se um processo de transferéncia
de atribuigbes dos niveis centrais
dc decisdo para os niveis locais.
Observadores do processo
registram-no como um fenémeno
de deslocamento dos espacos dc
administracdo publica, caracteri-
zado pela forte valorizagdo do
poder local. Essa nova forma de
organizacdo pressupBe a mobili-
zagdo de recursos econémicos ¢
sociais em nivel comunitario ¢
regional, como pecas-chavc das
estratégias de desenvolvimento.

Do ponto de vista politico, essa
reorganizacdo das  estruturas
politico-administrativas, exempli-
ficada pelos processos de descen-
tralizacdo em curso, é explicada
pela tendéncia ao avanco do
sistema democratico, com forte
énfase nos mecanismo de partici-
pacdo da sociedade.

Se, sob o prisma econémico, a
descentralizagdo concorre para o
aumento da eficiéncia c eficacia
das politicas pablicas; sob o pris-
ma politico esse processo tem
sido acompanhado do
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desenvolvimento da cidadania c
de um movimento também de
dimensdo internacional de resga-
te da ética na politica, como se
pode depreender das seguidas
manifestacdes dc denuncias de
corrupcdo de burocratas e politi-
cos, como nos casos da Itilia,
Japdo e Brasil somente para citar
alguns exemplos.

Esse processo de modernizacéo
politico-econémica tem levado 0s
governos, na maior parte dos
paises, a empreenderem reformas
cm suas estruturas operacionais a
proporem alternativas de gestdo
e de parceria com o setor privado
¢ a constituirem um novo perfil
de administracdo de recursos
humanos, cm consonédncia com
as aspiracbes de democratizacéo
das institui¢des publicas.

Cendario nacional

1. Aspectos sécio-econdmicos

Brasil - embora tenha-se
estacado como a segunda
onomia que mais cresceu nestgercado, tanto como produtora

século (o Japdo cm primeiro) - e
mesmo com uma producdo inter-
na de alimentos superior as
necessidades dc consumo, inte-
gra, hoje, o bloco dos paises com
indicadores de pobreza
alarmantes.

De uma populacdo de aproxima-
damente 151 milhdes de habitan-
tes, 32 milhdes vivem em
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condicdes de fome c absoluta
miséria. A taxa dc mortalidade
infantil, apesar de ter sofrido, um
decréscimo dc 40% na ultima
década, continua sendo uma das
mais altas da América Latina. De
cada 1.000 criancas nascidas, 58
morrem antes de completar 1
ano de vida, segundo dados do
Relatério do Banco Mundial de
1993. Este indicador denuncia
condigdes sdcio-econdmicas
desfavoraveis, particularmente no
que se refere ao saneamento basi-
co. Ataxa de desemprego aberto,
cm relagdo a Populacdo Economi-
camente Ativa - PEA, variou de
2,59 a 5,76 pontos percentuais,
no periodo de 1986 a 1993, sem
falar em indicadores de violéncia
urbana.

Os diagn@sticos sociais apontam
no sentido da urgéncia de um
projeto de nacdo que possa,
simultaneamente, responder as
demandas de modernizagdo, via
integracdo no mercado competi-
tivo internacional e, do outro
lado da balanca, permita a
insercdo da populacdo nesse

quanto como consumidora de
bens e servicos, a fim de que se
gestem as condicdes de
equilibrio em um novo quadro
dc atribuicdes do Estado e, assim,
possam-se confirmar as expecta-
tivas de desenvolvimento
econdmico e social.

Para viabilizar um projeto dessa
ordem toma-se imprescindivel

m
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um Estado fortalecido, a exemplo
mesmo do que vem ocorrendo
no resto do mundo. A tendéncia
a reducdo da presenga do sector
publico em certas areas ndo deve
ser entendida como seu enfra-
quecimento. O debate sobre o
redimensionamento das insti-
tuicdes publicas, ao invés de ater-
se a variavel tamanho, deve reme-
ter as questdes relativas a capaci-
dade operacional do Estado,
apontando no sentido da
elevacdo da qualidade na pres-
tagdo dos servigos publicos.

2. Aspectos administrativos

IEstudiosos registram na
historia da formacao da burocra-
cia e do Estado moderno a conso-
lidacho de uma elite de
funcionarios com atribuicdes e
garantias especiais, peculiares ao
tipo de organizacdo econbmica e
social do inicio da Republica.
Essas atribuicbes e garantias
foram-se modificando ao longo
do tempo. Em certos aspectos,
guardam ainda semelhangca com
o modelo tradicional, sob a ética
da cultura administrativa, confli-
tando com a atual etapa de
desenvolvimento da sociedade
moderna.

Aadministracdo puablica brasileira
pode exemplificar bem esse
aspecto. O corporativismo dc
grupos solidificados combinado
com a rotatividade dc dirigentes,
faz da maquina uma estrutura
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pouco dindmica, com mecanis-
mos dc gestdo obsoletos, marca-
da pela descontinuidade c que,
deste modo, serve para abrigar
interesses de poucos as custas do
contribuinte, quando as deman-
das por um redesenho do Estado
e uma nova postura politica dc
seus dirigentes sdo constantes.

S8o muitas as afirmacBes de que
a maquina administrativa no
Brasil é inoperante c¢ inchada.
Embora ndo se possa negar que o
Estado, historicamente, atuou
como absorvedor de méo-de-obra
flutuante no mercado; por outro
lado a relagdo numero de servi-
dores publicos por habitante,
neste pais, mostra-se inferior a de
paises tradicionalmente dc
economia liberal, e que se consti-
tuem cm modelos ou paradigmas
dc administracdo publica, como a
Gra-Bretanha ¢ os Estados
Unidos.

No Brasil, a relacdo dc servidores
por 1000 habitantes e dc 37,8,
engquanto que nos EUA c de 73,5
e na Gré-Bretanha 91,11, confor-
me dados de recentes pesquisas
realizadas sob a coordenacdo da
Escola Nacional de Administrardo
Publica-ENAP.

Os argumentos cm prol do redi-
mensionamento do Estado
devem privilegiar o processo dc
reconstrucdo da estrutura admi-
nistrativa através dc instrumentos
tais como: a constituicdo dc uma
base sélida de informacdes que
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possam subsidiar c¢ garantir a
eficacia das politicas publicas c
uma politica de recursos huma-
nos voltada a busca da qualidade
na prestagdo de servico, a qual
implica melhor capacitacdo e
distribuicdo desses servicos.

A crise econdmica dos anos 80,
que levou a crise de financiamen-
to do setor publico e ao questio-
namento do modelo de desenvol-
vimento baseado na substituicédo
de importacBes, tem servido para
rcorientar as expectativas da
populacdo sobre a capacidade do
Estado para responder as deman-
das sociais.

Essa mesma crise tem levado,
igualmente, a que segmentos
organizados da sociedade se
mobilizem, propondo alternati-
vas de enfrentamento de proble-
mas em niveis locais, ¢ exigindo
uma nova postura na adminis-
tragdo da coisa publica, sobretu-
do a partir do uso transparente e
racional dc recursos do contri-
buinte. Com isso, constatamos o
crescimento da consciéncia da
cidadania, em nosso pais.

Os discursos que propunham
uma radical dicotomia listado
versus Mercado, no Brasil, ¢ que
orientaram propostas e a¢des do
governo Collor, de que redundou
um esfacelamento da méquina
administrativa, no inicio dos anos
90, tem dado mostras de
superagéo.

Redesenho do Estado

Na pauta das discussdes atuais,
sobretudo nos meios politicos e
administrativos, embora
observem-se controvérsias em
tomo da  privatizacdo  de
monopolios estatais e de areas de
intervencdo estratégica é notorio
0 consenso sobre a necessidade
de uma ampla reforma do Estado,
fundamentalmente a partir da
inovacdo dos mecanismos de
gestdo. Nesse contexto, séo
inadiaveis a instituicdo de instru-
mentos efetivos de controle e de
correcdo de rumos.

Secretaria da Administracéo
Federal no contexto da
reforma do Estado

Secretaria da Administracéo
Federal tem um papel fundamen-
tal a desempenhar dentro de um
projeto mais amplo de reformas
institucionais. A Escola Nacional
de administracdo publica-ENAP
foi criada para, dentre outras atri-
buicdes, formular, através de
estudos diretrizes de politicas de
administragdo do Estado, a seme-
lhanca do IPEA/SEPLAN, que
subsidia na area de planejamento
estratégico.

Um projeto dessa envergadura
deve refletir, além de um urgente
e necessario aumento de sua
eficiéncia, os anseios sociais de
democratizagdo do Estado e de
suas instituicbes. Sendo a socie-
dade brasileira tdo heterogénea, a
realizacdo de um programa dessa

ESI
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natureza nao se d sem
resisténcias e contradi¢bes nas
relacdes da administracdo publi-
ca com a sociedade, e nem
mesmo no Seu interior.

QDN

Assim, se do ponto de vista do
analista, toma-se evidente que
mudancas s30 necessarias, na
perspectiva dos atores que efeti-
vamente fazem a histéria da
administragdo, a diversidade de
interesses nem sempre propor-
ciona um sentido Unico para
condugdo do processo, sendo
por isso, imprescindivel uma
concertagdo envolvendo repre-
sentantes do governo, servidores
c sociedade.

No que tange a competéncia da
Secretaria da  Administracdo
Federal alguns pontos tem sido
objeto de acgBes, visando a
promocdo da reforma da maqui-
na administrativa. Essas acdes
podem ser classificadas em
quatro areas estratégicas.

laArea: inovacdes
tecnolégicas

ode ser caracterizada como a
area através da qual buscamos
propor e implementar novas
formas de organizacgédo e de racio-
nalizacdo de métodos e de proce-
dimentos administrativos, dc
modo a viabilizar maior eficiéncia
bem como alicercar a consti-
tuicdo de uma base de infor-
macgOes sdlida, indispensavel ao
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funcionamento transparente e ao
controle na execugdo dos
servigos publicos.

Citam-se os seguintes instrumen-
tos dc reforma, em fase dc
implementacéo:

SOMAD - Sistema de Organizacéo
e Modernizacdo Administrativa,
criado através do Decreto n°
1.039, de 10/01/94, com o objeti-
vo dc centralizar e organizar o
processo de modernizagdo no
Poder Executivo. Assim, através
do mesmo, a Secretaria da Admi-
nistracdo Federal integrard todas
as unidades organizacionais ¢ de
modernizacdo da administragdo
publica federal, direta, autarquica
e fundacional. O referido sistema
permitird a economia de recursos
e evitard a pulverizagdo dc agoes,
fato que o caracteriza como
instrumento facilitador da imple-
mentacdo de projetos de reforma
do govemo.

SISP - Sistema de Administracdo
dc Recursos de Informacdo e
Informatica, instituido através do
Decreto n° 1.048, dc 21/01/91,
através do qual o govemo plane-
jard4, coordenara, organizara e
dara continuidade a operacdo,
controle e supervisdo dos recur-
sos dc informacdo e informatica
dos orgdos da administracao dire-
ta, autarquica e fundacional,
promovendo a racionalizacédo e,
conseqlientemente, uma melhor
distribuicdo de tais recursos.
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SIASG - Sistema Integrado dc
Administracdo dc Servigos Gerais,
foi desenvolvido para auxiliar na
operacionalizacdo das atividades
do SISG (Sistema dc Servigos
Gerais criado pelo Decreto n°
75.657, de 24/04/15), integrando
¢ modernizando as éreas de
Servicos Gerais da Administracdo
direta, autarquica e fundacional.

Constituem mddulos informatiza-
dos do SIASG, que estardo
disponiveis em qualquer unidade
da federacdo através da rede
SERPRO de teleprocessamento:
SICAT, Sistema de Catalogo Basi-
co de Materiais e Servigos; SICAF,
Sistema de Catalogo Unificado
de Fornecedores; e SIREP, Siste-
ma Integrado de Registro de
Precos (que respectivamente,
padroniza uma linguagem de
materiais e servicos; agiliza e
desburocratiza  processos  de
cadastramento de fornecedores.

Com isso, o governo controlara
todos os gastos administrativos
do Poder Executivo, principal-
mente através desses dispositivos
de vigilancia na aquisicdo de
materiais, inibindo desperdicios
e facilitando a contencdo de
despesas.

2a Area: inovacdes
politico-administrativas

I P ode caracterizar-se como
area que envolve a redefinicdo de
competéncia e, por conseguinte,
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de atribuicdes de estruturas e dc
orgdos cm niveis dc governo,
seguindo a tendéncia a
descentralizacdo.

O Programa de Descentralizagdo
Administrativa, criado através do
Decreto n° 1.044. de 14/01/94,
sob a coordenacdo da Secretaria
da Administracdo Federal, com a
participacdo da Secretaria do
Planejamento, configura essa
segunda &rea estratégica.

O referido programa tem por
objetivo operar a transferéncia e
descentralizacdo de atribuicBes
da Unido, dentro do espirito do
fortalecimento da Federacdo e do
desenvolvimento  nacional. A
descentralizagcdo, em vias de reali-
zacdo, visa tomar a rede de
servigos publicos mais acessivel a
populacdo, estabelecer melhores
condicGes para aplicacdo dos
recursos publicos, eliminar a
dualidade e superposi¢do de
recursos e dc acBes dos Orgdos e
entidades da  administragdo
publica federal.

Em linhas gerais, prcvéem-sc a
reparticdo dc atribuicbes com
estados ¢ municipios ¢ politicas
setoriais sob responsabilidade de
orgdos da administracdo direta,
com supervisdo ministerial. As
areas preferenciais para acéo
seriam: educacgdo, assisténcia
social, salde, defesa sanitaria,
previdéncia  social, irrigacéo,
recursos hidricos, habitagdo e
saneamento basico, transporte,
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mcio-ambientc,
rural, telefonia
abastecimento.

eletrificacéo
rural e

3a Area: investimento em
recursos humanos

1~ odemos considerar que o
Projeto de Diretrizes para o0s
Planos de Carreiras tem ocupado
0 centro das atencdes do gover-
no. O Projeto, elaborado com a
participagdo dc 220 6rgdos da
administragdo, publica, e com o
apoio dc 16 das 17 entidades
representativas dos servidores,
fundamentase nos principios que
norteiam a administracdo publica
federal, entre outros, na melhoria
da qualidade do desempenho
profissional. Com ele, esperamos
contribuir para a promocdo da
eficacia no exercicio das fungdes
do listado.

De acordo com suas diretrizes,
cada Poder da Unido terd autono-
mia para implantar e gerenciar os
planos de carreira sob sua
responsabilidade. Os 6rgdos e
entidades terdo resguardadas as
peculiaridades de suas miss@es, €
respeitados os direitos de seus
servidores. Mantém-se o instituto
do concurso publico para ingres-
so na administracdo. E o desen-
volvimento nas carreiras toma-se
possivel a partir de trés mecanis-
mos: progressao funcional,
progressdo  por titulacdo e
progressao por mérito profis-
sional. Prevé-se que a maioria das
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fungbes de confianca (até DAS 4)
seja exercida por funcionarios
integrantes dos quadros da admi-
nistracdo direta. Com isso, reduz-
se de forma acentuada as possibi-
lidades de clientelismo, hoje
existentes.

A regulamentagdo do FUNDASE -
Fundo Especial de Formacao, ao,
Qualificar, ao, Treinamento e
Desenvolvimento do  Servidor
Publico criado com o objetivo de
financiar o Programa Nacional de
Treinamento do Servidor Publico
- contribui para efetivagdo ao do
Plano dc Carreiras supramencio-
nado, uma vez que permite que
sejam oferecidas condicfes de
acesso a qualificacdo dos quadros
da Administra¢cdo, um dos gran-
des pilares da grande reforma
requerida. O drgdo coordenador
e executor do referido Programa
de Treinamento é a Escola Nacio-
nal de administragdo publica -
ENAP.

Ainda podem ser citadas como
acOes de investimento em recur-
sos humanos 0s avangos no
campo de administragdo de
bcneficios assisténcias, tais como
a implementacdo c atualizacdo de
auxilio-alimentacdo ¢ pré-cscolar.

4a Area: resgate da
transparéncia e da ética na
administracdo publica

acbes da Comissdo Espe-
cial, criada através do Decreto n°
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1.001, dc 06/12/93, estdo contem-
pladas nesta area de resgate da
ética na administracdo publica.

Com a finalidade de prestar ao
Congresso Nacional a colabo-
ragdo necessaria a realizacdo de
quaisquer diligéncias ou procedi-
mentos investigatorios junto a
orgdos ou entidades da Adminis-
tragdo direta e indireta, a mesma
permite o conhecimento de
relagbes informais entre os Pode-
res Executivo e Legislativo cujo
descontrole deu margem as
distor¢cdes na definicdo do orca-
mento da Unido, recentemente
apuradas.

O levantamento dc informacgGes
relativas a possiveis esquemas de
corrupcdo deverd passar, inclusi-
ve, pela anélise da variagdo patri-
monial de servidores
responsaveis pela ordenacdo de
despesas ¢ pela liberacdo de
verbas nos diversos ministérios e
6rgdos governamentais.

A Comissdo Especial tem ainda
como finalidade contribuir para a
colaboracdo de normas legais e
administrativas que impeg¢am a
ocorréncia de irregularidades
detectadas bem como analisar a
estrutura que compbe a adminis-
tragdo federai na area de controle
e distribuicdo de recursos como,
por exemplo, a Secretaria dc
Orcamento  Federal - SOF/
SEPLAN e o Tesouro Nacional.

Redesenho do Estado

Indubitavelmente, a classificacdo
operada tem mais a finalidade de
facilitar a compreensdo do
processo. Do ponto dc vista prati-
co, as agdes das quatro areas sdo
dependentes entre si e todas
devem concorrer para 0 SUCesso
dc um projeto consistente de
reforma do setor publico.

Consideracdes finais

s fungbes de planejamento
e administracdo governamental
sofreram cm dcscontinuidade e
desestruturagdo, principalmente
na dltima década, o que agravou
sensivelmente a atuacdo dos
varios niveis da administragédo
publica brasileira - Poder Executi-
vo federal, estadual e municipal.
A importdncia da descentrali-
zacdo passa pela necessidade de
conhecimento  profundo  das
singularidades regionais.  Ha,
assim, a exigéncia dc um novo
sistema federativo com agentes
planejadores ¢ executores mais
proximos dos problemas de cada
regido.

As acBes enumeradas devem inte-
grar um projeto de reformas
institucionais mais amplo. Cabe a
este govemo construir a base da
reestruturacdo do Estado. O
regaste da moralidade no trato da
coisa publica faz-sc impres-
cindivel ¢ esse processo exige
esforgos no interior da

hid
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administracdo que se devem
traduzir, sobretudo: na qualifi-
cacdo dos quadros de servidores
publicos; no necessario controle
do corporativismo e do clientelis-
mo politico, predadores da
maquina publica, e cujas raizes
patrimonialistas a historia regis-
tra; e na modernizacdo dos meca-
nismos de gestdo. No que diz
respeito ao exterior, esse proces-
so de mudangas requer uma
abertura para as novas demandas
da sociedade, contribuindo para
a promocdo da governabilidade.

Resumen
REDISENO DEL ESTADO

El texto discurre sobre la evala-
cion dei Ministro-Jefe dc la Secre-
taria da Administragdo Federal
(SAF) acerca de las tendencias
actualcs dc transformacion dcl
Estado y dc la administracion
pablica. EL ponc cn relicve el rol
dcl Gobiemo brasileno en lo que
rcficre a la construccion dc las
bases hacia la recstructuracion
dcl Estado, asi como la nccesidad
de innovaciones en los mecanis-
mos de gestion y cn las formas dc
organizacion burocratica, con
vistas a promocionar la eficiencia
dc los scrvicios publicos. En este
contexto, menciona las acciones
que vienen dcsarrollandose en la
SAF.

Romildo Canhim

Abstract

REDESIGNING THE STATE

The text states the Secretaria da
Administracdo Federal Minister’s
point-of-view on current trends
regarding public administration
and State redesigning.

It highlights the Brazilian
govemmenfs strueture as rclated
to the building of a solid founda-
tion on which to establish the
basis of State redesign, as much
as the nced for innovation in
management tools and bureau-
cratic strueture, aiming cfficiency
in public scrvice. As of latter, cites
measures which have bcen taken
at the SAF.

Romildo Canhim é Ministro de
Estado Chefe da Secretaria da
Administragdo Federal da
Presidéncia da Republica
SAF/PR.
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PACTO FEDERATIVO

Aspasia

Justificativa

cam na pauta da Revisdo

Constitucional de 1993
poucos merecem maior atencdo
dos especialistas do que a
questdo federativa ligada a orga-
nizagdo do listado. Sua
importancia reside no fato dc
que o0 tema apresenta articu-
lagbes importantes interfaces
com mdultiplas outras esferas que
também estdo sendo submetidas
a propostas de reforma constitu-
cional. Afederacdo merece desta-
que especialmente no &mbito da
Reforma do Estado, uma vez que
a Constituicdo de 1988 consa-
grou o principio federativo, forta-
leceu financeiramente os estado e
municipios, mas deixou o Gover-
no Federal em posicdo ambigua,
visto que ndo conseguiu comple-
tar a engenharia institucional
necessaria para dar organicidade
a um processo de descentrali-
zagdo que precisa atender a um
pais marcado por extremas diver-
sidades e por uma extensdo
continental.

E nirc os lemas que se desta-

87

Camargo

Constituicdo de 1988, que
A consagrou 0 principio

federativo e fortaleceu
financeiramente os estados e
municipios, néo conseguiu
completar a engenharia institu-
cional necessaria para dar orga-
nicidade ao processo de descen-
tralizacdo que precisa atender a
um pais de grande extenséo terri-
torial e marcado por extremas
diversidades. Falta definir-se a
distribuicho de competéncias
entre a 1Jnido, estados e
municipios. Por isso, proliferam
duplica¢gBes ou superposicdes de
responsabilidades adm inistrati-
vas.

De fato, 0 pais se encontra trava-
do no meio do caminho, naquele
momento dificil em que ndo se
encontra mais tutelado por uma
Unido prepotente e
tampouco definiu

paréncia e clareza as novas regras
do jogo, que garantam a cada
parceiro autonomia e responsabi-
lidade, e ao pais em seu conjun-
to, eficiéncia e
incongruéncia € ainda mais grave

rica, mas
com trans-

integracdo. A

levarmos em conta que o
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Brasil € o Gnico pais do mundo
no qual o municipio foi constitu-
cionalmente consagrado como
"entidade federativa". O termo
tem inevitaveis implicagdes prati-
cas, que ainda néo foram plena-
mente assumidas, tais como apli-
car integralmente, como o exige
0 novo status recém conquistado,
0 principio da autonomia finan-
ceira e dc autogovemo.

As dimensdes do novo Pacto
Federativo

Em primeiro lugar, definir a
clara distribuicéo de
competéncia entre a Unido, os
estados e 0s municipios, na medi-
da em que proliferam as
competéncias concorrentes que
deveriam ser eliminadas, constan-
tes dos artigos 23 e 24, engloban-
do um total dc 28 incisos. lista
proliferacéo induz a um
inevitavel alargamento da
margem  de irracionalidadcs
possiveis, tais como: duplicagédo
ou superposicdo de responsabili-
dades administrativas entre as
diferentes esferas, levando inclu-
sive a decisdes e penalidades
contraditorias entre uma e outra,.
Seria importante que se definisse
melhor o principio norteador das
prioridades de cada esfera, reser-
vando ao municipio a agdo admi-
nistrativa rotineira, referente aos
servicos quotidianos que devem
ser prestados a populacdo, espe-
cialmente educacédo, saude, segu-
ranca e obras locais.

O Novo Pacto Fodorativo

A criagdo da policia municipal é
um ponto importante da agenda
da descentralizagdo dos servicos
publicos que exige mudanca no
artigo 144 com a inclusdo do
inciso VI de policias municipais
e a modificacdo na redagdo do
pardgrafo 80 nos seguintes
termos: "as policias municipais,
estruturadas em carreira e dirigi-
das por um profissional de nivel
superior de seguranca publica,
destinam se a combater a crimi-
nalidade local, desenvolvendo a
atividade preventiva de patrulha-
mento ¢ 0s atos repressivos de
policia judiciaria, ressalvadas a
competéncia ¢ a acdo suplemen-
tar da Unido e do Estado.

A medida pode ser inicialmente
introduzida nas  disposicBes
transitorias para 0S municipios
de maior porte. A iniciativa se
inspira na constatacdo Obvia dc
que a maior parte das ocorréncias
delituosas seria melhor detectada
a partir do controle direto sobre
o territério no qual os infratores
se locomovem. A tendéncia se
afirma espontaneamente com a
criacdo dc guardas municipais
paradoxamente desarmadas no
Rio e cm S&o Paulo e se estende a
municipios do interior que ja se
encarregam dc aplica-los através
do artificio dc convénios firma-
dos com as policias estaduais.
Dentro da mesma preocupagao,
cabcria unificar as policias esta-
duais civil e militar, que funcio-
nam dc maneira desarticulada c
competitiva.
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A " . Lo
Unido estdao prioritaria-
A mente  reservadas  as
funcdes gerais de planeja-

mento global e de coordenacéo,
de acompanhamento e avaliagéo,
cujo éxito depende essencial-
mente da producdo c do controle
da informacdo em parceria com
as unidades federadas. Cabe
ainda, a Unido, zelar pelas
fungdes dc politica extema, inte-
gracdo e defesa, controle da
politica monetaria e fiscal.
Dentro da federagdo seu papel
deve ser antes de mais nada inte-
grador, incentivador ¢ corretivo,
seja contribuindo para expandir,
através de assisténcia técnica, a
capacidade inovadora das unida-
des federadas c a articulagdo das
mesmas; seja lhes assegurando
justica ¢ eqlidade, gragas a
protecdo de dérgdos centrais fisca-
iizadores, ¢ a politicas delibera-

das dc correcdo dos
desequilibrios regionais. Aos esta-
dos, como instancia interme-

diaria, cabe o exercicio combina-
do das sempre que for possivel
ao municipio técnica ou financei-
ramente excrcé-las.

As relagbes entre as diferentes
instancias devera pautar-se, pois,
pelo principio de subsidiaridade
inspirado na Constituicdo alemd
e que determina que sempre que
uma determinada funcdo puder
scr exercida pela instancia hierar-
quicamente inferior ndo devera
ser assumida pela que esta acima.
Fm outros termos, 0 governo
federal ndo deve arcar com

Asp6sio Camargo

responsabilidades que os estados
estdo preparados para desempe-
nhar a contento: estes ndo
deverdo exercer funcdes que o
municipio for técnica e financei-
ramen tc capaz dc exercer.

Hm segundo lugar, €é preciso
discutir a dimensdo descentrali-
zadora c federativa da Reforma
Fiscal sem esquecer que a
descentralizacéo municipalista
pura ¢ simples ndo é em nosso
pais, garantia necessaria dc
eficiéncia administrativa ¢ de
participacdo civil e comunitaria. A
Constituicdo prccisa exigir dos
estados e municipios, como enti-
dades federadas, a criacdo e
opcracionalizacdo de  corpos
técnicos de informacgédo, planeja-
mento e controle encarregados
de assessorar de maneira adequa-
da as unidades federadas. Merece
pelo menos discussdo a velha
proposta dos administradores
técnicos no exercicio dos executi-
VOS municipais, como tem ocorri-
do na experiéncia americana com
grande succsso.

E importante, porém, manter
instrumentos dc coordenagdo e
avaliagio em mados do governo
federal a fim de que Ihe sejam
garantidas func@es vitais de inte-
gracdo e promocdo do desenvol-
vimento. Neste particular, ponto
critico sdo as transferéncias
automaticas, através dos Fundos
de Participacdo dos Estados e
Municipios, sem que sc exija dos
mesmos  nenhuma  estrutura
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operacional c¢ administrativa da
qual estes fundos seriam apenas
uma forma complementar dc
apoio. Atendéncia a proliferagédo
de municipios (e de estados) sem
autonomia fiscal e financeira é
uma patologia do processo
democratico recente que precisa
ser discutida e aprofundada.

O fato é que prevalece entre nés
a total irresponsabilidade que
leva uma nimero cada vez maior
de estados e municipios a sobre-
viver quase que integralmente dc
transferéncias  federais. Esta
situacdo de plena dependéncia
ndo interfere nos padrbes de
gastos destas unidades federadas,
dotadas de estruturas administra-
tivas  incompativeis com a
situacdo real em que sobrevivem.
Seria recomendavelfixar para as
transferéncias automaticas um
ter¢o percentual no conjunto das
receitas. Asugestdo é dc que néo
ultrapassem o limite de, digamos,
50% do or¢camento anual previsto
(questdo a ser examinada pela
Comissdo de Reforma Fiscal);
e/ou que sejam vedados a estes
recursos o pagamento de pessoal
politico-administrativo no ambito
dos trés poderes como vem ocor-
rendo, e com fartura, cm diversos
estados e municipios brasileiros.

Para 0os que se encontrassem
além deste patamar minimo, a
questdo poderia ser resolvida
através das disposicBes tran-
sitérias, que poderam fixar com
prazo determinado um fundo

O Novo Pacto Federativo

assisténcial e de treinamento de
recursos humanos voltado para a
recuperacdo dc  microregifes
carentes, sob a supervisdo do
governo federal.

Em terceiro lugar, cabe reforcar
com maior clareza de principios e
de mecanismos dc intervencéo
qual seria o papel da Unido e dos
estados na  redugdo dos
desequilibrios regionais. Aguar-
da-se até hoje uma proposta de
regulamentagdo do Artigo 3,
alinea WWJ que determina que
"constituem objetivos fundamen-
tais da Republica Federativa do
Brasil... erradicar a pobreza e a
marginalizagdo e reduzir o0s
desequilibrios regionais". Caberia
neste caso a Unido redirecionar
osfundos e incentivos existentes
em tomo de modernas subsi-
didrias dc bancos regionais de
investimento - como o Banco do
Nordeste e outros - que funcio-
nem de acordo com os principios
da economia de mercado, embo-
ra direcionando e redemocrati-
zando o sistema dc crédito. Estes
dois mecanismos complementa-
res -fundos de investimentos e
fundos de participacdo - pode-
riam ser importantes fonte de
distribuicdo dc renda, bem mais
eficiente do que estdo sendo até
agora os incentivos fiscais e as
transferéncias federais.

O objetivo dc tudo isto seria
incentivar a criacdo e a expansao
dc pélos regionais de desenvolvi-
mento e a redistribuicdo
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espacial e social da renda. A
Constituicdo dc 1988 fixou a
responsabilidade administrativa
deste processo para 0s estados,
uma vez que determina em seu
artigo 25, paragrafo 3°, que "cabc
aos estados, mediante lei comple-
mentar, instituir regides metro-
politanas, aglomeracdes urbanas
c microregides, constituidas por
agrupamentos de municipios
limitrofes, para integrar a organi-
zacdo, o0 planejamento e a
execucdo de fungbes publicas de
interesse comum™.

No entanto, faltou a este disposi-
tivo a obrigatoriedade que
funcionou para o planejamento
municipal, através do plano dire-
tor. Neste caso, seria reco-
mendavel a introducdo de um
pardgrafo 4° determinando a
localizacdo de microrregibes que
ficariam sujeitas a acfes em
parceria entre os governos esta-
dual efederal. O planejamento e
0 acompanhamento de seus
resultados poderiam ser também
funcdes conjuntas das duas
instancias de govemo sob o
controle do Senado Federal.

Finalmente, sugerimos a refor-
mulacdo do sistema de represen-
tacdo regional na Cémara dos
Deputados, uma vez que a
descentralizacdo do processo de
desenvolvimento - e do financia-
mento dos pélos de desenvolvi-
mento - dilui antigos privilégios
canalizados para o Sul-Sudeste, e
que o0 processo democréatico

Aspo6sio Camargo

tende a valorizar a distribuicéo
dos recurso via Orgamento,
restringindo a canalizagdo dos
recursos pela via tecnocréatica c
pelos lobbies empresariais. Em
outras palavras, as distor¢Ges
hoje existentes precisam ser
rediscutidas, uma vez que sdo
inesgotavel fonte de ressentimen-
to politico para os excluidos da
arena politica ¢ de ressentimento
econdmico para os que tém sido
excluidos da arena econémica.

Areformulacédo é, de fato, bastan-
te delicada, uma vez que a sub-
representacao penaliza ape- nas
0 estado economicamente mais
poderoso (Sdo Paulo) enquanto a
super-representacdo tende a
privilegiar de maneira extrema-
mente desigual principalmente
os estados periféricos: os antigos
territérios, os estados do Norte e
0s novos estados do Ccntro-
Oeste, de grandes espacos e de
populagdo rarefeita. Nestes esta-
dos, a presenca estatal é ainda
extremamente difusa ¢ a vulnera-
bilidade espacial coincide com as
regiGes de fronteira.

Implicitamente,  prevalece o
critério de que, além da popu-
lacdo, a representagdo depende
também da extensdo do
territério e da necessidade de
controle politico sobre o mesmo.
O fato ainda mais relevante é que
a atual superrepresentacdo coin-
cide com zonas em franco proces-
so de expansdo populacional, em
funcdo de migracbes internas.
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Isto é, vamos ter que nos habi-
tuar a conviver com a idéia de
que, a médio e longo prazos
havera pressdo inevitdvel no
sentido dc criar unidades federa-
das menores, semelhantes as que
prevalecem no Nordeste e no Sul
do pais.

Mesmo assim, cabe reconsiderar
as mencionadas distor¢des desfa-
voraveis a Sdo Paulo, levando em
conta, em primeiro lugar, que
suas taxas historicas jamais
ultrapassaram o ndmero minimo
de sete deputados, durante a
vigéncia da Constitui¢do dc 1946,
c que tampouco alcangaram, no
limite superior, taxas tdo restritas
quanto o nUmero maximo de
setenta. Estas distor¢des resulta-
ram, além do mais, dc reconheci-
das manipula¢des do regime mili-
tar no ocaso, buscando desespe-
radamente criar novos estados
para construir artificialmente
maiorias congressuais.

Recomendamos, portanto, neste
caso, a ado¢do de um minimo de
4 (quatro) deputados e a manu-
tencdo do ndmero atual de
cadeiras no Congresso, submeti-
do ao critério proporcional,
como recomenda o Artigo 45 da
Constituicdo de 1988. Sabemos
hoje que esta negociagdo é tecni-
camente possivel tendo em vista
as afinidades reveladas em
pesquisa recente entre as banca-
das do Sul e a do Ccntro-Oestc.

O Novo Pacto Federativo

Sabemos, poréem, que
dificilmente a medida serd apro-
vada sc ndo houver um nitido
compromisso no sentido de
manter o equilibrio politico entre
regides pobres c ricas. Neste
caso, 0 que estad efetivamente em
jogo é a técnica do logrolling,
isto é, a possibilidade de nego-
ciar a correcdo das distor¢Bes
politicas da representacdo em
troca da corregéo das distor¢Bes
econdmicas - os desequilibrios

regionais. Outra forma de
enfrentar esta delicada nego-
ciacdo é reforcar as funcdes

propriamente  federativas do
Senado Federal, eliminando o
seu inutil e complicado papel dc
Cémara revisora, uma vez que
pela sua composicdo e pela sua
natureza sua fungdo basica é a de
serguardia dafederacéo.

De fato, o grande desvio que hoje
se verifica ¢ a indiferenciagdo dc
fungbes, uma vez que o Senado
repete as votacdes da Camara e
esta, por sua vez, reproduz a
composicdo do Senado, na qual
0s estados comparecem, inde-
pendentemente da populacéo,
com idéntica  representagdo.
Reforcar a exclusividade de suas
funcgdes federativas é assegurar o
seu papel, altaneiro de equilibrio
¢ dc aconselhamento superior,
ligado as decisdes federais basi-
cas tais como: aprovacao do orca-
mento e equilibrio fiscal, preser-
vacdo da moeda, politica externa,
integracdo regional.
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Conclusdes

D esejamos chamar a atencéo
para o falo dc que afederacdo €
a coluna vertebral que pode ou
ndo dar consisténcia e viabilida-
de ao conjunto de reformas,
econbmicas, sociais e politicas
que o firasil pretende realizar. E
preciso garantir, por exemplo, a
flexibilidade regional necessaria
para que os po6los de desenvolvi-
mento possam se descentralizar,
beneficiando-se das condicdes
favoraveis de cada regido.

Ndo seremos bem sucedidos
nesta tarefa se ndo atentarmos
para o fato de que o Governo
Federal tem sofrido um enorme
processo de descapitalizacdo
politica, tomando cada vez mais
ténues os lacos de legitimidade
(e identidade) entre a autoridade
central e o conjunto de cidadaos.
Neste contexto delicado, no qual
as tentagGes do separatismo aflo-
ram com insisténcia surpreen-
dente, favorecidas pelo processo
de globalizacéo e livre circulagdo
do capital, convém ressaltar a
importancia de medidas politicas,
fiscais e administrativas que
permitam o fortalecimento da
Unido.

Isto ndo significa que sejamos
obrigados a compactuar com as
enormes irracionalidades que
foram se agravando ao longo dos
anos e que permitiram que o

Aspésia Camargo

Estado centralizador acumulasse
funcBes excessivas sem que
dispusesse das condicdes
necessarias para leva-las a bom
termo.

De fato, a dimensdo continental
do pais € um elemento estrutural
(e cultural) importante na defi-
nicdo das funcdes do Estado, difi-
cultando a realizacdo do velho
sonho napolebnico do Estado
Unitario e exigindo, por outro
lado, o fortalecimento de funcdes
dc integracdo que d&o visibilida-
de, poder e influéncia aquilo que
nos, brasileiros, chamamos de
poder central ou Unido, e que
todos os paises federativos
chamam de federacdo como
sindnimo de Unido.

As sugestbes acima propostas
determinam indmeras inferfaccs
com outras propostas de Refor-
ma, que deverdo ser conjunta-
mente  examinadas: reforma
fiscal, politica de seguranca,
reforma administrativa, eleitoral e
partidaria. Esta Ultima, por exem-
plo, deveria introduzir as listas
nacionais para permitir a
presenca no Congresso de figuras
nacionalmente consagradas inde-
pendentemente dc suas lealda-
des municipais, como ocorre hoje
com o sisiema eleitoral que uiili-
zamos, Ou como ocorreria com o
voto distrital puro.

Partidos regionais podem estimu-
lar autonomias indesejaveis, da
mesma maneira que um excesso
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de exigéncia na distribui¢cdo espa-
cial da agremiacdo pode produzir
um  resultado também  in-
desejavel: a excessiva perda de
homogeneidade ou o desestimu-
lo & expansdo nacional. Todas
estas questdes, examinadas sob o
angulo federativo, permitem a
construcdo de um complexo
edificio formado dc pecas inter-
dependentes que produzem um
Unico resultado final.

O item final desia agenda temati-
ca refere-se a possibilidade de
examinar em conjuto questfes
globais referentes ao controle do
processo descentralizador e do
principio centralizador - federati-
vo, estabeccndo regras financei-
ras e orcamentarias rigidas, tais
como a autonomia cio Banco
Central, guardido da moeda,
que impeca a irresponsabilidade
politico-administrativa.

Resumen
EL NUEVO PACTO FEDERATIVO

La Constitucion dc 1988, que
consagro cl principio federativo y
fortalccié a nivel financiero los
estados y municipios, no ha
conseguido completar la
ingenieria institucional necesaria
para dar organicidad al proceso
de descentralizacién que precisa
atender a un pais dc gran

O Novo Pacto Federativo

cxtension territorial y marcado

por extremas diversidades.
Queda por definirse la
distribucion de incumbéncias
entre la Union, listados vy

Municipios. Por ello, proliferan
duplicaciones o superposiciones
de responsabilidades adminis-
trativas.

Abstract
THE NEW FEDERATIVE PACT

Ihe 1988 Constitution reinforeed
thc federative principie as well as
the budgct of states and counties.
It was not able, howcvcr, to
gathcr enough support so as to
complete the decentralization
process, much in need in a
country of continental size and
extreme inequalities. The distri-
bution of responsabilities at the
federal, State and county leveis is
yct to be clearly defined, ovcrlap-
ping authority and jurisdiction
between  thc three leveis of
govemment following as a major
consequcnce of this situation.

Aspésia Camargo é presidente do
Instituto dc Pesquisa licondmica
Aplicada - IPEA.
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questdo da privati-
A zagdo deve ser com-

preendida num senti-
do mais amplo, qual seja, no
papel do poder publico local
em mobilizar os agentes da
sociedade civil local - privados
e comunitdrios - como um
caminho para nova articulagdo
Estado e sociedade. (IPEA/
IBAM)

Perda de governabilidade

Brasil gasta mal. S6 na area
social gastam-se cerca de 80 a
100 bilhdes de ddlares por ano, ¢
muita coisa pode ser feita com
recursos deste porte. A despro-
porgdo entre 0 que se gasta e 0s
resultados levou o Banco
Mundial a realizar uma pesquisa
no Brasil: "A proporcdo do PIB
brasileiro destinada aos servigos
sociais parece ser mais elevada do
que a dos outros paises em
desenvolvimento de renda
media. lim comparacdo com o0s

Dowbor

governo, principalmente
O em paises desenvolvidos,

administra hoje metade
do produto social. Por exemplo: a
participacdo  percentual dos
gastos do governo do Reino
Unido, ha 100 anos, era de 10%
do PIB ou PNB. Hoje é de 48%. A
progressdo da participacdo do
Estado é grande e significativa.
Apresentar essa informacao é
importante porque segmentos da
sociedade querem um Estado
"pequeno e eficiente", justificando
um processo caotico de privati-
zagdes. A realidade com a qual
temos que trabalhar para enfren-
tar os processos de mudangas é a
de um Estado amplo, mas que
tem que funcionar de forma
diferente.

mesmos paises, os indicadores do
bem estar social no Brasil sdo
surpreendentementc inferiores".1
Ndo ha davida que temos recur-
sos insuficientes, mas também
ndo ha davida que estes recursos
encontram-se, antes de tudo, mal

' - Banco Mundial - Despesas do Setor Publico com Programas dc Assisténcia Social ¢
Washington, maio dc 1988. Vol I.. p. ii. O Banco Mundial calcula os gastos com a area
social 110 Brasil cm ccrca dc 25% do PIB, o que significaria 100 bilhdes dc délares para

um PIB dc 400 bilhdes.
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utilizados. Imaginar que se trata
de uma caracteristica do setor
publico é ilusdo. Nas cifras ante-
riormente citadas, estdo os gastos
privados, e o estudo do Banco
Mundial constata, por exemplo,
gue no conjunto cerca de 80%
dos gastos em salde situam-se na
area da salde curativa, o que €

simplesmente  absurdo. Que
técnico com experiéncia em
planejamento social duvidaria

que com prioridade a salde
preventiva, & educacgdo basica,
descentralizacdo da gestdo da
seguridade social, e algumas
medidas mais, poderiam ser
economizados uns 30% ou mais
para aplicacdes mais amplas? E
isto significa dezenas de bilhdes
de ddlares.

Mas podemos também ir para um
setor essencialmente privado,
como é o dos bancos, e constatar-
mos que a intermediacdo finan-
ceira nos custa cerca de 50
bilhdes de dolares por ano.
Vamos clarificar isso: para esto-
car, gerir, aplicar os recursos de
todos nds, os bancos tém custos,
que incluem desde saldrios até
computadores e lucros dos
banqueiros. E o custo da maqui-
na que ultrapassa 50 bilhdes de
délares, algo entre 12 e 15% do

PIB nacional, mais do que o valor
total da producdo agricola do
pais. O banqueiro, para cobrir
estes custos, cobra juros, pagos
pelas empresas que tomam
empréstimos. Estas empresas, por
sua vez, incluem o0s custos
financeiros ao calcular o preco de
custo dos seus  produtos,
repassando-os para 0S pregos
de venda, o que significa que a
massa de consumidores do pais
paga, ao comprar qualquer
produto, os custos financeiros
correspondentes, sustentando a
gigantesca méaquina de interme-
diagdo. Estes 12 a 15% de "impos-
to" financeiro, cobrado pelos
bancos, encarecem todos o0s
produtos, reduzem a capacidade
dc investimentos do pais, e
constituem uma gigantesca este-
rilizacho de poupanca. Con-
sidere-se que nos Estados Unidos
a intermediacdo financeira situa-
se na faixa de 3 a 4% do PIB,
que equivaleriam a algo em
tomo de 15 bilhdes de ddlares
no Brasil. E um calculo conserva-
dor estimar que 30 bilhbes de
délares sdo desperdicados anual-
mente no Brasil por irracionalida-
des do sistema de intermediacéo
financeira.2

2 e Ver o cxccicntc artigo dc capa da Veja dc Il de agosto dc 1993, "Caixa Alta na
Terra da Inflagdo"; bem como o estudo do caderno especial da Folha de S&o Paulo de 26
de agosto de 1993, intitulado "O sistema Financeiro Mergulha nos Lucros". Os custos da
maéquina dc intermediacéo financeira, entre 12 ¢ 15% do PIB, podem ser acompanhados
nas tabelas do Anuério Estatistico do Brasil, do IBGE. Para dar o exemplo de uma
empresa, o documento "Bradcsco 50 Anos” informa que o grupo "fechou o balanco do
ano passado (1992) com lucro de USS 289 milhes, 77,6% a mais que no ano anterior,
ocupando entre 16 e 18% do mercado" p. 3. Este lucro em 1993 alcangou quase 380
milhdes de ddlares, e estamos falando em lucros declarados.

"9
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omemos também o exemplo
Tdos transportes em Séo

Paulo. S&o 4 milhdes de
automoveis particulares que se
acotovelam nas ruas da cidade, e
qualguer motorista que se encon-
tra na rua num dia dc chuva pode
constatar o alcance da nossa inca-
pacidade de gestdo urbana:
conseguimos nos paralisar por
excesso dc meios de transporte.
Se calcularmos que um carro vale
cm média 5 mil dolares, sdo 20
bilhdes de ddlares imobilizados,
li claro que ndo estamos compu-
tando o valor do combustivel,
dos pneus que se gastam, da sina-
lizacdo das ruas. S6 o valor dos
carros permitiria construir mais
dc 500 km dc metr6 na cidade,
resolvendo todos estes proble-
mas. Mas a nossa mao invisivel €
sabia: Sdo Paulo tem apenas 35
km de metrd, que aliés custa, por
quilémetro, duas vezes e meia o
que custou a construcdo do
metr6 dc Montreal, no Canada.
Podemos fazer outro célculo: a
opcdo metr6 em grande escala
poderia economizar meia hora,
cm meédia, dc tempo de transpor-
te do trabalhador paulistano, e
estamos sendo comedidos. Cinco
milhdes de trabalhadores a meia
hora por dia sdo 2,5 milhGes dc
horas economizadas por dia.
Como a produtividade média da
hora de trabalho do brasileiro €
da ordem de 3 dolares, teriamos
uma economia dc 7,5 milhGes dc
délares por dia, ou 2,1 bilhdes

Ladislau Dowbor

por ano, suficiente para construir
por ano o dobro de toda a rede
dc metrd da cidade. Mas a opcéo
€ derrubar mais casas na Faria
Lima para abrir mais espago para
carros, enquanto o projeto metrd
surge...cm Brasilia.

Outra area? Na &rea das infra-
estruturas, onde as decisbes sdo
dominantemente puUblicas mas
com influéncia determinante das
empreiteiras, acumulamos gastos
gigantescos (a nossa divida exter-
na é hoje da ordem de 120
bilhGes de dolares), para desen-
volver um programa atémico sem
nenhum sentido, uma rodovia
Transamazonica entre o nada c o
nada, uma ferrovia do ago que
tem mais tlneis e pontes do que
trechos normais, ¢ uma central
hidrelétrica que arcou com todos
0S sobrecustos de querer ser a
maior do mundo. S6 na central
foram 18 bilhdes de ddlares,
dinheiro suficiente para comprar
bons estabelecimentos agricolas
para todos os sem-terra do pais.3

Na area agricola, tdo importante e
tdo subestimada, temos no pais
370 milhBes dc hectares de boa
terra agricola, lavramos anual-
mente cerca de 60 milhGes, e
apresentamos um  gigantesco
desperdicio de terra através do
que tem sido chamado pudica-
mente de pecudria extensiva
(média nacional de 3 hectares
por cabeca), enquanto na

5 - Existiam na época varias alternativas de se construir hidroelétricas de porte
médio, acompanhando assim o anmenio da demanda de energia de forma gradual.
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realidade temos solidos dois
tercos do nosso potencial em
terras imobilizado como reserva
de valor, com proprietarios que
nem cultivam nem deixam culti-
var. Isto sem falar das impressio-
nantes estruturas de atravessado-
res que provocam viagens absur-
das dos produtos agricolas entre
diversas "pragas", simplesmente
para pagar pedagio comercial.
Trata-se, aqui também, da area
privada, e ndo do Estado/

Na area dos recursos humanos,
em numeros redondos, o Brasil
tem uma populacdo total da
ordem dc 155 milhdes dc
pessoas, das quais ccrca de 90
milhGes em idade dc trabalho.
Destas, ccrca dc 70 milhdes
constituem a populagdo econo-
micamente ativa, ou seja, que
trabalha ou estd procurando
emprego, e um pouco mais de 60
milhGes trabalham efetivamente,
constituindo a populacdo ocupa-
da. Basta ver, pelos nameros, que
mantemos uma gigantesca
subutilizacdo dos recursos huma-
nos do pais, cm termos estrita-
mente quantitativos, sem falar da
imensa perda de produtividade
representada pelo fato de metade
da nossa méao-de-obra ter

Governabilidade e Descentralizacdo

completado, no maximo, até o
quarto ano primario, formando
uma gigantesca massa de analfa-
betos funcionais.5

Estes exemplos, tomados isolada-
mente, levam a explicagfes
parciais € a culpas faccis. Toma-
dos no seu conjunto,
demonstram:

a) que os volumes desperdicados
sdo simplesmente gigantescos, da
ordem dos 100 a 150 bilhdes dc
dolares anuais, pelo menos um
quarto do PIB. lim conseqiiéncia,
0 nosso problema central ndo c o
dc levantar recursos novos, € sim
dc utilizar corretamente 0s que
temos, inclusive recursos fisicos
subutilizados como o solo, ¢ os
recursos humanos.

b) o problema nédo é dc maneira
nenhuma caracteristico do setor
publico, podendo ser constatado
no conjunto da economia, crian-
do uma situacdo global de baixa
produtividade social.

c¢) como os diversos agentes
econdmicos, publicos ou priva-
dos, ndo sofrem dc uma
perversdo generalizada de querer
0 seu proprio mal, o problema

¢ - Ver o Anuério Estatistico do Brasil 1992 do IBGE, p. 143 para dados do potencial
dos solos; para os dados do uso agricola do solo, ver o Anuério de 1989, ano a partir do
qual o IBGE interrompeu a publicacdo da informacéo bésica sobre a estrutura agréria, p.
292. Os 50.000 grandes estabelecimentos agricolas do pais, que controlam 44% do solo,
cultivam em média 5% da area dos seus estabelecimentos, enquanto os pequenos

proprietéarios cultivam 65%.

5 - Para o detalhe desta situagdo, ver ladislau Dowbor - Aspectos Econdmicos da
Educagdo, Editora Atica, Sdo Paulo 1991. 2a cd. Ver igualmente Anuério Estatistico do

Brasil 1992. pagina 271. e 359 e seguintes.
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resulta essencialmente de uma
desordem institucional, que leva
a uma cultura organizacional
centrada no curto prazo e no
canibalismo econdmico.

d) quando numerosos atores
sociais buscam a vantagem a
curto prazo e a qualquer custo,
inviabilizando o processo de
desenvolvimento no seu conjun-
to, as solucdes devem ser busca-
das na recuperagdo da governabi-

lidade no seu sentido mais
amplo.
Estas constatacdes, por o&bvias

que sejam, sdo importantes para
deixar claro que a racionalizagéo
institucional faz parte dc um
processo mais amplo, ultrapas-
sando as simplificagbes da priva-
tizagdo. Por outro lado, mostram
que a reorganizacdo do contexto
institucional do nosso desenvol-
vimento, e a recuperacdo da
governabilidade do pais, consti-
tuem um eixo dc acdo absoluta-
mente vital. Ndo se trata, portan-
to, de organogramas, mas da légi-
ca do processo, da cultura admi-
nistrativa herdada pela nacéo.

Gerir a mudanca

E importante definir, antes de

Ladislau Dowbor

sociedade neste fim de século, c
que definem os pardmetros das
novas formas dc gestdo.6

a) o progresso tecnolégico - As
transformagdes mais significativas
podem ser resumidas em cinco
grandes eixos: a informatica, que
esta revolucionando todas as
areas, e em particular todas as
areas que lidam com conheci-
mento; a biotecnologia, que
ainda ndo invadiu o nosso coti-
diano, mas deverd constituir a
forca principal de transformacéo
na agricultura, inddstria farma-
céutica e outros setores na proxi-
ma década; as novas formas de
energia, em particular o laser,
permitindo aplicagBes que estdo
se generalizando na medicina,
comércio, eletrodomésticos e
outros setores; as telecomuni-
cacdes, que conhecem uma revo-
lugdo tecnoldgica mais profunda
e dindmica ainda do que a da
informatica, tomando possivel e
cada vez mais barato transmitir
tudo - textos, imagens, som - cm
grandes volumes e com rapidez,
em particular através da telemati-
ca, associacdo da informatica com
as telecomunicacg@es; finalmente,
0S novos materiais, que incluem
as novas ceramicas, 0s supercon-
dutores, as novas formas de
plastico etc., e que por sua vez
permitem novos avangos na

tudo os grandes eixos de eletrbnica e na informatica, nas
mudanca que  atingem a telecomunicagdes e assim por
6 - Este novo quadro de referéncia do nosso desenvolvimento foi por nds estudado

cm detalhe em outros trabalhos, ¢ 6 aqui reapresentado para manter a visdo de

conjunto.
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diante. Ndo ha provavelmente
nada de novo para o leitor nesta
enumeragao, mas é importante
assinalar a que ponto é novo este
ritmo de transformacdo. Hasta
lembrar que um estudo da
Comunidade Européia considera
que nos Ultimos 20 anos dobra-
ram 0S nossos conhecimentos
cientificos, relativamente a totali-
dade de conhecimentos técnicos
acumulados durante a historia da
humanidade. Por precarias que
sejam avaliacOes deste tipo, o fato
¢ que estamos no meio dc um
gigantesco turbilhdo dc reno-
vacéo cientifica, ¢ este fato deve
ocupar um lugar central nas
nossas reflexdes sobre as formas
dc gestdo econbmica e social.
Acabou-sc 0 tempo cm que se
geria uma realidade relativamen-
te estdtica. E gerir a mudanca
implica gerir um processo perma-
nente dc ajustes dos diversos
segmentos da reproducdo social,
que poderiamos definir como
gestdo dindmica.

b) a internacionalizacdo - O
processo de globalizagdo ou
internacionalizacdo do espaco
mundial resulta, em grande parte
dos avangos tecnolégicos
mencionados. Basta dizer que se
transferem hoje diariamente mais
de 1 trilhdo de doblares entre
diversos paises, por meios
eletronicos, para ver até que
ponto a terra sc transformou em
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"aldeia global".7 Hoje vemos as
mesmas imagens na TV, compra-
mos 0S mesmos carros, lemos os
mesmos artigos - ou quase - em
qualquer lugar do mundo. O
movimento centrado na Qualida-
de ¢ Produtividade incide em
todos os espagos econémicos do
mundo, ¢ ninguém pode se
permitir ignorar o seu impacto.

Uma implicacdo evidente para
todos nés €& que ja ndo ha
espacos para "ilhas" culturais ou
econdmicas, para "Albanias" com
experiéncias isoladas. Temos que
fazer frente a internacionalizacédo,
dado objetivo que independe dos
nossos gostos, e dimensionar as
nossas propostas em funcéo
desta realidade. VariacGes de
cotacdo na bolsa dc cereais de
Chicago provocam rapidas
mudanc¢as de comportamento de
agentes econdmicos de qualquer
municipio, por mais distante que
seja. A maior parte dos paises, a
comecar pelos Estados Unidos,
estd empreendendo  esforgos
amplos de modernizagdo admi-
nistrativa. Atrasos nesta area sdo
hoje mortais para a produtivida-
de comparada dos paises.

Por outro lado, é o conjunto da
referéncia espacial do desenvolvi-
mento que hoje encontra-se
deslocado, com a redugdo do
papel dos governos nacionais,
reforco dos "blocos" e do espaco

7 + Dados do Uusiness Week; ver também o interessante estudo "The Death of

Money”,

que mostra como 0s governos e Bancos Centrais estdo totalmente

ultrapassados pela mundializacdo dos fluxos financeiros, enquanto a legislacdo e os
instrumentos continuam sendo de &mbito nacional.
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supra-nacional em geral, e um
novo papel cias cidades na gestio
descentralizada da sociedade.8

C) a urbanizacdo - Os fendme-
nos demograficos sdo discretos
porque 0s processos regulares dc
mudanca, que envolvem alguns
poucos porcento ao ano, néo
chamam a nossa atencdo. Mas a
realidade é que, em meio scculo,
as nossas sociedades deixaram de
ser rurais para sc tomarem urba-
nas, ¢ um pais ndo ¢ mais uma
capital onde se tomam decisGes,
cercado por massas rurais disper-
sas. Estamos apenas comegando a
avaliar o gigantesco impacto
social ¢ politico desta transfor-
macdo. Basta lembrar que, hoje,
no Brasil, 80% da populacdo vive
em cidades, invertendo as
proporcdes do inicio dos anos
1950.

Uma implicagdo imediata desta
nova realidade, é que ndo preci-
samos mais dc um Estado téo
centralizado, ja que a populagdo
que vive cm nulcleos urbanos
pode resolver localmente grande
parte dos seus problemas. lista
nova realidade é que levou os
paises desenvolvidos a adotar
uma estrutura de Estado profun-

damente diferente da nossa, com
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ampla participagdo dos governos
locais.

Isso implica, em outro nivel, que
ja ndo podemos nos deixar acuar
a eterna dicotomia entre privati-
zar c estatizar, na medida em que
adquire peso fundamental, em
termos dc perspectivas, 0 espaco
publico comunitario, refletindo a
evolucdo da democracia repre-
sentativa para sistemas descentra-
lizados e participativos, a chama-
da democracia  participativa.
Voltaremos mais adiante a esta
questdo central.

d) as polarizagdes - a polari-
zagdo entre ricos e pobres atinge,
neste fim de século, uma profun-
didade e um ritmo desconheci-
dos em eras anteriores. Os dados
do Relatorio sobre o Desenvolvi-
mento Mundial de 1992, do
Banco Mundial, indicam que
éramos, cm 1990, 5,3 bilhfes dc
habitantes, para um PIB mundial
de 22 trilhdes de dolares, o que
significa 4.200 ddélares de bens ¢
servicos por ano e por habitante:
0 planeta ja produz amplamente
o suficiente para uma vida digna
para toda a populacdo mundial.
No entanto, 16 trilhdes destes
recursos, ou seja 72%, ficam com
800 milhBes dc habitantes, dos

“ - Ver a este respeito o artigo precursor de John Friedinann, "The World City
Hypothesis”, in Developmem and Change, jan. 1986; ver também os estudos dc Samir
Amin sobre esta grande contradigdo do fim dc século: a economia sc mundializou
enquanto os instrumentos de regulacdo continuam sendo nacionais, e portanto cada
vez menos operantes. O estudo do deslocamento dos espacos do desenvolvimento nédo
se presta a simplificacGes; uma cidade como Shanghai hoje prepara ativamente a sua
insercdo no espago mundial, onde grandes centros urbanos terdo papel mais forte,
enquanto minorias culturais freqiientemente encontram mais condi¢des para florescer
no espaco global do que no espaco cultural mais homogéneo dc una nagéo.
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paises do "Norte", que represen-
tam 15% da populacdo mundial.
O efeito pratico é que 0 nosso
planeta tem 3 bilhdes de pessoas
com uma renda média de 350
délares por ano e por pessoa,
menos de metade do salario
minimo brasileiro. O cidaddo do
"Norte" dispde em média de 60
vezes mais recursos do que os 3
bilh6es de pobres do planeta,
ainda que, seguramente, néo
tenha 60 vezes mais filhos para
educar. E facil entender como
esta diferenca, ja catastrofica, se
aprofunda: em 1990, por exem-
plo, a renda per capita dos
pobres aumentou 2,4 %, ou seja
de 8 ddlares, enquanto a dos
ricos aumentou 1,6%, ou seja de
338 ddlares. A populacdo dos
ricos aumenta 4 milhbes por
ano, enquanto a dos pobres
aumenta 59 milhdes de
habitantes.9

Temos de encarar com frieza
estas cifras. O impacto sobre o
mundo da educacdo, por exem-
plo, é imediato. Os gastos
mundiais em educacdo em 1988
foram de 1.024 bilhdes de

ddlares, cerca de 5,5% do produ-
to mundial. Os paises desenvolvi-
dos gastaram 898 bilhfes destes
recursos, enquanto 0s paises
subdesenvolvidos se limitaram a
126 bilhdes. Como a populagéo
dos paises subdesenvolvidos
ultrapassa 4 bilh6es de habitan-
tes, o0 resultado pratico é que, em
1988, o gasto médio anual por
aluno foi de 2.888 ddlares nos
paises ricos, e de 129 dolares nos
paises subdesenvolvidos, ou seja,
22 vezes menos, quando quem

tem que recuperar o0 atraso
somos n6s.10
Em outros termos, a busca da

produtividade social e da gestdo
mais racional dos nossos parcos
recursos ndo é um luxo. Para os
paises do Terceiro Mundo, é uma
condicdo vital para o desen-
volvimento.

Por outro lado, a polarizacdo
intema criou duas sociedades no
pais. As cifras aqui sdo dramati-
cas: 1% das familias mais ricas do
pais, dispdem de 17% da renda,
cerca de 68 bilhGes de dolares,
algo como 45.000 dolares por

- Banco Mundial - Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial 1992 « Washington

1992, p. 196, Tabela A.1. O relatério é editado em portugués pela FCV.

10 - UNESCO - Informe Mundial sobre la Educacién 1991 - Paris 1992, tabela 2.9 p. 36,

e dados da p. 40. li interessante notar que este primeiro balango mundial regular da
lInesco sobre a situacdo da educagdo no mundo presta um tributo ao que conseguimos
fay.er com os poucos recursos que temos: "Estidios internacionales efectuados por la
Asociacion Internacional dc Evaluacion Escolar (1EA) han demostrado que los
estudiantes dc los paises desarrollados no tienen un rendimienio muy superior - mas
aln, en algunos casos no cs ni siquicra mejor ¢ cn pruebas comparablcs de
comprensidn de lectura, aritmética y ciéncias, por ejemplo, al de los estudiantes de
paises relativamente pobres cn los que el gasto por alumno cs muy inferior” (ibid., p.
ufl).
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ano por membro da familia.
Enquanto isto, os 50% mais
pobres, 75 milhGes de pessoas,
sobrevivem com 12% da renda,
algo como 640 dolares, 70 vezes
menos que O0S mais ricos na
média, e com um nivel absoluto
da ordem dc 50 dolares por més.
S6 a mais completa cegueira
social pode explicar a tranquili-
dade com a qual as classes diri-
gentes do pais se limitam a
contratar mais policiais, quando
0 Brasil ja atingiu o primeiro
lugar no mundo em injustica
social. No Rio sdo diariamente
assassinadas 21 pessoas, 15 em
S8o Paulo. Os 400 automoveis
roubados diariamente em Séo
Paulo representam uma fila de 2
km de veiculos que tém de ser
guardados, transformados, docu-
mentados, revendidos, o que
implica uma industria envolven-
do esferas policiais, administrati-
vas, bancérias além da proépria
criminalidade. Em 1993 os vigi-
lantes, guardas e policiais milita-
res ultrapassam 160 mil s6 no
Estado de Sdo Paulo, custando-
nos, para atividades improduti-
vas, mais de um bilhdo de ddla-
res, para ndo falar de outras
implicacdes.

Formas patoldgicas de desenvol-
vimento econdmico levam a
mecanismos perversos de sobre-
vivéncia, e ndo podemos voltar as
costas para esta evidéncia: a rein-
sercdo digna das massas oprimi-
das deste pais constitui um obje-
tivo central de qualquer reforma
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realista de como nos governa-

mos. N&o se pode gerir uma
nacdo como se fossem dois
paises.

Vimos nas linhas acima a

mudanga profunda do contexto
da administracdo. A mudanca
tecnoldgica impbe uma gestdo
dindmica que redimensiona em
permanéncia 0s Seus espagos, a
globalizacdo exige uma interacéo
muito mais agil com o resto do
mundo, a urbanizagdo abre
perspectivas para uma reformu-
lacdo global do funcionamento
da forma como a sociedade se
govema, enquanto as polari-
zacBes econdmicas nos colocam
em situacdo de desigualdade, em
termos internacionais, e situac@es
explosivas, em termos internos.

A funcdo do Estado

ASom a forca natural que
possuem o0s lugares comuns,
generalizou-se a visdo de que a
dimensdo institucional desta
modernizacdo se resume em
privatizar. "A privatizacdo ndo é
uma panacéia”, adverte o proprio
Banco Mundial, instituicdo insus-
peita de "Estatismo”. Os dados
estdo apresentados na tabela a
seguir.

Constatamos a forte progressdo
global da participagdo do Esta-
do,particularmente na fase mais
recente, apesar de todos os
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Participacdo percentual dos gastos do Governo no PIB ou PNB
paises industrializados - 1880/1985

Ano Alemanha EUA Franca Japdo Suécia Reino
Unido
1880 10 8 15 1 6 10
1929 31 10 19 19 8 24
1960 32 28 35 18 31 32
1985 47 37 52 33 65 48
Fonte: Banco Mundial, Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial 1991,
Washington
discursos cm  contrario. A de passar a funcionar de forma

progressdo ¢ muito forte inclusi-
ve nos Estados Unidos (depois dc
5 anos dc governo Reagan) e no
Reino Unido, numa fase que
inclui quase 10 anos de governo
dc Margarcth  Thatcher. Em
termos de ordem dc grandeza,
nos paises desenvolvidos o gover-
no administra hoje a metade do
produto social.

Apresentar este quadro é funda-
mental a medida cm que
segmentos importantes da socie-
dade passaram a raciocinar cm
termos de um "Estado pequeno e
eficiente", justificando, na reali-
dade, um processo cabtico de
privatizacbes, engavetando a
questdo essencial do como e a
quem serve o Estado. Arealidade
com a qual temos de trabalhar
para enfrentar os processos dc
mudanga que vimos acima, ¢ a dc
um Estado amplo, mas que tem

diferente. Na realidade, ¢ o
conjunto dos espacos diferencia-
dos do desenvolvimento que tém
de ser repensados na sua
dimens&o institucional.

Sc as sociedades desenvolvidas se
modernizaram dc fato (mesmo
quando ndo no  discurso),
reforcando o Estado, e a tabela
ndo deixa davidas a respeito, o
eixo principal de agdo ndo consis-
te em cortar segmentos da admi-
nistragdo publica, mas de buscar
um melhor funcionamento ¢ com
outras finalidades. A uma pessoa
gorda que se move mal ndo sc
corta a pema para que fique mais
leve: busca-se melhorar o seu
modo de vida. No nosso caso,
trata-se de buscar solugbes insti-
tucionais mais flexiveis ¢ sobretu-
do mais democréticas."

U - Ver Oshorne e Gaebler - Rcinveming Government - USA, Addison-Wesley 1992,
estudo que estd causando uma pequena revolucdo nos Estados Unidos, em particular
porque mostra que o problema ndo se coloca em termos de privatizar/estatlzar, e sim,
de forma bem mais ampla, dc uma nova hierarquia de decisfes, envolvendo entre

outros a dimensdo do espago publico-comunitario.
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m termos dc eficiéncia
Eglobal, de como a sociedade

gere 0S Seus recursos, um
diretor da ENA (Ecole Nationale
d’Administration) de Paris tirava

das cifras acima uma licdo
simples: se o Estado nas socieda-
des modernas gere cerca de

metade do produto social, racio-
nalizar as suas atividades consti-
tui a maneira mais eficaz dc se
elevar a produtividade do
conjunto da sociedade.

Estado do século XIX,
problemas do século XXI

r

E importante levar em conta
que somos um pais de urbani-
zacdo tardia. Ademais, ndo se
trata, como o foi cm grande parte
no caso dos paises desenvolvidos,
de uma urbanizacdo por atragdo
dos empregos gerados nas cida-
des, mas por expulsdo do campo.
O nosso mundo rural foi atraves-
sado por uma poderosa corrente
modemizadora que implantou a
monocultura e a mecanizagao,
reduzindo drasticamente 0
emprego e, por outra corrcntc
profundamente conservadora,
transformou o solo agricola em
reserva de wvalor, que o0s
proprietdrios ndo usam nem
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deixar usar. Sem emprego no
campo, ou quando muito com
emprego sazonal caracteristico da
monocultura ¢ sem alternativa de
acesso a terra, a populacdo foi
literalmente expulsa para as cida-
des, originando periferias
miseraveis, com bairros que
tiveram frequentemente taxas de
crescimento superiores aos 10%
por ano. Este processo de
expulsdo c hoje agravado pelo
impacto das novas tecnologias
sobre a industria ¢ 0s servigos
urbanos, que se vém obrigados a
reduzir a méo de obra emprega-
da, deixando para estes dois
tercos da populagdo brasileira a
alternativa do setor informal, do
desemprego, servigos domésti-
cos, seguranca dos mais variados
tipos e outras atividades em que
se sabe cada vez menos quem
esta cuidando dc quem.

Esta situacdo implica o surgimen-
to dc milhdes de pequenos
dramas locais no conjunto do
pais, problemas graves de habi-
tacdo, salde, poluicdo, necessida-
des adicionais de escolas, organi-
zacdo de sistemas de abasteci-
mento, programas especiais para
pobreza critica, elaboracdo de
projetos de saneamento basico e
assim por diante.R2

2 - Um exemplo da area de saneamento: “A populacdo beneficiada com servigo dc
esgotamento sanitario no Brasil, em 1989, pelo sistema Planasa, era constituida de 28,8

milhdes de pessoas, ou seja 20,6% da populagcdo urbana. Segundo pesquisa do
municipios brasileiros, correspondentes a ‘<7,2%, possuiam rede

em 1989, 2.092

IBGE,

coletora de esgotos e, desse total, cerca de 350, isto e, 8%, possuiam algum tipo de
tratamento. Em apenas 51 municipios existia estacdo dc tratamento. O dado mais
alarmante, todavia, e que ‘5.-1% dos domicilios brasileiros ndo possuiam rede coletora
ou fossa seéptica". IPEAVIUAM, Subsidios para uma Politica dc Descentralizagdo de
Servigos Publicos, marco de 1993, p.. 37. citando estudo de Edgard Bastos de Souza.
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esse modo, 0s municipios
D passam a se defrontar com

uma situacdo explosiva
que exige intervencdes ageis em
areas que extrapolam as tradicio-
nais rotinas de cosmética urbana.
Trata-se dc amplos projetos de
infraestruturas, politicas sociais e
programas dc emprego, envol-
vendo inclusive estratégias locais
de dinamizacdo das atividades
econdmicas.

Os municipios situam-se na linha
de frente dos problemas, mas no
Gltimo escaldo da administracao
publica. O deslocamento genera-
lizado dos problemas para a esfe-
ra local, enquanto as estruturas
politico-administrativas continu-
am centralizadas, criou um tipo
de impoténcia institucional que
dificulta dramaticamente qual-
guer modernizacdo da gestdo
local, enquanto favorece o tradi-
cional caciquismo articulado com
relagbes fisiologicas nos escaldes
superiores.

Na Suécia, conforme vimos, o
Estado gere dois ter¢os do produ-
to social. Entretanto, o trabalho
de Agne Gustafsson sobre "Gover-
no Local na Suécia" mostra que o
governo gere muito pouco no
nivel central. O pais tem 9
milh6es dc habitantes, dos quais
cerca de 4,5 milhdes ativos, e
destes, 1,2 milhdes sdo fun-
cionarios publicos de municipios
e condados. Ou seja, cerca de um
trabalhador cm cada quatro é
funcionério local. O resultado

pratico é que o governo central
na Suécia se contenta com 28%
dos recursos publicos do pais,
enquanto as estruturas locais de
gestdo, que permitem partici-
pacdo muito mais direta do
cidadéo, controlam cerca de 72%.
Esta cifra se compara com 5% na
Costa Rica, 4% no Panama, e um
provavel 13% no Brasil.

Quando os paises eram consti-
tuidos por uma capital, e algumas
cidades mais, rodeados por uma
massa dispersa de camponeses,
era natural que todas as decisdes
significativas, e sobretudo o
controle dos financiamentos,
passassem pelo nivel central de
governo. Com o processo de
urbanizacdo, os problemas se
deslocaram, mas ndo o sistema
de decisdo  correspondente.
Assim, 0 que temos hoje é um
conjunto dc problemas moder-
nos e uma maquina de governo
caracteristica das necessidades
institucionais da primeira metade
do século.

Um novo paradigma de Estado

ma das vantagens que resul-
ta da desestruturacdo dos regi-
mes de partido Unico, é o deslo-
camento da atencdo para as
formas praticas dc se democrati-
zar o Estado realmente existente,
sem esperar a grande alternativa.
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do ha muitas novidades
N no que tange a forma basi-

ca de estruturacdo dos
poderes, em tomo do executivo,
legislativo e judicidrio. No entan-
to, ha indiscutivelmente uma
compreensédo diferente  das
formas como a sociedade civil se
organiza para assegurar a susten-
tacdo politica do conjunto.

listamos acostumados a ver o
funcionamento do Estado emba-
sado na organizagdo partidaria.
Este eixo politico-partidario de
organizacdo da sociedade cm
tomo dos seus interesses veicu-
lou cm geral, é preciso dizé-lo, as
posicdes dos grandes grupos
econbmicos, da burguesia.l3

Nos paises do Leste Europeu,
com a agravante da opcdo pelo
partido Unico, ficou mais patente
ainda que este eixo ndo é sufi-
ciente para sustentar um poder
democratico.

O desenvolvimento dos sindica-
tos, instdncia dc negociacdo do
accsso ao produto social, fortale-
ceu outro eixo de organizacdo, o
eixo sindical-trabalhista, baseado
no espaco dc organizacdo que
constitui a empresa, ¢ centrado
na redistribuicdo mais justa do
produto social. Quando analisa-
mos 0s paises caracteristicamente
social-dcmocraticos, constatamos
que souberam desenvolver este
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segundo eixo, criando sistemas
mais democraticos. Em termos
praticos, ndo ha duvida que o
fato dos agricultores, metallrgi-
cos, bancarios e outros segmen-
tos estarem solidamente organi-
zados, permite que a sociedade
se democratize, e negociacdes de
cUpula caracteristicas dos parti-
dos encontram um contrapeso
democratico nos diversos interes-
ses profissionais organizados.
Passamos assim da democracia
marcadamente burguesa para a
social-democracia.

A organizacdo dos interesses
profissionais foi, sem davida, faci-
litada pelo fato de os trabalhado-
res terem passado a trabalhar
agrupados no espago empresa-
rial, conheccndo-sc, constatando
0 que tém em comum, c nao é
surpreendente que as grandes
empresas apresentem em geral
organizaces de classe mais séli-
das. Podemos estender o mesmo
raciocinio para os impactos do
processo moderno de urbani-
zacdo. ii bom lembrar que a
histéria da humanidade é essen-
cialmente rural, que a formacéo
dc grandes espagos empresariais
data de pouco mais de um sécu-
lo, e que a urbanizacdo generali-
zada é ainda mais recente. Aidéia
que queremos trazer aqui é que
quando uma sociedade deixa de
constituir um tecido descontinuo
de trabalhadores rurais, ¢ passa a

5 - Adam Smith, na "Riqueza das Nagdes", jA atentava para este desequilibrio,
constatando que pela facilidade dc sua organizagdo, as areas empresariais adquiriam
peso desproporcional nas decisdes politicas, em detrimento dos trabalhadores.
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viver numa pirdmide complexa
de vilas e cidades, comec¢a natu-
ralmente a se organizar cm tomo
dos "espacos locais", do local de
residéncia, do que John Fried-
mann chamou de "life space”, ou
espaco dc vida.

O impacto politico da formacédo
deste terceiro eixo de organi-
zacdo da sociedade em tomo dos
Seus interesses, 0 eixo comu-
nitario, marca a evolucdo dc uma
sociedade governada por "repre-
sentantes” para um sistema no
qual a participacdo direta do
cidaddo adquire um peso muito
mais importante.

O cidaddo sueco participa hoje,
em média, de 4 organizacOes
comunitarias. Participa da gestdo
da escola, do seu bairro, de
decisbes do seu municipio, de
grupos culturais etc. Adescentra-
lizagdo dos recursos publicos
constitui assim um processo arti-
culado com uma evolugdo do
funcionamento do listado: quan-
do 72% dos recursos financeiros
do governo tém a decisdo sobre o
seu uso formulada no nivel local
de poder, as pessoas participam
efetivamente, pois ndo vdo numa
reunido politica para bater
palmas para um candidato, e sim
para decidir onde ficara a escola,
que tipos de centros de saude
serdo criados, como sera uti-

lizado o solo da cidade e assim
por diante.

Ndo se trata naturalmente de
reduzir a sociedade ao "espaco
local", na linha poética de um
"small is beautiful" generaliy-ado.
Trata-se, isto sim, de entender a
evolucdo das formas de organi-
zacdo politica que dédo sustento
ao listado: a modernidade exige,
além dos partidos, sindicatos
organizados em tomo dos seus
interesses, e comunidades orga-
nizadas para gerir 0 nosso dia a
dia. Este "tripé" de sustentacéo da
gestdo dos interesses publicos,
que pode ser caracterizado como
"democracia  participativa”, é
indiscutivelmente mais firme do
que o equilibrio precario centra-
do apenas em partidos
politicos. 4

Fm outros termos, estamos assis-
tindo a um processo amplo de
deslocamento dos espacos de
administragdo publica, e deve-
mos repensar de forma geral a
hierarquia de decisdes que
concernem 0 nosso desen-
volvimento.

Estilos de governo

A s simplificagbes que consis-
tem cm gerir o espaco publico

- Na realidade, desponta com for¢a um quarto eixo, cada dia mais importante para
uma forma madura de sustento do Estado: a descentralizacdo e democratizacdo dos
meios dc comunicagdo. Com partidos mdultiplos, sindicatos representativos, fortes
organiza¢des comunitarias ¢ uma "midia" democratizada, teremos bases institucionais

razoaveis para uma gestdo politica equilibrada.
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como sc fosse uma empresa
privada ndo tém muito sentido,
na medida em que o cliente da
area publica, a populagdo, ¢
proprietario legitimo da "empre-
sa". A administragdo publica tem
de ser, por definicdo, demo-
crética.

No entanto, é hoje essencial
conhecer o que esti acontecendo
na administracdo empresarial, e
utilizar as experiéncias positivas
que possam melhorar o desempe-
nho da administracdo publica.
Tal como a administracdo publi-
ca, a area empresarial se defronta
com um universo em mudanca,
envolvendo maior diversidade c
maior complexidade no ambiente
extemo. Em termos empresariais,
isto implica sistemas de gestdo
muito mais flexiveis, com grande
agilidade para se adaptar a
situacBes novas, 0 que por sua
vez exige muito mais autonomia
dos diferentes sub-sistemas da
empresa, circulagdo muito mais
ampla das informacdes e reducéo
do leque dc hierarquias

Em termos simplificados, gerir a
mudanca dc forma 4&gil implica
uma descentralizagdo ampla das
decisBes. Para evitar a desarticu-
lacdo e falta de coordenacdo que
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a descentralizacdo pode gerar, a
empresa passa a trabalhar em
"times" identificados com os obje-
tivos definidos, criando uma
dindmica  participativa. Uma
empresa moderna ja ndo pode
trabalhar com a divisdo tradicio-
nal entre a geréncia que conhccc
c ordena, c o pedo que cxccuta.b

Mas as empresas trabalham
também inseridas num tecido
econdémico muito mais interativo.
Como trabalhar em sistema "just
in time", por exemplo, com niveis
de estoques de algumas horas, se
a empresa ndo esta articulada de
forma muito precisa com 0s seus
fornecedores? Na pratica, o que
ocorre é a gradual substituicdo
do mercado por um sistema arti-
culado dc dependéncias inter-
empresariais, criando um contex-
to novo dc organizacdo da
producdo. A tendéncia vai no
sentido dc um sistema complexo
dc relagBes horizontais entre
empresas ¢ segmentos empresa-

riais, as "redes inter-
empresariais”, onde unidades
formalmente independentes fa-
zem parte de um tecido

econdmico complexo. Essas sdo
articuladas, normalmente, através
de acordos tecnolégicos. Tal arti-
culacdo ocorre via propriedade

- Grande parte do atraso da empresa brasileira, neste sentido, ndo provém da falta

do "hardware” tecnolégico, ou seja, de maquinas mais modernas, e sim de relagdes dc
producgdo que ja ndo correspondem ao nivel de desenvolvimento das forgas produtivas,
para utilizar uma formulagdo bem classica de Karl Marx.
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cruzada de agbes, financiamentos
conjuntos etc.’6

O gigantesco potencial que este
tipo dc transformacdes represen-
ta na area da administracdo
publica é estudado e esmiucado
em duas publicacbes recentes,
"limpowerment", de John Fried-
mann, e "Reinventing Govern-
ment" de Osbome e Gaebler,
trabalhos que estudam expe-
riéncias praticas e implicacdes
tedricas das novas tendéncias
administrativas nas mais variadas
areas.r”/

Trata-se, evidentemente, de
repassar muito mais recursos
publicos para o nivel local, mas
trata-se, também, de deixar a
sociedade gerir-se de forma mais
flexivel segundo as caracteristicas
de cada municipio. O novo estilo

atores chave do municipio:
empresarios, sindicatos, organi-
zacGes comunitarias, instituicdes
cientificas e de informacéo e ou-
tros. Passa, também, pela criagéo
de mecanismos de comunicacéo
mais ageis com a populagéo,
porque uma sociedade tem dc
estar bem informada para poder
participar. Passa pela flexibili-
zagdo dos mecanismos financei-
ros, com menos regras e fiscais, e
mais controle direto dc comités e
conselhos da comunidade inter-
essada. Passa pela ampliacdo do
espaco de interesse da prefeitura,
que deverd ultrapassar as preocu-
pacdes com a cosmética urbana e
algumas areas sociais, para se
tomar o catalisador das forgas
econdmicas e sociais da regido.
Passa, finalmente, pela organi-
zacdo de redes horizontais dc
coordenacdo e cooperagao entre

municipios, tanto no plano geral
como sobretudo em tomo a
programas setoriais.

passa, portanto, pela criacdo de
mecanismos participativos simpli-
ficados e muito mais diretos dos

¥ - Umexcelente estudo destas tendéncias pode ser encontrado em Micliael Gerlach,
"Alliance Capitalism", University of Califérnia Press, Los Angeles 1992. Ao analisar as
redes interempresariais ("intercorporate nctworks") que sc constituiram no Japéo, e em
menor escala nos Estados Unidos, o autor conclui que o ambiente de funcionamento da
empresa moderna deslocou-se "do mundo anénimo da mé&o invisivel" para "as esferas
concretas'do planejamento ¢ da coordenagdo”. A importancia teérica deste processo é
imensa. Marx previu com razdo que a socializacdo da produgéo, levando a uma riqueza e
complexidade crescentes das relagbes intersetoriais, ndo poderia a longo prazo
apoiar-se apenas nos mecanismos andnimos nos mercados. Enquanto os liberais
continuam clamando "pela primazia do mercado, e a esquerda aponta para 0S
monopd6lios, na realidade a economia esta evoluindo para um tecido complexo de redes
interempresariais que permitem que a coordenacdo intersetorial se faca de maneira
flexivel e coordenada, deslocando, mais do que eliminando, o0s espacos de
funcionamento do mercado.

7 - John Friedmann - Empowerment: the Politics of Alternative Development,

Blackwell. Cambridge Mass., 1992; David Osborne and Ted Gaebler - Reinventing
Government - Addison Wesley, New York 1992 .

nra
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ssim, mais do que discutir
A simplesmente a privati-

zacdo, toma-se necessario
ampliar o debate, na linha da
excelente formulacdo do estudo
EPEA/ IBAM: "Aquestdo da privati-
zacdo deve ser compreendida
num sentido mais amplo, qual
seja, no papel do poder publico
local em mobilizar os agentes da
sociedade civil local - privados e
comunitarios - como um caminho
para nova articulacdo listado e
sociedade. Por essa abordagem,
democratizacdo e privatizacdo em
servigos a nivel local se transfor-
mam em vertentes basicas para
a descentralizagdo e munici-
palizacdo”.8

Resumindo, os principais pontos

que poderiam caracterizar 0s
enfoques propostos sdo 0s
seguintes:

1-0 principio da descentrali-
zacdo: na davida, ou salvo neces-
sidades claramente definidas de
que as decisbes pertencam a
escalGes superiores na piramide
da administracdo, estas devem
ser tomadas no nivel mais proxi-
mo possivel da populagdo inter-
essada. E nos referimos aqui a
capacidade real de decisdo, com
descentralizacdo dos encargos,
atribuicdo de recursos e flexibili-
dade de aplicagdo. Este principio
da "proximidade" vale tanto para
a administragdo publica como
para autarquias e varias areas do
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setor privado. E ndo se trata de
dotar as administracdes centrais
dc "dedos mais longos” com a
criacdo dc representacdes locais,
mas dc deixar as administragGes
locais gerirem efetivamente as
atividades.

Muitos se preocupam com a
eventual perda de capacidade dc
govemo central que a descentra-
lizacdo representaria. A nossa
visdo é inversa: quando o gover-
no ccntral se vé entulhado por
milhares dc pequenos pedidos
locais, passa a gerir interesses
fisiol6gicos em vez de governar o
pais, ocasionando a perda dc
governabilidade que vimos
acima. Apenas descentralizando
dc forma decidida, podera a
Unido "limpar a mesa" de milhdes
de pequenas causas ¢ problemas
burocréticos, e se concentrar no
que efetivamente devem ser as
suas preocupacdes: os equilibrios
macro-econdémicos, 0s  dese-
quilibrios regionais, os grandes
equilibrios sociais, as politicas
tecnoldgicas de longo prazo, as
grandes redes nacionais de infra-
estruturas de transporte, energia
e telecomunicacbes, a insercéo
do pais no espagco econdmico
internacional.

2 - Papel mobilizador da admi-
nistracdo local: independente-
mente das atribuicBes proprias
nas areas dos servigos basicos
como limpeza urbana e servigos

“ - IPEA/IBAM - Ijmitcs e Possibilidades para a Articulagdo Publico/Privado lla Gestdo
de Servicos Publicos Urbanos Municipais. Brasilia, margo 1993. p. 12.

BD
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sociais, a administragdo local tem
de assumir um papel catalisador
das forgas sociais em tomo dos
grandes objetivos de médio e
longo prazo da comunidade. Para
dar um exemplo, o Rio de Janeiro
perdeu espaco em trés eixos
chave da sua sobrevivéncia
econbmica, a administragdo fede-
ral, a inddstria e as atividades
portuérias, constituindo hoje um
gigantesco cogumelo demografi-
co sem a base econdmica corres-
pondente. Hcm antes da atual
implosdo social que toma qual-
quer alternativa dificil, a cidade
devia realizar os investimentos de
longo prazo e mobilizacdo social
para se tomar grande capital
turistica, preparando assim um
eixo econdmico alternativo de
desenvolvimento dc mais longo
prazo. Ndo podemos mais conti-
nuar com administracbes locais
que se limitam a cosmética urba-
na e algumas atividades sociais.

3 - Organizacdo dos atores
sociais: a concepcdo de que as
cadmaras dc vereadores, que
representam o aspecto politico
dc alguns segmentos da socieda-
de local, podem representar efeti-
vamente o0s interesses complexos
c cm plena transformacdo dos
principais atores sociais do
municipio, é demasiado estreita.
As administracdes locais devem
criar foros de elaboracdo de
consensos em tomo dos proble-
mas chaves do desenvolvimento,
incluindo nestes representacdes
das empresas, dos sindicatos, das

organizacBes comunitarias, das
organizacbes ndo governamen-
tais, das instituicGes dc pesquisa,
dos diversos niveis de adminis-
tragdo publica presentes no
municipio, de forma a assegurar
que a gestdo se tome mais parti-
cipativa. Os exemplos bem suce-
didos de administragbes locais
mostram antes de tudo uma
grande capacidade de "engenha-
ria social" no sentido de elaborar
sistemas flexiveis de parcerias nos
mais diversos niveis.

4 - Enfoque da inovagdo: neste
fim dc século que apresenta
transformacdes tecnolodgicas pro-
fundas, com inovacgGes informati-
cas que permitem modernizar e
dar transparéncia a adminis-
tracdo, com a telemética que
permite dar acesso instantaneo
ao municipc sobre dados de
gestdo referentes a sua cidade,
com as fotos de satélite digitaliza-
das que permitem o seguimento
da situacdo ambiental, com novas
tecnologias dc reciclagem de
residuos solidos ou biodegra-
dagdo de esgotos, com novos
enfoques organizacionais mais
horizontais e flexiveis, as admi-
nistracbes devem perder o medo
de inovar, ou ainda de introduzir
solugcbes em carater experimen-
tal, deixando a prépria sociedade
se pronunciar sobre o acerto de
determinadas inovacdes.

5-Enfoque de eixos criticos de
acdo: além das rotinas setoriais,
gue asseguram a gestdo dos
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servigos bésicos, é importante
que as administragGes locais
trabalhem a definicdo dos eixos
criticos de agdo que permitam
desencadear uma mobilizacdo da
sociedade em tomo dos seus
interesses de médio c longo
prazo. Agbes "desencadeadoras"
deste tipo podem ser vistas em
Santos, com a recuperagdo da
balneabilidade das praias que
estd mobilizando o conjunto da
sociedade cm tomo da moderni-
zagdo do turismo e da economia
local, ou o programa de salde
em Pendpolis que resultou em
forte estruturacdo local dos
municipios cm tomo dos seus
interesses, ou ainda o programa
ambiental de Curitiba, que teve
um grande poder de agregacdo
dos principais atores sociais da
cidade em tomo da moderni-
zagdo urbana cm geral.

6 - Enfoque dos recursos
subutilizados: se temos no pais
370 milhBes de hectares dc terras
agricolas, mas lavramos anual-
mente ccrca de 60 milhdes, em
que pesem as culturas permanen-
tes e as necessidades da pecudéria,
conhecemos uma impressionante
subutilizagdo do solo, que se
manifesta municipio por
municipio. Conceito trabalhado
por Ignacy Sachs ¢ hoje desenvol-
vido pelo Banco Mundial, o enfo-
que da subutilizacdo de recursos,
implicando o esforgo sistematico
de identificacdo dos recursos
naturais, humanos e de capital
que poderiam  ser melhor

Ladislau Dowbor

mobilizados cm nivel local,
constitui um eixo de trabalho
essencial para numerosas admi-
nistracdes. llojc vemos
municipios que revalorizam o0s
seus atrativos turisticos, outros
que asseguram o cultivo cm lotes
vazios, outros ainda que assegu-
ram espaco para educagdo em
locais empresariais subutilizados
e assim por diante.

7 - Enfoque da pesquisa do
potencial local: a mobilizacéo
dos recursos subutilizados ¢ a
racionalizagdo geral das ativida-
des locais implicam um esforgo
sisteméatico de estudos e organi-
zacdo do conhecimento sobre o
potencial existente, enfocando o
ciclo completo dc atividades que
asseguram o desenvolvimento
econdmico e social. Trata-se de
ordenar o conhecimento das
atividades de producdo; dos
servicos dc intermediacdo comer-
cial e financeira, cuja organizacgdo
racional  assegura  vantagens
indiscutiveis a economia local;
das infra-estruturas econdémicas
que geram economias externas
(transportes, telecomunicacdes,
energia e agua); das infra-
estruturas sociais, como saude,
educacdo, cultura, comunicacdo ¢
lazer, que permitem o investi-
mento adequado no homem ¢ na
qualidade de vida, constituindo
hoje provavelmente o investimen-
to mais produtivo que possa ser
realizado; e da propria capacida-
de de gestdo de desenvolvimen-
to, identificando os pontos de
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estrangulamento, as areas de
inércia administrativa e assim por
diante. A sélida organizacdo do
conhecimento da comunidade
sobre si mesma pode ser uma
alavanca poderosa para o desen-

volvimento, € uma das mais
subestimadas.
8 - Trabalhar a matriz de

decisBes: ja é tempo de ultrapas-
sarmos simplificagbes em tomo
da dicotomia estatizacdo/planeja-
mento versus privatizagdo/merca-
do. Para dar um exemplo, a
educacdo constitui hoje um siste-
ma complexo e diversificado de
espacos do conhecimento, como
a formacdo nas empresas, hoje
em pleno desenvolvimento, e
que exige parcerias setor publi-
co/setor privado; a formacdo em
tecnologias emergentes, como
cursos de informética, de quali-

dade total etc., que assumem
grande importdncia com a
dindmica atual dc inovacdo, e

exigem flexibilidade na aplicacédo,
podendo-se organizar parcerias
universidade/setor privado; a
formacdo comunitaria, particular-
mente visando a reintegracdo de
bairros pobres, que solicitam
hoje apoio de formacdo em auto-
organizacdo, tecnologias alterna-
tivas, cursos para trabalho
doméstico ou reinser¢do no
mercado de trabalho e outros,
constituindo uma alavanca funda-

mental do "ensinar a pescar",
representam hoje um espaco
privilegiado de parcerias da
administracdo municipal com

DD

organizagdes comunitarias,
ONG’, e programas de nivel
nacional como a campanha de
combate a fome o outros; a
criacdo de meios locais de comu-
nicagcdo, seguindo a tendéncia
moderna que hoje envolve tele-
visbes locais e outros meios
modernos de articulacdo comuni-
cacdo/educacdo, exige parcerias
que envolvem o municipio com
as faculdades, escolas e agentes
de comunicagdo; a propria
educagdo formal foge hoje do
modelo centralizado, devendo
basear-se cada vez mais na gestéo
participativa das comunidades,
na linha, por exemplo, do siste-
ma ja implantado na cidade de
Sdo Paulo. Na realidade, tanto a
educacdo como as outras areas de
desenvolvimento exigem a articu-
lacdo flexivel das areas publica,
privada e comunitaria, e dos trés
niveis dc administragdo publica.

9 - Enfoque da gestdo intergo-
vemamental: cruzam-se, hoje,
no espago do municipio esferas
administrativas  dc diversos
niveis, cada uma reportando-se
ao seu nivel central. E frequente
hoje 30 a 40% dos funcionarios
publicos que trabalham num
municipio pertencerem a outras
instancias dc governo, sem que o
prefeito tenha sequer condicdes
de conhecer 0 que as agéncias
programaram para 0 municipio, e
sem que estas mesmas agéncias
se coordenem entre si. Araciona-
lizacdo da gestdo intergovema-
mental, sob a coordenagdo da
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autoridade efetivamente eleita
pela populagdo local, que é o
prefeito, é essencial, pois ndo ¢
realista esperar que decisdes
tomadas em instancias indepen-
dentes e de diferentes niveis de
governo, formem espontanea-
mente programas coerentes a
nivel local. Com isso perdem-se
as sineigias possiveis entre por
exemplo programas de infra-
estruturas de saneamento béasico
com educacdo ambiental e
programas locais de saude, além
de desestimular a participacéo da
comunidade local, transformada
em espectadora de burocracias
gue ndo a consultam.

10 - Recentrar as atividades
nos objetivos humanos: o
Relatdrio sobre o Desenvolvimen-
to Humano de 1992 coloca clara-
mente o problema: "E possivel
que os mercados impressionem
do ponto de vista econdmico e
tecnoldgico. No entanto, sdo de
pouco valor se ndo servem para
melhorar o desenvolvimento
humano. Os mercados consti-
tuem meios. O desenvolvimento
humano é o fim."9 Por 6bvio que
possa parecer, é preciso lembrar
ainda que toda a nossa atividade
profissional, as atividades admi-
nistrativas, os esfor¢cos das comu-
nidades, ndo representam nada
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sc ndo se traduzirem cm Gltima
instdncia em qualidade de vida,
harmonia social, riqueza dc
convivio, no que tem sido as
vezes qualificado dc Felicidade
Interna Bruta, em oposicdo ao
PIB. N&o é mais possivel resumir
0 desenvolvimento a fatores
econdmicos ¢ tecnolégicos, fican-
do as empresas livres de fazerem
0 que bem entendem, esperando-
sc que o interesse humano seja
contemplado por a¢cfes compen-
satdrias da administracdo publi-
ca, com recolha do lixo, policia-
mento  repressivo, assisténcia
social e acdes ambientais correti-
vas. A organizacdo das parcerias
sociais na gestdo do nosso desen-
volvimento implica justamente
que todos os atores sociais
busquem na gestdo compartilha-
da, e desde o inicio das ag0es, 0
objetivo humano maior.2

11 - A visdo da sustentabilida-
de: demasiadas regiGes hoje tém
0 seu turismo c atividades
econbmicas comprometidas por
uma contabilidade que ndo
contempla os custos ambientais,
demasiadas regiGes tém o0s seus
solos esgotados pela monocultu-
ra predatéria, demasiadas comu-
nidades vivem um clima de fome,
doenca e inseguranga. O
municipio de Cubatéo é hoje um

* - Desarrollo Humano: informe 1992, PNUD, Bogota 1992.

* - Adérea empresarial brasileira tem. de forma geral, pouca cultura dc parceria e ¢
bastante avessa as formas modernas de trabalho baseadas no que o Centro das Nagdes

Unidas para
arrangements”.
PNBE e outros, que aponta novos rumos.

Empresas

Transnacionais
No entanto, surge ja uma forte corrente modernizadora, na linha do

(UNCTC) qualifica de "collaborative
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exemplo destes absurdos, com
uma inddstria dependente do
bombeamento dos esgotos do rio
Tietc, enfrentando hoje a escolha
absurda entre o desemprego e a
poluicdo da Baixada. Entre a
"ccochatice” e o "anarcocapitalis-
mo", existe amplo espaco de acédo
coordenada e planejada, envol-
vendo o conjunto dos atores da
comunidade local cm tomo dos
interesses de longo prazo.

12 - Enfoque da comunicacéo e
da informacdo: a informacdo, a
cultura, a educacdo, a midia, as
diversas formas de acesso ao
conhecimento, constituem um
eixo essencial dc recuperacdo da
democracia. Ndo se pode esperar
participacdo efetiva por parte de
uma populacdo a qual se vedou o
acesso aos instrumentos
educacdo, informacdo - corres-
pondentes. Em outros termos, o
conjunto das &reas que formam
0S novos espacos do conhecimen-
to devem assumir, numa gestdo
moderna, uma papel essencial,
traduzindo-se cm  programas
ativos e dindmicos, com 0s meios
correspondentes.

Visamos neste artigo desdobrar
algumas implicacBes mais amplas
das propostas simplificadas da
privatizacdo. A modernidade ndo
se conquista com passes de magi-
ca. Implica uma visdo politica, dc
que participar na construcdo do
seu espaco dc vida, mais do que
receber presentes das "autorida-
des”, constitui uma condicdo

Governabilidade e Descentralizacdo

essencial da cidadania. Implica
numa visdo institucional, menos
centrada nas "piramides"” dc auto-
ridade, e mais aberta para a cola-
boracéo, as redes, 0s espacgos dc
elaboracdo de consensos e os
processos horizontais de inter-
acdo. Implica, finalmente, uma
visdo centrada no homem, na
qualidade de vida, na felicidade
do cotidiano, e um pouco menos
nas taxas imediatas de retomo.

Estamos vivendo uma profunda
revolugdo tecnolégica. Por um
lado, este avan¢o nos abre novos
instrumentos de modernizacéo,
se formos capazes de orienta-lo.
Por outro lado, é invidvel a manu-
tencdo da presente desordem
politica, quando o ser humano
dispBe de tecnologias dc impacto
planetario, de moto-serras, agro-
toxicos, armas atdmicas, capaci-
dade de manipulacdo genética,
quimica fina para producdo dc
drogas letais em fundos de quin-
tal, navios pesqueiros capazes de
limpar a biomassa de gigantescas
regides maritimas, impérios de
midia capazes de atingir os
nossos filhos dentro da nossa
casa. Sem um solido reforco da
nossa capacidade dc organizagdo
social, é o proprio planeta que se
toma inviavel.

Em outros termos, o ser humano,
que demonstrou uma impressio-
nante capacidade técnica, ¢ uma
igualmente impressionante impo-
téncia em termos dc convivio
civilizado, precisa buscar no

IH
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espaco local organizado o lastro
politico que lhe permita recupe-
rar as rédeas do seu desen-
volvimento.

Resumen

GOVERNABILIDAD Y
DESCENTRALIZACION

El gobiemo, principalmente en
paises dcsarrollados, administra
hoy la mitad dcl produeto social.
Por ejemplo: la participacion de
los gastos dcl gobiemo de la
Gran Bretana, desde hace 100
anos, era de 10% dei PIB o PNB.
Hoy dia es de 48%. La progresion
de la participacion dei Estado cs
grande vy significativa. Prcsentar
esa informacion cs importante
porque segmentos de la sociedad
quicrcn un Estado "pequeno y
eficiente”, justificando un procc-
so cadtico dc privatizaciones. La
realidad con lo cual hemos que
trabajar para enfrentar los proce-
sos de cambio es la de un Estado
amplio, sino que tienc que
funcionar dc forma diferente.

Abstract

GOVERNABILITY AND
DECENTRALIZATION

The sharc of govecmment activi-
ties in the national produet is

Ladislau Dowbor

today, especially in devcloped
countrics, about 50%. In fact, one
hundred ycars ago, govcmment
expenditure in the United King-
don was around 10% of GNP.
Today this proportion increased
to 48%. It is important to call the
attention to this fact since diffe-
rent segments of society push for
a "small and efficieni" State, thus
justifying a chaotic privatization
process. To face change we have
to work with an encompassing
State, which nevertheless should
work in a diffcrent way.

ladislau Dowbor é professor titu-
lar da PUC dc Sédo Paulo e do
Instituto Metodista dc Ensino
Superior.
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MA GERENCIA PUBLICA
PARA OS NOVOS TEMPOS

Bernardo
(traducéo de

que afetam a América Latina

requer novas atitudes e uma
cultura gerencial mais avancada
no setor publico e no privado. O
presente trabalho tem por finali-
dade construir um marco dc
referéncia sobre a nova geréncia
publica necessaria e a situagdo c

Enfrentar 0s graves dilemas

tendéncias  observaveis neste
campo.
Um contexto em mutacéo

acelerada

tema da geréncia tem se
convertido claramente em uma
das grandes questdes de nosso
tempo a nivel mundial. A boa
geréncia é, hoje em dia, um dos
recursos mais cobicados que ha
no planeta. Um recurso que, sob
qualquer ponto de vista, marca
diferencas de competitividade,
entre nagBes de um modo muito
significativo. Trata-se de um
recurso estratégico e, por outra
parte, escasso, ndo generalizado,
nem no mundo, nem no interior
das sociedades, inclusive das
desenvolvidas.

Kliksberg
Marcelo Brito)

ma idéia fundamental em
l | geréncia atualmente é que

0 passado e um guia ruim,
porque, devido as mudancas
aceleradas, o presente difere do
passado e ofuturo diferird ainda
mais do presente. Como traba-
lhar neste dmbito de mudanca
dos tempos e de mudangas dos
protagonistas? Desde ja é
necessario que as organizagoes
pUblicas sofistiqguem seus meca-
nismos de interpretacdo da reali-
dade e suas capacidades de ajus-

te adaptativo a mesma.

N&o h& nenhuma atividade signi-
ficativa da vida das sociedades
modernas que ndo se desenvolva
mediante organiza¢des. Geren-
ciar é tratar de alcangar as metas
previstas mediante este que é o
modo de aglutinacdo dc esforgos
caracteristico das  sociedades
humanas, nesta época histdrica.

Gerenciar nesta década, a década
dc final de século, implica inter-
rogantes muito diferentes daque-
les que implicavam ha pouco
tempo, h4 mais de 10 anos, na
década de 80. Gerenciar no setor
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publico, por sua vez, implica, em
nossa opinido, e vamos tratar de
demonstré-lo, interrogantes
provavelmente ainda mais
complexos que aqueles que signi-
fica esta atividade no campo
econbmico interrogantes muito
particulares, ligados as carac-
teristicas e objetivos das organi-
zagdes publicas.

N&o é possivel realizar maiores
analises sobre o tema da
geréncia, em geral e a ptblica em
especial, nesta década de final de
século, sem considerar o entorno
no qual ela se desenvolve.

Gerenciar nos anos 90 é diferente
de gerenciar nos anos 80, porque
estamos num entorno que tem-se
modificado radicalmente. Um
entorno histérico global, que esta
em processo acelerado de trans-
formacgdo, quase dia-a-dia. Estdo
se produzindo revolugBes absolu-
tamente significativas cm campos
centrais da histéria que afetam o
cotidiano, que afetam todas as
organizagbes, e que incidem
fortemente nos pardmetros no
qual se move qualquer tipo de
geréncia. Assim, estdo se produ-
zindo mudancas no campo
tecnoldgico, que estdo alterando

fundamentalmente 0 que
poderiamos denominar matriz
tecnoldgica das atividades

centrais das sociedades organiza-
das. O impacto das revolugBes
tecnolégicas em curso, em
campos como, entre outros, a
biotecnologia, a micro-clctrénica,
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a informatica, a robdtica, as
comunicagdes, estd transforman-
do decisivamente o processo de
producdo de bens e servicos, cm
que se comercializam, em que se
utilizam, e em que se consomem.
Estd modificando a paisagem das
organiza¢Bes industriais, e de
servico, de toda indole, cm todo
o0 planeta.

Por outro lado, ao mesmo tempo
em que estdo se produzindo
estas profundas transformacdes
tecnoldgicas, que sdo em muitas
areas o resultado do que chama-
mos em ciéncia e tecnologia,
rupturas epistemoldgicas, ou
seja, implicam em processos de
crise, de toda uma maneira de
compreender e atuar na realida-
de. Esta ocorrendo um processo
de transformacdes gcopoliticas,
de enorme magnitude, profundi-
dade e rapidez que esta reorde-
nando os modos bésicos no qual
se desenvolveu toda a historia do
século XX. Também em absoluta
interacdo, com os dois planos
anteriores, estdo em curso gran-
des transformacgoes geo-
ccondmicas e um reordenamento
das principais areas de integracao
e influéncia econdmica, a nivel
mundial.

Todo este conjunto de mudancas
tem algumas caracteristicas muito
singulares que o diferenciam
totalmente de outras épocas
historicas, e que provavelmente
s6 tem semelhanca, em
pouquissimos momentos, em

IR3
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toda a histéria do género huma-
no. Estdo se produzindo, com
uma tal rapidez, totalmente
excepcional, que toma muito
dificil sua metabolizagdo
individual.

Estas transformacdes que afetam
estratos muito profundos nos
trés planos - econémico, politico
e tecnolégico - do que consti-
tuiam o modo de organizagdo
social basico, até pouco tempo,
estdo se produzindo no marco do
que hoje chamamos, denominan-
do ao planeta, a grande aldeia.
Uma situacdo de desenvolvimen-
to histérico onde a inter-relacéo
entre 0s paises no ambito do
sistema econdmico mundial e do
sistema politico mundial, é a
mais estreita que ja existiu na
histéria. Onde os impactos signi-
ficativos, em qualquer pais
central, tém repercussGes da
maior significagdo em todo o
mundo e, além disso, as tém em
tempo real, transladam-se
imediatamente, afetando aspec-
tos fundamentais das abvidadcs
sociais mais distantes.

Uma grande aldeia onde estdo
se produzindo mudancas com
uma velocidade acelerada e da
maior profundidade. Os resulta-
dos imediatos destes processos
histéricos que estamos caracteri-
zando muito sumariamente é o
crescimento desde o principio,
até agora desconhecido, do que

Bernardo Kliksberg

denominamos atualmente: a

complexidade.

Um mundo absolutamente inter-
relacionado com mudancas desta
magnitude, e a esta velocidade,
gera niveis dc complexidade, nos
problemas, c¢ dentro deles nos
problemas organizacionais e de
gestdo, inéditos até o momento.
Por outra parte, um sinal funda-
mental desta complexidade, de
final de século, é a incerteza; a
maior parte das grandes transfor-
macdes, ocorridas nos ualtimos
anos, no cenario histérico, ndo
foram previstas pelos obser-
vatorios do futuro mais sofistica-
dos que existem no mundo.

Os progndsticos que se maneja-
vam apontavam para direcdes
diversas. Penetramos num
mundo que parece estar rodeado
por uma é&rea determinada por
incertezas, que tem a ver com a
complexidade.

H& uma nova ciéncia, que surgiu
nos Gltimos anos, que se chama
As Ciéncias da Instabilidade,
lendo como pioneiro o Prémio
Nobel dc Quimica, de 1978, Yllya
Prygogine, um eminente pensa-
dorl que trabalha sobre a idéia
de que o fendmeno basico, ao
contrario dos que pensdvamos
em outras épocas historicas, néo
¢ a tendéncia ao equilibrio dos
sistemas  histéricos, mas a
tendéncia ao desequilibrio e que

1 - Ver entre outros trabalhos, YUya Prygogine. Tan sob una ilusién. Una exploracién

dei caos al orden? Tusquets; Editores. Barcelona, 1988.

Q|
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sobre isso sabemos muito pouco.
Esse € o0 mundo que temos que
explorar, o mundo da complexi-
dade, o das mudancas aceleradas,
o mundo dos desequilibrios.

Introduzindo somente algumas
idéias desta nova ciéncia, Prygo-
gine propBe que a maior parte
das estruturas fisicas, quimicas,
sociais,  organizacionais, sdo
estruturas dissipadoras, de final
aberto. N&o tém um desenlace
pré-determinado. O que ira suce-
der ndo esta prescrito de
antemao.

Um dos maiores pensadores de
nosso tempo, Edgar Morin, refu-
tou tese (como a conhecida de
Fukiyama) que aponta que a
histéria  terminou ap6s a
obtencdo de hegemonia de uma
poténcia e estamos ingressando
na histdria entediada marcando
que sucede o contrario. Morin
disse que a incerteza se apoderou
da histéria2 Que, na realidade,
tese como a antes mencionada
confunde o fim da histéria com o
fim do po6s-modemismo. Morin
ressalta que héa revolugdes nas
trés areas mencionadas anterior-
mente, porém todas essas revo-
lugbes tem um estigma incerto,
um estigma onde o Unico que
estd claro é a incerteza. Assim,
Morin afirma que na area
tecnoldgica os avangos sdo
importantissimos, mas ao mesmo
tempo estamos destruindo parte
do planeta, e a comprovacao
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empirica sobre isso é
convincente.

A Comissdo Bruntland, das
Nacbes Unidas, dirigida pelo

primeiro ministro da Noruega,
testificou o dano fundamental
que esta produzindo no planeta
em termos de degradagdo do
meio ambiente, o exterminio de
espécimes, a toxicidade quimica
de amplas zonas, a perfuracdo da
camada de ozdnio etc. Destaca
Morin que h& um crescimento
espetacular da tecnologia, mas
um crescimento cego, sem um
plano histérico definido. Por
outra parte, na area politica,
produzem-se revolucdes politi-
cas, profundas e melhoras das
condi¢cdes de vida, de tempos
muito positivos para a democra-
cia. Pela possibilidade de que
populacdes inteiras totalmente
separadas do modelo democrati-
co possam comecar a definir seus
destinos. Porém, por outro lado,
as chamadas poténcias
hegeménicas constituem um
ponto de referéncia muito confu-
so para 0 mundo, e se desenca-
dearam guerras civis, processos
de auto-destruicdo  nacional,
chauvinismos extremos e ondas
de xenofobia e racismo.

Na &rea geo-econdmica ndo estdo
muito claras as perspectivas. E
um mundo que, ao mesmo
tempo, teve avancos tecnolégicos
e estd castigado pelas flutuacdes
cambiais, monetarias, recessdo,

2 - Edgar Morin. H astro errante. Un nouveau conuncnccroem. Editions du Senil.
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crise profunda, fome, pendria c é
portador de iniquidades sociais
inéditas na historia.

Assim, o ultimo relatério sobre a
distribuicdo da riqueza mundial
produzido pelas Nacgdes Unidas
informa que 20% da populagdo
sdo detentores de 82,7% do
Produto Nacional Bruto, 81% do
comércio mundial, 94,6% dos
empréstimos internacionais,
80,5% do investimento interno.
Aos demais 80% da populagédo s6
Ilhe restam as sobras. Por outra
parte, a evolugdo é regressiva.
Entre 1960 e 1990 as distancias
dobraram.

A conclusdo do filésofo é, como
mencionamos, que a incerteza se
apoderou de historia e, daqui por
diante, o mundo que veremos
ndao serd o do fim da historia,
sendo 0 de uma historia muito
aberta, a desenlaces que depen-
derdo da acdo humana e com
sinais de complexidade e incerte-
zas permanentes. Em igual
direcdo o documento base de
uma recente reunido do Clube de
Roma destaca que somos mais
ricos que nunca em conhecimen-
tos, porém mais pobres em sabe-
doria. Temos massas imensas de
conhecimentos acumulados,
porém temos uma menor capaci-
dade para compreender o que
estd acontecendo do que em
outras épocas historicas
anteriores3

Bernardo Kliksberg

Este é, em linhas absolutamente
esquematicas e gerais, o entorno
no qual vai se desenvolver a agédo
concreta da geréncia das organi-
zagdes, no que resta desta década
e nas proximas €& esse entorno
implica interrogantes diferentes
totalmente aos da década dos
anos 80. Deste entorno de
complexidade, em incertezas, e
em mudanca acelerada, se deri-
vam para qualquer tipo de orga-
nizagdo importante, puablica ou
privada, dc qualquer setor,
questbes diarias para o0 gerente
que sdo qualitativamente muito
diferentes. No campo da
geréncia, como em muitos outros
ramos atualmente do saber
humano, a realidade é que esta se
delineando uma brecha entre o
ritmo dos acontecimentos, a
geracdo de todas estas mudancas,
e as idéias que temos sobre os
acontecimentos, ou seja, a sabe-
doria a que faziamos referéncia
anteriormente. Ndo conhecemos
o suficiente, ¢ em muitos casos, 0
minimo, para poder afrontar as
mudancas que estdo se dando.

O campo da geréncia estda numa
crise muito profunda; falamos de
uma mudanca de paradigma, isto
implica que esta se questionando
todo o modo de pensar o proble-
ma, com todos os subcomponen-
tes incluidos: principios, hip6te-
ses, arcaboucos teoricos, tecnolo-
gias bésicas etc.

- Clube dc Roma. Reunido 1991. Puma dei Este. Informe Bésico.
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sequir, abordaremos
Avérios aspectos do que
estd acontecendo na

geréncia de alta relevancia para a
geréncia publica. Entraremos no
gue vamos chamar novas deman-
das gerenciais para o setor
publico, tratando de por em
evidéncia algumas das demandas
mais significativas e estratégicas
que se estdo solicitando ao setor
publico.

Examinaremos como o modo dc
trabalhar na geréncia tradicional
€ impotente para responder a
essas novas demandas. Vamos
abordar as limitagcdes do conheci-
mento que sc maneja na geréncia
normalmente em nossas socieda-
des, os déficits do que estdo ensi-
nando nossas universidades, ¢
muitas outras, inclusive de paises
desenvolvidos para atender a
essas demandas. Refletiremos
sobre o que vamos chamar novas

fronteiras tecnologicas  em
geréncia.
Procuraremos identificar como

funcionam as organizagbes mais
avancadas do mundo, as que
estdo obtendo melhores resulta-
dos, tanto no setor publico,
como no setor privado, com énfa-
se no setor publico.

Ndo pretendemos neste trabalho
tratar estes aspectos de modo
exaustivo, mas apenas explora-
los, indicando uma agenda de
problemas diferentes dos tradi-
cionalmente suscitados.

Umo Geréncia Publica para os Novos Tempos

Novas demandas
geréncia publica

para a

E Ls novas demandas geren-
ciais para o setor publico séo
muito amplas e cobrem um varia-
do espectro. Tem a ver com o
entorno ao que fizemos
referéncia anteriormente, com a
nova tecnologia, com o0s desen-
volvimentos na &rea geopolitica,
com as transformagfes na area
geoecondmica, com as necessida-
des prioritarias dos paises da
América Latina, como estabilizar
a democracia, desenvolvimento
econdmico, competitividade,
enfrentar a gravissima situacéo

social e ampliar a integracdo
econdmica.
Vamos a selecionar algumas

demandas dc uma agenda que
pode ser muito mais ampla, que
podem ser significativas e que
deveriam em nossa opinido
serem consideradas cuidadosa-
mente por alguém que trabalha
com responsabilidades diretivas
no setor publico.

O primeiro grupo de demandas
observaveis é aquele que se rela-
ciona com o perfil do Estado.
Para qual tipo de Estado? E uma
discussdo de fundo que emoldu-
ra os propositos dc melhoria da
eficiéncia, em organizagbes do
setor publico, em qualquer
dimensdo. Existe um amplo

IEXI
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debate aberto a nivel internacio-
nal a respeito ¢ que tem passado
por distintas etapas.

Parecerd que a discussdo esta
comecando a tomar um curso
distinto ao dc épocas anteriores.
As teses polares sobre o listado,
ou seja, a tese de outra época do
Estado intervindo como protago-
nista  absolutamente  central,
ocupando todos oS espagos e
resolvendo todos os problemas, e
a tese oposta em voga, cm alguns
paises, cm alguns ambitos, que €
a absoluta auséncia de toda ativi-
dade estatal, o absoluto distancia-
mento do listado de toda ativida-
de significativa, parecem as dois
estarem em crise.

As evidéncias indicam que nem
uma nem outra resolvem o0s
problemas concretos da vida coti-
diana e muito menos 0s que
sugere esta histéria dominada
pela incerte/a, de que nos fala
Edgar Morin.

H& maltiplas aproximagdes nessa
direcdo. Por exemplo: na revista
empresarial Business Weck um
prestigioso economista assinala
qgue uma das razdes das grandes
dificuldades competitivas dos
listados Unidos sdo os equivocos
sobre o papel do listado.

Enquanto o Japdo e uma série de
paises europeus mantiveram

Bernordo Kliksberg

funcdes estatais razoaveis e ativas
em suas sociedades, servindo dc
base ao desenvolvimento, a
competitividade, e ao progresso
da empresa privada, nos Estados
Unidos, diz o trabalho, a influen-
cia de um neoliberalismo radical
tem levado a debilitar funcdes,
que sdo estratégicas, para que a
empresa privada possa  ser
competitiva.

O titulo do artigo é: "Why busi-
ness needs a stronger and wise-
runcle Sam" (Por que a empresa
privada dos Estados Unidos
necessita um Estado mais forte e
mais inteligente)4.

Ele toma quatro areas onde
demonstra isso dc um modo
muito significativo. Examina a
area financeira e assinala que
enquanto nos Estados Unidos se
impds no Reaganomics e seus
seguidores a idéia de que o siste-
ma financeiro devia ser totalmen-
te dcsregulado, em outros paises
de economia ocidental se mante-
ve um acompanhamento cuida-
doso do sistema financeiro.

Quem pagou a desregulacdo no
sistema financeiro dos Estados
Unidos? Os contribuintes, que
tiveram que contribuir com
quinhentos bilhdes dc ddlares
para dissolver o desfalque macico
das entidades de poupanca e
empréstimo.

* - Roborc Kuinicr. WIiy Business nceds a siroiiRcr and wiscr-uncle Sam. Business

Weck. 03 de junho de 1991.
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ma intervencdo muito mais
U ativa do listado nesse
campo a nivel regulatério
e de supervisdo, assinala o artigo,
teria tido custos distintos para o
contribuinte; podiam ter sido
aplicadas politicas preventivas.

Assinala em outro campo total-
mente distinto, o da salude, como
o custo final de sistemas iguais
aos de diversos paises europeus
com uma cobertura social ampla
de salde, e muito mais baixo que
0 custo de um sistema desregula-
do e totalmente aberto ao merca-
do, como o americano, porém
onde o Estado finalmente tem
que intervir para subsidiar aos
numerosos setores que ficam
desprotegidos, e para desnivelar
os desequilibrios que se
produzem.

Em terceiro lugar assinala o caso
do pleitismo nas sociedades,
onde o Estado prescinde de toda
atividade. Ao retirar-se o Estado
cessam, de fato, as funcdes dc
arbitragem que esta levando a
cabo, numa quantidade de areas
da economia, aumentando o
nimero de disputas juridicas. O
pleitismo nos Estados Unidos €
muito maior que o dc diversas
sociedades na economia
ocidental, onde o Estado tem

- Entre elas o economista americano Walter Ruseci Meed, destaca que a

Uma Geréncia Publica para os Novos Tempos

uma intervencdo regulatoria
muito mais ativa, e isso tem
custos supérfluos (em tribunais,
tempo, etc.) importantes para a
economia.

O quarto exemplo que menciona
€ o de formacdo de méo-de-obra
para a industria, que é um campo
fundamental. Ali a distancia entre
0 modelo japonés e o modelo
americano é muito ampla, e se
considera que é um dos fatores
gue pesam cm matéria de compe-
titividade. De um lado, uma
politica estatal dura, planificada e
absolutamente forte para prepa-
rar os quadros para a industria
adotada pelo Estado, que leva a
que atualmente 90% dos japone-
ses em idade de ensino
secundario estdo estudando no
colégio secundario; e a mao-de-
obra sabe matematica e ldgica,

pelo tipo de programas de
estudo.

Nos Estados Unidos, ao
contrario, estd se produzindo

déficits muito importantes em
educacdo e ali ha outra brecha de
competitividade relevante. Este é
um exemplo de muitas outras
novas investigacdes que ha nesta
linha e que vem tomando forga
crescenteb Aidéia é que tem que
haver um Estado com outras

superioridade competitiva de alguns paises europeus c Japdo sobre USA e Gra Bretanha,
se deve ao liberalismo dogmatico destes Ultimos frente as politicas econdmicas dos
anteriores que "desenvolveram estratégias industriais nas quais o Estado 110 renega seu
papel orientador da atividade econémica". Escreve Meed (Los Angeles TimeClarin,
22/02/92): "Desde alguns anos resultava claro para os observadores agudos que as coisas
iam mal com o Grande Experimento da década dos anos 80. Adiminuicdo dos niveis dc
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funcdes distintas as décadas ante-
riores, ndo paternalistas, néo
expandido em &reas da economia
que lhe sdo alheias totalmente,
porém um Estado inteligente,
muito mais forte em fungdes
estratégicas sem as quais ndo ha
competitividade, nem se solucio-
nam problemas fundamentais no
conjunto da sociedade.

Um segundo tipo dc demandas
para a geréncia publica tem a ver
com o como lidar com a comple-
xidade e com a incerteza. Uma
coisa e gerenciar num meio como
o dos anos 60, 70, inclusive o dos
anos 80; e outra é fazé-lo no meio
que terminamos de descrever, na
aldeia global submergida no
ultracambio.

A geréncia cotidiana deve traba-
Ihar hoje nesse entomo, tipo
aldeia global onde tudo sc inter-
relaciona com tudo. As oscilagbes
em Wall Street tém efeitos
imediatos no Nikei japonés,
repercussdes na bolsa de Madri c
impactos sobre o sistema finan-
ceiro a nivel internacional. O
mesmo acontece com o mercado
petroleiro ou com outras areas
estratégicas da economia.

Bernordo Kliksberg

Em geréncia estratégica
chamamos isto de gerenciar num
mundo de indiscretos cm um
mundo onde no contexto do
gerente de uma organizagdo dc
alguma significagdo, incidem as
variaveis fundamentais do entor-
no histérico-global. O gerente
publico que ndo leva em conta
cuidadosamente o contexto serd
surpreendido a qualquer
momento ¢ pode equivocar-sc de
uma maneira muiio grave. Como
gerenciar num mundo dc
indiscretos?

Por outra parte, como gerenciar
num mundo onde as caracteristi-
cas do entomo determinam que
se tenha virtualmente caido em
sua integridade o marco de
referéncia com o que os gerentes
manejavam o problema do
tempo?

Isto significa o seguinte: tanto
nas organizacGes privadas como
publicas acostumava-se utilizar o
passado como guia. Assim, as
cifras orcamentarias sc estimam a
partir de plus ou adicionais as
cifras orcamentarias anteriores.

No campo da empresa privada as
cifras de marketing se projetam

poupanca desrcgulados e os bancos, o clima de escandalo e pirataria dos mercados
financeiros, a constame caida dos salérios reais e, talvez o mais preocupante, o itento
crescimento da produtividade eram indicadores de que algo andava mal. Os que
seguiam acreditando permaneceram impavidos. N&o viria nenhuma recessédo, diziam.
Logo, quando veio, disseram que seria por pouco tempo. Apenas eslava chegando
quando ja diziam que ja havia terminado. Agora com a recessdo que sc prolonga e as
eleicBes a vista, se ouvem ruidos de panico no templo". Por sua parte o Prémio Nobet
Paul Samuelson sugeriu ao Presidente Clinton entre outros aspectos programas
publicos anti-recessivos ¢ favorecer a formagédo de capital humano (Clarin, 17/01/93).
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tendo em conta o0s posiciona-
mentos historicos etc.

Uma idéia fundamental cm
geréncia atualmente €é que o
passado é um guia ruim, porque,
devido as mudancgas aceleradas, o0
presente difere do passado e o
futuro diferird ainda mais do
presente. Qualquer destas
mudancgas  espetaculares  no
campo tecnolégico, por exemplo,
tem impactos de grande trans-
cendéncia a nivel econémico e
organizacional.

Sc o passado, numa época de
transformacg6es desta magnitude,
ndo é guia, também ha dificulda-
des muito sérias com o presente
e com o futuro. O futuro ndo estd
ali, nem aos 10 anos, nem aos 15
anos, nem a nenhum dos estima-

dos pela planificacdo que se
manejava normalmente no
mundo. O futuro estd aqui

mesmo; o futuro se aproximou
totalmente do presente, e as fron-
teiras sdo muito confusas. Como

trabalhar neste  ambito de
mudan¢a dos tempos e de
mudan¢ga dos  protagonistas,

como assinalamos anteriormente
em um mundo de indiscretos?
Desde ja, necessita-se que as
organizagdes publicas  sofisti-
guem muito mais seus mecanis-
mos de interpretacdo da realida-
de e suas capacidades de ajuste
adaptativo a mesma. Uma
tendéncia muito importante dos
principais organismos que prepa-
ram gerentes a nivel mundial e a

Uma Geréncia Publica poro os Novos Tempos

idéia de que um dos trabalhos
centrais do gerente aplicavel a
qualquer tipo dc organizagfes, ¢
ade que ele é um legitimador da
realidade. O gerente da, a sua
organizagdo, uma visdo do que
estd ocorrendo no entorno e
portanto como se deveria orien-
tar a organizagdo, tendo em
conta as tendéncias em curso.

Ele legitima para o interior da
organizacdo uma determinada
interpretacdo da realidade. Se
equivoca-se, toda a organizacéo é
induzida a graves erros. E funda-
mental capacitar o gerente publi-
co para que faga um bom traba-
lho dc legitimagdo da realidade, e
isso implica, por exemplo, numa
preparacdo de primeira qualida-

de para entender a geo-
econdbmica e a geopolitica
mundial.

E necessario  reforcar  sua

formacdo cm instrumentos de
economia, sociologia, antropolo-
gia, demografia, historia e de filo-
sofia, para entender o que esté
acontecendo no entorno.

Primeiro, conformamos deman-
das para uma geréncia publica
para um Estado inteligente.
Segundo, demandas para uma
geréncia muito mais sofisticada
para enfrentar a complexidade e
incerteza. Terceiro, hd demandas
dirigidas a melhoria radical da
qualidade dos servigos que se
prestam ao cidaddo. O tema néo
¢ simples e comeca ao

EO



RSP

perguntarmos como o faz Chris-
topher Pollil: Que é qualidade
dos servicos? Suas indagacdes de
campo o levam a conclusdo de
que ha diferentes interpretacdes
de qualidade segundo os atores
consultadosé.

Pollit consultou a quatro setores
importantes no assunto, que lhe
deram vis@es distintas.

Ele tratou de ver o que era
melhoria da qualidade dos
servicos para os lideres politicos;
eles tém determinada visdo do
que é melhor para o cidaddo, que
tem a ver com suas metas, com
seu proprio tempo politico etc.

Segundo, consultou ao alto nivel
de grandes organizagdes publicas
que, também, tem determinada
visdo distinta da dos politicos e
gue coincide com seus proprios
interesses de sobrevivéncia e
desenvolvimento no cargo e de
éxito organizacional.

Terceiro, os profissionais que
prestam servicos, os especialistas
nas areas de saude, educacao,
habitagdo e que tém uma visdo
do que é melhorar a vida do
cidadéo, que tem a ver, conforme
seus egos profissionais, com seus
pontos de vista, a partir das prati-
cas usuais dc suas disciplinas.

Bernardo Kliksberg;

Finalmente, consultou 0s
cidaddos sobre como percebiam
os esforcos de melhoria na quali-
dade dos servigos, ¢ resultou que
uma quantidade muito importan-
te de casos sobre o que os
cidaddos querem como melhoria
da qualidade dos servicos corres-
ponde a percepcdes diversas da
dos trés setores anteriores.

Sua agenda sobre o que é melho-
rar a vida, a énfase que é dada, ¢
distinta da de outros setores. As
demandas, neste caso a geréncia
publica sdo, desde ja, o objetivo
de se ter em conta 0 que 0S
cidaddos pensam sobre o que
deve melhorar. Por exemplo, os
cidaddos pensam que um tema
absolutamente importante é que
eles escrevam, tudo o que se lhes
comunica, desde os andncios nos
jornais até os formularios, na
linguagem deles e ndo na lingua-
gem dos funcionarios. E um tema
importante, porque uma
proporcdo importante ndo enten-
de a outra linguagem. Os
cidaddos tém a pretensdo de que
as organizacdes funcionem em
horarios aos cjue eles realmente
possam acudir, que ndo sdo o0s
horarios normalmente dispostos
para eles e que, pelo contrério,
coincidem com seus horarios de
trabalho, como ainda, que as
reparticbes estejam em lugares
aos quais eles tenham facil acesso
e assim sucessivamente. Estas sdo

6 - Christopher Pollit. The polities ofquality assesment in profesionally, provided
public serviccs. Em B. Kliksberg (comp.) Pobreza. Un Tema Irnposlergabb. Nucvas

respuestas a nivel mundial.(Fondo de Cultura Economica, 1993).

ira
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algumas das coisas que significam
a melhoria da qualidade para o
cidadéo.

O quarto lipo de demandas signi-
ficativas para a geréncia publica
sdo as que tém a ver com a demo-
cratizacdo de nossas sociedades.
As sociedades exigem mudancas
organizacionais, que materiali-
zem a democratizacdo em fatos.
Nenhuma sociedade de nosso
tempo, situada em qualquer
parte, conforma-se atualmente
cm votar uma vez cada tantos
anos para eleger autoridades. A
pressdo é por participagdo muito
mais cotidiana e cm assuntos
relevantes. Isto significa uma
série de demandas por mudancas
organizacionais, no sentido de
abrir a participagdo cidad§,
através de modelos, que realmen-
te a facilitem, de melhorar os
mecanismos de transparéncia em
tudo o que é informacdo dos atos
publicos para a cidadania, dc
ingressar seriamente no controle
social. Do mesmo modo, descen-
tralizar o Estado em espacos
muitissimo mais demarcados e
préximos aos cidaddo que lhe
permitam controlar a gestdo, de
modo direto. Desde ja, implica
no qual, em paises como Espa-
nha, constitui uma experiéncia
fundamental da democracia,
como a descentralizacdo do Esta-
do, o fortalecimento  dos
municipios e das regides.

Uma Geréncia Publica para os Novos Tempos

Ila um quinto grupo dc deman-
das que tem a ver com um
objetivo, que as NacgGes Unidas
denominou de progresso em
termos de  desenvolvimento
humano, das sociedades. O
Programa das Na- ¢fes Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD)
vem publicando uma série de
volumes que se cha- mam
Relatérios sobre Desenvolvimen-
to Humano, e sdo o produto de
um grande esforco de
investigacdo.7

Nestas obras se questiona, muito
diretamente, a visdo puramente
economicista do desenvolvimen-
to. Analisa-se 0 que vem ocorren-
do com 160 paises do mundo
durante os Ultimos trinta anos, e
se estabelece, com uma ampla
base de dados quantitativos, que
um pais pode alcancar progressos
no campo econémico, mas que
ao mesmo tempo pode estar
retrocedendo no campo do
desenvolvimento humano.

Propbe-se que o desenvolvimen-
to humano é a meta final. Trata-
se de medir sistematicamente -
pela primeira vez, provavelmente
- 0 desenvolvimento humano. Na
primeira versdo deste vasto traba-
lho, de abrangéncia mundial, afe-
riu-se o desenvolvimento huma-
no com trés indicadores: espe-
ranca de vida, taxa de escolarida-
de e produto bruto per capita,

7 - Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento. Desenvolvimento Humano.

Informes 1990. 1991. 1992.
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ponderado pela distribuicdo de
renda.

Em uma segunda  versdo,
ampliou-se a lista para onze indi-
cadores, implicando indicadores
de liberdade, de democracia, de
utilizacdo de bens culturais etc. A
idéia é que o objetivo final das
sociedades é, em resumo, que a
populacdo viva mais anos e com
maior qualidade, e a isso, muito
sinteticamente, se chama desen-
volvimento humano. O desenvol-
vimento econdmico é muito
imprescindivel,  absolutamente
ninguém discute isto, porém
deveria estar a servigo do objetivo
altimo.

Ao avaliar e medir todos os paises
do mundo, com os indicadores
de desenvolvimento humano, o
estudo indicou que os primeiros
na tabela sdo os paises ndérdicos
(Suécia, Dinamarca, Noruega e
Finlandia), alguns paises da Euro-
pa Ocidental e o Canada.

Quais séo as chaves, segundo este
estudo, pelas quais umas socieda-
des obtém  desenvolvimento
humano e outras ndo?
Mencionam-se entre elas uma
estrutura equitativa de distri-
buicdo de renda. Este € um ponto
absolutamente fundamental, do
contrario os progressos economi-
cos ndo se irradiam para a socie-
dade, ndo se cumpre 0 mecanis-
mo dc difusdo dos progressos.

Bernardo Kliksberg

Destaca-se uma politica de cober-
tura social, agressiva. Em todos
0s casos, a indicacdo é a de que o
Estado cumpre wuma funcéo
muito ativa nesse campo a nivel
internacional naqueles paises
onde o desenvolvimento humano
é importante.

Por outra parte, ressalta-se espe-
cialmente que a  politica
econdmica deve articular-se com
a politica de desenvolvimento
humano. Coloca-se em questio-
namento o conceito da teoria dei
derrame. Segundo ela, o progres-
so econdmico se disseminaria
somente no &mbito do conjunto
da sociedade. Os documentos
demonstram que isto ndo é assim
e sem uma articulacdo estreita
entre a politica econdmica e a
politica de  desenvolvimento
humano ndo had progresso no
conjunto da sociedade. Um siste-
ma fiscal progressivo redunda em
um dos instrumentos importan-
tes em varios destes aspectos.

Deste tipo de anélise surgem
novas demandas para a geréncia
do setor publico. Se o objetivo
ultimo se propde em termos de
desenvolvimento humano das
sociedades, a questdo é como
lograr orientar a geréncia nessa
direcdo, o que implica tarefas
como propiciar a auto-
organizacdo das comunidades, a
participacdo ativa das mesmas c a
sociedade, a descentralizacdo dos
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programas sociais, apoiar as
ONG?’s etc8. Lsto envolve comple-
xas fungbes para a geréncia
publica.

A especificidade da geréncia
publica

r odas estas demandas e outras
identificaveis delineiam a
geréncia publica atual como um
campo de alta especificidade
técnica. Trata-se de gerenciar
organizacBes publicas, que tem
que forjar um Estado Inteligente,
fazer frente a complexidade e a
incerteza, melhorar a qualidade
dos servicos aos cidaddos e
procurar 0o  desenvolvimento
humano ao mesmo tempo que o
econdmico.

Realizar tudo isto ao mesmo
tempo que cooperar com 0 aper-
feicoamento dos mecanismos
democraticos, compatibilizando
0 que se faca com mais trans-
paréncia, mais controle social,
mais participacdo cidada, implica
numa problematica gerencial
que, em seu conjunto, é distinta
das problematicas gerenciais de
outros setores da economia.
Sendo validas totalmente as
problematicas de outros setores,
cada uma delas tem sua prépria
especificidade. Gerenciar organi-
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zacBes puUblicas nestes tempos
vindouros tem diferengas signifi-
cativas em gerenciar organizacdes
privadas e, de outra ordem, em
termos de dilemas gerenciais,
opcdes, problemas de compatibi-
lizacdo de objetivos, de restrigbes
c possibilidades, enquanto a
eleicdo de meios. Isto exige
respostas tecnoldgicas gerenciais
que sdo especificas.

Por outro lado, investigar sobre
geréncia publica é trabalhar na
formacdo de gerentes publicos
sd0 requisitos essenciais para
poder ser minimamente eficaz no
setor publico.

Os intentos dc transladar mecani-
camente tecnologias de outros
setores ao setor publico tem
demonstrado sérias dificuldades.
Ila  sobre (o) multiplas
evidéncias a nivel internacional.

Por sua vez, dentro do setor
publico é possivel falar atualmen-
te, e ha linhas muito amplas de

trabalho  nessa direcdo, de
geréncias especializadas com
forte impacto diferencial. Os

problemas variam segundo se
trate de geréncia econbmica, dc
geréncia social etc.

Por isto, um dos mais prestigio-
sos centros dc formacdo publica
do mundo, a John Kennedy

a - O amor trata detalhadamente o tema da geréncia social cm suas obras: Bernardo
Kliksberg(comp.) <Coino Enfrentar la Pobreza? Aportes para la accion. Grupo Editor
Latino-americano, 2 Edicion, 1993, ¢ em B. Kliksberg (comp.) Pobreza. Un Tema
Impostergable. Fondo de Cultura Economica dc México. 1993-
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School, da Universidade de
Harvard, destaca o carater parti-
cular da geréncia publica
assinalando:

Em contraste com a educagdo
para os negocios, por exemplo, o
treinamento para a vidapublica
requer uma profunda
compreensao do contexto politi-
co e constitucional da gestao
governamental onde a autorida-
de e o poder se encontram
amplamente difundidos.
Enquanto ambos, a empresa
privada e o Governo, deman-
dam geréncia eficiente, o0s
instrumentos utilizados por um
executivo de negocios sdo com
freqiéncia as restrigbes nas
quais o gerente publico deve
trabalhar. O executivo de
negoécios pode usualmente rede-
finir as metas da organizagao,
modificar sua estrutura e
mudar seu pessoal. Os gerentes
publicos, por outro lado, devem
ter habilidades que lhes permi-
tam operar dentro das metas
fixadas por lei, uma estrutura
organizacional controlada pelo
sistema juridico, funcionarios
protegidos pelo sistema do
servico civil e a constante e
penetrante pressdo da politica9
Na mesma direcdo ressalta
1nstitui de Management Public
de Paris, que a base da nocéo de
geréncia publica e o "reconheci-

9
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mento das especificidades das
organizacdespublicas™Q

Crise do paradigma
gerencial tradicional

Existem sérias insuficiéncias no
conhecimento cientifico-
tecnolégico manejado no campo
da geréncia na regido, em geral,
para fazer frente a estas novas
demandas gerenciais.

O paradigma gerencial no qual se
formaram as geracGes nas Ultimas
décadas, ou seja, 0 modelo domi-
nante de pensamento em
geréncia, esta em crise.

No modelo dominante, a idéia
bésica € a dc que gerenciar bem ¢
modelar uma organizacgao seguin-
do as linhas do modelo weberia-
no, ou dos fundadores da ciéncia
da administracdo, Taylor ¢ Fayol,
c seus seguidores modernos.
Uma boa oiganizacdo é a que tem
um organograma detalhado,
maximiza a divisdo do trabalho,
planeja todas as funcBes que a
integram, conta com descri¢do dc
cargos, manuais de tarefas, proce-
dimentos, circuitos.

Supde-se que se arma toda a
estrutura formal da organizacgdo,
planifica-sc cuidadosamente ¢ sc
aplicam determinados principios

-John F. Kennedy School of Government, Harvard University, 1987/1988.

- I. liisciim de Management Public. CliSMAP. Paris. 1984.
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de administragdo, como unidade
de comando, &mbito de controle
restrito etc, tudo passa a funcio-
nar otimamente.

Na pratica, isto ndo garante o
rendimento efetivo. H& uma vasta
literatura que o demonstra termi-
nantemente. Entre muitas obras
Peters e Waterman, En busca de
la exceléncia (Editorial Norma)
conclui de multiplas experiéncias
de consultorias privadas, que
aplicando muito bem o desenho
e o planejamento formal s6 se
influi sobre uma porcentagem
muito reduzida da produtividade
organizacional final. Esta, em sua
maior parte, tem a ver com outras
questBes, muito mais profundas
na vida da organizacéo.

Isso ndo quer dizer que se esteja
assinalando que ha que renunciar
a organizacgdo formal. O que esta-
mos expondo é que isso é nada
mais que um instrumento de
alcances limitados, que ha que ir
muito mais além para poder ter
resultados efetivos.

Por outra parte, no contexto de
complexidade e incerteza descri-
to, que é a condicdo normal na
qual se vive na acdo gerencial a
énfase na organizacdo formal,
muito prépria de nossas culturas
organizacionais da regido, e a
conseqliente concentracdo de
esforcos cm que isso funcione
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assim, pode ser altamente disfun-
cional. Em situacBes onde tudo
muda permanentemente, uma
recomendacdo elementar e maxi-
mizar a flexibilidade da organi-
zacdo, dotd-la das melhores
condicdes de adaptabilidade.

Se dada énfase a estruturas fixas,
permanentes, rigidas, se esta
indo no sentido oposto. A capaci-
dade dc reagir ante situacBes de
mudanca tenderda a diminuir
seriamente.

Algumas das disfuncionalidades
que, com mente visionaria,
propds Robert Merton ha vérias
décadas, tem plena vigéncia
atualmente. Merton assinalou
que as organizacBes que tendiam
a cumprir estritamente o modelo
burocratico dc Weber, e davam
énfase nisso, produziam um
fendmeno que chamou de inca-
pacidade disciplinada ao trans-
ferir todo o valor ao cumprimen-
to das normas em lugar das
metas. Tudo muito disciplinado e
incapaz.

Se forca-se a formalidade, as orga-
nizagdes, num tempo de transfor-
magdes muito rapidas, tendem-se
a gerar uma soma de incapacida-
de disciplinada muito alta. A
organizacdo formal ndo pode
responder a proliferagdo dc varie-
dade propria das realidades
presentesll

N« Pode se encontrar uma critica detalhada das versées modernas do formalismo
administrativo cm B. Kliksberg. Et Pcnsamicnto Organizativo Dc los dogmas a un nuevo
liempo gerencial. 12J Edicéo, Editorial Tesis. NORMA. 1992.
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mais sofisticados, como os do

planejamento estratégico,
tém demonstrado sérias limi-
tacbes ao operar em ambitos de
complexidade e incerteza.

I nclusive instrumentos muito

llenry Mintzberg, da Universida-
de Mc Gill do Canada, disse que
ha um erro basico nisto, que é a
dissociacdo da planificagdo da
acdo. Se alguém se senta, planifi-
ca e depois vem o processo, de
implementacdo, a realidade e tdo
fluida e rapida que fracassara. O
Unico que vale é aproximar
estreitamente planificacdo e acéo,
e levar adiante um processo
continuo  de  aprendizagem,
retroalimentar em tempo real o
gque estqd acontecendo. Nao se
trata de deixar de planificar,
sendo que a planificacdo tem que
acelerarse totalmente. Tudo o
que é formal esta condenado a
ter dificuldades muito sérias fren-
te a mutacdo continua da realida-
de que estamos indicando12

Uma geréncia publica conduzida
pelo paradigma tradicional sera
necessariamente impotente para
contestar com eficiéncia as novas
demandas antes expostas: Estado
inteligente, complexidade, quali-
dade dos servigos, desenvolvi-
mento humano. Que tipo de
geréncia se necessita? Para
visualiza-la é necessario ir mais

Bernardo Kliksberg

além do paradigma tradicional e
introduzir-se no novo paradigma
que se estd conformando em
geréncia a nivel internacional e
que tendem a aplicar-se nas orga-
nizagbes publicas e privadas mais
avancadas.

Novas fronteiras
tecnolégicas em geréncia

que é que estdo fazendo as
organizagdes que melhor funcio-
nam no mundo? Entre os princi-

pais campos onde inovam se
destacam:
1 -0 conceito renovado de

geréncia de exceléncia

Como ser um gerente de
exceléncia? Na Universidade de
llarvard, John Kotter, titular da
catedra de comportamento orga-
nizacional, realizou uma amostra-
gem dc gerentes bem sucedidos
nos Estados Unidosls Seguiu
estes gerentes durante Vvarios
anos tratando de determinar que
fazem os gerentes de exceléncia
com seu tempo.

O resultado foi que mais dc 90%
de seu tempo estava dedicado a

uma atividade que se chama
conversar. O gerente de
exceléncia se dedica

2 « Hcnry Mintzberg. Thc designs scliool: rcconsidering thc basic premises ol
strategic nunagement. Stratcgk Management dournal. MarcoAbril, 1990.

B -John Kotter. What cffeclivc general managers rcally do? llarvard Business Review.

nov-dec, 1982.
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fundamentalmente a conversar,
ao contrario do que sc ensina na
américa ibérica com muita
freqiiéncia nos cursos sobre o
uso do tempo, onde o gerente
capaz seria 0 que estd encerrado
no escritério protegido por secre-
tarias, que ndo deixam passar
ninguém, e so fala com seu staff
imediato, ou estd todo o dia
pensando no futuro. O gerente
de exceléncia é um eximio
conversador, que dialoga com
todo tipo de gente, de todas as
linhas da organizacdo, como
também de fora dela, que sai
permanentemente do seu local
de trabalho. Conversa dc tal
modo onde haja margem de
tempo ocioso. Faz muitas
perguntas. N&o tem sua agenda
pré-planiiicada por meses, nem
por anos. Sua agenda é profunda-
mente reativa. Analisando o0s
contatos que realiza, sdo na sua
grande maioria contatos que
surgem a instancias das realida-
des imediatas.

Por que alguém se dedica a
conversar do modo descrito? F
altamente eficiente? Segundo
Kotter e o grupo de Harvard, com
isto executa de modo satisfatorio
aquilo que é crucial para que

exista um bom gerente no
mundo atual.

Primeiro, através das conver-
sacOes, logra armar a agenda

estratégica de decisGes. Logra
identificar os problemas que sdo
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realmente cruciais para o futuro
da organizacdo. Esses ndo se
obtém através da informacdo da
hierarquia burocrética, sendo que
os consegue fora dela, conversan-
do com as pessoas, de diferentes
visbes, muitas vezes contra-
ditérias, que lhe proporcionam
informag&o e analisesfrescas.

Segundo, através das conver-
sacOes, logra armar o que se
chama de rede de contatos. Nas
sociedades atuais as coisas
funcionam se existe uma rede de
contatos. O gerente, através
dessas conversacBes, desenvolve
processos de negociacdo, com
protagonistas muito variados,
para armar a rede de contatos na
qual se apoiard a execucdo de
suas decisoes.

Na mesma direcdo, uma renoma-
da consultora gerencial, Stepha-
nie Winston, cujos livros, "Get-
ting organized' ¢ "The organizecl
executive", venderam um milhéo
dc exemplares, esteve interrogan-
do a 48 Ceo’s (maximos executi-
vos) de grandes companhias que
apenas 2 horas de sua jornada de
trabalho, de 9 a 10 horas, consis-
tiam em contatos pré-
planificados  (agendados). O
restante eram respostas sobre o
momento. Explica que 0s maio-
res executivos do pais véo para
seus escritorios pela manha com
apenas uma idéia vaga do que o
dia Ihe proporcionaréa

-The Ceo's Sccret Managulg Time. Fortune. 01 dc jiuilio de 1992.
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diretora da Harvard Busi-
A ness Review, Rossabeth

Moss Kantor, realizou
uma pesquisa sobre gerentes de
exceléncia por sua vez, todas
estas pesquisas coincidem com
outras que se realizaram na
Franca e na Inglaterra e indica
que analisando-o na prética, a
tarefa de um gerente de
exceléncia e fazer bem os quatro
elesh

Primeiro, focus, isto é, focalizar o
que é a agenda estratégica, lograr
identificar quais sdo realmente os
problemas criticos. N&o se perde,
e hoje as possibilidades de
perder-se sdo muito maiores que
antes, pela massa de informagéo
que pode fazer chegar a seu
escritério.

Segundo, fast, quer dizer, a
decisdo tem que ser rapida. Nao
ha tempo.

H& que acabar, assinala, com as
organizacgd@es tipo elevador, onde
ha um elevador hierarquico
como estrutura bésica. Tudo tem
que subir pelo elevador respei-
tando cuidadosamente todas as
hierarquias, as ordens tem que
baixar pelo elevador e os infor-
mes tem que subir pelo elevador
e 0s contatos horizontais estdo
proscritos ou sdo mal vistos na
organizagéo.

5 - Rossabeth Moss Kantor.

Tendendas  Gencrabs cn los
Investigacion y Gerenda. Caracas, n° 54. 1991.
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Com a organizacdo tipo elevador
ndo se pode fazer fast, ndo se
pode responder as necessidades
de adaptabilidade, que tém o
tempo no qual vivemos. H& que
buscar outros modelos
organizacionais.

Terceiro efe, flexibility, maximi-
zar a flexibilidade da organizagdo
para responder. Isto implica
entre outros aspectos, iluidificar
0s contatos horizontais nas orga-
nizacGes, que sdo 0s que permi-
tem diagnosticar e resolver os
problemas com rapidez.

O ultimo efe éfriendly, que quer
dizer negociando, inter-relacio-
nando-se, ndo operando através
de uma mera imposicdo
autocratica.

2 - Por uma renovacao dos
modelos organizacionais

O que estd acontecendo em
matéria de desenhos organizacio-
nais em organizag6es avancadas?

A London School of Business
Administrations realizou uma
pesquisa sobre modelos organi-
zacionais atuais. Concluiu que ha
quatro modelos predominantes.
Esquematizandos, um deles é o
modelo Zeus, onde ha um chefe
que centraliza tudo na organi-
zacdo. Este alguém que tem todo

Estados Unidos.




RSP

0o poder o exerce de forma
autocratica. Tudo tem que passar
por Zeus.

Zeus podia existir na década de
sessenta, com um mundo muito
mais estavel, mas ndo na década
atual. N&o h& possibilidade de
nenhum ser humano que possa
ser eficiente por si mesmo diante
da complexidade.

Segundo, o modelo Apoio, classi-
co das organizagBes nos Estados
Unidos, durante décadas anterio-
res. Aqui se incita ao maximo a
competitividade, entre 0s niveis
diretivos da organizagdo, que
lutam uns contra os outros, para
que sobressaiam os triunfadores,
0s apoios. Isto leva a uma soma
dc destrutibilidade no interior da
organizacdo, de confrontacdes
intensas. Para sobreviver num
mundo de complexidade e incer-
teza, e altissima competitividade,
a organizagdo tem que promover,
pelo contrdrio, o espirito dc
cooperagao.

Terceiro, o modelo Dionisius,
que é uma variante do Apoio.
Exalta o narcisismo pessoal nas
organizag0es, todo tipo de gratifi-
cagfes individuais, a alcancar o
éxito individual por todas as vias.

Uma Geréncia Publica para os Novos Tempos

Novamente tem muito das
contra-indicacfes de Apoio em
termos de incitagdo a competitivi-
dade internals

O dltimo modelo que destacam
como avancado € Atenas. Refere-

se a organizagcbes altamente
descentralizadas em lugar das
macro-organizacdes, indicacéo

atualmente muito generalizada.

Por outro lado, refere-se ao esti-
mulo a autofixagdo de metas,
pelos diferentes grupos descen-
tralizados, estimular o trabalho, a
partir de condicdes auténomas,
de cada um dos grupos e num
marco de alta deliberagdo para
poder entender o que se passa na
realidade.

Na mesma direcdo deste trabalho,
um pesquisador importante de
llarvard, o Prof. Willis Harman
disse que geréncia se entendia
tradicionalmente como a direcéo
de recursos humanos, materiais e
financeiros para determinado
objetivo.

Hoje, na realidade, corresponde-
ria retraduzir totalmente o
conceito. Geréncia ndo é a
direcdo para determinados obje-
tivos, sendo facilitar as condicdes

¥ - Uma pesquisa sobre uma ampla amostra dc gerentes americanos demonstra que
viviam o problema do seguinte modo: "Acreditavam que a competitividade excessiva
induzia a atuacdo para impressionar as condutas préprias dos jogadores, rupturas de
comunicagdes, extravios do ego, manobras politicas ¢, em casos extremos, ainda
sabotagem. Eles explicitaram que o exccsso dc conflitos cm suas filas € um fato muito
comum, e que 1l gerente pode se emaranhar cm dedicar mais tempo para tratar de
ganhar ou defender-se do que para melhorar a produtividade" (Clinton 0. Longcnecker.
Dennis A Gioia. Diez mitos dc la conduccion de gerentes. Alta Geréncia, Buenos Aires,

marco. 1992. N° 6).
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para que o0s recursos humanos da
organizacdo respondam indivi-
dualmente, criativamente, a um
meio que requer adaptacdes
permanentes. Facilitar espagos. E
a mesma idéia de Atenas, onde o0s
grupos possam contestar a partir
das condicdes particulares.

A (ltima resposta a necessidade
de levar a sua maxima expressdo,
a flexibilidade nas organizacdes
consiste na idéia da organizacao
virtual.  Seguindo-lhe, produ-
zem-se combina¢gBes dc um
nimero amplo dc organizagdes
situadas em diversos paises, para
aproveitar oportunidades de
mercado ou somar recursos para
gerar  produtos  tecnoldgicos
inovadores. Essa organizagdo
virtual é transitoria e desaparece
ao cumprir-se o objetivo de sua
criagdolr

3 - A
pessoal

revalorizacdo do

As evidéncias de toda ordem indi-
cam que neste mundo de
complexidade e incerteza, sem as
pessoas nenhuma organizagdo ira
longe. A chave esti, mais que
nunca, no pessoal, em sua moti-
vacdo, cm sua capacidade dc
entender a realidade, de adaptar,
de criar, de inovar.

A Universidade de Columbia, nos
Estados Unidos, e Kom Ferry
Internacional, uma das principais

Bernordo Kliksberg

agéncias de selecio de executivos
do mundo inteiro, realizaram
uma pesquisa com 1500 executi-
vos dc 20 paises para determinar
o perfil do gerente do ano 2000 e
selecionar pessoal com base
nesse perfil. No perfil determina-
do aparecem em primeiro lugar
trés qualidades. O gerente que
vao eleger ser& um que saiba
gerenciar complexidade, que seja
um bom negociador, e que tenha
um  desenvolvimento  muito
importante dc lideranca ¢ orien-
tacdo de recursos humanos. Os
recursos humanos estéo absoluta-
mente num lugar central.

A Price Waterhouse realizou uma
pesquisa, cm 1990, entre 6000
empresas européias e americanas
para ver quais eram as praticas de
pessoal nas empresas privadas.

O ponto central ¢ de mudancas
absolutamente fundamentais no
manejo dos recursos humanos.
Os que ndo fazem essas
mudancas ficam para trds total-
mente. O trabalho conclui que
toda organizacdo empresarial
que descuida das relacdes
humanas estd condenada ao
fracasso ou a mediocridade. As
mudancas sdo tdo radicais que
Price Waterhouse assinala nos
resultados da pesquisa, por
exemplo, que uma tendéncia
modema crescente é a de elimi-
nar a comunicacdo por memoran-
dos nas organiza¢gfes modernas e

7 - John A Byrne. The virtual Corporation. International Business Weck, 8 de

Fevereiro de 1993-
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substitui-las pelo contato oral.
Este, e ndo o formal memorando,
¢ 0 melhor modo de comunicar-
se nas organizagdes, porque ha
feed-back, porque ha interacao,
porque ha criatividade, porque
estabelece lagos, enquanto que o
outro  bloqueia, incomunica.
Necessitam-se novos tipos de
lideranca dc pessoal cuja base
principal ha dc scr a participacao.
A formula milenar dc LAO TSE
parece ter plena aplicagdo cm
nosso tempo:

» O dirigente malvado é aquele

a quem as pessoas
desprezam.

« O bom dirigente é aquele a
quem as pessoas

reverenciam.

» O grande dirigente é aquele
que faz as pessoas dizerem:
nés mesmos ofizemos.

4 - Renovacdo na formacéo
de gerentes

Todo este conjunto de mudancgas
estd determinando, finalmente,
variacdes transcendentais em
como se formam e se preparam
gerentes. Uma investigagdo publi-
cada em Fortune mostra
evidéncias surpreendentesl8 Os
50% dos egressos de boas escolas
de Business Administrations nos
Estados Unidos estdo desempre-
gados. N&o tem onde colocar-se,
ao contrario do que ocorria em
outra década, onde as empresas
iam as universidades busca-los.

Uma Geréncia Publica pora os Novos Tempos

As empresas, frente ao desajuste
entre a preparacdo dos egressos e
as necessidades da complexida-
de, da incerteza, da grande
aldeia, optaram por tratar de
formar seus proprios recursos, e
ha crescente competicdo entre
planos de formagdo das empresas
e o trabalho das Universidades.
Frente a estes resultados algumas
das principais Escolas dc Busi-
ness Administration dos Estados
Unidos estdo atualmente modifi-
cando totalmente o curriculo.

Assim, por exemplo, a Escola de
Wharton da Universidade dc
Pennsylvania, uma das primeiras
do ranking, modificou todo o
curriculo de estudos em Business
Administration. O novo gerente
que véo formar para o século XXl
sc orientard por: dar maior énfase
a habilidades para tratar com as
pessoas; ter uma perspectiva mais
global; desenvolver suas capaci-
dades de criatividade e inovacéo;
promover a solucdo de proble-
mas no mundo real; e examinar
0s problemas das empresas desde
0 ponto dc vista
interdisciplinario.

O estudo da revista Fortune
assinala que ha um déficit
expressivo entre 0 que as escolas
davam c o que as empresas solici-
tam, cm termos de Soft Skills.
Habilidades em tecnologias leves,
como estas introduzidas em
Wharton. Numa frase bem lapi-
dar, assinala que com as Escolas

- Alan Dcuisdrman. The Trouble willi AIBAs. Formue, 29 dc julho dc 1991.
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dc Business Administration dos
listados Unidos aconteceu o
mesmo que com boa parte da
indGstria  norte-americana, ou
seja, perdeu competitividade por
ndo adaptar-se aos novos tempos.

Sobre 0]
necessario

gerente publico

A pés caracterizar o contexto
dos anos 90, vimos novas deman-
das gerenciais para 0 gerente
publico. Num momento poste-
rior, a insuficiéncia do paradigma
tradicional em geréncia para
responder as atuais demandas
gerenciais. lim outro momento,
muito rapidamente, novas linhas
de reflexdo neste campo e desen-
volvimentos tecnolégicos renova-
dores que, poderiam ter malti-
plas aplicagbes em geréncia
publica.  Num mundo onde,
como disse Morin, a incerteza se
instalou, daqui para adiante, com
altas flutuacdes econdmicas, com
competitividade crescente, com
dificuldades sociais muito signifi-
cativas, com objetivos muito
esperancosos de processos de
democratizacdo  aprofundados,
requerir-se-a uma estratégia, dife-
rente totalmente de outros
tempos. Um listado ndo paterna-
lista, mas como se viu anterior-
mente, mais inteligente no que se
refere ao estratégico.

Bernordo Kliksberg

Isto ndo se pode levar adiante
sendo com geréncia publica de
primeira qualidade. lim suma,
através da geréncia se implemen-
tardo ou se frustrardo as politicas
melhor desenhadas, os objetivos
mais interessantes, tanto no
campo da politica econdmica
como no campo da politica
social.

Nd&o ha nenhuma razdo para
pensar que no setor publico ndo
pode haver geréncia da melhor
qualidade. A exceléncia gerencial
tem a ver com todas as outras
coisas antes referidas, com os
modelos organizacionais, com as
tecnologias utilizadas, com o tipo
dc treinamento dos gerentes, e
ndo é patrimdnio de ninguém.

O desafio esta em se adequar as
organizacgdes publicas para lograr
exceléncia. Obté-lo requer, junto
as modernizagdes tecnologicas,
resgatar a nogdo de servigo publi-
€0 com suas consequientes impli-
cagdes em termos de honestidade
na fun¢do. Estar no setor publico
e estar servindo a sociedade é
tratar de contribuir para o bem
estar coletivo. Sir Douglas Wass,
que foi durante varias décadas,
Diretor do Servigo Civil dc Ingla-
terra, em suas memorias chama
poderosamente a atencdo, de
como apesar das frustracdes,
desencantos, decepcbes, e da
dureza da vida burocratica,

Bl
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sobrevive e florece nos
funciondarios, o desejo de servir
genuinamente ao publicoR
como o desafio, que significa
servir a comunidade, pode sobre-
viver, todavia nessas condigoes.

Essa possibilidade, a vocacdo ao
servico, teria que emoldurar tudo
0 que se faca sobre geréncia no
setor publico. Numa vocagédo de
servico, com instrumental moder-
no adaptado as especificidades
da geréncia publica e as novas
demandas estdo as melhores
possibilidades de ajudar a solu-
cionar aos graves problemas da
América Latina e servir bem aos
cidadéos.

Resumen

UNA GERENCIA PUBLICA PARA
LOS NUEVOS TIEMPOS

Una idea fundamental en geren-
cia en la actualidad es la que
exprime que el pasado cs una
mala guia, porque, debido a las
transformaciones aceleradas, el
presente difiere dei pasado y el
futuro diferird aln mas dei
presente. Como trabajar en este
ambito de cambios de los tiem-
pos y de los cambios de los prota-
gonistas? Desde ahora es necesa-
rio que las organizacioncs

Uma Geréncia Publica para os Novos Tempos

publicas sutilicen sus mecanis-
mos de interpretacién dc la reali-
dad y sus capacidades dc ajuste
adaptativo a la misma.

Abstract

PUBLIC MANAGEMENT FORA
NEW ERA

The rate of changc in manage-
ment is so accelarated nowadays
that the past is no longer a good
reference in the arca. How can
wc then proceed in these times of
changc? The public organizations
must amend their ways of inter-
preting rcality and their ability to
adjust themselves to it.

Bernardo Kliksberg é diretor do
Projeto Regional das Nagdes
Unidas de Modernizacdo do Esta-
do (PNUD/CIAD).

Marcelo Brito é técnico da Direto-
ria de Ensino e Pesquisas da ENAP

B - Sir Dougla Wass. Tlie public Service in modern sociciy. Public Administration.
Royal Institutc of Public Administration. vol. 61, num. 1, primavera de 1983. Londres.
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A

TICA E PROFISSIONALIZACAO

A Retomada da Credibilidade da
Administragdo Publica

Og Roberto

expansdo do listado

brasileiro deu-se em

decorréncia das necessi-
dades de modernizacdo do pais,
necessidades estas que, por
situacdes conjunturais, levaram a
que sc implementasse um
desenho de Estado cocrente com
o0 modelo dc desenvolvimento
econbmico c social, hoje questio-
nado quanto a sua sustentabilida-
de econbmica c politica. A crise
estrutural denuncia os limites dc
um Estado dc corte intervencio-
nista e distante das aspiracGes da
sociedade.

No centro do debate estd a crise
dc financiamento do setor puabli-
co que coloca cm questdo o
modelo dc gerenciamento de
recursos publicos, os padrBes de
investimento, bem como a capa-
cidade redistributiva do Estado.
Paralelamente ao aspecto finan-
ceiro, C passo-a-passo com O
avango da democracia, emergem
pressGes pela diminuicdo das
grandes distancias que ainda
separam as organiza¢cbes da
sociedade das instancias
dccisérias.

Déria

s principais atores deste

continuo processo de

aperfeicoamento do

Estado sdo seus
funcionéarios. Eles ndo dévem ser
encarados como paletés que
circulam pelas reparticdes ou
como seresja estigmatizados pela
ineficiéncia. Ao funcionario
publico deve ser oferecida a opor-
tunidade de evolucdo. A trans-
paréncia do aparelho estatal é
imperiosa, a burocracia deve
responder mais aos interesses
publicos que a seus préprios
interesses, assim como a ética
deve permear as relagbes nas
duas vias: a dos que prestam o0s
servigos publicos e a dos que se
servem dele.

Como aparelho administrativo dc

préprios

planificagdo ¢ dc producdo de
bens c¢ servicos, o modelo dc
Estado brasileiro desenvolvido,
ao longo dos anos, ndo tem
cumprido as fungbes que dele
solicita uma democracia de

IRI
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massas ou que responda a uma
ideologia do bem publico que o
coloque acima das politicas clien-
telistas e dos héabitos de
corrupgdo. A estrutura adminis-
trativa, permeavel aos interesses
politicos, a cada mudanca de
grupos dc poder sofre reformas
de contetdo questionavel,
muitas delas espagadas por uns
poucos meses, ¢ atendo-se a uma
pratica de substituicdo de
funcionarios, embasada no argu-
mento simplista de que alguns
cargos dc confianca tém que
servir a uma suposta renovagdo
exigida pelas correntes politicas
gue conquistaram o poder.

Diante desse quadro de crise
estrutural das instituicdes puabli-
cas, ndo se trata de enfocar
apenas - como defendem alguns
setores neoliberais - a diminuicéo
da esfera de atuacdo do Estado
ou, usando uma linguagem mais
direta, enxuga-lo, simplesmente.
Mas de redimensiona-lo, rees-
truturd-lo, redesenhé-lo, enfim,
toma-lo mais eficiente e direcio-
nado a atender os interesses
maiores da sociedade e ndo o0s
especificos das oligarquias.

A preocupacdo central da demo-
cracia ndo é a limitacdo do
poder, mas sua distribuicdo na
sociedade, voltando-se para o
controle do poder estatal,
possivel através do aumento da
participacdo politica do conjunto
da populacdo no exercicio do
controle social. Isto equivale a

Etica e Proficionolizagdo

dizer que o Estado deve, como
diretriz maior, dedicar-se as ativi-
dades de interesse coletivo,
tendo a responsabilidade ina-
liendvel de criar as condiges
para que toda a populacdo parti-
cipe do processo.

Considerando-se a crise econdmi-
ca e politica que atinge o Estado,
bem como a tendéncia ao redese-
nho institucional, as atividades
econdmicas do setor publico, res-
guardadas as prioridades sociais,
devem dirigir-se a garantir a infra-
estrutura  essencial a vida
econdmica do pais, através de
uma relacdo que melhor articule

a capacidade dos agentes
privados.
Num novo contexto de redefi-

nicdo das relagbes entre o setor
publico e o setor privado, exige-
se a introducdo de instrumentos
gerenciais que, adequados a uma
melhor interacdo com o mercado,
permitam a coexisténcia dos
interesses publicos e privados.
Por exemplo: num momento em
que se da a polarizacdo publico-
privado, importa resgatar a
dimensdo na qual - caso se faca a
opcdo por empresas estatais - se
tenha clara a necessidade de que
as mesmas devem obedecer as
normas que regem o mercado.
Seu carater empresarial, contudo,
impde-se, diferenciando-se das
demais empresas, apenas pelo
fato de que o capital social, inte-
gral ou majoritério, é publico.
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uanto a estrutura de
decisdes dentro do
aparelho administrati-

Og Roberto Dério

partir da superagdo dos tra-
dicionais e pouco eficientes
mecanismos de gestdo burocrati-

vo, a norma fundamentata,deveisando aprimorar a admi-

ser a de centralizar as decisfes
politicas estratégicas e descentra-
lizar sua operacionalizagdo ¢ os
recursos organizacionais para
tanto. A centralizacdo referida,
por sua vez, ndo significa distan-
ciamento do controle social.
Deve-se, ao contréario, construir
as estruturas que garantam um
controle popular sobre a acéo
governamental, que incluam refe-
rendo e outras formas de consul-
ta democratica. Trata-se de retirar
de conselhos fechados decisdes
que afetam o conjunto da popu-
lacdo, para transferi-las para o
ambito legislativo e de represen-
tacBes da comunidade.

Uma reforma da maquina do
Estado, coerente com o0s prin-
cipios democraticos, deve visar a
modificacdo da sua relacdo com o
sistema politico e com o conjun-
to da sociedade. Trata-se néo
somente da  democratizagdo
interna do aparelho estatal, mas
da promocdo de um processo de
democratizacdo profunda do
pais. Consiste, portanto, em uma
transformacdo das relagbes do
Estado com a sociedade e o siste-
ma produtivo.

A reforma do Estado faz parte da
agenda politica, em nivel interna-
cional. A necessidade de se dota-
rem os governos de instrumentos
de resgate da maquina estatal, a

nistracdo publica, levou varios
paises a organizarem centros de
formacdo da burocracia. S&o as
escolas de governo, executoras
de programas de formacdo dos
altos escaldes administrativos e
politicos. A Franca, por exemplo,
ha muitos anos organizou a Ecole
Nacionale dAdministration -
ENA - que tem fornecido quadros
qualificados para exercer 0s
cargos da alta burocracia e de
diferentes esferas publicas.

As escolas de governo

N A Is escolas dc governo no
Brasil foram criadas com a missdo
de formar, aperfeicoar e profissio-
nalizar o pessoal civil da adminis-
tracdo publica federal. Destacava-
se, entdo, a proposta de capaci-
tacdo associada a um sistema de
carreiras e a de qualificacdo como
critério de acesso a fungbes admi-
nistrativas e gerenciais do setor
publico. Hoje, o conceito deste
tipo de institui¢do incluiu novas
responsabilidades. Compreende-
se que a area especifica de capaci-
tacdo ndo pode ser concebida
isoladamente, mas no contexto
das fungbes do Estado, da estru-
tura, desempenho c organizacéo
da administracdo publica e numa
perspectiva mais ampla de articu-
lacdo com a sociedade.

BS
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I ndubitavclmcnte, a melhoria
da gestdo publica
® mudangas na estrutura, orga-
nizagdo e cultura do servico
publico. Neste sentido, é preciso
desenvolver atividades ligadas a
programas amplos de reforma
politico-administrativa e a inicia-
tivas de desenvolvimento ins-
titucional e de recursos huma-
nos. A valorizacdo dos servidores
e da funcdo publica deve ser,
dentro da idéia de se conscienti-
zar 0s agentes quanto ao papel
do Estado, uma preocupacgéao
constante no trabalho de profis-
sionalizagdo. Pa- ra tanto, é opor-
tuno estimularem-se debates e a
reflexdo em tomo das diversas
questdes relativas ao listado,
propiciando o surgimento de
idéias, novos conhecimentos e
alternativas, o que toma indis-
pensavel a pesquisa e os estudos
na area.

A capacitacdo, formacéo e treina-
mento permanente dos servido-
res assumiram, hoje, dimensdes
amplas em fungdo do estabeleci-
mento de diretrizes para o siste-
ma de carreiras do setor publico,
garantindo quadros permanentes
e qualificados e a implementacéo
de normas para ingresso e
promocdo funcional. Ha, ainda,
as diretrizes fixadas pelo Progra-
ma Nacional de Treinamento do
Servidor Publico - PNTS, para o
qual estdo previstos recursos do
recém-criado Fundo dc
Formacéo, Qualificacdo, Treina-
mento e Desenvolvimento do

UH
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Servidor Publico - FUNDASE, cria-

requer do pela Lei 8.627, de 19/2/93,

regulamentado pelo  Decreto
1.026 de 28/12/93. Além disso, o
Programa Nacional de Descentra-
lizacdo estabelece mecanismos
privilegiados de reestruturacéo
do sistema administrativo,
promovendo a desconcentragdo e
reafirmando o pacto federativo
estabelecido pela Constituigéo.

Etica e governo

ode ser identificada, tanto
no meio académico quanto nos
segmentos formadores de
opinido, uma preocupacéo
constante e crescente com o tema
da governabilidade. Parece ser
quase um consenso que a gover-
nabilidade jamais se restabele-
cera se ndo se solidificar a autori-
dade do poder publico. Essa
autoridade, ndo obstante, transita
entre a adesdo consensual ou
voluntaria e a coacdo. Hoje, o
govemo, apesar da insisténcia de
alguns setores mais progressistas,
tem efetivado, em sua maioria,
politicas que se autocumprem ou
que sdo acompanhadas de uma
ameaga explicita de coacdo. O
cenario toma-se mais complexo
quando as politicas dependem da
adesdo voluntaria da sociedade.
Sob este prisma, como ja disse
Montesquieu, todo aquele que
detém poder tende a abusar dele
e assim procedera enquanto néo
encontrar limites.
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s instituicBes carac-
A teristicas da vida repu-
blicana foram criadas

justamente para estabelecer estes
limites e colocar a disposigdo do
povo mecanismos adequados ao
controle do poder politico. E por
nés que passa a responsabilidade
de encarar as hostilidades do
sistema e derrotar a indiferenca
cotidiana. Isto somente pode ser
feito sc houver uma mudanca
radical na cultura da propria
sociedade e, mais especificamen-
te, na cultura publica. E um dos
valores fundamentais para esta
"virada" é a ética, ndo obstante
este referencial tenha permaneci-
do latente nos ultimos anos, no
Brasil.

Embora as crises de governabili-
dade sejam ciclicas, universais e
inevitaveis cm democracias, cons-
tituem problema grave quando as
institui¢bes politicas e juridicas
sdo débeis. Ou quando, pela pro-
pria falta da pratica democratica,
ndo tenham sido desenvolvidos
mecanismos perenes de se super-
ar as crises institucionais, como
se acompanhou recentemente no
episodio sobre os aumentos sala-
riais, envolvendo Executivo, Le-
gislativo ¢ Judiciario.

A década de 80, que muitos
consideram ter passado em bran-
co em termos dc mudancgas
econdmicas profundas ou de alte-
racBes na ordem mundial, foi
marcada por crises eventuais que

Og Roberto Déria

denunciaram o descrédito ¢ a
desmoralizacdo institucional em
vérias nag0es, inclusive algumas
de cultura milenar. O que tem
sido visto é que o leque de
demandas sociais ajusta-sc com
precisdo a oferta de politicas
somente por coincidéncia. Mas se
as demandas insatisfeitas sc
multiplicam perigosamente, o
governo precisa ser agil. Sc este,
por qualguer motivo, sc toma
paralitico, automaticamente ins-
tala-sc uma crise de governabili-
dade c ai compete as demais
instituicbes removeram 0s obsta-
culos ao necessario ajustamento
entre politicas publicas e deman-
das sociais e a capacidade opera-
cional do governo.

Do ponto de vista do processo
historico, a reafirmacdo da ética
estd associada a legitimidade', a
principio um conceito muito
simples, nada mais que a identi-
dade entre um grupo e seu lider,
posteriormente diversificado, de-
formado c até submergido, quan-
do as correntes do realismo
sociolégico, do positivismo
juridico ¢ do idealismo hegeliano
terminaram por identifica-lo com
a legalidade. Foi assim, por um
longo periodo, até hoje presente
em alguns casos, que se perdeu o
referencial ético pela manifes-
tacdo da vida politica. Isto justifi-
cou até mesmo 0 accsso ao poder
pela violéncia, na medida em que
a forca se mostrasse capaz de
impor uma nova ordem. Essa

- Max Weber, "On Law in Economy and Society, Simon & Shuster, N. York, 1954, p. 8.
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simulacdo dc legitimidade, que
havia migrado da vontade popu-
lar para a do Estado, provocou
anomalias como o deslocamento
da soberania da Nacdo para o
Estado.

Mas as recentes alteracfes na
ordem mundial, pela prépria
complexidade da vida contem-
poranea e das demandas da
sociedade, demonstraram que o
Estado precisa se democratizar e
ser eficiente. E quando deixa de
responder ao que dele se espera,
ndo falta quem questione as
conquistas éticas, apontando-as
como entraves a eficiéncia gover-
namental e como causas de ingo-
vernabilidade. Ai estd parte da
resposta para a pergunta sobre
porque a implanta¢do do Estado
Democratico, como no caso brasi-
leiro, agravou antigos vicios
politicos, fez ressurgir outros e
criou novos, por vezes pondo em
risco esta propria conquista ética.
O crescimento da burocracia e da
demagogia, ambas carreando
corolarios como o nepotismo, o
cartorialismo, o paternalismo, o
estatismo, a corrupcdo e tantas
outras deformacdes, comprome-
teu a vocagdo dc bem servir do
Estado e o cumprimento de sua
razdo, que é satisfazer os interes-
ses da sociedade.

O papel da burocracia é essencial
para o0 servico administrativo
publico de uma nacéo e ela tem
sido exercida, em diversos siste-

Etico e Proficionalizagéo

mas de governo, com um notorio
grau de independéncia, mas
também pelo controle da socie-
dade. Esta liberdade dc acdes,
conforme demonstram alguns
modelos pelo mundo, consegue
livrar o aparelho das tentativas de
manipulagdo politica. Tais grupos
procuram garantir 0 acesso ao
poder, no caso brasileiro, pelo
dominio da méquina burocratica,
fechando o circulo dos que a

conhecem efetivamente e
demonstrando uma certa
coeréncia as decisbes admi-
nistrativas.

Uma das saidas para esta situagéo
estaria nas eleicdes. A veia aberta
deste sistema dc controle da legi-
timidade - o sistema politico,
hoje na berlinda nacional - ao
tentar a marcha ascensional da
institucionalizacdo da ética no
manejo do poder, condena a
sociedade brasileira a pena da
ineficiéncia, sob o peso de um
modelo dc Estado ultrapassado e
desintonizado, por ndo permitir a
continuidade dc politicas ¢ a
consolidacdo dc modelos geren-
ciais de governo. Embora ainda
seja 0 melhor caminho dc cscolha
dos governantes, o sistema eleito-
ral em paises de baixo nivel
cultural tem poucas defesas
contra as deformacBes menciona-
das ha pouco. Além disso, as
eleicdes no Brasil tém ainda um
carater educacional, interrompi-
do pelos constantes regimes de
excecdo, 0 que as toma, muitas
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vezes, casuisticas, caras, demora-
das, vulneradveis a fraudes e
sensiveis as pressdes externas.

Outra alternativa estaria no
préprio leque legal que ampara o
servigo publico. O Artigo 37 da
Constituicdo Federal dispde que
"...a administracdo publica direta,
indireta ou fundacional, de qual-
quer dos poderes da Unido, dos
estados, do Distrito Federal e dos
municipios obedecera aos prin-
cipios da legalidade, impessoali-
dade, moralidade e publicida-
de...", além de outras normas
inseridas nos 38 dispositivos que
0 integram, sendo de notar que
alguns desses dispositivos care-
cem de regulamentacdo para que
possam viger em sua plenitude.
No campo do conjunto das
normas juridicas que regem a
administracdo publica, ha ainda a
Lei 8.112/90, dispondo sobre o
Regime Juridico dos Servidores
Publicos que, a exemplo da Lei
1.711/52 (Estatuto dos Servidores
Pablicos Civis da Unido), contém
regras sobre os deveres a serem
observados no exercicio da
funcdo publica.

Profissionalizagdo e
governabilidade

J 4 ha alguns anos a sociedade
brasileira tem mantido um
confronto, marcado por cons-

2 -Ver J.G.A. POCOCK, Politics, Language and Time -

Nova York. Atheneum, 1973.
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tantes reacomodacdes, nas
relacBes de poder entre grupos e
classes excludentes e com inter-
esses. Para que essa negociacao
seja de fato democratica, ela pres-
supbe, como condicdo ne-
cessaria, porém ndo suficiente, a
prépria reorganizacdo do Estado
e dc todo um corpo social, danifi-
cados tanto pelo autoritarismo
burocratico-militar p6s- 64, quan-
to pelas inimeras contradigfes
geradas por seu modelo de
desenvolvimento econdmico.
Portanto, o desafio da compatibi-
lizagdo entre a democratizagéo
politica e a transformacdo social,
por um lado, e de conjugacdo da
governabilidade do pais com a
legitimidade de suas institui¢cdes
econdmicas, por outro, exige
idéias arrojadas e mudanga de
posturas.

Aqui se inserem duas frentes dc
acdo fundamentais para o
momento: a capacitagdo do
corpo de funcionarios da maqui-
na estatal e a reflexdo sobre a
administragdo  publica, num
momento em que Varios segmen-
tos da sociedade exigem alte-
racbes no modelo e na eficiéncia
do Estado brasileiro. E claro que
a resposta a estas aspiragdes esta
associada a capacidade de alguns
atores sociais compreenderem o
momento histérico. Parodiando
um pouco Pocock2 uma socieda-
de, no curso de sua trajetoria
temporal, vai gerando dentro de

Essays on Polilical Thoughl and History,
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suas estruturas socio-econémicas,
e dc seus contornos institucio-
nais, necessidades inéditas de
articulacdo politica que somente
podem ser feitas pela criacdo e
implementacdo de estratégias
inéditas. Sem um projeto destina-
do a assegurar um minimo de
governabilidade, totalmente inca-
paz de submeter a uma vontade
comum uma administracéo direta
c indireta totalmente fragmenta-
da e recorrendo inabilmente a
politicas isoladas, ndo estaremos
dando um passo a frente nesta
luta que parece intermindvel de
se aperfeicoar o Estado.

Com esta preocupacdo, a ENAP,
como ja dito anteriormente, deci-
diu eleger o tema da governabili-
dade como um dos principais na
area de debates e estudos para o
biénio 94/95, onde serdo privile-
giadas acBes que produzam sub-
sidios técnicos e atividades que
garantam melhores condic¢des dc
se administrar o Estado. Exemplo
disto sdo diversos encontros,
neste ano, onde serdo abordados
temas como competitividade, as
relacBes Estado/iniciativa priva-
da/cidaddo, novas perspectivas da
funcéo publica, novas formas dc
atuacdo do Estado, governabilida-
de e transformacdes estruturais c
muitos outros.

Peca fundamental nesta transicdo
que exige instrumentos mais
moldados as novas necessidades
da sociedade é a Constituicdo. A
Constituicdo ndo é um fim em si

RR1
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e por si. Ela é um meio. E cabe as
instituicdes publicas assumir o
papel de defesa de suas prerroga-
tivas ao lado da sociedade.

Outra acdo que pode ajudar a
assegurar a governabilidade é
trabalhar com o objetivo da reto-
mada da credibilidade da admi-
nistracdo publica. Eum dos cami-
nhos para esta meta é o de se ter
quadros permanentes de servido-
res, motivados, eficientes e aten-
tos aos grandes interesses publi-
cos. Parte deste processo - a
profissionalizagdo, a constitui¢do
de carreiras e a formagdo dc
quadros que assegurem maior
nivel de competéncia, compro-
misso ético e continuidade da
acdo governamental sdo metas
para o biénio 94/95, com toda
sua conjuntura singular destes
anos. Parte desta meta é a orien-
tac8o para que, no longo proces-
so de tomar o servidor cada vez
mais profissional e menos expos-
to as criticas diarias, seja resgata-
da a valorizacdo do funcionario
publico.

As relacdes entre Estado,
servidores e sociedade

E conhecida e notoria a nature-
za finita dos recursos apropriados
pelo Estado. Cabe registrar uma
outra dimensdo da questdo redis-
tributiva, que é o conflito intra-
burocratico. Historicamente, se-

tores do funcionalismo com
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maior poder dc pressdo, mais
bem articulados nas ruas reivindi-
cacBes corporativas, tém se apro-
priado dc parcelas crescentes da
massa salarial, em detrimento de
uma distribuicdo mais equitativa
dos recursos reservados para o
pagamento da mao-de-obra do
setor publico. O fendmeno dos
chamados 'marajas”, tdo execrado
pela opinido publica, ¢ a "ponta
do iceberg" deste processo
perverso de reparticdo da renda
entre os servidores publicos.

Embora, cm aparéncia, as reivin-
dicacBes salariais sejam uma
espécie de "queda-de-brago” com
0 governo, na pratica as vitorias
setoriais do funcionalismo tém
diminuido a margem dc manobra
do conjunto de servidores, quan-
do se trata de discutir aspectos
cruciais ¢ de interesse geral de
longo prazo, como a defini¢do de
uma politica de administracdo
publica definitiva, imune aos
ventos  da descontinuidadc
provocados pelas mudancas de
governo ¢ periodos autoritarios.
Ou, embutida nesta diretriz, a
institucionaliza¢do dc uma politi-
ca salarial especifica para o
funcionalismo, respeitando suas
singularidades ¢ levando cm
conta sua exceléncia - a responsa-
bilidade publica.

No horizonte dc lutas do funcio-
nalismo, ndo raro, predomina a
equivocada nocdo de que o lista-
do, ao invés dc ser projecdo da
prépria sociedade, é um patrdo
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como outro qualquer. Esta viséo
distorcida gera expectativa de
"arrancar” do Estado mais e mais
vantagens para as varias catego-
rias dc funcionarios.

E neste quadro complexo e
contraditério que se dao os
embates entre o Governo, dc um
lado, c seus servidores de outro.
O resultado, ao longo dos anos,
tem sido um processo desregrado
em que, concessdes  apds
concessdes de natureza salarial,
configura-se no horizonte a
terrivel certeza - ja verificavel em
alguns Estados do Nordeste - dc
o Estado ja ndo poder mais arcar
com o pagamento da folha de
salarios, colocando-se vertigino-
samente num processo de cres-
cente degradacdo dos vencimen-
tos vis-a-vis o mercado, a par da
diminuicdo sensivel de sua capa-
cidade dc investir em novos equi-
pamentos sociais ¢ mesmo garan-
tir a manutencéo dos existentes.

Ora, as conseqiéncias do que
acaba dc ser descrito ndo pode-
riam de scr outras. A capacidade
do Governo de definir e executar
as politicas publicas fica suficicn-
temente reduzida, a partir das
preocupagbes pontuais contidas
no conflito hoje atual entre o
Estado e seus servidores. li verda-
de que a crisc econbmica tem
levado os dois lados a buscar
solugdes imediatas que, na maio-
ria das vezes, sobrepujam a busca
por uma saida definitiva para o
impasse. Isto, mesmo dc maneira
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indireta, contribui para estreitar
0 ja reduzido esteio de condigdes
para a governabilidade. E como
poderia se dar a virada desta
questdo, diante de quadro téo
complexo ?

E preciso que 0s grupos sociais
entendam que nem tudo deve ser
esperado e que nem tudo deve
ser pedido ao Estado. Urge assu-
mir novas atitudes, principalmen-
te no que diz respeito a partici-
pacdo. E hora do cidaddo que

paga o0s impostos, elege seus
representantes e se utiliza dos
servicos publicos mudar sua

postura e alterar a ordem cultural
predominante. Tolerar a acéo
estatal deficiente na producdo de
bens e servicos coletivos, e sua
presenca asfixiante e indevida em
determinados campos, é 0 que
impede a sociedade brasileira de
se autogovemar e de submeter o
Estado ao seu controle. Abrir méo
do exercicio da cidadania é um
ato tdo impensado quanto ndo
cobrar eficiéncia do sistema de
administragdo publica, colabo-
rando, assim, nédo para
aperfeicod-lo, mas para toma-lo
mais cruel. Aampliacdo dos direi-
tos de cidadania, com o objetivo
de patrocinar, dc forma universal
e mediante acesso irrestrito, seu
exercicio pleno, deve ser uma
meta constante dos homens
publicos e de toda a sociedade.

Tudo isso demonstra que o Esta-
do brasileiro é produto de um
processo  historico  concreto,

Etica e Proficionalizagéo

gerado pelo mergulho de nossa
sociedade, elitista e autoritéria,
em profundas desigualdades,
repletas de favorecimentos e
incentivos antag6nicos ao traba-
lho produtivo e ao ganho ilicito.
E preciso derrubar a crenca de
que impunidade é sindbnimo de
Brasil e responder a uma ideolo-
gia de bem publico que coloque
0 Estado acima das politicas
clientelistas e dos vicios da
corrupgdo. Significa, em outras
palavras, passar a limpo as
fungOes e estruturas estatais, para
definir quais sdo dc fato indis-
pensaveis, qual a forma mais
eficiente e democratica, com que
tipo de funcionarios, estimulados
de que maneira e, principalmen-
te, com que conduta.

Uma das principais pecas do Esta-
do de que falamos é o individuo
que pertence a prépria comuni-
dade e que se transforma em
servidor do publico. Mas com um
detalhe importante: de sua
posicdo decorre uma responsabi-
lidade especial a responsabilida-
de publica. Ao mesmo tempo
membro da sociedade civil, é
parte de um aparelho que zela
pelos interesses do conjunto. E
esta a pessoa responsavel pelo
bom desempenho da adminis-
tracdo  publica, apesar do
desprestigio dc que tem sido alvo
e com o que a populagdo apren-
deu a conviver. Seu papel se
fundamenta na idéia de que a
instituicdo do govemo é ato de
toda a sociedade e de que um
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funcionario ndo pode confrontar
0 publico renunciando a servir a
comunidade como se fosse um
poder independente.

A administracdo publica tem co-
mo um dos melhores caminhos
para alterar a situacdo de precon-
ceitos, reclamacfes muitas vezes
justas e analises deturpadas da
profissionalizacéo de seus
quadros, a valorizacdo de seus
funcionarios e o esforco pela
eficiéncia dos servicos oferecidos.
E preciso desmistificar o campo
da capacitacdo dos servidores,
apostando na definicdo de carrei-
ras, na diminuicdo de cargos de
confianca, na equidade de trata-
mento, na ascensdo pelo mérito e
em sistemas que disciplinem o
igresso.

Os principais atores deste
continuo processo de aperfeigoa-
mento do listado sdo seus
préprios funcionarios. Eles
devem ser encarados ndo como
paletés que circulam pelas repar-
ticbes ou como seres ja estigmati-
zados pela ineficiéncia. Mas como
cidaddos, trabalhadores e pessoas
que tem que ser motivadas em
seu ambiente. Ao funcionério
publico, deve ser oferecida a
oportunidade da evolugdo. O
servidor deve ser visto ndo como
um individuo que é bem remune-
rado, trabalha com o que ha de
mais novo nas areas tecnolégicas
e de meios, possui regalias que o
incluem numa suposta casta, mas
como um trabalhador, com
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caracteristicas  especiais:  sua
fungdo é publica, ele deve aten-
der aos maiores interesses da
sociedade, colocando em segun-
do plano os seus proprios (e ai se
inclui o corporativismo) e os de
poucos. No entanto, é preciso
que ele seja encarado como um
cidaddo cujo maior privilégio seja
honrar as normas éticas estabele-
cidas pela propria sociedade, que
deveriam, espontaneamente,
reger o sistema estatal. O proces-
so de profissionalizagdo passa
obrigatoriamente pela  valori-
zacdo do servidor, como trabalha-
dor, como individuo e como zela-
dor do bem publico e dos inter-
esses publicos. E ele quem parti-
cipara decisivamente das trans-
formacdes da estrutura, da orga-
nizacdo e, principalmente, da
cultura do servigo publico.

li esta responsabilidade publica,
porém, que precisa constante-
mente ser cobrada, ja que o
desrespeito a coisa publica ¢
desrespeito a dignidade de cada
um. O sentido dc cidadania dos
membros dc uma nacao esta dire-
tamente relacionado com a cons-
ciéncia moral de cada pessoa,
extrapola os limites formais do
governo, projctando-sc como
uma consciéncia da coletividade,
em nivel social.

A sociedade brasileira tem dado
mostras de desenvolvimento
nesse sentido. Poderfamos consi-
derar a campanha dc Combate a
Fome ¢ a Miséria, as agbes cm



RSP

defesa dos Direitos Humanos,
bem como o Movimento pela
Etica na Politica, cujo corolario
foi o impeachment do ultimo
presidente, como manifestagdes
desse processo, que deve culmi-
nar com a formagdo de uma
nova cultura de cidadania e , por

conseguinte, com um novo
desenho das instituicbes pu-
blicas.

Resumen

ETICA Y PROFISSIONALIZA-

CION: LA RECUPERACION DE LA
CREDIBILIDAD DEL ESTADO
BRASILENO

Los principalcs actores de este
continuo proceso de perfecciona-
miento dei listado son sus
propios funcionarios. lillos no
deben ser considerados como
munecos que circulan por las
oficinas de la administracion o
como seres ya estigmatizados por
la falta de eficiencia. Al funciona-
rio publico debe ser ofrecido la
oportunidad dc cvolucién. La
transparéncia dc la maquina esta-
tal es imperiosa, la burocracia
debe responder mas a los inte-
rcscs publicos que a sus propios
intereses, asi como la ética debe
sobrevenir cn las relaciones en
doble via, es decir, la de los que
prestan los servidos publicos y la
dc los que se sirven dc él.

nm

Etica e Proficionalizagdo

Abstract

ETHICS AND PROFESSIONALIZA-
TION: THE NEW-FOUND CREDI-
BILITY OF THE BRAZILIAN STATE

Public officials are the main
actors in the continuous process
of evolution the State went
through. They must not bc sccn
neither as "suits" which roam
aimlcssly in the officcs nor as
crcatures chronically plagued by
inefficiency. Transparency is
obligatory when it comes to
govemment affairs. bureaucracy
is meant to foster public interest
rather than its own interests.
lithics must be the goveming
factor conceming not only those
who provide these scrvices, but
also those who make use of them.

Og Roberto Doria é presidente da
Fundacdo liscola Nacional de
Administragdo Publica.
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Maria Helena Castro Santos

Maria das Gracas Rua

Erica Massimo Machado
Introducs través de analise compa-
ntroducao A rada de dois estudos de
caso - as politicas salarial
e fiscal durante as adminis-
E ste trabalho expressa a primei- tracdes Collor e Itamar Franco -0
ra reflexdo acerca de um conjun- ~ Presente  trabalho  procura

to de preocupacdes relativas a
governabilidade no atual contex-
to brasileiro da transicdo
democrética.

A recuperagdo da arte e da capa-
cidade de governar é tarefa espe-
cialmente delicada no momento
de redemocratizacdo do pais. De
fato, as politicas governamentais
passam a se orientar mediante
um novo marco constitucional,
no qual as atribui¢cdes e os limites
dos poderes encontram-se distin-
tamente definidos. Os processos
de representacdo de interesses,
por sua vez, tomam-se mais
complexos c abrangentes.

E dentro dessa complexa
ambiéncia politica das sociedades
em transicdo democratica que se
colocam os problemas da gover-
nabilidade, entendida esta, em
seu sentido mais amplo, como o
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desvendar as caracteristicas
gerais do processo de tomada de
decisdo no Brasil democratico,
com énfase especial nas relagdes
Executivo-Legislativo e suas inter-
acdes com os 0s interesses sociais.
O importante papel dofudiciario
e dos governadores de estado €
plenamente reconhecido, assim
como o é a crucial importancia
do comportamento dos partidos
politicos no Congresso. Através
da identificacdo e da analise dos
padrdes de interacdo entre os
atores citados, assim como das
varidveis  explicativas  destes
padrdes, as autoras esperam
contribuir para o debate sobre
governabilidade em sociedades
democraticas em transicao.

processo que envolve relagGes
dindmicas
componentes do sistema politico.

entre os multiplos
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A recuperagdo da arte e da capa-
cidade de governar implica em
que essas interacdes e relacBes
entre os componentes do sistema
politico se passem de forma a
evitar a paralisia decisoria.

Dentre o conjunto de interacdes
e interrelagcdes que vinculam os
componentes do sistema politico,
esse trabalho privilegia as rela-
cOes entre o Executivo e 0 Legis-
lativo, sem deixar de anotar as
interveniéncias do Judiciario e
dos governadores de estado e sua
interacdo com 0S interesses
sociais.

O objetivo deste trabalho é, mais
precisamente, submeter a discus-
sdo as primeiras conclusfes sobre
a atual configuracdo politico-
institucional do processo deci-
sdrio do pais, a partir do estudo
dc duas politicas governamentais
especificas: a politica salarial no
periodo 1990-1992 e a politica
fiscal e tributaria, no periodo
1990-1993. Espera-se, com isso,
contribuir para a reflexdo em
tomo da governabilidade das
novas democracias.

Da referéncia teorica

questdo da governabilidade
- e suas contrapartidas, a néo-
govemabilidade e a crise de go-
vernabilidade - sc inscrevem
entre as preocupacdes da Ciéncia
Politica pelo menos desde

meados da década dc 1960.
Desta época cm diante, 0 pensa-
mento politico logrou produzir
algumas hipoteses sobre o assun-
to, em tomo das quais sc desen-
volveram as diversas anélises e se
projetaram as possiveis solugdes
para o problema.

Uma delas pretende que a crise
de governabilidade seja uma das
resultantes da sobrecarga ou crise
fiscal do Estado. Esta vertente
apresenta duas variantes. Dc
acordo com a primeira, 0s recur-
sos publicos tendem a se tomar
insuficientes a medida que sc
elevam os custos dos programas
sociais e se expandem as solici-
tacBes salariais. As consequéncias
sdo, dc um lado, a incapacidade
de o govemo cumprir 0S Seus
compromissos ¢ atingir os seus
objetivos; ¢, de outro lado, a
perda da lealdade dos cidad&os e
do consenso quanto a autoridade
publica. Uma outra concepcéo
dentro desta mesma vertente €
aquela que associa a crise fiscal
do Estado aos imperativos da
reproducdo capitalista: garantir a
acumulacdo é manter a legitimi-
dade do sistema de dominagéo. A
busca de objetivos tdo conflitan-
tes acaba por conduzir ao
desequilibrio entre inputs e
outputs, principalmente ao nivel
da administracdo orgcamentaria,
conduzindo as crises do welfare
state (0’Connor, 1973).

O segundo veio tedrico concebe
a crisc dc governabilidade como
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o resultado da conjuncdo dc uma
crise dc gestdo da maquina
burocratica e dc uma crisc de
apoio politico dos cidaddos ao
govemo. Estas crises, por sua vez,
expressam a fragilidade da
prépria racionalidade do sistema
politico, as inconsisténcias entre
0S seus imperativos de controle
Versus autonomia, cocrgéo versus
consenso (Habermas, 1987).

Uma terceira vertente sustenta,
distintamente, que a questdo da
governabilidade (e da crise de
governabilidade) tem a sua
origem na esfera politica - e nédo
na economia ou na adminis-
tracdo. Para que 0s governos
sejam capazes de governar €
necessario que o crescimento da
participacdo politica seja acompa-
nhado da institucionalizacdo dos
processos e das organizaghes
politicas. Quando isto ndo ocorre
- seja pela emergéncia descontro-
lada dc novos atores politicos,
seja pela fragilidade das organi-
zacbes  politicas, seja pela
reducdo da autoridade governa-
mental - a confianca dos cidadéos
no govemo diminui e, por
conseqliéncia, toma-se menor a
capacidade dos governantes para
enfrentar e solucionar os proble-
mas (lluntington, 1968).

E necessario assinalar que, de um
modo ou de outro, todas as trés
vertentes se remetem a dois tipos
de problemas: de um lado os esti-
los dc governar e os limites as
acbes dos governantes, e de

outro, as excessivas demandas do
cidaddos ao sistema politico - seja
sob a perspectiva estrutural, seja

sob uma Otica simplesmente
conjuntural.
Dentre as concepgles tedricas

acima mencionadas privilegia-se,
neste trabalho, a concepg¢éo hun-
tingtoniana dc governabilidade.

Referindo-se a crise de governabi-
lidade nas democracias consoli-
dadas, lluntington sustenta, em
The Crisis of Democracy (1975),
que o funcionamento adequado
desses sistemas politicos depen-
de do equilibrio entre as insti-
tuicbes de input, agregadoras de
interesses, sobretudo os partidos
politicos, e as instituicdes gover-
namentais de output, que regu-
lam e implementam as politicas
publicas. Ou ainda, a governabili-
dade de uma democracia depen-
de da relacdo entre a autoridade
das suas instituicbes governa-
mentais ¢ 0 poder das suas insti-
tuigbes de oposicdo (Huntington,
1975, pp. 64 e 91). Em lingua-
gem eastoniana, o funcionamen-
to adequado dc uma democracia
consolidada requer o recebimen-
to dc inputs dc demanda a socie-
dade pelo sistema politico ¢ sua
filtragem via instituicfes agrega-
doras de interesses, especialmen-
te os partidos politicos; o proces-
samento dessas demandas pelo
sistema politico, incluindo-se ai o
entendimento  pluralista  das
forcas de oposicdo e governa-
mentais dentro dc um espaco dc
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barganha que ndo prescinde da
autoridade dessas ultimas; e,
finalmente, a producdo de politi-
cas governamentais satisfatdrias,
reforcando, assim, os inputs de
apoio ao sistema politico.

Se, nesse contexto das democra-
cias consolidadas, surge uma
onda de participacdo, segue-se,
em resposta, um aumento da
atividade governamental, acom-
panhado de sobrecarga no gover-
no, inflagdo, faléncia de outputs e
deslegitimacdo da autoridade,
com  subsequente enfraque-
cimento das institui¢Ges politicas.
Estas dltimas, contudo, por
serem fortes, adaptaveis e coeren-
tes, acabam por absorver, dentro
de limites, as tensBes e pressfes
por participacdo, conseguindo
preservar-se até o arrefecimento
da onda de participagdo. Nas de-
mocracias néo-consolidadas, por
sua vez, a incorporagdo politica
dc grupos sociais antes excluidos
conduz a estas mesmas conse-
quéncias, embora em magnitude
incomparavelmente superior.
Além disso, mais do que a fragili-
zacdo das instituicdes preexisten-
tes, as democracias recentes terdo
que enfrentar, de forma dramati-
ca, o desafio de criar e/ou recriar
instituicdes politicas.

Vale, ainda, destacar uma outra
especificidade das democracias
ndo consolidadas. Enquanto nas
sociedades desenvolvidas o esco-
po das reivindicacdes (o que,
guem c¢ quanto se demanda) ¢é
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muito mais abrangente e diversi-
ficado, nas democracias recentes
esse escopo (em suas trés
dimensdes) é bem mais estreito.
N&o obstante, a frequéncia c a
intensidade com que as mesmas
demandas pressionam as insti-
tuicbes governamentais é muito
maior, impedindo a resolucédo
definitiva dos problemas da agen-
da politica. Dessa forma - ao
contrario das democracias conso-
lidadas, onde os inputs de apoio
apresentam-se, a cada momento,
como um leque bastante diversifi-
cado, permitindo aos governan-
tes um razodvel espaco para o
entendimento pluralista com os
interesses envolvidos - nas demo-
cracias recentes o estreitamento
da base de apoio, combinado a
recorréncia e intensidade das
demandas impde obstaculos a
conducdo do processo politico,
gerando instabilidade e intensas
pressdes sobre instituicbes ja
fragilizadas e procedimentos
institucionais incipientes.

Privilegiando a esfera politica e as
instituigbes  politicas, nossa
reflexdo sobre a governabilidade
do Brasil em transicdo democrati-
ca o fez, ademais, a partir de uma
perspectiva de analise do proces-
so decisorio por dentro, ou seja,
recorrendo a linguagem casto-
niana, a partir da abertura da
caixa preta do sistema politico.
Para isso, foi utilizado o exame
de politicas governamentais
especificas, conforme o veio
tedrico proposto por 0 'Donnell e
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Reis 0s quais sugerem a analise
de  politicas governamentais
como o estudo do Estado em
acdo (0’Donnell ¢ Shmitter,
1974; Oslack e 0 'Donnell, 1976;
Reis, 1977).

Do método

s estudos de caso seleciona-
dos - a politica salarial no Gover-
no Collor e a politica fiscal e tri-
butaria nos Governos Collor e
Itamar Franco - foram analisados
segundo a metodologia que des-
taca a dimensdo politico-ins-
titucional associada ao processo
dc tomada de decisdo em politi-
cas publicas. Dessa, forma, segun-
do Castro Santos (1989) ¢
possivel

"(,..)ter uma medida [ainda que
qualitativa/ da resolugdo dos
conflitos e da acomodacédo de
interesses  entre  0os  atores
(publicos e privados) participan-
tes /nas diversas instancias/ do
processo de decisdo /formulacdo
e implementacdo/, bem como
das possibilidades de novos
arranjos  satisfatorios, com
novas manipulacfes dos instru-
mentos de politica, para atender
a correcdes necessarias" (p.131).

Uma vez ocorrendo a acomo-
dacdo politica dos interesses em
disputa, estabelecendo-se com
clareza os centros de deciséo,
chega-se a um formato institu-
cional satisfatério e definem-se
formas de comunicagéo entre o0s
parceiros em jogo. Mecanismos
de decisdo sdo, entdo, postos em
funcionamento. A possibilidade
de resolucdo dos conflitos ¢,
agora, concreta. Consequente-
mente, as decisdes passam a
fluir, e as chances de um progra-
ma de governo ou politica pabli-
ca sair do papel tornam-se reais"
(p-130).

E necessario assinalar, todavia,
que a analise politico-
institucional ndo se realiza cm
abstrato; ao contrério, deve levar
em conta as especificidadcs do
contexto politico mais amplo do
qual emergem as decises. O
trabalho citado acima refere-se ao
Brasil autoritario p6s-61, quando
0 processo dc decisdo passava-se
todo dentro do aparelho do lista-
do. Ai determinadas agéncias
burocréticas, isoladamente ou cm
conjunto com outras, serviam de
centros de decisdo. Os outros
dois poderes, Congresso e Judi-
ciario, tinham papel meramente
simbdlico. Os grupos desprivile-
giados, sem acesso ao aparelho
dc Estado, estavam excluidos da

Castro Santos (1989) sugere ainda participacdo e influéncia no
que: processo decisoriol
1 - Para andlise do processo dc tomada dc dccisdo do Brasil autoritario pds-64 ver.

entre outros, Abranchcs, 1978; Castro Santos, 1975; Diniz e Bosclii, 1978; Martins,

1985 ¢ 1979; 0’Donnell ¢ Schmitter,

1974; Oslack e 0'Donnell,

1976; Reis, 1977

Guimarées e Vianna. 1983; Moreira Alves, 198-1; Paixao ¢ Castro Santos, 1988.
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o Brasil da transicdo
N democratica, redefinem-se

0s centros de decisdo,
abre-se a participacdo a grupos
sociais antes excluidos,
fortalecem-se os sindicatos e os
grupos de interesse, revitalizam-
se o0s partidos politicos e o
Congresso Nacional, o Judiciario
tem o seu papel revigorado e 0s
governadores estaduais emergem
como atores decisivos num jogo
politico caracterizado por maior
circulacio de informagbes e
novos canais de comunicacao e
controle social. Essa nova compo-
sicdo das instituicGes e atores
politicos e suas formas inusitadas
de atuacdo convivem e se inte-
gram com formas anteriores e
afetam, dc maneira singular, a
légica ¢ a dindmjica do processo
decisorio.

A delicada tarefa de andlise de
todos estes aspectos e dimensdes
pode ser facilitada mediante a
utilizagdo do método indutivo,
que permite que os dados, por
assim dizer, falem por si
mesmos. Dessa forma, emergem,
naturalmente, as questBes, o0s
atores e as arenas relevantes que
serdo, assim, objeto dc anélise
mais detalhada. Para isso foram

examinados: cronologias basea-
das em material dc imprensa,
legislacdo pertinente as politicas
selecionadas, vota¢bes nominais
na Camara e no Senado, dados
registrados no Diario do
Congresso Nacional, entrevistas
com  especialistas ¢  atores
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estratégicos envolvidos nas politi-
cas em tela.

A configuracao politico-
institucional do processo de
decisdo atual

E specialmente relevante no
momento de transicdo a demo-
cracia é o aprendizado das
relacdes Executivo-Legislativo,
sobretudo em face de novas
regras (nova Constituicdo, novo
regimento interno da Cémara e
do Senado) e de nova Legislatura
(a partir de 1991). Anova legis-
latura, em processo de fixar
seus procedimentos e agdes, esta-
belece novos  alinhamentos
partidarios.

Do ponto de vista pratico, os
projetos do Executivo, quer
submetidos sob a forma de medi-
das provisorias, quer como proje-
tos de lei, como projetos de lei
complementar ou ainda como
proposta de emenda constitucio-
nal, exigirdo, necessariamente,
negociagdo com o novo Congres-
so. Fundamental para o bom
termo das negociagbes, assim
evitando a paralisia dccisoria, é
conhecer as formas de agregacdo
dc interesses no Congresso e as

articulacbes desses interesses
com 0S grupos sociais.
Com esse intuito, o primeiro

estudo de caso - a politica salarial
- privilegia o Congresso Nacional

IBil
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como arena deciséria. Ao isolar
analiticamente esse locus de
decisdo, toma-se as manifestacfes
dos atores extra-parlamen tares,
tanto publicos como privados,
somente a partir das suas inter-
acGes com os representantes do
Congresso.

O estudo realizado permitiu a
identificacdo de quatro variaveis,
as quais, em diferentes combi-
nagbes, explicariam a paralisia
decisdria ou, ao contrario, o fluir
das decisdes: (a) caracteristicas
da equipe econdmica
(flexibilidade e capacidade de
liderancga); (b) caracteristicas da
lideranca parlamentar do gover-
no (fragmentacdo, transito entre
os partidos, capacidade de nego-
ciagdo e exercicio de lideranca);
(c) caracteristicas da coordenacéo
politica do govemo (transito
entre os partidos, capacidade de
negociacdo e exercicio de lide-
ranca); (d) configuracdo, alinha-
mento e comportamento dos
partidos no Congresso (inclusive
capacidade de conquistar as rcla-
torias das ComissGes Mistas, das
Comissbes de Mérito e/ou das
Comissdes Especiais 2.

A distinta combinacdo dessas
variaveis permitiu identificar, no
periodo em analise, dois padrées
basicos de interacdo entre o
Executivo e o Legislativo:

- E no ambito dessas Comissdes do Congresso que ocorrem as principais

"um, de composi¢do, no qual as
liderancas politicas sdo capazes
de articular deformas variadas,
0s interesses em jogo, obtendo
resultados positivos no processo
de barganha. O outro, de
confronto, no qual se manifesta-
ram procedimentos de radicali-
zacdo mediante estratégias de
obstrucdo, rompimento de acor-
dos, emperramento dos proces-
sos de decisdo e adocdo de
mecanismos de boicote” (Castro
Santos, Rua e Costa Filho, 1992) .

O segundo estudo de caso - a
politica fiscal e tributaria - exibe
grande complexidade: abrange as
relacbes entre o Executivo, o
Legislativo e o Judiciério,
anotando-se a interveniéncia dos
governadores, no ambito da
ordem constitucional instaurada
a partir de 1988; as interacdes
entre as diversas instancias de
govemo e as agéncias burocréati-
cas no contexto de modernizacéo
do Estado; e as articulacBes entre
atores publicos e privados no
momento de redemocratizacdo
do pais (Cf. Castro Santos, Rua e
Machado, 1988).

A andlise indutiva dos dados
mostrou que ndo era possivel a
restricio da investigagdo ao
Congresso e nem as relagdes
Executivo-Legislativo. De fato, o
estudo do processo decisério da
politica fiscal e tributaria indicou

negociagdes entre governo e oposi¢do, conformadas pelo relator, que tentara imprimir

as preferéncias do seu partido.
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padroes de interagdo entre os
atores em jogo muito mais
complexo que o da politica sala-
rial, incorporando, além do Judi-
cidrio ¢ dos governadores, uma
gama bem mais diversificada de
interesses sociais: desde cidad&dos
comuns c setores mais organiza-
dos da classe média, como
aposentados e pensionistas, até
sindicatos de trabalhadores,
empresarios e banqueiros.

Dois padrdes basicos de inter-
acdo entre os atores sociais, insti-
tucionais e politicos podem ser
identificados.

O primeiro padrdo compreende,
da mesma forma que na politica
salarial, as interacdes envolvendo
mais estritamente o Executivo e o
Legislativo, embora no caso da
politica fiscal e tributaria deva se
anotar, além dos dois poderes, a
marcante  interveniéncia  dos
governadores e 0 maior recurso
ao Judiciério. Neste dltimo caso,
0s partidos dc oposicdo ajuizam
Acdes Diretas de Inconstituciona-
lidade -ADINs} contra medidas
do Executivo. O segundo padrédo
tem, por assim dizer, um caréater
reativo, refcrindo-sc as agbes da
sociedade, e até mesmo dos
governadores, contra as medidas
do Executivo, diretamente ou via
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Legislativo (grupos de pressdo e
lobbies) ou, ainda, através do
acionamento do Judiciario , via o
ajuizamento de acdes judiciais de
diversas naturezas.

Vale notar ainda, por outro lado,
que no Congresso a manifestagdo
dc interesses suprapartidarios é
bem maior quando comparada
ao caso da politica salarial. Fica
claro, por exemplo, a bem suce-
dida oposicdo da bancada ruralis-
ta nas insistentes tentativas do
Executivo de modificar o Imposto
Territorial Rural4 Um outro
exemplo é a influéncia dos inter-
esses regionais nas manifestacdes
e aliancas dos parlamentares no
caso da reabertura dos bancos
estaduais no final dc 1991. O
Senador Marco Maciel, lider do
governo no Senado, atuou inten-
samente no sentido dc barganhar
junto ao governo, em alian¢a com
o PMDB, a aprovacdo pela banca-
da nordestina da Reforma
Tributaria de Emergéncia em
troca da reabertura dos bancos
estaduais do Rio Grande do
Norte, Paraiba c Piaui, bem como
da concessdo de novos emprésti-
mos ao banco estadual de
Pernambuco. Note-se que trés
dos estados envolvidos tinham
governos pecfelistas e que o arti-
culador politico dessa barganha

3 - AConstituicdo dc 1988 (art. 103) estabelece quem pode propor Agdo Direta de
Inconstitucionalidadc: o Presidente da RepuUblica, a mesa do Senado, da Camara dos
Deputados e de Assembléias Legislativas, governadores de estado, o Procurador-Geral
da Republica, a Ordem dos Advogados do brasil, partidos politicos e sindicatos.

4 - Como exemplo cita-se 0 caso da Medida Provisdria 289/90 (dezembro de 1990) e
do Projeto de Lei 2.155/91 (Reforma Tributaria de Emergéncia - dezembro de 1991).
Para maiores detalhes ver: CASTRO SANTOS. M. 11. RUA. G,, MACHADO. E M. (1993).
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junto ao Executivo era o proprio
lider do govemo no Senado (Cf.
Castro Santos, Rua e Machado,
1993).

Do recurso ao Judiciario

H & indicagdes de que a socie-
dade recorre mais frequentemen-
te ao Judiciario do que ao Legis-
lativo para se proteger das inicia-
tivas do Executivo.

De fato, o Judiciario, chamado a
entrar no jogo politico pelos
atores insatisfeitos, serve dc
recurso de poder destes, como
exemplificam as ag¢fes judiciais
impetradas por partidos politicos
(ADINs) ou as solicitadas e
concedidas aos atores sociais
durante o processo de tomada de
decisdo da politica em tela.
Exemplos disso sdo as reacBes
dos atores ao Plano Collor |,
Plano Collor H, a questdo do
FINSOCIAL, a Lei 8 200, ao IPMF
e as ADIN’s que partidos de
oposicdo ajuizam contra algumas
dessas medidas.

Dc fato, no que se refere a parte
fiscal do Plano Collor I , os atores
sociais contestam, de uma

maneira geral, o bloqueio dos
cruzados novos, 0S impostos
extraordinarios (Imposto sobre
OperagcBes Financeiras - IOF,
Imposto sobre Renda Agricola,
Imposto sobre Grandes Fortunas
- IGF, Imposto dc Renda sobre
AplicacGes na Bolsa de Valores),
0 aumento de aliquotas e a
reducdo do prazo de pagamento
dos impostos  devidos, a
suspensdo dos incentivos e
rentncias fiscais. Anote-se que,
por outro lado, o PSB entra com
uma Acdo Direta de Inconstitu-
cionalidadc - ADIN no Supremo
Tribunal Federal - STF contra
alguns dispositivos da MP 168,
peca-chave do Plano Collor | e
relativa a reforma monetaria (Lei
8.024/90)5.

Quanto ao Plano Collor 116,
observa-se uma avalanche de
acles judiciais impetradas pelas
empresas contra a indexacdo pela
TR dos impostos ¢ contribui¢cBes
(MP 294, Lei 8.177/91). Vale
notar que até mesmo o Procura-
dor Geral da Republica, Aristides
Junqueira, ajuiza ADIN no STF
contra esta Lei, da mesma forma
que o faz o PSB.

A questdo do FINSOCLVL tem sua
origem cm  dispositivo da

5 - As principais medidas monetarias, isto é, o bloqueio dos ativos financeiros e o
chamado ped&gio, reunidos na MP 168, foram aprovadas na integra em 12/04/90, sob a

forma da Lei 8.024.

8 - O Plano Collor Il era composto basicamente das MP 294 , relativa a desindexagao
da economia e a criagdo da TR, e da MP 295, que estabelecia regras para o
congelamento dc precos e salarios. Apesar da MP 294 ter sido quase toda modificada em
plenario, foi aprovada em 01,03/91. como a Lei 8.177/91. A MP 295 foi aprovada em

27,02/91. como a Lei 8.178/91.
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Constituicdo de 1988, que esta-
belece o prazo de dois anos, apés
sua promulgagdo, para que a
contribuicéo fosse regulamentada

por Lei Complementar. Este
procedimento, entretanto, néo
foi implementado, abrindo

espaco para grande quantidade
de acBes judiciais impetradas por
empresas privadas, que com isso
pretendiam evadir-se  dessa
contribuigdo social. Assim sendo,

0 govemo, através da Lei
Complementar 91/91, regula-
menta o FINSOCIAL, subs-

tituindo-o pela Contribuicéo para
Financiamento da Seguridade
Social-COFINS, e aumentando a
aliquota de contribuicdo para 2%.
E neste periodo que as agdes
judiciais atingem volume sem
precedentes, com varios Tribu-

nais Regionais decidindo pela
inconstitucionalidade da
COFENS. Essas acBes seriam

remetidas a decisdo final do STF.

Um outro exemplo do recurso ao
Judiciario como fonte de poder
dos atores sociais insatisfeitos
com as medidas do Executivo
refere-se a Lei 8.200/91. Esta Lei
reindexa, pelo INPC, os demons-
trativos financeiros das empresas
utilizados como base para o
calculo do Imposto de Renda de
Pessoa Juridica - IRPJ a ser pago
em 1992, relativo ao exercicio de
1991. Ao mesmo tempo possibili-
ta a revisdo do Imposto de Renda
de 1990, ja calculado pelo BTN,
determinando a devolucdo dos
excedentes, quando fosse o caso,
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a partir de 1993. A mudanca do
indexador gerou efeitos diferen-
ciados na correcdo dos ativos e
passivos das empresas, de forma
tal que provocou acentuada assi-
metria entre empresas com
impostos devidos e empresas
com direito a restituicdo de exce-
dentes tributarios. As empresas
recorrem, assim, a Justica: as
devedoras, arguindo  bitribu-
tacdo; as credoras, exigindo a
devolucdo imediata e integral do
excedente. Por outro lado, os
reclamos do govemo federal, que
assim teria diminuida sua receita
tributaria, encontram apoio nos
governadores dos estados de
Pernambuco, Maranh&o e Sergipe
que, antecipando o impacto da
queda da arrecadacdo sobre o
Fundo de Participacdo dos Esta-
dos e Municipios constituidos
por parte da receita do IRPJ e do
JP- juntam-se a Procuradoria
Geral da Repulblica, ajuizando
Acdo Direta de Inconstitucionali-
dade contra a Lei 8.200.

Mais recentemente, com relacéo
ao Imposto Provisério sobre
Movimentagdo Financeira - IPMF,
observou-se  um  significativo
movimento de concessdo de limi-
nares pelos Tribunais de primeira
instdncia contra a cobranca do
imposto, em resposta as agoes
ajuizadas por cidaddos, indivi-
dual ou coletivamente, ou ainda
pelos governos municipais. Neste
episodio, destaque-se a mobiliza-
mobilizacdo de alguns governa-
dores de estado, em especial, do
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Governador de Sdo Paulo, Luis
Antonio Fleury (PMDB), contra a
cobranca do IPMF, principalmen-
te nas transferéncias dos Fundos
Constitucionais. O Governador
paulista utiliza-se, para isso, do
recurso a ADIN no Supremo
Tribunal Federal'.

Vale observar que o montante de
liminares concedidas as empresas
e individuos contra medidas do
Executivo é de tal ordem que sc
estabelece a pratica dc Ministros
de  Estado dirigirem-se  as
instncias, tanto regionais como
superiores, do Judiciario solici-
tando moderacdo na concessao
dessas agbes, sob pena dc inviabi-
lizar os programas ¢ metas do
govemo. Assim, o volume de
liminares contra a Rcccita Fede-
ral, concedidas as empresas c
individuos em 1992 - relativas
principalmente a Reforma
Tributaria de Emergéncia (de-
zembro de 1991), ao FINSOCIAJ. ¢
a Lei 8.200 - alcangou tal magni-
tude que o Ministro da Justica,
Célio Borja, procurou sensibilizar
0s Presidentes dos Tribunais
Regionais quanto a importancia
da moderacdo da concessdo de

liminares. Nessa ocasido, 0s
Ministros da Economia, Marcilio
Marques Moreira, e da Acdo

Social, Ricardo Filza, atribuem a
Justica a culpa pela instabilidade
fiscal, por impedir a arrecadacéo

de impostos e o cumprimento
das metas fiscais acordadas com o
FMI. Mecanismo semelhante se
observa durante 0o govemo
Itamar Franco, quando os Minis-
tros Krause e Haddad dirigem-se
ao STF, demonstrando preocu-
pacdo com a possibilidade de

resultados desfavoraveis ao
govemo no que se refere as acdes
contra a Lei 8200 e o
FINSOCIAL.

Em conclusdo, sugere-se que o
Congresso vem perdendo credi-
bilidade como caixa de
ressonéncia dos conflitos que se
passam fora do seu ambito, ao
mesmo tempo em que o Judi-
ciario ganha maior espaco frente
ao Legislativo. Dessa forma, o
Judiciario emerge como um
novo e importante parceiro do
jogo decisorio, fazendo-o de
forma que indica um transborda-
mento de suas fungBes tradicio-
nais, qual seja, de arbitro entre os
parceiros do jogo, ao abrigo da
norma juridica. Chega-se a falar,
inclusive, na jurisdicionalizacio
da politica, pela politizacdo das
instdncias superiores do Judi-
ciario, ou seja, essas instancias
estdo sendo chamadas por atores
estratégicos a sc pronunciar
sobre matéria de conteGdo mais
propriamente politico ¢ ndo estri-
tamente legal.

7 - O STF, conio se sabe, concedeu liminar, suspendendo a cobranga do imposto.
Em seguida, julgou o mérito da questdo, decidindo pela inconstitucionalidade da
cobranga do IPMF durante o ano de 1993. arguindo o principio da anterioridade. O

IPMF voltaria a ser cobrado cm 199 i.
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Da interveniéncia dos
governadores de estado

interveniéncia dos governa-
dores de estado no padrdo de
interagdo  Executivo-l.egislativo
ocorre em via de méo dupla:
numa direcdo atendem as solici-
tacbes do Executivo, acionando
suas bancadas no Congresso; na
outra, pressionam diretamente o
Executivo, em func¢do dc interes-
ses regionais, individualmente ou
através do Conselho de Politica
Fazendaria - CONFAZ, ou mesmo
através da mobilizagdo das suas
bancadas no Congresso Nacional.

Todas as medidas de reforma
tributéria e fiscal que se referem a
questdo da redistribuicdo dos
encargos entre Unido, estados e
municipios ou a reestruturacdo
de impostos de arrecadagdo esta-
dual e municipal, tal como o
ICMS, provocam, de uma manei-
ra geral, forte oposicdo dos
governadores, que passam a

pressionar o Executivo através
dos mecanismos acima indicados.

A importéncia dos governadores
como atores estratégicos do
processo de tomada de decisdo
evidencia-se no segundo semes-
tre de 1991. Em agosto, o

- Para andlise detalhada da reacéo dos interesses regionais, tanto ao nivel estadual
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Executivo apresenta a esses
atores um conjunto de propostas
dc emendas constitucionais,
conhecido como Emendé&o, desti-
nado a promover o ajuste fiscal
estrutural e a modernizacdo da
economia. Os termos da barga-
nha pretendida pelo Executivo
sdo explicitados no Memorando
de Entendimento, apresentado
aos  governadores e  aos
Secretarios de Fazenda Estaduais.
O govemo argumentou, nesse
documento, a inevitabilidade de
um novo choque para conter a
inflagdo, a menos que emendas
constitucionais fossem aprova-
das. O Memorando explicitamen-
te propde, como contrapartida da
aprovacdo das emendas, a rola-
gem da divida dos estados,
valendo-se o govemo para isso de
recursos provenientes de 80%
dos Fundos Constitucionais do
Nordeste, Norte e Centro-Oeste
(FNE, FNO, FCO), de parle do
Fundo de Amparo ao Trabalha-
dor (FAT) relativa a arrecadagdo
do PIS/PASEP, e da reducdo de
5% da quota-parte do ICMS dos
municipios.  Governadores e
Secretarios, contudo, ndo concor-
dam com os termos da rolagem
da divida propostos no documen-
to, ficando esta questdo, a partir
dai, desvinculada do Emendéo8.
De fato, deste momento em dian-
te, a rolagem da divida serviria de
elemento de barganha recorrente
dos governadores nas negocia-

conio municipal, as propostas do Emendédo ver Castro .Santos, Rua ¢ Machado, 1993. p.

31. et piissim.
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ciagbes com o Executivo. Exem-
plos disso sdo a Reforma
Tributaria de Emergéncia do final
dc 1991 e a proposta dc
mudang¢a do sistema tributario e
fiscal do govemo Itamar Franco,
esta Gltima contida na Proposta
dc Emenda Constitucional n°48
(PEC 48/91)9.

Vale a pena analisar em maior
detalhe a atuacdo dos governado-
res dc estado durante as nego-
ciagfes em tomo das medidas de
reforma fiscal e tributaria do
Govemo Itamar Franco, contidas
na Proposta de Emenda Constitu-
cional n° -18.

"Desde o inicio, a aprovagao lda
PEC 48/91/ é barganhada com os
governadores, através da equipe
econbmica, (...) em troca dos
termos da rolagem da divida. O
govemo acena ainda, através do
seu lider na Camara, Deputado
Roberto Freire (PPS-PE), com a
possibilidade de mudanca na
composicdo dos Fundos de Parti-
cipacdo dos Estados e dos
Municipios, que (...) passariam a
incluir também partes da recei-
ta arrecadada com o IPMF e o
Imposto Seletivo, a serem cria-
dos Ipela proposta de Emenda
Constitucional do govemo'd

9 - Para detalhes da

(...). Dessa forma, ganhavam os
estados, ja que a receita dos
Fundos aumentaria, ao mesmo
tempo em que se comprometiam
em aprovar 0S novos impostos
(IPMF e Imposto Seletivo), e af
ganhava o govemo. Essa tentati-
va do govemo em comprometer
as bancadas estaduais via
governadores, contudo, cedo
seria frustrada, na medida em
que o Imposto Seletivo nem
sequer seria acatado pelo Substi-
tutivo do /Relator/ Deputado
Benito Gama (PFL-BA).

Os governadores exigem, ainda,
no momento da negociagdofinal
da PEC 48 na Céamara, entre o
primeiro e o segundo tumo de
votagdo, a isencdo do IPMF
sobre as transferéncias da recei-
ta dos Fundos de Participacéo
(Principio da imunidade
reciproca). Governadores dos
maiores estados devedores, S&o
Paulo, Minas Gerais, Rio Grande
do Sul e Rio de Janeiro, também

pressionam 0 govemo, nesse
momento, para que este retire o
dispositivo que proibe as
emissdes de titulos da divida
publica pelos estados e
municipios. (...) Se o govemo

honra o acordo em relacdo U
questdo das isencdes, ndo ofaz

barganha entre os governadores de estado e o Executivo

envolvendo os termos da rolagem da divida em troca da aprovacdo dc algumas das
propostas do governo contidas na Reforma Tributaria de Emergéncia dc 1991 c¢ na PEC
n° -18, ver Castro Santos, Rua e Machado. 1993, pp. 33-38 e pp. 47-49.

10 -OsFundos dc Participagdo dos Estados e Municipios compnhatn-se até entdo por

partes das receitas
sobre Produto Industrializado (IPI).

do Imposto dc Renda de Pessoa Juridica (IRPJ) e do Imposto
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com referéncia a proibigdo de
emissdes, cujo dispositivo corres-
pondente é aprovado na votagéo
da PEC 48, ndo sendo as nego-
ciacbes retomadas ao longo do
processo de apreciacdo do Proje-
to de Lei Complementar n°
153/93 Ique regulamenta a
implementacdo do IPMF],

Anote-se, também, j& na fase de
discussédo do Projeto de Lei
Complementar na Comissdo de
Financas e Tributacdo da Cama-
ra que, por pressdo dos governa-
dores, o Deputado Benito Gama
(PFL-BA) apresenta emenda ao
Substitutivo do Relator l.uiz
Roberto Ponte propondo a dimi-
nuicdo da retencdo das quotas
dos Fundos de Participagdo dos
Estados e Municipios para os
municipios inadimplentes com o
INSS e o FGTS. (...) o govemo
consegue aprovar o artigo 27 do
PLP 153/93, estabelecendo que
por opgdo do municipio, ficarao
retidos 3% e 9% , abaixo da
proposta inicial do govemo, dos
recursos dos Fundos de Partici-
pacdo para o pagamento das
dividas com o FGTS e o INSS,
respectivamente (..). " (Castro
Santos, Rua e Machado, 1993, pp.
47-49).

Percebe-se, assim, nesses ultimos
exemplos, tanto os governadores
atuando sobre suas bancadas,
em resposta as solicitacdes do
Executivo - no caso da criagao
do IPMF e do Imposto Seletivo -
como atuando diretamente

junto a este poder - caso da
isencdo do IPMF sobre as trans-
feréncias dos Fundos de Partici-
pacéo e dofim da proibigdo das
emissGes de titulos da divida
publica  pelos estados e
municipios - ou ainda acionan-
do suas bancadas no Congresso
junto ao Relator da PEC 48 - no
caso da retencdo de parte dos
Fundos de Participacdo dos
municipios inadimplentes como
0 FGTSe o INSS.

A andlise da politica fiscal e
tributdria demonstraria, assim,
que nem o0s governadores de
estado e nem o Judicidrio podem
ser desconsiderados como impor-
tantes parceiros do jogo politico
no processo de tomada de
decisdo atual, o qual, certamente,
ndo se restringe ao ambito das
relagbes Executivo-Legislativo e
nem aos movimentos dos atores
sociais estratégicos.

Faz-se necessério, contudo, uma
maior compreensdo do padrdo
de interacdo entre o Executivo e
o Legislativo, ja que, voltando a
Huntington (1968 e 1975), € do
equilibrio entre as instituicdes de
input, agregadoras de interesse,
sobretudo os partidos politicos, e
as instituicbes governamentais de
output, que regulam e implemen-
tam as politicas publicas, que
depende 0 funcionamento
adequado do sistema politico
democratico.

IKIG
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Do padréo de interacédo
Executivo-Legislativo

andlise dos dois estudos de
caso, referencial empirico deste
trabalho, permite apontar algu-

mas tendéncias nas relacBes
Executivo-Legislativo atuais. Para
isso, toma-se como base as

varidveis consideradas relevantes
e apontadas anteriormente, quais
sejam: caracteristicas da equipe
econdmica, da lideranga parla-
mentar do govemo e do articula-
dor do Executivo, além da confi-
guracdo e alinhamento dos parti-
dos politicos no Congresso.

Teoricamente, das duas legislatu-
ras do periodo em analise, a
segunda propiciaria melhores
condigcbes para a composicao
politica no Congresso. Dc fato,
com a constituicio do Bloco
Parlamentar (PFL, PRN, PSC, PMN
e PST), com a reducdo do nime-
ro dc cadeiras do PSDB, com o
enxugamento dos quadros
conservadores do PMDB e a
conseqliente definicdo de um

perfil mais homogéneo desse
partido, poderia-se esperar um
maior equilibrio entre as forgas
governamentais e as dc oposicéo.
Assim, levar as decisfes a bom
termo passaria a depender dos
acordos a serem negociados
entre o Bloco govemista e o
PMDB-PSDB que, podia-sc espe-
rar, viriam a se constituir cm um
bloco dc  centro-esquerdall
Dessa forma, inspirando-se em
Huntington2 as chances de
governabilidade seriam maiores.

Contudo, tanto numa Legislatura
como na outra, e tanto a adminis-
tracdo Collor como Itamar tive-
ram dificuldades cm consolidar
uma base parlamentar que lhes
garantisse maiorias estaveis nas
votacOes. De fato, tanto um presi-
dente como o outro chega ao
govemo sem sustentacdo politica
no Congresso. O primeiro conse-
gue formar uma base govemista
de apoio que exige cargos, trocas
e benesses, enquanto o segundo
recorre a amplas coalizes, ambas
as estratégias resultando em
maiorias instaveis.

" e Para uma analise da configuracdo e alinhamento dos partidos politicos na

Legislatura que se encerrou em 1991 e da que se seguiu, do ponto dc vista da
formacéo de coalizbes governistas ¢ de oposicdo, ver Castro Santos. Rua ¢ Pio da Costa.
1992.

» ¢ Conforme indicado, HUNTINGTON, 1975, sugere que no contexto das
democracias consolidadas, a autoridade governamental depende do equilibrio de poder
entre instituicdes e grupos governamentais e as instituicdes e grupos comprometidos
com a oposicdo. Na verdade, o autor refere-se a amplas coalizdes, de um lado e de
outro, que incluem e transcendem a legislatura ¢ outras institui¢bes formais. Estamos
aqui estreitando o escopo dessa concepgdo dc governabilidade, restringindo-o ao
equilibrio das forgas governistas e de oposicdo no ambito do Congresso e aplicando-o a
ambicMicia politico-institiicional dc uma nova democracia.
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o0 que se refere a Collor,
N nota-se um processo cie

aprendizagem democrati-
ca ao longo do seu govemo, no
sentido da negociacdo politica
com a oposi¢cdo. Assim, inicial-
mente, a combinagdo do estilo
imperial do Presidente com a
inflexibilidade da equipe
econdmica Zélia/Kandir gera uma
situagdo de queda de brago com
0 Congresso.

De fato, enquanto a equipe
econdmica € inflexivel, sdo gran-
des as dificuldades de aprovagédo
dos projetos do Executivo. A
excecdo refere-se ao Plano Collor
I, quando, valendo-se do cacife
eleitoral do presidente e da
situacdo econdmica critica do
pais, o Executivo obtém a
aquiescéncia dos atores estratégi-
cos, inclusive parlamentares, que
Ihe concedem, por assim dizer, o
beneficio da davida. Mas, a partir
do veto presidencial ao projeto
dc lei salarial do Congresso, cm
agosto dc 1990, o Executivo reedi-
ta sistematicamente  Medidas
Provisérias (MP’) relativas a
politica salarial, insistindo no
principio da livre negociagdo. A
oposicdo, também sistematica-
mente, produz Projetos de Il.ci de
Conversdo (PLV’s) insistindo no
principio da reindexagdo dos

- Foram enviadas oito MP’s, mas apenas trés foram aprovadas, justamente aquelas

Governobilidode e os Poderes Constituidos

salarios e deixando expirar o
prazo de 30 dias para a
apreciagdo das MP’s, que assim
perdem sua validade. Essa
situacdo dificultaria a aprovacéo
das medidas fiscais e tributarias,
de carater emcrgencial, em trami-
tagdo no Congresso ao se encer-
rar o ano de 1990 I3

Dentro deste quadro de confron-
to entre os dois poderes, o
Executivo cria o Forum de Enten-
dimento Nacional, como arena
prévia de negociacdes, superve-
niente ao Congresso, ao qual o
papel caberia o papel de ratifica-
dor das decisdes ai tomadas'\ O
Forum foi idealizado pelo Execu-
tivo para a condugdo das nego-
ciacdes cm tomo do Plano Collor
Il, anunciado no final dc janeiro
de 1991, e considerado fundamen-
tal pela equipe Zélia/Kandir para
conter o processo de aceleracéo
inflacionaria que néo respondera
a politica monetaria recessiva do
Plano Collor I. Esta tentativa dc,
por assim dizer, prescindir do
Congresso seria frustada, ja que a
equipe econ6mica se indisporia
com atores estratégicos, tais
como empresarios, sindicalistas ¢
titulares de outras pastas ministe-
riais, além de tampouco conse-
guir o apoio dos governadores de
estado. Conta, ainda, com a forte

de baixo potencial de conflito: a MP 279 - aumenta a aliquota do FINSOCIAL, a MP 282 -
aumenta o IPI sobre refrigerantes e bebidas alcéolicas, e a MP 284 - simplifica o Imposto

de Renda de Pessoa Fisica.

XU+ Este Forum seria composto por representantes do Ministério do Trabalho, da
Economia e daJustica, sindicalistas, empresarios e governadores de estado.

ESI
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oposicdo dos partidos ndo alinha-
dos com o govemo, uma vez que
Gcaram sem representagdo nesta
nova arena de negociagoes.

Enquanto a equipe Zélia/Kandir
permanece no Ministério da
Economia, os melhores resulta-
dos para 0 govemo ocorrem
durante as negocia¢gfes do Plano
Collor Il, quando, descartado o
Forum de Entendimento e ja
dentro de um processo dc apren-
dizagem democratica, 0s
membros da equipe econfmica,
sobretudo Kandir, dispfem-se a
negociar diretamente com o
Congresso.  Utilizam-se, para
tanto, de estreitos contatos com
0os relatores das ComissOes
Mistasly que na legislatura cm
vigor pcrtcncem  ao  partido
govemista, majoritario, trans-
mitindo-lhes os pardmetros da
negociacdo com a oposicdo.
Deste modo, ap0s quase um ano
sem definicdo de uma politica
nacional de salarios, o govemo
consegue aprovar a MP 295 (Lei
8.178/91). Devc-se observar,
contudo que, se por um lado, a
Lei 8.178 evita a paralisia
deciséria, por outro, ndo passa
de uma lei de abonos, incapaz dc

estabelecer principios norteado-
res para uma politica nacional dc
salarios. Similarmente, com
relacio a MP 294, referente a
desindexacdo da economia ¢ a
criagdo da TR, o govemo logra
importante éxito ao aprovar este
indexador, embora ndo consiga
aprovar medidas consideradas
essenciais para a contencdo da
inflac&o.

Com a segunda equipe econdmi-
ca do govemo (a partir de maio
dc 1991), mais flexivel, Collor
tentaria uma maior aproximacao
com o Congresso, reconhecendo
este ator como dotado de forte
autonomia e, portanto, a nego-
ciacdo como Unica via capaz dc
levar a bom termo as decisdes. O
Executivo se compromete, nessa
ocasido, a abandonar o recurso as
Medidas Provisdrias. Recorre ao
entendimento nacional, como
mecanismo de constru¢do dc um
consenso minimo, procurando
aproximar-se  do  Congresso
através dos governadores, dos
quais espera que acionem suas
bancadas cm favor dos projetos
do govemo, cm especial do
Emendéols

15 «Os relatores das Comissdes Mistas (Camara e Senado) sao os responsaveis pela
selegdo de emendas apresentadas no ambito das Comissdes ¢ pelo parecer a Medida
Proviséria, que orientard a decisdo em plenério. Sao, portanto, responsaveis pela
conversdo das MP’s cm projetos de Lei de Conversdo (PLV) que. caso aprovados pelo
Congresso e sancionados pelo Presidente da Republica, entram em vigor. Ao Presidente
da Comissdo cabe, basicamente, a coordenacdo dos trabalhos. Os membros da Comissédo
sdo indicados pelas liderangas, respeitados os principios dc proporcionalidade de

representacdo no Congresso, cada Casa indicando U

representantes. A eles cabe

escolher o Presidente da Comissdo que, entdo, proclamara o Relator. Este Gltimo cargo,
de maior poder decisorio, € cm geral ocupado por 111 membro representante do

partido majoritario.

la
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om o malogro do entendi-
C mento nacional, o Presi-

dente prossegue em seu
processo de aprendizagem politi-
ca, tentando ampliar sua base de
sustentacdo parlamentar a partir
da reforma ministerial de feverei-
ro e marco de 1992. Tenta primei-
ro, embora sem sucesso, incorpo-
rar cm seus quadros de escaldo
superior membros do PSDB que,
apesar de ndo proporcionar
maioria  parlamentar, atuaria
como avalista do govemo junto
as oposicdes. Reorienta, em
seguida, a reforma ministerial no
sentido dc transformar os parti-
dos govemistas em partidos do
govemo, utilizando-se, para isso,
da distribuicdo de cargos e recur-
sos, da persuasdo dos parlamen-
tares pelos novos ministros ¢ da
pressdo dos governadores sobre
as bancadas estaduais. Essas ativi-
dades seriam coordenadas pelo
Secretario de Govemo, cargo
especialmente criado para esse
fim e competentemente ocupado
por Joige Bomhausen (PFL-SC).
Cabe-lhe também o comando das
acbes da lideranca parlamentar
do govemo que, embora frag-
mentadal/, € capaz de acgdo
concertada.

A partir dessa combinacdo das
varidveis, 0 govemo mostra-se
finalmente competente, no que

se refere a politica salarial, na
construgao de maioria

- Ver nota anterior.
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parlamentar. Assim, o Executivo
consegue aprovar, com pequenas
modificacbes, o Projeto de Lei
2.747/92, que define as bases
permanentes da politica nacional
de salarios. Essencial para este
resultado €& o0 sucesso de
Bomhausen em assegurar votos
para a proposta da equipe
econdmica através do acionamen-
to da rccém formada base parla-
mentar do govemo ¢ da coop-
tacdo direta de parlamentares
oposicionistas cm troca dc cargos
federais no d&mbito estadual, sem
falar das manobras regimentais
comandadas pelo lider do Bloco
na Cémara, Luiz Eduardo
Magalhdes (PFL-BA). Importante
ainda para esses resultados foi a
significativa pressdo de alguns
governadores.

Com  referéncia a  politica
tributaria c¢ fiscal, essa conste-
lacdo favordvel dc variaveis
permite a constituicdo de um
amplo forum de discussdes sobre
a Reforma Fiscal ¢ Tributaria,
com locus definido, localizado
dentro do Congresso Nacional,
contando com a participacdo do
govemo através da sua equipe
econdmica, seu articulador politi-
co, alguns dos seus ministros e

seus lideres parlamentares, da
Receita Federal e do Banco
Central, de governadores,

secretarios de Fazenda estaduais
c prefeitos, bem como

7 - Alideranca parlamentar do governo, no final do Governo Collor, era formada por
Luiz Eduardo Magalhées, como lidei, do Bloco, Humberto Souto, como lider do governo
na Camara e José Carlos Vasconcelok como lider do PRN.

na
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representacbes empresariais e
sindicatos cie trabalhadores, além
de outros segmentos organizados
da sociedade.

Parecia que, pelo menos no
ambito da politica fiscal e
tributéaria, peca fundamental do
ajuste econdmico, abria-se uma
nova configuracdo do padrdo de
interacdo  Executivo-Legislativo,
tendo a Comissdo Especial da
Camara®B como locus institucio-
nalizado de decisdo, para onde
acorriam todos o0s interesses
envolvidos. Contudo, a Comisséo
Especial promoveria apenas trés

reunides, tendo seus trabalhos
interrompidos no inicio de
setembro, em funcldo da crise

politica que culminou com o
impeachment do presidente da
Republica.

Essa configuracdo das relacdes
Executivo-Legislativo ndo se repe-
tiria no periodo ltamar. Voltaria-
se, assim, ao mesmo padrédo ante-
rior dc interagdo entre os dois
poderes constituidos, sendo a
Comissdo Especial apenas um
entre os varios loci dc deciséo.

Tal como Collor, 0 novo presi-
dente assume sem base
partidaria. Diferentemente de
Collor, contudo, Itamar inicia seu
govemo com o apoio generaliza-
do dos partidos, j& que todos

votam macicamente pelo
impeachment do  Presidente
anterior e aceitam cargos da nova
administracdo.  Diferentemente
de Collor, ainda, aprende as
licbes do govemo passado e
preocupa-se, desde o inicio, em
negociar com o Congresso.
Quando o govemo interino é
efetivado, com a confirmagdo
pelo Senado do impedimento do
Presidente Collor, observa-se um
realinhamento dos partidos na
Cémara e a formagdo dc uma
oposicdo constituida pelo PDS
(depois PPR ao juntar-se com o
PDC) e parte do PEL, ligada ao
lider do partido, Luiz Eduardo
Magalhdes. Em qualquer dos
cenérios, contudo, Itamar, tal
como Collor, vé-se obrigado a
construir maiorias no Congresso
a cada votacdo.

O novo Presidente distribui,
assim, 0s Ministérios por amplo
espectro dos partidos, tanto os
que apoiavam como 0S que se
opunham ao govemo anterior,
escolhendo, em grande
proporgdo, parlamentares para
ocupar os cargos de ministros.
Escolhe articuladores parlamen-
tares competentes,  senador
Pedro Simon (PMDI3-RS) e Depu-
tado Roberto Freire (PPS-PE),
este Ultimo selecionado em
funcdo de suas inegaveis qualida-
des pessoais de negociador, com

18 < Esta Comissdo foi instalada, originalmente, quando do envio do "Emend&o” ao
Congresso Nacional (PEC 55/91)- Em funcdo de sucessivos arranjos regimentais, esta
mesma Comissdo continuou a funcionar, como a Comissdo Mista da PEC -1891 até o

término de seus trab;*lhos. com a aprovagéo do IPMF. em 10/03/93,
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amplo transito no Congresso
Nacional, apesar dc liderar um
pequeno partido de oposicdo
radical.

A equipe econdmica, que volta a
dividir-se entre os Ministérios da
Fazenda ¢ do Planejamento,
preocupa-sc, desde o inicio, cm
negociar com o Congresso. Efeti-
vamente, se ndo sc reproduz no
ambito dos ministérios da é&rea
econdmica o amplo férum dc
negociacfes representado pela
Comissdo Especial da Camara no
final do Govemo Collor, essa
funcdo é de certa forma ai
cumprida sob o comando dos
ministros Krause e Haddad, que
negociam com todos os atores
estratégicos, parlamentares e
ndo  parlamentares, inclusive
governadores, sindicalistas ¢
empresarios.

A articulagdo politica do Executi-
VO era, assim, nessa primeira fase
do govemo Itamar, basicamente
desempenhada pelos ministros
da area econdmica, j& que essa
funcéo, com a extin¢do do cargo
de Secretario dc Govemo, €
disputada entre o ministro da

Justica, Mauricio Correia ¢ o
chcfc da Casa Civil, Henrique
Hargrcavcs, cujos esforgos

acabam entrando em choque ¢
muitas vezes se anulando mutua-
mente. A questdo do articulador
politico do govemo seria resolvi-
da quando assume a pasta da
Fazenda o senador Fernando
Henrique Cardoso (PSD13-SP),

que centralizard competentemen-
te em suas m&os essa funcdo. As
reconhecidas caracteristicas indi-
viduais dc habil articulador
politico, tanto dentro como fora
do Congresso, somava-se o fato
do novo Ministro da Fazenda ser
figura dc consenso entre os diver-
sos interesses cm jogo, predis-
pondo os atores em conflito a
negociacdo ¢ facilitando a
formacdo das maiorias parlamen-
tares necessarias a apreciagdo das
medidas do seu Plano de Acéo
Imediata (PAJT), ai incluido o
projeto dc regulamentacdo do
IPMF.

Essa dltima combinacdo das
variaveis descritivas do padrdo de
interagdo  Executivo-Lcgislativo
asseguraria ao Govemo Itamar
Franco sucesso na construcdo de
maiorias parlamentares, como foi
0 caso da aprovacgédo do IPMF.

Do comportamento dos partidos
politicos

ale observar, nesse ponto,
que a construgdo dc maiorias
estdveis no Congresso é ainda
significativamente dificultada
pelo baixo grau de institucionali-
zagdo dos partidos, cuja origem
deve ser buscada na constituicdo
histérica do sistema politico-
partidario  brasileiro.  Assim,
adverte Diniz, contrariamente aos
partidos europeus, que refletiam
0s impulsos da sociedade,
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canalizando os principais interes-
ses em conflito, os partidos brasi-
leiros, ao longo da histdria politi-
ca do pais.

"Criados por iniciativa do gover-
no central, tendo em Vvista
garantir-lhe condicbes de legiti-
midade, ou refletindo decisdes
das elites politicas, para acomo-
dar dissidéncias internas, (...)
altemaram-se nos varios siste-
mas partidarios que marcaram
as distintas fases da histdria
politica do pais, sem jamais
alcangarem um grau razoavel
de enraizamento social e de
consolidacdo ao longo do tempo.
Ao contrario, a instabilidade
dos sistemas partidarios
transformou-se num tracgo
marcante do sistema politico
brasileiro, traduzindo-se por
mudancas bruscas como a
extingdo de partidos em vias de
consolidacdo e a criagdo de
novas configuracdes partidarias
sob o impacto de crises politicas
de diferentes tipos" ( Diniz, 1989,
p.326).

Desta forma, continua Diniz,
enquanto a crise da Republica
oligarquica fez-se acompanhar da
extincdo dos partidos republica-
nos dc base estadual, o quadro
partidario do govemo democrati-
co de 1945 foi estruturado por
Vargas e pelas elites oposicionis-
tas. O longo periodo autoritario
p6s-64 é marcado pelas constan-
tes reestruturacdes da legislacdo
eleitoral e partidaria, ao sabor

dos interesses ¢ conveniéncias da
elite autoritaria. Deste modo, a
forte tradi¢do intervencionista do
Estado e o carater elitista ¢ artifi-
cial do processo de formagédo dos
partidos transformou-se num dos
principais entraves a sua institu-
cionalizacdo. Os partidos politi-
cos, portanto, ndo chegam a se
constituir em reais parceiros do
Executivo na arte de governar,
ndo conseguem cumprir sua
fungdo democratica dc agregar,
selecionar c¢ canalizar os interes-
ses da sociedade, ndo se sentem
obrigados a prestar contas de
suas acdes c escolhas ao eleitora-
do, e nem sdo capazes dc tomar a
iniciativa dc propor politicas
alternativas aquelas propostas
pelo Executivo.

Observe-se, ainda, que a dificul-
tar as negociacdes entre o gover-
no e as oposicdes estd a questdo
do constrangimento do compor-
tamento  dos  parlamentares
mediante interesses eleitorais,
questdo especialmente relevante
nas novas democracias frente ao
imperativo do ajuste econdmico
e dos custos sociais que lhe séo
inerentes. Esses constrangimen-
tos eleitorais afetam o comporta-
mento tanto dos partidos gover-
nistas como dos de oposicdo e
manifestam-se especialmente em
anos eleitorais. Como exemplo,
cita-se as MP’s 154 e 168, espinha
dorsal do Plano Collor 1, relati-
vas, respectivamente, a politica
salarial e a politica monetaria. O
PMDB e o PSDB, embora apoiem
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o plano governamental, de uma
maneira geral, concentram-se, em
sua barganha com o govemo, em
alguns poucos pontos que
afetam diretamente os pequenos
poupadores e o0s assalariados,
especialmente os de baixa renda:
a periodicidade da indexacdo dos
salarios e os extratos de renda a
serem indexados (MP 154), os
limites dos saques imediatos das
cadernetas de poupanga e o0
prazo de devolugdo dos valores
bloqueados (MP 168). Quanto
aos partidos governistas, é exem-
plar o episédio de votacdo do
Projeto de Lei do Congresso n°
5.340/90, que adota a indexacdo
salarial até 10 salarios minimos,
acima dos quais valeria a livre
negociacdo. O projeto é aprovado
na Cémara e no Senado, caben-
do, ao govemo, em ano eleitoral,
0 Onus politico de vetar a lei sala-
rial. Os sindicatos articulam-se no
Congresso com os partidos de
oposicdo para derrubar o veto
presidencial. A dois meses das
eleicdesl9 as bases governistas
dividem-se. No final, a Camara
vota pela derrubada do veto,
contando para isso com votos
governistas enquanto, menos de
um més depois, o Senado
mantém o veto presidencial, por
uma diferenca de quatro votosd)
Dessa forma, todos parecem

satisfeitos: a oposi¢do marcou sua
posicdo cm favor dos assalariados
€ 0 govemo conseguiu manter
sua politica salarial intacta sem
que seus aliados se comprome-
tessem individualmente.

Finalmente, mas ndo menos
importante, a dificuldade dos
governantes em negociar com as
oposi¢cbes esbarra na segmen-
tacdo do comportamento dos
partidos dentro do Congresso.
Assim, o0s partidos radicais de
esquerda  mostram-se  menos
abertos as negociagdes pluralis-
tas, apegados que sdo a
principios mais propriamente
ideologicos (aproximando-se da
arena redistributiva de Lowi),
enquanto os partidos conserva-
dores (chamados governistas no
Govemo Collor) ndo se furtam a
negociacdo, desde que estejam
implicitos, entre os termos da
barganha, a troca de favores e
prebendas (a aproximando-se-se
da arena distributiva). Fica para
os partidos do centro do espectro
ideologico, especialmente o
PMDB e o PSDB, as negociagfes
mais propriamente pluralistas
(aproximando-se da arena regu-
latoria), desejaveis estas nas
relacbes democraticas entre o
Executivo e o Legislativo, ja que
propiciariam coaliz6es estaveis 2L

™ -Trata-se de elei¢bes para deputado federal e um ter¢o (1/3) dos senadores.

- Note-se que, constitucionalmente, a derrubada do veto presidencial
votacdo secreta e quérum de trés quintos (3/5) dos membros do Congresso.
2 e Para uma descricdo e andlise das arenas de tonada dc dccisdo distributivas,
rcgulatérias c¢ redistributivas ver o classico trabalho dc Thcodore Ix>\vi, American

Biissiness, Public Policy, Case-Stidies, andPolicy Theory, 1963.

exige
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Conclusbes

presente estudo preocupou-
se em fornecer subsidios a
reflexdo em tomo da governabili-
dade das novas democracias, a
partir do estudo da atual configu-
ragdo politico-institucional do
pais, enfatizando a relacdo entre
0s poderes constituidos e sua
interacdo com 0s interesses
sociais, através dos estudos de
caso de duas politicas governa-
mentais: a politica salarial e a
politica fiscal e tributaria dos
Governos Collor e Itamar. A
analise da politica salarial permi-
tiu identificar dois padrbes basi-
cos de interacdo entre o Executi-
Vo e 0 Legislativo: um de compo-
sicdo, onde as liderancgas politicas
govemistas e dc oposicdo
chegam a um entendimento
sobre os pontos cm conflito c
outro, dc confronto, com a radi-
calizacdo do processo de nego-
ciacdo. A analise da estrutura
dcciséria da politica fiscal ¢
tributaria mostrou complexidade
bem maior: tanto pelo nimero
dc atores estratégicos, bem mais
ampliado, como pela interacdo
entre estes ¢ os poderes consti-
tuidos, onde agora se destaca a
atuagdo do Judiciario, para ndo
mencionar a marcante
intcrvcnicncia dos governadores
dc estado. ldentificam-se, assim,
dois padrBes de interacdo entre
os atores publicos ¢ privados. O

primeiro, compreende as inter-
acbes envolvendo mais estrita-
mente o Executivo ¢ o Legislati-
vo, com as mencionadas inter-
feréncias do Judicidrio e dos
governadores. O segundo padrao
tem carater reativo, referindo-sc
as acOes da sociedade contra as

medidas do Executivo, direta-
mente ou via Legislativo, ou
ainda através de recurso ao

Judiciario.

Identificaram-se quatro variaveis
explicativas do padrdo dc inter-
acdo Executivo-Legislativo, cuja
delicada combinacdo explicaria o
bom termo das decisdes ou, ao
contrério, a paralisia dccisoria: (i)
caracteristicas da equipe
econdmica (flexibilidade c lide-
ranca); (ii) caracteristicas da lide-
ranga parlamentar do govemo
(fragmentagdo, trénsito entre
partidos, capacidade dc nego-
ciacdo, exercicio dc lideranga);
(iii) caracteristicas de lideranca
do articulador politico do gover-
no (transito entre partidos, capa-
cidade de negociacdo, exercicio
de lideranca); (iv) configuracéo c
alinhamento dos partidos no
Legislativo.

Ha indicagdes dc que os grupos
sociais recorrem com maior
freqiiéncia ao poderJudiciario do
que ao Legislativo para se defen-
der das medidas governamentais.
O Judiciario aparece claramente
como importante parceiro do
processo decisdrio, extrapolando
seu papel tradicional de arbitro

D
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dos interesses cm jogo, na medi-
da mesma cm que serve de recur-
so de poder dos atores insatisfei-
tos, mediante acdes ajuizadas
durante o processo de tomada de
decisdo (cf. os casos do confisco
dos ativos financeiros - Plano
Collor I, da criacdo da TR - Plano
Collor 1I, da lci 8.200 ¢ do
FINSOCIAL). Chega a se estabele-
cer a pratica de ministros de Esta-
do dirigircm-sc as instancias,
tanto regionais como superiores,
do Judiciério solicitando mode-
ragdo na concessdo dc liminares,

ja que a avalanche dessas
concessdes as empresas e
individuos inviabilizaria a

execugdo dc programas c metas
do govemo. Chega-se a falar cm
jurisdicionalizacdo da politica,
pela politizagdo das instancias
superiores do Judiciario, ou seja,
essas instincias estdo sendo
chamadas por atores estratégicos
a se pronunciar sobre matéria dc
conteGdo mais propriamente
politico ¢ ndo estritamente legal.
H4, portanto, aparentemente, um
transbordamento do Judiciario
cm relacdo a suas funcdes tradi-
cionais, a requerer a atengdo c
andlise dos pesquisadores e
analistas politicos.

A intcrveniéncia dos governado-
res no padrdo dc interacdo
Executivo-Legislativo ocorrc em
via de mdo dupla. Assim, se por
um lado influenciam as decisdes
federais, acionando suas banca-
das no Congresso, cm atendi-
mento ou ndo a solicitacbes do

N3
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govemo, por outro, o fazem
dirigindo-se  diretamente  ao
Executivo ou se utilizando da
intermediacdo do CONFAZ. Um
exemplo sdo as recorrentes
barganhas do Executivo para
aprovar o Emenddo, a Reforma
Tributaria dc Emergéncia de
1991 e o IPMF cm troca dos
termos da rolagem da divida dos
estados ¢ municipios. Outro
exemplo seria a resisténcia dos
governadores em aceitar qual-
quer mudanca na distribuicdo
dos encargos entre Unido, esta-
dos ¢ municipios, valendo-se
para isso de sua comunicagao
direta com o Presidente da
Republica c/ou com sua equipe
econbmica ou, ainda, das nego-
ciacbes no &mbito do CONFAZ. A
presenca, atuacdo e intervencao
dos governadores no processo
dccisério é de tal forma intensa,
que autoriza considera-los como
quarto poder da Republica.

Das duas legislaturas do periodo
cm andlise, conclui-se que a
segunda propiciaria, teoricamen-
te, melhores condi¢Bes para a
construcdo de maiorias estaveis ¢
0 entendimento entre govemo e
oposig¢des, ja que se constituiu o
Bloco Parlamentar, se reduziu o
nimero de cadeiras do PSDB e se
enxugou os quadros conservado-
res do PMDB, confcrindo-lhe um
perfil mais homogéneo. Levar as
decisbes a bom termo, dessa
forma, passaria a depender das
negociacdes entre o Bloco gover-
nista e o PMDB-PSDB. Contudo,
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tanto numa legislatura como na
outra, e tanto um Presidente da
Republica como o outro tiveram
dificuldades em consolidar uma
base parlamentar que lhes
garantisse resultados favoraveis
nas votacbes. De fato, tanto
Collor como Itamar chegam a
Presidéncia sem apoio partidério,
0 primeiro conseguindo formar
uma base govemista de susten-
tacdo que exige cargos, trocas e
benesses, enquanto o segundo
recorre a amplas coalizdes, ambas
as estratégias resultando cm
maiorias instaveis. Ainda a
contribuir para a dificuldade da
construcdo de maiorias estaveis
no Congresso Nacional estd o
baixo grau de institucionalizacdo
dos partidos, cuja origem deve
ser buscada na constituicdo
histérica do sistema politico-
partidario, ai incluida a recente
experiéncia autoritaria . Assim, a
tradicdo intervcencionista do Esta-
do, como forma de sua legiti-
magdo, e o carater elitista artifi-
cial do processo de formacéo dos
partidos tomaram-se um dos
principais entraves a sua institu-
cionalizacdo. Os partidos néo
chegam, assim, a se constituir cm
reais parceiros do Executivo na
arte de governar, ndo cumprem
sua funcdo democréatica dc agre-
gar interesses da sociedade, néo
se sentem responsaveis perante o
eleitorado e nem sdo capazes dc
tomar a iniciativa de propor
politicas necessérias ao reordena-
mento sécio-econdmico do pais
no momento da transicdo

democratica. Agravando essa
situacdo, cita-sc a questdo do
constrangimento do comporta-
mento dos parlamentares
mediante interesses eleitorais,
especialmente  relevante  nas
novas democracias frente ao
imperativo do ajuste econémico
e dos custos sociais que lhe séo
inerentes (cf. o caso da devolugéo
dos valores bloqueados das
cadernetas de poupanga e 0
prazo para a devolucdo dos
cruzados retidos (MP 168), a
questdo da pcriodicidadc da
indexacdo dos salarios e dos
estratos dc renda a serem indexa-
dos (MP 154) - Plano Collor I - ¢
0 episddio da derrubada do veto
presidencial na Céamara a Lei
Salarial do Congresso, n°
5.340/90, quando fica claro que
0s partidos governistas votam
contra o Executivo). Finalmente,
mas ndo menos importante,
menciona-se a segmentacdo do
comportamento partidario den-
tro do Congresso Nacional: os
partidos radicais de esquerda
mostram-se menos abertos as
negociacdes pluralistas, apegados
que sdo a principios mais
propriamente ideol6gicos (apro-
ximando-se da arena redistributi-
va de Lowi); os partidos conser-
vadores (chamados governistas
no govemo Collor) néo se furtam
a negociagdo desde que estejam
implicitos, entre os termos da
barganha, a troca de favores e
prebendas (aproximando-se da
arena distributiva); os partidos
do centro do espectro ideoldgico,
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especialmente o PMDB e o PSDB,
negociam de forma mais propria-
mente pluralista (aproximan-
do-se da arena regulatéria).
Como se sabe, as negociacdes do
tipo pluralista sdo as adequadas
nas relagGes democraticas entre o
Executivo ¢ o Legislativo, ja que
propiciariam coalizdes estaveis.
A construcéo dc maiorias
estaveis no Parlamento, essencial
para a recuperagdo da capacidade
de governar, é, portanto, nesse
cenario politico-partidario, de
dificil consecucao.

Em vista das consideracdes
acima, as caracteristicas da lide-
ranca e do articulador politico do

Executivo, somadas a flexibi-
lidade ou inflexibilidade da equi-
pe econdmica, tomam-se

varidveis de grande importancia
para a construcdo bem sucedida
dc maiorias a cada votagdo. Sc sc
acrescenta a delicada combinagéo
dessas variaveis as interveniéncias
do Judiciario e dos governadores
pode-se compreender a grande
dificuldade em se obter decisBes
coerentes que componham uma
politica governamental. Pode-sc
compreender, ainda, em um
quadro dc baixa institucionali-
zagdo das instituicBes governa-
mentais ¢ de oposicdo, carac-
teristico dos paises em transicéo
para a democracia, as dificulda-
des de se fazer govemo.

Referéncias Bibliogréaficas

ABRANCHES, S. (1978), The Divi-
deci Leviathari: State Econo-
tnic Policy Eormation in
Authoritarian BraziL Tese
dc doutorado, Comcll
University.

CASTRO SANTOS, M. H. (1993),
Politica e Politicas de uma
Energia Alternativa: O Caso
do Proélcool, Rio de Janeiro,
ANPOCS/NOTRYA.

_.(1989), "Avaliacao Politico-
Institucional do Proéacool:
Grupos dc Interesse e
Conflito  Intcrburocratico”,
Planejamento e Politicas
Pudblicas, n. 1, v. 1, junho.

CASTRO SANTOS, M.H., RUA G.
e COSTA FILHO, C. R P.
(1992), "Apolitica Salarial no

Govemo Collor: Padrdes de
Negociagéo Executivo-
Legislativo”, Agenda de

Politicas Publicas, n. 1, Rio
dc Janeiro, IUPERJ.

CASTRO SANTOS, M. Il., RUA G.
e MACHADO, E. M. (1993),
"Interesses Sociais e Poderes
Constituidos na  Politica
Fiscal ¢ Tributaria dos Gover-
nos Collor e Itamar Franco:
Padr@es dc Interacdo, Confli-
tos e Barganhas", Brasilia,
mimeo.

1EB1



RSP

DINIZ, E. (1989), "Crise Politica,

EleicGes e Dinamica
Partidaria no Brasil: Um
Balango Histérico”, Dados,

n. 3, v. 32.

DINIZ, E. e BOSCHI, R (1978),
Empresariado Nacional e
Estado no Brasil. Rio dc
Janeiro, Ed. Forense-Univer-
sitaria.

EASTON, D. (1968), Uma Teoria
de Analise Politica, Rio de
Janeiro: Zahar Ed.

GUIMARAES, C. e VIANNA, M. L
T. W. (1983), "Autoritarismo,
Planejamento ¢ Formas dc
Centralizacdo Dccisoria: Os
Casos do Conselho
Monetéario Nacional ¢ do
Conselho de Desenvolvimen-
to Econdmico". trabalho
apresentado ao VII Encontro
Anual da Associacdo Nacional
de Pés-Graduacdo e Pesquisa
em Ciéncias Sociais, Aguas
de S8o Pedro, SP, Outubro,
26-29.

HABERMAS, J. (1987), "Proble-
mas dc Legitimacion en el
Capitalismo Avanzado" cm T.

MacCarthy (ed.), La Teoria
Critica. Madrid: Editorial
Tecnos.

HUNTINGTON, S. (1968), Politi-
cal Order in Changing Socie-

ties.  New Ilaven and
London: Yale University
Press.

M.Heleno C.Sontos, M.dgs Gracas Rua e Erica M. Machado

(1975), The Crisis of
Democracy. New York: New
York Un. Press.

LINDBLOM, C.E. (1981), O
Processo de Decisdo Politi-
ca. Brasilia: Universidade de
Brasilia.

LOWI, T. J. (1963), American
Business, Public Policy, Case-
Studies, and Political
Theory", cm American Busi-
ness and Public Policy: The
Politics of Eoreign Trade,
Athcrton Press, New York.

MARTINS, L (1985), Estado
Capitalista e Democracia no
Brasil pds-64. Rio de Janeiro,
Ed. Paz e Terra.

MOREIRA ALVES, M. H. (1984),
Estado e Oposicdo no Brasil:
1964/1984. Petropolis: Ed.
Vozes.

0 'CONNOR, J. (1973), The Fiscal
Crisis ofthe State. New York:
St. Martin Press.

ODONNEI.L, G. (1979), "Notas
para el estidio de procesos
dc dcmocratizacion a partir
dcl Estado  Burocratico-
Autoritario". Estidios
CEDES, Buenos Aires, docu-
mento de trabalho, v. 2, n. 5.

0 'DONNELL, G. e SCHMnTER,
P. (1974), "Work Plan for the
Study of Public Policy in
Latin America”, mimeo.



RSP

OSLACK, O. e 0’DONNELL, G.
(1976), Estado y Politicas
Estatalcs cn America Latina:
llacia una Estratégia dc
Investigacion. Buenos Aires,
Centro dc Estudios dc Esta-
do e Socicdad. Documento
CEDES/G. E CLACSO, n. i.

PAIXAO, A L e CASTRO SANTOS,
M. 1. (1988), "O Alcool
Combustivel ¢ a Pecuaria de
Corte: fragmentacdo e Poro-
sidade no Estado
Buroeratico-Aulorilario™,
Revista Brasileira cie
Ciéncias Sociais, v. 3, n. 7,
junho.

REIS, E. W. (1977), "Politica c
Politicas: a ciéncia politica e
o estudo de politicas".
CadernosDCP, n. i, agosto.

Resumen

GOVERNABILIDAD Y LA
RELACION ENTRE LOS PODERES
EJECUTIVO Y LEGISLATIVO: UNA
AGENDA PRELIMINAR

Através dei analisis comparado de
los estudios de caso - las politicas
de ingreso Yy fiscal cn los gobicr-
nos Collor y Itamar Eranco - este
estidio pretiende desnudar las
caracteristicas  gcnerales  dei
processo dc tomada de decision
en el Brasil democratico, con

Governabilidade e os Poderes Constituidos

especial énfasis en las relaciones
Ejccutivo-Legislativo y sus inter-
escciones con los grupos sociales.
El imporiantc rol dei Judiciario y
de los gobemadores estatalcs es
pcrfcctamentc  rcconocido,  asi
como lo es la importancia crucial
dcl comportamicnto dc los parti-
dos cn cl Congreso. Através de la
identificacion y andlisis dc los
tipos de relaciones entre los
mencionados atores, asi como de
las variablcs que los explican, las
autoras esperan contribuir al
debate sobre govemabilidad en
sociedades  democraticas  cn
transicion.

Abstract

GOVERNABILITY AND THE
EXECUTIVE-LEGISLATIVE
RELATIONS: AN AGENDA FOR
DISCUSSION

Through the comparative analysis
of two case-studies - thc wage
and fiscal policies during thc
Collor and thc Itamar Franco
administrations - this study aims
to unvcil the broad characteristics
of lhe proccss of dccision-making
in democratic Brazil, wiih espe-
cial emphasis in lhe Exccutive-
Legislative relations and their
interactions with lhe social inter-
ests. lhe important role of thc
Judiciary and of the siatc gover-
nors are wcll acknowlcdged, and
thc crucial imporiancc of lhe
parties behaviour in Congress is
highlightcd. Through  the
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identificaiion and analysis of
pattems of rclations among the
cited actors as well as explaining
variables of those pattems the
authors hope to contribute to the
debate over govemability in
transitional democratie societies.

A primeira versdo deste trabalho
foi apresentada no XVII Encontro

Anual da Associacdo de Pds-
Graduacdo e Pesquisa em
Ciéncias Sociais, Caxambl, MG,

de 22 a 25 de outubro de 1993.

Maria Ilelcna Castro Santos e
Erica Massimo Machado sdo técni-
cas da Diretoria de Estudos e
Pesquisas da ENAP.

Maria das Gracas Kua é professora
da Universidade de Brasilia.
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A

ESTUDOS

& PESQUISAS

rticulacdo entre o
EXECUTIVO E O LEGISLATIVO

- — -

Escola Nacional de Administracdo Publicad

Objetivos

traves da andlise da elabo-
ragdo do processo orgcamentario
da Unido pretende-se:

a) estabelecer uma ampla base
para a avaliacdo da reforma orca-
mentéaria implantada pela Consti-
tuicdo de 1988. que aborde néo
apenas o desempenho dos novos
instrumentos de programacédo
racional das atividades governa-
mentais, mas também os aspectos

politico-institucionais do
processo;
b) analisar especificamente o

processo decisorio relativo aos
trés instrumentos de politica
orcamentaria instituidos pela
nova Constituicdo de 1988: a J.ei
do Plano Plurianual (PPA), a Jei
de  Diretrizes  Org¢amentérias
(LDO) e Jei Orgcamentaria Anual
(LOA);

c) indicar o arranjo politico-
institucional entre os diversos
o6rgdos do lixccutivo e do

Legislativo através da identifi-
cacdo dos verdadeiros locci de
decisdo: dos canais e procedi-
mentos de representacdo dos
interesses privados; dos fatores e
critérios mediante o0s quais sao
definidas as preferéncia e fixados
0s objetivos na elaboracdo do
orcamento; dos mecanismos de
negociacdo entre esses atores,
das estratégias utilizadas e dos
recursos de poder com que conta
no processo de barganha;

d) desvendar as formas de articu-
lacdo entre o lixccutivo e 0 J.egis-
lativo no contexto de redemocra-
tizacdo do pais.

Hstudo das relacdes e formas dc
articulacdo entre os trés niveis de
govemo (federal, estadual e
municipal), a partir da anélise
comparada do processo de elabo-
racdo orcamentéria de estados e
municipios selecionados e tendo
como referéncia a andlise do
processo or¢camentario da Unido,
conforme indicado acima.

lisiudo comparado do processo
orcamentario, ao nivel federal, de
paises selecionados, membros do
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Centro I-atinoamcricano  dc
Adminisiraciéon para el Dcsarollo
(C1AD).

A andlise do processo orca-
mentario da Unido encontra-se
em fase inicial, procedendo-se
atualmente ao levantamento e
selecdo de bibliografia, treina-
mento dc equipe c definicdo
detalhada do cronograma c
produtos. Sua conclusdo esta
prevista para setembro de 199'.

O estudo comparado do processo
orcamentario de estado® ¢
municipios selecionados estd cm
fase de negociacdo com outras
instituicdes dc pesquisa do pais.

A comparagdo, ao nivel interna-
cional, dos processos orca-
mentarios de paises selecionados
membros do C1AD devera sc
desenvolver a partir dc variaveis e
metodologias definidas em
comum acordo com esses paises,
por ocasido da realizacdo do
coléquio internacional sobre
"Gobcmacién y Geslion Dcmo-
cratica: Lt Geslion Prcsupuesta-
ria", promovido em conjunto
com a ENAP e o CIAD, a realizar-

se cm maio de 199-.
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PESQUISAS

scolas de governo e
PROFISSIONALIZACAO DO
FUNCIONALISMO

Escola Nacional de Administracdo Publica*

realizagdo deste projeto
A visa subsidiar a formu-

lacio e implementacéo
de  programas  voltados a
formacdo de recursos humanos
para os escaldes superiores da
administracdo publica federal,
sobretudo aqueles a serem
promovidos pela ENAP. Paralela-
mente. espera-se promover a arti-
culacdo entre as Escolas de
Govemo do pais, bem como
subsidiar a Secretaria da Adminis-
tracdo Federal - SAP na definicdo
de diretrizes para uma politica de
profissionalizagdo do funcionalis-
mo federal.

Com este objetivo, o projeto se
divide em etapas, independentes
e complementarcs. Além de sc
analisarem as duas Unicas expe-
riéncias vividas pela IiINAP no
campo da formagdo para ingresso
em carreiras superiores da admi-
nistracdo (a carreira de lispccialis-
ta em Politicas Publicas e Gestao
Governamental ¢ as carreiras de
Analista de Orcamento ¢ Analista
de Finangas e Controle), estdo
sendo investigadas as tendéncias
seguidas por Escolas de Govemo
do Brasil ¢ do exterior no campo
da formacdo dc  quadros
superiores.

O projeto enfoca basicamente a
questdo da formacdo para ingres-
SO0 em carreiras superiores do
setor publico, o que ndo impede,
entretanto, que outros aspectos
relacionados ao tema da profis-
sionalizacdo (sistema dc carreiras,
avaliacdo dc desempenho, mobi-
lidade e promocéo, entre outros)
venham a ser abordados margi-
nalmente, sobretudo quando se
iratar das recomendacdes quanto
aos parametros gerais para a
politica de profissionalizacdo a
ser definida pela SAF.

O relatorio final referente a anali-
se da experiéncia dc formagéo
dos Especialistas em Politicas
Publicas e Gestdo Governamental
cncontra-sc em fase de
conclusédo, ja tendo sido iniciado
o levantamento das informacdes
que fundamentardo a anélise
relativa & formagdo dos Analistas
de Orcamento ¢ dc Finangas e
Controle.

Encontra-se em andamento a
pesquisa bibliografica sobre a
experiéncia nacional e inter-
nacional.

* Realizacdo: Diretoria de Estudos
e Pesquisas da ENAP.
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SISTEMA UNICO DE SAUDE NO
ESTADO DE MINAS GERAIS

Uma Avaliacdo das Atividades d* Implantacdo e do seus
Efeitos junto ao llsuédrio do Sistema

Fundacao

Objetivos

| denlificar aspectos cia pro-
blematica que envolve o processo
de implantagdo do SUS em Minas
Gerais, o grau de comprometi-
mento e expectativas dos atores
envolvidos na sua implantacdo e
0 grau de satisfagdo cio usuario.
Procurard responder as seguintes
indagacdes:

a) se 0 processo de reorganizagdo
do Sistema dc Salde de Minas
Gerais, lendo como estratégia a
municipalizacdo, tem permitido
processar mudangas ao nivel dos
servigcos oferecidos aos usuarios
do Sistema, tanto com relagdo a
qualidade desses servicos como
no que se refere ao atendimento
da demanda dos usuérios;

b) sc a proposta de reorganizacéo
do SUS em Minas Gerais estaria

sendo respaldada ao nivel de
condicionantes das realidades
locais, especialmente quanto

aspectos politicos, institucionais,
ccondmico-financeiro ¢, ainda,

Joado

Pinheiro*

dc recursos humanos,
tecnoldgicos, fisicos e materiais;

€) quais as tcndcncias desse
processo de reorganizacdo do
Sistema dc Sadde em Minas, a
pariir das perspectivas cios dife-
rentes atores envolvidos. Isto é.
quais as expectativas desses
atores ¢ capacidade dc interacdo
no processo dc implantacdo do
SUS. A investigacdo neste particu-
lar pretende mapear  as
tendéncias no qual o SUS estaria
sendo delineado no estado cie
Minas Gerais.

* Realiza¢do: Centro de Estudos
Politicos e Sociais (CEPS) da
Fundacéo Jodo Pinheiro



RSP

ESTUDOS

ducacao

A PESQUISAS

INFORMATIZADA

Fundacao
Objetivos

Caractcrizar 0 impacto do uso
dc tecnologia informatizada na
educacdo, cm trcs niveis: das
imagens ¢ representacdes da elite
educacional, da organizacéo
escolar ¢ do produto de
educacéo.

Dois temas foram propostos com
0 objetivo de estudar o debate
sobre o wuso institucional da
informatica e estudo empirico dc
experiéncia nas escolas de Minas
Gerais e Sdo Paulo.

Metodologia de anéalise

JUK

m emapeamento da percepgdo
da elite educacional a partir de
trés grupos principais de opiniéo:
0 computador como socializacao;
0 computador como maquina de
ensinar; e o computador como
instrumento de auto-
aprendizagem

Escolas (estudo dc caso): exame
de graus variaveis dc introducgédo
da nova tecnologia; andlise dc

Jodado

Pinheiro*

impacto do pomo de visia de
alteracdes na estrutura organiza-
cional ¢ institucional; ¢ impado
sobre as relagbes  ensino-
aprendizagem.

Neste estudo de caso foram feitas
entrevistas nas escolas de Belo
Horizonte e foi realizado um
Survey (questionarios enviados
pelo correio) a todas as escolas
dc 1° ¢ 2° graus do estado dc
Minas Cierais.

Hm S&do Paulo foram realizadas
diversas entrevistas.

* Realizagdo; Centro de F.stndos
Politicos e Sociais (CF.PS) da
Fundacdo Jodo Pinheiro.
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strutura e

organizacao

DO PODER EXECUT1WO

Diretoria

d» Estudos

e Pesquisas

da

laborado a partir dos
E relatérios finais da pesquisa

Estrutura e Organizacdo do
Poder Executivo Frente a Opgédo
pelo Sistema de Govemo, enco-
mendada pela ENAP ao Centro de
Estudos de Cultura Contem-
pordnea (CEDEC), dentro do
projeto ENAP/PNUD BRA 90/017,
este trabalho compdbc-se de dois
volumes. O primeiro apresenta
quatro estudos do sistema de
govemo e das relagbes entre
administracdo publica e o sistema
politico na Alemanha, Franca,
Gréd-Bretanha e Itdlia. O segundo
volume analisa o caso brasileiro,
a partir de trés aspectos: profis-
sionalizagcdo do servico publico,
modernizagdo do Estado e as
relacdes entre administracdo e
politica, sintetizando as princi-

pais hipoteses, diagndsticos e
diretrizes dc uma reforma
administrativa.

Os dois volumes baseiam-se

numa ampla pesquisa e analise
bibliografica estrangeira e nacio-
nal ¢ num conjunto de 51 entre-
vistas realizadas com quadros
superiores da  administracéo

ENAP

federal, assessores parlamentares,
académicos e consultores da
area.

Este trabalho se propde a pesqui-
sar, aprofundar e sistematizar os
estudos e analises sobre a
situacdo atual da administracéo
publica brasileira, seus proble-
mas e alternativas dc solucdes,
assim como a relacdo com o siste-
ma politico brasileiro.

As principais conclusbes deste
trabalho séo:

1) O sistema de govemo presi-
dencialista multipartidario, tal
como se encontra estruturado no
Brasil, contribui decisivamente
para a desorganizagdo ¢ 0 mau
funcionamento da administracdo
publica federal;

2) O Executivo, especialmente o
seu oOrgdo central, a Presidéncia
da Republica, ndo esta capacita-
do, politica e administrativamen-
te, para dirigir, coordenar c¢
controlar a administracdo publica
federal,



3) Em comparagdo com o proces-
so decisorio nos sistemas parla-
mentaristas  estudados  neste
trabalho, o planejamento, a toma-
da de decisbes ¢ mesmo a coor-
denagdo das atividades do Execu-
tivo no Brasil apresentam um
grau elevado dc improvisagdo c
aleatoriedade;

4) Através dc um breve histérico
da administracdo publica brasilei-
ra, o segundo volume mostra que
0 engessamento e a burocrati-
zagdo da maquina publica leva-
ram, desde a década dc 50, ao
desenvolvimento de estruturas
paralelas, quer para remunerar
nucleos dc competéncia, quer
para flexibilizar a gestdo do
Poder Executivo visando a super-
acdo destes problemas;

5) E, finalmente, a falta dc profis-
sionalizacdo do servidor e do
servico publico. A precariedade
dos dados disponiveis sobre o
funcionalismo, a falta dc politicas
consistentes na éarea de recursos
humanos, principalmente cm
relacdo as carreiras e & remune-
racdo dos servidores publicos, e
um sistema dc mérito ineficientc
¢ ineficaz sdo algumas das
conclusbes que este trabalho
demonstra em comparacdo com
os paises analisados.

Estrutura ¢ Organizagdo do Poder
Executivo. Rcgis dc Castro Andra-
de c Luciana Jaccoud
(organizadores) Brasilia, ENAP,
1994, 2v.

Resenha elaborada por técnicos
da Diretoria dc Estudos ¢ Pesqui-
sas da ENAP.
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ERVICOS LOCAIS DE SAUDE

Construcdo do Atoros o Politicas

de um conjunto de textos

resultantes de pesquisa e
reflexdo sistematica em tomo de
politicas publicas e praticas parti-
cipativas, traz a tona as comple-
xas dimensdes da articulagdo
entre poder publico e populacdo
usudria.

E ste livro, organizado a partir

Apartir de um enfoque que trata,
principalmente, do prisma micro-
institucional, e do conhecimento
de uma realidade pouco visivel
que explicita no conflitivo coti-
diano das classes populares e na
busca de uma legitimidade
enquanto interlocutores ativos e
atores relevantes na constituicéo
de uma politica setorial.

A estimulante contribuicdo desta
coletdnea é, parafraseando a
organizadora da coletinea, o fato
de "situar-se exatamente na inter-
acdo conflitiva entre o debate
académico e os problemas e
desafios atuais colocados pela
realidade das politicas de saude.
Neste sentido, a possibilidade de
aprofundar o conhecimento a
partir de minuciosas descri¢des
de experiéncias, de vivéncia da

implementacdo  de  politicas
publicas no nivel local abre um
amplo caminho para o aprofun-
damento do debate sobre os
assim chamados principios refor-
mistas na area da salde. Refiro-
me notadamente ao ambiguo e
contraditério caminho que sepa-
ra as formulacdes tedricas da sua
explicitacdo operacional cotidia-
na e a defasagem entre as propos-
tas técnico-politicas ¢ as deman-
das dos grupos alvo das politicas.

O atualissimo debate em tomo
do acesso aos servigos de salde
como um direito & cidadania, tem
nos artigos que compfem esta
coletdnea um vigoroso nutriente
que ajuda a compreender a
histéria social e cotidiana, o

papel dos diversos atores, as
propostas e 0S CONsensos e
dissensos cm tomos das
mesmas e, principalmente, as

ambiguidades e indefinicfes na
concretizacdo  dc propostas
descentralizadores, pautadas por
uma coeréncia quanto a alteracéo
efetiva das dindmicas existentes
dc prestacdo dc servicos.

Estes trabalhos
mergulho mais

um
nos

permitem
profundo
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limites e potencialidades das
propostas governamentais, assim
como dos alcances e reper-
cussdes das formas comunitarias
de organizacdo, que se explicitam
como interlocutores e atores
propositivos na definicdo de
demandas e acdes potencialmen-
te transformadoras da logica
predominante nas politicas publi-
cas e das alternativas de institu-
cionalizagdo da  participacéo
popular, em contextos marcados
pela descontinuidade adminis-
trativa, a crescente perda de legi-
timidade do poder publico e o
esmorecimento e  desmobili-
zagdo, mesmo dos setores popu-
lares mais ativos.

Um Gltimo aspecto que também
¢ objeto de analise é a contri-
buicdo que as experiéncias
descritas aportam para o debate
acerca dos modelos assistenciais
de sadde. Isto reforca a necessi-
dade de aprofundar qualitativa-
mente o conhecimento cm tomo
das interacdes entre os diversos
agentes intervenientes como um
meio dc integrar as percepgOes e
praticas cotidianas dos morado-
res das periferias urbanas nas
agendas governamentais. A leitu-
ra deste livro, sc por um lado
permite conhecer acges e territo-
rialidades bastantes desconheci-
dos, mostra a existéncia de um
vazio de pesquisa e reflexdo em
tomo da somatéria de incertezas
que permeiam a construcdo de
um espaco democratico de inter-
acdo entre agentes publicos e

privados na definicho de um
interesse coletivo na gestdo dos
servigos de saude a nivel local.

Servigos Locais de Salde: Cons-
trucdo de Atores e Politicas. Regi-
na Ceie de A  Bodstein
(organizadora). Ed. Rclumc
Dumara, RJ, 19. (136p.).

Resenha elaborada por Pedro
Jacobi pesquisador do CEDEC e
professor da Faculdade de
Educacdo da USP.
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EINVENTANDO O GOVERNO

Como o Espirito Empreendedor esta
Transformando o Setor Publico

Ladislau

Brasil atolou cm debate
Ode surdos - temos, ao que

tudo indica, uma vocacao
para dicotomias simplificadoras -
cm tomo do bindmio estati-
zacao/privatizacdo. Dois pesquisa-
dores norte-americanos, David
Osbome e Ted Gacblcr, decidi-
ram viajar pelos Estado Unidos e
pesquisar como estd evoluindo,
ndo a ideologia liberal ou a ideo-
logia liberal ou a ideologia da
intervengdo, mas o sistema apli-
cado de administracdo publica.
Em outros termos, foram olhar
como o0s administradores conse-
guem resolver os problemas.

A imagem que emerge mostra
que o debate sobre a privati-
zacdo, que desempenhou um
papel tdo importante na filosofia
de govemo de Ronald Reagan e
de Geoige Bush, ¢ que estamos
reproduzindo com uma década
de atraso, estd sendo amplamen-
te ultrapassado por um pragma-
tismo administrativo cuja marca
maior é a organizacdo de sistema
participativos  descentralizados,
apoiados no chamado "terceiro
setor", 0 setor publico
comunitério.

Dowbor

"Acreditamos que nem o liberalis-
mo nem o conservadorismo tradi-
cional tém muita relevancia para
0os problemas enfrentados hoje
pelos governos. N&o poderemos

resolver Nnossos problemas
gastando mais ou gastando
menos, criando novas burocra-

cias ou "privatizando" as que ja
existem. Conforme o lugar e a
ocasido, precisamos gastar mais
ou gastar menos: criar novos
programas ou privatizar fungdes
publicas. Mas para que nossos
governos voltem a ser eficazes,
precisamos reinventa-los".

O raciocinio é simples: a década
dos 80 viu as empresas privadas
realizarem  mudancas revolu-
cionarias, com descentralizacdo
da autoridade, achatamento das
hierarquias, concentragdo na
qualidade, sintonia com o consu-
midor. E o setor publico? "Ao
tentar dificultar o roubo do
dinheiro publico, fizemos com
que seja praticamente impossivel
gerir o dinheiro publico...ficamos
tdo obcecados cm ditar como as
coisas deveriam ser feitas, - regu-
lamentando o processo, contro-
trolando os insumos - que passa-
mos a ignorar os resultados".
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einventando o Govemo
R ndo é uma formula simpli-

ficada de aplicar ao setor
publico o que estd comecando a
funcionar para o setor privado:
"Qualquer instituicao, publica ou
privada, pode ser burocréatica.
Poucos americanos iriam real-
mente querer que 0 govemo se
comporte como as empresas -
tomando decisbes rapidas atras
de portas fechadas para lucro
privado"

A realidade é que as inovagdes
tecnolégicas, o ritmo intenso de
mudancas, a emergéncia de uma
sociedade centrada no conheci-
mento e na informacédo, tudo isto
estd tomando a forma como nos
governamos obsoleta: a maquina
administrativa rigida e hierarqui-
zada, estruturada por setores,
simplesmente ndo funciona neste
novo contexto.

A conseqiéncia é que o que se
busca ndo € menos govemo, e
sim um outro tipo de govemo,
uma forma que permita ao
cidaddo participar efetivamente.
Trata-se de "descentralizar a auto-
ridade, abracando a gestdo parti-
cipativa...o enfoque enfatiza néo
o simples fomccimcnto de
servicos publicos, mas o efeito
catalisador sobre todos os setores
- publico, privado e voluntario -
na solucdo dos problemas da
comunidade™".

A obra traz dezenas de exemplos
nas areas da seguranca, da
educagéo, da saude, da

construcdo, de transportes, de
experiéncias inovadoras nas mais
diversas instituicGes norte-
americanas. O livro esta provo-
cando uma pequena revolugdo
nos Estados Unidos, sobretudo
depois que os autores foram
chamados pelo presidente Clin-
ton a ajudar na reforma da admi-
nistracéo publica norte-
americana.

Copiar em geral ndo da resulta-
do. Mas conhecer o que 0s outros
fazem, e saber aprender, 6
sempre Otimo. Importante:
livro é bem escrito, a leitura
agradavel, até gostosa. E isto
mais uma inovagdo na area da
administracdo publica.

@ o O

Reinventando o Govemo. David
Osbomc ¢ Ted Gaebler. Ed. MH
Comunicagdes, Brasilia, 1994.
(456 p.).

* Resenha elaborada por Ladislau
Dowbor, professor titular da
PUC/SP e do Instituto Metodista
dc Ensino Superior.
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