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A QUE SE PROPOEA ) ,
REVISTA BRASILEIRA DE ADMINISTRAGAO POLITICA

IDEIA DE ESTUDAR a gestdo da sociedade surge da iniciativa de alu-
nos do curso de Administracdo da UFBA, que, inquietos com a gra-
de curricular oferecida (restrita a estudos no &mbito da organizagdo
empresarial, pablica ou privada), buscaram, em conjunto com o professor
da disciplina Seminérios em Administracéo, aprofundar os estudos a par-
tir de uma visdo da Administracdo ndo apenas como uma ferramenta para
gerirasorganizagdes, mas enquanto um modo de gestdo das relages sociais.
Com a complexificacdo da vida, a gestao das relagdes sociais e 0
mundo das organizacdes derivado destas relacdes ganharam maior rele-
vancia na historia da humanidade. Inimeras instituicdes e organizacdes
surgiram com os mais diferentes propdsitos. Parece ndo haver mais espago
para se viver fora delas.

Entretanto, a Administracdo enquanto ciéncia direcionou suas aten-
cOes a um restrito campo — se analisamos toda a historia da humanidade
e suas multiplas formas de gerir suas organiza¢ces—— que hoje chamamos
de empresas. Se, por um lado, a prépria Administracdo néo pretendia com-
preender nada além da gestao das empresas, por outro, ndo surgiu também
nenhum outro campo que reclamasse para si as praticas de gestdo que a
Administragdo ndoassumiu.

Sendo assim, a partir de uma concepcéo que busca compreender a to-
talidade, englobando osaspectosculturais, simbdélicoseideolégicosdeuma
determinadapratica,a Administracdo Politicase colocacomopossibilidade
de critica a gestao das relagdes sociais, para além do &mbito empresarial.

A relevancia do aspecto politico deve-se justamente a busca por um
entendimento mais amplo sobre essa gestéo e a pretensdo de incluir todas
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4 A que se propde a Revista Brasileira de Administragéo Politica

as outras instituicdes no universo de objetos sobre os quais deve debrucar-
-se, tomando as relagGes/luta de classes, de dominacdo e de poder como
meio de viabilizar a analise das contradigfes que fundamentam a préatica
da gestéo, entendida como for¢a produtiva, determinada pelas relacGes de
producdo e determinante delas. Entender o processo de reproducéo social
a partir do seu modo de gestdo faz parte da critica & Administracdo Politi-
ca, observando a influéncia que capital e trabalho exercem sobre o seu
desenvolvimento.

Faz-se necessario compreender qual a natureza do papel que tém tido
as classes na condugdo desse processo, abrindo-se a possibilidade de enten-
der o desenvolvimento histérico das instituicGes e organizacGes a partir de
suas contradigoes.

A tarefa desta revista ndo poderia ser outra sendo a de sistematizar
toda a Administracéo Politica dispersa nos outros campos do conhecimen-
to, cabendo-lhe lancar um olhar critico sobre este campo, consolidando-
se, assim, como uma ferramenta de discussdo e formacao tedrico-politica
daqueles sujeitos sociais comprometidos com a atualizacao do saber.

Esta deve ser, entdo, uma revista que abra espaco para anélise e deba-
tedosfendmenos sociais e politicos da sociedade contemporaneacom foco
na gestéo.

Os Editores



Apresentacéao

REGINALDO SOUZA SANTOS
FABIO GUEDES GOMES

Prezado Leitor,

Adigéo de numero 7 da Revista Brasileira de Administracéo Politica -
Rebap - estd sendo lancada no contexto de uma das maiores crises que
o capitalismo europeu ja enfrentou depois da Segunda Grande Guerra Mun-
dial. Os esforgos empreendidos para salvar a Grécia de uma hecatombe
econdmica com perigosas consequéncias sociais avangaram, e os lideres
europeus, notadamente a Alemanha e Franca, negociaram uma reducao
em 50% da divida daquele pais com os credores internacionais, principal-
mente a banca financeira privada. A divida grega alcanca 120% de seu
PIB, e véarios analistas internacionais compreendem que aquela reducao
nao surtird grandes efeitos, como ¢ a opinido do professor de Economia e
Ciéncia Politica da Universidade da Califérnia, Berkeley,Barry Eichengreen.
Que sabemos pela experiéncia pratica e através de grandes pensado-

res da economia politica, como Karl Marx, John Maynard Keynes e Joseph
Schumpeter, que o0 modo de producéo capitalista € um sistema econémico
propenso, inevitavelmente, as crises, ora isso sabemos. O que parece ainda
muito distante do pensamento mundial € que as leis econdmicas que deter-
minam o funcionamento do sistema devem ser seguidas de politicas de
administracdo que permitam que as vicissitudes nédo se tornem téo fre-
guentes e cumulativas. Keynes tinha isso muito claro em sua mente. Sua
Teoriageral do emprego, do juro e da moeda reconhecia as falacias de que
o sistema econ6mico capitalista autorregenerava-se em momentos muito
profundos de desajustes, como propunham as hipéteses dos economistas
marginalistas. A ideia de Keynes era aparentemente simples: as  decisdes
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6 Reginaldo Souza Santos & Fabio Guedes Gomes

econdmicas sdo tomadas em meio a situagdes de incerteza em relacédo ao
futuro; em alguns momentos, essas incertezas séo tdo agudas que os agen-
tes privados preferem se recolher a sua riqueza acumulada a realizar inves-
timentos. Para resolver esse impasse e tornar o ambiente para 0s negocios
menos propenso as situacdes indefinidas, era preciso uma coordenacao
sistémica geral, ou seja, uma administracdo politica. E justamente sobre
esse tema que em 2010 foi langado, pela Hucitec Editora, o livro Keynes e
a proposta da administracao politica para o capitalismo, de autoria de
Reginaldo Souza Santos, um dos editores da Rebap.

A situacdo europeia atual requer, portanto, um novo conserto regio-
nal, uma nova administragdo politica em razdo da importéancia que tem
esse continente para a economia mundial. Muito do que deve ser feito ja
esta na mesa, mas, como falamos, a questao politica impera e os acordos
em torno das solugdes esbarram num emaranhado de interesses, explicitos
e implicitos, que envolvem as principais economias da regido, a Alemanha
e Franca, os seus respectivos bancos junto com as instituicdes financeiras
da Espanha. O grande desafio de uma nova administragdo politica para o
capitalismo europeu, além dos interesses conflitantes, trata-se dos préprios
limites impostos pelo desenvolvimento da Unido Europeia. E o principal
limite é justamente a auséncia e dificuldade de se construir um sistema de
coordenacdo supranacional. Para a integracdo europeia alcancar uma si-
tuacdo de um sistema federativo, a soberania e autonomia politica de seus
signatarios devem ser relativamente enfraquecidas. Nesse ponto, a coisa
fica muito complicada e, portanto, dificilmente a reversdo do dramético
guadro social e econémico na Europa vira rapidamente. A crise da divida
externa na América Latina é um pequeno aperitivo do tempo e de estragos
pelos quais os paises da regido passaram.

Enfim, neste novo nimero da Rebap, apresentamos ao leitor sete
textos que irdo, certamente, brindar os interessados com trabalhos de 6ti-
ma qualidade e devidamente encaixados na perspectiva cientifica da admi-
nistracdo politica. O texto do professor José Murilo Philigret Baptista,
“Acbes contra a miséria: alcance e limites das Politicas Sociais”, analisa a
evolugdo das politicas publicas de combate & miséria no Brasil e na Bahia
especialmente. Com a experiéncia acumulada de tecnocrata governamen-
tal e professor universitario com senso critico apurado, Philigret discorre
sobre os limites e perspectivas das politicas sociais contemporaneas dentro
de uma sociedade capitalista dominada pelos grandes grupos econémicos.



Apresentacdo 7

Ademais, ao analisar o caso dessas politicas sociais na Bahia, enfatiza, de
forma otimista, que as institucionalidades criadas e o alinhamento das
politicas estaduais com as federais tém reforcado o combate a pobrezae
misériae avancado no desenvolvimento com inclusdo social no estado. O
segundotexto, intitulado“Transparénciaem GestdoPublica paraaperfei-
coar a Democracia”, de autoria de Gilberto W. Almeida & Ricardo C.
Melo trata de uma tematica importante, qual seja: a dicotomia entre os
avangos dos mecanismos que promovem a transparéncia na gestdo publica
e 0 baixo interesse social em acompanhar e fiscalizar os atos e decisbes
tomadas no &mbito do setor publico. Portanto, o trabalho acaba consta-
tando o baixo nivel de exercicio da cidadania e da participacio da socie-
dadecivil nas questdes relacionadas a gestdo publica. O texto em seguida,
“Politicade formacdo do gestor publico como fator de sucesso”, dos auto-
res Maria das Gragas Piti4d Barreto, Eduardo Fausto Barreto & Jodo Mar-
celo Pitid Barreto, destaca varios aspectos importantes e que devem ser
abordados em politicas de capacitacdo de novos gestores, principalmente
para o setor publico. O quarto texto, de Simaia Santos Barreto, “A cons-
trucdo da Administracéo Politica e suas contribuicdes para a Ciéncia da
Administracdo”, retoma o debate epistemologico sobre a administragdo
politica e enfatiza que este novo campo de investigagdo tem uma missao
primordial de devolver a ciéncia da administracdo um contetdo critico,
heterodoxo e muito mais aberto de dialogo com outros campos do conhe-
cimento das ciéncias sociais. Ademais, discute temas importantes para ad-
ministragdo politica: a) o seu papel na formacéo do administrador; b)o
seu objeto de investigacao; e c) o conceito de administracéo politica. No
quinto texto da Rebap, José Rubens Monteiro Teixeira discute, com o
sugestivo titulo “Guerra de incentivos e os incentivos da guerra: o com-
plexo industrial Ford na Bahia”, os meandros do processo de disputas
intergovernamentais pela atracdo de empreendimentos industriais, mais
notadamente o exemplo dos conflitos politicos no &mbito federativo, que
suscitou o debate e alocalizac@o daplantade fabricagdo de automoéveisda
companhia Ford Motors do Brasil. Por sua vez, o texto “A unificacdo do
ICMS por uma ontologia critica: esbogo de um plano de investigacdo”, de
autoria de Renato Luis P.Miranda, traz a tonaa complexidade que envol-
ve a discussdo de uma reformatributaria no Brasil, especialmente em se
tratando de uma proposta concretacomo é a tentativade criagdo de uma
aliquota Unica de imposto sobre a circulacdo de mercadorias e servicos
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(ICMS), o que contraria, seriamente, a situacao de guerra fiscal que é im-
posta & federacéo, principalmente em favor daqueles entes subnacionais
gue tém maior cacife econémico e politico, em detrimento dos estados
mais pobres e subdesenvolvidos. Por fim, a Rebap tem o prazer de encerrar
este numero com o texto de Margarida Maria Costa Batista, que se intitula
“Meus caminhos da Administracdo Politica: bases empiricas da Adminis-
tracdo Politica”. Neste trabalho, a professora Margarida narra sua rica e
extraordinaria experiéncia como educadora e, também, como protagonis-
ta de vérias passagens pela administracéo publica. Trata-se, realmente, de
um testemunho, um importante memorando que contribui sumamente
para enriquecer o conteldo da Administracdo Politica como campo de
conhecimento.

Boa leitura aos navegantes!

28 de novembro de 2011, dia do funcionario publico.



ACOES CONTRAA MISERIA:
ALCANCE E LIMITES DAS POLITICAS SOCIAIS

JOSE MURILO PHILIGRET BAPTISTA*

1. Introducéo
intencdo deste artigo é estabelecer algumas consideracdes sobre as
recentes propostas divulgadas pelos governos federal e estadual rela-
tivas ao combate a miséria, tendo por base as caracteristicas proprias
do Estado e do processo de reproducdo capitalista.*

Cabe observar que este ano de 2011 registra 0os quarenta anos da
criagdo da Secretaria de Planejamento e uma década da constitui¢do da
Secretaria de Combate a Pobreza e as Desigualdades Sociais. Assim, fica
claro que n&o sdo recentes as ag¢des institucionais do Governo do Estado
paraorientar e intervir sobre as condicdes efetivas de sua base econémicae
melhorar as condi¢fes de vida e de trabalho da populacdo baiana.

Sem negar os avangos alcangados na Ultima década, ainda existe um
longo caminho a ser percorrido para ampliar a cidadania dos baianos,
reduzir as taxas de desemprego e da ocupagéo informal, reverter o baixo
nivel de rendimento da maioria da populacdo, os baixos niveis educa-
cionais, o altissimo desemprego entre jovens e sua alta participa¢do nos
indices de violéncia. H4 muito que fazer com respeito a ampliacédo da in-
fraestrutura (saneamento, energia, moradia, mobilidade, comunicacdes) e
dos servigos sociais (salde, educagdo, seguranca). E relevante e salutar
gue a presidenta da Republica e o governador estejam dispostos a reali-
zar programas que comportem significativos desafios para reduzir a po-
breza.

* Mestre em Economia (UFBa); curso de doutorado (Unam/México); professor universi-
tario: UFBa e UniJorge; economista aposentado da Secretaria de Planejamento (Seplan/BA).
1 Agradeco a leitura critica e aos comentarios e observagfes pertinentes de Lara Matos.

Rev Bras Adm Pol, 4(2):9-40



10  José Murilo Philigret Baptista

Na proxima secéo, sera apresentado e comentado o contexto social
de dificuldades, expresso pelas pesquisas, e as linhas gerais dos programas
da Unido e do governo estadual.

Posteriormente, apresentam-se algumas reflexdes sobre o alcance e 0s
limites da intervencdo publica em um ambiente socioecondémico marcado
pela atuacao de grandes corporacdes privadas e por contingentes popula-
cionais carentes de seus direitos sociais. O texto finaliza com um manifesto
para que se reverta a produc¢do social da pobreza na Bahia.

2. Cidadania e pobreza na Bahia

Inicialmente, por sua importéncia, cabe explicitar os fundamentos
das intervenc@es sociais — que agrupam as questdes relativas a Cidadania
e as Politicas Sociais — antes de delinear um rapido perfil da pobreza na
Bahia.

Cidadania

Consoante nos ensina Carvalho (2004, pp. 9-10), adotamos, neste
artigo, as defini¢des por ele apresentadas. Em nossa sociedade, o cidaddo
pleno é considerado como aquele que vivencia a integralidade de trés esfe-
ras de direitos: civis, politicos e sociais.

Os direitos civis, fundamentados na liberdade individual, sdo essen-
ciais a vida, a liberdade, a propriedade, a igualdade perantea lei.

Por sua vez, os direitos politicos referem-se a participa¢do do cidadao
no governo da sociedade. Consiste na capacidade de fazer demonstractes
politicas, de organizar partidos, de votar e ser votado. Os direitos politicos
tém, como instituicdo principal, os partidos e um parlamento livre e repre-
sentativo. S&o eles que conferem legitimidade & organizacdo politica da
sociedade.

Finalmente, os direitos sociais garantem a participacdo do cidadao
na riqueza coletiva. Incluem o direito a educagéo, a saude, ao trabalho, a
remuneragao justa, & aposentadoria. Sua vigéncia depende de uma eficien-
te acdo do Poder Executivo Os direitos sociais permitem as sociedades,
politicamente organizadas, reduzir os excessos de desigualdade produzidos
pelo capitalismo e garantir um minimo de bem-estar para todos. A ideia
central em que se baseiam é a da justica social.

Em 1990, o militante democrata Betinho marcava, claramente, seu
posicionamento politico em defesa da ampliacdo da Cidadania:
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NoBrasilde hoje,falar e lutar pelos direitos individuais implicadesen-
volveraconsciénciadacidadania. Paraisso € importantedefinir o direi-
to ao trabalho, educac¢éo, habitacao, saude, como lutar para que esse
direitosejagarantido pelasociedade e pelo Estado. Nao bastagarantir
o direito no texto da Constitui¢do: é fundamental que ele seja garanti-
do pelos nimeros do orgamento” (grifo meu) (Souza, 1991, pp. 68-9).

Considerando as diversas dimensdes da cidadania, € possivel que al-
gumas estejam presentes sem as outras. O exercicio de certos direitos, como
a liberdade de pensamento e o voto, ndo gera automaticamente o gozo de
outros, como a seguranca e o emprego. A liberdade e a participacdo néo
levam diretamente a resolucéo de problemas sociais.

Contelido das Politicas Sociais

As Politicas Sociais sdo implementadas por meio de acbes publicas
que, a partir da Constitui¢io Federal de 1988, e sobretudo nos ultimos dez
anos, tém definido importantes alteragdes no perfil da pobreza e da desi-
gualdade de nossa sociedade.

Os gastos sociais e a transferéncia de renda aos mais necessitados tém
determinado a ampliacdo da demanda agregada, com o aumento da ofer-
ta de bens e a prestacdo de servicos para o conjunto da sociedade. Tal uso
dos recursos publicos alavanca a economia, estimula as oportunidades de
trabalho e reduz a pobreza. Em seu Comunicado 75, de fevereiro deste
ano, o Ipea demonstrou que R$ 1,00 de gasto publico social em Educacédo
e Saude permite um crescimento do PIB da ordem de R$ 1,78, bastante
superior aos proporcionados pelos investimentos na construcéo civil (R$
1,54), da exportacdo de commodities agricolas e extrativas (R$ 1,40) ou
do pagamento dos juros da divida publica (R$ 0,71).

O referido Comunicado do Ipea permite considerar que as Politicas
Sociais tenham dois grandes objetivos:

Protecéo Social. Visa & reducdo dos riscos e da vulnerabilidade dos
individuos perante a economia de mercado. Independente de sua von-
tade, sem condicGes de trabalho (seja por desemprego, doenca, velhi-
ce ou morte), o cidaddo ndo poderia prover o seu sustento e de sua
familia com dignidade, em um patamar compativel com as conquis-
tas tecnoldgicas e com as necessidades do século  XXI.
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Congrega a¢Oes publicas relativas a Previdéncia Social (aposentado-
rias, pensodes, auxilios); Saude (Programa de Saude Familiar, Saude
Bucal, Consultas e Internagdes, Remédios e Farmécias Populares);
Assisténcia Social (Bolsa Familia, Beneficios de Presta¢do Continua-
da); Seguro-Desemprego; Infraestrutura Social (Saneamento Bésico,
Habitagdo, Urbanismo); Formalizacdo das atividades produtivas.
Promocédo Social. Visa a garantir aos cidaddos oportunidades mais
amplas e mais equanimes de acesso aos recursos e beneficios conquis-
tados pela sociedade em seu percurso histérico. Promove a inclusédo
produtiva que, por meio da formacéo de cidaddos e a promocgao de
sua autonomia, conduz a integragédo dos trabalhadores ao mundo
das mercadorias, bens e servicos disponiveis, permitindo que sobrevi-
vam de maneira digna e sustentavel ambientalmente.

Engloba as aces referentes ao desenvolvimento do cidaddo (educa-
cao, cultura, qualificacéo profissional e regulagdo do mercado de tra-
balho) e a democratiza¢do do acesso a servigos (crédito, assisténcia
técnica e difusdo tecnoldgica) e ativos produtivos (equipamentos —
galpGes, maquinas, ferramentas — reforma agraria e urbana).

Para Rocha (2011), as Politicas Sociais sdo um dos pilares da democra-

cia no Brasil, sabidamente marcado por grande desigualdade social. Tais
acoes buscam “garantir aos cidadaos uma margem de vida fora das relacdes
mercadoldgicas, ou seja, onde eles possam viver sem a preocupacao de com-

petir com os outros”. Sua nao efetividade acaba responsabilizando exclu-
sivamente o cidadao pelo seu éxito ou fracasso. Dessa forma, conclui que

tudo vai depender de sua capacidade de adequar-se a arena de com-
peticdo instalada na sociedade. Joga-se com a ideia (iluséria) de que
todos sdo iguais e estdo munidos das mesmas capacidades e possibili-
dades de obter sucesso. E evidente que os cidaddos ndo partem do
mesmo ponto, visto que alguns ja nascem em posicoes privilegiadas
para competir, ou seja, ja nascem em pontos mais préximos da che-
gada. Nestas condicBes, a competicdo desemboca na ampliacdo das
desigualdades sociais e no aumento da pobreza.

Ainda nesse &mbito, é importante observar que a exacerbada compe-

ticdo entre corporag@es oligopolicas, ao longo do planeta, acaba por insti-
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tuir uma acirrada disputa pelas oportunidades de trabalho, evidenciada,
mais claramente, pelos movimentos migratorios. A tendéncia é de um me-
nor distanciamento entre os custos de trabalho entre os paises, uma vez
que atecnologia pode se deslocar sem grandes dificuldades entre seus siste-
mas produtivos. No contexto da competicao global, Khair (2011) consi-
dera que seria interessante que o Brasil adotasse

estratégias de reducdo dos custos de reprodu¢do da méo de obra,
especialmente os relativos a alimentacao, transporte, moradia, saude,
assisténcia social, bem como prote¢do ao emprego e preparo técnico
da mao de obra. E a melhor forma de protecéo de seus trabalhadores
dentro dessa disputa internacional de custos de trabalho.

Segundo esse economista, o pais deveria, também, adotar uma politi-
ca heterodoxa no sentido de reforgar politicas de distribuicdo de renda
para ampliar sua base interna de consumo, em doses bem maisacentuadas
do que os programas de renda, miséria e habitacao j& anunciados, que re-
presentam, apenas, cerca de 1,1% do PIB.

Khair considera que o Governo Federal deveria reduzir as taxas de
juros bancarios (Selic) e dos bancos, que representam, anualmente, cerca de
6% do PIB. Sua proposta conduz ao deslocamento dos beneficios da pro-
ducdo usufruidos pelo sistema financeiro para a base da piramide social.

E evidente que a melhoria das condic¢des de vida da populagdo brasi-
leira requer uma vigorosa mudanca de rumo na alocago dos recursos fiscais,
visto que do total do orcamento do Governo Federal — R$ 2,07 trilhdes —
previsto para 2011 e aprovado pelo Congresso, no final de 2010, R$ 678,5
bilhGes serdo destinados para o pagamento da divida publica.

Perfil social da pobreza na Bahia

A partir dos resultados do Censo Demogréfico e das informacdes do
Cadastro Unico para Programas Sociais — CadUnico, ambos de 2010, é
possivel tracar um perfil das condi¢des de sobrevivéncia das familias baianas
e constatar tanto a necessidade como a grande importancia das Politicas
Sociais em nosso estado.

O Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) e a Secretaria de De-
senvolvimento Social e Combate a Pobreza (Sedes) adotam a linha de pobre-
za que define: sdo pobres as familias cuja renda per capita ndo ultrapasse
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meio salario minimo ou que sua renda total seja de até trés salarios mini-
mos; e sdo extremamente pobres aqueles com renda mensal de até R$ 70,00
por pessoa.

De nossa populacgéo, de pouco mais de 14 milhdes, 8,2 milhGes de
pessoas estdo inscritas no CadUnico. Ou seja, cerca de 60% dos baianos
sdo pobres. Nossas areas urbanas abrigam 72,1% dos baianos, sendo 48,1%
(4,8 milhdes) deste conjunto componentes do CadUnico; por outro lado,
27,9% das pessoas moram em zonas rurais, sendo 3,3 milhGes inscritos, o
que representa 85,8% da populacdo rural do estado.

As informagdes mostram que 61% dos participantes do CadUnico
estdo na faixa etaria de dezesseis a sessenta anos. Dos individuos com ida-
de igual ou maior a sete anos, 50% ou sdo analfabetos ou sua escolaridade
é até a quarta série incompleta.

Um contingente de 4,3 milhGes de baianos entre dezoito e setenta
anos, registrados pelo CadUnico, enfrenta as condicbes concretas do mer-
cado de trabalho em situagdo bastante precéria. Sdo 3,3 milhdes (77%
desse conjunto) de assalariados sem carteira, autbnomos ou desemprega-
dos. H4, também, um conjunto de, aproximadamente, 730 mil trabalha-
dores rurais (17%). Aposentados e pensionistas somam 183 mil (4,3%),
ao passo que apenas 85 mil sdo assalariados com carteira de trabalho (2%
do conjunto).

O CadUnico registrou 2,3 milhes de domicilios, dos quais 708 mil
(30% do total) sdo precarios no que se refere a construgéo (adobe, madeira,
material aproveitado ou taipa). Um conjunto de 455 mil (20% do total)
tem iluminac&o precéria (lampido, vela, relégio comunitario, sem rel6gio).
Sdo, também, insatisfatorias as condi¢des de saneamento, visto que 815

mil (35% do total) tém abastecimento de agua viabilizado por carro-pipa,
poco/nascente e outros e que em 1,4 milh&o (61% do total) o esgotamen-
to é precario (a céu aberto, fossa rudimentar, fossa séptica, vala e outros).

Também, de acordo com o Ipea, em termos comparativos para 2009,
observa-se que, na Bahia, o percentual de pessoas que sobrevivem com
menos de R$ 70,00 é, praticamente, o dobro (10,2%) da média brasileira
(5,2%) e um pouco menor que a média nordestina (11,2%).

3. Novos programas
Em seguida, sdo apresentados os principais elementos que caracteri-
zam as propostas da Unido e do Governo da Bahia no campo social e as
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oportunidades de articulacdo institucional delas decorrentes. S&o, também,
comentados os resultados de uma anélise dos gastos sociais realizados pelo
Governo Federal e os recursos disponiveis nas pragas comerciais de um
grupo de municipios baianos selecionados.

Propostas

O Governo Federal instituiu o Plano Brasil sem Miséria, por meio do
Decreto 7.492 de 2-6-2011 e encaminhou a Medida Provisoria 535/11,
visando a realizacao de intervencgdes planejadas, com abordagens e progra-
mas socioprodutivos diferenciados, nas areas rurais e urbanas.

Além de manter o atendimento das pessoas pobres pelo Programa
Bolsa Familia, o Plano Brasil sem Miséria busca a elevacdo da sua renda e
a ampliacao do seu acesso aos servicos publicos, as a¢des de cidadania e as
oportunidades geradas por projetos publicos e empreendimentos privados.
Seu conteudo prevé integracao de politicas, programas e ac0es e esta arti-
culado em trés eixos: transferéncia de renda, inclusdo produtiva e acesso a
infraestrutura social e aos servicos publicos. O Brasil sem Miséria propde
um exercicio de imaginagdo: “J4 pensou quando acabarmos de vez com a
miséria?”. O material de divulga¢do da nova estratégia governamental e o
proprio slogan do Governo Federal associa, ainda, o crescimento do pais
ao fim da miséria: “Pais rico é pais sem pobreza”. O Brasil sem Miséria
tem a concepg¢do da assisténcia integral ao cidadao, pretendendo que sua
inclusdo produtiva seja concomitante ao atendimento de seus direitos.

Tendo em vista que a Unido considera seu Plano Brasil sem Miséria
uma “planta e ndo um edificio pronto”, os ministérios (MDS e MDA)
esperam contar com o apoio dos governos estaduais e municipais para a
realizac@o das agGes previstas. As intervences terdo por base diagnosticos
locais sobre situacio de pobreza, base econdmica e potencialidades.

No ambito estadual, o0 Governo da Bahia, de acordo com o seu di-
vulgado compromisso de fazer mais para quem mais precisa, objetivando
alinhar sua administracdo ao Plano Brasil sem Miséria, instituiu, por meio
do Decreto 13.167 de 12-8-2011, seu programa de Inclusdo Socioprodutiva
— Vida Melhor. Com recursos estimados em R$ 1, 2 bilhdo, seu objetivo é
promover, até 2015, a inclusdo socioprodutiva e sustentavel de 400 mil
familias baianas, das areas urbana e rural, que tenham renda per capita de
até meio saldrio minimo. No estilo guarda-chuva, o Vida Melhor devera
integrar distintos 6rgdos para ampliar e fortalecer as a¢cbes no campo da
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Promocao Social, influenciando, positivamente, outras politicas publicas
correlatas.

De acordo com a Secretéria da Casa Civil, a administracio estadual
espera que as a¢des do Programa Vida Melhor “possibilitem incluir socio-
produtivamente, de forma sustentavel e digna, o0 maior niumero de cida-
déos baianos em situacdo de pobreza e com potencial de trabalho”. Tudo
planejado em consonancia com o que ja afirmou o governador Jaques
Wagner em discurso na Assembleia Legislativa da Bahia, em fevereiro deste
ano: “Nunca perdemos de vista 0 nosso compromisso de promover uma
verdadeira revolu¢do democrética no nosso estado, na qual desenvolvi-
mento é inseparavel de democracia e de inclusdo social”.

Assim, para o éxito dos planos da Bahia e da Unido, tendo em vista
as competéncias municipais como, por exemplo, a elevacao da escolaridade,
a manutencao de creches e dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social
(Cras) e a busca ativa do publico que deve estar inscrito no Cadastro Uni-
co. Na estrutura légica dos programas da Unido e da Bahia, seria bastante
oportuno que as prefeituras elaborassem os seus respectivos programas de
inclusdo produtiva visando a ampliacdo dos servicos sociais, a reducao da
pobreza, a expansao das atividades produtivas e a geracio de renda.

Gastos sociais nos municipios

Sob a perspectiva da garantia e do fortalecimento da democracia subs-
tantiva, é preciso ressaltar que, antes de tudo, as prefeituras, ao dedicarem
prioridade as a¢des sociais, estdo ampliando a cidadania, reduzindo a po-
breza, aumentando os recursos disponiveis em sua praca comercial e fo-
mentando a base econdmica local. Sdo a¢bes imprescindiveis a melhoria de
vida da populacéo e ao reconhecimento efetivo dos seus direitos.

Adotando uma interpretacdo econdmica mais restrita, o citado Co-
municado Ipea 75/2011 destaca que 0s gastos sociais alavancam a econo-
Mmia, 0 que, por sua vez, permite 0 aumento da arrecadacao tributaria do
governo. Segundo o Ipea, aproximadamente, 56% do valor desses gastos
voltam para o caixa do Tesouro, permitindo que sejam parcialmente pa-
gos no futuro.

A partir de tais elementos, foi elaborada uma reflexao sobre o impac-
to dos gastos sociais da Unido em alguns municipios da Bahia. Conside-
rando os recursos obtidos pelas prefeituras provenientes do ICMS como
indicativo das respectivas bases econémicas locais, buscou-se perceber a
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importancia paraos municipios das transferéncias federais relativas ao Pro-
grama Bolsa Familia e dos repasses da Assisténcia Social.

Foram trabalhadas informag6es para quatro municipios seleciona-
dos de pequeno, médio e grande porte, quanto a popula¢do. Como é 6b-
vio, observou-se que quanto maior o numero de familias beneficidrias do
Programa Bolsa Familia — podem fazer parte desse Programa as familias
com renda mensal de até R$ 140,00 por pessoa, devidamente cadastradas
no CadUnico —, maior é o volume dos repasses da Uni&o.

Oconjuntoderecursosfederais provenientesdoProgramaBolsaFa-
milia e da Assisténcia Social é, aproximadamente, mais que o dobro da
receita de ICMS transferida pelo governo estadual e obtida pelo munici-
pio, exceto em Camagari.

Entdo, com a busca ativa de familias que deveriam estar sendo bene-
ficiadas pelo Programa Bolsa Familia, tem-se, a um s6 tempo, o reconheci-
mento e satisfacdo minima dos direitos fundamentais da parcela pobre do
povo baiano — que é o objetivo prioritario desta acdo municipal — e,
como consequéncia favoravel, o aumento de recursos circulantes no muni-
cipio. Nesse caso, a disponibilidade de tais recursos (que néo é desprezivel)
na praga comercial depende de decisdes locais. Cabe lembrar que osrepas-
ses as prefeituras depende do desempenho geral da economia baiana,
sabidamente afetada por fatores relacionados as questdes dos mercados
nacional e externo.

Tabela 1. Bahia. Importancia dos recursos da Assisténcia Social. Municipios selecio-
nados, 2010

Item Cardeal Santana  Brumado Camagari
da Silva

Populacgéo total (habitantes) 8271 24.747 64.650 242.984
Estimativa das Familias Pobres Perfil

CadUnico Pnad 2006 (a) 1541 4520 10.541 27.634
Fam. Atendidas Programa Bolsa Familia (b) 1281 3457 7.709 19.760
Cobertura:c=(b) / (a) 83% 76% 73% 72%
Recursos transferidos (R$ mil) Bolsa Familia (d)  1.622 4.245 8.837 24558
Repasses (R$ mil) Assisténcia Social (e) 1.300 5.023 10.661 23674
(d) + (e) (R$ mil) 2.922 9.268 19.498 48.232
ICMS (R$ mil) (f) 1.258 2.906 9.799 276.836
@+ / 23 32 19 0,2

Fonte: MDS, IBGE (Censo de 2010), Sefaz.

e Familias do CadUnico com renda per capita de até R$ 140,00. Situagdo em dez 2010.

e (e) Os Repasses da Assisténcia Social (jan.-dez. 2010) incluem: BPC, RMV, Cras, Crea, Seguranga Alimen-
tar e Cisternas.
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4. Planejamento naBahia:
modernizacdo produtiva e questdes sociais
Comentarios sobre a trajetoria do Planejamento na Bahia

No inicio do texto, mencionamos 0s quarenta anos da criagdo da
Secretaria de Planejamento na inten¢éo de destacar a importante atuacdo
do aparato governamental para a modernizacdo das formas de inser¢do da
Bahia nos mercados nacional e externo, ao passo que se registra como
modesta sua intervencao no campo social ndo assistencialista, sendo a cria-
¢ao da Secomp a tardia excecao.

Com sua criagdo, a Seplantec/Seplan agrupou-se a varias outras secre-
tarias que, tanto na época como ainda hoje, agregam e articulam um con-
junto de profissionais que, em decorréncia de suas proprias atribuicfes
formais, se inserem em um contexto caracterizado por um estreito vinculo
do Governo da Bahia com a academia e empresas de consultoria, além dos
orgdos federais e entidades internacionais. Tais elementos tém permitido,
ao longo das ultimas décadas, que o Estado mantenha um significativo
protagonismo na dindmica socioeconémica da Babhia.

Tal observacéo busca enfatizar as a¢des da maquina estadual nasané-
lises, ideias e propostas que contribuiram para conformar a evolugdo da
Bahia, com seus erros e acertos, no passado recente. O que se quer ressaltar
é a presenca do Governo Estadual como articulador de uma tecnocracia
que possibilita operacionalizar a crescente insercdo do estado na dinamica
nacional, por meio da formulagdo, captacdo e internalizacdo de progra-
mas, projetos estruturantes e recursos financeiros.

Sem pretender fazer histdria, cabe lembrar a centralizacao dos recur-
sos tributarios nacionais no caixa da Unido, definida pela Constitui¢do de
1967. Sendo, dessa forma, a subsequente partilha entre os entes federati-
vos tal como se deu, realizada a partir da centralizacéo, acabou induzindo
o pragmatismo dos governos estaduais, que buscavam estabelecer seus res-
pectivos planos com a maior aderéncia possivel aos objetivos dos progra-
mas federais implementados pelos ministérios.

Desse modo, ao longo da ditadura, como a Unido dispunha da hege-
monia politica e da maior parte dos recursos financeiros, forjou-se um
ambiente no qual o (bom) desempenho das equipes das secretarias erade-
finido pela sua capacidade de internalizar programas e procedimentos
da Unido, cujos referenciais eram determinados por diretrizes politicas e
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econdmicas nacionais. Assim, o planejamento das a¢fes publicas estaduais
ficou, relativamente, deslocado das prioridades locais definidas por sua
base econémica e social. Nesse sentido, a Bahia passa a se alinhar (inde-
pendentemente das aliangas politicas e dos periodos de governo) com as
determinacdes federais, que passaram a moldar as a¢des publicas internas
referentes a economia e ao atendimento das demandas sociais. Nessa ver-
tente pragmatica do Governo Estadual, coube as equipes técnicas das se-
cretarias, em particular a Seplantec/Seplan, articular a internaliza¢do de
programas e recursos financeiros federais e internacionais.

Assim, pode-se reconhecer o viés das ac¢les estaduais com a clara in-
tencdo de viabilizar tanto a expanséo da infraestrutura econdémica estadual
como a modernizacdo da base técnico-produtiva dos segmentos do agro-
negacio, da industria e dos servicos, objetivando aproveitar as oportunidades
proporcionadas pelos mercados nacional e externo.? Em consequéncia, a
maquina estadual assumia e promovia ag¢bes que reforcavam a importan-
cia no territério baiano de uma légica econdmica exdgena.

Os sucessivos planos dos governos do estado buscam estabelecer as
condi¢es locais necessarias para expandir ainsercao das atividades econé-
micas baianas no processo de expansdo do capital no Pais, por meio da
atraco de empreendimentos privados (nacionais e estrangeiros). E possi-
vel considerar que tais a¢des obedeciam, fielmente, ao longo das décadas,
as palavras do professor Pinto de Aguiar (1958, p. 134): “Se nosso destino
cumpre-se dentro das fronteiras da nacionalidade, o nosso desenvolvimen-
to terd de ser realizado dentro de uma melhor integra¢do do mercado nacio-
nal”. Assim, a despeito de quem ocupasse o Palacio de Ondina, o planeja-
mento estadual buscava, no dizer de Francisco de Oliveira (1977, p. 25),
articular a Bahia no “processo de acumulacéo de capital e de homogenei-
zacao do espago econdmico do sistema capitalistano Brasil”.

E interessante registrar que a propria Seplantec (1978) reconhecia
que “o trago mais marcante da evolucdo da economia baiana tem sido a
progressiva adaptacao das atividades e interesses locais aos sucessivos mo-
delos econémicos aplicados no Brasil ao longo de sua historia”.

2 Para tanto, ao longo do tempo, as secretarias, além da vertente da geracdo de in-
formac0es e elaboracdo de analises sobre a realidade socioecondmica, regional e ambiental da
Bahia, promoveram a realizagdo de Planos Regionais de Desenvolvimento, perfis de oportuni-
dades regionais e setoriais de negdcios, Planos Diretores Municipais, Planos de Logistica de
Transportes e Planos de Desenvolvimento Rural.
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Logo em suas primeiras linhas, o Plano Estratégico de Ac¢do do
Governo Democrético da Bahia (1987-1991), define-se como uma “pau-
ta de reivindicagOes e negociacdo com as fontes externas de financiamento,
principalmente as entidades federais”. Poucas péginas, adiante, reconhe-
cem que as significativas transformagdes que ocorreram na Bahia desde
1950 tiveram

como caracteristicamais marcante ainsercdo daBahia, hacondicao
deestadosubordinado,ao processo nacional de expansao do capital,
liderado pela regido Sudeste, principalmente por Sdo Paulo. Manifes-
tam-se no espaco baiano, em consequéncia, 0S mesmos tracos que
caracterizam o desenvolvimento do Pais, neste periodo: expansao e
atualizacdo da atividade produtiva, integrando a Bahia ao Brasil
moderno; e de outro, pauperizagdo crescente de grandes parcelas da
populagdo, vitimas[...] de um padréo de crescimento concentrador,
excludente e socialmente perverso (Seplantec/Coceplan, 1988, pp. 19,
25, 46).

No final desse periodo de gestdo, destaca-se a proposta de uma

novaformadearticulagcdoeintegracdoentre oempresariado baiano
e o governo estadual [.. ] que permita, inclusive, maximizar a inter-
nalizacdo, naBahiade recursos financeiros (publicos e privados, na-
cionais e externos) visando alcancar um crescimento sustentado do
PIB que possibilite uma distribuicio de renda mais justa e aamplia-
cdo dainfraestruturaexistente (Seplan/ACB, 1991, p. 62).

Cabe destacar, também, no conjunto das a¢des da maquina publica
baiana, a importancia das orientacbes de Rémulo Almeida que, segundo
afirma Sampaio (1989, p. 1), em 1952, preparou um documento para
servir de base a discussao sobre a “possibilidade e oportunidade de que se
viesse a utilizar o planejamento com o prop6sito de induzir o Governo
Federal a dar maior apoio ao Estado”. Tendo por base sua propria experién-
cia no setor publico, para o economista Sampaio (1989, p. 18),

0 Governo Baiano, no mandato de Luis Viana (1967-1971), prati-
cou com eficacia o que, posteriormente, veio a ser conhecido pela
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designacdo de “planejamento para a negocia¢do”, do qual o exem-
plo de maior sucesso foi a implantacdo do Polo Petroquimico.

Em linhas gerais, pode-se dizer que o Governo Baiano tem atuado
para promover a internaliza¢do de projetos privados — movimento forta-
lecido nos Gltimos anos pelos procedimentos da chamada “guerra fiscal”
— visando a manter e a ampliar sua integracdo competitiva a matriz pro-
dutiva nacional e ao mercado mundial, mesmo reconhecendo que as corpo-
racOes presentesem seuterritério tomam decisdes e operam recursos segun-
do uma légica exdgena, ndo estadual.

Tal fato é reconhecido pela proépria Seplan (2006, p. 16) em uma
edicdo comemorativa aos 35 anos de planejamento na Bahia, na qual des-
taca que a

continua profissionalizacdo do segmento de planejamento, iniciada
nadécadade 1950, resultouem[...Jumasérie de planos e propostas
visando a estimular o crescimento e a insercao da economia baiana
no processo nacional de acumulagdo de capital.

No campo social, ao longo da segunda metade do século passado,
mesmo com o avanco dos indicadores, em linhas gerais, é possivel conside-
rar que as acdes publicas estaduais foram setoriais e de carater ndo coorde-
nado. Na década de 90, além de programas sociais referenciados na orien-
tacdo de agéncias internacionais como o Banco Mundial, ocorrem avangos
em decorréncia do Fundef, do Peti, do SUS® e das equipes dos Agentes
Comunitéarios de Saude.

Acdes publicas na sociedade capitalista

Creio que é importante ressaltar a existéncia de significativos limites,
determinados pelas proprias caracteristicas do processo de acumulagéo do
capital, as (boas) inten¢des dos Planos Estaduais. Tais documentos — tal-
vez por um pragmatismo exacerbado, ideologia, miopia tedrica ou por
interesses privados — consideravam que o crescimento econdmico é extre-
mamente benéfico e que, quanto maior for, mais espalhados e gerais serdo
seus beneficios.

® Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental — Fundef; Progra-
ma de Erradicacdo do Trabalho Infantil — Peti e Sistema Unico de Saude — SUS.
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No entanto, a propria esséncia das relacdes capitalistas determina
desigualdades e os processos de concentragdo e centralizacdo do capital,
apesar da aparente homogeneizacao de padrdes de consumo.

Nesse sentido, cabe lembrar as preocupac¢des no plano politico de
Celso Furtado (1992, pp. 13,35) de que

num pais ainda em formag&o, como é o Brasil, a predominéncia da
I6gica das empresas transnacionais na ordenacdo das atividades eco-
némicas, conduzira quase necessariamente a tensdes intrarregionais,
a exacerbacéo de rivalidades corporativas e a formacao de bolsdes de
miséria, tudo apontando para a inviabiliza¢do do pais como projeto
nacional.

Para direcionar, ainda mais, o presente texto para as politicas sociais,
destaco os comentérios do professor Fernando Pedrao (2003, p. 236), para
guem ha uma producéo social da pobreza, inerente a um estilo de econo-
mia, inseparavel da formacao social e resultante de um conjunto de ques-
tdes sociais e das estruturas tecnolégicas dos processos produtivos, ade-
quadas aos requisitos da acumulagdo do capital. Por isso, o autor ndo vé
sentido em “trabalhar com politicas sociais separadas das politicas econdmi-
cas” (2003, p. 245) e alerta para o fato de que “os diversos participantes
das sociedades agem segundo seus interesses, sua compreensao e sua capa-
cidade de agir, resultando em ambientes sociais em que ha sempre um dis-
curso e uma realidade da a¢do de cada instituicdo e grupo” (2003, p. 246).
Por sua vez, uma interessante corrente de pensamento na area da
Administracao destaca que além do foco nas questdes operacionais deve-se
buscar compreender as relagdes sociais de producéo e distribui¢do. Nesse
prisma, o resultado concreto dos processos sociais seria dependente da for-
ma como as relacdes sdo organizadas e estruturadas de acordo com interes-
ses bem determinados (Santos, 2010, pp. 13e 15).

Segundo o professor Reginaldo Santos, a Administracao Politica con-
sidera o Estado como elemento determinante da dindmica das relacdes
sociais, constituindo a “ancora do capitalismo”. Para essa vertente do co-
nhecimento, o bem-estar da comunidade requer a expansao da rigueza
material acompanhada “de uma distribuicdo mais igualitaria dos seus re-
sultados” e de uma administracgéo politica que “expresse e oriente 0s dese-
jos politicos da sociedade, visto que a sua complexidade ndo pode ficar a
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cargo de uma entidade abstrata, sem contetdo e sem forma aparente cha-
mada mercado” (2010, pp. 33, 157).

Os elementos acima relacionados, coligidos de varios autores, estabe-
lecem um quadro de referéncia adequado para a discussdo do alcance e
limites das agdes publicas sociais a serem implementadas na Bahia nos
proximos anos. Se, de um lado, o Governo do Estado apresenta um discur-
so mobilizador e progressista, que aponta para a ampliacdo dos direitos
sociais e do maior bem-estar da populagéo, de outro se impde a realidade
baiana, marcada pela concentracdo econdmica e pelas desigualdades so-
ciais e disparidadesregionais.

Légica externa, disparidades e desigualdades

Sabe-se que a representatividade nacional de cada unidade federativa
no conjunto da economia brasileira é determinada por sua capacidade de
integracdo competitiva ao mercado nacional e mundial. Tal insercéo re-
quer a implantacdo de modernos processos produtivos que atendam a no-
vos paradigmas tecnoldgicos e comerciais dindmicos, determinando im-
pactos regionais sobre as condicdes de trabalho, as relacdes sociais e exigindo
perfis mais elevados de capacitacao técnica da méo de obra e de qualifica-
cao da infraestrutura. Observa-se também que a atracdo de recursos exter-
nos, privados ou federais, para estimular o conjunto dos negdcios locais
tem assumido continuo destaque entre as a¢Bes dos governos estaduais.

Nos ultimos anos, visando a atrair empreendimentos que fomentem
as atividades econdmicas locais, a Bahia mantém uma guerra fiscal com
outros estados, oferecendo facilidades e assumindo custos privados. As-
sim, como nos demais estados, observa-se o crescente comprometimento
de seu or¢camento — ja limitado pela pressédo do custeio, dos investimentos
programados e do servigo da divida publica.

As vezes, a disponibilidade dos recursos fiscais é agravada por impac-
tos decorrentes de crises internacionais, de ciclos produtivos e do movi-
mento dos pregos das commodities, com a consequente diminui¢do da
capacidade estadual de realizar intervencdes mais adequadas as suas res-
pectivas necessidades estruturais, sociais e econdmicas. Define-se, assim,
um ciclo vicioso, que conduz a légica perversa de mais incentivos para
mais atrair, que induz a crescente necessidade de mais recursos externos.

Ao longo dos ultimos trinta anos, tem sido estavel a participacio
econdmica da Bahia no Brasil: entre 4% e 4,5% do PIB e da corrente de
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comércio internacional (exportagdes mais importagdes). Essedesempenho
resultou das estratégias econdmicas das grandes empresas aqui instaladas,
bem como do aporte de recursos federais e estaduais.

Ocorre que a integracdo competitiva da Bahia aos principais circui-
tos comerciais, ao tempo em que moderniza areas do seu territério, acaba
por intensificar suas consequéncias negativas: a dependéncia por recursos
produtivos e financeiros externos e o aprofundamento das desigualdades
territoriais em termos absolutos.

A questdo que se coloca é relativa a capacidade da gestao estadual em
romper com as amarras determinadas pelo modelo econémico exdgeno e
concentrador vigente, e que determina as mazelas sociais conhecidas. Sera
possivel alterar tal modelo? H& condicbes para reverter as consequéncias
sociais da integracdo subordinada ao mercado internacional e da continua
insercdo dependente na matriz produtivabrasileira?

4.5. Concentracdo econdmica e interesses corporativos

Na democracia, é saudavel que as forgas politicas detenham capaci-
dade de dialogo e presséo sobre o aparelho estadual, apresentando deman-
das e influenciando programas e intervencdes. E também compreensivel
que setores formadores de opinido pressionem fortemente para que a poli-
tica estadual seja agil e objetiva, direcionada para resolver, rapida e positi-
vamente, questdes que consideram relevantes.

No contexto da sociedade, além das demandas dos movimentos po-
pulares, apresentam-se aquelas oriundas dos empreendimentos privados,
que buscam solucdes para o embate entre as limitaces da estrutura juridi-
ca-sOcio-produtiva da Bahia diante das janelas de oportunidades econ6-
micas, existentes e potenciais, perante mercados externos.

Nesse momento, uma vez mais se apresentam as condigBes efetivas
do processo capitalista. As denominadas forcas de mercado querem impor
seu pragmatismo como orientacdo prioritaria do modelo de intervencio
do governo estadual.

Sabe-se que o setor externo da economia baiana — mesmo tendo
proporcionado determinados impactos gerais e regionais positivos — tem
fomentado uma forte concentracio geografica dos setores produtivos, da
populacdo, da infraestrututura e da renda.

Historicamente, os elementos dindmicos que orientam a integragéo
da Bahia aos circuitos produtivos, comerciais e financeiros externos (nacio-
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nais e internacionais) tém desenhado, ao longo do estado, areas que se
destacaram por sua modernizacao produtiva, constituindo manchas exitosas
economicamente. Nessas ilhas de prosperidade, concentram-se produgéo,
servigos, renda e populacdo. O fato de que as maiores cidades do interior
da Bahia estejam localizadas sobre eixos rodoviérios nacionais é bem ilus-
trativo desse processo.

O mesmo extenso territdrio baiano que detém potencialidades para a
implantacéo e expanséo das atividades econdmicas — e as de maior desta-
que atendem interesses e clientes externos — tornam complexa a redu¢do
das disparidades regionais conhecidas.

A questao em aberto refere-se tanto a possibilidade conceitual como
a capacidade operacional do Governo Estadual em estabelecer novos fun-
damentos para a economia baiana, conforme divulgado. Os dados dispo-
niveis de fontes oficiais (IBGE, Midic e SEI) revelam que uma das princi-
pais caracteristicas da Bahia é a concentracdo socioeconémica.

Em 2007, com respeito ao PIB estadual, apenas cinco municipios
concentravam 47% desse montante, ao passo que a Regido Metropolitana
de Salvador detinha uma parcela de 42% com apenas um quarto da popu-
lacdo baiana. Os municipios situados no entorno da extensa faixa litoréa-
nea abrigam aproximadamente 48% dos baianos, com densidade média
de 77 hab/km?. Por sua vez, no semiarido, que ocupa cerca de 70% daarea
total da Bahia e abriga a outra quase metade da populacéo, distribuida em
266 municipios, tal indicador é de apenas 17 hab/km?,

A vida moderna na Bahia pulsa intensa e diferenciada naqueles onze
municipios que abrigam mais de 100 mil habitantes e que detém metade
da populagédo urbana estadual. Menos de 25 municipios baianos tém po-
pulacédo superior a 50 mil habitantes, ao passo que quase trezentos tém
menos de dez mil pessoas.

O modelo econdbmico marcado pela légica externa acaba por pena-
lizar os municipios detentores de menor base econdmica, nos quais o em-
prego e a renda estdo relacionados & pequena producdo agropecuéria, a
administracdo publica e a transferéncia de renda. Esses municipios, onde a
disponibilidade de recursos naturais e de infraestrutura dificulta adinami-
ca dos negoécios, demonstram baixo dinamismo econdmico e chegam a
apresentar reducéo de populacao.

Deve-se reconhecer que as caracteristicas da base econémica de cada
regido condicionam as intervencdes publicas dirigidas para a resolucao do
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grande desafio da reducéo das desigualdades sociais, ao longo do territorio
baiano. Principalmente no interior, as atividades produtivas predominan-
tes influenciam fortemente os demais negdcios regionais (mediante efeitos
a jusante e a montante), as caracteristicas dos nucleos urbanos e, as vezes,
inibem a vida econdmica na periferia das sedes municipais.

A concentracdo, também, manifesta-se de forma clara nos setores
produtivos e nas grandes empresas vinculadas ao comércio exterior. Em
2008, as cinco maiores empresas que operam nos ramos das vendas e com-
pras internacionais foram responsaveis por 54% das exportacdes e 57%
das importagBes. Em 2010, apenas dois segmentos produtivos (agronegocio
e petroleo e derivados) representaram 55% dos valores exportados, e cinco
municipios concentraram 71% dessas vendas. Trés paises (Estados Unidos,
China e Argentina) absorveram 42% das exportacdes baianas.

5. Lutar o bom combate pelas PoliticasSociais

As observag@es anteriores que resumem o panorama da concentragao
existente na Bahia ndo devem, em hip6tese nenhuma, reduzir o impeto da
luta por melhores condic¢Ges de vida e trabalho da populacdo baiana.

As acBes do Estado como indutor e fomentador do processo de cres-
cimento econdmico (mediante o financiamento de projetos corporativos
e viabilizacdo de infraestrutura e programas de apoio), na maioria das
vezes, ampliam a concentracdo do poder econdmico. Além disso, a im-
plantacdo de grandes projetos — especialmente em regides relativamen-
te mais carentes — deflagra um ciclo vicioso de degradagéo social, urbana
e ambiental. O contexto das rela¢des internacionais, as a¢des das gran-
des corporac@es e o0s lagos econdmicos entre agentes privados e publicos
acabam por direcionar os principios, valores e interesses politicos envol-
vidos na intervencao (ou na falta de a¢des) do Estado em determinados
setores.

Marx & Engels (2009, pp. 47, 52) explicitaram o carater de classe do
Estado, considerando-o ndo apenas como instituicdo imparcial, e sim
como agente econdmico relevante e, portanto, incapaz de implementar
acoes “neutras” ou simplesmente adequadas ao “interesse geral”. Como
os Estados nacionais sdo ativos na determinacdo dos rumos de suas so-
ciedades, canalizando recursos para atividades consideradas (e divulga-
das) como prioritarias, cabe observar suas agendas, que informam as a¢des
e valores relacionados a geracdo de emprego, a compensagdo das neces-
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sidades da populacdo pobre, além das relacionadas a formacdo de pode-
rio bélico e ao favorecimento da expansao internacional de seus grupos
econdmicos.

Ao longo de nossa historia, as intervengdes do Estado brasileiro — a
exemplo do Acordo de Taubaté, dos Planos de Desenvolvimento e dos
Programas de Estabilizacdo Monetaria — exemplificam como o setor pu-
blico atende a interesses e reforca o poder econdmico de certas classes e
grupos de pressao.

Quero, com esses comentarios, destacar que a forma e contetido das
acOes da maquina publica assumem importéncia diferenciada de acordo
com as agendas estatais de cada periodo. O enfoque da Administragéo
Politica permite perceber que tais agendas tém por base articula¢des politi-
cas, aliangas e acordos com representantes dos diversos grupos sociais e de
pressao, e o amplo espectro dos proprietarios, trabalhadores, religiosos e
formadores de opinido. Assim, o amplo espectro das funcées publicas (in-
tervencdo econdmica; definicdo de normas e regulacdo de contratos, relati-
vos a producdo e oferta de bens basicos, insumos industriais, servicos sociais,
circuitos financeiros, leis salariais e de direitos trabalhistas, entre outras),
passa pelo embate politico entre os diversos interesses dos grupos sociais
diferenciados.

A acdo organizada do Estado brasileiro (que aos olhos do cidadao
comum tudo pode) sofre a pressdo democréatica dos grupos organizados,
defronta-se com interesses privados e restri¢des determinadas pelos com-
promissos fiscais e fica condicionado ao fato de que, de acordo com Paul
Baran, o “capitalismo planeja o planejamento”. Assim, a oferta de infraes-
trutura e servigos publicos sociais e a implementacao das Politicas Sociais
¢, necessariamente, resultante da luta politica e ideoldgica que ocorre na
sociedade e no cotidiano da maquina publica. Tal fato ndo deve surpreen-
der, pois 0s agentes publicos, além de cidadaos que tém determinado géne-
ro, etnia, religido, endereco e nivel educacional, pertencem a classes sociais
diferentes, tendo, também, percepcdes, interesses e atuacdes politicas di-
versas. S8o as atribuicdes e agdes desses agentes, diferenciadas em contel-
do, alcance e intensidade, que ir@o concretizar a intervencao governamen-
tal, com seus acertos e equivocos.

4 Afirmac&o proferida em conferéncia realizada na Sudene em 1963, segundo Francisco
de Oliveira (1977, p. 25).
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Os projetos publicos refletem, efetivamente, a

redistribuigdo/direcionamento dos recursos, quando o Estado cum-
pre o papel de caixa de ressonéncia/camara de compensacéo dos plei-
tos formulados pelos segmentos organizados da sociedade. As a¢des
governamentais decorrem, portanto, do embate travado entre or-
ganizacdes sociais na defesa de seus respectivos interesses (J. Baptista,
2003, p. 16).

Dos discursos e planos a concretizacdo pratica, ha um caminho defi-
nido por um

ambiente conformado por relacgBes politicas e sociais. Assim, a viabi-
lidade e eficaciadestas acGes/projetos/programas dependeracadavez
mais da capacidade de articulacdo, negociacdo e convencimento dos
gestores, que das condicbes objetivas disponiveis (recursos materiais,
humanos e financeiros (J. Baptista, 2003, p.  17).

Para que a Politica Social se consubstancie em fatos, atos e orcamen-
to é preciso que a tecnocracia se perfile ao movimento progressista e demo-
cratico e que passe a exercer uma militancia pela reducdo das desigualda-
des sociais, tanto no contexto da comunidade como no interior da maquina
publica. A proposta é que seja formatada uma ambiéncia pré campo so-
cial nos mesmos moldes do comportamento adotado, no passado recente,
com respeito as questdes relativas a economia baiana. Considero ser possi-
vel conferir prioridade as Politicas Sociais, com o Estado protagonizando
acdes com o apoio de programas e recursos financeiros de 6rgdos federais e
entidades internacionais.

Tal comportamento deve-se a dramaticidade do problema, a realidade
da concentracdo da renda e das disparidades sociais existentes na Bahia,
emsuagrande parte promovidapelomodelo econdbmicoadotado, inclusi-
ve com o suporte das a¢Ges dos Governos estadual e federal. Se, porum
lado, considerando o grave contexto social, ndo se devem descartar aces
isoladas e paliativas por outras, ndo h4d como aceita-las como “opg¢éo de
politica qualificada para reverter as tendéncias vigentes [. . .] poden-
do funcionar como um desvio de atengdo do problema central” (Pedréo,
2003, p. 246).
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E notdrio o fato de que, apenas, por meio do Programa Bolsa Fami-
lia, que hoje atende quase treze milhdes de familias, ndo ocorrera a reducao
da pobreza no Brasil. Torna-se necessaria a articulacéo entre os diferentes
setores e niveis do governo para oferecer as familias beneficiarias osservi-
cos que Ihes garantam melhores perspectivas de vida e trabalho com respei-
to & cidadaniaplena.

O economista Marcio Pochmann (EPSJV/Fiocruz, 2011) considera
que o modelo de desenvolvimento do Brasil busca, cada vez mais, combi-
nar o progresso econémico com avango social: “Nao hd mencéo de supe-
racdo do modo de produgéo capitalista, pelo contrario, é um aprofunda-
mento do desenvolvimento capitalista, mas com travas de garantias de
maior justica na distribuicdo dos frutos do processo econémico”.

Por outro lado, ndo podemos fechar os olhos as caracteristicas ine-
rentes ao processo de valorizagéo do capital. Fontes (2011) chama a aten-
cao para o fato de que o slogan do programa do governo federal “pais rico
é pais sem miséria” expressa uma contradi¢cdo do modelo de produgéo:

Essa luta contra a miséria tem um lado ligado a prépria expansao do
capital internacional, da atuacdo do Banco Mundial, de uma nova
filantropizagdo. Mas também resulta de press@es e lutas de setores
populares fortes. S6 que, para ndo ter miséria nesse modelo, é preciso
ser cada vez mais rico, o que significa que atacar a miséria é garantir
a producéo crescente da concentragdo da riqueza.

A professoradestaca, ainda, que o Programa federal pode ser interpre-
tado como “um grande remendo para tapar uma parte da tragédia social
gue foi sendo construida, ao longo dos séculos XX e XXI, com a expropria-
cdo massivada populacdo e aformacéo, pelaexpanséo do capital, de uma
massa de mao de obra gigantesca”. Assim, o Programa podera viabilizar
gue a concentracdo siga de maneira mais tranquila, ndo sendo “uma poli-
ticaque reforce as condigdes de auto-organizagao da populagdo, mas sim
daburguesia”.

O economista Paes de Barros (2011) considera o Plano Brasil Sem
Miséria como uma

grande parceria publico-privada, que criara portas de saida mediante
obras publicas, tocadas por empresas privadas vencedoras de licitacdes
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do Estado, ou via qualificacdo dos trabalhadores para ingressarem,
por sua conta, nas vagas criadas espontaneamente pelo setor privado,
aproveitando o crescimento econdmico.

De minha parte, destaco a importancia politica do fato de o Estado
brasileiro reconhecer a existéncia de milhdes de familias cujos integrantes
encontram-se no patamar de maior exposi¢do a riscos sociais decorrentes
da miséria, sejam eles residentes em &reas rurais de dificil acesso ou jovens
envolvidos com drogas e prostitui¢do, submetidos & violéncia de uma ma-
neirageral.

As manifesta¢des de apoio ao Plano do Governo Federal podem tam-
bém ser consideradas como reconhecedoras da pertinéncia da propostade
metodologia de trabalho esbocada para a Secomp em 2003. Naquele ano,
foi proposto “em vez de intervengdes fragmentadas e isoladas, a adogéo de
um enfoque conjunto, articulado e integrado para as a¢des a serem realiza-
das” (J. Baptista, 2003, pp. 25-6).

E de reconhecimento geral que os direitos formais no Brasil séo,
assimetricamente, usufruidos pelos cidadaos de acordo com as classes so-
ciais. No entanto, o Estado “representa uma possibilidade de reflgio para
muitos setores desprotegidos [abrigando-os] contra ataques dos “ferozes
capitalistas” e da “tirania privada” (Samis, 2011, p. 13).

Meu convite a firme mobilizacao dos técnicos estaduais tem por obje-
tivo o fortalecimento das a¢des em favor da protecdo dos interesses da maior
parte da populacéo baiana, a ser alcangada a partir do engajamento destes

servidores e do esperado comprometimento de seu expediente, na termi-
nologia adotada pela Administracdo Politica (Santos, 2010 II, pp. 23-8).
Considero que haja um ambiente propicio para a agdo conjunta dos
servidores estaduais, setor privado,® movimentos e liderangas sociais e poli-
ticas para construir uma sélida Politica Social na Bahia. A lei estadual que
instituiu a Politica e o Sistema Estadual de Seguranca Alimentare Nutricio-
nal (Lei 11.046 de 20-5-2008) e a recente san¢do presidencial da lei que
institui o Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) no pais, entre outros
dispositivos institucionais, reforcam esse ambiente. Cabe lembrar que o

5 Foi divulgada na Bahia a ABNT NBR ISO 26000, norma da responsabilidade social a
ser adotada por empresas de 157 paises que contempla questdes relativas a direitos humanos e
préaticas de trabalho de maneira diferente das a¢des de filantropia. Jornal A Tarde. 14-8-2011.
Caderno Especial I1SO 26000.
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Governo Wagner adotou em 2007, sob a responsabilidade da Secretaria
do Trabalho, a Agenda Bahia do Trabalho Decente, que atua de acordo com
oito Eixos Prioritarios: Erradicacdo do Trabalho Escravo, Erradicacdo do
Trabalho Infantil, Seguranca e Salde do Trabalhador, Promocédo da Igualda-
de no Servico Publico, Juventude, Trabalho Doméstico e Empregos Verdes.
No entanto, em outra direcao, esse mesmo Governo reconhece que

a expanséo econdmica encontra esteio nos movimentos de inser¢éo
competitiva e na acdo governamental [e que] do ponto de vista so-
cioecondmico, o desafio situa-se em promover e acelerar o transbor-
damento da dindmica econdmica para o social, fazendo com que, ao
lado dos grandes empreendimentos e com 0 maior grau de articula-
¢ao possivel, desenvolvam-se os micro e pequenos empreendimentos
e a agricultura familiar, gerando emprego, ocupacdo e renda (Seplan,
2008, p. 17).

Assim, é possivel interpretar que o Governo (ou segmentos que 0
compdem) espera resolver as questdes sociais, a partir do campo econdmi-
co, supondo (e torcendo) que o transbordamento da riqueza gerada pelos
empreendimentos instalados na Bahia, que aproveitam as janelas de opor-
tunidade promovidas pelo mercado, seja capaz de atender e mitigar as
mazelas sociais conhecidas.

No entanto, a pratica desautoriza a ideia de que os grandes empreen-
dimentos — que criam relativamente poucos empregos — seriam os agen-
tes exclusivos do desenvolvimento. As riquezas geradas por plantas indus-
triais ou lavouras de exportacdo acabam por concentrar renda.

H& quase dez anos, como o texto de Porto (2002) demonstrava, ja
havia a clara percepcao de que a questdo da pobreza esta condicionada ao
crescimento sustentavel e amplo, contestando, assim, a “teoria do derra-
me”, pela qual o crescimento por si s6 reduziria a pobreza e adesigualdade
(J. Baptista, 2003, p. 21).

Atualmente, no que diz respeito apenas as atividades econdmicas,
Sao Desidério parece uma ilha de prosperidade no extremo oeste da Bahia.
Sua intensiva producdo de algodao, soja e milho faz o municipio, de 28
mil habitantes, apresentar a segunda maior producao agropecudria do pais,
e 0 112.°PIB per capita (soma de bens e servicos produzidos, dividida pelo
total de habitantes) entre os 5.564 municipios brasileiros.
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No entanto, de acordo com o Censo de 2010 do IBGE, 30% de sua
populacgdo vive e em domicilios com renda média per capita inferior a R$
70, linha de miséria estabelecida pelo Governo Federal. Comparando o
PIB per capita, 0 municipio esta entre os 2% mais ricos do pais. Analisan-
do pelo lado social, estd entre os 20% mais pobres.®

Creio ser importante nos determos na citada vertente do planejamen-
to estratégico com respeito ao transbordamento da riqueza para 0 campo
social. Ela faz sentido quando nos lembramos que a Bahia € um estado
federado (ndo dispondo, portanto de importantes e necessarios instrumen-
tos e mecanismos de politica econdmica) de um pais capitalista, que tem
sua dindmica atrelada aos fluxos comerciais e financeiros internacionais.

Além disso, h4 pouca tradi¢do na elaboracéo e realizacdo de Politicas
Sociais na Bahia. Ao longo do periodo 1950-1990, observa-se que a poli-
tica social teve “estatuto de coadjuvante” e que o planejamento custou a
incorporar a “problemética social”, sendo reduzidas as preocupagdes com
a matéria social. As a¢bes eram pontuais e seguiam “um enfoque setoria-
lizado e disperso do papel do Estado no fomento & melhoria das condi¢des
de vida dos cidaddos”. A partir dos anos 90,

provavelmenteemfun¢dodanovaorientagdodeinstituicdescomoo
BancoMundial,ocombate a pobrezaemsuamultidimensionalidade
(redistribuicdo de ativos fisicos e financeiros, programas de desenvol-
vimento local sustentavel — DlIis) alca-se a fulcro da ac¢éo publica.
Posteriormente, o mais significativo evento no campo social foi a
criacdo em 2001 da Secretaria de Combate a Pobreza e as Desigual-
dades Sociais (Secomp) [...] que se ocupariade racionalizaraimple-
mentacgdo de programas estaduais de combate & pobreza, sendoum
orgado “transversal”, ndo executor, do poder publico (C. Baptista,
2003, pp. 267,273 e 279).

Efetivamente, as entidades internacionais, desde o inicio deste século,
reforcaram sua percepcdo de que

o foco no crescimento econdmico como principal estratégia de supe-
racdo da pobreza é insuficiente [pois a mesma] é um fendmeno

6 Jornal Folha de S.Paulo, 31-7-2011.
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multidimensional que sé pode ser enfrentado por um crescimento
econdmico includente, associado a investimentos em politicas sociais,
principalmente educacdo e salde, e a criacdo de uma rede de prote-
¢ao social capaz de funcionar como primeiro patamar de protecdo
dos miseraveis. A propria ONU ao criar o indice de Desenvolvimento
Humano, chama a atencéo para o fato de que pobreza n&o é so6 ca-
réncia de renda (J. Baptista, 2003, p. 18).

A despeito da importancia da questao social (que assume contornos
cada vez mais dramaticos), tem sido fragil a trajetéria das politicas sociais
na Bahia. No decorrer das décadas, o campo social tem sido influenciado
tanto por questdes econdmicas e politicas (internas e externas) como pelos
movimentos sociais organizados. Nesse processo, destacam-se as discus-
sBes sobre o desenvolvimento sustentavel que, aos poucos, entraram em
pauta a partir dos anos 70 do século passado.

Os comentarios de Tinoco (2003, pp. 286-7) indicam que, na légica
da sustentabilidade, a melhoria da qualidade de vida das pessoas nao é
consequéncia direta do crescimento econbmico, e sim um requisito para
esse crescimento. A perspectiva do desenvolvimento sustentavel destaca “os
elementos territdrio e populagéo, sendo que a rede de inter-relacbes ecold-
gica, econbmica, cultura e social gera uma identidade entre ambos”.

Como esse autor destaca, essa abordagem indica “o valor da agricul-
tura para a sustentabilidade do desenvolvimento, ndo apenas como pro-
cesso produtivo, mas como fator de geracdo de mercado interno para ser-
vicos e produto industrial, bem como gerador de inclusao social”.

Nesse sentido, é interessante observar o comentario de uma equipe da
Secomp sobre a experiéncia do Programa Faz Cidaddo, em alguns dos
municipios mais pobres do estado, com base econ6mica rural e onde o
segmento da agricultura familiar é preponderante. Segundo esses profissio-
nais, as a¢des publicas contribuiram para “melhorar a prestacéo de servi-
cos de educacao, salde e saneamento basico, coerente com a proposta de
melhorar as condic6es de vida como condicdo para encarar o crescimen-
to”. Destaca, também, os focos de atuagdo: o atendimento aos Direitos
dos cidadéos, o estimulo a geragéo de renda e a criacdo de condi¢des que
“facilitem reduzir as desigualdades econdmicas” (Tinoco, 2003, p. 293).

Como demonstrado, existe uma significativa base técnica de infor-
magoes e experiéncias na Bahia. Tal reconhecimento e a observagdo de um
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cenario institucional promissor constituem a base deste manifesto para um
vigoroso trabalho conjunto para tornar factivel e exitosa a ampliacdo da
cidadania em nosso Estado.

Creio que podemos atender ao chamamento do professor Reginaldo
Santos que convoca os docentes e especialistas a abandonarem o compor-
tamento de limitar-se apenas a “observar, expor e explicar as mazelas da
sociedade”, considerando como menores, inferiores, as “tarefas de enca-
minhar, aconselhar e dirigir”. Sua proposta é “Pensar e Agir a um sé tem-
po” (Santos, 2010, p. 164).

Prop6e, também, que a “légica de distribuicdo da renda e da riqueza
seja 0 ponto inicial para a expansdo da rigqueza, e ndo ao contrario”. O
autor destaca ainda

a importancia da luta pelo aprofundamento da democracia, na qual
a populagdo exerca um papel relevante na desprivatizagéo das politicas
publicas, exija e lute pela ocupacao dos espagos publicos com a fina-
lidade de pressionar pela desmercantilizagdo de certos bens e servigos
prioritarios, garantidores do bem estar social (Souza, 2010, p. 174).

Manifesto pelas questdes sociais na Terra de Todos Nos

Em seus documentos e discursos, 0 Governo Wagner tem apontado
para a “construcdo da Terra de Todos N6s”, e que o dialogo e a democra-
ciairdo permear e integrar as quest@es relacionadas a sociedade (com seus
multiplos interesses), & producédo de mercadorias e & utilizacio dos ativos
naturais. Esses materiais institucionais destacam, também, a busca pela
reducdo das desigualdades sociais e regionais, para fazer valer os principios
democréticos, reconhecendo que sem acesso as condic¢Ges e instrumentos
substantivos para sua sobrevivéncia e emancipacdo, 0s segmentos mais
pobres da populacdo continuardo sem perspectivas. Assim, a intengéo
divulgada de sua proposta é que a incluséo, a democracia e o crescimento
econdmico sejam um todo, partes inseparaveis do projeto renovador.

A comunicac¢do social do Governo apresenta a disposicio desta ges-
tdo de implantar novos fundamentos para o modelo de crescimento da
Bahia, tendo em vista o reconhecimento de que as principais atividades
econdmicas baianas, voltadas, preponderantemente, para o atendimento
as demandas externas, caracterizam-se por forte concentragao, que se expres-
sa de forma setorial, regional e, principalmente, nas condi¢fes de apropriagéo
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da riqueza por elas geradas, determinando o aprofundamento das desi-
gualdades entre a populagéo. A corre¢do dessa nefasta realidade seria aten-
dida pela interacdo entre a reparticdo da riqueza gerada, a incluséo social e
a observacdo dos condicionantes ambientais para alcangar o desenvolvi-
mento sustentavel.

Em seu discurso na Assembleia Legislativa, em fevereiro deste ano, o
governador da Bahia disse:

Antes se falava em crescer o bolo para depois repartir. Provamos
0 contrario: sO se cresce repartindo riqueza, incluindo socialmente.
Para nos, este é o verdadeiro significado da palavra desenvolvimen-
to. Para nos, governar é ter prioridade, e a nossa prioridade sédo o0s
gue mais precisam: o povo trabalhador, o povo mais humilde da ci-
dade e do campo, as mulheres, os indios, 0s negros. Em suma, todos
aqueles que ao longo da nossa histéria foram téo injusticados e até
esquecidos.

Efetivamente, o conjunto de realiza¢gdes no periodo 2007-2010 de-
monstra a ampliacdo dos direitos sociais dos cidaddos baianos, por meio
do maior acesso & educacao, a saude, ao trabalho, a moradia e aos servicos
publicos de infraestrutura, com destaque para saneamento e energia. O
Governo apresenta o fortalecimento do mercado consumidor interno como
um dos pilares desejados do crescimento da economia baiana.

Na perspectiva do estreitamento dos lagos com a sociedade civil, o
governo do Estado adotou o Plano Plurianual Participativo e os Territorios
de Identidade como unidade de planejamento. O objetivo destes instrumen-
tos é a articulacao dos atores sociais regionais, buscando absorver da melhor
forma possivel a riqueza da diversidade socio-econémica-ambiental dos
Territdrios para alcangar a integracdo das intervencdes e das politicas pu-
blicas. Através do didlogo social, materializado nas inimeras conferéncias,
consultas e foruns de discussdo realizados, 0 Governo tem buscado identificar
solucBes para problemas estruturais e questBes pontuais, tentando estabe-
lecer um processo de mediagdo de interesses e priorizacdo de demandas.

Além disso, foram instituidos e reformulados os Conselhos de Desen-
volvimento Econémico e Social (Codes), de Meio Ambiente (Cepram), de
Defesa dos Direitos da Mulher (CDDM), de Desenvolvimento da Comu-
nidade Negra (CDCN), de Desenvolvimento Territorial (Cedeter), de Segu-
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ranca Alimentar e Nutricional do Estado da Bahia (Consea) e dos Direitos
dos Povos Indigenas (Copiba).

Nessa mesma linha, é, também, possivel citar as Comissdes Tripartite
de Trabalho, Emprego e Renda e Estadual dos Territérios (CET). Foram re-
cuperadas a EBDA (Empresa Baiana de Desenvolvimento Agricola) e a Ebal
(Empresa Baiana de Alimentos) e criadas as Superintendéncias da Agricultura
Familiar e da Economia Solidaria no &mbito da Secretaria do Trabalho.

Segundo o Governo, tais fatos refor¢cam as intervencdes publicas es-
taduais para fortalecer as “lutas emancipatodrias do povo baiano por mais
liberdade, igualdade e cidadania”.

O otimismo embutido neste artigo est& baseado nas disposi¢6es con-
tidas nos Decretos que instituiram o (exitoso) Programa Agua para Todos
(n°10.436 de 31-8-2007) e o de Inclusdo Sécioprodutiva — Vida Melhor.
Nesses programas estéo previstas a¢des que atendem elementos compo-
nentes da Protecdo e da Promocé&o Sociais e apontam para o trabalho trans-
versal e integrado de onze Secretarias e oito entidades descentralizadas.

Considero que algumas das praticas da atual gestdo e as propostas
contidas no seu discurso, pelo qual os problemas da Bahia tendem a aca-
bar, podem ser consideradas como importantes sinaliza¢fes de viabilidade
para esse esforco conjunto pelo social que considero prioritario fomentar.
Reconheco como importante buscar as identidades das causas pelas quais
lutam o movimento social e os profissionais servidores do Estado. Embora
haja diferencas histdricas e politicas entre a sociedade civil e o Estado, cabe
identificar as aproximacdes possiveis entre as vertentes, os principios e as
préaticas consideradas norteadoras do desenvolvimento social que quere-
mos para a Bahia. Espero que o movimento social organizado, por meio
de suas liderancas, identifique seus bons parceiros de luta no conjunto dos
servidores estaduais (detentores de seusexpedientes).

Nosso desafio é colocar a Politica Social como centro das a¢des pu-
blicas estaduais, de forma que reverta o processo de empobrecimento da
populacdo, por meio de mudancgas nos perfis da propriedade dos ativos
produtivos e dos procedimentos tecnoldgicos da producao.

Como dito anteriormente, ha um marco institucional promissor, de-
lineado pelos programas governamentais, pela responsabilidade social
corporativa e pelos recursos postos a disposicao da area social por entida-
des privadas e internacionais. Cabe também destacar as experiéncias
alcangadas por entidades do movimento popular, como a Articulagdo do
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Semiérido (ASA) e o Movimento de Organizacdo Comunitaria (MOC) —,
conselhos (como o Consea) e foruns, tanto na implementacao de projetos
como na articulacdo com 6rgéos publicos e entidades privadas e interna-
cionais. Proponho que os servidores publicos progressistas aproveitem tal
acumulo de saberes, aplicando seu expediente de maneira coerente e con-
sistente com os ideais de democracia e justica social. Seria desejavel, tam-
bém, que a tecnocracia abdique de sua arrogancia messianica, perceptivel
em varias ocasifes.

Cabe destacar como integrantes desse favoravel cenarioinstitucional,
0 aumento e o aporte regular de recursos para programas voltados a pro-
ducdo familiar e aos empreendimentos da Economia Solidaria. Observa-
-se, também, a ampliacdo do crédito e de mercados institucionais, por
conta do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), do Programa Nacional
da Alimentacao Escolar (Pnae) e do Programa Nacional de Fortalecimen-
to da Agricultura Familiar (Pronaf).

Para finalizar, considerando o fato de que o Estado é o arbitro dos
sistemas de controle social (leis, normas, regulamentos), cabe destacar que
a analogia entre o sistema politico e a administra¢cdo néo é casual, pois as
diferencas entre politica e administracao sdo muito ténues e que “participam
de um mesmo continuum”. Assim, a Administracdo Politica nada mais é
sendo a “concepcao de um modelo de gestao das relages sociais que tem
por objetivo garantir certo nivel de bem-estar, expresso nas garantias ple-
nas da materialidade” (Santos, 2009, p. 37). Tais consideracfes determi-
nam a base de meu convite a que o movimento social continue a pressio-
nar agestao publica (operada por servidores e profissionais) por umaBahia
menos desigual e pobre, aproveitando a capacidade operativa da maquina
governamental, seus discursos, or¢camento e decretos.

Segundo Couto (2009), “a esperanga ndo morre por si mesma. A
esperanca € morta”. Como devemos negar a “tentacdo do desalento”, lem-
brando, mais uma vez, de Betinho, é a crescente articulacdo dos atores
politicos comprometidos com as causas progressistas que ird ampliar os
recursos técnicos e financeiros disponiveis para o campo social. Tal movi-
mento é que garantira que os tais recursos sejam alocados de forma demo-
cratica com o objetivo de atender a cidadania em sua plenitude, atenuar
caréncias e combater as desigualdades.

Salvador, agosto de 2011.
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Resumo

A partir das caracteristicas proprias do Estado e do processo de reprodugéo
capitalista, este artigo analisa o alcance e os limites do Programa Viver Melhor do
Governo Estadual, elaborado de forma alinhada ao Plano Brasil sem Miséria da Unido.
Considerando a trajetéria do Planejamento estadual, sdo discutidas as possibilidades
de ampliacdo da Cidadania na Bahia, em um ambiente socioecondmico marcado pela
atuacdo de grandes corporac8es privadas e por contingentes populacionais carentes
de seus direitos sociais. O texto finaliza com um manifesto para que se reverta a pro-
ducéo social da pobreza na Bahia.

Palavras-chave: Pobreza; Planejamento estadual; Politicas Publicas; Concentra-
¢do; Desigualdades Socioecondmicas

Abstract

Based on the characteristics of the State and the process of capitalist reproduction,
this article analyzes the scope and limits of the state government’s program Viver Me-
Ihor, designed to be in accordance with the Brazilian Federal Government’s plan “Sem
Miseria.” Considering the trajectory of State Planning in Bahia, the article discusses
the possibilities of expansion of citizenship in Bahia, in a socio-economic environment
marked by the actions of private corporations and underprivileged groups denied of
basic human and social rights.The text ends with a manifesto to revert to the social
production of poverty in Bahia.

Keywords: Poverty; State planning; Public Policy; Political Administration;
Concentration; Socio-economic inequalities.



TRANSPARENCIA EM GESTAOPUBLICA
PARA APERFEICOAR A DEMOCRACIA
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Contexto

uan Arias, jornalista, correspondente brasileiro do jornal espanhol El
Pgis, publicou um comentario assinado no dia 7-7-11 no qual pergun- tava
or que a cidadania, no Brasil, ndo reagia & onda de corrupcio que estava
sendo exposta pela midia. Com efeito, varias tém sido as denun- cias de
malversacao de recursos publicos, de modo que entre aténito, pasmo e
guem sabe, indignado, o cidad&o brasileiro presta atencdo aos fatos, mas
ndo sai as ruas para manifestar sua insatisfacdo. O mesmo Juan Arias, em
sua coluna no El Pais, lembrava que, em 1983/84, esta mesma sociedade
civil reclamou, nas ruas, o direito de votar em presidente por meio do
movimento das Diretas Ja, e, em 1992, encheu as pracas publicas com a
cara pintada, vestida de negro, pedir o impeachment de Collor. Cabe lem-
brar que o estopim, em 1992, foi a exposi¢do, pela midia, das praticas de
corrupgdo encastelada na presidéncia da Republica, sob a coordenacéo
direta do braco direito do entdo presidente Collor, o Paulo César Farias,
cidad&o que tinha sido tesoureiro da campanha presidencial, do novissimo
Partido da Renovac&o Nacional, em 1989. Nada muito diferente do quadro
da administracdo publica que caracterizou o Ministério dos Transportes
sob o0 comando do PR, no presidencialismo de coalizdo que ocorre no pais.
Por que o brasileiro se mobilizou em 83/84, se rebelou em 92, e agora, neste
ano 11 do século XXI, contenta-se em, apenas, assistir pela TV ao desenrolar

das denudncias nada edificantes sobre a administracdo publica brasileira?

* Doutor em Comunicagéo pela UFBa e professor associado pela UFBa.
** Mestre em Ciéncias da Informacéo, doutorando em difusdo do conhecimento na
Faculdade de Educacdo da UFBa e professor associado da UFBa.
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A provocagdo de Arias produziu um sem-nUmero de respostas e co-
mentarios. Varios artigos foram publicados em jornais e revistas sobre o
assunto. Jornalistas de varios pontos do Pais escreveram belos libelos de
condenacéo ao fendbmeno. Um deles, Samuel Celestino, jornalista articu-
lista do jornal A Tarde, de Salvador, escreveu varios artigos, praticamente
conclamando a sociedade civil a rebelar-se contra este nefando estado de
coisas. O presidente da OAB-BA, Saul Quadros Filho, publicou um artigo
no jornal A Tarde, em 21-7-2011, no qual manifestou seu repudio a clep-
tomania que assola o setor publico brasileiro. A cleptomania, sem divida,
coloniza imensos segmentos da sociedade brasileira, cuja maior aspiragéo
seria enriquecer rapido, sem o esforco do trabalho, conforme j& analisado
por antropélogos (Da Matta, Barbosa).

Uma linha de pesquisa interessante para nossas universidades seria a
comparacéo entre 0 modelo zaibatsu coreano e japonés, onde a estratégia
de desenvolvimento econ6mico adotada envolveu Estado e empresarios,
numa associag¢éo nacionalista com vistas ao fortalecimento de grandesem-
presas locais. O modelo é bastante parecido com o que foi sugerido pela
Cepal para fazer decolar as economias primario-exportadoras da América
Latina, nos anos 40 e 50 (Mantega, 1992). Mas aconteceu que, entre nos,
a parceria Estado-empresarios serviu para catapultar grandes empreiteiras
e conglomerados de midia e comunicacdo, porém sem lograr éxito em pro-
duzir grandes empresas industriais, como a Hyundai ou a Samsung, para
ficarmos com exemplos coreanos. Talvez, as Unicas grandes empresas bra-
sileiras, hoje, sejam a Vale, a Siderurgica Nacional e a Oi, todas resultantes
de privatizagbes ocorridas ha cerca de uma década. De todo o modo, o
capitalismo brasileiro ensejou o crescimento de bancos nacionais e de
empreiteiras. Os bancos cresceram como consequéncia da competéncia dos
Nossos empresarios comerciais e financeiros, ao longo dos séculos, no trato
do comércio internacional sob a égide de um pais assolado por periddicas
crises de inflagdo. Mas seré que as empreiteiras crescem porque sdo competen-
tes em corromper o funcionario publico que controla a liberagdo das suas
faturas de obra? Sera que um estudo sobre este assunto ndo langaria luz na
cleptomania que aos poucos instaura uma cleptocracia na administracio
publica brasileira, consoante o argumento do presidente da OAB-Ba?

Enfim, a provocacdo do jornalista do El Pais rendeu varias inter-
pretacdes. Contudo, ndo houve mobilizacdo em torno de um movimento
civico pelo fim da roubalheira no pais. Quais seriam as razdes que levam
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o brasileiro a acomodar-se diante de tantas falcatruas que acontecem em
todos os cantos do pais, em todos os niveis de governo, em todos os po-
deres da Republica? Talvez, caiba avangar algumas hipoteses explicativas
para a apatia politica do brasileiro, numa tentativa de se elaborar uma
analise do contexto que permita o encaminhamento de alternativas pos-
siveis para a superacdo do problema, mesmo que isso ocorra de manei-
ra gradual e lenta, no futuro. Vejamos algumas interpretacbes plausiveis
para o caso:

a) Houve notorio avanco no controle dos recursos publicos nos ul-
timos anos. Com efeito, a Policia Federal tornou-se mais competente no
combate & sonegacdo fiscal (casos da loja Daslu, do Banco Santos, etc.) e a
corrupcdo, onde empreiteiras atuam como corruptores ativos (caso da
empreiteira Gautama, de Zuleido Veras, dentre outros). Ademais, a atua-
¢cdo da CGU, Controladoria Geral da Unido, flagrou inimeros prefeitos
com a “boca na botija do mel” dos fundos publicos. Assim, tanto a PF
como a CGU trouxeram a baila tantos casos escabrosos que o cidadaoja
ficaaesperar,acadamés quese inicia,qual seraoescandalo davez. Nesse
caso, estamos diante de uma faxina empreendida pelo préprio setor publi-
€O, que mostra sinais de buscar corrigir seus desvios e disfung¢des internas.
Ocidadao reconhece o esforco, indigna-se, mas ficaaesperar que asinsti-
tuicOes especializadas no exercicio do controle exercam suas tarefas.

b) A midia tem exercido seu papel de jornalismo investigativo pré-
prio de uma sociedade democratica. Embora a midia o tenha feito buscan-
do malversactes de recursos nos poderes Executivo e Legislativo, poucose
tem feito no Judiciario, o poder mais hermético do Brasil. O cidadao tem
lido e assistido sobre os escandalos, propiciando bom retorno de audiéncia
para as empresas de midia. Mas dai ndo passa. Vai uma grande distancia
entre ler os fatos escabrosos denunciados e sair as ruas emprotesto.

¢) Com tantos casos de corrupcao para indignar o cidadao, este néo
da sinais de fadiga no que concerne a leitura dos fatos, ou a audiéncia.
Mas organizar passeatas contra a corrup¢éo é algo distante, percebido como
indcuo, sem capacidade de produzir resultados. Com efeito, € mesmo an-
gustiante ver uma marcha pela paz empreendida por manifestantes trajan-
do branco e portando velas acesas depois de acontecido algum crime hedion-
do. Todos sabem que aquela marcha néo vai resolver, absolutamente, nada
sobre a violéncia praticada, os mortos ndo voltardo a viver, a violéncia
urbana vai continuar a existir, a sensacao é que as pessoas vao lacomo se
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vai a um funeral, apenas, para manifestar solidariedade diante da perda
sofrida. Cabe a mesma observacao no que diz respeito aos escandalos.

d) H& quem compare a chamada primavera arabe com o Brasil. Sdo
coisas, absolutamente, diferentes. Os paises da franja sul do Mediterraneo
exibem ditaduras, com todas as caracteristicas inerentes aos regimes fecha-
dos: ndo hé transparéncia, nas relacdes Estado-sociedade, o que propicia a
corrupgdo em todos os niveis, a midia é censurada, enfim, ndo se trata de
paises democraticos. Os movimentos de massa que aconteceram no Brasil
durante o regime militar, nos anos 60, seriam mais parecidos com o0 que
aconteceu no Egito e na Tunisia. Portanto, ndo se pode comparar uma
ditadura arabe com o Brasil de hoje, no qual os procedimentos democrati-
cos sao, zelosamente, observados.

e) Ademais, o que acontece na Espanha de hoje, onde acontece um
movimento popular de manifestacdo publica de insatisfacao, é bem dife-
rente do que acontece no Brasil. L4, as taxas de desemprego sao altissimas,
o jovem espanhol ndo vé o futuro com otimismo. Aqui, vivemos um mo-
mento que, mesmo efémero, € o oposto. O Brasil cresceu, a economia por
hora vai bem, enormes segmentos da classe C e D recém comegaram a
consumir. Esta brava gente de novos consumidores estd muito mais preo-
cupada consigo mesma, do que com eventuais conclamac@es de jornalistas
para que demonstrem indignacg&o. Vale observar que a melhoria na renda
pessoal enseja o beneficiado a tornar-se mais hedonista por meio do con-
sumismo, mais individualista, infelizmente manifestado mediante mais apa-
tia politica. Isso aconteceu alhures. Robert Putnam descreveu com tintas
severas a perda de capital social que tem acontecido nos Estados Unidos
em anos recentes, decorrentes de menor disposi¢do da cidadania em discu-
tir temas publicos de interesse coletivo. Capital social seria, justamente, a
propensdo a deliberacdo coletiva de uma sociedade, que, ao pratica-la,
finca lacos e raizes entre seus membros, que se ajudam mutuamente.
Destarte, o Brasil vive uma experiéncia de democracia sem ter construido
uma teia forte de capital social. O brasileiro tende a evitar deliberacdes
coletivas, a comecar pela baixa participacdo em prosaicas reunides de con-
dominio. Mesmo quando se oferece & populacdo a oportunidade de em-
poderar-se, politicamente, em procedimentos de or¢camentos participativos,
a experiéncia tem revelado que no comego as reunides ndo logram congre-
gar grande publico (Genro & Souza, 1997). Com o passar do tempo, a
apatia vai se manifestando em contingentes de publico cada vez menores.
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f) Cabe observar que os brasileiros véo as ruas sim, em enormes de-
monstragfes de apoio a determinados eventos, que reinem centenas de
milhares de participantes. Mas, para desespero de cientistas politicos, esses
fendmenos ocorrem em torno de festas, folguedos, entretenimento, diver-
sd0, como sdo os casos de carnaval e Sdo Jodo. Ou, entdo, quando se trata
de manifestages religiosas, quando massas de gente saem as ruas em apoio
ao chamado dos lideres religiosos. Esse é o caso da procissao do Cirio de
Nazaré que acontece em Belém do Pard, ou da Marcha por Jesus que acon-
tece no dia 2 de julho em Salvador. Neste Gltimo caso, é inevitavel que se
compare a festa civica baiana do Dois de Julho com o movimento de mas-
sa dos evangélicos, pois estes tém conseguido apoio, sob a forma de gente
nas ruas, em numero muito maior ao daqueles que celebram a consolidacio
da independéncia da nacdo brasileira. Ha, ainda, outro exemplo de sucesso
no que se refere a mobilizacdo de massa nas ruas das cidades brasileiras em
protestos gigantescos: a comunidade de gays, lésbicas e transexuais alcanca
reunir dezenas, as vezes centenas de milhares de manifestantes em prolde
mais direitos para essa minoria. Em suma, lazer, orientacdo sexual e reli-
gido, demandas tipicas da esfera privada, ou mesmo intima, demonstram
ser capazes de mobilizar apoio popular, ao passo que temas politicos, que
sdo afeitos a esfera publica, ndo conseguem engajar o cidadao em debates
consistentes, densos, necessarios para o aperfeicoamento da democracia.

A questdo da apatia politica ndo é assunto exclusivo do Brasil. O
debate sobre este tema nos Estados Unidos rendeu alguns trabalhos inte-
ressantes (Putnam, 2000; Shudson, 1998; Gomes & Maia, 2008). Em
paralelo & questdo da apatia, da baixa participacio do cidaddo na politi-
ca, do pouco engajamento demonstrado pelo brasileiro em temas politi-
cos, surge a questdo da corrupcdo. Existem aspectos que reclamam um
olhar mais cuidadoso.

Sobre a corrupcéao

Vaérios autores debrucaram-se em andlises sobre a mazela da corrupcéo.
Aqui no Brasil, dentre outros, recomendam-se os trabalhos de Leonardo
Avritzer & Fatima Anastasia (2009), de Jorge Hage (2010), de Plinio de Ar-
ruda Sampaio (2009), e de Antonio Ribeiro (2004). Avritzer também pu-
blicou um artigo no jornal Valor em 21-7-2011, no calor do escandalo do
Ministério dos Transportes sob o comando do PR, como que reverberando
o0 desafio langado por Arias no El Pais. O titulo do artigo de Avritzer,
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publicado no mesmo dia que o fez Saul Quadros, é assaz sugestivo: O
baixo risco de ser corrupto no Brasil. O argumento central é que o Judicia-
rio,no Brasil, € muito lento em geral, sobretudo quando se tratade ajuizar
atos de corrupcao, falcatruas e peculato, além de aplicar penas leves aos
condenados por estes crimes. Assim, os candidatos “a se dar bem”, arris-
cam ter em si colada a pecha do “rouba, mas faz”, ja que acreditam — ou
acreditavam — que caso algo de “anormal” aconte¢a nos esquemas de
sangramento dos cofres publicos, aleniénciadajusticacompensariaoris-
codetornarem-se milionarios danoite paraodia. Apesar disso, asocieda-
de brasileira ja ndo aceita mais o politico do tipo “rouba, mas faz”. O
proprio setor pablico aparelha-se para sanear suas préaticas, como mencio-
nado acima, por intermédio da Policia Federal e da CGU. Contudo, mes-
mo assim, a corrupgao continua a grassar no @mago do Estado brasileiro.
E necessario que mais luzes sejam lancadas nas transacgées deste Estado
paracoibirosegredocorruptor.

Porém, pontua Avritzer, no afd de evitar falcatruas, existem, hoje,
tantas instancias de controle sobre o setor publico que muitos segmentos
do Executivo ficam condenados a padecer de paralisia cronica, pois 0s
gestores precisam observar tantos procedimentos de prestacéo de contas e
controle, que nada avanca, as obras param, ha uma trava geral que dificul-
ta a acdo do Governo. Conforme  Avritzer (2011),

Estamos assim, naquilo que denomino o pior dos mundos: ndo temos
o chamado controle criminal da corrupgdo, isto é, ndo temos puni-
¢ao aos atos mais importantes de apropriagédo privada dos recursos
publicos e temos uma maquina estatal que ndo consegue realizar seus
objetivos com eficiéncia devido a uma proliferacdo absurda de regras
gue minam a pouca eficiéncia que o setor publico no Brasil tem.

Destarte, o setor publico brasileiro € como um doente acometido de
doenca grave. Esta doenga se chama corrupcdo. Para superar a doenga e
devolver o paciente a um estado de saude pleno, é preciso que se lhe trate
com medicamentos potentes. Porém se o médico erra na dose durante o
tratamento, o paciente pode ficar sufocado e vir a ébito por efeito ndo da
doenca em si, que mata aos poucos, mas do tratamento.

Avritzer recomenda a adoc¢do de contratos de gestdo, nos quais a par-
tes contratantes estabelecam precos e prazos com clareza meridiana, de
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modo que impeca que um licitante de obra ou projeto no setor publico
venca uma concorréncia ja de olho nos termos aditivos de custos e pra-
zos. Um contrato de gestao teria de ser estruturado de modo que permitisse
que o foco do controle se exerca sobre aquilo que se quer realizar. Com
isso, 0s TCEs, a CGU e o TCU teriam elementos de controle mais pertinen-
tes, em vez de controlar tantas variaveis, como hoje, e deixar escapulir
critérios efetivos de desempenho e acompanhamento. Um contrato de ges-
tdo seria parecido com um contrato de financiamento de imével, no qual
o agente financeiro libera parcelas de acordo com o andamento fisico da
obra. Tudo tem de ser muito claro e objetivo, de modo que permita que
toda a sociedade acompanhe o que se faz no setor publico. Nas palavras de
Avritzer (2011),

Aintroducao de contratos de gestao no setor publico teriadois obje-
tivos: o primeiro deles é diminuir o foco do controle administrativo.
O que vemos nos escandalos de corrupgao mais importantes[...] €
que 6rgdos como o TCU e a CGU controlam tudo e, no final, exer-
cem muito pouco controle efetivo. Falta foco no controle adminis-
trativo no Brasil [. . .] Ao conciliar aumento de produtividade do
setor publicocom um controle mais seletivo serd possivel alcancar o
que a sociedade brasileira clama: o aumento do risco de aderir a
corrupcdo que depende da punicdo criminal e ndo do (excessivo) con-
trole administrativo.

Além de melhorar o sistema de controle e acompanhamento de obras
publicas, e de exigir que o Judiciario se ajuste as necessidades de aumento
do rigor de punicdo, numa sociedade na qual a cleptomania ameaca a
instalacdo de uma cleptocracia, é preciso cuidar de outras variaveis. E ne-
cessario que ocorra um processo de formagéo da cidadania tendo em vista
a convivéncia no regime democratico.

Preparacgédo da cidadania para a democracia

Existem alguns critérios elementares para que umademocracia repre-
sentativa funcione. De modo geral, o Brasil instalou todas estas exigéncias:
divisdo de poderes, garantia de direitos, liberdades plenas, midia indepen-
dente sem censura, alternancia de exercicio de poder mediante a livre esco-
Iha por meio do voto. Os problemas da representacdo e suas falhas que
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implicam questdes de legitimidade da deputacao sdo questbes que afligem
atodas as democracias representativas. De modo geral, o Brasil tem busca-
do alternativas criativas para contornar eventuais déficits de representacao,
como é o caso de iniciativas de participa¢do popular em processos delibe-
rativos coletivos, do tipo Orcamentos Participativos, Planos Plurianuais
Participativos de Agdo de Governo, etc. E verdade que essas iniciativas, as
vezes, ndo passam de uma lista de boas inten¢bes; mas, pelo menos, cum-
prem uma fun¢do pedagdgica de estimulo para que a cidadania se interesse
pela politica. O tema que seréa discutido a seguir diz respeito a a¢des que
sd0 necessarias para que se alcance melhor qualificagdo da cidadania, para
que ela assuma seus direitos de cobrar prestacfes de contas por parte do
instancias do Estado.

O pressuposto é que o Brasil € um pais com pequena experiéncia de
vida democratica e, por isso, € necessario que a cidadania se familiarize
com a ideia de controle social (Jacobi, 2000). Para exercer o controle social,
€ necessario que se saiba cobrar, que se aprenda a cobrar com pertinéncia.
O argumento central é que ndo bastam a Policia Federal, os TCEs, o TCU
e a CGU a exercer o controle da administracio publica. E preciso que a
cidadania aprenda a cobrar, a vigiar, a exigir boa gestdo publica. Por isso,
além de a¢6es que aperfeicoem o sistema de controle sobre a a¢do de gover-
no — sobretudo quando essa a¢ao implica uma obra a ser executada por
empreiteiras contumazes corruptoras — ha que se pensar em ac¢6es defor-
macdo e preparo para qualificar a cidadania a exercer seu papel numa
sociedade democratica (Speck, 2000).

Parasituar o problema daformagcao cidadd, cabe observar que a de-
mocracia tem se tornado um modo de organizac¢do politicaamplamente
aceita em um namero cada vez maior de paises. Entretanto, existemva-
riacbes na maneira que os diversos paises adotam as principais variaveis
que caracterizam uma democracia. Considerando que normas de demo-
cracia, como regime de governo e de organizacgao social e politica, ape-
nas foram adotados a partir do século XX em diversos paises, mais estu-
dos que explicitem as diferencas existentes nas suas préaticas entre paises
selecionados, contribuira para que ocorram aperfeicoamentos na de-
mocracia.

O intuito da ideia de preparacdo cidadd para a democracia é avaliar
como as principais institui¢des que garantem a democracia atuam de modo
gue evite que ocorra excesso de poder no Legislativo, no Judiciario e, so-
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bretudo, no Executivo. A questdo da participacdo popular tem de ser alvo
de estudo cuidadoso, pois 0 que se pretende evitar € que a classe politica
profissionalizada, mancomunada com organiza¢Ges que professam inte-
resses particulares, manipule o eleitor. Assim, como a democracia brasileira
e outras no continente americano contentam-se em exibir um modelo listado
como elitista (Held, 1996), no qual a populagdo é convidada apenas a
votar, para escolher seus representantes e dirigentes, é preciso complemen-
tar o exercicio do voto com iniciativas pedagdgicas que estimulem a popu-
lacdo a participar mais intensamente da politica como um todo. S6 assim
obteremos uma pratica de vida em democracia na qual a sociedade exerce
controle social sobre o Estado.

Acontece que huma democracia elitista ocorre uma grande distancia
entre eleitores e a classe politica. Isso enseja que, em periodos de campanha
eleitoral, os temas politicos figuem suplantados por assuntos do cotidia-
no. Os candidatos sdo tratados como celebridades, cujas vidas sdo trans-
formadas em espetaculo pela midia. Temas como religido e pequenas pre-
feréncias de cada candidato suplantam quest@es substantivas dasociedade
e da politica econbmica. Por outra parte, caso haja maior engajamento
politico da populacdo em geral, 0 momento das elei¢cBes é tratado com
maior respeito ao eleitor. Nesse caso, espera-se que uma populagdo mais
engajada, com maior envolvimento civico, seja menos suscetivel a escolher
seus governantes pautados por agendas de quem pratica a politica pela
otica do Marketing Politico. A politica conduzida pelo Marketing Politico
baseia-se em pesquisas e sondagens que apontam atitudes e preferéncias do
eleitorado sobre uma ampla variedade de temas, reduzindo o eleitor a ca-
tegoria de consumidor, que escolhe seus candidatos com base em critérios
superficiais e infantilizados.

Existem, porém, maneiras de aumentar a participa¢do cidada no pro-
cesso democratico. No Brasil, 0 orgamento participativo oferece diferentes
niveis de complexidade para a participacao popular no processo. Na Bahia,
a UFBa implanta um projeto de envolver cidaddos de municipios em poli-
tica local mediante a divulgacéo de indicadores de gestdo publica munici-
pal. Uma vez mais informados, 0os municipes vao poder comparar resulta-
dos da administracdo da sua cidade com outras, equivalentes em tamanho,
renda e situacao geografica, e assim espera-se que se tornarao mais exigen-
tes, criticos e participativos. Cabe verificar, numa breve digressaohistorica,
as raizes da democracia brasileiracontemporanea.
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Raizes da democracia brasileira

Assim, o golpe militar de 1964 atrasou o desenvolvimento da demo-
cracia brasileira por 21 anos. Porém, o préprio golpe estimulou uma resis-
téncia traduzida em intensos movimentos subterréneos de representacdo
populares. Cito o Trabalho Conjunto de Salvador como um exemplo de
resisténcia democratica, levada a cabo por segmentos da sociedade civil,
durante os anos de chumbo do regime militar (Almeida, 2001). Com efei-
to, o cerceamento da democracia operou como um vetor para o seu pro-
prio fortalecimento, ja que se ampliava, no seio da sociedade civil, a de-
manda por mais participacdo politica. Quanto mais repressdo exercida
pelos militares, mais a sociedade civil reagia, numa demonstragdodialética
de vitalidade cultural e politica. MUsicas e pegas de teatro referiam-se a
situacdo de excecdo democratica, 0 que muito contribuiu para a dissemi-
nacdo da demanda por democracia no imaginario popular.

Quando, finalmente, o Pais pode abragar as praticas democraticas,
em torno de 1984 e 1985, houve até certa frustracdo, pois a massa nutriu
a expectativa de que a democracia, por si so, iria resolver todas as caréncias
do Brasil. De todo 0 modo, mesmo com a economia em desordem, pois o
Plano Cruzado ndo logrou éxito em controlar a inflacdo j& galopante, a
outorga da Constituicdo de 1988 pela Assembleia Constituinte é um mar-
co para a evolucdo da jovem democracia brasileira. A Constituicio de 1988
introduziu uma série de praticas, eminentemente democraticas, como a
exigéncia de instalacdo de conselhos urbanos no planejamento das cida-
des, para as quais a prépria sociedade brasileira ndo estava preparada.

A partir da década de 80, o Brasil comeca a experimentar um modelo
de democracia hibrido. O modelo predominante é a democracia elitista,
caracterizada como uma situacdo na qual o poder esti concentrado nas
maos de uma classe proprietaria dos meios de produgéo. Porém, esboca-se
um comeco de democracia participativa, na qual ocorre uma amplia¢do de
atores que participam em diversas instancias democraticas. A democracia
participativa que aos poucos se instala no Brasil exibe um perfil de maior
inclusdo social, de abertura para que outras vozes se manifestem. Esse modelo
hibrido de democracia é resultado de vérios anos de luta democrética na
direcdo do empoderamento da cidadania. Bobbio (1995) argumenta que
uma pratica politica de esquerda significa uma luta por maior igualdade, o
que acaba por resultar numa luta por mais participacdo popular no processo
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politico. Por outra parte, ainda conforme Bobbio, a direita pugna pelo
valor da liberdade, o que a faz ver o Estado com desconfianca.

Considerando-se que ademocraciaé uma pratica de escassosvintee
poucos anos, temos de admitir que o aprendizado brasileiro tenha sido
positivo. Vimos que o Brasil ndo abrigou em seu territério uma experién-
cia em larga escala de associativismo civico, tal como descrito por Toc-
queville na América, que caracterizaria uma democracia participativa (Go-
mes, 2008; Matos, 2009). O modelo de democracia praticado no Brasil,
durantetrés quartos do século XX, quando possivel, foium modelo que se
aproxima daquilo que alguns autores (Habermas, 2006) chamam de de-
mocraciaelitista. Numademocraciaparticipativa,asociedade civilnelase
insere de modo intenso, ao passo que no modelo elitista as instituices
conduzemtodooprocessode escolhadosseusdirigentes de modoformal,
sem maiores participa¢6es da populacéo, que apenas é convocadaa cada
guatro anos a manifestar sua escolha, geralmente apresentada de cima para
baixo. H4 a convicgéo de que os negdcios de Estado sdo algo complexo, e
guesomente umaelite esclarecidateriacondigdes de exercer o mando. As
instituicdes politicas formais funcionam neste modelo, porém de modo
burocrético, assaz distante da sociedade civil.

Desde o final do regime militar, comecgou a florescer, no Brasil, uma
enorme variedade de organizacgdes locais, agrupando pessoas de diversas
procedéncias, todas avidas por participar da democracia por meio da afir-
macao das suas vozes. Os movimentos eclesiais de base, os trabalhadores
organizados em sindicatos, os estudantes, e partidos de esquerda de modo
geral buscaram canais para manifestar seus pontos de vista, e, mais ainda,
para disputar o poder formal institucional, representado pelo Parlamento
e por instancias do Estado. Muitas dessas iniciativas desaguaram na orga-
nizacdo de associacdes civicas de natureza politica. A partir da promulga-
cao da Constituicdo de 1988, varias entidades foram organizadas no seio
da sociedade civil, 0 que nos leva a observar que a democracia brasileira,
desde os anos 90, ¢ hibrida, pois exibe elementos de um processo de esco-
Iha e renovagdo dos quadros de mando, enfim, do governo, como num
modelo elitista, mas ja exibe, em paralelo, um conjunto de experiéncias
participativas significantes (Miguel, 2007).

Embora a participagdo que se verifica tenha intensidade variada no
gue concerne a capacidade de influir (Habermas, 2006), houve notéavel
avango de situacdes que permitiram o aprendizado coletivo em democracia.
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Vale salientar os experimentos em orcamento participativo inaugurados
por gestdes do PT a frente da prefeitura de Porto Alegre, e hoje dissemina-
do por cerca de uma centena de municipios brasileiros (Lima, 2007; Miguel,
2007; Genro & Souza, 1997). O orgamento participativo ndo é em si algo
revolucionario no que se refere a democracia; porém, o alcance pedagégico
em prol de mais participac¢do que sua préatica representa para uma popula-
cao civil com baixa intensidade de cultura politica, pois herdeira de um
modelo de gestdo publica elitista na qual o Estado é forte significa um
novo alento para mais intensidade participativa.

Embora seja uma experiéncia relativamente recente, a democracia
brasileira evolui de uma democracia elitista na direcdo de umademocracia
participativa. A acdo de ONGs idbneas, associa¢des, conselhos, que, ao
lado de sindicatos e outras modalidades de organizacao da sociedade civil,
tém trazido novos habitos e préaticas de participacdo politica da cidadania,
que, aos poucos, vai se empoderando, alcangando fazer com que suas vo-
zes sejam ouvidas.

Contudo a intensidade dessa participacdo ainda € baixa, e, sobretu-
do, localizada em nucleos urbanos como as capitais e cidades médias, com
entre 500 mil a um milhdo de habitantes. Ainda existem grandes extensées
do territério brasileiro que padecem do distanciamento entre o Estado e a
sociedade, tipico do arremedo de democracia que vigorou na primeira
metade do século XX. Certamente ainda faltam longos caminhos a percor-
rer na direcdo de uma democracia participativa de alta intensidade, em
gue mais igualdade e menos assimetria de renda e educagdo operem numa
soma crescente. Falta, em sintese, um programa de preparacao da cidada-
nia para o pleno exercicio da democracia. S6 assim, por meio do aumento
da participacdo social, a corrupcéo podera ser estancada.

Pedagogia em democracia

Tal qual o exemplo das rela¢es comunicativas construidas que rom-
pem com a estrutura hierarquica de poder via dominio do saber, as ini-
ciativas pedagogicas configuram-se em um vetor de transformacéo social,
de relagbes interpessoais e de horizontalizacio de poder. S&o experiéncias
que acolhem o contraditério, de exercicio de realidade e de grande forca
simbolica.

A comunicacdo € um importante processo relacional, que envolve
consciéncias na qual a participagéo ora individual ora coletiva, constréi o
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real. Tal construgdo requer uma aproximacgéo com as teorias da comunica-
cdo de massa, com eventuais desdobramentos conceituais em torno do
tema e, sobretudo, uma sintonia com experiéncias pedagdgicas recentes
que privilegiam a producéo do conhecimento em rede.

A sociedade tecnoldgica, langada como matriz da contemporaneidade
traz consigo possibilidades de promover excluséo ou inclusao social, depen-
dendo da concepcao de sociedade e homem, consubstanciadas em politicas.

Entende-se que o aprendizado ndo somente ocorre no tradicional e
questionado espaco da sala de aula. O desafio de organizar a dinamica
pedagdgica, como um locus de construcdo coletiva e individual de conhe-
cimentos, € um histérico e imanente desafio no processo de ensino/apren-
dizado, especialmente, entremeado com a emergéncia de praticas educa-
cionais ladicas.

Na segunda metade do século XX, houve um significativo aporte a
pedagogia convencional, originada numa abordagem que associava a pratica
ateoria, aplicada, inicialmente, ao ensino das ciéncias administrativas.
Tratava-se do método do caso, uma tipica contribuicdo das escolas de admi-
nistracao americanas para sistematizar o ensino daadministragéo. Eventual-
mente, 0 método do caso veio a ser o procedimento padréo adotado em,
praticamente, todas as escolas de administracédo espalhadas em todos os
paises onde o ensino da administragdo acontecia, mantendo-se o carater

de aproximacéo da prética a teoria. A grande vantagem do método do
caso sobre o modelo convencional de ensino, é que ocorre o aprendizado,

Ou seja, ao passo que ho ensino expositivo tradicional o aluno recebe,
passivamente, determinada massa de novas informagdes, para transformé-
las em conhecimento, no método do caso oaluno participaativamente do
processo. Ocorre um deslocamento do ensino para o aprendizado. O apren-
dizado é proativo, participativo por exceléncia, democratico, agrega ele-
mentos que facilitam a reproducdo em sala de aula das caracteristicas reais
doambiente econdmico social e cultural noqual vicejam as organizag6es.

Baccega (2001) defende que a formagdo de um binémio impulsiona

um “novo espaco tedrico capaz de fundamentar préaticas de formacgdo de
sujeitos conscientes” (p. 59) e revela a construgdo de um “movimento que
percorre o todo e as partes, em intercambio permanente” (p. 62). Essas
tensdes contemporaneas impulsionam provisorias certezas e estimulam
outros passos. Assim, fazem-se necessarias abordagens ladicas, ndo lineares
e flexiveis como meio de se pautar e consolidar novas praticas.
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Pois bem, em funcéo do advento da tecnologia da informacéo (TI),
guando programas de computador puderam ser desenvolvidos para dar
suporte as praticas de ensino, houve significativa sofisticacdo ao método
do caso. Hoje, existem programas de computador que reproduzem quase
todas as variaveis de mercado que interferem nas decis6es do dia a dia de
uma organizagdo. SAo programas que simulam o macroambiente de mer-
cado, como os desempenhos de concorrentes, taxa de juros praticada, agdo
do Estado, renda média dos consumidores, etc., bem como as principais
varidveis do microambiente, ou seja, 0s recursos internos da organizacao,
nivel de capitalizac&o, capacidade dos recursos humanos, acesso a tecnologia,
etc. Tais programas de simulagéo representam um passo adiante ao mé-
todo do caso, no que concerne ao ensino da administracdo. As faculdades
e escolas de administracdo que oferecem programas de simulagdo de mer-
cado em seus cursos de graduacéo e p6s-graduacao sao avaliadas com um
diferencial superior, como institui¢cBes de ensino atualizadas, que demons-
tram estar inseridas no ambiente de negdcios globalizado que caracteriza o
século XXI.

Embora existam dezenas de programas de jogos de empresas no mer-
cado, a exemplo do programa Desafio Sebrae, bastante popular entre estu-
dantes brasileiros de Administracdo, Economia e de Processamento de
Dados, contam-se, nos dedos de apenas uma mao, programas similares
para administracdo publica municipal. Ademais, os programas existentes
retratam ambientes municipais de paises com caracteristicas bastante dife-
rentes dos nossos municipios. Assim, nada impede que se desenvolva um
jogo de administragdo publica que leve em considerac@es todas as variaveis
gue influem e atuam sobre o processo decisorio referente a gestao de recur-
s0s publicos municipais. Aspectos como receitas tributarias, atracéo de in-
vestimentos publicos e privados, tém de ser considerados numa perspectiva
real, consoante a cultura politica brasileira. Evidentemente, questdes sensi-
veis como corrupcao, clientelismo e nepotismo serdo considerados no jogo
gue simulara a gestéo publica municipal. Nele, a midia tera destaque como
um elemento que deve atuar como fator de transparéncia, mas que nem
sempre ocorre assim, pois 0s proprietarios das empresas de midia tomam
partido e atuam como um poder politico local.

Paramelhor eficiéncia no aprendizado do ambiente caracterizado pela
multiplicidade de variaveis com as quais 0s administradores publicos pre-
cisam lidar diariamente, no ambiente da democracia local, as simula¢des
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informatizadas de gestdo local constituem um instrumento pedagdgico
moderno, centrado no aprendizado participativo, capaz de dar conta da
complexidade que caracteriza 0 ambiente politico brasileiro.

Utilizados em situacdes em que é reproduzido o marco das variaveis
politicas, as simulagdes colocam os participantes em interacgéo, de tal modo
gue cada decisdo tomada afeta todos os segmentos politicos, levando os
cidaddos a compreenderem a interagdo entre as forgas politicas que atuam
num municipio: fazendeiros, trabalhadores, comerciantes, sindicatos, as-
sociacOes de bairro, associacdes patronais, vereadores, empreiteiros, parti-
dos politicos e o prefeito. Com efeito, 0 jogo de simulacdo de democracia
local cumpre a funcéo de entrelacar todas as &reas da administracéo publi-
ca, de modo que ele pode, e deve, ser aplicado como um programa de
formacdo de cidadania. Cabe salientar que este mesmo argumento se apli-
ca para escolas, cursos de graduacéo de terceiro grau, pois, por meio de
uma atividade ladica, os alunos descobrem as relacGes estreitas entre as
diversas areas da gestdo e da politica, levando-os a perceber a democracia
como um todo que interage por meio de partes que se somam de modo
harmonico, onde ocorre dissenso paraque se alcance um consenso possivel.

Conclusdes

Ademocraciaéumaplantadelicadaque precisade cuidados perma-
nentes. Emborasejaumcliché batido, essaassertiva € absolutamente cor-
reta. Tendoem vistaaquantidade de variaveis inerentes aum contexto de
democracia, qualquer disfuncdo que se repita por muito tempo pde em
risco o sistema politico social como um todo. Assim, ocorre com a
corrupcdo, que debilita a democracia, uma vez que a identidade deuma
nacdo, também construida a partir de muitas variaveis, fica afetada. Em
outras palavras, a midia expde o0s corruptos ao cumprir o seu papel de
suprirademocraciacomavisibilidade necessaria. Porém,aoexporasma-
zelas do sistema, pode acontecer de isto contribuir para uma reducgéo na
propria percepcdo identitaria de uma sociedade. O argumento aqui desen-
volvido é que para evitar quedas na autoestimasocial, é preciso que esta
sociedade participe mais do sistema politico. Dai, a importancia e perti-
nénciadadivulgacdo deindicadores de desempenho dagestdo municipal,
quesignifica, naverdade,aumento de transparénciasobre agestao publi-
ca,algoque contribuird para o aperfeicoamento da democracia. Ademais,
se a sociedade se familiarizar com os problemas da gestao publica, por
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meio de jogos e de indicadores que permitam a comparag¢éo de umacidade
com outra equivalente, ocorrerd maior aproximagdo do cidaddo comum
com as questdes publicas.

Dada a inexisténcia de um modelo pedagdgico ideal em que se pos-
sam agregar diversas tendéncias de uma realidade complexa e insuspeita, 0
uso da tecnologia na apreensdo de novas formas de interagdo e de relacio-
namento, contemplando os processos midiaticos, € uma via possivel. O
desafio constante da educacéo é construir possibilidades, conectando e inter-
relacionando saberes, que se se inicia com o rompimento da hierarquia do
saber, de forma ludica.

A contrapartida necessaria é a existéncia, ou propensao em se cons-
truir propostas pedagdgicas que dialoguem com o conceito de bricolage,
ou seja, de um modo ndo fixo; mas, de aprendizado multidisciplinar.

Cabe uma observacdo final de natureza eminentemente iluminista:
guanto mais transparéncia e visibilidade no trato com a coisa publica,
aliada a estimulos de participacéo e controle social, menores sdo as chances
da corrupc¢éo se manifestar.
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Resumo

O artigo discute aspectos relacionados ao funcionamento da gestédo publica e a
instrumentos de consolida¢do da democracia no meio publico no Brasil. Adota a pes-
quisa de sintese para se inquerir sobre o civismo e o exercicio da cidadania. Os resul-
tados confirmam o baixo engajamento civico no Brasil, cujos cidaddos ndo demons-
tram repudio publico sobre as constantes dendncias de corrupgdo no ambito da
administracdo publica. Por meio da analise da situagdo, os autores avangam interpre-
tacOes sobre o fendmeno, bem como analisam sugest8es para a superagdo do proble-
ma, e sugerem que programas de natureza pedagdégica contribuem para o aumento
do controle social sobre a gestao publica local.

Palavras-Chave: democracia; gestao; cidadania; educacao.
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Abstract

The article discusses issues related to public administration and the
operation of instruments for consolidating democracy in Brazil. It adopts
the synthesis research to inquire about civics and citizenship. The results
confirm the low civic engagement in Brazil, whose citizens do not show
public outrage over the constant accusations of corruption within public
administration.Through analysis of the situation, the authors advance
interpretations of the phenomenon and analyze suggestions for overcoming
the problem and suggest that educational programs contribute to increased
social control over the local public administration.

Keywords: democracy; management; citizenship, education.
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1. Introducéo
s conhecidas crises do mundo contemporaneo tém motivado refle-
x0es, para relacionar causas e a¢des preventivas a serem adotadas
pelos dirigentes das organiza¢des de modo que lhes promovam cer-
ta confianga de que estardo, devidamente, preparados para enfrentar as
tormentas conjunturais.

Por sua vez, o papel da Universidade é posicionar-se como o locus de
debates e pesquisas que promovam a integracdo da academia e a socieda-
de, permitindo que a ciéncia se atualize com a observacdo da préatica e a
comunidade, seja ela empresarial ou nao, sinta-se apoiada para ter suas
davidas esclarecidas, tendo a Universidade como o suporte para seu aper-
feicoamento.

O estado da arte das ciéncias administrativas e organizacionais tem
destacadoaimportancia de serem desenvolvidos instrumentos tecnoldgicos
informacionais, visando a proporcionar ao dirigente subsidios para a adogéo
segura de medidas no processo decisorio das organizagdes. O sucesso das
entidades, portanto, esta relacionado as escolhas acertadas do executivo.

Entdo, chega-se a um impasse: como se escolher um executivo que
preencha os requisitos e detenha as habilidades necessarias para o direcio-
namento politico e estratégico da organizagdo?
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Esse profissional tem o papel de, além de antever cendrios futuros
para o empreendimento, o de harmonizar a organizagdo no rumo escolhi-
do. As mudancas tecnoldgicas promoveram uma rapidez na divulgacdo
das informacGes e os impactos passaram a ser percebidos, quase que ins-
tantaneamente, pelosempreendedores.

Diante desse contexto, este texto tem como objetivo discutir a im-
porténcia da preparacdo do individuo para ser um executivo, seja ele de
empresa privada ou governamental, de forma que ele possa ter os requisi-
tos necessarios para atuar nessa fungdo, escolhendo as politicas organiza-
cionais adequadas para a perpetuacéo da instituicao.

Este estudo pode ser classificado como descritivo, uma vez que abor-
dard o que os pensadores do mundo das organizagdes tém recomendado
como atributos importantes para a atuacdo do executivo, bem como apon-
tara aspectos reais de executivos que foram divulgados por livros ou revis-
tas. Buscou-se, entédo, por meio de pesquisa bibliogréafica, levantar esses
atributos e contribuir com a discussao sobre os caminhos a serem adotados
na formacdo desses Ceos (Chief Executive Officers), como os americanos
costumam chamar os lideres das grandes corporagdes.

2. Politicas de sucesso adotadas por executivos

Nesta secdo, serdo descritas politicas adotadas por alguns presidentes
de Companhias que fizeram a diferenga no direcionamento estratégico e
nos resultados da empresa ao longo da sua histéria. O objetivo desse des-
taque é demonstrar a responsabilidade da acdo do dirigente, focalizando a
necessidade dessa pessoa em preparar-se, adequadamente, para o cumpri-
mento dessa fungéo.

Rothman (2002), ao destacar as cinquenta empresas que mudaram o
mundo, relacionou atitudes politicas dos seus gestores que fizeram a dife-
renca no desempenho da empresa. Seréo listadas, apenas, seis dessas orga-
nizagdes, que, apesar de serem estrangeiras, sdo muito conhecidas emnos-
S0 meio, cujos produtos ou servicos fazem parte do universo de consumo
do publico brasileiro.

¢ MICROSOFT. Bill Gates e Paul Allen tiveram a criatividade de
batizar sua companhia com combinagéo das palavras “microcomputador”
e “software” e buscaram desenvolver uma politica de expanséo global,
mediante parcerias importantes com todos os principais fabricantesde
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computadores. A adocdo de uma politica de inovacdo tecnoldgica pro-
porcionou a essa empresa a ampliacdo de sua linha de produtos e, conse-
guentemente, do seu faturamento, tornando Bill Gates conhecido como o
homem mais rico do mundo, no décimo aniversario da companhia, em
1985. Paul Allen deixou a empresa em 1983, em decorréncia de uma en-
fermidade.

¢ FORD. Willian Clay Ford Jr, bisneto de Henry Ford, fundador da
companhia, foi nomeado presidente da Ford, em maio de 2000, e, perce-
bendo que os veiculos utilitarios esportivos emitiam mais polui¢cdo que os
carros e que poderiam ser perigosos para outros na estrada, resolveu adotar
uma politica ambiental para a empresa. Comprometeu-se a tornar esses
veiculos, que representam 20% das vendas da companhia e a maior parte
de seu lucro, mais limpos e seguros, prometendo aumentar sua eficiéncia
de combustivel em 25% em cinco anos. Associada a essa mistura de indus-
tria com ambientalismo, foi implantada uma politica de pessoal, que ca-
racterizou a Ford como pioneira em oferecer beneficios médicos totais para
parceiros do mesmo sexo de seus funcionarios.

¢ McDONALD'’S. O presidente da companhia, Ray Kroc, buscou
desenvolver uma politica de fast food paraa empresa, umavez que objetivou
servir e alimentar, rapidamente, os clientes e fazé-los sair para que as mesas
pudessem ser preenchidas pelos proximos da fila. Para tal, adotou, como
filosofia basica, construir restaurantes simples, casuais, de facil identifica-
¢ao, onde o servigo fosse amigével, os precos baixos e néo fosse preciso
esperar-se por uma mesa, enquanto outro cliente termina sua refeicao.

Quando a concorréncia se intensificou, o presidente da companhia
implantou uma politica de promogdes, altamente divulgadas em propa-
gandas concentradas na TV. A preocupa¢do com o meio ambiente moti-
vou a implantacdo de uma politica de defesa ambiental, mudando asem-
balagens de espuma de poliestireno para papel.

¢ FEDEX CORPORATION. Essa empresa, criada em 1971, teve
sua ascensdo em 1981, mediante a adog¢do de uma politica de apelo
mercadoldgico, através da qual os comerciais da empresa, que foram ao ar
na televisdo dos EUA, eram dirigidos, diretamente, aos secretarios, aos es-
creventes das salas de postagem e a outros funcionarios de escritorio que,
na verdade, tomavam as decis6es de envio. “Por meio de sua imagem,
cuidadosamente, construida e seu servigo, inegavelmente, eficiente, a em-
presa, rapidamente, tornou-se lider de uma indastria em desenvolvimento,
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que, posteriormente, ajudaria a moldar a Era da Informacéao que se apro-
ximava” (Rothman, 2002, p. 38).

¢ WAL-MART STORES INC. Samuel Moore Walton foi o criador
da empresa. Em 1945, dispensado do servico militar, tornou-se o comercian-
te completo da pequena cidade onde vivia, fornecendo coisas para 0s gos-
tos e as necessidades especificas de seus vizinhos, a precos mais baixos do
que os fornecedores oficiais da regido. Ele colocava o pre¢o mais baixo possivel
e vendia, rapidamente, todo o estoque. Havia adotado a politica de precos
baixos e do desconto: ao cortar 0s pregos, as vendas aumentavam e os lucros
decolavam. Mesmo tendo de comecar tudo de novo, cinco anos depois (pois
a loja funcionava num prédio alugado e o proprietario resolveu pedir o
ponto para o filho), Walton conseguiu alcancar o sucesso, criando a rede Wal-
Mart que se ampliou para outros continentes. Além dessa politica, Walton
implementou uma politica de pessoal interessante: ele convidava osfuncio-
narios novatos para um almogo e se preocupava com os que faziam traba-
Ihos noturnos, chegando a lhes levar lanches. Os principios praticados pelo
fundador continuaram sendo seguidos pelo diretor-geral que o substituiu.

¢ GENERAL ELECTRIC COMPANY. Jonh F.Welch Jr. foi conside-
rado o mais jovem dirigente que comandou a GE, desde a sua criacéo. Foi,
também, o primeiro diretor com titulacdo de doutorado. Sob seu coman-
do, a empresa buscou implantar uma politica de qualidade de produtos e
processos, que resultou em aumento das vendas, associado a uma combi-
nacao de servico e tecnologia. Mudou, também, a politica de pessoal. Aca-
bou com a antiga politica de ndo demissdo da GE e reduziu a for¢a de
trabalho de 404 mil para 229 mil empregados. Com essa nova direcao, a
GE foi considerada em quinto lugar pela Fortune 500 (periddico america-
no), que ressaltou as operagdes bem-sucedidas pela empresa que a fizeram
atuar em mais de cem paises.

Essas empresas multinacionais destacadas mostram aspectos inova-
dores ou mudancas de paradigmas aceitos pela empresa em decorréncia de
iniciativas tomadas por seu principal executivo. Ha, contudo, exemplos
de dirigentes nacionais que demonstram o impacto no desempenho de al-
gumas empresas em virtude de comandos especificos desses profissionais.

Betti & Tsuboi (2010) relacionaram casos de empresas brasileiras
gerenciadas por executivos que adotaram politicas que proporcionaram
impactos positivos para as organizacdes. S&o citadas:
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¢+ MMARTAN. A fundadora da MMartan, Marilena Rossini, notou
que havia espago no pais para oferecer produtos mais refinados de cama,
mesa e banho e resolveu, em 1985, com as filhas Mariangela e Marilise,
sdcias da empresa, adotar uma politica de distribuicéo de pedidos recebi-
dos por telefone e despachados por correio. A partir de 2003, resolveram
implantar uma politica de expansdo do negécio, com a abertura de fran-
quias. Atualmente, sdo abertas trés novas lojas a cada més e a previséo de
faturamento para 2010 é da ordem de 235 milhdes de reais.
¢ DERMAGE. Na década de 1980, a bioquimica Lisabeth Braun
percebeu que os dermatologistas receitavam muitas formulas que néo exis-
tiam prontas no mercado brasileiro. Em 1992, criou uma pequena fabrica
de dermocosméticos e buscou emular gigantes mundiais do setor. A de-
manda por esse tipo de produto aumentou tanto que, em 2006, a filha da
farmacéutica, a economista Ilana Braun Srour, de 31 anos, decidiu entrar
naempresa. Percebe-se, entdo, na atitude dessas empreendedoras, uma sen-
sibilidade para perceber um nicho de mercado e implantar uma politica
agressiva de ocupacao desse espago.
¢ ALTAVISTA INVESTIMENTOS. O engenheiro Rogério Thomé,
de quarenta anos, deixou um emprego de executivo para fundar a sua
propriaempresade investimentos e assessoriafinanceira. Defendeu suadis-
sertacdo sobre Sistema de Informagéo, em 29 de setembro de 1998. Orga-
nizou a Alta Vista como uma empresa de agentes autdbnomos de investi-
mentos, autorizada pela CVM e constituida conforme a Instrugdo CVM
434, de 22 de junho de 2006. Em menos de um ano, reuniu trezentos
clientes, mas seu “pulo do gato” foi ter descoberto uma maneira de atrair
e cativar novos fregueses: oferecer cursos sobre como investir na bolsa.
Hoje, tem trés mil clientes. Observa-se a perspicacia do empreendedor em
implantar uma politica de inovacéo no processo de venda dos servigos. A
venda dos cursos ndo sé permitiu a fidelizacdo dos clientes, como 0s aju-
dou a ficarem esclarecidos e demandantes por novos produtos financeiros.
- ¢ KAPEH. Filha de cafeicultores, a farmacéutica mineira Vanessa
Araujo, de 32 anos, aliou a tradi¢é@o familiar ao seu desejo profissional de
criar produtos de beleza. Desenvolveu, entdo, uma linha de cosméticos
cuja formula leva extratos de graos de café (verdes, ndo torrados). As se-
mentes possuem propriedades antioxidantes. Vanessa estudou o assunto a
fundo e fez quinze cursos de especializacao. Agora, trés anos depois, colhe
0 sucesso de sua marca, a Kapeh, que significa café na antiga lingua dos
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maias. A empresa cresceu de quarenta pontos de venda em 2005, para 180
em 2010. Vé-se, na historia dessa organizacdo, o sucesso da aplicacao da
politica da inovagdo do produto, ao pesquisar a formula de extratos de
gréos de café e, ao mesmo tempo, a bem-sucedida politica de expansao.

¢ LIVETOUCH. Essa é uma empresa de, apenas, um ano de existéncia
e que atua no ramo de sistemas de informac&o. Seu empreendedor, Marcio
Pissardo, tem cinquentaanos e trabalha com informética desde os dezesseis.
Na apresentagdo do iPhone, em 2008, decidiu criar aplicativos para
smartphones — um segmento, até entdo, inexistente no Brasil. A Livetouch
comegou com sorte. Marcio telefonou para a BM&FBovespa e ganhou
um cliente de peso logo no primeiro ano. Seu programa mais popular € o
NutraBem, de informacdes nutricionais, com 9.000 downloads. Sua em-
presa, que comegou com vendas de 200.000 reais, j& fatura trés vezes mais.
Apoliticadainovagao tecnoldgica escolhida pelo executivo dessa empresa
tem-lhe proporcionado o sucesso registrado em aumento de vendas.

¢ BIRUTA MIDIAS MIRABOLANTES. Essa empresa éum exem-
plo de sucesso no ramo de publicidade. Seu criador, Alan James, de 33
anos, ganhava a vida fazendo faixas para anuncios. Viu que levava jeito

para criar acdes publicitarias inusitadas. Em 2003, entrou num programa
de empreendedorismo e conheceu 0s seus trés atuais socios. Fundaram a

Biruta Midias Mirabolantes, agéncia que hoje ja tem trés escritdrios no
pais. E um caso proprio daaplicacéo da politica da inovagio e criatividade.

Além do destaque dessas seis organizac@es escolhidas entre as que
Betti & Tsuboi relacionaram na sua reportagem na Veja, serdo, também,
enfatizadas algumas empresas brasileiras longevas, que demonstram o acerto
na escolha das politicas organizacionais.

¢ ODEBRECHT. Original da Bahia, essa empresa é um conglomera-
do brasileiro que atua em quase todo o mundo nas &reas de construgdo e
petroquimica. A Organizacdo Odebrecht é formada pela Odebrecht S.A,
que administra a Construtora Norberto Odebrecht S.A., Foz do Brasil (Sa-
neamento Bésico e tratamento de residuos industriais), Braskem S.A.
(Petroquimica), Odebrecht Empreendimentos Imobiliarios S.A. (con-
troladora da Bairro Novo Empreendimentos Imobiliarios Ltda.) e a
Odebrecht Investimentos em Infraestrutura Ltda. A Odebrecht presta ser-
vicos de Engenharia e Construcdo na maioria dos paises da América do
Sul, na América Central, nos Estados Unidos, na Africa, em Portugal e no
Oriente Médio.
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A Construtora Norberto Odebrecht foi fundada em 1944, em Salva-
dor, pelo engenheiro Norberto Odebrecht. Controla a Braskem, maior
empresa petroquimica da América Latina, que exporta para mais de ses-
senta paises em todos os continentes. Desde 2007, investe no setor de
Bioenergia, concentrada na producdo de etanol e agUcar e na cogeracdo de
energia, a partir da producdo de agucar e alcool.

A Tecnologia Empresarial Odebrecht, conhecida como TEO, é a base
de todas as a¢Oes da organizacao, em quaisquer dos seus negdécios. Pode-se
afirmar que a grande sabedoria da politica de expansao adotada pela em-
presa foi a pratica da parceria que realiza com todos os seus colaboradores.
Cada integrante da organizacdo tem participacdo nos lucros e é corres-
ponsavel pelo bom desempenho de sua area.

¢ VOTORANTIM. O Grupo Votorantim é um conglomerado in-
dustrial brasileiro de capital fechado, criado por José Ermirio de Moraes,
em 1918. Nasceu de uma fabrica de tecidos, na cidade paulista de Voto-
rantim. Desde entdo, diversificou suas atividades e manteve-se em conti-
nuo crescimento, amparado pelos valores: Solidez, Etica, Respeito,
Empreendedorismo e Unido. O primeiro passo rumo a expansao ocorreu
em 1935, com a aquisicdo da Companhia Nitro Quimica. Ele foi seguido
pela inauguracao, vinte anos mais tarde, da Companhia Brasileira de Alu-
minio (CBA), primeira industria do setor a atuar no Brasil. Em continui-
dade a sua estratégia de crescer de forma consistente e diversificada, no
final da década de 1980, o Grupo passou a investir em papel e celulose g,
trés anos depois, ingressou no setor financeiro, com a constituicdo do Ban-
co Votorantim.

Pode-se afirmar que as politicas de diversificacdo de atividades e de
expansao adotadas por seu empreendedor foram responsaveis pelo conti-
nuo crescimento de suas operacfes em diversas areas. Em 2001, criou a
holding Votorantim Participacdes (VPar). Assim, foi dado o passo decisi-
Vo para a internacionalizacdo de seus negdcios, hoje em andamento em
dezesseis paises.

¢ PAO DE ACUCAR. 0 empreendedor desse conglomerado foi o Sr.
Valentim dos Santos Diniz, ou, como foi carinhosamente chamado, “Seu
Santos”. Nasceu no dia 18 de agosto de 1913, em uma pequena aldeia de
Portugal e emigrou para o Brasil em outono de 1929, embarcando na tercei-
ra classe de um navio, listado como “operario”. Quinze dias apds seu em-
barque, ao firmar seus olhos no horizonte, avista um macico de pedras,
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que foi reconhecido, rapidamente, por outros viajantes: o Pao de Acucar.
Esse nome, tdo simples e forte, fica marcado na meméria do jovem imi-
grante portugués.

Desembarcou em Santos, litoral paulista, e, ao contrario dos outros
viajantes, ndo foi para a Hospedaria dos Imigrantes no Brés; encaminhou-
-se para a casa de um tio de sua falecida mae, no bairro da Mooca. Com
dezesseis anos, Valentim comecou a trabalhar no comeércio.

Casou-se com Floripes Pires, irma de um cliente do empdrio, em 15
de fevereiro de 1936. Em dezembro do mesmo ano, nasce seu primeiro
filho, Abilio Diniz. Nesse mesmo ano, com algumas economias guardadas
e o dinheiro da loteria ganhado por Floripes, abrem na rua Vergueiro seu
primeiro negécio, uma pequena mercearia, que possui aos fundos sua
moradia.

Com espirito empreendedor, Seu Santos adotou uma politica de ex-
pansdo da empresa, fundando, em 1948, a Doceira Pao de Acucar. Os
servicos da Doceira Pdo de Aclcar inovam por oferecer buffet, doces e
salgados que possuiam embalagens diferenciadas, especialmente para a
empresa, além de eventos sociais, como batizados, casamentos, noivados,
entre outros. Fica conhecida pelo dinamismo e qualidade no atendimento.
Seu Santos manteve forte vinculo com seus clientes, interagindo com elese
guerendo sempre saber mais sobre qualidade dos produtos e atendimento,
buscando sempre melhorar seu negdcio.

Essapoliticade qualidade buscadaé umaforte marcanaalavancagem
da empresa, que culminou com a criagdo do primeiro supermercado da
rede. No dia 14 de abril de 1959, com a ajuda de seu filho mais velho,
Abilio, entdo com dezenove anos, inaugura o Supermercado Pao de Agu-
car; primeira das diversas lojas que estariam por vir.

Sua visdo empreendedora e o0 gosto pelo negécio logo se transfor-
mam em novas lojas, que sdo abertas, também em locais onde ainda néo
existiam, como em shoppings centers e litoral. O desafio de Seu Santos em
administrar a distancia no interior paulista proporcionou-lhe aprendizado
para, em 1969, ser convidado pelo governo portugués para atuar comer-
cialmente no pais.

A experiéncia de abertura de lojas em Portugal e, posteriormente,
Angola e Espanha, traz, para o inicio da década de 1970, o caréater de
pioneirismo e de visdo para o futuro. Esse pioneirismo ndo se restringe as
diversas lojas abertas no exterior, mas também, um novo conceito de autos-
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servico, implementado por Seu Santos e concretizado efetivamente até os
dias atuais — o hipermercado. E assim que, em 28 de maio de 1971, com
um tom emocionado de voz, inaugura o Jumbo Santo André.

O Grupo P&o de AcgUcar consolida-se como uma grande poténcia
varejista; sempre com pulso firme e carismatico, “Seu Santos” atua na
presidéncia da companhia, até 1995, quando Abilio assume o posto, ja
com a empresa de capital aberto. Seu Santos passa a ser chairman — presi-
dente do Conselho de Administracdo e, em 2003, assume como presidente
honorario. O fundador de uma das empresas pioneiras do varejo no pais
faleceu, no dia 17 de marc¢o de 2008, e deixou seu legado para histéria do
comércio brasileiro.

Se for feita uma analise acurada da adogéo das politicas escolhidas
pelos gestores dessas organiza¢fes bem-sucedidas, pode-se identificar atri-
butos defendidos pela administracdo politica como campo de conheci-
mento, tais como: “estratégia, crescimento, individuo na organizacao, ges-
tdo, organizagdo, planejamento, decisdes etc.” (Santos, 2009, p. 31).

A determinacdo dos empreendedores ao escolherem um caminho es-
pecifico a ser seguido por toda a organizacdo, demonstra a importancia do
individuo na organizagdo. Merece destaque, em todos os casos, a forca da
liderancga do gestor que tragou a estratégia para que as politicas definidas
produzissem o efeito desejado, tomando as decisdes acertadas, depois de
um planejamento que envolveu pesquisas e sondagens do ambiente que a
organizacio atua.

A lideranca testemunhada nos relatos, que estao destacados neste texto,
evidenciam atributos alinhados por Hoover & Valenti (2006, p. 32). Para
esses autores, “um lider eficiente e esclarecido faz é subordinar-se ao bem
maior da organizagdo e a causa que serve” e enfatizam: “lideran¢a néo é
dizer a outras pessoas o que fazer”. Os individuos nas organizacdes preci-
sam sentir-se integrantes dos planos organizacionais e importantes no seu
direcionamento politico e estratégico.

“Todos, na empresa, devem ter adquirido uma clara compreensao
das metas de longo prazo da unidade de negdcios, bem como da estratégia
adequada para alcanca-las”, argumentam Kaplan & Norton (1997, p. 14).
A experiéncia das empresas destacadas neste item evidencia que nado so as
politicas adotadas foram adequadas como também os seus lideres tiveram
aperspicaciade atuarem eficazmente, comunicando aos seus colaboradores
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0s objetivos organizacionais e a importancia da sua participacdo no alcan-
ce das metas definidas.

3. Os atributos necessarios para um bom empreendedor

e lider das organizacdes

Observou-se, no caso das empresas analisadas no tdpico anterior, que
cada executivo destacado apresentou caracteristicas de lideranga peculiares
guando conseguiu implantar, com sucesso, as politicas organizacionais es-
colhidas. A personalidade empreendedora caracterizada por esses lideres é
marcada por: saber fazer um design do futuro, factualizar o presente e
compreender, de forma critica, 0 passado.

Quando se tem uma visao clara da politica selecionada e dos objeti-
VoS que se pretende alcancar, o lider antecipara oportunidades em que a
organizacao e toda a sua comunidade deverdo ser beneficiadas. No cam-
po, usa-se uma expressao que diz: “quando o cavalo passar selado, mon-
te”. O que isso quer dizer? O lider precisa estar, constantemente, atento
para vislumbrar qualquer oportunidade de crescimento organizacional ou
mesmo possiveis ameacas que exijam raciocinio rapido e providéncias con-
dizentes com o grau de impacto que venham a proporcionar a realidade da
unidade de negdcios.

“Os objetivos podem ser conceituados como o estado, situacédo ou
resultado futuro que o executivo pretende atingir. [. . .] O planejamento
estratégico € um instrumento para a empresa atingir seus objetivos” (Oliveira,
1999, p. 146). Todo esse tragado estratégico pode ser antecipado pelas
politicas definidas pelos gestores da organizacdo, cuja lideranga visualizao
quesequer atingir e qual o caminho a ser perseguido para o seu alcance.

De olho no futuro, o empreendedor buscard aperfei¢oar-se, procura-
ré angariar aqueles atributos que identifica como necesséarios para o cami-
nho profissional que escolheu para trilhar. A experiéncia, no ramo de
consultoria empresarial, tem evidenciado que é importante que se esteja
atento para os predicados essenciais, para que uma pessoa possa ser classi-
ficada como empreendedora:

+ necessidade derealizar coisas novas—oempreendedor éativo, mas
sereno para encontrar novos rumos;

+ desenvolvimento de habilidades profissionais e expansao da cria-
tividade — esse é um atributo fundamental numa atitude empreendedora;
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¢ disposicdo para assumir riscos — a resolucéo de abrir um novo
negdcio abrange os riscos de qualquer empreendimento ao ser instalado.
H4& o risco de langar-se numa oportunidade, aparentemente, inovadora e
cheia de futuro e, de repente, o profissional classificar como mais uma
experiénciasem consequéncias promissoras;

¢ valorizacgéo do contexto proximal — fornecedores e/ou clientes —
esse atributo envolve a sabedoria de valorizar o ambiente do sistema em-
presa que € o “conjunto de todos os fatores que, dentro de um limite
especifico, se possa conceber como tendo alguma influéncia sobre a opera-
¢ao do sistema” (Oliveira, 1999, p.53).

¢ valorizacéo dos colaboradores — os colaboradores representam o
capital humano, a parte viva das organizagdes. A adocdo de politicas que
Ihes dé a merecida atencdo é importante para que a empresa cresca
sedimentada em valores éticos.

A criacdo e a evolugdo das empresas vém sendo marcadas pelo que
Senge (1997, p. 346) classifica como tensdo criativa. A tensdo criativa
pode ser expressa pelo espago onde a visdo organizacional estabelece como
ponto a ser alcancado e a realidade atual. Para conduzir todos os compo-
nentes da organizagao na busca da visdo pretendida, destaca Senge que o
lider precisa acumular em sua atuacao as seguintes atribuic6es: a de proje-
tista, a de professor e a de regente. Na func¢éo de projetista, o lider cria o
design do empreendimento, concebe o projeto da organizagdo. Na fungdo
de professor, o lider atua compartilhando com os membros da organizagdo
0 projeto concebido. Como regente, o lider motivard os membros da orga-
nizacdo em busca dos objetivos institucionais pretendidos.

O desempenho dessas atribuicdes exigira do gestor, o lider da organi-
zacdo, uma visdo acurada da realidade para a contextualizacao da organi-
zacao e de seus objetivos. Salienta Quigley (1994, p. 3) que a visdo é o
principal atributo da lideranca. Esse autor decomp®@e em partes a visdo, de
forma que contribui, enormemente, com a sua obra, para um estudo do
comportamento do gestor. Para esse autor, a visdo do lider é composta por
trés elementos: (1) Valores e convicgdes; (2) Missdo; (3) Objetivos.

Esses elementos estéo hierarquizados, sendo os valores anteriores a
todos os outros. Quigley (1994) os considera “os alicerces da visdao”. A
visdo é importante em um lider. Implica a percepcéo do passado e do pre-
sente, oferecendo um mapa do caminho para o futuro, pois uma pessoa s6
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podera idealizar um objetivo e construir meios para alcanca-lo, baseada
em suas experiéncias de vida.
A visdo de um lider pode ser intuitiva ou altamente estruturada; ambas
com bastante eficacia na pratica, destaca Quigley (1994). A visao intuitiva
é aquela fundamentada em registros inconscientes do individuo. S&o as a¢des
ja automatizadas, os valores e crencas interiorizadas, que lastreiam as atitu-
des adotadas. A visdo estruturada, apesar de ter componentes inconscientes,
€ mais consciente por estar fundamentada no conhecimento adquirido,
nas experiéncias vividas pelo individuo. Portanto, é importante a constan-
te reflexdo do gestor para harmonizar os componentes conscientes e in-
conscientes do processo decisério, buscando fazer a escolha mais acertada.
A visdo é importante para o gestor, pois proporciona um entendi-
mento do ponto no qual a empresa se encontra no momento atual e ofere-
ce um mapa, objetivando o futuro. Valores, missdo e objetivos sdo pegas
fundamentais para a formac&o da vis&o. Os valores sao convicgdes claras e
fundamentais que aempresa defende. A misséo representa o que aempresa
é hoje e o que ela deseja ser. Os objetivos sdo o0 alvo com os quais aempresa
encontra-se comprometida e para onde ela esta se dirigindo.
Os valores e as convicgdes do gestor fundamentam toda a sua atuagéo.
No entanto, como projetista, quando o lider definird o qué, o como e o
porqué da existéncia, é que se destacardo, ainda mais, a importancia dos
valores e convicgdes do lider. Eles sdo as ancoras que apoiardo toda a estrutu-
ra organizacional. Se, nessa etapa, o lider for desprovido de valores morais
e éticos, a fundamentacdo da filosofia da instituicdo e sua atuacéo futura
se situardo em mundos avessos a construcao do bem estar da coletividade.
Ainda ancorado em seus valores, no delineamento do projeto orga-
nizacional, o gestor estabelecera a missdo da organizagdo que esta sendo
concebida e, dentro dela, definira os objetivos pretendidos, ou seja, delimi-
tard para onde a empresa esté se dirigindo e as metas que deseja alcangar.
Dessa forma, estara definida a visdo do empresario que, no exercicio
da sua fun¢do de lider organizacional, fixara os rumos a serem seguidos
dentro da sua percepcao do contexto a que esta inserida a organizacdo.Pode-
-se distinguir o contexto organizacional em dois aspectos: (1) o ambiente
interno (a composicao da empresa com a sua realidade operacional: funciona-
rios, tecnologias); (2) o ambiente externo, subdividido em: geral e relacional.
O contexto geral tem maior amplitude, pois engloba os fatores que
influenciam a empresa, mas sobre 0s quais a organizacdo nao detém o
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menor controle. Trata-se da legislacdo vigente, da atuacdo do governo, dos
concorrentes, dos bancos e de outros fatores importantes que influenciam
a dindmica organizacional. Nesse caso, a empresa, apesar de nao poder
controlar essa macroestrutura, devera organizar-se internamente para sa-
ber perscrutar esse ambiente e adequar-se para tentar minimizar oimpacto,
em caso de possiveis reflexos negativos, e potencializar as oportunidades,
em caso de medidas que lhe sejam favoraveis.

Nessa ambiéncia, é tarefa obrigatoria do lider organizacional, saber
ler esse contexto, com profundidade e extensédo, que significa identificar os
possiveis icebergs que surjam no caminho escolhido, sabendo mergulhar
nasua esséncia paraa escolha adequada das politicas e das decisdes que lhe
sejam impostas para contornar ou minimizar os impactos negativos ou
potencializar as oportunidades observadas no contexto geral.

Na realidade brasileira, os empreendedores tém por obrigacio saber
entender os trés instrumentos basicos de planejamento governamental: a
Lei do Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e
a Lei do Orcamento Anual (LOA). Nessas ferramentas governamentais,
esta a filosofia do Estado para o curto, médio e longo prazos, estabelecendo
as prioridades governamentais para aquele periodo. Assim, o desvelamento
desses instrumentos permite aos gestores conhecer se as determinagdes go-
vernamentais podem representar excelentes oportunidades para suas orga-
nizagdes ou se ha a necessidade de redobrar cuidados gerenciais, pois mo-
mentos turbulentos para a entidade podem estar se aproximando.

O contexto relacional é composto por todos os elementos que
transacionam, de alguma forma, com a organizacdo. Sao os fornecedores,
os clientes, os acionistas que, apesar de externos a empresa, tém interesse
na sua perpetuacdo e com os quais a empresa pode manter uma interacao
no detalhamento dos rumos a serem seguidos para o alcance dos objetivos
pretendidos.

A forma de relacionamento que a empresa estabelece com o seu con-
texto interno e externo, e a sua propria estruturacdo em busca de seus
objetivos vao estar fortemente determinados pelos valores e convicgdes do
gestor, suas crengas, duvidas e medos. Vé-se, entéo, a necessidade do “mer-
gulho” do lider no seu mundo interior, de forma que possa vencer seus
obstaculos internos e, com firmeza e determinagéo, desempenhar suas atri-
buicdes de professor e de regente da organizacdo estruturada.
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4. Formacdao pessoal adequada para o desenvolvimento

do empreendedor

Diante do exposto, pode-se afirmar que o executivo precisa ser, tam-
bém, empreendedor de si préoprio. Isso o coloca na posi¢éo de proatividade
em relacdo ao futuro. Buscar a capacitacdo permanente e a atualizacéo
constante é a ordem do dia.

Ao se empreender paraempreender, o individuo precisa atentar-se para
alguns pontos basicos (Barreto, 2007):

+ Conhecimentos profissionais basicos capazes de lhe fornecer o pre-
paro para a obtencéo de cognicdes especificas do campo gerencial — o
campo da administracdo tem conteldos que lhe sdo proprios. Se alguém
deseja iniciar um empreendimento, é necessario que tenha as cognicdes
especificas de forma que conduza adequadamente seu negacio;

+ Habilidade para ler, compreender e aceitar 0s movimentos conjun-
turais, discernindo, no contexto mais amplo, o subcontexto que tem maior
implicagdo com os movimentos do negdcio que tende a abrir — a gestao
de um empreendimento ou a do seu préprio conhecimento vai exigir a
capacidade de analisar as tendéncias do ambiente circunstancial de forma
a identificar as oportunidades implicitas;

+ Capacidade individual em buscar um continuo autoconhecimento
— 0 autoconhecimento ajuda o homem a se conhecer e a aprofundar os
seus objetivos, recebendo, assim, insights adequados que o ajudardo a atingir
o almejado.

O autor esta a enfatizar que, para o lider ter os requisitos para a
sua agdo administrativa, necessita buscar uma formacéo integral que lhe
proporcione, além da formacdo de administrador, desenvolver, em seu
interior, habilidades cognitivas sobre sua pessoa e sobre o que se passa em
seu entorno. O futuro de um lider e, consequentemente, da empresa que
dirige pode ser comprometido pela falta de analise pessoal para a desco-
berta dos pontos fracos que existem em sua personalidade ou na manei-
ra de conduzir a organizacdo, que lhe possam proporcionar resultados
desastrosos.

Santos (2009), ao referir-se sobre os contelidos necessarios para a pra-
tica da administracdo politica, buscou em outros tedricos fundamentos
para o desenvolvimento da administracdo politica. Um dos pensadores
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inspiradores do seu embasamento é Guerreiro Ramos, que, citado por Santos
(2009, p. 37), afirma:

O fendbmeno administrativo esta sujeito a condicionamentos histori-
co-sociais de variada natureza; nesse sentido, 0 conhecimento siste-
matico desse fato é imprescindivel para a formagdo do administrador
em sociedades subdesenvolvidas ou em transicdo; quando lhe falta
este conhecimento, incorre frequentemente em praticas perniciosas,
agravam-se os conflitos entre a administracdo e o contexto social,
acarretam efeitos para a sociedade.

Pode-se observar, nas palavras de Guerreiro Ramos, a sua preocupa-
¢do social na formagéo do administrador que precisa refletir sobre a sua
responsabilidade em conduzir um empreendimento. Sdo vidas humanas
gue serdo prejudicadas, é o contexto organizacional que se desintegra, tra-
zendo nefastas consequéncias sociais, caso o profissional daadministragéo
ndo zele por seu desenvolvimento, ampliando a sua percepcao do seu cam-
po de acdo.

Entdo, pode-se resumir como aspectos importantes na formacéo do
lider: as cognic¢Bes profissionais, a ampliacdo da percep¢do do entorno
organizacional e a permanente autoandlise que possibilite a antecipa¢do
de aspectos emocionais negativos que venham a trazer, como consequéncia,
a inviabilizacdo da adequada aplicagéo das politicas escolhidas.

5. Consideracdes finais

Este texto teve como objetivo destacar as politicas adotadas por exe-
cutivos de algumas organizacgdes que se tém destacado no mundo empresa-
rial na atualidade, discutindo a importéncia da preparacéo do individuo
para ser um executivo, seja ele de empresa privada ou governamental, de
forma que ele possa ter os requisitos necessarios para atuar nessa fungao.
Os atributos listados podem ser adequados para a atuagdo tanto no meio
empresarial como no &mbito das instituicdes publicas, porque se voltam
para o preparo do individuo como ocupante do cargo de comandante da
organizacao.

O sucesso dos empreendimentos decorre da escolha adequada de po-
liticas organizacionais voltadas para a perpetuacdo da instituicdo, mas,
principalmente, da implantacao eficaz dessas politicas regidas por um lider
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capaz de envolver os membros da organiza¢do no seguimento do caminho
escolhido para o alcance dos objetivos e metas institucionais estabelecidos.
Por exiguidade do tempo, este ensaio foi produzido com dados se-
cundérios. Recomenda-se, para efeito de realiza¢éo de estudos futuros, que
0s objetivos deste trabalho motivem sua elaboragdo posterior com dados
primarios, produzidos mediante levantamento nas organizacgdes, conside-
rando os atributos fundamentais para a aplicacao segura das politicas es-
colhidas, envolvendo toda a estrutura organizacional da empresa.
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Resumo

Este texto teve como objetivo destacar as politicas adotadas por executivos de
algumas organizagdes que se tém destacado no mundo empresarial na atualidade, dis-
cutindo a importancia da prepara¢édo do individuo para ser um executivo, seja ele de
empresa privada ou governamental, de forma que ele possa ter os requisitos necessa-
rios para atuar nessa funcdo. Abordou-se o que os pensadores do mundo das orga-
nizacdes tém recomendado como atributos importantes para a atuacdo do executivo,
bem como apontou aspectos reais de politicas adotadas por executivos que foram
divulgados por livros ou revistas.

Palavras-chave: Politicas organizacionais; Atributos do empreendedor e do li-
der; Formacao do empreendedor.

Abstract

This paper aimed to highlight the policies adopted by executives of some orga-
nizations that have deployed in the business world today, discussing the importance
of preparing the individual to be a private or government executive, so that he may
have the requirements necessary to perform this function. It approaches what the think-
ers of the world of organizations have recommended as important attributes for the
actions of the executive, and pointed out the property aspects of policies adopted by
executives that were published in books ormagazines.

Keywords: Organizational policies; Entrepreneur and leader attributes; Entre-
preneur training.






A CONSTRUGAO DA“ADMINISTRACAO
POLITICA” E SUAS CONTRIBUICOES
PARA A CIENCIA DA ADMINISTRAGCAO*

SIMAIA SANTOS BARRETO**

campo de trabalho do administrador ndo é totalmente defini-
do. Um profissional, formado nessa area do conhecimento, pode
atuar em diversos setores, sejaem uma organizacao privada, uma
ONG, uma instituicdo publica, uma fundacéo, ou até mesmo em outros
espacos que ndo os mencionados. De acordo com os art. 2.°da Lei n.°4.769/
65, que dispbe sobre o exercicio da profissdo do administrador, e o art. 3.°
do Regulamento aprovado pelo Decreto n.° 61.934/67, que dispbe sobre a
regulamentacdo da profissao, a atividade profissional do Administrador, a
ser exercida como profissao liberal ou ndo, enquadra-se nos seguintes termos:

a) elaboracgdo de pareceres, relatérios, planos, projetos, arbitragens e
laudos, em que se exija a aplicagdo de conhecimentos inerentes as
técnicas de organizacao;

b) pesquisas, estudos, analises, interpretacdo, planejamento, implan-
tacdo, coordenacao e controle dos trabalhos nos campos de adminis-
tracdo geral, como administracdo e sele¢do de pessoal, organizagéo,
andlise, métodos e programas de trabalho, orgamento, administra-
cao de material e financeira, administracdo mercadolégica, adminis-
tracdo de producdo, relacdes industriais, bem como outros campos
em que estes se desdobrem ou com 0s quais sejam Conexos;

¢) exercicio de funcdes e cargos de administrador do servico publi-
co federal, estadual, municipal, autarquico, aociedades de economia

* Este trabalho tem origem na monografia, de mesmo titulo, laureada como o terceiro
lugar no Prémio Monogréfico Jodo Ubaldo Ribeiro.
** Bacharel em Administracdo pela UFBa.

Rev Bras Adm Pol, 4(2):77-97
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mista, empresas estatais, paraestatais e privadas, em que fique expres-
so e declarado o titulo do cargo abrangido;

d) o exercicio de funcBes de chefia ou dire¢do, intermediaria ou supe-
rior, assessoramento e consultoria em Orgaos, ou seus compartimen-
tos, da Administracao publica ou de entidades privadas, cujas atri-
bui¢bes envolvam principalmente, a aplicagdo de conhecimentos
inerentes as técnicas de administracao;

e) magistério em matérias técnicas do campo da administracéo e or-
ganizagéo.

Parédgrafo Unico. A aplicacdo do disposto nas alineas ¢, d e e néo
prejudicara a situacao dos atuais ocupantes de cargos, funcGes e em-
pregos, inclusive de direcéo, chefia, assessoramento e consultoria no
Servico Publico e nas entidades privadas, enquanto os exercerem?*
(<www cra-ba.org.br>).

Embora, como visto acima, esse profissional tenha um campo muito
amplo de atuacéo ele ndo é reconhecido pelo mercado de trabalho como o
Unico profissional capaz de executar as tarefas, os cargos e fungdes mencio-
nados anteriormente. A histéria mostra diversos exemplos de engenheiros
gue assumem e executam funcGes dos administradores de forma geral. Esse
fato é tangivel, por exemplo, no setor publico, pois a funcdo de analista
administrativo pode ser ocupada por um individuo graduado seja em ad-
ministracao, seja em qualquer curso superior. 1sso acontece quando a sele-
¢ao publica ndo define a administracdo como graduacio necessaria para
exercer a funcdo mencionada, de modo que um profissional de qualquer
area de formacdo pode vir a assumir tal cargo. Contraditoriamente, os
editais de concursos publicos, cuja tarefa ou fungéo especificada tem, na
sua sintese, o conteldo da ocupa¢do do administrador (vide legislagdo
acima), ndo restringem a selecdo a esses profissionais, fato ilustrado no
Quadro 1, disposto no apéndice A.

O que tornamais interessante a analise da fungdo do administrador,
no setor publico, ultimamente, sdo os editais “a procura” de profissionais
que se ocupem dagestao disso oudaquilo. Tem-se,como exemplo, o edital
do DNPM (Departamento Nacional de Producéo Mineral), visto no Qua-

1 Apesar de a legislagdo elencar varias fun¢des para o administrador, ele ainda é visto em
muitas fun¢des néo especificadas, mas que necessitam de conhecimentos inerentes aos profissio-
nais de administracdo, conforme, citado na alineaa.
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dro 1.0ra, agestao ndo seriaespecificado profissional de administracgao,
ja que o tema Gestdo é proprio deste campo disciplinar? A alocacéo de
recursos escassos no mundo € objeto de estudo da Economia. O registro,
controleeainterpretacdodefatosocorridosno patriméniodasentidades,
com fins lucrativos ou nao, é o objeto de estudo da Contabilidade. Por
gue a gestdo néo é objeto de estudo, especifico, da Administracdo? A res-
posta a essa questdo perpassa pelo entendimento da delimitacéo cientifica
desse campo do conhecimento, visto que, até hoje, ndo ha umaconsonan-
ciano pensamento administrativo a respeito de qual é o objeto de estudo
da administracao.

Tal fato ndo é o que se vé nas outras areas das ciéncias humanas,
como a Economia, a Psicologia, a Sociologia, a Contabilidade, Filosofia,
entre outras. Apesar de todas essas disciplinas estarem disponiveis, obriga-
toriamente, para estudo no curso de graduagdo em administracdo, um pro-
fissional formado neste campo ndo pode executar funcBes especificas de
cada uma das areas ja citadas. Por outro lado, as ciéncias ja citadas tém um
campo de estudo determinado. Pensando nisso, alguns estudiosos da Ad-
ministracao arriscam-se na elaboracdo de ideias que possam consolidar a
Administracdo como ciéncia autbnoma.

Toda essa discusséo acerca do carater cientifico da Administracéo pres-
supde o entendimento de que para cada ciéncia consolidada, segundo avisdo
de alguns campos epistemoldgicos, existe um objeto de estudo definido e
reconhecido por umacomunidade académica especifica. Dai verifica-se que,
no préprio campo da Administracdo, ndo ha um consenso que afirme o
carater cientifico desta area de estudo, porque, embora autores afirmem
que as organizacdes sdo objeto de estudo da Administracdo, a comunidade
académica ndo compartilha, de forma geral, com tal  afirmacao.

A caracterizacdo do campo da Administracdo como ciéncia sempre
foi discutida ao longo dos anos. Embora, atualmente, a Administracao
esteja reconhecida como ciéncia social aplicada, pois um profissional de
Administracdo, segundo Jodo Ubaldo Ribeiro (1968), necessita compre-
ender varios conhecimentos de outras ciéncias, aplicando-os de maneira
que obtenha resultados satisfatorios nas atividades inerentes a suafungéo,
como: a tomada de decisdo para avaliar recursos disponiveis; formar obje-
tivos e metas em fungéo da realidade da organizacdo; equacionar recursos
em torno dos objetivos e adequar a organizacdo as mudancas. Esse reco-
nhecimento da Administracao ndo implica afirmar que ela é uma ciéncia,
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apenas indica que, nesse campo, existe a aplicacio de conhecimentos de
outras ciéncias.

A partir da situa¢do supramencionada, vé-se surgir na Escola de Ad-
ministracdo da Universidade Federal da Bahia — EAUFBa, um grupo de
estudos, liderado pelo professor Reginaldo Souza Santos, que se propfe a
discutir a Administracdo como campo autdnomo do conhecimento. A for-
mulagdo do grupo gira em torno do termo “Administracdo Politica” e,
nesse “novo” campo de conhecimento, a “gestao” é eleita objeto de estu-
do especifico e restrito. Essa caracteriza¢cdo desemboca na tentativa de de-
limitar e consolidar a Administracdo como ciéncia, na tentativa de preen-
cher uma “lacuna” histérica no campo da Administracéo: Qual o seu objeto
de estudo?

O trabalho em questao é fruto de uma monografia que teve o objeti-
vo de estudar os meandros implicitos na construcgédo do conhecimento, que
tenta propor uma visdo da “Administracao Politica” como campo de co-
nhecimento cientifico e autdnomo. E 16gico que o estudo primordial de
gualquer assunto gera alguns conhecimentos periféricos. No presente tra-
balho, o0 estudo marginal ficara por conta de tentar compreender qual a
relevancia de consolidar o conhecimento: Administracgéo Politica, como
ciéncia. Além disso, o resultado do trabalho podera evidenciar possiveis
entraves e/ou avancos na consolidacao da viséo cientifica da “Administra-
cdo Politica”. Lembrando que por ser esta uma versao em artigo foram
necessarias algumas reducdes, entretanto, seu conteido da conta de apre-
sentar otrabalho.

Para efeito deste trabalho, dentre as vias epistemoldgicas existentes,
escolheu-se o olhar que valoriza 0 método, a teoria e o objeto, como condi-
¢Bes sine qua non na categorizacao de uma ciéncia.? Além desses fatores, a
realidade do paradigma e suas implica¢gdes para o conhecimento cientifico
serdo abordadas no trabalho, pois entender o conceito de paradigma e sua
influéncia na evolugdo das ciéncias permite situar a discussdo proposta no
desenvolvimento das discussfes acerca do carater cientifico da Admi-
nistracao.

A existéncia do paradigma e suas rela¢cdes com a construcdo da cién-
cia sdo passiveis de exame para a compreensao deste trabalho. Sobre esse

2 Tal escolha foi necesséria para entender a “construcdo da Administragdo Politica”, pois
0 autor da tematica tem como pressuposto essa visdo epistemolégica para definicdo de uma
ciéncia.
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tema, Kuhn (1962) conceitua o paradigma como uma teoria ou um con-
junto de teorias que explica fatos com os quais pode ser confrontada. Ain-
da sob a visdo desse autor, um paradigma pode ser considerado um mode-
lo ou padrdo aceito por uma determinada comunidade (nesse caso, a
comunidade cientifica). Morgan (2005), ao perceber a contribuicdo do
trabalho de Kunh (1962), avalia que:

[.. ] Qualquer analise adequada do papel do paradigma em teoria
social deve descobrir as principais suposi¢des que caracterizam e defi-
nem umadadavisdao de mundo parafazer com que sejapossivel con-
solidar o que ha de comum entre as perspectivas dos tedricos cujos
trabalhos poderiam, caso contréario, em um nivel mais superficial,
parecer distintos e de amplo alcance.

Nesse quadro, evidencia-se 0 que, para Kuhn (1982), denominar-se-a
ciéncia normal, que corresponde a um conjunto de paradigmas comparti-
Ihados e comprometidos com as mesmas regras e padrdes da pratica cienti-
fica, ou seja, € guiada por paradigmas universalmente aceitos. Entretanto,
no desenvolvimento das ideias de Kuhn, em seu livro A estrutura das revo-
lugbes cientificas (1982), verifica-se que a erupgdo de novos paradigmas
permite, por vezes, o redirecionamento da ciéncia normal. Tal fato, segun-
do o autor, acontece quando os “velhos” paradigmas ndo respondem mais
aos fendbmenos postos, e a propria comunidade cientifica comeca a ques-
tionar a aplicacdo do paradigma usual. Por outro lado, a mudanca de
paradigma pode ser consequéncia da ndo explicacao de detalhes sob a 6ti-
ca do modelo predominante.

Sobre esse aspecto, Morgan (2005) adverte que o paradigma predo-
minante na Administracéo é o funcionalista, que comporta muitas escolas
de pensamento, entre elas mecanicista; pois € possivel identificar, segundo
o0 autor, diversos tipos de comunidades de pesquisa que procuram opera-
cionalizar as detalhadas implica¢cdes das metéforas que definem uma esco-
la especifica de pensamento. Como resultado do arraigado paradigma fun-
cionalista, Campos (1997) destaca que as teorias das organizagdes possuem
a incapacidade de responder aos desafios de gestdo, apresentados na con-
temporaneidade. Essa incapacidade, segundo a autora, conduz a perda de
relevancia na construgdo do conhecimento na area da Administracdo. Cam-
pos (1997) sugere que novos estudos podem eleger a interdisciplinaridade
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e a transdisciplinaridade como caminhos na busca de quebrar o paradigma
mecanicista dominante.

Diante do quadro descrito acima, cabe, ainda, esclarecer e retomar a
discussao de Kuhn (1982), uma vez que este autor afirma que a mudanca
de paradigma pode impor uma revolucdo cientifica, como corrobora o
trecho abaixo:

[. . .]. Em pelo menos dezessete ocasifes diferentes, entre 1690 e 1781,
diversosastronomos, [...]tinhamvistoumaestrelaem posi¢des que,
hoje supomos, devem ter sido ocupadas por Urano nessa época. Em
1769, um dos melhores observadores desse grupo viu a estrela por
quatro noites sucessivas, sem contudo perceber o movimento que
poderia ter sugerido uma outra identificacdo. Quando, doze anos
mais tarde, Herschel observou pela primeira vez 0 mesmo objeto,
empregou um telescépio aperfeicoado, [. . .]. Por causa disto, foi ca-
paz de notar um tamanho aparente de disco que era, no minimo,
incomum para estrelas. [. . .] Herschel anunciou que vira um novo
cometa! [. . .]. Quando esta sugestao foi aceita, 0 mundo dos astro-
nomos profissionais passou a contar com um planetaamais e varias
estrelas a menos (Kuhn, 1982, p. 150).

0 trecho denota como a mudanca de um paradigma gera um “olhar”
diferente do mesmo objeto observado anteriormente. Tal fato pode reo-
rientar, ainda segundo Kunh (1982), a concep¢do de mundo dos cientistas
da area do conhecimento afetada pela transformacdo. Toda esta acepcédo
da construcdo do conhecimento cientifico é trazida para o campo da ad-
ministracao, visto que, na atualidade, surge determinado grupo composto
por professores e estudantes que debatem acerca de um novo olhar sobre a
“ciéncia” da administracao. Essa visdo original, a respeito da administra-
¢ao, pode reorientar a percep¢do da comunidade cientifica, nessa &rea.

Sobre as nuangas que circundam a producéo da ciéncia, no que tan-
gem a teoria, 0 método, o objeto e o sujeito, percebe-se a complexidade
das relacbes entre estes fatores na busca do conhecimento cientifico. Isso
torna impositivo destacar, inicialmente, a importancia da teoria e do me-
todo de pesquisa. Segundo Morin (2002), uma teoria ndo € o conhecimen-
to; ela permite o conhecimento. Uma teoria ndo é uma chegada; é a possi-
bilidade de uma partida. O autor esclarece que o método escolhido para
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corroborar uma teoria proposta, nada mais é do que a a¢do do sujeito na
busca do conhecimento.

Morin (2002), também, disserta sobre o método, alegando que ele é
a praxis fenomenal, subjetiva, concreta, que precisa da geratividade para-
digmatica/tedrica, mas que, por sua vez, regenera esta geratividade.® Desse
modo, pode-se dizer, ainda segundo o autor, que a teoria quase se confun-
de com o método, ou melhor, teoria e método sdo dois componentes indis-
pensaveis do conhecimento complexo. Pensar o conhecimento complexo é
fugir das divisdes e subdivisdes de disciplinas para entender algo.

J& o0 objeto é definido e construido a partir de teorias, pois, uma
construcdo tedrica ji supde seu escopo, ou seja, seu objeto. A metodologia
ird comprovar a validade da teoria, de modo que a corrobore ou nao.
Como mostra o trechomencionado:

[. . .] Por mais parcial e parcelar que seja um objeto de pesquisa, SO
pode ser definido e construido em fun¢do de uma problematica ted-
rica que permita submeter a uma interrogacéo sistematica os aspectos
da realidade colocados em relacéo entre si pela questao que lhes é
formulada (Bourdieu, Chamboredon & Posseron, 2007, p. 48).

Essa afirmacéo ndo so6 explica a relacdo entre a teoria e o objeto, mas
também denota a viabilidade da identificacdo do objeto da Administra-
cao Politica, a partir da construcdo de uma teoria. Ainda nessa vertente,
Mendongca (2004), apés estudar obras de grandes tedricos em administra-
¢ao,* acaba por constatar que ha uma insuficiéncia na discussao cientifica
e reflexdo epistemoldgica aliada a uma profunda indefinicdo no campo
disciplinar da administracdo, desde os anos 1980. A autora acrescenta,
ainda, que ndo houve debate expressivo sobre o objeto da disciplina, mes-
mo quando se passou a focar a organizacdo como fenbmeno observado.

As informagdes supracitadas, até 0 momento, expGem parte dos ele-
mentos relevantes para a construcdo de uma ciéncia. Entretanto, Bachelar
(1994) ressalta que, na construcdo do conhecimento cientifico, podem surgir
alguns obstéculos epistemoldgicos. A observagdo empirica, por exemplo,
pode ser tida como o primeiro obstaculo existente, mas possivel de ser

3 Ou seja, 0 método interfere na teoria e vice-versa.
4Taylor (1990), Fayol (1916), Mayo (1933), Barnard (1938), March & Simon (1958),
Etzioni & Amitai (1964), Woodward (1965) e Kahn & Katz (1966).
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superada, pois este tipo de observacdo favorece a generalizagdo com base
em visdo particular do observador. O instinto conservativo, também, cons-
titui um obstéaculo, pois um pesquisador imbuido desse espirito ird, sem-
pre, preferir aquilo a confirmar seu saber. Um terceiro obstéculo a constru-
cao do conhecimento cientifico é a generalizagéo, que coloca, no mesmo
patamar, varios experimentos ou observagdes. Numa sintese, Bachelard
(1994) propde a investigacdo constante acerca dos obstaculos epistemol6-
gicos, que podem interferir na busca do conhecimento cientifico. Porven-
tura, o campo da Administracdo Politica possa ser uma tentativa de supe-
rar um obstaculo, pois os estudiosos deste “novo campo do conhecimento”
arriscam-se a questionar, qual o objeto de estudo pode, de fato, consolidar
a administragdo como campo cientifico?

Destarte, aqui, encontram-se subsidios para analisar as possiveis con-
tribuicdes oferecidas na tentativa de construir um campo disciplinar pro-
prio denominado Administracdo Politica (ou “nova ciéncia”, outrora ad-
ministracao).

A produc¢do académica em torno da proposta de Administracdo Po-
litica ainda é pequena. Toda a discussao, sobre o assunto, gira em torno do
texto seminal: “Em busca da apreensdo de um conceito para a Administra-
cao Politica” de autoria do professor Reginaldo Souza Santos, escrito em
2004.5 Em decorréncia disso, o trabalho exp@e, ainda, outro texto do au-
tor intitulado “Bases tedrico-metodoldgicas da Administracdo Politica.®

No seu primeiro texto, Santos (2004) busca conhecer o objeto de
estudo que caracterize e confira status de ciéncia & administracdo. Seu tex-
to denota a necessidade de conceder autonomia ao campo disciplinar men-
cionado. Sua primeira preocupagdo cuida de relatar seu olhar epistemol6gico
sobre a ciéncia. Para ele, cada ciéncia tem seu campo definido porque pos-
sui um objeto de estudo especifico. Parece 16gico que tal assertiva pressu-
pde que uma ciéncia sé ganha status de tal se possui um objeto de estudo

5 Embora, a primeira ideia sobre o tema tenha surgido, em 1993, com o artigo “A
Administracdo Politica Brasileira”, de autoria do professor Reginaldo Souza Santos e sua,
entdo, assistente de pesquisa, Elizabeth Matos Ribeiro. Sendo uma publicacdo da Revista
Brasileira de Administracdo Publica (Rebap), nimero 4. Esse trabalho tinha o objetivo de
desvendar o modelo de gestdo que o Brasil adotara para retomar o crescimento econdmico.
Segundo Cristaldo & Pereira (2008), a Administracao Politica definida no trabalho dos autores
mencionados, compreendia a forma pelo qual o Estado se organiza e se estrutura para gerir o
processo das relagdes sociais de producao.

6 Texto escrito em parceria com Elizabeth Matos Ribeiro e publicado na Revista
Brasileira de Administracéo Politica, no ano de 2009.
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proprio. Sendo assim, o autor ird buscar, no decorrer de suas elucubracdes,
uma resposta a esta questao: “Qual o objeto (de estudo) da administracao?”

O caminho percorrido para alcancar a solucdo do “enigma” tem como
base a metodologia da revisdo bibliogréfica. Para comecar, o autor tenta
desvendar a origem da “ciéncia” da Administracdo. Na sua concepcdo, a
Administracdo nasce com o advento da escola neocléssica da Economia,
gue surge com a crise do capitalismo no século XIX. Santos (2004) destaca
que os primeiros estudos de administracdo surgem para auxiliar o novo
ramo da ciéncia econdmica: A Economia Politica, que tem como foco de
estudo, teoricamente, as relagdes de producéo, circulagdo e distribuicao de
bens materiais e compreende as leis que regem tais relacdes. Diante disso, 0
autor tenta fazer a conexao entre a Economia Politica e a Administracéo e,
nesse momento, a pesquisa bibliogréafica do autor passa a procurar vestigios
da Administracdo Politica nas construces tedricas de alguns autores im-
portantes nas &reas de ciéncia e economia politica.

ApOs ter feito sua pesquisa bibliografica no seio da Economia Politi-
ca, Santos (2004) define a “Administracao Politica como: o gerenciamento
feito pelo Estado, nas suas rela¢bes com a sociedade, de modo a edificar a
materialidade (condi¢cBes materiais) necessaria ao bem-estar de uma socie-
dade”. Complementando com as palavras do préprio autor:

[. . ] se a economia politica, no plano da materialidade humana,
responde pelo “que” e “por que” fazer, ou seja, pelas possibilidades
da producéo, da circulacdo e da distribuicdo de bens materiais, a
administracao politicatende aresponder pelo “como fazer”, ou seja,
pelaconcepcadodagestdo parachegarafinalidade. Conceberagestao
da materialidade das relagdes sociais constitui o objeto, portanto, a
esséncia, da administracdo. Aqui temos o campo proprio da ciéncia
daadministracdo— A Administracdo Politica.

Como se V&, para o autor, o sentido da Administracao Politica esta
atrelado ao da Economia Politica. Ao passo que a segunda é responsavel por
determinar as possibilidades de producéo e circulacdo dos bens materiais, a
primeira seria responsavel por conceber um modelo de gestdo quegaranta
o0 alcance da materialidade das rela¢Ges sociais, que sao evidenciadas pela
economia politica. Este trecho sintetiza a concep¢éo de Santos (2004) sobre
a Administraco Politica, e apresenta seu real objeto de estudo: a Gestao.
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No seu segundo texto: “Bases tedrico-metodoldgicas da Administra-
cao Politica”, Santos & Ribeiro elegem como tema central a necessidade
de estabelecer uma teoria e um método, para corroborar o objeto e, assim,
consolidar o carater cientifico da Administracdo Politica. O caminho per-
corrido pelo autor, na busca do escopo de sua inquietacéo, teve como base,
mais uma vez, a revisao bibliogréafica de autores da Economia Politica.

Dessa forma, os autores concluem que o corpo tedrico da Economia
Politica serve de base para a construcédo do corpo teérico da Administra-
cao Politica, entdo o lado ndo cientifico da Economia Politica, na verdade
pertence ao campo da Administragdo Politica. Se a Economia Politica €
responsavel por determinar as possibilidades de producéo e circulacéo dos
bens materiais, a gesto das relacbes sociais de produc¢édo e distribuicéo
caberia a Administracdo Politica.

Nessa perspectiva, os autores, ainda, afirmam que existem duas di-
mensdes da Administracdo Politica: a primeira é abstrata e competiria a
gestao das relacBes sociais de producéo e realizacéo; a segunda é aplicada e
corresponde aos atos de conceber, de gestar, ou seja, a Geréncia. Com isso,
constata-se a diferenga, no que tange a atuacéo dos profissionais da gerén-
cia e da gestdo. No primeiro caso, caberia aos “administradores profissio-
nais” processar, exercer e executar fungdes. Enquanto no segundo caso,
correspondem aos atos de conceber as relag¢des sociais de producéo, reali-
zagdo e distribuicio concretas.

Santos & Ribeiro (2009) salientam que a execu¢do de um projeto
nacdo ndo pode ser exclusividade do administrador; entretanto, ele é o
profissional mais capacitado para coordenar atividades de execucdo de
base técnica de tal projeto. Entdo, ao administrador politico caberia a
gestdo e aos “administradores profissionais”, a exemplo de médicos, enge-
nheiros, arquitetos, sociélogos, entre outros, caberia a aplicagéo técnica de
uma dada ciéncia.

Diante das novas ideias suscitadas por Santos (2004 e 2009) houve
certo aturdimento, no meio académico, posto que, no campo da adminis-
tracdo, habituou-se a ter a organizacdo como objeto de estudo, ainda que
esta visdo ndo seja predominante. Tal situacao incentivou alguns profissio-
nais, notadamente professores dessa area, a analisarem as elaboracGes de
Santos (2004 e 2009) sobre a Administracéo Politica. Consequentemente,
algumas concepgdes de certos autores coadunam-se e divergem das ideias
de Santos, como se vera visto nas proximas linhas.
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Franca Filho (2008) participa do debate sobre o objeto da adminis-
tracdo, a partir da busca pelo discernimento sobre o que se faz e sobre o
gue se pensa nesse campo. Para tanto, o autor classifica as ideias produzi-
das no campo da Administracdo em fun¢éo da natureza do conhecimento.
Posteriormente, ele divulga diferentes possibilidades de interpretacéo da
administracao como arte, ideologia e ciéncia.

A administracdo como arte, fica atrelada ao talento natural do indi-
viduo. Ao evidenciar a administracdo como ideologia, o autor admite que
a administracdo ndo é um saber neutro, pois esta a servigo do capital e
conduz a visdo da organizagdo como uma rede de pessoas com interesses
divergentes. Por fim, a administracdo vista como ciéncia deve seguir o racio-
cinio que todo campo cientifico tem, para delimitar um conjunto de leis
gue regem a ciéncia.

Dessa maneira, ele aborda dois pilares da teoria das organizagGes: a
abordagem comportamentalista e a abordagem estruturalista. A primeira
aborda temas como a motivacao, a lideranca e a tomada de decisdo no
ambito das organizacdes. A segunda é influenciada por soci6logos e enfo-
ca temas como burocracia e sistemas sociais. Essa abordagem amplia o
objeto de estudo da administracdo, ou seja, as organiza¢des como fenéme-
no social.

Sendo assim, no campo disciplinar da administra¢do caberia o estu-
do das organizacfes, como fendmeno social. Contudo, a hip6tese de ser a
gestdo o objeto ndo é totalmente descartada pelo autor. Segundo ele, ha
uma relagdo de envolvimento e imbricacdo, pois a gestao constitui dimen-
sdo essencial do universo organizacional.

Cristaldo & Pereira (2008), também, propdem-se a debater as ideias
sobre Administracao Politica, a partir do conceito marxiano de produgéo,
ou seja, 0s autores tentam entender como o capitalismo se articula para se
reproduzir como sistema social dominante. No entanto, para fazer tal anélise,
os autores defendem uma remodelagem no conceito de Administracéo
Politica trazido por Santos (2004). Pois a definicao, trazida por este autor,
acaba restringindo o conceito a Administracdo Publica e a ideia de uma
materialidade e bem-estar planejados. Em contrapartida, os autores concei-
tuam a Administracdo Politica como:

[.. Jconjunto das manifestagdes organizativas do processo social de
construcdo damaterialidade, resultantes de a¢cdes planejadas e ndo
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planejadas, ativas e passivas, de classes e fragdes de classes, em deter-
minado periodo histérico, no espaco societéario (Cristaldo & Pereira,
2008, p. 87).

Se, por um lado, os autores do texto reformulam a defini¢do de Ad-
ministracao Politica de Santos (2004), por outro lado admitem que a gestao
seja 0 objeto de estudo desse campo disciplinar. Pois a ela caberia o dire-
cionamento dos processos de gestdo nos modos de produgdo do  sistema-
-mundo. Por compreenderem que a gestao sistémica do capital persegue a
reproducéo dos mecanismos bésicos de exploracéo, seja no plano da riqueza
material ou abstrata, dai a validade da gestdo como objeto de estudo.

Ainda no caminho de analisar o trabalho de Santos (2004), Caribé
(2008) realiza uma leitura critica da concepcédo da Administracao Politica
como ciéncia. O autor inicia seu trabalho afirmando que o estudo da ad-
ministracdo ganhou importancia e reconhecimento a partir da expansao
do modo de produgdo baseado na exploragdo do trabalhador. Dito isso,
Caribé (2008) salienta que é mais importante entender a forma (ou ges-
tdo) das relacBes sociais (conflitantes), oriundas do modo de produgédo
vigente, do que preocupar-se com a consolidacdo da administracdo en-
guanto ciéncia autdbnoma.

Citando Simon (1965, apud Caribé, 2008), segundo o qual a admi-
nistracdo é ciéncia porque elabora meios para atingir determinados fins,
Caribé (2008) conclui que o fim que a administracdo buscou alcancar,
historicamente, sempre foi politico. O trabalho de Caribé (2008) chama
atencdo para a compreensdo historica da influéncia da ideologia no pro-
cesso de descoberta da ciéncia da administracéo. O esforco realizado pelo
autor ampara-se em leitura critica de Santos (2004), pois conclui que to-
das as formas de gestdo sdo eminentemente politicas, ao passo que Santos
(2004) caracterizaa Administracdo Politicacomo voltada ao gerenciamento
do Estado.

Ja Moreira (2008) indaga se existem administradores politicos, a par-
tir da analise da classe dominante’ no capitalismo. Sua aprecia¢do tem,
como eixo, a luta de classes. Nenhuma classe constitui-se como dominan-
te, se ndo calcar seu poder no controle das forgas produtivas. Seu estudo

7A classe dominante, para este autor, estaria representada pelos proprietarios das
inGmeras fragdes do capital.
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sobre luta de classes e da propriedade privada determinou a divisao social
do trabalho como objeto de estudo da Administracao Politica. Entretan-
to, a evolugédo da divisdo social do trabalho ocasionou uma mudanga na
composicdo de classe, ou seja, um extrato mais qualificado de trabalhado-
res passou a controlar o processo de trabalho, em cada unidade de produ-
¢ao, no lugar da burguesia. A essa classe de trabalhadores, o autor propés
denominar os Administradores Politicos.

Por outro lado, Barreto & Barreto (2004) alertam sobre a necessi-
dade de conhecer o real significado dos termos gestdo e administra¢do. O
estudo, sob essa perspectiva, gera uma definicdo dos papéis do gestor e do
administrador. A partir da racionalidade instrumental, os autores afirmam
que o administrador seria responsavel pela aplicacdo dos principios no
interior de uma organizacéo, atuando, também, na adequacéo das agdes
organizacionais as técnicas desenvolvidas. Ja ao gestor caberia a preocupa-
¢do com o direcionamento mais amplo da instituicio, estabelecendo estra-
tégias e adotando principios.

No ambito do que foi descrito acima, os autores gquestionam se as
universidades do campo disciplinar de administracdo estdo formando
gestores ou administradores? Acontece, segundo Barreto & Barreto (2009),
que a instrucdo desse campo requer os ensinamentos de varias areas do
conhecimento, como a Economia, Psicologia, Matematica, entre outros.
No entanto, todas essas disciplinas estao presentes na grade curricular de
qualquer curso de Administracdo. Para eles, o que vai diferenciar a forma-
cao de um gestor ou administrador € a metodologia empregada em cada
curso. Se for uma metodologia com enfoque em técnicas estardo sendo
formados administradores, se os focos sdo a criatividade, observagéo e re-
flexdo constantes as escolas estardao formando gestores.

Ao refletirem sobre a construgdo da Administracdo Politica, Barreto
& Barreto (2009) afirmam que a conceituacdo de Santos (2004) reporta a
acOes administrativas governamentais eleitas para o atendimento de poli-
ticas publicas. Entretanto, os autores defendem que a adogdo de medidas
ou de meios encontrados, em ambito tacito operacional, para imple-
mentacdo das politicas estabelecidas, pode ser chamada de Administracéo
Politica.

H&varias ideias divergentes sobre o conceito de “Administracdo Po-
litica”,assim como, algumas convergéncias foram evidenciadas, o Quadro
1, disposto na pagina seguinte, ilustra os principais topicos destacados.
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Quadro 1. Resumo das concepcdes, dos autores estudados, em torno da Administra-

¢do Politica

Autor Conceito de Objeto da Administrador Gestor
Administragdo Politica Administragdo Politica profissional
Santos O gerenciamento feito A gestao da Responsavel pela Responsavel pela
(2004) pelo Estado, nas suas materialidade das dimensao social dimensdo social
relagbes com a relagdes sociais. aplicada da abstrata da
sociedade, de modo que Administragdo Politica. Administracéo
edifique a materialidade A ele compete processar, Politica. A ele,
(condicBes materiais) exercer e executar caberia a gestdo das
necessaria ao bem-estar funcdes. relag@es sociais de
de uma sociedade. producédo e
comercializagdo.
Franca - As organizacdes como - -
Filho fendmeno social.
(2204)
Cristaldo & Conjunto das A gestdo sistémica de Corresponde a -
Pereira manifestagdes um dado modo de traducdo da
(2008) organizativas do producéo, isto &, de Administragéo Politica
processo social de como fazer, dos naempresa, no Estado,
construgdo da processos, dos meios nas organizacgdes da
materialidade, que asseguram a sociedade;
resultantes de acbes consecgdo de compreende oconjunto
planejadas e ndo finalidades colocadas das formas de
planejadas, ativas e no espago societario. organizagéo do
passivas, de classes processo detrabalho
e fragcdes de classes, [...] Séo seus
em determinado elementos constitutivos:
periodo histdrico, no agerénciae o
espago societario. management.
Caribé Critica o conceito Alega que a gestdo das Oferece uma viséo: -
(2008) seminal, e defende que relagbes sociais a existéncia de uma
todas as formasde  (conforme Santos, 2004)  contra-administragao,
gest&o séo é apenas um modelo, umaforma de enxergar
eminentemente dentre muitos outrosque e construir as
politicas. podem existir. organizagoes do
proletariado por ele
proéprio.
Moreira Pode ser entendida Classe dominante Um extrato mais -
(2008) como aanalise da qualificado de

composicdo da classe
dominante.

trabalhadores passou
acontrolar o processo
de trabalho, em cada
unidade de produgéo,

no lugar da burguesia.

Barreto & A adogdo de medidas
Barreto ou de meios
(2009)  encontrados, em ambito

técito e operacional,

para a implementagao
das politicas
estabelecidas.

Responsavel pela

no interior de uma
organizacdo, atuando
também na adequagédo
das acles
organizacionais as
técnicas desenvolvidas

A este, caberiaa

aplicagdo dos principios preocupagdo com o
direcionamento mais
amplo da instituicéo,

estabelecendo
estratégias e
adotando principios

Fonte: Elaborada pelo autor, com base em estudo bibliogréafico realizado.
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Diante do exposto acerca do tema Administracdo Politica, aliado as
opinides contrérias apresentadas, um balanco deve ser feito. Uma vez que
este trabalho se prop6e a analisar como as ideias acerca da Administracdo
Politica contribuem para um possivel avanco no entendimento da admi-
nistracdo como ciéncia, € chegado o momento de apresentar possiveis res-
postas a esse questionamento.

Ao entender a ciéncia como uma triade de fatores conjuntos e articu-
lados entre si, segundo a visdo epistemoldgica exposta no inicio do traba-
Iho, pode-se constatar que, no &mbito da tentativa de construgdo de uma
ciéncia (no caso a Administracdo Politica), muito esforco foi empreendi-
do. Contudo, ha de se avaliar o que foi feito e ponderar as contribuicdes.
Afinal, quais foram elas?

Um primeiro fator, positivo, na construcdo das acep¢des em torno da
Administracdo Politica é a emergéncia do pensamento complexo. Nessa
perspectiva, segundo Morin (apud Correia & Lorieri 2006), a teoria é vis-
ta como um conjunto de ideias que indicam possibilidades. Tal qual a
edificacdo do campo disciplinar em questdo, as concepg¢bes emergem e in-
dicam caminhos a serem seguidos, ou no. E dado um passo para o pensa-
mento complexo no campo da Administracdo em detrimento da fragmen-
tacdo habitual de modismos e modelos tedricos que tem como base algum
tipo de metafora.

Apds Varios textos apresentados, a nogdo de Administracao Politica,
resgatada do conceito e revisdo bibliografica trazidos da Economia Politi-
ca, esta posta. A bem da verdade, uma revisao bibliogréafica detalhada dos
autores (economistas politicos) foi realizada para encontrar os vestigios
pretendidos. Essa evidéncia ndo foi contestada por nenhum autor. 1sso
denota outra contribuicdo de todo o estudo: uma varredura na bibliogra-
fia dos economistas classicos com foco na busca de vestigios de uma Admi-
nistracdo Politica, ou seja, a administracdo das questdes macro.

Por outro lado, ao entender a Administracdo Politica como o modo
de gestdo das relagdes sociais de producdo e distribuicdo para edificar certa
materialidade & sociedade, é preciso definir a quem cabe essa funcdo —
serd ao Estado ou as organizac¢des? Ou serdo os dois em defesa da manu-
tencdo do sistema capitalista? Na verdade, parece que ao Estado, inclui-
dos ai seus aparatos de administracdo, € atribuido o papel de gestar e con-
ceber na direcdo de atingir a meta da Administracao Politica que propde
Santos (2004).
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Contudo, tal constatacdo enseja novos esforcos de investigagéo e re-
flexdo. Caso o Estado seja considerado o ator principal da Administracio
Politica, indaga-se: Que Estado seria esse? Ou, até mesmo, o que é Estado?
Weber (2008, pp. 61 e 63), em seu livro Ciéncia e Politica duas vocagdes,
exprime que o Estado:

[. . ] sociologicamente, ndo se deixa definir por seus fins [...] o Es-
tado consiste de umarelacdo de dominagdo do homem pelohomem,
com base no instrumento da violéncia legitima— ou seja, da violén-
ciaconsideradacomo legitima. Por conseguinte, o Estado pode exis-
tirsomentesob condi¢dode que oshomensdominadossesubmetem
a autoridade continuamente reivindicada pelos dominadores [. . .]
repetindo em outras palavras, a dominacdo organizada necessita, por
um lado, de um Estado-maior administrativo e, por outro necessita
dos meios materiais de gestao.

Sendo assim, vale refletir sob a perspectiva de Caribé (2008), Cristaldo
& Pereira (2008) e Moreira (2008), ja que estes autores, cada um, em sua
especificidade, conduzem seus estudos na direcdo de pontuar a presenca do
Estado, como protagonista no papel de conter a luta de classes e perpetuar
a hegemonia docapital.

Problematizando: acrescente, ainda, sob essa perspectiva, um olhar
da politica, pois ela numa organizagéo € diferente da existente no cotidia-
no de um Estado administrativo, como pontua Barreto & Barreto (2009).
E, além disso, deve-se pensar, novamente, na gestao. Franca Filho (2009)
faz um alerta: cada esfera da sociedade corresponde a um modo especifico
de gestdo, uma vez que a finalidade de uma instituicdo publica néo € a
mesma de uma privada. Ainda segundo o autor, a racionalidade que orien-
ta a gestdo nesses campos € profundamente divergente.

Destarte, o esforgo em torno de atingir o objetivo foi feito, todavia,
s0 o leitor podera julgar a eficacia do trabalho. Contudo, ficam duas inda-
gacBes no intuito de fomentar estudos futuros:

¢ O entendimento da gestdo proposta por Santos (2004) prescinde
da politica?

¢ Qual o lugar da politica na “Administracdo Politica” de Santos
(2004)?
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Por fim, a contribuicio dos autores é de extrema importéancia e esti-
mula o desenvolvimento de outras pesquisas no sentido de desvendaruma
epistemologia propria do campo disciplinar da Administracio Politica,
tendo como objeto de estudo a gestdo. Porém, ha de se refletir que gestdo
é essa? J& disse Franca Filho (2009), assim como hé vérios tipos de organi-
zagOes, existem varios modelos de gestao.
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Resumo

A busca incessante do melhor instrumental, para obter a maxima racionaliza-
¢do dos fatores de producdo e do trabalho, sempre foi o foco da Administracéo, des-
de seus primordios, fato que reflete diretamente nas pesquisas e trabalhos desta area.
Fugindo desse contexto, este trabalho busca compreender, refletir e questionar sobre
a nocdo da nascente Administragdo Politica, como possibilidade de constituir-se cién-
cia. Diante disso, o objetivo deste estudo foi entender as contribuicdes dessa constru-
¢do de ideias, de modo a oferecer uma sistematizacdo das colaboragfes desse campo,
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até o momento presente. Além disso, foi feito um esforco para apontar alguns cami-
nhos afim deindicar pesquisas futuras neste campo de pesquisa. O trabalho apresen-
tado tenta cumprir os objetivos propostos e oferecer substrato para a “Administra-
¢do Politica”.

Palavras-chave: Ciéncia, Administragao.

Abstract

The relentless pursuit of better instruments for maximum rationalization of the
factors of production and work has always been the focus of the administration, since
its inception, a fact that reflects directly on research and work in this area. Escaping
this context this paper seeks to understand, reflect and question the notion of the
“Administration Policy “, as a possibility to be science. Therefore, the purpose of this
study was to understand the contributions of this construction of ideas and try to
offer a systematic collaborations in this field until the present moment. In addition, an
effort was made to point out some ways to indicate future research in this field of
research. The work presented here attempts to meet the proposed objectives and pro-
vide substrate for the “Administration Policy”.

Keywords: Science, Administration.
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Quadro 2. Um pequeno panorama dos editais publicos para selegédo de profissionais
para exercer funcdo de analista administrativo

Orgdo Nome Atividades previstas para o Areade Anodo  Referéncia/Fonte
requerente do  do cargo cargo formacao edital
concurso exigida para
ocargo
Departamen-  Analista Dentro das atribuicoes Diploma, 2010 <http://ww.movens.
to Nacional administra-  vinculadas a cada habilitagéo devidamente org.br/arquivos/
de Producdo tivo/ profissional exigida, os registrado, de dnpm/
Mineral - Gestdo candidatos serdo selecionados concluséo de Edital%2012%20-
DNPM institucional.”  para exercerem atribuicdes qualquer curso %20Abertura.pdf> e
voltadas ao exercicio de de graduacao, <http://www.movens.
atividades administrativas e fornecido por org.br/arquivos/
logisticas de nivel superior instituicao de dnpm/Edital%2001-
relativas ao exercicio das ensino superior 2010%20DNPM%20-
competéncias a cargo do reconhecida %20retifica%C3%A7%
Departamento Nacional de pelo MEC. C3%A30.pdf>

Produgdo Mineral — DNPM,
fazendo uso de todos os
equipamentos e recursos
disponiveis para a consecu¢ao
dessas atividades, em conformi-
dade comaLein.° 11.046/2004.

Agéncia Analista Exercicio de atividades Diploma, 2010 <http://www.cespe.
Nacional de administra- administrativas e logisticas devidamente unb.br/ concursos/
Energia tivo relativas ao exercicio das registrado, de ANEEL 2010/
Elétrica— competéncias constitucionaise  concluséo de arquivos/ED_1_2010_
Aneel legais da Aneel, fazendo uso de  curso de gra- ANEEL_ ABT_FINAL_
todos os equipamentos e duagéo de nivel 15.03. 2010.PDF>
recursos disponiveis para a superior em

consecucdo dessas atividades.  qualquer area
de formacéo,
fornecido por
instituicao de
ensino superior
reconhecida

pelo MEC.

Defensoria Analista Planejar, supervisionar, Diploma, 2010 <http://www. cespe.
Plblica- técnico coordenar, controlar, acompa- devidamente unb.br/concursos/
-Geralda administra-  nhar e executar atividadesna  registrado, de DPU2010/arquivos/
Unido tivo administrag&o de materiais, conclusdo de EDITAL 4 CONCURSO.

compras, contratos e outros curso de PDF>
campos em que esses se graduacdo de
desdobrem ou aos quais sejam ~ Nivel superior
conexos, bem como outras em,qualquer
atividades de nivel superior, area de
necessarias ao exercicio das formagéo,
competéncias constitucionaise ~ fornecido por
legais a cargo daDefensoria  instituicdo de
Publica da Unido, ressalvadas as ensino  superior
atividades privativas de reconhecida pelo
carreiras especificas. MEC.

segue
* O primeiro edital langado para este cargo, competia exclusivamente ao profissional de

administracdo, contudo uma retificacdo divulgada 26 dias depois do langcamento do edital,
muda o contexto da selegdo para qualquer area de formagao.
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Orgdo Nome Atividades previstas para o Areadeformagio  Anodo Referéncia/Fonte
requerentedo  do cargo cargo exigida para edital
concurso o cargo
Ministério Analista Atribuicbes voltadas ao Diploma, devidamente 2010 <http://www.
dos técnico planejamento, superviséo, registrado, de cetroconcursos.com.
Transportes administra- coordenacdo, controle, conclusédo de br/Projetos/
-MT tivo acompanhamento e a curso de graduagéo de Transportes_2010/
execucdo de atividades de nivel superior, em Edital.pdf>
atendimento ao cidadéo e de qualquer area de
atividades técnicas e formacé&o, emitido por
especializadas, de nivel instituicdo de ensino
superior, necessarias ao superior credenciada
exercicio das competéncias pelo Ministério da
constitucionais e legais a Educacdo.

cargo dos 6rgdos e
entidades da administracao
publica federal, bem como a

implementacéo de politicas e
arealizagdo de estudos e
pesquisas na sua
area de atuagéo.

Instituto Analista Superviséo e coordenagdo  Diploma, devidamente 2009 <http://www.cespe.
Nacional de executivo em de atividades do Inmetro registrado, de unb.br/concursos/
Metrologia, metrologia e e de suas diretorias graduacéo de nivel INMETRO2009/
Normaliza- qualidade — relativas a planejamento, superior em qualquer arquivos/

cdoe Area: Gestio modernizacdo area de formagéo, ED 12009 INVETRO_
Qualidade Publica institucional, fornecido por ABTPDF>
Industrial - orgamento, custos, instituicdo de ensino
Inmetro monitoramento de superior reconhecida
resultados, préticas de pelo Ministério da
gestdo para a qualidade, Educagdo, e registro
gestdo de pessoas, no respectivo
gerenciamento de projetos, conselho de classe, se
elaboragédo de relatorios for ocaso.

gerenciais, implantacdo de

ferramentas para aperfei-

goar o gerenciamento de
projetos e processos.

Ministério Analista Planejar, supervisionar, Diploma, devidamente 2009 <http://www.cespe.
da Saude - técnico coordenar, controlar, registrado, de unb.br/concursos/
MS administra- acompanhar e executar concluséo de curso de MSADMINISTRATI
tivo — atividades técnicas graduacdo de nivel V02009/arquivos/
PGPE 1 e especializadas, de nivel superior em qualquer ED 1 2009 MS ADMI
superior, necessarias ao area de formacao, NISTRATIVO VERSO
exercicio das competéncias fornecido por _FINAL_21_10_
constitucionais e legais a instituicdo de ensino 23.10.2009. PDF>
cargo do Ministério da superior reconhecida
Saude, bem como a pelo Ministério da
implementacédo de processos Educacao.

e arealizagdo de estudos e
pesquisas na sua area de
atuacdo, ressalvadas as
atividades privativas de
carreiras especificas.

Fonte: Elaboragéo do autor.






GUERRA DE INCENTIVOS E OS INCENTIVOS
DA GUERRA: O COMPLEXO INDUSTRIAL
DA FORD NABAHIA*

JOSE RUBENS MONTEIRO TEIXEIRA**

1 Introducéo
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Posteriormente, sdo discutidos aspectos referentes a guerra de incentivos
no Brasil concomitante & polémica em torno da instalacdo da Ford na
Bahia. Por fim, nas considera¢es do texto, questdes sdo retomadas e le-
vantadas para futuros estudos que tratam da tematica.

2. Federalismo, Estado e mercado

Federalismo, a principio, pode ser considerado um pacto entre gover-
nos nacional e subnacionais paraobtencéo de unidade nacional. Segundo
Elazar (1993, p. 193) “o termo federal é derivado do latim foedus, que
[. . ] significa pacto. Em esséncia, um arranjo federal é uma parceria,
estabelecida e regulada” com conexdes internas norteadas pela divisdo de
poder entres os “parceiros”, baseada no reconhecimento mutuo. Em con-
sonanciacom Elazar,Almeida (2002) explicaque ofederalismo é umsiste-
ma com distribuigdo de territorio, de poder e de autoridade entre esferas de
governo, definidas e asseguradas por umaconstituicdo escrita. O intuito €
evitar a centralizacdo politica e financeiraem uma Unica instancia gover-
namental, o que poderia deixar lacunas para um governo autoritario e
repressivo.Nodenominado pacto federativo podem coexistir relac6es de
cooperacdo e de competicdo entre os entes federativos em suas areas de
competéncia delineadas juridicamente pela Constituicdo Federal, que re-
gula e norteia as relag6es intergovernamentais.

Na perspectiva neoinstitucional, a qual tem predominado nos estudos
de federalismo na Ciéncia Politica, federalismo pode ser considerado uma
“instituicdo”, com “suas regras formais e informais que moldam o com-
portamento dos atores” (Souza, 2003, p. 346; Souza, 2007, p. 84). Fede-
ralismo, assim, seria um pacto entre governos subnacionais e governo nacio-
nal, com distribui¢do de territorio e de poder entre esses governos, em que
as regras, “formais e informais”, importam de forma decisiva e chegam a
“modelar” os comportamentos dos atores e, nesse sentido, as decisdes e 0s
resultados politicos.

De forma geral, sdo esses 0s elementos conceituais do federalismo que
tém norteado os estudos na Ciéncia Politica. No Brasil, essa visdo alcanca
relevancia, por vezes prescritiva ou explicativa, com sua defesa de que as
regras institucionais sdo os instrumentos principais para obtencdo da uni-
dade e da estabilidade nacional, e a diminui¢do das desigualdades e dos
conflitos regionais em torno dos recursos publicos. As regras, ao “modela-
rem” o comportamento dos atores politicos, principalmente os gestores e
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os funcionarios publicos, fariam com que esses tivessem uma atuacdo me-
nos competitiva e mais cooperativa em torno do projeto nacional (Souza,
2003; Arretche, 2000; e Almeida, 2002). Nesse sentido, a condigédo sine
gqua non para a manutencao e a consolidacdo do “necessério pacto” na
distribuigdo equitativa de poder no federalismo seria a existéncia de regras
“formais e informais” adequadas que considerem a diversidade dos gover-
nos subnacionais, mas, sobretudo, que reduzam ou eliminem os conflitos e
as desigualdades regionais, e dessa maneira conduzam a almejada estabili-
dade politica e econbmica no federalismo brasileiro.

N&o pretendemos debater, embora o tema suscite inquietacao, se a
afirmac&o de que as regras “formais e informais” importam nos resultados
e nas agoes politicas no federalismo, ja seria um truismo ou mesmo uma
tautologia. Também ndo vamos, aqui, pois ja fizemos em outro momento,
debater criticamente a importancia e as lacunas dos estudos neoinstitu-
cionais que tratam dos conflitos federativos no Brasil.!

Contudo, no que se refere ao conceito e a compreensao do federalis-
mo num sentido de pacto, com regras que “modelam” o comportamento
dos atores, entendemos que certos temas, em grande parte, ignorados pela
Ciéncia Politica, podem ser inseridos ou destacados para o debate no caso
do federalismo brasileiro.

Primeiro, Schubert alerta (1998, p. 10) que o manejo de modelos
com categorias gerais no conceito de federalismo tem contribuido pouco
para a compreensdo de uma agdo concreta e construtiva. O elemento da
acao concreta sdo os conteddos concretos, ndo os principios gerais. Dali,
para Schubert, federalismo ser uma realidade concreta que se move sempre
em um campo de tensdo entre a duracdo (limitacdo) espacotemporal de
um determinado territdrio e a possibilidade, necessaria em toda a situacao,
de dispor de certa margem de manobra para a pratica social e a politica
concreta. A flexibilidade resultante dessa relacdo de tensdo é que propor-
ciona ao conceito de federalismo seu enorme atrativo para 0s processos de
estruturacao politica. O conceito de federalismo, nessa perspectiva, distin-
gue-se do termo latim procedente foedus (pacto), pois € caracterizado, si-
multaneamente, pela tensdo politica e institucional, natureza concreta de
todo sistema federal. Quer dizer, federalismo no sentido de rela¢des tensas

1J. Rubens M. Teixeira. Ensaio a Critica & Ciéncia Politica: conflitos federativos e a
instalacdo da unidade da Ford na Bahia. In: XIV Ciso — Encontro de Ciéncias Sociais do Norte
e Nordeste. Recife: Fundaj/UFRPE, 2009.
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de poder, pois perpassa a atuacao de dois ou mais entes governamentais,
federal, estadual, e até municipal, a exemplo do Brasil, que atuam em um
mesmo territorio subnacional, particular, mas que faz parte da unidade.
Territorio com suas peculiaridades que fazem com que ele seja diferente
dos demais, a0 mesmo tempo, a unidade faz-se presente nesse territorio
particular, e, assim, a similaridade, também, é evidenciada entre os diferen-
tes. Por isso, a constante relagdo tensa entre governos subnacionais e federal.
No decorrer do texto, pretendemos evidenciar a hecessidade de se
considerar os elementos conceituais destacados por Schubert nos conflitos
federativos no Brasil. Especificamente, no que se refere ao episddio da guerra
de incentivos entre dois estados da federacédo, Bahia e Rio Grande do Sul,
com a atuacdo decisiva do Governo Federal, que culminou na instalacdo

da montadora Ford no estado baiano.

0 segundo questionamento a respeito dos estudos em Ciéncia Politi-
ca, no tema federalismo, perpassa a (ndo) relacéo entre o Estado e o mer-
cado. As questdes investigadas por esses estudos podem ser consideradas
relevantes para o entendimento das rela¢des intergovernamentais, na me-
dida em que evidenciam a influéncia das regras institucionais nas decisGes
politicas. Conforme dito anteriormente, os estudos das relacdes federati-
vas na Ciéncia Politica tém sido, ultimamente, norteados pela denomina-
da vertente neoinstitucional. Para Peres (2008, p. 54), atualmente, a abor-
dagem neoinstitucional alcangou uma hegemonia, no sentido de consenso,
na Ciéncia Politica, constatada na defesa e na adog¢ao de seus pressupostos
nos encontros e periddicos especializados, em ambito internacional e na-
cional. De forma geral, a premissa metodoldgica neoinstitucional é a de
que “as instituicbes importam decisivamente na producdo de resultados
politicos”. Estritamente, as institui¢des politicas, as leis, as regras do “jogo
politico”, as normas institucionais sdo consideradas as variaveis “centrais”,
“independentes”, por exceléncia, para explicar os processos de decisdes
politicas e coletivas. Para o paradigma neoinstitucional,? continua Peres,
na maior parte dos trabalhos, cultura e estrutura econdmica sdo conside-

2 Mesmo ndo sendo objeto deste trabalho, o debate historico e tedrico, concernente a
teoria neoinstitucional, importa destacar que as trés versdes de neoinstitucionalismo, o histori-
co, o da escolha racional e o socioldgico, conforme Hall & Taylor, 2003, apesar de suas
diferencas, apresentam um nuacleo comum, conforme esses autores, ao considerarem o papel
desempenhado pelas institui¢des como central para explicar os resultados e as decis6es politicas
e sociais. Peter A. Hall & Rosemary C. R. Taylor. As trés versfes do neoinstitucionalismo. Lua
Nova: Revista de Cultura e Politica. Sdo Paulo, n° 58, 2003.
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radas variaveis constantes, estaticas, isoladas, sem mediacao, sem influén-
cia nas decisdes politicas em uma federacéo, por exemplo.

Esses aspectos, apesar da sua relevancia académica e social, ndo esgo-
tam a compreensdo do funcionamento de sistemas federais, porquanto
tendem a sobrepor a dimens&o politico-institucional ante a dimenséo eco-
némica das relagdes de mercado, ou mesmo ignoram arelagéo e ainfluéncia
reciproca e dindmica entre ambas as dimensées (Teixeira, 2009). Por vezes,
ao tentarem criticar ou fugir do chamado economicismo da economia
politica classica, ou de alguns estudos marxistas, acabam caindo num
politicismo radical. A esfera politica, em vez de ser a esfera condionada
pela economia, passa a ser a esfera condicionante, autbnoma, ou mesmo
determinante em relacdo as demais esferas, a exemplo da economia, mes-
mo em um contexto capitalista.

Os estudos que tematizam os conflitos federativos no Brasil, dentro
da vertente neoinsitucional, acentuam a autonomia do Estado, do sistema
politico, perante o mercado, as relagdes de producdo. Caem, assim, na
“armadilha” destacada por Poulantzas (1977, pp. 22-3) da sociologia po-
litica ‘institucionalista-funcionalista’, que concebe o Estado no sentido de
sujeito, autbnomo, independente, com vontade propria. Relaciona essa
autonomia ao préprio poder que o Estado, supostamente, detém e aos
portadores desse poder e da racionalidade estatal: notadamente, burocra-
ciae elites politicas. Essa tendéncia caracteriza-se por dotar as instituicdes-
-aparelhos (podemos acrescentar as regras, as hormas institucionais) do
Estado, de poder proprio, quando, na verdade, os aparelhos e as institui-
¢Oes, as regras de Estado ndo possuem poder, ja que s6 se pode entender
por poder de Estado o poder de certas classes sociais ou fragdes, a cujos
interesses sao expressos no Estado.

Nessa perspectiva, 0 Estado compreende a expressdo, a relagédo de
forcas entre classes e fracdes de classes de modo especifico nos aparelhos,
instituicBes do Estado. Dentro do Estado podem existir fissuras, divisoes,
conflitos (assim como consensos e cooperagdes), e ndo um bloco monolitico
a favor, apenas, de uma classe ou fracdo de classe, embora constitua em
geral a representacdo privilegiada de determinado grupo ou classe no po-
der. O Estado ndo seria uma coisa-instrumento, total e, necessariamente,
manipulado por uma Unica fracdo de classe, sem nenhuma autonomia
ante a economia. Ao mesmo tempo, ndo seria um ator neutro, isolado,
independente das relagdes de producéo. Estado a partir de rela¢des de luta
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e de dominacdo entre grupos e classes socais, em que a classe dominante
exerce maior nivel de influéncia nos centros institucionais fundamentais
do Estado, o que garante e reproduz, assim, a sua hegemonia politica e
econdmica ante as demais classes ou grupos sociais.

Ridenti (2001, p. 31) aprofunda a argumentacéo ao considerar que a
dimensdo politica e a dimens&o econdémica séo “inextricavelmente imbricadas
de uma realidade societaria total, que ndo pode ser definida como politica
ou econdmica”. Na sociedade, existe uma interpenetracdo entre o “politi-
co”, instituicdes politicas, governos, e o “econdmico”, as rela¢gdes de pro-
ducdo, que, apesar da determinacdo central da esfera produtiva, compre-
endem de forma interdependente a producao, a distribui¢do, a circulacéo e
0 consumo de mercadorias.

N&o caberia, assim, pensar a economia isolada da politica, nem a
politica autbnoma a economia, pois, apesar das especificidades de cada
dimensdo, a compreensdo da totalidade ndo permite a fragmentacdo de
fatores, sejam eles politicos, econémicos, juridicos, sociais ou culturais.
Quer dizer, acentua Harvey (2005, p. 34), no capitalismo atual, a logica
entre Estado e empresas capitalistas pode ser de cooperacao, unilateralidade,
mas também pode ser problematica e conflituosa. Dai, Harvey defender
gue, em analises concretas, existe a dificuldade, embora necessaria, de manter
a dialética e 0 movimento simultaneo, sem cair no modo de argumentar
puramente politico ou predominantemente econdmico, “economicista”.

Dessa maneira, mesmo ndo sendo pretensao de nosso texto conceituar
o Estado na sociedade capitalista, adotaremos a perspectiva que entende o
Estado como expressdo de rela¢des sociais contraditdrias, com a mediacao
dindmica entre politica e economia, com situa¢des que podem ser coopera-
tivas ou tensas entre governos e empresas capitalistas, com interesses
consensuais ou conflituosos entre politicos e fracdes de classes sociais. A
pretensédo é evidenciar que, no caso da guerra de incentivos que teve como
resultado a ida da montadora Ford para a Bahia, existiu uma mediacéo
entre elementos politicos, regras institucionais e interesses de grupos politi-
cos locais, e variaveis econdmicas, a exemplo dos interesses da montadora
e de outras empresas beneficiadas no processo. Também permeiam o deba-
te as condicOes estruturais nas relacbes de producéo e as mudangas no
papel do Estado no capitalismo atual. A mediacdo dessas variaveis é con-
siderada fundamental para o debate a respeito da guerra de incentivos, na
década de 1990, no Brasil.
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3. Guerra de incentivos e os incentivos da guerra

Conhecido como “guerra fiscal”, esse tema aqui é analisado, sob a
insignia de “guerra de incentivos”, para referir-se, de forma geral, a dispu-
ta entre governos para manter e/ou atrair investimentos privados em seus
territorios. O uso de tal denominacéo justifica-se, pois, além da iseng&o,
diminuicdo ou postergacdo de tributos federais, estaduais ou municipais,
pode compreender, também, financiamento publico para capital de giro,
investimentos publicos em terraplanagem, vias de acesso, terminais portua-
rios, ferroviarios e rodoviarios, para ingresso de insumos ou escoamento
da producdo, além de comunicacdo e cursos de capacitacdo para méo de
obra potencialmente qualificada para trabalhar nas empresas. Para Alves
(2001, p. 30), é todo tipo de disputa/conflito que decorra da intervencao
de “entes federativos na decisdo locacional de atividades produtivas e na
concorréncia setorial”, sendo o instrumento tributario o principal mecanis-
mo de atracao. Dessa maneira, o prisma fiscal, embora seja o principal in-
centivo, € um dos componentes da denominada “guerra de incentivos”,
que ganha maior proporcao politica durante a década de 1990 por envolver
disputas politicas e econdmicas entre importantes estados dafederacao.

A competicdo entre governos numa federagdo é considerada, por es-
pecialistas no tema, caracteristica marcante do federalismo. Na literatura,
encontrar o equilibrio entre cooperagédo e competi¢édo no federalismo pare-
ce ser o desafio constante das federa¢gdes modernas. Abrucio (2005, p. 44)
considera necessario articular um equilibrio entre mecanismos de coope-
racao e de competicdo, ao destacar que o federalismo é “intrinsecamente
conflitivo”. Na visdo do autor, a competicdo é benéfica ao sistema federa-
tivo, por exemplo, para evitar paternalismo e parasitismo, e favorecer préticas
inovadoras, com o melhor desempenho das gestbes publicas subnacionais.
A avaliacdo comparativa dos eleitores, a respeito do desempenho de ou-
tros governos, poderia conduzir, nessa viséo, a um maior nivel de pressdo
pela criacdo ou aperfeicoamento de servigos publicos regionais ou locais,
como forma de avaliar e controlar os gestores publicos. Para tanto, é ne-
cessaria a devida coordenagdo do Governo Federal para evitar comporta-
mentos predatorios, a exemplo da guerra de incentivos, via exagerada e
prejudicial & competicdo entre 0s governos subnacionais.

Embora Abrucio pareca confundir avaliagdo comparativa com
competicdo, chama atencdo sua defesa pela existéncia e necessidade da
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competicdo, do conflito “regulado” entre entes publicos. Estes competiriam
entre si, assim como no mercado, para receber a aprovagdo dos seus eleito-
res regionais ou locais, paradoxalmente, em prol do beneficio coletivo.

E importante ressaltar que ndo s6 Abrucio defende a ideia da compe-
ticAo. Para Elazar (1993, p. 193), “todo sistema federal para ser bem-
sucedido, deve desenvolver um equilibrio adequado entre cooperacdo e
competi¢do e entre o governo central e seus componentes”. A cooperagao
e a competicdo, nesse sentido, devem existir para o melhor desempenho
dos entes federados, desde que reguladas por mecanismos institucionais.

Contudo, nem Elazar e nem Abrucio desenvolvem, definem, delineiam
0 que seria “o equilibrio adequado” entre cooperagédo e competicdo numa
federacdo. Possivelmente, por considerarem que vai depender de cada con-
texto histdrico, cultural, politico, econébmico, juridico. Na verdade, o proé-
prio Abrucio (2005) alerta pelos riscos de competi¢des desmedidas, a exem-
plo da guerra de incentivos que marcou as relacdes federativas no Brasil,
durante a década de 1990.

Com a promulgacao da Constitui¢io Federal de 1988, os conflitos nas
relagBes intergovernamentais passam a ser mais enfaticos, constantes e explici-
tos. Os embates ficam mais evidenciados pela denominada competi¢éo hori-

zontal, que teve como caracteristica marcante as disputas entre os estados
com vistas a manter ou atrair investimentos privados: a denominada “guer-
ra de incentivos”. Um “leildo” atrativo em que o estado que oferecer mais
isencBes fiscaise/ou investimentos publicos vence adisputacontraseu “con-
corrente”, outro estado da federacao, tendo como “prémio” o ingresso ou
amanutencdo de grandes empresas privadas em seus dominios territoriais.

Apesar do sentido democratico da Constituicdo de 1988, com o re-

torno das elei¢Bes diretas nos trés niveis de governo, Dulci (2002, p. 96)
alerta que a mesma criou certa “anomia” no sistema tributario brasileiro.
A Carta Magna atribuiu a cada estado a prerrogativa de definir as aliquotas
de ICMS,2imposto que constitui a base da arrecadagdo estadual. Assim, a
“guerra de incentivos” passou a possuir seu “alicerce juridico” que estimu-
lou acompeticéo predatéria entre os estados para atrair e/ou manter inves-
timentos privados.*

3 Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos.

4 A alinea g do inciso XII do artigo 155 da Constituicdo de 1988 atribui a lei com-
plementar competéncia para “regular a forma como, mediante deliberagdo dos estados e do
Distrito Federal,isencdes, incentivos e beneficios fiscais serao concedidos e revogados (BNDES,
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Consoante, de alguma maneira, com a perspectiva neoinstitucional,
Abrucio (2005) argumenta que a competi¢éo e os conflitos no federalismo
nacional, a partir da década de 1990, foram aprofundados pela falta de
coordenacao do Governo Federal no processo de desenvolvimento regio-
nal. Para o autor, as politicas macroecondmicas do Governo Federal de
elevacdo das taxas de juros e de centralizacdo das receitas no &mbito da
Unido provocaram uma séria crise financeira nos estados. Com isso, o ca-
rater estadualista no federalismo brasileiro, no sentido de maior poder
politicoeconémico dos governadores na Federacdo (Abrucio, 1998), entra
em crise. Por outro lado, é intensificado o carater predatorio e competitivo
entre governos estaduais, sobretudo, na segunda metade da década de 1990,
para atrair montadoras do setor automotivo para seus territérios. Os esta-
dos reagiram aos impactos das medidas econdmicas do Governo Federal,
com mecanismos de fomento em suas economias, com vistas a manter e/ou
atrair investimentos privados. Para Abrucio (2005), esse carater predato-
rio foi impulsionado, assim, pela falta de coordenagdo do Governo Fede-
ral nas relages intergovernamentais, em ndo atuar para coibir ou evitar
comportamentos predatérios entre governos subnacionais, a exemplo da
guerra de incentivos no setor automotivo. A auséncia ou a ndo efetividade
de mecanismos institucionais do Governo Federal em promover politicas
de desenvolvimento regional foram os aspectos centrais para alterar certa
estabilidade na federacéo e provocar a guerra de incentivos.

Essa tendéncia neoinstitucional, na literatura nacional, em Ciéncia
Politica, de separar, de isolar a politica das estruturas econdmicas, tema a
ser mais desenvolvido no decorrer do texto, coaduna com a literatura anglo-
-saxa no tema. Em 2000, por exemplo, segundo Feres Jr. (2000), nos mais
de mil artigos da Associacdo Americana de Ciéncia Politica (Apsa) pes-
quisados, apenas, em dois resumos, a palavra corporation foi encontrada,
e, apenas, 3,6% dos trabalhos abordavam, de forma central ou marginal,
o0 poder do capital. Quer dizer, acentua Feres Jr, num mundo atual em que
“o capital tem um poder politico imenso”, seja nos EUA, seja no Brasil,

2000, p.1). A lei complementar n°® 24, de 1975, recepcionada pela atual Constituicdo, veda a
concessdo de incentivos relacionados ao ICMS, exceto em situagdes previstas em convénios
celebrados no ambito do CONFAZ (Conselho Nacional de Fazenda), cuja aprovagdo depende
de decisdo unanime dos estados. Em descumprimento a jurisdi¢do, governos estaduais concede-
ram, a revelia do CONFAZ, incentivos disfarcados na forma de empréstimos subsidiados,
competindo entre si para abrigar novos empreendimentos ou manter os existentes, com vistas a
evitar que se desloquem para outros estados.
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seriade se esperar que esse poder fosse tema mais debatido nos estudos de
Ciéncia Politica. Todavia, ndo € isso que fica evidenciado. E como se o
poder do “capital”, nas relagbes politicas, fosse considerado um tema tabu
dentro da Ciéncia Politica.

A partir dessa reflexdo critica, também é importante destacar que a
guerra de incentivos no setor automotivo no Brasil faz parte do processo
de mudancas nas funcGes do Estado-Nag&o e nas rela¢Ges de producao em
ambito mundial.

Estados Nacionais de economias centrais, a partir da década de 1970,
passaram a adotar politicas macroecondmicas, de cunho monetarista, com
menor nivel de intervencdo na economia, com reducdo da oferta de servi-
¢os publicos, tendo como base o denominado neoliberalismo.® Na visdo
neoliberal, as medidas intervencionistas dos Estados Nacionais provoca-
ram sobrecarga de demandas sociais, pois destruiram “a liberdade dos ci-
dadéos e a vitalidade da concorréncia, da qual dependia a vitalidade de
todos” (Anderson, 1995, p. 10). A concorréncia, o0 mercado mais livre, a
competicdo, a desregulamentacao, a flexibilidade, a “liberdade” deveriam
ser estimuladas e adotadas para o bem-estar coletivo.

Em outras palavras, é defendida:

a retirada do Estado como agente econdmico, dissolu¢do do coletivo
e do publico em nome da liberdade econ6mica e do individualismo,
corte dos beneficios sociais, degradacao dos servigos publicos, des-
regulamenta¢do do mercado de trabalho, desaparicdo de direitos his-
toricos dos trabalhadores; estes sdo os componentes regressivos das
posi¢des neoliberais no campo social, que alguns se atrevem a pro-
pugnar como tracos de pés-modernidade (Montes, 1996, p. 38, apud
Behring, 2003, p. 58).

5 Conforme Anderson (1995), o neoliberalismo surge ap6s a Segunda Guerra Mundial
como uma reagéo tedrica e pratica ao Estado intervencionista e de bem-estar social. O Estado
intervencionista, que tem seu auge, principalmente na Europa Ocidental, nas décadas de 1950
e 1960, é caracterizado na esfera social, pela garantia de servigos publicos, articulada aos
direitos sociais, como saude, educacdo, habitagdo, previdéncia social, seguro-desemprego, o
que tendia a alcancar certa distribuicdo de renda. Na economia, pela promocgao de uma politica
expansiva, comatuacdo do governo na viabilizacio da infraestrutura e emsetores considerados
estratégicos, como energia, telecomunicagdes. A intervencéo estatal na economia era norteada
por elevada “produtividade e rentabilidade do capital” que serviram de apoio para 0 avango do
emprego e do consumo (Behring, 2003, p. 58).
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O pensamento neoliberal comporta orientacdes e condicBes que pre-
cisam ser combinadas para a insercdo de um pais na dindmica produtiva
do capitalismo contemporaneo, em sua busca intrinseca por maior acu-
mulagdo, reproducdo e rentabilidade do capital. No processo mundial de
reestruturacdo produtiva, baseada na flexibilidade na producéo e necessi-
dade de vantagem competitiva, a atracdo de investimos estrangeiros priva-
dos pode ser considerada estratégia essencial para ainsercédo de um pais, ou
de uma regido, no capitalismo contemporaneo, conforme a vertente neoli-
beral, acentua Behring (2003).

Para a autora, com essas novas condigdes, uma das fungdes econdmi-
cas dos Estados Nacionais ndo mais seria a de desenvolver politicas indus-
triais intervencionistas® e sim a de atrair investimentos estrangeiros para
seus territdrios. O intuito é assegurar as novas condicdes gerais de producio
entre o Estado e os grupos econdémicos mundiais, com o Estado ocupando
posi¢do, cada vez mais, subordinada. O Estado, nessa viséo, teria as fun-
cOes de: custear areas de infraestrutura, em que as empresas privadas ndo
tém interesse em atuar; garantir escoamento da producao; institucionalizar
processos de liberalizacdo, de desregulamentacéo financeira, produtiva e
trabalhista, em nome da competitividade; além de aplicar incentivos fis-
cais atrativos ao capital estrangeiro. Nesse contexto, papel importante tém
0s governos subnacionais, a exemplo dos estados, que devem ser converti-
dos em “pontos de apoio das empresas” (Behring, 2003, p. 59).

Franco (2009) complementa Behring, com base em Veltz, Harvey e
Markusen, para argumentar o papel essencial que o territorio passa a ter
nas condi¢bes atuais do capitalismo, em que a economia mundial, rela¢des
de produc¢do avancadas, passa a ter presenca imediata na economia local,
que, por vezes, ndo tem tradi¢cdo em certos segmentos industriais. A criacao
de condominios industriais, a exemplo do Complexo Industrial Ford Nordes-
te (CIFN) na Bahia, passa a ser uma estratégia de montadoras para a redu-
¢ao dos custos de comunicacdo e de transporte, a partir da articulagdo com
0s governos subnacionais. A competitividade, a expansdo de mercado, a

6 Merece destacar que a guerra de incentivos também foi impulsionada nesse contexto
com outra medida macroeconémica de orientacdo liberal do Governo Federal. Desde o inicio
da década de 1990, o governo federal tem praticamente abandonado as politicas e os ins-
trumentos de coordenagdo de desenvolvimento inter-regional, em que cabia ao governo central
um papel diretivo sobre a economia. Essa politica que alcangou seu apice na década de 1970,
durante o governo militar, conforme Dulci (2002), considerava necessaria a desconcentragao
industrial no Brasil para inibir as tensdes entre 0s governos subnacionais e para impulsionar o
desenvolvimento econémico no Pais.
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diferenciagdo, a necessidade e a exigéncia de inovacdo e de vantagem compe-
titiva permeiam as estratégias das empresas ao adotarem essa mobilidade
geogréfica.

Dessa maneira é construido um consenso hegeménico,” politico eideo-
I6gico, a respeito da forma determinada de atuagdo dos governos subna-
cionais na perspectiva de insercao de seus territdrios na economia mundial.
A disputa, a competicdo entre governos nas economias periféricas para
atrair e manter grandes empresas multinacionais seria a aparéncia, o parti-
cular, da presenc¢a do todo consensual e hegeménico. Assim, a expansao
territorial para a denominada periferia, a exemplo da América Latina, € a
estratégia para a circulacdo e reproducdo do capital, com a necessaria arti-
culacéo e atuacdo de acordos governamentais.

Nessa perspectiva, a mudanca do cenério internacional influenciou a
abertura comercial e financeira, e consequentemente a guerra de incenti-
vos. Enquanto a década de 1980 foi marcada pela escassez de recursos
financeiros e pela transferéncia de recursos dos denominados “paisesperi-
féricos ou emergentes” para os “centrais”. Ja durante a década de 1990,
embora continue a existir o fluxo de recursos para os paises centrais para
pagamentos de dividas ou distribuicdo de dividendos, também é possivel
evidenciar o aumento dos investimentos estrangeiros diretos para econo-
mias emergentes. Na América Latina, por exemplo, os investimentos es-
trangeiros passaram de US$ 10 bilhGes, em 1990, para US$ 68 bilhdes em
1997. Somente no Brasil, também em virtude das privatizacGes, 0s investi-
mentos estrangeiros liquidos somaram, em 1999, US$ 30 bilhdes, e, em
2000, US$ 32,8 bilhdes (Pereira, 2003).

No caso do setor automotivo, estagnado no decorrer da década de
1980, sobretudo a industria norte-americana, entra em fase de renovacao
no Brasil. Conforme Dulci (2002), nos anos de 1990, novas montadoras
dirigiram suas atencfes para o Pais, e as j& instaladas fizeram planos de
expansao paraenfrentar aconcorréncia. Paraabsorver esses investimentos,
0s governos estaduais criaram mecanismos tributarios para atrair esses in-
vestimentos que, a principio, deveriam ser aplicados no estado de S&o Pau-
lo por razBes de mercado.

7 Consenso hegemdnico, na perspectiva gramsciana, no sentido de que determinadas
ideias, valores, sdo defendidos por determinada fracdo ou classe social e passam a ser adotados,
legitimados, em geral, nas negocia¢cdes e debates politicos, em que ndo ha o uso da forca
imediata, embora essa possa ser utilizada, se necessario, contra adversarios mais radicais.
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Os investimentos das empresas automotivas foram acentuados nesse
periodo para implantacdo das novas unidades. Segundo Arbix (2002),
somente as montadoras aplicaram cerca de US$ 17 bilhdes, entre 1995 e
2000. O resultado foi o aumento da capacidade instalada em 25% e a
alteracdo espacial e qualitativa na producdo de autoveiculos com a criagdo
de novos polos produtivos, a partir da instalacdo de modernos equipa-
mentos tecnoldgicos. Diferente das décadas de 1950/60, a maioria das fa-
bricas néo foi construida na regido metropolitana de S&o Paulo, principal
e tradicional centro industrial do pais.®

Esses investimentos foram atraidos para o Brasil em virtude do Novo
Regime Automotivo (NRA), editado em 1995. De acordo com Arbix
(2002), as montadoras foram as grandes beneficiadas com o protecio-
nismo do Governo Federal, pois 0 NRA estabeleceu aliquotas de impor-
tacdo 50% menor para veiculos completos e aliquota zero para maqui-
nas e equipamentos. O Novo Regime ndo trouxe maiores consideragdes
a respeito das condicdes de trabalho no setor, mas obteve éxito em seu
objetivo de atrair e ampliar novas unidades das montadoras de automo-
veis no pais.®

Argumentamos que, embora ignoradas ou minimizadas por parte da
literatura em Ciéncia Politica que trata dos conflitos federativos, as rela-
¢Oes entre gestores publicos, politicos e agentes de mercado tiveram papel
central no embate que envolveu os governos estaduais da Bahia e do Rio
Grande do Sul para instala¢do da fabrica da Ford. Segundo Arbix (2002),
as primeiras decisdes das montadoras de reinsercdo no Brasil foram to-
madas antes da deflagracdo da guerra de incentivos. Ao procurarem a
oferta mais vantajosa, a regido mais “acolhedora”, o territério mais atraente,
conforme seus interesses financeiros, técnicos, econdmicos e corpora-
tivos, as montadoras passaram a receber ofertas para melhor alocacao
de seus investimentos. Nao por acaso, acentua Arbix, sindicatos, univer-
sidades, populacdo em geral, sdo mantidos de forma deliberada auma

8 Por exemplo, no ano de 1999, a Mercedez Benz instalou sua fabrica em Minas Gerais,
e Renault e Audi no Parana (Arbix, 2002).

9 Além do NRA, outro motivo para o aumento dos investimentos das montadoras no pais
foi o potencial crescimento do mercado interno. De 1993 a 1997, a producdo de veiculos
apresentou o maior crescimento relativo no mundo. Passou de 1.070 mil em 1992, para 2.070
mil em 1997. No mesmo periodo, o mercado interno saltou de 760 mil para 1.840 mil
autoveiculos. Além disso, existiam perspectivas otimistas para o mercado interno diferente de
outros paises. No Brasil, em 1996, a relagdo habitante por veiculo era de 9,6 ao passo que na
Argentina era de 5,8 (Arbix, 2002).
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prudente distancia das negociac¢des, entre governos e empresas multi-
nacionais.*

Os fatores politico-constitucionais, as medidas macroeconémicas, 0
Novo Regime Automotivo foram importantes, mas ndo determinantes para
a decisdo das montadoras de investir no Pais e, por conseguinte, o recebi-
mento de propostas concorrenciais entre os governos dos estados. Como
pontua Dulci (2002, p. 97), as montadoras investiriam no pais “de qual-
quer maneira” (grifo nosso) por razdes de mercado. A principio, no estado
de S&o Paulo, regido central economicamente. Entretanto, para alterar a
ida dessas montadoras para Sao Paulo, a opcao de estados, a exemplo da
Bahia,™* foi o leildo atraente de incentivos para cobrir com vantagens fi-
nanceiras os custos de alocacdo da montadora em um territério que a
montadora néo escolheria por sua l6gica estratégica de mercado.

4. A Ford na Bahia

Inaugurado em outubro de 2001, o Complexo Industrial Ford Nor-
deste (CIFN) reldine sob 0 mesmo teto a Ford e 27 parceiros, que fornecem
sistemas para os veiculos diretamente na linha de montagem. A unidade
conta com um modelo de produg¢éo inovador, chamado montagem modu-
lar sequenciada. Seu principal diferencial é a participacdo de fornecedores
diretamente na linha de montagem e no processo de producéo e ndo ape-
nas no fornecimento dos componentes do veiculo, compartilhando das
instalacdes e das responsabilidades.*?

Na Bahia, com a vinda da Ford, primeira fabrica de automéveis do
Nordeste, as metas iniciais de geracao de empregos diretos foram ultrapas-
sadas. Mesmo sendo considerada a fabrica da Ford “mais moderna ” no
mundo, a alta tecnologia e a automagdo ndo impediram a geracdo de em-
pregos. Quando foi implantado, existia a previsdo de que o Complexo

10 Uma distancia que ndo impediu, por exemplo, o sindicato dos metallirgicos do ABC de
protestarem contraa Ford na Bahia. O receio de perda de seus empregos coma possibilidade da
montadora fechar suas fabricas no estado paulista.

11 No contexto da guerra de incentivos, estd a desigualdade regional e a limitagdo dos
estados para promover politicas de desenvolvimento. Em vista disso, pode ser oportuno para o
estado, de forma isolada, atrair investimentos privados, principalmente se sdo pequenas suas
chances de atragdo sem os incentivos, menciona Dulci (2002). O objetivo é a geragdo de novos
empregos, 0 aumento da renda e do consumo, a diversificacdo e a modernizagdo da producéo
local, a vinda de novas industrias fornecedoras, para tentar expandir o nivel de emprego, renda
e consumo daregido.

12 Fabricas no Brasil. Camagari. Disponivel em <http//www.ford.com.br>; acesso em 22
de setembro de 2010.
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geraria 5.000 empregos diretos, até 2005. Em julho de 2004, a Ford e seus
“parceiros” atingiram 5.300 empregos diretos;*® ainda em 2004, com a
inser¢do do terceiro turno na producdo, o Complexo atinge 8,5 mil em-
pregos no ano de 2006 (Franco, 2009).

Além da geracao de empregos, outro aspeto econdmico foi modifica-
do na regido com a ida da Ford para a Bahia. Dulci (2002, p. 101) acrescen-
ta a revitalizacdo do “decadente parque metallrgico baiano”, formado no
decorrer das décadas de 1970 e 1980, por grandes projetos dos setores
petroquimico e petrolifero. A concretizagdo do CIFN alterou, para o autor,
a matriz produtiva da regido ao incorporar novas tecnologias e novos pro-
dutos a producéo industrial baiana.

Mencionou-se, no inicio deste trabalho, que os conflitos federativos
e sua relagcdo com os interesses econémicos, como a guerra de incentivos, é
tema marcado por polémicas. Apesar da geracdo de empregos e da revi-
talizacdo do parque industrial da Bahia, pontuados por Dulci, cabe consi-
derar os interesses politicos e estratégicos envolvidos e os beneficios gera-
dos para a Ford com a nova fabrica, os quais nortearam a mais famosa
guerrade incentivos entre dois estados da federagéo brasileira.

A Ford Motor Company tinha um acordo com o Governo do estado
do Rio Grande do Sul para instalagdo de uma unidade de produgdo no
municipio de Guaiba, regido metropolitana de Porto Alegre. A montadora
norte-americana investiria entre US$ 500 milhdes a US$ 1 bilhdo, e o Go-
verno Galcho arcaria, aproximadamente, com US$ 271,2 milhdes em infra-
estrutura e financiamento de capital de giro, além de isencdes fiscais esta-
duais e municipais (Arbix, 2002).

Acontece que, em 1999, é empossado no estado um governo de oposi-
¢ao ao anterior e também ao Governo Federal. Olivio Dutra, 0 novo gover-
nador*decide rever os termos do protocolo com a Ford por considera-los
deletérios aos cofres do estado, a ponto de interromper o pagamento de co-
tas acordadas com a empresa, sob a explicitacéo da dificil situacio financei-
ra do estado gaucho. O desfecho desse embate foi a ruptura do acordo com
0 Governo do Rio Grande do Sul e a transferéncia da Ford para a Bahia.

Na verdade, mesmo antes que o impasse, entre Ford e o novo Gover-

13 Bahia Invest, 2004, p. 21.

14 Qlivio Dutra (1999-2002) do Partido dos Trabalhadores, que venceu, nas elei¢bes
estaduais de 1998, Antdnio Brito, do PMDB (1995-1998), que tentava a reeleicdo, aliado do
entdo presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso, FHC (1995-2002) do PSDB.
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no Gaucho, fosse desfeito, o Governo da Bahia,*® aliado politico na época
do GovernoFederale domesmo partido do entdo presidente do Senado, o
ex-senador Antbnio Carlos Magalhdes (ACM), iniciou intensa ofensiva
para atrair a montadora, o que incluiu andncios em jornais “afirmando
gue a Bahia saberia honrar seus compromissos” (Arbix, 2002, p. 119).
Essa ofensiva do Governo da Bahia denota o alinhamento entre politica
institucional e administracdo estadual para atendimento de interesses do
mercado, marca caracteristica do grupo politico comandado por ACM,
conforme Dantas Neto (2006). O fomento e a interacdo com atividades
econdmicas, sobretudo a industria, sob o discurso de “moderno”, foram
instrumentos utilizados pelo grupo natentativa de alinhar, inserir e conectar
aBahia a dindmica do capitalismo nacional e internacional. Para tanto, o
Governo Baiano ofereceu a montadora isencdes fiscais estaduais e munici-
pais por dezanos, financiamentode capital de giro,umterminal portuéario
exclusivo, terraplanagem, melhorias viarias, cursos de capacitaco para mao
de obra (Ribeiro, 1999; Bahia, 2003; Arbix, 2002; CAR, 2000).

Além desses incentivos, cabe destacar a participacdo do Governo Fe-
deral na disputa, que, ap6s algumas divergéncias internas com a equipe
econdmica e com o governador de Sao Paulo, Mario Covas, aliado e do
mesmo partido do entdo presidente da Republica, Fernando Henrique Car-
doso, FHC (1995-2002), encontrou uma maneira de interferir no embate
em prol do Governo da Bahia. Para Dantas Neto (2006), a alianca ACM
e FHC representou a afirmacdo em ambito estadual do grupo do senador,
concomitante ao novo papel do governo e da elite estadual em apoiar o
Governo Federal nas reformas orientadas para maior atuacio do mercado,
a exemplo da liberalizacio e abertura econémica e financeira, o consenso
politico e ideoldgico ja mencionado anteriormente.

Asaidaeleita pelo Governo Federal foi reabrir o Novo Regime Auto-
motivo Especial paraNordeste,Norte e Centro-Oeste,*® encerradoem 1998,

15 Nesse periodo o governador da Bahia era César Borges, na época do PFL (1999-2002),
“apadrinhado” politico do entdo senador Antonio Carlos Magalhdes. No periodo de 1991-1994,
0 proprio senador foi governador da Bahia. Depois, entre 1994-1998 e, posteriormente, 2002-
-2006, o governador da Bahia foi Paulo Souto, também aliado do senador, e do PFL, atual
Democratas. Ou seja, por dezesseis anos consecutivos (1991-2006), por quatro gestdes consecu-
tivas, a Bahia foi governada pelo grupo do senador ACM. Ja nas eleicdes de 2006, o candidato
Jacques Wagner, do Partido dos Trabalhadores, PT, vence as eleicdes, em primeiro turno,
derrotando o governador Paulo Souto, que buscava a reeleicao.

16 Lei Federal 9.826 de 23 de agosto de 1999, antiga Medida Provisoria n.° 1.916, de 29 de
julho de 1999, outrossim, denominada de “Lei Ford”, no Senado Federal. Disponivel: <htp:/www.
senado.gov.br/web/senador/odias/Trabalho/Pareceres/Pareceres/Parecer1999/parpls477.htm>.
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por mais um ano, para atender, especificamente, a situacio da Ford. Origi-
nalmente, esse Novo Regime previa isenc¢des federais em torno de R$ 700
milhdes, mas esse valor foi reduzido, no caso da Ford, para R$ 180 mi-
Ihdes anuais até 2010. Esse valor foi considerado suficiente para compen-
sar o custo adicional da montadora em produzir veiculos na Bahia e ndo
no Centro-Sul (Dulci, 2002; Arbix, 2002). A denominada guerra de in-
centivos, assim, é de alguma forma incentivada e reforgada pelo consenso
criado em torno do papel dos governos subnacionais nas relagcdes com o
mercado, no sentido de que territérios “periféricos” precisam atrair e con-
quistar o “capital” para se inserir na dinamica mundial modernizante. A
guerra seria um dos elementos, particular, especifico da realidade, presentes
em um consenso mais amplo e articulado.

Importa destacar que o entendimento em torno da referida Medida
Proviséria, conforme a direcio da Ford, foi alcancado “depois de sucessi-
vas conversagfes com os técnicos do Governo (Federal)”, enquanto “as
autoridadesdoMinistério daFazendaconversavamcom os representantes
do governo da Bahia” (Franco, 2008, p. 157). Em outras palavras, antes
de ir ao Congresso, o NRA ja tinha sido aprovado, ja tinha chegado a um
consenso, um acordo entre técnicos e dirigentes dos governos e dirigentes
damontadora. Asregrasvigentesinfluenciaramasrelagfesentrerepresen-
tantes publicos e da montadora, ao mesmo tempo essas relagdes construi-
ram novas regras. N&o existiu, assim, uma mediacdo unilateral e “abstra-
ta”, como defendem estudos neoinstitucionalistas, de que as regras e as
institui¢es “modelam” o comportamento dos dirigentes publicos e do
empresariado. Naverdade, foi a partir das regras existentes, expressoes de
relagdessociais, queinstituicdes e regras foram sendo (re) construidas pela
dindmicaentre Estado e mercado.

E oportuno e necessario, neste debate, ndo ignorar a relacdo entre a
atuacgdo da burocracia estatal, técnicos do Governo Federal e do Governo
Baiano, e as a¢des e os resultados politicos e econdmicos. Milliband (1973)
destaca que, o corpo administrativo, burocratico, tem assumido, cada vez
mais, relevancia nas decis@es e acoes politicas. Mesmo com alguns desses
funcionarios desejando esquivar-se da politica, lato sensu, é fato que suas
ideias, propostas, decisdes, formas de negociacéo, atores que se relacio-
nam, ndo sdo imunes a politica e a ideologia. A separacao absoluta entre
administracao e politica representa muito mais uma “ficcéo juridica”, afi-
nal as concepgdes e as implementacdes, €, até as avaliaces de politicas
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publicas, sdo marcadas por contetido politico e ideolégico.

Nesse sentido, ndo foram, com todas as deficiéncias e limitag6es, 0s
representantes publicos, os congressistas, que conceberam a MP da Ford.
Antes, ela foi debatida pelos técnicos e dirigentes, com seus calculos de
custo e de beneficio paraa montadora e para os governos, no que se refere
a arrecadacao, para, so depois, ser, praticamente, “imposta” aos congres-
sistas com espago apenas para debater e aprovar, mas ndo alterar. A
tecnocracia pode atuar no discurso e na ag¢do para defender osinteresses
publicos, nacionais, regionais, a exemplo, da geracdo de empregos e do
desenvolvimento regional. Ao mesmo tempo, seus discursos e a¢des ndo
sdo neutros, “abstratos” e nem apenas técnicos. Em termos concretos e
reais, suas atuagdes coadunam com a legitimacao e o refor¢o do consenso
politico-ideolégico dominante, em que a guerra de incentivos passa ser a
saida encontrada paraainsercéo do territdrio nadindmica das relagdes de
producdo mundial.

A guerrade incentivos, no caso da Ford, envolveu, assim, disputas e
conflitosfederativosentregovernosestaduais,congressistase GovernoFe-
deral no intuito de fomentar atrativos para que a montadora se instalasse
noNordeste, umaregido menosdesenvolvidaeconomicamenteemrelacéo
as regides Sul e Sudeste. Ao mesmo tempo, envolveu um consenso politico
criado para que a Ford fosse para Bahia, entre setores politicos e adminis-
trativos do Governo Federal, do Governo da Bahia e da prefeitura de
Camagari, congressistas, além de governadores do Nordeste que defende-
ram o Governo Baiano, alimentando a velha rixa contra o Sul e o Sudeste.
Querdizer,astensdesinerentesao federalismo, mencionadas por Schubert,
no episoddio em torno da atragdo da Ford para a Bahia, evidenciaram dis-
putas, conflitos federativos, ao mesmo tempo, cooperacao entre entes fe-
derativos. Cooperacdo e conflito podem existir, assim, de forma conjunta
e tensa, aexemplo da Ford, em que houve conflito entre os estados do Rio
Grande do Sul e da Bahia, mas também cooperacao e apoio, sem ignorar
astensdes, entre Governo Federal, governantes do Nordeste, com o Gover-
no Estadual da Bahia e a prefeitura de Camagari. Na verdade, nos trés
niveis da federacao, ocorreu essa disputa e cooperacao, esse arranjo com-
petitivo e de consenso politico-ideol6gico que culminaram comavindada
Ford. Conflito e cooperagdo caminharam juntos, de forma tensa, como
suas particularidades e determinagdes que fazem parte de uma mesma to-
talidade, o federalismo brasileiro. Ao mesmo tempo, aguerrae acoopera-
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cdo de incentivos sdo e foram expressdes imediatas e concretas do consenso
politico-ideol6gico em torno da forma de atuacdo de governos subnacionais
para atrair e manter grandes empresas capitalistas em seus territorios.

O episodio evidencia que, apesar do consenso na relacdo Estado e
mercado, em geral, a favor da reproducdo e da circulagdo do capital, os
governos e 0s politicos ndo sdo autbmatos aos interesses do “capital”, e
que essas relagdes podem ser tensas, como alertam Poulantzas e Harvey. A
relacdo entre Ford e o Governo Gaucho pode ser considerada para eviden-
ciar essa afirmacdo. Contudo, a mesma pode ter sido tensa, mas disso ndo
se pode concluir que foi o Governo Gaulcho que rompeu de forma unilateral
com a Ford. Na verdade, em um dos telefonemas a Ford, o chefe de gabinete
do governador gaucho foi informado por um diretor da empresa que o
presidente da Ford no Brasil estava ocupado e ndo poderia atender Olivio.
Em entrevista, Olivio Dutra disse que seus assessores “vararam a noite (de
anteontem) e a manhd (de ontem) tentando contato com a Ford”, mas
ndo lograram éxito.'” Ou seja, apesar da autonomia do Governo do Rio
Gran-de do Sul em (re)considerar a proposta para atrair a Ford, a deciséo
para a alocacdo dos investimentos perpassa antes a decisdo da montadora,
a qual é mediada a partir das condicdes politicas e econémicas considera-
das mais adequadas aos seus interesses. Em outras palavras, mesmo
governantes pertencentes a partidos politicos adversarios nacional e regio-
nalmente, no caso Bahia e Rio Grande do Sul,®® respectivamente, PFL (atual
Democratas) e PT, a estratégia do pacote de incentivos para atrair a mon-
tadora para seus respectivos territorios apresentaram mais semelhancas que
diferengas. Esses elementos, dessa maneira, reforgam nosso argumento re-
ferente ao consenso construido e defendido em relagcdo & forma de arti-
culagdo entre governos subnacionais e empresas multinacionais no capita-
lismo atual.

17 Olivio declarou que a proposta do governo é um “enorme favorecimento” a compa-
nhia. A proposta inclui empréstimo de R$ 70 milhdes, execucdo de obras de infraestrutura no
valor de R$ 84 milh6es e manutencdo dos incentivos fiscais, calculados em R$ 3 bilhdes. Olivio
tenta, porém nédo consegue retomar negociacdo com a Ford. Folha de S.Paulo de 1.°-5-1999.

18 Qutro fato que reforga nosso argumento foi a visita, em 20 de novembro de 2009, do
presidente Luis Inacio Lula da Silva, a Ford de Camacari, para junto com o atual governador
da Bahia, J. Wagner, ambos do PT, anunciarem a ampliagdo da fabrica da Ford em Camacgari,
com aumento de sua capacidade produtiva de 2.500 para 3.000 veiculos ano, e a geracao de
mais de 1.000 empregos diretos. Disponivel em <http://www.ford.com.br>; acesso em 27 de
setembro de 2010. Pelo visto, mesmo com a mudanga de governantes e partidos no estado da
Bahia, com a chegada ao poder de grupos que até criticaram a vinda da Ford para a Bahia, em
1999, para a Ford a “parceria estratégica” permanece harmonica.
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Nesse contexto de conflito e de consenso na federacdo brasileira, €
importante destacar os beneficios gerados com a disputa consensual de
incentivos paraamontadora. Navisdo dos executivos brasileiros daFord,
o CIFN foi a saida estratégica para os interesses econ6micos da montadora.
O Complexo transformou-se na fabrica que “salvou” aempresa no Brasil.
Em 2001, o balango da Ford na regido encontrava-se deficitario. Ja nos
primeiros nove meses de 2005, a situacgao foi diferente. O faturamento
alcancou US$ 3 bilhdes e o lucro acumulado chegou a US$ 261 milhdes.
Segundo Antdnio Maciel Neto, entdo presidente da Ford para a América
do Sul, no ano de 2005, a montadora contabilizou “21 meses consecuti-
vos de resultados positivos”. Junto com os quase dois anos de resultados
positivos, a participacdo de mercado da companhiaque chegou ao “fundo
do pogo”, em agosto de 2001, dois meses antes dainauguracgao da fabrica,
com 6,6% nas vendas nacionais, aumentou quase 100%, em 2005, entre
janeiro e outubro, quando alcangou 12,4% nas vendas nacionais.*®

O éxito financeiro e mercadol6gico da montadora ndo seria possivel
sem a atuacao de seu “parceiro” estratégico, o Governo Baiano ligado ao
antigo PFL, que ficou na gestdo estadual até 2006. Para Maciel Neto, a
montadora, desde o inicio, teve com o Governo do estado um relaciona-
mento extraordinario. “O pessoal nos EUA diz que este é o melhor relacio-
namento em termos de trabalho conjunto, de fazer um empreendimento
com o apoio de um governo, que a Ford ja teve em qualquer lugar do
mundo”(Bahia Invest, 2004, p. 9). Pelo visto, a “parceria estratégica” com
0 Governo Estadual foi fator relevante para a melhoria dos resultados
financeiros e mercadol6gicos da montadora.

Um exemplo evidente dessa “importante parceria estratégica” para a
Ford foi o Decreto 7.853, de 2000,% do Governo Estadual da Bahia, que
dispde sobre a padroniza¢do da frota de veiculos do poder executivo esta-
dual. Conforme o referido decreto, para “a necessidade de harmonizar os
requisitos de economicidade, operacionalidade, capacitagdo técnica e ma-
nutencdo”, dos 28 modelos de carros previstos para a frota, vinte estio

19|sto é dinheiro. A fabrica que salvou a Ford. Disponivel em <http://www.terra.com.br/
istoedinheiro/428/negocios/fabrica_ford.htm. Acesso em 20 de agosto de 2009>.

20 Bahia. Decreto-Lei de 9 de outubro de 2000. Dispde sobre a padronizagdo de veiculos
do poder executivo estadual. Disponivel em <http://www2.casacivil.ba.gov.br/NXT/gateway.dll/
legsegov/decnum/decnum2000/decnum2000out/decn20007853.xmI#DEC_7_853. Acesso em
3de marco de 2010.
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vinculadosaFord.Os demaissdomodelosqueamontadorando temsimila-
resnoBrasiloundoimportadeoutros paises. Ouseja,quase umano antes
da inauguracéo da Ford na Bahia, o Governo Estadual ja tinha criado
garantiae reservade mercado paraamontadora. O resultado foi que, em
2007, aproximadamente 90% do total da frota de automoveis do Gover-
no do estado estava vinculada a uma Unica montadora, a prépria Ford.#
Pode-se considerar,assim, que oconflitofederativoentre o Governo
do estado da Bahia e do Rio Grande do Sul ndo compreendeu apenas as-
pectos politico-constitucionais, politicas macroecondmicas e suas implica-
¢Oes, falta de coordenacdo do Governo Federal em impedir a guerra entre
estados federados ou mesmo o “célculo” de custo e de beneficio de go-
vernantes. Compreendeu, principalmente, a estratégia da montadora, em
seu processo de reestruturacdo mundial, aumento de participa¢do no mer-
cado nacional e internacional, por conseguinte de sua necessidade de re-
producdo e de acumulagdo de capital.

O NRA, por exemplo, foi reeditado, especificamente, para atender a
situacdo entre o Governo do Estado da Bahia e a Ford. As regras ins-
titucionais, expressoes de rela¢des sociais, influenciaram e foram modifica-
das pelas decisbes de gestores publicos e de politicos dos estados do Rio
Grande do Sul, da Bahia e, também, do Governo Federal, ao mesmo tem-
po pelas decisdes corporativas e estratégicas da montadora, a ponto de que
o texto final do NRA s6 ter sido levado ao Congresso apds consultas per-
manentes aos diretores da Ford. Em outras palavras, as regras, 0s mecanis-
mos institucionais ndo sdo neutros tecnicamente, nem imunes aos interes-
ses econdmicos e politicos. Naverdade, ao contrario, no caso, foram criados
para atender a condigdes historicas e interesses especificos de uma elite
politica estadual, o grupo do ex-senador ACM, e de uma montadora
multinacional de automdveis. O NRA reeditado foi utilizado paraaumentar
o nivel de competitividade da multinacional, por exemplo, com reducao
decustos de transporte e de comunicacao, emvirtude de ser umcondomi-
nioindustrial com osvérios fornecedores da Ford.

Ao mesmo tempo, o fim do prazo do NRA pode ser considerado um
instrumento que criabarreiras paraacompetitividade, paraaconcorréncia,

21 O referido decreto é alterado em 2007. Bahia. Governo define nova politica para
gestdo da frota de veiculos. Salvador: Secretaria de Administracdo do Estado da Bahia, Saeb.
Disponivel em <http://www.saeb.ba.gov.br/noticias.asp?cod_noticia=494>; acesso em 8-4-
-2008.
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pois seus incentivos fiscais foram limitados no tempo. Ou seja, 0 mesmo
instrumento que criou condicbes para a Ford se instalar na Bahia é o mes-
mo que “impede” que outras montadoras tenham as mesmas condic6es
para investir posteriormente, ja que, dificilmente, o Governo Baiano teria
condi¢bes financeiras para arcar, novamente, com todas as obras de in-
fraestrutura, financiamento e incentivos fiscais.

Além desses aspectos, uma nova montadora instalada na Bahia, com
as mesmas condicdes da Ford poderia diminuir a vantagem competitivada
Ford em relacdo a seus concorrentes, 0 que poderia criar tensdes na “parce-
ria estratégica”, Ford e Governo da Bahia. Afinal, alerta Harvey (2005, p.
187), a concorréncia é viga mestra nas rela¢des sociais de producdo no
capitalismo. Mas a imposi¢do da decisdo corporativa acontece “depois da
acao e ndo antes”. Quer dizer, ndo existiu uma imposic¢do legal & Bahia
para atrair a Ford. Porém, apds sua instalacdo, a Ford pdde, nas negocia-
¢cBes com os governantes, ter maior margem de manobra para definir as
condighes necessarias para sua manutencao ou expansao de investimentos.
Pode ser mencionada, assim, a geografia do capital em que a “infraestrutura
existe por causa dele (o capital) e sem ela ele ndo vem”, mas (depois) ele
pode substitui-la por outra mais atraente (Harvey, 2005, p. 150). Dessa
maneira, a possibilidade da perda de empregos no territério e de investi-
mentos em infraestrutura realizados para atrair a montadora pode servir
de argumentos para os governantes atuarem no sentido de evitar a saida da
montadora, do capital para outro territdrio mais atrativo aos interesses da
montadora, apesar dos novos investimentos que precisam ser feitos. Nao
podemos afirmar, dessa maneira, que seria uma imposi¢do da grande em-
presa capitalista, pois vai depender da dindmica entre politica e economia.
Concomitante, a partir do debate desenvolvido no texto, com o consenso
politico-ideoldgico em torno da forma de atuacdo dos governos subna-
cionais parainserir seus territorios nadindmica mundial, essas relagdes tém
assumido ares cada vez maiores de subordinacéo, de tensdo em saber se “o
amo fica, ou, vai embora, e ndo o quer mais”.

5. Consideracgdes para o debate

No inicio deste texto, foi suscitada a hecessidade de reflexdo em estu-
dos de Ciéncia Politica a respeito de conflitos federativos, em virtude da
importancia e a0 mesmo tempo limitacao da teoria neoinstitucional. Nes-
se sentido, a guerra de incentivos, explicitada no setor automotivo, néo foi
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impulsionada no Brasil apenas pela mudanca constitucional da Carta de
1988, que criou um respaldo juridico-legal para a competicdo entre gover-
nos subnacionais na federagdo como a autonomia dos estados para definir
as aliquotas de ICMS, nem pela falta de coordenacéo do Governo Federal
em coibir o carater predatdrio entre os governos subnacionais, nem pelas
medidas econémicas do Governo Federal e seus impactos nas gestdes esta-
duais. Apesar da relevancia dos fatores politico, constitucional, juridico,
destacados por autores norteados pela vertente neoinstitucional, a guerra
de incentivos foi, centralmente, impulsionada por fatores ligados as rela-
¢Oes de mercado, no processo de circulacdo, de reproducéo e de acumula-
cao de capital mundial. Compreende, portanto, mudancas no cendrio in-
ternacional nas relacdes Estado e mercado, com as fungdes econémicas
restritivas do Estado, em relagdo ao modelo intervencionista e as novas
estratégias das multinacionais do setor automotivo de investir em paises
periféricos, como o Brasil; e a respeito da Ford, a necessidade de recupera-
cao da empresa na América Latinae nos EUA.
Aceitamos que os aspectos constitucionais, que os interesses politico-
-eleitoreiros dos gestores publicos, que os efeitos das politicas macroeco-
ndmicas do Governo Federal nas financas estaduais influenciaram os con-
flitos federativos no Brasil, especificamente a guerra de incentivos no setor
automotivo. Da mesma forma, acentua-se que a decisdo de montadoras de
investir no pais pelo potencial de consumo interno em relagéo a outros
paises, a exemplo da Argentina, e no caso da Ford, a necessidade de recu-
peracdo financeira e mercadolégica da montadora no mercado nacional,
também foram fatores que influenciaram os conflitos federativos a ponto
de o Novo Regime Automotivo para o Nordeste, ja expirado seu prazo,
ser reaberto exclusivamente para atender aos interesses da montadora em
instalar sua nova unidade na Bahia. Dessa maneira, evidencia-se que tanto
aspectos politico-institucionais quanto aspectos econémicos influenciaram
os conflitos federativos no Brasil, explicitados na guerra de incentivos. As
regras e mecanismos institucionais sdo debatidos e construidos a partir da
relacAodindmicae orgéanicaentre as decisdes e 0s interesses de gestores publi-
cos, de representantes politicos, de politicos profissionais, assim como de
representantes de agentes do mercado, a exemplo de dirigentes e empresarios.
Essas questdes sdo sublevadas com vistas a suscitar e provocar 0 de-
bate em torno da influéncia reciproca entre as rela¢gdes de producao e as
relacGes politico-institucionais, de que a gestéo do “capital’ pode provocar
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ou ndo conflitos federativos, “guerra e consenso de incentivos”. Por fim, e
ndo menos importante, deixamos a reflexdo de que o tema tem sido uma
lacuna ou mesmo um tabu dentro da Ciéncia Politica, ou mesmo em estu-
dos de outras areas como a Administracdo, a Sociologia, o Direito e a
Economia.
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Resumo

O presente texto compreende as relacdes de competi¢do entre governos estaduais
no Brasil. Abrange episodio que marcou a cena politica na década de 1990, por en-
volver incentivos fiscais, principalmente, do Governo Baiano para atrair uma
montadora de automoveis, em um contexto de disputa com outro estado da Federa-
¢do. Designa contribuir no debate do arranjo federativo no Brasil ao enfatizar a rela-
¢do entre o Governo Federal, o Governo da Bahia e a Ford. Aborda novos marcos
politico-institucionais no federalismo brasileiro, em que a competitividade entre terri-
torios, para atrair grandes multinacionais, é defendida como estratégia para o desen-
volvimento regional. Apresenta, assim, uma abordagem diferenciada de estudos, que
tratam dos conflitos federativos no Brasil, sem considerar a influéncia das relacdes
capitalistas de producdo nos consensos e conflitos das relagdes intergovernamentais.

Palavras chave: Federalismo; Guerra de Incentivos; Capitalismo.

Abstract

This text contains competitive relations between state governments in Brazil. Cov-
ers episode that marked the political scene in the 1990s by involving tax incentives,
especially the government of Bahia to attract an automaker in the context of a dispute
with another state in the Federation. Designates contribute to the discussion of fed-
eral arrangement in Brazil by emphasizing the relationship between the federal gov-
ernment, the government of Bahia and Ford. Covers new political and institutional
frameworks in the federation, in which competitiveness between regions to attract large
multinationals, is advocated as a strategy for regional development. It thus has a dif-
ferentiated approach to studies dealing with the federal conflicts in Brazil, without con-
sidering the influence of capitalist relations of production in conflict and consensus of
intergovernmentalrelations.

Keywords: Federalism; War of Incentives; Capitalism.
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questdo da reforma tributaria tem sido cara ao debate sobre o

processo de desenvolvimento do Pais. O seu desenrolar vem esbar

rando em conflituosas questdes, dentre as quais se destaca a de cu-
nho federativo, caracterizada por congregar interesses de diversas ordens,
sejam eles politicos, econdmicos ou regionais. Embora os diferentes setores
da sociedade, frequentemente, manifestem seus variados entendimentos a
respeito, oscilando conforme sua situacdo econdmica, perspectiva ideolo-
gica ou base territorial, inegavel é o fato de que a todos afeta e preocupa a
conducdo do processo de reforma tributéria.?

A complexidade do problema fiscal no Brasil reside, justamente, na
conexdo entre as suas multiplas faces, as quais véo desde a sustentacdo das
metas fiscais até a constituicdo de um arranjo federativo voltado para o
esvaziamento do poder dos Estados membros em prol de maior “eficiéncia”
na execucdo das a¢Ges em seu territorio pelo governo central (Rezende et
al.,, 2007). O federalismo apresenta-se, entdo, sob forma multidimensio-
nal, como objeto complexo (Affonso, 2000; 2003), cuja esséncia traduz-
se numa série de “«contradicdes em processo»: «unidade» x «diversidade»,

1ICMS — Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos pertencente aos estados
membros (entes subnacionais). O fato gerador do ICMS é a prestacéo de alguns servicos e a
circulagdo de mercadorias dentro do territorio de cada estado membro ou, ainda, em mais de
um deles. Atualmente, nas operacdes interestaduais, a incidéncia do imposto se da no local de
origem da mercadoria.

2 Rezende et al. (2007) sintetizam os anseios em torno do processo de reforma tributéaria
como provenientes, de um lado, da preocupagdo com a possivel perda de arrecadagao por parte
dos governos e, de outro lado, do temor quanto ao aumento da carga tributaria por parte dos
empresarios.

* Doutorando em Administracgdo pela Universidade Federal da Bahia; <renatoluispm
@yahoo.com.br>.
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«poder local» x «poder geral», «unido» x «autonomia»” (2000, p. 130).
Nao se pode, diante disso, abordar sua dindmica apenas como um movi-
mento de descentralizagdo ou, ainda, enquanto mera forma de organiza-
cao do territdrio. Posto caracterizar-se por um continuo processo de barga-
nha, conformador de arranjos dotados de conteldos sociais e politicos
bastante particulares (Affonso, 2000; Fiori, 1995).

Embora a questéo federativa e seus desdobramentos fiscais apresen-
tem-se como umatotalidade composta por multiplas dimens®es recipro-
camente condicionadas, o que se verifica no decorrer da histdria recente
sdotentativas de segmentacgédo da discusséo tributaria, mediante o que se
convencionou chamar de “incrementalismo”. Essa pratica, caracterizada
pelafragmentacdo isoladora dos pontos de discussao sobre o sistematri-
butario, procura fundar-se na alegacdo de que, ao se segmentar 0 escopo
damatériatratadae debater cada ponto separadamente, dissolve-se boa
parte do poder de veto dos atores eventualmente prejudicados com cada
alteracdo.® Desse modo, “oincrementalismo pode ser vistocomo umacon-
traposicao analitica e normativa a visao totalizadora de mudanca” (Abrucio
& Loureiro, 2002, p.58).*

Em seguimento a postura incrementalista adotada, nas ultimas refor-
mas tributarias,® como numa tentativa de supressdo da multidimensio-

3 Em sintese, acerca das dificuldades do processo politico de implementagéo das reformas
tributarias, Porto (2009) menciona as caracteristicas que entende como relevantes influencia-
doras da formagdo dos padrdes de decisdo, quais sejam: a “invisibilidade” do funcionamento do
sistema tributario e da forma de arrecadacdo; o fato de, em regra, os beneficios serem difusos
(ndo trazem beneficios eleitorais) e os 6nus concentrados; a prépria complexidade técnica da
questdo, que faz aumentar os argumentos das autoridades e, consequentemente, as incertezas
sobre o possivel resultado final; e o forte debate ideolégico, uma vez que o consenso entre 0s
especialistas é pautado pelas ideologias econdmicas por eles adotadas.

4Esses autores defendem que os custos politicos elevados, decorrentes do poder de vetos
dos atores envolvidos, podem terminar por inviabilizar o processo de reforma. Assim, entendem
que a perspectiva incrementalista, no caso do Brasil, foi bem-sucedida desde a redemocratizacéo.
Orientam-se pelo estudo de Caiden (1991) para apontar o incrementalismo como uma tendéncia
das reformas administrativas verificada em boa parte do mundo, chegando até a aduzir que a
pratica incrementalista ndo reduz, necessariamente, a coeréncia e consisténcia dos projetos.

5 Como exemplo, vale mencionar o caso da PEC n.° 175/95, a qual, segundo Melo (2002),
teve como um dos principais obstaculos a sua aprovagdo a prépria multidimensionalidade, pois,
na opinido do autor, trazia uma gama muito ampla de alteragdes, impossivel de ser levada a fren-
te em meio as divergéncias politicas inerentes ao processo legislativo. Vale ressaltar que, na época
da tramitagdo da proposta, seus proprios formuladores defendiam a ado¢ao de uma postura in-
cre-mentalista. Outro caso importante no curso da histéria recente é o da PEC n.°41/03, também
“fatiada” mediante a aprovacao das matérias mais urgentes relativas aos instrumentos de ajuste
fiscal do Governo, como a renovacdo da DRU e da CPMF, sendo os pontos mais polémicos —
como, por exemplo, a unificacdo da legislagdo basica do ICMS — desmembrados em diversas
outras propostas e tendo sua apreciagdo, por conseguinte, adiada (Porto, 2009, pp. 238-41).
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nalidade da questdo, o atual governo prop6e “fatiar” a reforma, hoje em
andamento, por meio da segmentacdo do seu contetdo de acordo com a
natureza das matérias a serem debatidas. Acredita-se, assim, estar viabi-
lizando a discusséo e a votacao das propostas mediante o isolamento das
principais questBes para apreciacdo em separado pelo Congresso.®t

E é justamente em meio a essa percepcéo fragmentéria de isolamento
das questBes em debate que ganha relevo um dos mais importantes e polé-
micos pontos do processo de reestruturacdo do sistema tributério nacio-
nal, qual seja, a unificacdo da legislagdo do ICMS, tema permeado por
conflitos, tais como: o de cunho regional, protagonizado pelos interesses
dos estados produtores, economicamente mais desenvolvidos, em oposi-
¢ao aos dos estados consumidores, de setor industrial mais incipiente; o
intergovernamental horizontal (entre entes do mesmo nivel), composto
pela chamada “guerra fiscal”, na qual os estados cedem favores fiscais em
prol da atra¢do de investimentos industriais para os seus territorios; o in-
tergovernamental vertical, caracterizado pela tensdo provocada em razédo
da coexisténcia de autonomias distintas no mesmo territério, onde o Go-
verno Central (Unido) tenta alinhar a prética tributaria dos estados mem-
bros ao padrdo de ajuste fiscal em implementacdo; ou, ainda, conflitos
vinculados & estruturagdo dos mercados mundiais, influenciados pelas ten-
déncias internacionais de tributacéo sobre o valor agregado — com inci-
déncia tributéria sobre o consumo — como forma de melhor permitir a
circulacdo de mercadorias por entre os territorios.

Como se pode ver, os desafios relativos a unificagdo da legislacdo do
ICMS néo decorrem, somente, do fato de este ser o tributo de arrecadacéo
mais significativa do pais,” mas, principalmente, em razdo de as alteracdes
sugeridas no bojo das propostas de reforma trazerem uma série de desdo-
bramentos, os quais, dada sua propria natureza federativa, esbocam um

6 A Agéncia de Noticias da Camara dos Deputados, ao anunciar que 0 governo viria
fatiar a reforma, fez questéo de ressaltar os principais pontos a serem discutidos, a saber: “Entre
0s principais pontos do texto aprovado estdo a unificagdo das 27 leis estaduais do ICMS e a
criacdo do Imposto sobre Valor Adicionado Federal (IVA-F) — a partir da fusdo do PIS/Pasep,
da Cofins e da contribuicéo do salario-educagdo. Outros pontos importantes do texto pronto
para votacdo na Camara sao desoneracao de alimentos, produtos de higiene, limpeza e de con-
sumo popular com o excedente de arrecadacdo e a incorporacdo da Contribui¢do Social Sobre
0 Lucro (CSLL) ao Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ)”. <http://www2.camara.gov.br/
agencia/noticias/ECONOMIA/194834-DILMA-ANUNCIA-QUE-GOVERNO-VAI-FATIAR-
REFORMA-TRIBUTARIA.html>; disponivel em 2-5-2011.

70 ICMS é responsavel por 21,5% do total da arrecadacgéo tributaria do Pais, seguido
do Imposto de Renda (18,8%) e daqueles relativos a Previdéncia Social (16,6%) (SRF, 2008).
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fendmeno complexo entremeado de conflitos manifestos por meio das suas
multiplas dimensges.

As principais propostas, hoje, concentradoras das discussdes sobre a
dita unificacéo sdo a PEC n.° 233/2008, de autoria do Governo, e a Pro-
posta de Sistema Tributario PST/2010, elaborada pelo Senado Federal. A
primeiravisaainstauragdo de um “Novo ICMS”, o qual seria de compe-
ténciacomum a todos os estados membros e implementado mediante a
adocdo, dentre outros, deumasérie de medidas voltadas paraaextingao
das aliquotas interestaduais; a segunda, por seu turno, sugere a extingdo
do ICMS, vindo este a ser incorporado por um sugerido Imposto sobre
Valor Agregado (IVA-Nacional) de competéncia da Unido, hipGtese em
que esta Ultima [a Unido] garantiria o repasse das receitas tributarias em
proporcao ao que cada estado arrecada, atualmente, com o ICMS. Pode-se
dizer, dessa forma, que a atual discusséo sobre o processo de unificacédo da
legislacéo do imposto divide-se em duas principais vertentes: uma voltada
para a criacdo de um novo tributo de competéncia comum a todos 0s
estados membros; e outraafavor daincorporacéo doatual ICMS porum
tributo de competéncia da Unido.

Conquanto o tema da unificacdo da legislacéo do ICMS tenhasua
relevancia nitidamente reconhecida, tanto no ambito governamental como
nasociedade civil, as bases tedricas sob as quais se déo as tentativas de
compreensao do fendmeno parecem ndo encontrar um denominador co-
mumsobrecomomelhorconduzirosconflitosconcernentesaquestdo. Os
desafios que gravitam sobre o &mbito federativo na reformulacéo do siste-
matributériondoselimitam, entéo, asimplesconciliacdooumanejodos
conflitos existentes nessa seara. A busca do equilibrio federativo mediante
a reconfiguracéo do sistema tributario nacional — conforme percebido ao
longo da histéria recente — denuncia o ndo esgotamento das dificuldades,
apenas, na forma como é conduzido tal processo, mas sim, e principal-
mente, no modo como ele é concebido por seus agentes. Os percalcos
atinentes a compreensao da dindmica federativa vao, assim, além da refle-
x&o sobre 0o método pelo qual se tenta assimila-la ou conduzi-la, pois, na
realidade, asdificuldades relativas asuaapreensao encontram-se, emprin-
cipio, no entendimento sobre o que ela de fato €, e em que efetivamente
consisteasuanatureza.

A investigacdo acerca dos determinantes desse debate, num primeiro
momento, induz o pesquisador a seentrincheirar nas postulagdes aprioristicas
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do mainstream, munindo-se de parametros metodoldgicos previamente es-
tabelecidos, os quais caminham em direcdo a uma postura analitica de
maéaximo recorte do objeto, tomando-o em especifico, como forma de ga-
rantir-lhe uma seguranca gnosioepistémica em face dos limites da l6gica
formal. Assim, a abordagem trazida pelo referencial tedrico hegemdnico
procura evitar, ao maximo, a analise de questdes gerais, negligenciando,
portanto, o qudo multidimensional é o fendbmeno  federativo.
Em elaboragdo de um balanco critico sobre a abordagem do federa-
lismo pelas teorias hegeménicas da economia do setor publico, Affonso
(2003, p. 236) constatou que aquelas componentes do mainstream da
area “ndo sdo capazes de apreender o fendmeno”. Apds passar pelos trés
grandes momentos destas teorias hegeménicas, quais sejam: 1) o da welfare
economics; 2) o da public choice theory e; 3) o da new institutional econom-
ics e new political economics,® 0 autor constata o quao improéprias se
mostram tais correntes em face da magnitude e complexidade histérica da
dindmica federativa, posto reduzirem a percepg¢do do objeto auma dimen-
sdo mercantil e individualista, sem considerar a multiplicidade dos seus
determinantescomocaracteristicaintrinsecaasuaparticularidade concreta.
O que o autor denuncia é o fato de o mainstream — domesticado
pelo individualismo metodolégico® — ndo permitir a concepc¢édo do federa-
lismo como fendmeno dinamico, cujos movimentos sejam compreendidos
historicamente. Ele aponta, entéo, o equivoco de as barganhas federativas
terem suas tens@es restringidas a uma visao “mercantil-racional-maximi-
zadora” no cerne das teorias hegeménicas, negligenciando-se, assim, a
multidimensionalidade da natureza do objeto, a qual, na realidade, apre-
senta-se como um fendmeno, eminentemente, territorializado e engen-
drado por sujeitos coletivos.®® Para ele, a exacerbacdo do individualismo

80 autor considera a public choice e, mais recentemente, a new institutional economics
como uma transmutacéo da teoria neoclassica em busca de uma reconciliagdo com as demais
ciéncias sociais, a fim de subordina-las aos seus axiomas, principalmente no que tange a com-
posicdo de mecanismos institucionais capazes de promover a “competitividade” e a “eficién-
cia” na relagdo entre Estado e mercado.

9 Para este momento, vale tratar o individualismo metodoldgico a partir da sintese feita
por Paulani (1996, p. 107): “o individualismo metodol6gico é um preceito metatedrico atinente
ao mundo dos fatos sociais, segundo o qual a explicagdo de um fendmeno social qualquer s6
pode ser considerada cientifica se, por intermédio dela, pudermos reduzir tal fendmeno as agdes
intencionais (particularmente ao grupo de consideradas racionais) dos individuos e a forma
como elas interagem”.

10 A este respeito concordam Bovo (2000), Oliveira (2006), Porto (2009) e Vargas
(2006).
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metodologico neocléssico, na percepcdo da questdo acaba, dessa forma,
por ofuscar a apreensao da sua esséncia enquanto elemento multifacetado
e, portanto, motivado por diferentes racionalidades. Nesse esteio, a “efi-
ciéncia” e a “competitividade” aparecem como postulados legitimadores
dos processos de analise e de implementa¢do das alteracbes propostas a
estrutura federativa.

Os percalcos do estudo do federalismo enquanto objeto multidimen-
sional sdo evidenciados, também, no campo da ciéncia politica pelo traba-
Iho de Arretche (2005). Apds minucioso levantamento bibliogréfico, a au-
tora identifica que as abordagens sobre centralizacdo-descentraliza¢ao nas
federagBes, em regra, tém suas limitagdes fincadas no fato de desconsiderarem
as dimensdes analiticas especificas do fendbmeno como tal, pois, frequente-
mente, abarcam, apenas, uma delas como se estivessem dando conta do
objeto em sua totalidade; ou, ainda, manejam mais de uma dimenséo sem
observar suas especificidades.

A autora sintetiza em seis as dimensfes da distribui¢do intergover-
namental da autoridade tributaria, a saber: a definico das areas de tribu-
tacdo exclusiva; a autonomia dos niveis de governo para legislar sobre seus
proprios tributos; a autoridade tributéria sobre o campo residual; o siste-
ma de transferéncias fiscais; a vinculacdo dos gastos; e a autonomia para a
obtencao de empréstimos. Para ela, a maioria dos estudos acerca da evolu-
cao do sistema tributério nacional, geralmente, concentra suas analises em
apenas uma dessas dimensdes analiticas, tomando a abordagem de uma
das partes isoladas do fendbmeno como Unica forma de apreendé-lo. Ja
outros trabalhos, por sua vez, ao tentarem abarcar todas as dimensfes
analiticas em tratamento da questao, desconsideram as peculiaridades ine-
rentes a dindmica de funcionamento de cada uma delas, comprometendo,
assim, a compreensao dos seus efetivosdeterminantes.

Na contramdo, para compreender a natureza multifacetéria do fede-
ralismo, a predominancia do individualismo metodolégico ofusca a cap-
tacdo das dimensdes centrais dessa problematica, vez que pressupde o fun-
cionamento da sua dindmica como decorréncia do mero “somatério” de
interesses de atores individuais isolados, desconsiderando-a como fenéme-
no “em-si” multidimensional, engendrado por sujeitos coletivos, portado-
resde diferentesidentidades, expressas através daterritorialidade (Affonso,
2003). As diferentes formas de motivacéo presentes na dindmica federativa
nédo podem, assim, ser reduzidas aos pressupostos monistas do individua-
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lismo metodoldgico, uma vez que a sua prépria natureza rege-se em prol
do atendimento a diversidade de identidades individuais e coletivas nela
presentes (Théret, 1995).

A tentativa de compreensdo dos fendmenos sociopoliticos e econ6-
micos, a partir de concepc¢des advindas de um plano micro,** tomando-se
como célula de analise a nocao hipotética (e a-histérica) de individuo egoista
— movido por uma racionalidade utilitaria, voltada unicamente para a
maximizacgdo dos seus proprios interesses,'> ndo atende ao escopo analiti-
co exigido pelo federalismo, pois a propria heterogeneidade dos conflitos
que o envolvem e a sua percepcdo como fendmeno coletivo e territorial,
ndo permitem considerar individuos atomizados como ponto de partida
para a sua andlise, nem tampouco como 0s Unicos verdadeiros agentes
desse processo.

A difusdo do individualismo metodoldgico pelas diferentes areas do
conhecimento é colocada por Przeworski (1988, p. 5) como parte de “um
esfor¢o deliberado para impor o monopélio do método econémico a todo
estudo da sociedade”, pois, consoante os fundamentos da escola neoclas-
sica,**todos os acontecimentos poderiam ser enquadrados em, apenas, duas
categorias: as de “fendmenos econémicos e fendbmenos aparentemente néo-
econdmicos”,* submetendo-se, assim, todos os referenciais teéricos  das

11 Embora exista uma série de derivacGes acerca do que se entende por individualismo
metodoldgico, vale trazer a concepgdo de um dos seus principais expoentes, Jon Elster (1989, p.
5), caracterizada pela crenga de que todos os fendmenos sociais “sdo, em principio, explicaveis
por fatores que envolvem apenas as pessoas, suas propriedades, seus objetivos, suas crengas e
suas acoes”.

12 Numa tentativa de justificar a atribuicdo dessas caracteristicas ao individuo, Hayek
(1990), em ataque aos fundamentos do que chama de “individualismo racionalista” (outra
vertente do individualismo metodolégico, adotada pela teoria neocléssica e tida como “falso
individualismo” por este autor), argui ndo se tratar efetivamente da atribuicdo de uma natureza
egoista ao individuo, mas sim de considerar que, dados os limites do seu préprio poder de ima-
ginacdo, ndo poderia este incluir em sua escala de valores mais do que uma parcela das neces-
sidades da sociedade inteira. Nesse esteio, o individuo determinaria suas ac¢0es a partir dos seus
proprios valores e preferéncias, ao invés dos de outrem. N&o percebe o referido autor, entretanto,
que mesmo ndo estando enquadrado no individualismo metodoldgico do tipo reducionista e
atomista da teoria neoclassica — considerando, portanto, ndo serem as ac¢des individuais comple-
tamente autbnomas, mas também processada pelas instancias sociais —, ao considerar o
individuo como juiz supremo dos seus proprios objetivos, negligencia o fato de ser o proprio indi-
viduo um ser historicamente constituido e eminentemente contraditério. Pois, como diria Paulani
(1996), a sua propria autonomia, independéncia e liberdade, enquanto elementos essenciais da
sua existéncia, s6 se materializam mediante o reconhecimento dos demais individuos.

3 Embora néo se possa limitar o individualismo metodolégico & escola neocléssica, esta
concentrou uma das suas expressoes mais fortes.

14 Nesse sentido, o individualismo metodoldgico passa a questionar os fundamentos e, por
assim dizer, permear os campos da Ciéncia Politica, Sociologia, Antropologia e Psicologia Social.
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ciéncias sociais a predominéncia metodoldgica das chamadas “escolhas ra-
cionais” individuais. O imperativo trazido por essa doutrina subjuga, en-
tdo, os conceitos das diversas areas ao seu fornecimento de “microfun-
damentos para os fendmenos sociais”, como forma de calcar “toda a teoria
da sociedade nas ac¢fes dos individuos concebidas como orientadas para a
realizacdo de objetivos racionais”.

Embora as questdes trazidas pela hegemonia do individualismo
metodoldgico no cerne da escola neoclassica — e, particularmente, no es-
tudo das questbes federativas — parecam estar fincadas em terreno, exclu-
sivamente, epistemoldgico, importa afirmar que a sua efetiva resolucéo
encontra-se situada propriamente no plano ontoldgico, pois tal resolugdo
gravita em torno da investigacdo acerca da propria composicao do real,
indagando ser este constituido pela precedéncia do individuo em relagdo a
sociedade, ou o inverso.

A escolha de um método de analise, inevitavelmente, traz consigo
uma “dimensdo ontoldgica implicita”, haja vista conter em si os desdo-
bramentos dos “principios de base, postulados e axiomas fundamentais de
uma determinada teoria” (Bruno, 2005, p. 342). E se, nesse caso, o indivi-
duo é tomado como a Unica realidade de que se tem certeza, o individua-
lismo metodolégico converte-se, entdo, em individualismo ontolégico
(Burawoy, 1986), até porque, aceitar a hip6tese do individuo como, de
fato, soberano e, efetivamente, sujeito da acéo, significa considerar a sua
autonomia como algo real, o que implica, prontamente, a atribui¢do de
uma ontologia a esse individuo (Paulani, 1996).

Contudo, ndo se pode negar que a tomada da ac¢éo individual, a par-
tir de padrdes de escolhas tidas como racionais dentro de uma certa estabi-
lidade de regras,’® é algo ontologicamente incompativel com a dinamica
sob a qual se compde a reproducéo social. Esse tipo de formulagéo tedrica'®
“se encontra por inteiro no interior da concepcdo de mundo tipicamente
cartesiana do individualismo metodoldgico”, caracterizado por uma per-
cepgdo da realidade em que o todo se compde, exclusivamente, pela mera
justaposicéo das partes e o complexo se traduz na mera justaposi¢cdo do
simples (Lessa, 1993, p. 13). Assim, tendo em vista os percalc¢os j& mencio-
nados, ndo poderia esta pesquisa propor-se a abordar a questao federativa

15 O autor alude, especificamente, ao estudo da teoria dos jogos de Elster.
16 Refere-se, aqui, mais precisamente, ao individualismo metodolégico de Elster e  Mayer.
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— mais particularmente, a unificacdo da legislacdo do ICMS — com base
numa ontologia que toma o somatorio dos interesses individuais dos seus
agentes como o expoente maximo da sua dinamica de funcionamento.

As dificuldades atinentes & investigacdo da dindmica federativa no
amago do processo de reforma tributaria brasileiro extrapolam, assim, a
dimensdo metodoldgica da questdo; embora existam pertinentes conside-
racOes criticas evidenciando a necessidade da constituicdo de um arcabouco
tedrico proprio, capaz de contemplar, adequadamente, o objeto “federa-
lismo”, pautado em métodos condizentes com suas peculiaridades, o cerne
da questdo parece estar abarcado, em verdade, por sua dimensdo ontolégica.
Aindagacdo acerca da efetiva compreensao desse fendmeno passa, portan-
to, ndo, apenas, pela forma com que este é analisado pelas corresponden-
tes escolas, mas, principalmente, pela inevitavel reflexdo a respeito das bases
ontoldgicas sob as quais ele é concebido. Em outras palavras, a pedra de
toque da investigacao da dindmica federativa reside na inquiricdo sobre
em que efetivamente consiste tal objeto como “ser-em-si”, pois s0 a refle-
xao acerca do que ele concretamente é (ontoldgica) pode revelar o cami-
nho para o seu melhor conhecimento (metodoldgica).

Como a investigacao da dindmica federativa demanda um referencial
tedrico condizente com a propria hatureza da sua existéncia “em-si”’ —
longe do apriorismo reducionista das “escolhas racionais” —,aresolucédo
dos percalcos analiticos a apreenséo da sua esséncia deve comecar primei-
ramente pelaabordagem doseu “ser”, paradepois,apartir deste, abstrai-
rem-se 0s elementos categoriaisatinentes ao seu “conhecer”. Nesse senti-
do, o presente estudo ndo tem a pretenséo de formular umaelaboragéao
tedricaparaofendmeno “federalismo”, o que se deve ndo somente ao fato
de tal intento ser oportuno a um trabalho de maior félego, mas também,
e principalmente, ao desvio ontoldgico que se estaria incorrendo em tomar
aelaboracéo tedrica como ponto de partida do processo de investigagao.
O que se quer dizer, em verdade, é que aos olhos da ontologia critica,
guestionadora dos pressupostos a-histdricos do individualismo metodol6-
gico—eindividualismoontoldgico'® —, 0 “ser” exerce prioridadesobrea

17 A esse respeito concordam Affonso (2000; 2003), Porto (2009) e Vargas (2006).

18O principal ponto de distingdo entre os fundamentos do individualismo ontolégico e os
da ontologia critica é que esta ultima, sem tomar como ponto de partida 0 mundo das ideias —
em geral fragmentarias — para chegar ao mundo das coisas, nos termos trazidos por Georg
Lukécs, finca seus alicerces no processo de concrecao da totalidade do real, constatando a
constituicdo de uma generalidade abstrata baseada ndo no ser individual, mas sim no ser social.
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“ideia”, de modo que a investiga¢do da dinamica de funcionamento do
objeto deve ser feita a partir dos elementos abstraidos da sua propria exis-
téncia, a luz da concretude da sua materialidade historica.

O processo de unificacdo da legislagdo do ICMS emerge, entdo, como
objeto que, para ser efetivamente conhecido, carece ser abordado enquanto
algo, efetivamente, concreto, historicamente condicionado, cujos determi-
nantes estejam também encarnados em macrofundamentos que ultrapas-
sem os limites da racionalidade individual. Destarte, ao contrario do que
sugere o0 mainstream da economia do setor publico — predominantemente
fincado nos preceitos do individualismo metodoldgico —, este objeto mere-
ce ser tomado como componente de uma totalidade de determinagOes e
relagbes diversas, ou seja, nos termos de uma ontologia critica, portanto,
como parte de um todo multidimensional.

A percepcdo do objeto como fragdo de uma totalidade funda seus
alicerces no chamado estatuto ontoldgico marxiano, caracterizado como
uma “nova visdo de mundo”, pautada na antecedéncia do “ser” sobre a
“consciéncia” (Lessa, 1998). Tal estatuto constitui-se, assim, como um
novo padréo de cogni¢do erguido sob uma arquiteténica reflexiva préopria
que, a0 mesmo tempo que considera a heranca da tradicdo filoséfica, se
posiciona perante ela, questionando as bases da sua racionalidade autos-
sustentada, adstrita aos limites ontognosioldgicos instaurados pela razao
universal (Chasin, 2009). O questionamento dos aparatos conceituais tra-
dicionais por parte da ontologia critica centra-se em denunciar a tentativa
de apreensdo do mundo por meio de ideias racionais, inviabilizando, dessa
forma, a percepcdo do complexo ser-mesmo-assim da realidade, pois a
legitimacao da atividade cientifica, uma vez subjugada ao impeto fisca-
lizador da gnosiologia — responsavel por averiguar a eficacia dos métodos
a partir dos resultados —, traz um afastamento do homem em relacéo a
percepc¢do do seu viver e pensar ha cotidianidade (Lukacs, 1979).

Em suma, tomando como premissa a constatacdo de que a teoria
convencional das finangas publicas ndo tem dado conta de compreender a
dindmica federativa em sua multidimensionalidade, haja vista toma-la ape-
nas a partir dos seus microfundamentos — conforme preceitua o individua-
lismo metodoldgico —, 0 questionamento propulsor da presente investiga-
cdo (problema de pesquisa) resume-se a seguinte indagagao: quaisos
macro-fundamentos inerentes ao processo de unificacdo da legislacdo
do ICMS?
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Ao se deparar com uma tematica especifica no cerne das questdes
federativas € comum o pesquisador se ver diante de um dilema entre a
adesdo aos caminhos apresentados pelo mainstream e a busca por alterna-
tivas tedricas que remontem as particularidades historicas de cada expe-
riéncia. Em grande parte dos casos, os estudiosos do assunto, ao se depara-
rem com uma problemética ligada a atuacio governamental, sdo induzidos
a explicar a adocdo de determinada politica e o seu respectivo funciona-
mento a partir do arcabouco oferecido pelo referencial teérico hegem®onico;
logo, “a saida mais logica € recortar o assunto, tratando-o em especifico,
escapando ao maximo das questdes gerais”. A restricdo do escopo de ané-
lise a alguma das muitas abordagens disponibilizadas pelo mainstream —
e, consequentemente, aos seus fundamentos metodoldgicos — afigura-se,
assim, como uma forma de garantir certa “seguran¢a” ao processo de in-
vestigacdo. Porém, vale mencionar, “a tranquilidade que aqui se encontra
¢ atranquilidade das saidas de avestruz, em especial para aqueles formados
sob outros canones” (Vargas, 2006, p. 4).%°

A tarefa de apreensdo da dindmica de funcionamento desse fenéme-
no ndo é facil; a dendncia do reducionismo inerente ao individualismo
metodologico e, no mesmo fluxo, a desconfianga em relacdo aos recortes
fragmentarios preconizados pelo mainstream, sugerem, ao menos em primei-
ra impressao, a necessidade da abordagem de uma incontavel gama de de-
terminantes, os quais, obviamente, ndo poderiam ser por completo abar-
cados na presente pesquisa. E justo ai que se desdobram os efeitos da
inferéncia sobre estar a resolu¢édo dessa questé&o localizada no campo onto-
I6gico, pois os parametros gnosioldgicos acerca do que pode ou nao ser
cientificamente considerado vao decorrer, propriamente, da concepg¢do de
“real” adotada. A ontologia critica — a qual tem na figura de Georg Lukécs
um dos seus principais expoentes —, toma, entdo, o real como totalida-
de concreta, ontologicamente indivisivel, composta por uma unidade de

19 Em alusdo aos riscos inerentes ao enfrentamento dessas adversidades, o autor preleciona:
“A enormidade dessa tarefa por vezes traz desalento e ddvidas acerca de sua viabilidade pratica.
Isto ndo significa que as saidas ndo existam ou ndo sejam factiveis, mas sim que s&o uma frente
de trabalho que requer grandes remontagens tedrico-histéricas, as quais, tendo em vista sua
complexidade, dependem de esforcos coletivos e transdisciplinares em muito maior intensidade e
criatividade do que se tem visto. Resta a incerteza das tentativas individuais de tratar o especifico
e, a0 mesmo tempo, fazer incursdes sobre questdes mais gerais, sustentando-se por algumas
poucas abordagens existentes. Os enormes riscos cientificos que um caminho desta natureza
acarreta ndo sdo aqui desconhecidos, fazendo com que o préprio exercicio analitico se torne Gnico
e com elevado nivel de imponderabilidade acerca de seus resultados” (Vargas, 2006, pp. 4-5).



136 Renato Luis P.Miranda

entidades e significados, cuja materialidade histérico-social abarca a for-
macao da propria consciéncia, tornando-a, assim, sujeito e objeto do pro-
prio conhecimento.

Isso ndo significa dizer, entretanto, que a totalidade consiste hum
“método para captar e exaurir todos os aspectos, caracteres e propriedades,
relacbes e processos da realidade”. O termo totalidade, nessa perspectiva
ontoldgica, em vez de implicar, diretamente, numa referéncia “todos os
fatos”, traduz-se numa forma de compreensdo do “real” como um todo
dotado de estrutura proépria, cuja dinamica de funcionamento, desenvolvi-
mento e criacao reflete uma concepc¢éo de realidade, da qual derivam con-
clusdes metodoldgicas, convertidas em postulados heuristicos norteadores
das diferentes sec¢Ges tematizadas da realidade. Em outras palavras, sob
esse aspecto, a totalidade consiste numa forma de perceber a realidade como
um complexo de relagbes e determinacBes diversas, ainda que no cerne de
determinado campo do conhecimento, seja ele a fisica, a literatura, a biolo-
gia, a politica econdmica, a matematica, ou se tratando de questBes préaticas
concernentes a organizacao do contexto social (Kosik, 1976, pp. 35-6).

A luz dessa perspectiva, 0 processo de unificacdo da legislacdo do
ICMS é, entdo, concebido como fragdo de uma totalidade concreta, ou
seja, de um sistema macro de producdo e distribuicdo, um todo complexo
cuja prépria composicdo das partes advém do processo de condicionamen-
toreciprocoentreelas, materializando,assim, oamalgamaindivisivel sob
oqual sefundaasuaexisténcia. Nesses termos, adita unificagdo, namedi-
da em que é parte de uma totalidade, expressa no seu em-si a propria
dindmica de funcionamento dessa totalidade; ou seja, consiste num frag-
mentodoreal que, tomado naconcretude do seuser-mesmo-assim, reflete
a propria forma de ser e determinacdo da existéncia do seu todo.

Considerandoomencionado problemade pesquisa,osindicios,?’ até
entdo percebidos, sugeremcomo pressuposto?! ainvestigacdodoobjeto na
direcdo da sua totalidade, ou seja, na consideracdo do todo no qual ele
estdinserido.Pois,ao setomar o real como unidade concretae indivisivel,
os determinantes do processo de unificacdo da legislagdo do ICMS se dei-
xam revelar, em sua materialidade, como a expressdao de uma logica de

200s ditos “indicios” sdo aqueles extraidos das primeiras percepc¢des do processo de
reforma tributarias, as quais serdo oportunamente melhor trabalhadas.

21 O termo pressuposto € mencionado aqui na acepgdo metodolégica de direcionamento
da pesquisa com vistas a obter a resposta para o problema (pergunta) levantado.
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acumulagdo instrumentalizada pelos postulados da “eficiéncia” e da “com-
petitividade”; estes, frequentemente, avocados a conceder legitimidade tanto
aos estudos que se debrucam sobre a matéria como a prépria forma de
reproducdo dessa materialidade.

Aposicao do dito processo de unificacdo como fragdo de uma totali-
dade se mostra evidente namedida em que as principais propostas de re-
formadosistematributéario (PECn.°233/08ePST/2010),emboratragam
proposicdes bastante distintas — uma, a criagdo de um “Novo ICMS” de
competéncia dos estados, e outra, a extingdo do imposto mediante incor-
poracao pelo IVA-Nacional de competéncia da Unido —, ambas justificam
suas inten¢fes na necessidade de promocéo da “eficiéncia” e da “compe-
titividade”, sejaem referéncia ao Pais, as empresas nacionais ou, ainda, a
economia de um modo geral. O fato é que, ao tentarem demonstrar a
coeréncia dos seus argumentos com base nos mesmos postulados (eficién-
ciae competitividade), as ditas propostas culminam por revelar o quanto
suas proposi¢des — embora especificamente distintas — traduzem igual-
mente os designios de uma légica de acumulagdo empenhada em imprimir
seus pressupostos a concepg¢ado do fendmeno federativo. A veneragdo desses
postulados — fundada na propagacao da sua pretensa neutralidade —
insiste, exatamente, em negar a dinamica federativa como fragmento de
um todo concreto, restringindo 0 escopo dasua compreensao a dimensao
“mercantil-racional-maximizadora”, considerando como efetivos determi-
nantes, portanto, apenas aqueles fatores adstritos ao recorte analitico da
escolha individual racional.®

22 A delimitacdo do presente “pressuposto” de pesquisa toma por base as consideragdes
criticas trazidas por Oliveira (2009) em sua obra Economia e politica das financas publicas no
Brasil, a qual denuncia, por uma perspectiva critica, 0 quanto as forgas atuantes sobre a
conducao da politica fiscal e constituicdo do sistema tributario, em geral, procuram balizar as
acOes do Estado — assim como a definicdo do seu papel — em torno dos conceitos de
“eficiéncia” e de “competitividade”. Em abordagem do contetido tratado nos manuais de fi-
nancas publicas, pondera o autor: “continuam enfatizando a necessidade de reformas do Es-
tado e da estrutura de impostos para ajusta-los as novas exigéncias colocadas na etapa atual do
desenvolvimento do capitalismo para assegurar competitividade a producdo, eficiéncia ao
sistema econdmico e protecéo da riqueza financeira, ndo importando suas consequéncias para
a reproducéo no longo prazo do sistema como decorréncia do enfraquecimento do papel do
Estado como agente que contrabalanga suas iniquidades e contribui para sustentar o seu
equilibrio. [...] Ndo é de se estranhar que, tendo como ponto de partida o objetivo da
«eficiéncia» idealizada do mercado, a teoria convencional das finangas publicas, que esta
presente nos manuais, tenha sempre se apoiado em «normas e principios abstratos», descontex-
tualizados historicamente, que considera os mais recomendaveis para que a acao do Estado, por
meio da tributacdo e dos gastos publicos, ndo comprometa este objetivo nem o equilibrio
«natural» do sistema” (Oliveira, 2009, pp. 11-14).
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Nao se pode, desse modo, intentar acompreensao da dindmica federa-
tiva do Pais sem considerar os quao essencialmente histéricos sdo os seus
determinantes (Bovo, 2000; Oliveira, 2006), visto que as proprias funcdes
do Estado e, por conseguinte, a sua configuracdo tendem a se modificar
historicamente, repercutindo de forma direta na conformacao assumida pelas

financgas publicas (Oliveira, 2009). A investigacdo de um fendmeno dessa
natureza ndo pode, entdo, abrir mdo de uma abordagem que o conceba
como ser, ontologicamente, concreto, tomando-o como parte de uma tota-
lidade, cujo efetivo conhecimento somente € possivel mediante o desve-
lamento das suas contradi¢des materiais objetivas, seguido de um processo
de abstracdo e analise das suas principais categorias, essas traduzidas en-
quanto “formas de ser” e “determinagdes da existéncia” do todo concreto.

Visto o pressuposto basico da presente pesquisa, cumpre trazer, en-
tao, o seu objetivo geral, qual seja: identificar os macrofundamentos do
processo de unificacio da legislacdo do ICMS, a partir do desvelamento
das suas categorias concretas. O alcance desse objetivo, por 6bvio, esta
condicionado a consecuc¢do de outros de natureza secundaria. Nesse senti-
do, os objetivos especificos da pesquisa sintetizam-se em: a) evidenciar as
limitagcbes do mainstream na abordagem do processo em objeto, posto
limitar a andlise do mesmo aos microfundamentos do individualismo
metodoldgico; b) apresentar o processo de unificacdo da legisla¢do do ICMS
como fra¢do de uma totalidade concreta, historicamente condicionada; c)
identificar os micro e macrofundamentos inerentes a cada categoria anali-
tica abstraida do objeto.

Para atingir os objetivos, aqui elencados, faz-se necessaria a pondera-
cao de alguns fundamentos ontolégicos e, por conseguinte, metodoldgicos,
tendentes a esbocar, ao menos, o perfil e a dire¢cdo do percurso de investiga-
cao ora proposto. A abordagem da problematica em voga com base nos
fundamentos da ontologia critica — ou seja, considerando a prioridade do
“ser” sobre a “consciéncia” —, toma a captacdo do objeto como primeiro
passo do processo de investigacdo, sem fazer uso, portanto, de categorias a
priori. A materialidade do processo estudado — em sua intrinseca contra-
dicdo — &, assim, considerada como ponto inicial do percurso cognitivo
para o conhecimento da “coisa-em-si”, ndo cabendo, nesse momento, a
adocdo de generalidades abstratas (método abstrato-dedutivo) anteriores
a percepgdo do fendmeno. A identificacdo dos macrofundamentos, aqui
perquiridos, comeca, destarte, pela propria estrutura de funcionamento da
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coisa, a qual, uma vez percebida, passa, entdo, a fornecer os elementos ne-
cessarios a abstracéo e a andlise das suas categorias concretas.
A rigor, num primeiro momento, ndo se pode afirmar que haja uma
guestdo de método no pensamento marxiano. I1sso se deve ndo somente ao
fato de as questdes gnosioldgicas mais importantes encontrarem resolucao
no campo ontoldgico, mas também, e principalmente, ao entendimento
sobre 0 que vem a ser 0 “método” nesta perspectiva, pois, se considerado
como uma arrumacao operativa a priori, elaborada subjetivamente e expressa
por meio de um conjunto de normas e procedimentos, ndo ha o que se falar,
entdo na sua posicao no cerne dessa ontologia critica (Chasin, 2009; Korsch,
1971), uma vez que a prioridade do “ser” sobre a “consciéncia” traz como
caminho de investigacao a explicacdo das ideias segundo a pratica materi-
al e ndo a explicagdo da pratica segundo as ideias (Marx & Engels, 1998).
Nesse esteio, convém trazer, aqui, a discussao levantada por Marx em
ocasido da conhecida “critica ao método da economia politica”, conside-
rada, também, uma critica ontolégica?® dirigida a forma, entao usual, de
produgéo do conhecimento pelos economistas classicos. Essa critica se ca-
racteriza pela denuncia da insuficiéncia do mero conhecimento abstrato
das partes; Marx exp0e, entdo, o processo cognitivo de apreensao da tota-
lidade concreta como um suceder de etapas que se inicia a partir da coisa
investigada e, ap6s a analise das suas partes, retorna a esta, s6 que, dessa vez, ja
dotada de uma percepcéo reflexiva acerca da sua dindmica de fun- cionamento.
O percurso cognitivo tem, pois, como ponto de partida a captacao
intuitivo-empirica do “concreto real” (ou “concreto sensorial™), seguido de
um processo de concre¢édo desenvolvido por meio da “abstra- ¢do” das suas
categorias mais simples até as mais complexas; para, entdo, apds a analise
e “reagrupamento” destas, retornar ao real em sua totalida- de Unica,
porém, ndo mais sob a forma anterior de “concreto real”, mas sim, como
“concreto pensado”, consubstanciado numa leitura efetivamente
compreensiva do objeto investigado.*

23 A esse respeito concordam Chasin (2009), Korsch (1971) e Lukacs (1979).

24 Embora a discussao acerca do processo cognitivo trazida por Marx em ocasido da
critica ao método da economia politica seja a apontada por alguns como uma construgdo a
priori nos termos gerais da filosofia kantiana — com se estabelecesse um “fio condutor” prévio
ao estudo da sociedade —, este ndo esgota a concepgdo ontoldgica de precedéncia do “ser”
sobre a “consciéncia” na medida em que consiste num principio heuristico de tomada da
realidade que visam, justamente, a eliminar a adogdo de consideragdes prévias acerca da
matéria estudada (Korsch, 1971).
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No caso deste estudo, cumpre trazer, aqui, as categorias até entédo
abstraidas, essas essenciais a dindmica de funcionamento do fenbmeno em
apreco.?® Conforme aduzido por Marx na mencionada critica ontoldgica
ao método da economia politica, para se apreender uma dada realidade
deve-se comegcar pelo que nela ha de mais concreto,?® ainda que se perceba,
em momento posterior, tratar-se esse concreto, na realidade, de uma abs-
tracdo, desencadeando-se, dessa forma, o processo de abstracdo e analise
das categorias analiticas em direcdo a totalidade concreta.

Como o objeto investigado, manifesta-se por meio de um fendmeno
federativo, cujos desdobramentos se materializam num conflito de interes-
ses entre as diferentes regides e estados do Pais, a categoria mais concreta a
ser, primeiro analisada é a “territorio”. Até o presente momento as contra-
di¢bes materiais objetivas identificadas apontam para reflexdes no campo
da geopolitica critica, a qual toma a producdo material do espaco como
algo anterior & sua compreensao, concebendo, assim, a organizacao social
subjacente como elemento condicionado pela materialidade objetiva da
estrutura territorial. Desse modo, o territério deixa de ser cogitado como
mero receptaculo da historia, passando a ser compreendido como condi-
cao qualificada da sua realizacdo, haja vista as propostas de reforma indi-
carem o deslocamento da incidéncia tributaria do ICMS para o consumo,
base de menor mobilidade espacial, 0 que, ao mesmo tempo, evita o deslo-
camento de fatores de produ¢do em razao de diferenciais tributérios.

Uma segunda categoria abstraida do processo em estudo é a “Estado-
-nagdo”, posto consistir a dindmica federativa numa forma organizatéria
de Estado, este, revelador da sua materialidade como campo de disputa
entre as esferas governamentais, seja no caso do interesse da Unido em
tomar para si a competéncia tributaria do imposto sobre circulagéo (incor-
poracdo do atual ICMS ao “IVA-Nacional”) ou no caso da disputa entre
os estados membros paraestabelecer os critérios de compensacéo e de regu-
lamentacdo na hip6tese do chamado “Novo ICMS”.

25 Vale mencionar que, dado o escopo do presente trabalho, ndo comporta fazer, aqui, a
descricdo minuciosa de todas as nuangas que envolvem o processo de unificagdo da legislacao
do ICMS. Tal relato sera organizado em ocasido da pesquisa ora proposta.

26 Marx usa, nesse caso, o conhecido exemplo da “populagdo”; esta, embora pareca ser
0 que ha de mais concreto, no momento do inicio do estudo sobre um pais, ndo passa de uma
abstracao, se desconsideradas as classes que a compfem — as quais, por sua vez, sdo categorias
vazias se ndo levados em conta os elementos essenciais sobre os quais repousam, tais como o
trabalho assalariado e o capital.
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Uma terceira categoria analitica em direcéo a totalidade concreta é a
“Economia-mundo”, vez que o posicionamento e as a¢des do Estado-
nacdo em relagdo a unificacdo da legislagdo do ICMS se refletem num
alinhamento aos preceitos estabelecidos por organismos multilaterais
globais, os quais prelecionam uma postura de atuagao estatal tendente a
garantir areproducdo do capitalismo contemporaneo, o que, nesse caso,
se consubstancia na garantia de livre circulacdo de mercadorias, mediante
a transferéncia das bases de incidéncia tributaria para o consumo — o
gue esta previsto tanto no caso da criacdo do “IVA-Nacional” como do
“Novo ICMS” — desvinculando, assim, a materialidade do fato tributéa-
rio da sua contingéncia territorial e enfraquecendo, portanto, a capaci-
dade de intervencao estatal dos entes subnacionais (estados membros),
em prol de uma maior flexibilidade de ajuste do pais aos ditames do ce-
nério global.

Como se pode ver, embora o processo de abstracdo ndo seja descrito
nesta ocasido, as categorias abstraidas, em vez de se configurarem em
postulacGes aprioristicas abstrato-dedutivas, caracteristicas do individua-
lismo metodoldgico, sdo extraidas a partir da captacdo da propria mate-
rialidade histdrica do objeto, razéo pela qual se constituem em elementos
capazes de refletir a dindmica de realizacdo do mesmo, haja vista se
consubstanciarem em elementos essenciais a sua estrutura de funcionamento.
Diante disso, a apreensao do processo de unificacio da legislacido do ICMS,
a partir de categorias que representam as suas “formas de ser” e “determi-
nagbes da existéncia”,?” coloca-se, aqui, como a dire¢do analitica
norteadora da sua compreensao enquanto “ser-em-si”.
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Resumo

Este artigo tem por objetivo sugerir novos caminhos para a investigacdo da di-
namica federativa, particularmente no que se refere ao processo de unificacdo da legis-
lacdo do ICMS, o qual emerge no debate sobre a reforma tributaria como uma forma
de eliminacdo da chamada “guerra fiscal”. As implica¢Bes federativas trazidas pelas
mudancas propostas na reforma esbogcam um fendmeno complexo, entremeado de
conflitos manifestos através das suas multiplas dimensdes. As principais dificuldades
de investigacdo desse objeto residem no fato de as teorias hegemonicas da economia
do setor publico — principalmente a public choice theory e a new institutional
economics — reduzirem a abordagem das barganhas federativas a dimensao “racio-
nal-mercantil-maximizadora”, negligenciando, assim, a multidimensionalidade da sua
natureza como fendmeno territorializado e engendrado por sujeitos coletivos. A sub-
missdo aos microfundamentos do individualismo metodolégico, de inspiragdo neo-
classica, por parte dessas teorias, impede a apreensao desse processo como fragédo de
uma totalidade concreta que, na medida em que é parte de um todo, expressa, no
movimento da sua esséncia, a propria dinamica de funcionamento desse todo. Dados
o0s obstaculos encontrados no cerne das teorias que compdem o mainstream, a busca
por alternativas de apreensdo da materialidade historica desse fendbmeno volta-se para
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a proposta de identificacdo dos seus macrofundamentos, a partir da abstragédo e ana-
lise das suas categorias concretas, como forma de aproximar a perspectiva critica de
uma area dominada pelos pressupostos neoclassicos.

Palavras-chave: Federalismo; Individualismo metodoldgico; Ontologia critica.

Abstract

This article is intended to suggest new ways for the investigation of the federal
dynamic, particularly with regard to the process of unification of the ICMS legisla-
tion, which emerges in the debate on tax reform as a way of eliminating the so-called
“fiscal war”. The federal implications brought by the changes proposed in the reform
outline a complex phenomenon, intermingled by conflicts manifested in their many
dimensions. The main difficulties in the research of this object lie in the fact that the
hegemonic economy theories of the public sector - especially the public choice theory
and the new institutional economics - reduce the approach of the federal bargainto
the “market-rational-maximizing” dimension, neglecting thus the multidimensionality
of their nature as a territorialized phenomenon and engendered by collective subjects.
The submission to the micro-foundation of methodological individualism, of neoclas-
sical inspiration, for some of these theories, prevents the apprehension of this process
as a fraction of a concrete totality which, as part of a whole, expresses, in the move-
ment of its essence, the operation dynamic of this whole. Given the obstacles encoun-
tered at the heart of the theories that make up the mainstream, the search for appre-
hension alternatives of the historical materiality of this phenomenon turns to the
proposal of identification of their macro-fundamentals, from abstraction and analy-
sisof their concrete categories, asaway to proximate the critical perspective toafield
dominated by neoclassical assumptions.

Keywords: Federalism; Methodological individualism; Critical ontology.
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Apresentacao

s décadas de 60 e 70 foram férteis em modernizagéo e reforma na
Administracdo Publica no Brasil. Muito se falou e buscou investir
em programas de governo voltados para racionalizacéo, desburocra-
tizacdo, desenvolvimento de recursos humanos, com vistas a alcangar a
desejada eficiéncia, eficacia e efetividade no setor publico. Tanto na area
federal, quanto estadual, criaram-se 6rgéos e instituiram-se grupos de tra-
balho para a realizacao desses programas. Em alguns estados, como foi o
caso da Bahia, a Universidade esteve envolvida em programas de treina-
mento, pesquisa e assisténcia técnica a Governos Estaduais, a Ministérios e
a Municipios. No Rio de Janeiro, a Fundacao Getulio Vargas e o Instituto
Brasileiro de Administracdo Municipal tiveram papel de destaque nesse
processo. Outros estados como Pernambuco, Ceara, Rio Grande do Sul
tiveram igualmente envolvimento com toda essa mobiliza¢do em torno da
Administracdo Pudblica. Tal parceria constituiu-se em uma rica fonte de
experiéncia e aprendizagem para Universidades, Fundaces, Instituicdes de

ensino, pesquisa, assisténcia técnica e 6rgdos da Administracdo Publica.
Nessas décadas, em diferentes periodos governamentais e sob regimes
politicos distintos, observa-se uma multiplicidade de programas de refor-
ma na Administracao Publica: globais e setoriais, com énfase em aspectos
legais, estruturais, ou comportamentais, privilegiando ora a centralizacao
oraa descentralizacdo, dando maior ou menor énfase a presenca do Estado.
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Nos anos 60, houve o predominio de Programas Globais de Moderni-
zacao Administrativa com énfase nos Sistemas de Planejamento e de Admi-
nistracao Geral que priorizavam a racionalidade e a uniformidade de normas
e procedimentos a partir dos érgaos centrais. Nessa época, quando se care-
cia de um minimo de eficiéncia e ordenamento da maquina administrativa,
foi esse o caminho que se encontrou para garantir a eficacia dos programas
governamentais. Caminho que, embora necessario naquele momento, ge-
raria consequéncias indesejadas, como a excessiva centralizag&o.

A centraliza¢do, o gigantismo dos 6rgaos da Administracdo, a ten-
déncia a hipertrofia dos meios fizeram com que se buscasse uma nova al-
ternativa de politica governamental para combater esses males e fazer che-
gar ao publico os servigos por ele demandados. O Programa Nacional de
Desburocratizacao foi idealizado com esse propoésito. Era um novo enfoque,
objetivando a mudanca a partir do fim de linha, onde o servico era presta-
do ao cidadao. Além das medidas simplificadoras, esse programa empres-
tou forte énfase na participacdo da sociedade em suas demandas nos Or-
gaos de governo, afirmando seus direitos de cidadania.

Nao parou ai a busca de novos caminhos para atender a novas deman-
das. A criacdo de Empresas Publicas, Autarquias e Fundacdes representou
uma outra tentativa de descentralizacio e de emprestar a Administracéo
Pablica padrdes de agilidade, eficiéncia e eficicia similares a administracéo
empresarial. Foi uma época em que se registrou acentuado desnivel quali-
tativo entre a administracdo direta e a administracio indireta, esta ultima
beneficiada pela capacidade de atrair méo de obra mais qualificada.

Mais recentemente, na década de 90, reverteu-se a tendéncia de inter-
vencao do Estado na economia, quando passou a imperar o neoliberalismo.
Foi nesse periodo que proliferaram as privatizacdes e as terceirizagdes, sob
a inspiracdo da ideologia do Estado minimo. Com o fortalecimento de
partidos politicos que questionavam essa ideologia e sua ascensdo ao po-
der, a década que estamos vivendo assinala uma significativa mudanca de
rumo nas decisfes governamentais, observando-se a tendéncia ao fortale-
cimento do Estado.

Foi grande e rica a vivéncia de tantos como nés, que estivemos envol-
vidos com esses esforcos de melhorar a qualidade dos servicos publicos.
Muito se escreveu a respeito em relatérios técnicos, livros, e artigos. Apra-
tica e a literatura sobre o assunto sdo indicadores da intensa busca por
novos modelos e paradigmas capazes de atender a necessidade de adequar
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a Administracao Publica a demandas crescentes e a indiscutivel complexi-
dade que Ihe é inerente. Nessa caminhada, inevitavel que, em nome da
racionalizagdo administrativa, dos critérios de eficiéncia e eficacia, da ten-
tativa de adaptar modelos e préaticas de outros contextos e culturas a nossa
realidade, muitos equivocos tenham sido cometidos. Nenhuma area de
conhecimento e atuacdo evolui sem esses percalcos. O ensino, a pesquisa e
a assisténcia técnica so terdo sentido quando se efetivem em um contexto
diferenciado, proprio de uma comunidade de aprendizagem. E o que pre-
tendo relatar em “Meus Caminhos na Administracdo Publica” a partir do
gue vivi e testemunhei ao longo do tempo como profissional da area. Optei
por fazer uma viagem no tempo, voltando a percorrer esses caminhos sob
a forma de memdrias, género literario pouco usual no relato de assuntos
um tanto aridos. Tal opcéo, de certo modo, é uma forma de mostrar o
lado mais ameno das questdes aqui tratadas, tornando a leitura mais leve.
Acrescente-se a isso 0 fato de que tudo aquilo que é rememorado traz a
marca do coragao, revelando o envolvimento pessoal dos que fizeram essa
caminhada com o entusiasmo e convic¢do de quem esteve comprometido
com uma missao.

A celebragdo dos cinquenta anos da Escola de Administragéo da Uni-
versidade Federal da Bahia (UFBa) proporcionou-me a oportunidade de
retomar os contatos com a dire¢do da Escola. Ai pude inteirar-me da im-
portante contribui¢do do movimento iniciado com a lideranca do profes-
sor Reginaldo Souza Santos, com vistas a pesquisa e ao aprofundamento
da “Administragdo Politica como Campo do Conhecimento”. A troca de
ideias e opinides propiciada nesse contato nos levou a ver o sincronismo
entre o trabalho por ele desenvolvido com sua equipe e o texto que eu
estava elaborando sobre a minha experiéncia na Administracdo Publica,
cuja temética gira em torno dos aspectos politicos da Administracao. Dai
nasceu a ideia de uma possivel parceria que possa ampliar o escopo dos
dois trabalhos em desenvolvimento, estabelecendo uma ponte entre os ca-
minhos que foram e estédo sendo percorridos em prol do progresso do co-
nhecimento e da arte no campo da Administracdo Publica.

Introducéo

No propésito de resgatar a memoria de fatos e situagdes por mim vi-
venciados como profissional da area, ocorreu-me falar dos aprendizados que
tive oportunidade de desenvolver nesse campo da pratica e do conhecimento
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— 0 da Administracdo Publica. Confesso ter certa dificuldade, ainda hoje,
de defini-la. Dai, talvez, o querer enfrentar o desafio de narrar a minha
trajetdria em terreno que diria um tanto obscuro, questionavel em sua
abrangéncia e dimensao.

Em se tratando de memorias, € inevitavel deter-me em fatos, situa-
¢Oes e narrativas em que estive diretamente envolvida e que passaram a
constituir o meu arsenal de aprendizados profissionais. Escolhi discorrer
na forma que diria pouco académica, optando por falar de minhas percep-
¢Oes e sentimentos de fatos e acontecimentos que se desenrolaram naquele
cenario que comecaria a se delinear nos idos de 60. Evidente que ndo posso
desvestir-me da formacao académica, em decorréncia do que essa marca
estard impressa neste relato. Por outro lado, ndo devo desviar-me da preo-
cupacéo de ser fiel a fatos, datas e personagens referidos no texto.

N&o é intengdo da autora fazer um relato circunstanciado dos acon-
tecimentos vivenciados, mesmo porque nao se trata de uma Histéria da
Administracao Publica. Os fatos, na verdade, sdo o pano de fundo para as
consideragtes/reflex6es que busco fazer nos itens que intitulei “Nasentre-
linhas da Historia”.

Evidente que esse caminho escolhido conduzir-me-4 a um relato cro-
noldgico, mas a op¢do € por ndo ser tdo rigorosa na cronologia. Fatos
pretéritos poderdo misturar-se a lembrancas e a vivéncias mais recentes.
Mesmo porque, ao escrever sobre temas que tém a ver com administragao,
politica, burocracia, a volta ao passado estara, sem duvida, envolvida com
acontecimentos recorrentes. Diga-se de passagem, que, em grande parte,
tal recorréncia é responsavel pelas minhas sofréncias, neologismo que tra-
duz os meus desencantos em relacdo a essa area, na forma como ainda é
vista e praticada no momento que estamos vivendo.

Espero ndo afugentar os que estdo iniciando suas carreiras com tais
“sofréncias”. Nao é meu propésito transmitir uma visdo pessimista dessa
&rea de atuacao. Desejo que as reflexdes aqui contidas possam servir como
provocacao para os inebriados de um entusiasmo que ja experimentei em
minha juventude. Hoje, tenho uma visdo mais realista do cenério da Ad-
ministracao Publica brasileira. Realismo n&o significa querer obstar a ca-
pacidade e o direito de sonhar. Sonhar é ter esperanga, é acreditar que po-
demos superar dificuldades e entraves para sermos um pais da estatura que
acalentamos e do potencial que possuimos. Em tal cenario, o papel do
profissional da Administracdo poderd ter importancia fundamental.
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Predominou, nesse meu percurso, a presenca do ISP (Instituto de Ser-
vico Publico). Criado como setor de Extensdo da Escola de Administragéo
da Universidade Federal da Bahia, o ISP teve a sua denomina¢do mudada
para Centro de Estudos Interdisciplinares para o Setor Publico, quando da
sua desvinculacdo da Escola de Administracdo, mantendo porém a sigla.
Voltado para consultoria e assisténcia técnica, durante décadas, dedicou-se
a trabalhos de modernizagéo e treinamento em 6rgédos da administracio
publica federal, estadual e municipal. Assim, boa parte destas memorias
desenvolve-se num cenério em que se mesclam fatos e percepg¢des do mun-
do académico e técnico com fatos e percepg¢des dos dominios governamen-
tais. Em todos esses anos de atividade profissional tive o privilégio de tra-
balhar em equipe. O trabalho em equipe, dificil e instigante como o percebi
ao longo dos anos, €, sem duvida, mais rico e produtivo do que o trabalho
individual. A maior parte desse trabalho em equipe desenvolveu-se emter-
ritério limitrofe entre o académico e o pratico.

Hoje, apenas expectadora dos acontecimentos, decidi fazer essa via-
gem ao passado, relembrando as minhas andangas pelos caminhos da Ad-
ministracdo Publica, na condi¢do de professora, pesquisadora, consultora
e dirigente de 6rgao publico. Como professora e consultora, transitei pelas
esferas federal, estadual e municipal; dai, a abrangéncia da expressao Ad-
ministracdo Publica brasileira.

Tera valido a pena?! E o que hoje me questiono quando ougo relatos
e depoimentos de atuais militantes desse campo profissional. Muitos pro-
blemas e dificuldades com que eu e meus companheiros de caminhada nos
defrontamos hé trinta, quarenta anos repetem-se no cendrio atual. Resta a
grande duvida: o que nos reserva o futuro em campo tdo desafiante?

Prefiro continuar acreditando. Somente acreditando poderemos dar
sequéncia a nossa caminhada. A nova e a velha gera¢do ndo podem per-
der a capacidade e o direito de sonhar, ter esperanca e fazer acontecer.
Esta é uma parceria necessaria, a parceria dos iniciantes na carreira, ple-
nos de entusiasmo e ideias, com os “findantes”, plenos de quilometra-
gem, depois de verem questionados e testados seus modelos, entusiasmos e
ideias.

Tarefa dificil essa a que me proponho! Mas, como sempre estive incli-
nada a enfrentar desafios, este € mais um, quem sabe, o Ultimo a ter pela
frente.
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Divagacfes em torno da Administragao

Principios de Administracdo Publica foi a minha porta de entrada ao
gue uns intitulavam arte; outros, ciéncia. Ainda hoje, passados quarenta e
cinco anos, ndo consegui filiar-me a nenhuma dessas correntes. Talvez,
porque Administracdo ndo pertenca a nenhuma das duas categorias, ou
por se tratar de um produto hibrido, metade arte, metade ciéncia.

Naquela época, nos idos de 60, discutia-se o conteido/abrangéncia
da Administracdo. Deveriaser preservadacomo area, estritamente, circuns-
crita a execugdo, ou deveria, também, ser entendida e conceituada como o
conjunto de politicas e de objetivos que direcionam os programas de acdo
governamental. Hoje, fala-se em politicas publicas como aquelas concebi-
das e priorizadas a cada governo eleito para direcionar suas gestoes.

Ensino, pesquisa, consultoria variavam em énfase, contetdo, meto-
dologia, em conformidade com o desenvolvimento da ciéncia ou estado
da arte. Organizacao e Métodos, Relagbes Humanas, Treinamento de Sen-
sibilidade Social, Desenvolvimento Organizacional, Treinamento e Pesquisa-
-Acdo, Andragogia foram, ao longo do tempo, objeto de estudo e campos
de atuacdo em que estive envolvida.

Na graduacdo éramos professor e alunos; esses iniciando a sua jorna-
da, dando os primeiros passos para um futuro exercicio profissional envol-
vendo papéis os mais diversificados — executivos, politicos, técnicos, as-
sessores. Na pos-graduacgdo, éramos ambos — professor e alunos —
profissionais, com quilémetros percorridos em suas respectivas areas de
atuacdo, pesquisando e discutindo temas de interesse mutuo — professores
contribuindo com informacdes e modelos tedricos e alunos trazendo seu
arsenal de contribuicdes e experiéncia pratica. Na pesquisa, buscavamos
informagdes em fontes variadas — documentos, livros, questionarios e en-
trevistas com funcionarios, dirigentes, para analisar, descrever e especular a
respeito dos assuntos investigados. Na consultoria, elaboravamos projetos
a serem implantados e, também, pesquisavamos, levantavamos informa-
¢Oes e aplichvamos modelos, métodos e técnicas os mais diversos para le-
vantamento/identificacdo e discussao de problemas e encaminhamento de
solugBes. Em todos esses campos e com as pessoas neles envolvidas, muito
aprendi e acrescentei ao aprendizado teérico que desenvolverana condicéo
de aluna de Administracdo. Confesso, porém, que, como aprendiz, nada
mais rico e fértil do que o exercicio da funcdo executiva.
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Nos projetos e atividades de que participei, dediquei-me a area de
Desenvolvimento de Recursos Humanos. Em atividades de consultoria e
assisténcia técnica, executivos, assessores, chefes formavam as clientelas
preferenciais dos Programas de Desenvolvimento de Executivos e Desen-
volvimento Gerencial. Com tais clientelas trabalhei e muito aprendi a res-
peito da dindmica das organiza¢des publicas.

Ao mergulhar nas relembrangas da minha caminhada pela Adminis-
tracdo Publica, virdo a tona alguns principios tedricos em que se inspira-
ram os militantes da Administracdo — professores, pesquisadores, consul-
tores, dirigentes — para direcionar suas a¢des e atuacao nesse campo. Alguns
conceitos e expressdes que aparecerao ao longo deste relato, sdo, sem duvi-
da, evidentes para os que laboram nesse campo, porém, possivelmente, um
tanto obscuros para os menos familiarizados com a &rea. Esfor¢ando-me
por ndo ser professoral e tediosa ao referir-me a tais conceitos, tentarei en-
contrar um meio-termo menos cansativo e 6bvio para os militantes e
esclarecedor para os menos familiarizados com a area.

Durante algum tempo, na carreira docente, ensinei Introdu¢do a Ad-
ministracdo. Em se tratando de uma disciplina introdutdria, costumava
iniciar por fazer uma sondagem entre os alunos quanto ao seu entendi-
mento a respeito de administrar. A partir da percep¢do dos estudantes, era
possivel formular alguns conceitos, estabelecendo uma ponte entre o senso
comum e a visdo dos tedricos da Administracdo. Assim, dentre outras con-
cepgOes extraidas desse exercicio, Administrar seria:

¢ fazer com que fagam;

¢ ser capaz de conduzir/gerir pessoas, grupos, organiza¢des com vis-
tas ao cumprimento de objetivos que atendam as necessidades coletivas;

# ser capaz de escolher uma equipe capacitada para assessorar o diri-
gente da organizagdo em diferentes areas de conhecimento e atuacdo do
governo;

+ saber ouvir parabem compreender e dimensionar problemas e situa-
¢Oes que desafiam a capacidade do dirigente da organizacdo de soluciona-los;

# ser capaz de correr riscos ante um contexto de incertezas e dificul-
dadescrescentes;

¢ ser capaz de negociar quando estdo em jogo interesses e opinifes
conflitantes de pessoas e/ou grupos;

+ tomar decisdes que deverdo afetar a vida de pessoas e grupos que
fazem parte da organizacdo (ou coletividade).
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Por fim, depois de tentar exemplificar e nos aprofundarmos um pou-
co em cada um desses conceitos, buscava extrair dos alunos as qualifica-
¢Bes que, no seu entendimento, deveria possuir o dirigente de uma organi-
zacdo. E eram muitas e complexas as qualificagcbes por eles indicadas. A
proposito, houve quem resumisse, com muita propriedade, as expectativas
que, normalmente, recaem sobre os ocupantes de cargos de dire¢ao:

“O executivo é sempre visto como um espécime estranho. Ele tem de
possuir a paciéncia de J6, a acuidade nos negocios de John Paul Getty, a
forca de Sansao, e a bondade e 0 amor de Jesus Cristo. E a despeito de tudo
isso ainda se espera que seja um bom ser humano. Como pode o executivo
realmente ser todas essas coisas?”

Tais divagagOes sdo um indicador de quéo abarcante é o campo da
Administracdo e quantos requisitos e conhecimentos demandam-se dos
candidatos ao estudo e militancia nessa area. E, sem duvida, grande a res-
ponsabilidade daqueles comprometidos com a formacao dos futuros pro-
fissionais da area. Nestes eu incluo, ndo apenas os que atuam nas salas de
aula, mas os encarregados da elaboragdo dos curriculos dos cursos de Ad-
ministracdo. Na era da especializagdo em que vivemos, ndo se pode descui-
dar dos conhecimentos basicos que deverdo constituir o respaldo para o
exercicio da qualquer profissdo. Em um campo abrangente, com um leque
amplo e variado de op¢des de carreira, é imperioso que o futuro adminis-
trador tenha condigdes de aferir o grau de complexidade e abrangéncia do
contexto onde devera atuar. Dos que estudaram, estudam ou irdo estudar
Administracdo, alguns ocupardo cargos de direcdo — dos mais altos aos
mais baixos escal@es da hierarquia, passando pelos niveis intermediarios;
outros serdo técnicos, encarregados das mais variadas especialidades; ou-
tros, assessores de executivos em organizacdes as mais variadas; outros te-
rao suas proprias empresas de consultoria ou serdo dirigentes de organiza-
¢bes ndo governamentais.

Uma peculiaridade da Administracao € a de ocupar-se das atividades-
-meio para o cumprimento dos objetivos da organizagdo. Peculiaridade
gue torna mais dificil e complexo o exercicio da profissdo, porque exige
do profissional sensibilidade e largueza de visdo para compreender que
estdo ali para servir aos fins e ndo para moldar os fins aos meios. Em ver-
dade, aqueles que trabalham com organizacOes, particularmente com or-
ganizacdes publicas, sabem que um dos seus grandes vilbes é a chamada
“hipertrofia dos meios”.
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Um fator quetorna, particularmente, desafiador o exercicio profissio-
nal nessa area é a sua proximidade com o contexto politico. A expressao
politico ou politicacomporta vérias acepcdes que precisam ser esclarecidas
para melhor entendermos o “porqué” dessa proximidade. A consultaao
dicionario traduz bem quao amplo é o seu significado. Sendo vejamos.
Politica como ciéncia dos fendmenos referentes ao Estado; e como a arte
de bem governar os povos. Politica como conjunto de objetivos que en-
formam determinado programa de acdo governamental e condicionam sua
execucao; e como atividade exercida na disputa dos cargos de governo ou
no proselitismo partidario. Politica como habilidade no trato das relacfes
humanas, com vistas & obtencao dos resultados desejados; e como astucia,
ardil, artificio, esperteza. Em livro publicado no inicio de sua carreira de
escritor, na época doublé de professor e estudioso de Ciéncia Politica, Jodo
Ubaldo Ribeiro,! demonstra a onipresenc¢a da politica em todos os seg-
mentos a que pertencem e relacionamentos em que se envolvem os seres
humanos. O filésofo Aristoteles definia politica como “ciéncia que regula
nossaconvivéncianapolis e fixaas normas gerais que asseguram o bemde
todos os cidad&os”.

Dir-se-4 que a proximidade com a politica ndo é apanagio, apenas,
da Administracdo. Outras &reas de conhecimento e exercicio profissional
tém igualmente contetido e condicionantes politicos. O que ndo invalidaa
necessidade de o administrador tomar conhecimento e estar ciente dessa
proximidade. Mesmo porque, hoje, é, cada vez mais, evidente a proximi-
dade entre Politicae Administracéo.

Os primeiros passos

Tendo obtido a minha graduacéo em Direito e pelos acasos, que em
verdade ndo sdo acasos, ter-me direcionado para a pos-graduacédo em Ad-
ministra¢ao Publica, comecei a tentar desvendar os seus mistérios. E os
caminhos desse desvendar, eu diria, iniciaram-se ainda na Faculdade de
Direito, quando cursava Teoria Geral do Estado, com o professor Nelson
de Souza Sampaio, de saudosa memoria. Ai, deparei-me com a classifica-
¢do dos campos de conhecimento quanto a suacomplexidade, de Augusto
Comte.Surpreendentementeoscamposqueamimpareciammaiscomplexos

tJodo Ubaldo Ribeiro. Politica— quem manda, por que manda, como manda. Rio de
Janeiro: Nova Fronteira, 1981.
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— Matematica e Fisica — foram pelo filésofo do positivismo arrolados
entre os de menor complexidade. No topo da lista, como mais complexo,
estava a Sociologia. Quem sabe a minha dificuldade de entender a visédo
do pai do positivismo tinha suas raizes na minha pouca simpatia e famili-
aridade com Fisica e Matematica, e no meu entusiasmo pelas chamadas
Ciéncias Sociais e Humanas, desde os meus tempos de ginasiana?!. E foi
esse entusiasmo que me conduziu para essa area, inicialmente, direcionando-
-me para a graduacdo em Ciéncias Juridicas e Sociais e, sequencialmente,
para o Mestrado em Administracdo Publica. Ainda em Teoria Geral do
Estado estudei a concepc¢do de Montesquieu sobre o equilibrio e harmonia
dos poderes executivo, legislativo e judiciario no governo. Também nessa
disciplina, no primeiro ano da Faculdade de Direito estudei Weber e seu
conceito de burocracia. Esses estudos, além de fascinantes paramim, seriam
de grande importéncia para a compreensdo da Administracio Publica e de
sua complexidade.

Na University of Southern Califérnia (USC) — onde estudei em Los
Angeles, California — “Administracéo e Ciéncias Sociais”, era disciplina
obrigatoria dentre os pré-requisitos para o curso. Nao obstante reconhecer
a sua importéancia no nosso curriculo, os que tinhamos a graduagdo em
CiénciasJuridicase Sociais pleiteamosadispensadessadisciplinanaUni-
versidade americana. O professor era muito exigente e éramos obrigados a
cobrirumavastabibliografiadaarea. Nao obtivemos adispensae foibom
gue assim acontecesse. Mais tarde € que entendi quao necessarioe oportu-
no foi vararmos noites lendo e preparando resumos dos livros indicados
por Ashley Shiff, o jovem professor de “Administracdo e Ciéncias Sociais”.

Alémde“AdministracdoeCiénciasSociais”, haviamaisduasdiscipli-
nas que constavam do curriculo como pré-requisito: Estatistica e Contabili-
dade — da &rea de ciéncias exatas — que iriam requerer esfor¢o maior de
guem nunca fora afeita a essas areas do conhecimento. Para minha felicida-

de, ndo precisei cursa-las na USC, pois ja o fizera na Escola de Administracio
Pablica da Fundagéo Getulio Vargas (Ebap-FGV), um semestre antes de
seguir para os EUA. Convenhamos ter sido melhor estudar aquelas duas
disciplinas em portugués do que em inglés. Estatistica e Contabilidade eram
consideradas indispenséaveis como preparacdo para Administracao Finan-
ceira e Orcamento Governamental, disciplinas obrigatorias do mestrado.

Administracdo como ciéncia e/ou arte, distin¢ao entre administracio
e politica, administracdo publica e ética foram os primeiros ensinamentos
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ministrados por David Mars, na USC, num inglés de dificil compreenséo.
Adisciplinaera“Principios de Administracdo Publica”, a primeira dentre
asquefiguravam comoobrigatdrias domestrado. Areivindica¢ido dosbra-
sileiros paradisporem de mais tempo paraarealizagio das provas escritas
nao foi atendida. O que ndo impediu que tivéssemos uma boa compreen-
sdo e um preparo satisfatorio paraas demais disciplinasdo curriculo. Pfiffner
e Presthus eram os autores do livro-texto—Public Administration (Admi-
nistracao Publica) — adotado como leitura obrigatdria. Ao defrontar-me
com esse compéndio de seiscentas paginas, de indiscutivel abrangéncia e
objetividade, ndo podia avaliar, naquele momento, os admiraveis ensina-
mentos nele contidos, validos até hoje em sua esséncia, ndo obstante mui-
tos deles agora contestados e invalidados neste contexto deglobalizacéo
emqguevivemos. A leituraobrigatériaparacumprirasexigénciasacadémi-
cas, a compreensao limitada do estudante que se iniciava num territorio
desconhecido, com a pouca vivéncia de guem tivera um vinculo precario
com a realidade da administragdo publica,? ndo propiciava uma anélise
acurada daquele texto.

Hoje, relendo os tdpicos centrais do livro, posso melhor ajuizar asua
atualidade e o estudo cuidadoso feito pelos autores de uma realidade que
remontaa década de 50. Vale a penaa releitura desses topicos: “Administra-
¢do Publica no Estado Moderno”, “A Dinamica da Administracado”, “Or-
ganizacao Administrativa”, “Administracdo de Pessoal“, “Administracdo
Financeira”, “Lei e Regulamentacdo Administrativa”, “Responsabilidade
Administrativa”. No primeiro topico — Administracao Publicano Estado
Moderno —, o autor comega por apontar o que ele denomina como marca
registrada do Estado moderno: big government.® (Por “Estado moderno”
entendam-se cinco décadas passadas). Naquele “Estado moderno” sob a
égide do entdo denominado big government, abrigavam-se; defesa nacional,
inflacdo, questdes de politica fiscal, uso eficaz de recursos e méo de obra
limitada, controle e desenvolvimento da energia atdmica, problemas decor-
rentes da guerrae de seguranca nacional, doencas e pobreza. Iniciava-se a

2 Antes de seguir para cursar o mestrado nos Estados Unidos, a autora trabalhava na
Prefeitura Municipal de Salvador; inicialmente, na Diretoria da Contabilidade Central e depois
na Superintendéncia de Turismo.

3 A expressdo big government corresponde a governo abrangente, compreendendo um
leque de atividades, muitas delas no dominio do livre mercado. A proposta do big government
era garantir que o governo assumisse o controle de tais atividades, propiciando, dessa forma,
melhor distribui¢éo dos recursos e diminuicao da desigualdade social.



156 Margarida Maria Costa Batista

era do Welfare State — Estado do Bem-Estar Social, sob o governo de
Roosevelt. Bem diferente do Estado Contemporéaneo, que, ao contrario de
abrangente, tornou-se minimo, conforme advogado pelos adeptos do
neoliberalismo, bandeira levantada na década de 80 por Inglaterra e Esta-
dos Unidos. Neoliberalismo que, difundido, e depois de posto a prova em
escalamundial, revelou as suas fragilidades e passou a ser contestado, espe-
cialmente no momento presente de profundas e preocupantes desigualda-
des sociais.

Organizacdo e Métodos, Administracdo de Pessoal, Relag6es Huma-
nas eram outras disciplinas obrigatérias no mestrado de Administragdo
Publica. No campo da Administracdo, vivia-se a transicdo da Administra-
cdo Cientifica de Taylor e Fayol para o estudo das Relag6es Humanas. Foi
guando se comecou a questionar a infalibilidade dos métodos e técnicas
concebidos por Taylor e Fayol para o funcionamento das organizacoes.
Charles Chaplin demonstrou isso com arte genial no filme Tempos moder-
nos. O estudo do tempo e movimento, a otimizagao de recursos, o aperfei-
coamento das rotinas poderiam levar a maior eficiéncia, mas néo basta-
vam para garantir a eficacia das organizacoes. A leitura de Administracdo
cientifica de Taylor era obrigatdria, ndo obstante pouco convidativa para
osque,comoeu, ndose encantavamcomosdetalhes e aperfeicoamentode
rotinas e procedimentos.

O livro-texto de uma das disciplinas do mestrado, de autoria de John
Pfiffner e Frank Sherwood era Organizacdo administrativa. Foi a minha
primeira grata descoberta da complexidade e dos desafios ho campo da
Administracdo. Com admiravel criatividade e clareza, os autores apresen-
tavam-nos o dinamismo e complexidade da administragdo na feliz confi-
guracdo das “superposicbes” — (overlays) organizacionais. As “superpo-
si¢cbes” eram as diferentes facetas assumidas pela organizacgéo, apresentadas
em projecBes que se superpunham e, no seu conjunto, resumiam visual-
mente a sua complexidade. A linearidade da pirdmide organizacional, con-
forme apresentada no organograma, era apenas a forma inicialmente con-
cebida das relacdes de autoridade, a versdo oficial em que sobressaia a
I6gica, a racionalidade administrativa. Na dinamica do seu funcionamen-
to, essa logica e racionalidade eram alteradas por fatores tais como: simpa-
tias e rejeicdes, conhecimento especializado, sistema decisério a partir de
influéncia pessoal, poder pessoal distinto da autoridade formal. Tais fato-
res, coexistindo com aqueles contemplados na estrutura formal, empresta-
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vam uma nhova configuracao as relagdes de autoridade. Assim € que, 0s
autores, além do organograma oficial, apresentavam graficamente mais
cinco formas representando as diferentes formas de comunicag¢éo das orga-
nizacBes: a rede sociométrica, o sistema de contatos funcionais, a grade
dos centros de decisdo, o padrao de poder e 0s canais de comunicacao.
A andlise de cada uma das possiveis configura¢fes de uma organizagéo
e a visualizacao desse conjunto de forma superposta faz-nos refletir quao
enigmatico e dificil de abordar o campo de estudo da Administracao. Nao
foi sem razdo que um dos grandes tedricos da Administracdo definiu a
Administracdo como a arte do possivel em contraposicao a arte do 6timo.
No mesmo semestre em que estudamos Organizacdo Administrativa,
cursavamos Relagdes Humanas e liamos o livro de John Pfiffner, Supervi-
s8o de pessoal — relagbes humanas na gestdo de pessoas. Era um livro que
tratava de alguns temas, que diria, de certa forma polémicos, sobre a natu-
reza humana. Esse o livro-texto objeto da prova final da primeira discipli-
na do professor Pfiffner. Ao estuda-lo ndo conseguiamos decifrar o enigma
central nele contido, que soava para nos, jovens estudantes e iniciantes nos
mistérios da gestdo de pessoas, como uma verdadeira contradicdo. O autor
comecava por afirmar que “as pessoas sdo semelhantes” e desenvolvia uma
série de argumentos que sustentavam a sua tese. Mais adiante, o autor
afirmava que “as pessoas sdo diferentes”, e, da mesma forma, com outros
argumentos, demonstrava o porqué da dessemelhanca. Terminamos o curso,
fomos bem-sucedidos na disciplina, mas em verdade, ndo conseguimos de-
cifrar o enigma semelhanca-diferenca das pessoas. Na véspera da prova final
conseguimos repassar todo o livro, eu, Jorge Hage e Rbmulo Galvao, que
cursavamos juntos a disciplina. Além de extenuante, foi divertida a marato-
Na, pois, volta e meiaem que liamos “as pessoas sdo semelhantes”, deparava-
mos, mais adiante, com a afirmacédo “as pessoas sdo diferentes” e riamos
muito, especialmente quando terminamos o capitulo final e indagamos ao
mesmo tempo: “afinal de contas, as pessoas sdo semelhantes ou diferentes?”
Essa era a 6tica do estudante inexperiente que se preparava para a prova
final da disciplina. O verdadeiro teste viria depois, na pratica, para quem,
anos mais tarde, defrontar-se-ia com os inumeraveis problemas e dificuldades
envolvidos com a gestao dos recursos humanos em organizagdes, suas se-
melhangas e diferencas. Ai sim, o livro de Pfiffner faria sentido e seria visto
como uma valiosa fonte de aprendizado. John Pfiffner, com sua larga ex-
periéncia e vasto conhecimento da &rea, falava e escrevia de catedra.
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Mais adiante, defrontei-me com as dificuldades de p6r em pratica as
teorias aprendidas na Universidade do Sul da California. Nas minhas lides
— como parte de uma equipe de assisténcia técnica para a realizacéo de pro-
gramas de reforma administrativa, na minha condicéo de diretora de um or-
gao suplementar na Universidade, e a frente de um ambicioso projeto de
implantacdo de mudancas no governo do Estado — testemunhei, de perto, a
veracidade da tese de Pfiffner. A diversidade dos seres humanos, suas simi-
litudes, diferencas e contradi¢des s&o um grande enigma e constituem o maior
desafio para quantos se aventuram pelos caminhos da Administragdo. Mais
tarde a sabedoria chinesa é que me abriria as portas da compreensao. A
maxima de Conflucio — “a natureza dos homens é a mesma, So 0s seus
habitos que os mantém separados” — fez-me compreender a proposicio de
nosso velho mestre — as pessoas sdo diferentes e sdo semelhantes ao mesmo
tempo. Bem mais & frente no tempo, ao estudar a teoria de Lawrence e Lorsch
sobre diferenciagéo e integracdo das unidades organizacionais tomaria cons-
ciéncia de qudo ardua a tarefa de lidar com pessoas, grupos e organizagdes!
Na época em que estudiosos e pesquisadores da area de Administra-
cao realizavam experiéncias e pesquisas no campo das Rela¢cdes Humanas,
sobre lideranca, dindmica de grupo, dentre outros temas, a USC ofereceu
para nos, mestrandos, dois seminérios, ou melhor, workshops, que os pro-
fissionais de consultoria denominam também oficinas: Conference Leader-
ship (Lideranca de Reunides) e Sensitivity Training (Treinamento de Sensi-
bilidade Social). Ambas as oficinas foram ministradas por Marshall Felps,
vinculado ao Laboratério de Ciéncias Sociais da Ucla (University of
Califérnia, Los Angeles). Foram experiéncias que, em tempos de entusias-
mo juvenil, encarei como caminhos que conduziriam a eficacia das organi-
zacOes. Respaldada no raciocinio l6gico, entendia que o investimento no
treinamento de dirigentes e funcionarios, num contexto diversificado e
complexo como o das organizagdes publicas seria o caminho para o apri-
moramento da administracdo. Afinal de contas, o aprendizado de técnicas
gue tornariam as reunides mais objetivas e produtivas e contribuiriam para
0 autoconhecimento e o conhecimento dos pares poderiam levar a mudan-
ca de praticas e comportamentos individuais e por extensdo & mudanca
organizacional. Ledo engano!!! Mais tarde, descobriria que, da mesma
forma que ndo bastava tornar mais eficientes as organiza¢des com os ensi-
namentos de Taylor e Fayol e as préaticas de O&M, nédo seria o aprimora-
mento das relagdes interpessoais que faria o milagre da sua transformacao.
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Na verdade, hoje sabemos que os problemas que dificultavam o bom
funcionamento das organizacfes eram bem mais complexos, e maiores que
a nossa vontade e capacidade de soluciona-los. Os conhecimentos adquiri-
dos na literatura, e 0 meu envolvimento com as questdes praticas iam, aos
poucos, desvelando-me qudo dificeis e tortuosos séo os caminhos da Ad-
ministracdo Publica.

Ainda na &rea de Treinamento e Desenvolvimento, com a vulgarizaco
de manuais ensinando a administrar e gerir, com sucesso, pessoas e organiza-
¢Oes, perceberia, ao longo do tempo, 0s riscos de apostar no ensino de téc-
nicas de lideranga, comunicacdo, tomada de decisdo como “varas de con-
déo”, capazes de operar os milagres de transformacao nos territérios da
Administracdo. Técnicas que passaram a ser indicadas, indistintamente, para
as areas de Administracdo Publica e de Empresas, especialmente quando os
curriculos dessas duas areas foram unificados, passando a existir apenas as
Escolas de Administracao, com o forte predominio do contexto empresarial.

Iniciando a jornada profissional

Como so6i acontecer, o campo de aprendizagem e preparagao para o
exercicio profissional ndo se situa apenas no dominio da academia. Ele é
bem mais abrangente. Vai além da sala de aula e do estudo teérico das
disciplinas que compdem o curriculo. Explorar esse terreno e as transfor-
magdes que se operaram na minha forma de ver e atuar como profissional
na Administracdo Publica é meu propésito a partir de agora.

N&o obstante ter iniciado as minhas atividades no &mbito docente,
logo teria oportunidade de enriquecer o aprendizado no contato e interacao
com outras realidades, no defrontamento com as dificuldades e conflitos
inerentes a situacoes que envolvem diversidade de 6tica e disputa de poder,
em outras palavras, no territério da politica.

“Nas Entrelinhas da Histéria” narra a trajetoria percorrida pela autora
nos dominios da prética, a partir de diferentes percep¢6es — como profes-
sora, técnica, consultora, executiva. S&0 comentérios, consideragdes que
faco nas “entrelinhas” dos fatos que vivenciei ao longo da historia de que
fui participante e testemunha ocular. Essa a forma encontrada para com-
por estas memaorias sem adentrar em relatos prolongados de fatos e aconte-
cimentos que poderiam tornar enfadonho e desinteressante para os que
néo participaram dagueles momentos.
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A Escola de Administracdo da UFBa

No final da década de 50, no reitorado do Prof. Edgar Santos, come-
caram as gestdes para criacao da Escola de Administracao naUniversidade
Federal da Bahia. A época, assessor do reitor Edgard Santos, o professor
Oldegar Vieira coordenou as ac¢des para implantacéo da Escola e foi desig-
nado para dirigi-la nos primeiros anos de seu funcionamento. Tais gest6es
envolveram um acordo de cooperacao técnica entre os governos do Brasil e
dos Estados Unidos, por intermédio da Usaid, para a realizacdo de servicos
de cooperacdo técnica e cientifica pelas Universidades Norte-Americanas
— Michigan State University (MSU) e University of Southern Califérnia
(USC). Em decorréncia desse acordo foram concedidas bolsas de estudo
paraenvio de jovens recém-graduados a essas Universidades a fim de cursa-
rem o mestrado em Administracdo. Uns iriam para Michigam, East Lans-
ing, onde fariam o mestrado em Administracdo de Empresas e outros, para
Los Angeles, Califérnia, onde fariam o mestrado em Administracdo Publi-
ca, na University of Southern California. Eu estava neste ultimo grupo. O
planejamento e implementacdo da Escola de Administracdo da Universi-
dade Federal da Bahia contou com a participacao de consultores america-
nos — do corpo docente da MSU e USC — que para cé vieram, igualmente
patrocinados pelo acordo acima referido.

O curso de mestrado em Administragéo que fizemos nos Estados Uni-
dos nos credenciaria aos quadros do ensino superior, na condi¢édo de pro-
fessores universitarios. A pos-graduacdo, na época, ndo era ainda conside-
rada requisito minimo para ingressar no magistério universitario. Mais tarde
€ que o ingresso na carreira de professor universitario em todas as areas de
ensino — exatas, humanas e da salde — estaria condicionado a realizacéo
da pos-graduacao, tanto em Universidades Publicas quanto Privadas.

Tendo regressado do mestrado em meados de 1963, nesse mesmo ano
em que retornaram, no primeiro semestre, Rdmulo Galvao de Carvalho e
Jorge Hage Sobrinho, logo iniciaria as minhas atividades docentes. Os trés
gue voltamos naquele ano, junto com José Carlos Dantas Meirelles que
retornara em 1961 e Jodo Eurico Matta, em 1962, passamos a formar o
primeiro nacleo de docentes especializados em Administracéo Pablica da
recém-criada Escola de Administracdo da Universidade Federal da Bahia.
Em maio de 1963, fui designada para ensinar Introducéo a Sociolo-

gia no primeiro ano que congregava alunos de Administracdo Publica e
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Administracdo de Empresas. Introducdo a Sociologia estava entre as disci-
plinas bésicas que deveriam ser cursadas obrigatoriamente pelos futuros
administradores publicos e de empresas. Nesse grupo de calouros, estavam
muitos dos que viriam a ser, mais tarde, executivos, politicos, assessores,
técnicos atuando no setor publico e no setor privado: Raimundo Miranda,
que iniciaria a sua carreira ha UFBa (no Setor de Administragdo Publica/
Instituto de Servigo Publico (ISP) e, posteriormente, na Assessoria de Pla-
nejamento da Reitoria) e que mais tarde ocuparia varios cargos no Minis-
tério de Educacdo, no Conselho Federal de Educacdo e mais recentemente
na Controladoria Geral da Unido e na Infraero; Mario Kertz que seria mais
tarde secretario de Planejamento do Governo do Estado da Bahia na ges-
tdo de Anténio Carlos Magalhaes, e, poucos anos depois, prefeito de Sal-
vador; Eduardo Batista Nascimento que seria chefe de Gabinete do gover-
nador Lourival Baptista no estado de Sergipe, secretério de Financas da
Prefeitura de Salvador na gestdo de Jorge Hage; Constantino Silva Filho,
assessor do Governo do Estado da Bahia, onde ocupou cargos como presi-
dente do Instituto de Urbanismo e Administra¢do Municipal (luram) e di-
retor do Centro de Desenvolvimento de Recursos Humanos (CDRH) do
Governo do Estado da Bahia. Falava-se que, entre os alunos dessa turma,
havia um tenente do Exército que ali fora plantado pelos mentores do
Golpe de 64 para identificar e apontar os jovens que tinham vinculacdo ou
simpatia com o0 movimento de esquerda. E, efetivamente, logo ap6s o Golpe
de Estado de 1964, possivelmente depois de ter cumprido a misséo para
que fora designado, desapareceu da Escola de Administracdo. Anos mais
tarde, passei a ensinar Introducao a Administracao, disciplina igualmente
obrigatdria para ambos os cursos — Administracao Publica e Administra-
cao de Empresas. Essa mesma disciplina tornou-se opcional para outros
cursos da &rea de ciéncias humanas na Universidade, ap6s a Lei de Refor-
ma Universitaria.

Para coordenar os setores de Administracdo Publica e de Administra-
cao de Empresas o Diretor da Escola, professor Lafayette de Azevedo Pondé
chamaria dois professores da Fundagdo Getulio Vargas — José Rodrigues
de Senna, da Escola Brasileira de Administracdo Publica (Ebap), sediada
no Rio de Janeiro e Isidoro Macedo, da Escola de Administracdo de Em-
presas (Eaesp), sediada em Sao Paulo.

Com indiscutivel talento para administrar, e visdo para criar as con-
di¢Bes de crescimento da Escola, o professor Lafayette Pondé delegou aos
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coordenadores poderes para impulsionar e dinamizar as duas areas daAd-
ministracdo. Aliado a isso, 0 nome e prestigio do diretor dentro e fora do
estado garantiria lugar de destaque para a Escola de Administracdo da
Universidade Federal da Bahia no cenario nacional.

Para nos, da area de Administracdo Publica, logo se abririam pers-
pectivas em diferentes campos de a¢do: ensino, pesquisa e assisténcia técni-
ca. Essa trilogia seria, também mais tarde, adotada para todas as areas da
Universidade, quando da promulgacdo da Lei de Reforma Universitaria.
José Rodrigues de Senna era homem de muitos contatos e possuia uma
ampla rede de influéncias. Ter uma vasta rede de influéncias é considerado
hoje pelos tedricos e praticos da administragdo um pré-requisito bésico
para o sucesso em qualquer area profissional. Das gestBes desenvolvidas
por José Rodrigues de Senna, em pouco tempo, resultou que a Fundagéo
Ford financiaria uma linha de pesquisa voltada para o conhecimento da
Administracdo Publica do estado da Bahia.

O pressuposto central do pedido de financiamento a Fundag&o Ford
era uma velha tese defendida pelo professor Senna: “os alunos das nossas
Escolas de Administracdo sé@o capazes de discorrer com desenvoltura so-
bre o Tennessee Valley Authority, mas nada sabem sobre o Vale do Coco-
rob6 (Cocorobé Dam, como costumava falar o nosso saudoso professor).
Objetivava-se, com a realizagdo das pesquisas financiadas pela Funda-
cao Ford, diminuir a distancia entre a teoria e a pratica no ensino da
Administracdo e adequar conhecimentos teoricos, métodos e técnicas a
realidade brasileira. A total caréncia de dados e informacdes descritivas
quanto a politicas, planos, programas, organizacdo e funcionamento dos
governos estaduais e municipais justificava a realizacdo de um trabalho
inicial de pesquisa, de forma que provesse os estudantes de material para
estudo.

Aprovado pela Fundacdo Ford em 1962, o projeto de pesquisa, e
repassados 0s recursos para o Governo Brasileiro, em conformidade com
as exigéncias legais, para a necessaria conversao em cruzeiros, moeda da
época, iniciaram-se as atividades em que estivemos engajados — profes-
sores e alunos do curso de graduaco em Administracdo Publica. Doisanos
apos, em 1964, era criado o ISP — Instituto de Servico Puablico, 6rgdo
suplementar vinculado ao Setor de Administracdo Publica da Escola de
Administracdo. O prof. Lafayette Pondé logo nomeou José Rodrigues de
Senna diretor do 6rgao recém-criado. O ISP,como érgéo suplementar vin-
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culado & Escola de Administracéo, abrigaria as atividades de pesquisa e,
mais tarde, de assisténcia técnica e treinamento em Administracéo Publica.
Um ponto fundamental da metodologia de ensino adotada na época
eraavinculacao do ensino a pesquisa. Alunos-estagiarios do Setor de Admi-
nistracdo Publica da Escola se engajavam com muito entusiasmo no estu-
do e pesquisa das disciplinas do curriculo. Como era de esperar, foi motivo
de muitos comentarios e especulacdo a doacio da Fundag&o Ford. Eramos
vistos como privilegiados porque, como diziam, ganhdvamos em  dolar.

Foi uma época muito rica de experiéncias para todos nés do Setor de
Administracdo Publica. As atividades de pesquisa ficaram, inicialmente,
sob a coordenacdo de Perseu Abramo, mais adiante, a cargo de R6mulo
Galvao de Carvalho e, mais tarde, sob a responsabilidade de Jodo Ubaldo
Ribeiro. Existia uma estreita vinculagdo entre o que os professores ensina-
vam e as pesquisas que realizavam com a participacao dos alunos. Vale
ressaltar o papel desempenhado por Perseu Abramo como pesquisador e
responsavel pelaorientacdo dos trabalhos de pesquisa; suaindiscutivel com-
peténcia e conhecimento da area, a forma como se relacionava com 0s
orientandos (professores e alunos), com paciéncia, compreensao e simpli-
cidade eram qualidades que o destacavam e faziam dele uma das figuras
mais queridas do grupo.

Depois de ter ensinado Introdugéo a Sociologia no primeiro ano, e
guandoasturmasdealunosbifurcaram-seem AdministracadoPublicaede
Empresas, eufuidesignadaparaensinar Administracédo Estadual. Confes-
S0 que ndo me entusiasmou muito a area que me foi destinada. Estava
ansiosa paratransmitir os conhecimentos tedricos e as mais recentes técni-
cas de aprendizagem em Rela¢g6es Humanas, que adquirirana USC, e que,
equivocadamente, acreditava ser um caminho para o melhor funciona-
mento das organizag@es. Mas a prioridade para Senna, que coordenava o
setor de Administracdo Publica, era o conhecimento da nossa realidade;
e para isso teriamos de comecar pelo levantamento e anélise de 6rgaos,
funcdes e atividades da Administracao Estadual. Era o ponto de partida
para a compreensao do contexto e entendimento de sua complexidade.
No plano teérico ainda predominava a &rea de Organizagdo e Métodos
e José Rodrigues de Senna, além de professor de Pesquisa, era um espe-
cialista e entusiasta de O&M. Rela¢6es Humanas ndo desfrutava do mes-
mo prestigio e valor atribuido as disciplinas mais concretas e objetivas da
Administracdo, ndo obstante fazer parte do curriculo. Um pouco mais
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adiante eu poria em pratica, na sala de aula, o que aprendera dessa espe-
cialidade no mestrado.

Lideranca e Dindmica de Grupo e Chefia e Lideranga foram, mais
tarde, incorporadas ao curriculo e eu fui chamada a ministra-las. Com a
doagéo da Fundacéo Ford foi possivel iniciar uma pesquisa para analisar a
relagdo chefes-subordinados nos diferentes escalGes do Governo do Estado
da Bahia. Na sua realizagéo, bem assim nas demais atividades de pesquisa
contdvamos sempre com a competente e paciente orientacdo de Perseu
Abramo e a participacio dos alunos.

A metodologia adotada, que nos dava a oportunidade de associar ao
conhecimento tedrico o estudo da pratica, além de fornecer subsidios para
o0 entendimento da realidade da Administracdo Publica Estadual, era uma
forma de preparar os alunos para uma futura insercéo nesse contexto.

Nas entrelinhas da Historia

Percepcéo (visdo) da professora

Os primeiros momentos de atua¢do dos professores que retornaram
do mestrado em Universidades do Estados Unidos, para ensinar na Escola
de Administragdo da Universidade Federal da Bahia, foram marcados pelo
entusiasmo e espirito de equipe do grupo. Acreditdvamos nos projetos que
comegavamos a implementar; eram grandes a dedicacdo e entrosamento
de todos nés. Os jovens professores contavam com a experiéncia e orienta-
cao de José Rodrigues de Senna e Yvan Maia Fachinetti, dois baluartes na
institucionaliza¢do do que seria, em futuro proximo, o ISP (Instituto de
Servico Pablico): José Rodrigues de Senna, potiguar desbravador, obstina-
do e incansavel nas tentativas de reformar a Administracdo Pablica. Yvan
Maia Fachinetti, baiano da gema, fleumatico, figura emblematica, pionei-
ro do planejamento em nosso estado.

Lembro-me bem quando organizdvamos o nosso espaco de trabalho
(as salas dos professores); no auge da minha motivacéo, eu tentava romper
a barreira da fragilidade feminina, buscando deslocar a carteira a mim
destinada. Cavalheiro e paternal, Senna me dissuadia de fazé-lo, observan-
do: “sei que vocé estd muito motivada, mas a carteira é muito pesada e
tem quem carregue por vocé”. Esse o clima que perdurou no ISP, nos lon-
gos anos de sua atuagdo, como Setor de Extensdo da Escola de Adminis-
tracdo e, mais tarde, quando passou a condicdo de 6rgdo suplementar di-
retamente vinculado & Administracdo Central da Reitoria. Movia a todos
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nos o espirito de missao que emprestdvamos aos projetos e atividades em
gue estivemos envolvidos.

Ensinar aos que ingressavam na Universidade era gratificante.Plenos
de entusiasmo, os estudantes aprendiam as nog¢des basicas daquele campo
de conhecimento. Era o aprendizado tedrico, ponto de partida que teria de
passar pela devida redugéo socioldgica no seu futuro exercicio profissional.
Como todos nos, mais tarde, eles fariam suas proprias descobertas e dedu-
¢cBes no campo da prética, e aprenderiam que nem sempre as coisas sdo
como gostariamos que fossem e que a teoria é sempre mais “glamurosa”
que a pratica em Administracdo Publica.

O inicio da carreira docente é, inevitavelmente, marcado pelo fasci-
nio exercido pela teoria sobre professores e alunos. A descoberta de um
mundo novo pelos alunos e o incipiente amadurecimento do professor no
confronto com a pratica leva-nos todos ao encantamento/deslumbramen-
to. Professor e aluno caminham como “Alice no Pais das Maravilhas”. E
eu ndo fugia a essa regra. Encantava-me, deslumbrava-me falar em sala de
aula sobre Administracdo, Organizacao, Burocracia. No decorrer do tem-
po e retorno ao “pais da realidade” damos uma nova dimensao a teoria e
0 gque nos parecia inquestionavel, irretocavel, aplicavel em qualquer con-
texto, adquire um novo contorno. As descobertas feitas, decorrentes da
vivéncia dos problemas, das conclusdes de novas pesquisas e o natural
amadurecimento do profissional, levam-nos a questionar a veracidade e
aplicabilidade de alguns conceitos e modelos. E nos surpreendemos pen-
sando, ou mesmo verbalizando, “a teoria na pratica é outra”. Mais tarde,
dois dos mais aplaudidos tedricos da Ciéncia da Administracdo nos revela-
riam por que a teoria é diferente na pratica. Pesquisas realizadas, ao longo
de algumas décadas, por Chris Argyris & Donald Schon culminariam com
a publicacdo em 1975 do livro de sua autoria intitulado Teoria na prética:
aumentando a eficacia profissional. Nesse livro, os autores identificariam
dois tipos de teoria: “teoria esposada” e “teoria em pratica”, apontando a
dissonéncia entre o que pregamos e 0 que praticamos em organizagoes. A
teoria esposada correspondendo as nossas utopias — ideal, por conseguin-
te; a teoria em préatica — real porque decorrente de nossa atuacéo e elabo-
rada a partir da realidade. O livro de Argyris & Schon relata os resultados
da experiéncia que vivenciaram em sua destacada atuacdo no campo da
consultoria organizacional, no treinamento de executivos, inclusive do se-
tor publico.
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A compreensdo dessa dissondncia ocorreria mais tarde, ao nos de-
frontarmos com afalibilidade de alguns conceitos e modelos, quando apli-
cados a nossa realidade. Posteriormente, no exercicio das atividades de
consultoria e assisténcia técnica, o enfrentamento das dificuldades de
implementar mudancas inspiradas em determinados paradigmas adotados
em outros contextos, nos despertaria paraesse aprendizado. A partir dai é
gue comecariamos a ter uma nova dimenséo da teoria e de sua importan-
cia paraacompreensdo da pratica. Isso ndo implicava menosprezar a teo-
ria. Pelo contréario, todos os que tivemos a oportunidade de ultrapassar os
limites da Academia para ingressar nos emaranhados da Administracéo
Publica, podemosavaliaraimportanciado conhecimentoteérico para tentar
desvendar-lhe os mistérios. A teoria é, ndo s6 um quadro de referéncias,
mas também podera funcionar como uma verdadeira carta de navegacgao,
permitindo-noscaminharcom maior discernimentoe segurancapelosmean-
drosdosetor publico. Umdosgrandesdesafiosdeum 6rgdodeadministra-
¢do universitaria que se propde a trabalhar junto a comunidade é fazer
pesquisa sem perder de vista o confronto de suas conclusdes com o seu
campo de atuacéo.

Nessalinha deraciocinio é que, mais adiante, teriamos oportunidade
de por em prética a abordagem da pesquisa-a¢do. Frank Sherwood nos
despertaria paraaadequabilidade da pesquisa-acdo aos 6rgaos de consul-
toria, em 1975, quando nos assessorou na coordenacéo do Curso de Espe-
cializacdo para Agentes de Mudanga.* O que aprendemos com Neely
Gardner em 1978 no WPAC (Washington Public Affairs Center) e noano
seguinte, quando ele nos deu consultoria no ISP foi também de importan-
ciadecisivaparapercebermosque oscaminhosdapesquisa-acdopoderiam
levar organizag@es de assisténcia técnicacomo o ISP amelhores resultados
no cumprimento de sua missao.

Programas de modernizac¢do administrativa

Na&o obstante os meus primeiros contatos com a modernizacao ad-
ministrativa terem ocorrido no planotedrico, quando cursava o mestrado,
laonde nos preparavamos paraa carreira docente e aqui, no retorno, exer-
citando as atividades de ensino e pesquisa, isso ndo significavaque ficaria-

4 Frank Sherwood. Algumas notas sobre pesquisa-acdo. In: Leituras e exercicios sobre
mudanca planejada. Salvador: Universidade Federal da Bahia, Centro de Estudos Interdiscipli-
nares para o Setor Publico.
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mos restritos a Academia. A proximidade com a prética ocorreria ao inicio
do programa de assisténcia técnica para melhoria das praticas administra-
tivas do Governo do Estado da Bahia. Era o inicio de uma jornada que os
professores de Administracdo Publica tiveram a oportunidade de percorrer,
envolvendo o mundo da pratica e da teoria. Pudemos presenciar, ou, me-
Ihor dizendo, fomos protagonistas das lutas travadas na arena da politica
universitaria e da politica partidaria.

Osprogramasdeassisténciatécnicaaos Governos Estaduais doNor-
destetiveraminicioem 1964, sob o patrocinio daSudene-Usaid comegan-
do com o estado da Bahia. Foi o marco de uma parceria que se manteve
por muitas décadas com os Governos Estaduais e, mais adiante, com ou-
tros drgdos do Governo Federal, incluindo-se a prépria Universidade. O
convénio tripartite Superintendéncia para o Desenvolvimento do Nordes-
te (Sudene)-Agéncia para o Desenvolvimento Internacional dos Estados
Unidos (Usaid)-Governo do Estado da Bahia-Universidade Federal da Bahia
gue viabilizou aquela parceria teria sua execugao a cargo da Escola de
Administracdo, através do ISP (Instituto de Servico Publico), entéo Setor
de ExtensdodaEscola. Nas gestfes preliminaresparaaassinaturadocon-
vénio, que se iniciaram a partir da Sudene, ainda sob o governo civil e
democratico, algumas dificuldades e questionamentos surgiram para a
aprovacdo da minuta. A Sudene, institui¢ao respeitada e respeitavel por
todos os titulos, tinha uma linha politica de soberania e independéncia
que levou a um exame rigoroso dos termos do convénio. Temeu-se, em
determinado momento, que as gestbes ndo chegariam a bom termo. Os
fatos politicos fervilhavam com o governo de Jodo Goularte para algumas
pessoas da Sudene, pouco simpaticas aos Estados Unidos, e a tudo que
tivesse o crivo desse pais — e era o caso do Programa da Usaid — soava
como umaameagca a nossasoberania. Naquele momento em que o pais foi
surpreendidocomogolpemilitar,AnténioLomantoJunioreraempossado
governadordoEstado.O novodirigente,que concorreracom Waldir Pires
pelo Governo do Estado da Bahia, logo veria nesse convénio suagrande
plataforma politica.

E foi em 1964, sob o governo militar, que se iniciou o programa de
assisténcia técnica, inicialmente concebido e denominado como Programa
de Assisténcia Técnica para melhoria das praticas administrativas do
Governo do Estado da Bahia. Lomanto Junior, que fora eleito em 1962,
continuou a frente do governo do estado. E foi sob o Governo Lomanto
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Janior que o ISP, inicialmente como setor de extensdo da Escola de Admi-
nistracdo, e posteriormente como 6rgéo suplementar da Universidade, ini-
ciou a sua jornada de assisténcia técnica em moderniza¢do administrativa
no estado da Bahia, jornada que se estenderia a outros estados do Nordes-
te e a outros segmentos da Administracdo Publica. Foram os primeiros
passos de uma parceria que se manteve por muitas décadas entre Governo
Estadual e Universidade.

Com uma grande vivéncia no campo da administracéo, incluindo,
obviamente, algumas experiéncias em mudanca planejada, José Rodrigues
de Senna, entdo diretor do ISP, foi o grande estrategista dos Programas de
Modernizacdo Administrativa. As atividades desse drgéo, desenvolvidas
inicialmente no campo da pesquisa com o aporte da Fundacdo Ford, fo-
ram ampliadas, a partir do convénio firmado pela Universidade com a
Sudene-Usaid-Governo do Estado. Além da Divisao de Pesquisa, mais dois
setores foram criados: a Divisdo de Assisténcia Técnica e a Divisao de Trei-
namento. Para chefiar a Divisédo de Assisténcia Técnica foi designado Jorge
Hage e para a de Treinamento, Marilia Chagas, que pertencera aos qua-
dros do lapi (Instituto de Aposentadoria e Penséo dos Industriarios). Mais
tarde ampliou-se o0 escopo desse setor, que passou a ser Divisdo de Treina-
mento e Comunicacdo, tendo como chefe José Carlos Dantas Meirelles.
Quando da designacdo de Jorge Hage para coordenador geral de Progra-
mas, Eduardo Freitas Filho ficaria com a responsabilidade de chefiar a
Divisdo de Assisténcia Técnica.

O Governo do Estado logo criaria a Secretaria de Reforma Adminis-
trativa, voltada especificamente para a administracdo do programa no es-
tado e que seria 0 elo com a Universidade. Para ser titular da Secretaria o
governador Lomanto Junior convidou o professor Jodo Eurico Matta, re-
cém-egresso do curso de mestrado na USC. A escolha de um professor da
Escola de Administracéo foi, sem duvida, um meio de fortalecer a parceria
Governo do Estado-Universidade, facilitando o dialogo interinstitucional
e em consequéncia, abrindo os caminhos para o éxito do Programa de
Reforma. Suponho néo ter sido muito facil para Jodo Eurico Matta conci-
liar os dois papéis, o de professor, integrante dos quadros da Universidade,
e 0 de secretério, vinculado ao Governodo Estado.

A complexidade de um programa dessa monta pode ser percebida
n&o apenas na pratica, mas também na teoria da Administracao. As diferen-
tes escolas e abordagens que se desenvolveram ao longo do tempo para en-
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frentar os problemas e desafios da Administracdo sdo umaevidénciadisso.
Ao relatar essas memorias, estarei me reportando a tais escolas e aborda-
gens, que, em grande parte, formaram as bases para utilizacdo de técnicas
eferramentasutilizadasem programasdetreinamentoeassisténciatécnica
nesses meus tempos de atuagao no campo da Administragdo. Algunsanos
mais tarde, o ISP realizou um trabalho de coleta de depoimentos entre
estudiosos de Administracéo e participantes de programas de moderniza-
¢do administrativa. Esses depoimentos foram editados e publicados pela
Fundacao Centro de Formagdo do Servidor Publico (Funcep). Muitos dos
dilemas e desafios enfrentados nesses programas estdo nele registrados.®

Inicialmente concebido como um programade melhoriadas praticas
administrativas, oProgramade Reformateveampliados osseushorizontes
para associar a melhoria das praticas ao estudo dos fins a que se destina-
vam. Com a realiza¢do dos Simpdsios de Politicas Governamentais, o Pro-
grama de Assisténcia Técnica para a melhoria de praticas administrativas
passou aser Programa de Assisténcia Técnica paraaReforma Administra-
tiva do Governo Estadual. Foram dezenove Simpdsios que se realizaram
aolongo de alguns meses, e que reuniram 1.160 participantes — funciona-
rios do estado, técnicos locais e nacionais, 160 professores universitarios, e
representantes de entidades internacionais. Tratava-se de uma metodologia
inovadora, que nao s6 contribuiu para instruir o processo decisorio da
Reforma, mas também para divulgar o programa e envolver setores da
comunidade relacionados com algumas das fun¢des atendidas pelas dife-
rentes Secretariasde Estado.

O desafio era entdo bem maior. Tratava-se de um megaprogramal A
Reforma Administrativa abrangeria os Simpdsios de Politicas Governa-
mentais, Treinamento e Desenvolvimento de Pessoal, Reorganizacéo e
Modernizagdo da Administragdo Estadual, envolvendo todas as Secreta-
rias do Governo. A estratégia para a Reorganizacdo e Modernizagdo Ad-
ministrativase efetivariacomaorganizacdo eimplantacdo dos Sistemas de
Planejamento, Programacao e Orgcamento, e de Administracdo Geral. Es-
ses foram considerados os carros-chefe do Programa de Reforma. Todas as
Secretarias do Governo estariam sob o comando funcional desses dois sis-
temas. O Programa de Reforma da Administragdo Estadual culminaria

S Modernizacdo administrativa no Brasil: depoimentos. Brasilia: Funcep, 1988 (Colecdo
de Estudos Regionais).
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com aelaboracéo de projetos de leis e normas complementares nas areas de
planejamento, administracdo geral, administracdo especifica, administra-
cao financeira, contébil, orcamentéria, patrimonial. Era, sem dulvida, um
ambicioso programa de reformal Mais tarde, questionar-se-ia se seria esse
o caminho a seguir para a implantacdo de mudancas na administracdo de
um estado com as dimensdes do Nnosso.

AEscolade Administragdo, naquele momento, tinha em suas maos,
sobaresponsabilidade do ISP, a tarefa de assessorar o Governo do Estado
no mais abrangente, ousado e complexo projeto de mudancaem que esti-
vera envolvido ao longo dos anos. Uma soma consideravel de recursos
financeiros foi reservada para a sua realizagdo. O recrutamento para o
programafoiamploediversificado,abrangendovariasagéncias doGover-
no Federal e Governos Estaduais, Universidades, além de envolver especia-
listas das mais variadas &reas da administracdo meio e fim e de ciéncias
afins. Desde o inicio a equipe caracterizou-se como interdisciplinar,com
técnicos em O&M, Administracéo de Pessoal, Administracdo Financeira,
socidlogos e pesquisadores, advogados, juristas, sanitaristas, dentre outros.
Algunsdos técnicos selecionados eram egressos da Escolade Administra-
¢do da Universidade do Ceara e permaneceram vinculados ao ISP por um
longotempo: TerezinhaMachado Aguiar, Maria de Lourdes Soares Jayson
e Maria Norma Farias Vianna. Os funcionarios do estado selecionados
para compor o grupo contrapartida da reforma passariam a receber um
adicional aos seus salarios para se dedicarem em tempo integral aostraba-
Ihos de reforma administrativa.

Do Governo do Estado da Bahia a outros governos estaduais

do Nordeste

A experiéncia de Reforma Administrativa do Governo do Estado da
Bahia teria grande repercussao e se estenderia a outros estados do Nordes-
te. Em 1966, foram assinados mais dois convénios: os dos Governos dos
Estados do Maranh&o e do Piaui. Em 1968 foi a vez do Governo do Esta-
do de Sergipe. Governava o Maranh&o, José Sarney, e Sergipe, Lourival
Baptista.

Os programas de assisténcia técnica eram avaliados no seu decurso,
fazendo-se as modificacGes e ajustes recomendados nas avalia¢fes. Muitos
fatores teriam de ser analisados para o planejamento e implantacdo dos
programas de reforma nos outros estados do Nordeste: o tamanho do
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estado, a distancia do aparelho estatal do Maranhdo e do Piaui para o
Estado da Bahia (sede do programa de assisténcia técnica), as especificidades
de cada contexto. Nao obstante, a filosofia, estratégia e as linhas gerais do
trabalho de assisténcia técnica eram as mesmas.

A assisténcia técnica para os programas de moderniza¢do administra-
tiva desenvolveu-se, simultaneamente, nos estados do Maranhéo e Piaui.
A essa altura, a Escola de Administracdo ja formara um contingente signi-
ficativo de administradores publicos. Uma parte desses jovens foi selecio-
nada para formar a equipe do ISP, responséavel pela condu¢do do progra-
ma naqueles estados, neles residindo na vigéncia do programa. Fernando
Jorge Lessa Sarmento, Emanuel de Souza Muniz, Luiz Henrique de Azeve-
do Dias, Constantino Silva Filho, José Raimundo Andrade Mendonga,
Eraldo Tinoco, Jorge Laborda, José de Ribamar Feitosa estavam entre os
pioneiros nessa missao. Além desses, alguns consultores passaram a incor-
porar a equipe do Programa de Assisténcia & Reforma Administrativa, a
exemplo de José Joaquim de Passos e Raymundo da Silva Vasconcellos, os
guais, mais tarde, passariam a integrar o nucleo de consultores do ISP.

Algumas reunifes do pessoal do ISP sediado no Maranhéo e Piaui
com os professores eram realizadas na Bahia, outras vezes estes se desloca-
vam para aqueles estados com certa frequéncia. A sua presenca era tam-
bém necessaria quando da realiza¢do de Seminérios promovidos pelo pro-
grama de assisténcia técnica, além de outros eventos e contactos com as
autoridades locais. Em tempos quando ndo havia internet nem e-mails, as
comunicacdes eram feitas por meio de malotes enviados semanalmente
para o ISP, ou por telefone, quando necessario. As equipes contrapartida
de cada estado, selecionadas para participar do programa de moderniza-
cao, faziam um estégio no ISP, e depois se engajavam no trabalho de cam-
po em seus respectivos estados.

Por motivos que ja eram previsiveis, os programas de assisténcia téc-
nica no Maranhdo e Piaui enfrentaram algumas dificuldades adicionais.
Mais uma vez, eu observava a intersecdo de administracdo e questdes poli-
ticas. Conforme acentuei, as linhas gerais no planejamento e execuc¢éo dos
trabalhos de modernizacdo administrativa eram as mesmas, ndo obstante
se levar em conta as especificidades de cada estado. No decorrer do progra-
ma, 0s contactos e comunicactes do ISP eram mais frequentes com a Secre-
taria de Administracdo e com a Secretaria de Planejamento, nos dois esta-
dos, tendo em vista que, de acordo com a filosofia que adotavamos,
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considerou-se que elas seriam os carros chefe da modernizacdo para a im-
plantacdo dos Sistemas de Planejamento e de Administracdo Geral.

Além das avaliacGes feitas no decurso dos programas de reforma ad-
ministrativa, depois de encerrada a participacio do ISP na assisténcia téc-
nica a esses programas, em 1974, a Superintendéncia para o Desenvolvi-
mento do Nordeste (Sudene) patrocinou um projeto de avaliagdo das
reformas administrativas realizadas no Nordeste. Participei da equipe en-
carregada da pesquisa de avaliacdo, que contou com a consultoria do soci-
6logo Sélon Santana Fontes, professor do Departamento de Sociologia da
Faculdade de Ciéncias Humanas da UFBA. A coordenacdo da pesquisa
esteve a cargo de José Carlos Dantas Meirelles. Os Sistemas de Planejamen-
to e Administracdo Geral constituiram-se no foco da avaliagdo, tendo em
vista que a estratégia de reforma neles se centrava. Desse trabalho resultou
a publicacdo de dois volumes, sob o titulo de Reformas Administrativas
Estaduais — Registro e Avaliacio da Experiéncia. Os resultados da pesquisa
indicaram que a administracdo desses estados apresentava uma maior
organicidade e funcionalidade, apés as mudangas introduzidas pelo pro-
grama de reforma administrativa.

Nas entrelinhas da Histéria

Percepcdo (visdo) da técnica

Na medida do desenvolvimento do programa de assisténcia técnica,
apercebia-me quéo delicadas e dificeis sdo as relagdes entre organizacdo
assistente e organizacdo assistida em programas de consultoria e assisténcia
técnica. Esse assunto ja era objeto de estudo entre os tedricos da Adminis-
tracdo, e nos, na condicdo de professores da Escola de Administracéo, es-
tariamos, necessariamente, atraidos pelo tema, o que nos levou a escrever
alguns trabalhos nessa linha.5’

A velha luta pelo controle, em que cada parte empunhava o seu bor-
dao, travava-se num contexto que ndo era puramente técnico, mas tam-
bém, e em larga escala, politico. As comunicagbes ndo eram faceis entre 0s
dois grupos. Considere-se um detalhe importante: o fato de serem os técni-
cos oriundos do estado da Bahia atuando como consultores em um pro-

6Reformas Administrativas Estaduais. Salvador: Universidade Federal da Bahia, Escola
de Administragdo/Centro de Administracdo Puablica, ISP, 1972.

"Treinamento e Comunicagao. Salvador: Universidade Federal da Bahia, Escolade Ad-
ministracdo/Centro de Administragdo Publica, ISP, 1972.
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grama de outro estado da Federagdo Os argumentos eram muitos, de parte
a parte, no territério das ideias, técnicas e préaticas da administracdo. Para
o ISP era vital a implantacdo dos Sistemas, que, na Otica da organizacdo
consultora, garantiria a necessaria eficiéncia e eficacia as a¢des da maquina
administrativa. A filosofia do Programa de Assisténcia Técnica, transmiti-
da as organizacgdes clientes era que, na medida em gque os gestores das Se-
cretarias fins da Administracdo se liberassem das atividades-meio, eles po-
deriam concentrar-se nas atividades especificas do 6rgao sob seu comando,
garantindo melhor funcionamento e a eficacia dos servicos prestados pelas
Secretarias de Estado. No entanto, para as autoridades das organizacfes
assistidas ndo era pacifico esse entendimento. AlegacGes de toda ordem
por parte das diferentes Secretarias dos Governos Estaduais ndo sé dificulta-
vam as comunicagfes entre organizacao assistida e assistente como retarda-
vam o processo de implantacdo de mudancas. Ndo obstante, os resultados
da pesquisa de avaliagdo do programa foram gratificantes e encorajadores
para nos entusiastas da logica dos Sistemas, cujo modelo de implantagéo
dava os primeiros passos. Mais tarde, em 1967, o Governo Federal inicia-
ria 0 seu programa de implantacdo do Sistema de Planejamento em ambi-
to Federal, tendo como 6rgéo central a Secretaria de Modernizacéo e Re-
forma Administrativa (Semor), sediada no Ministério de Planejamento.

0 enfrentamento dessas dificuldades fazia-me lembrar os velhos tem-
pos em que, na USC, cursei uma disciplina denominada Administracdo e
Mudanga Planejada. Confrontar a teoria com a préatica era um exercicio
salutar para melhor compreensao dos obstaculos envolvidos em processos
dessa natureza. John Pfiffner, nosso professor de Rela¢Ges Humanas, disci-
plina obrigatdria para todos os mestrandos, era responsavel por “Admi-
nistracdo e Mudanca Planejada”, a qual somente fazia parte do curriculo
daqueles que escolheram Rela¢cbes Humanas como sua area de especializa-
cao. Era o meu caso. Como trabalho final da disciplina, escolhi discorrer
sobre a experiéncia do Governo Vargas no Brasil: Vargas e a classe traba-
Ilhadora no Brasil: uma experiéncia de mudan¢a planejada. Consegui, na
Biblioteca Central da USC, material bibliogréfico suficiente para funda-
mentar o meu trabalho. Além disso, eu havia sido testemunha ocular da
historia no meu pais. No primeiro periodo da gestdo de Vargas eu era
ainda muito jovem para discernir, mas, no segundo periodo, que culminou
com o seu suicidio, j& no segundo ano da Faculdade de Direito, ndo s6
experimentei as intensas emogdes daquele triste momento, mas também
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fui capaz de analisar os fatos politicos que envolveram o episddio. Vargas
foi pioneiro na realizacao de reformas na Administracdo Publica Federal,
destacando-se como o primeiro mandatario a iniciar um processo de pro-
fissionalizagdo da funcdo publica. Para o planejamento e implementacao
das mudancas nos dois mandatos, Vargas contou com uma equipe de asses-
sores altamente qualificados. No primeiro mandato ele logrou éxito na
implementacdo dos projetos, ndo obstante as naturais dificuldades ineren-
tes a quaisquer tentativas inovadoras. No segundo mandato, no entanto,
os desafios foram bem maiores, comparativamente ao primeiro, em que
ele tinha o poder discricionario.

Ao escolher esse tema para apresentar como trabalho final da discipli-
na, eu nao imaginava que, anos mais tarde, estaria diretamente envolvida
em situagdes de planejamento e implantacdo de mudancas na Administra-
¢do Publica. No enfrentamento das batalhas no campo da Administracéo,
ja a partir dos primeiros momentos do programa de assisténcia técnica
para reforma administrativa do Governo do Estado da Bahia, comeg¢amos
a entender melhor muitas das teses defendidas pelos tedricos da Adminis-
tracdo. A medida que vivenciavamos as questdes relativas & mudanga pla-
nejada — distancia entre planejamento e implantacdo de planos, progra-
mas, projetos, resisténcias e dificuldades enfrentadas em programas de
assisténcia técnica, diversidade de 6ticas entre o técnico e o politico —
temas recorrentes no plano tedrico, percebiamos e sentiamos o seu real
significado. No cerne desse entendimento estava a compreenséao, ainda hoje
precaria, do ser humano. Por isso administrar é um desafio. Dai surgiram
0S Meus primeiros questionamentos, que ainda perduram: Administracao,
ensina-se ou aprende-se?! No ensinar/aprender, qual o papel do professor?!
Como conceituar esse campo do conhecimento?! Sera facil?! E que dizer
de assessorar, prestar assisténcia técnica, dar consultoria na area de Admi-
nistracdo?! Qual a importancia e impacto da politica na area da Adminis-
tracdo, como dimension&-la e preparar futuros administradores para lidar
comessasquestbes?

A medida que enfrentavamos as dificuldades de ver implementados
planos, projetos e sistemas que julgdvamos de importancia fundamental
para a modernizacdo administrativa, come¢dvamos a compreender por que
Augusto Comte classificara a Sociologia como a mais complexa dentre os
campos do conhecimento. Sociologia, como Ciéncia Social, era um dos pré-
requisitos para o estudo da Administracdo. Assim é que eu comecei a
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decifrar o enigma do que estudara no livro do John Pfiffner sobre as seme-
Ihancas e diferengas das pessoas. Comecei igualmente a compreender que
administrar é uma arte (ou ciéncia?) extremamente dificil e complexa, por-
que depende de pessoas, grupos, organizacdes. Dificil e complexa porque,
ao contrario do que se possa imaginar, esta estreitamente vinculada a poli-
tica no sentido amplo e também no sentido mais restrito de politica parti-
daria. Dificil e complexa porque se desenvolve em um contexto em que
impera a dindmica do poder, em todos os seus escaldes, do mais alto ao
mais baixo. Bem mais dificil e complexa em um governo democratico do
gue em um governo discricionario. Agora, mais que nunca, nos damos
conta de quao complexa e desafiadora é a missao dos que dirigem um pais
de dimens&o continental e com as caracteristicas do nosso!

No decorrer dos programas de reforma dos estados do Maranhao e
Piaui, naquele momento de minha vida pessoal achei que nao deveriaestar
disponivel para viagens. Meus filhos eram pequenos. Meus temores iam de
distanciar-me deles, mesmo temporariamente, ao medo de, em caso deaci-
dente, deixa-los 6rfaos. Por isso participei menos intensivamente das acdes
dos programas de reforma realizados no Maranhao e Piaui. Participei mais
diretamente dos trabalhos que podiam ser realizados sem me afastar da
Bahia, como elaboracao de relatérios, realizacdo de pesquisas e treinamen-
to das equipes contrapartida, estes Ultimos realizados na sede do ISP.

Quase ao término do programa de assisténcia técnica ao Governo do
Estado do Piaui, deparei-me com um fato que me fez retornar aos meus
momentos de estudante de Direito, quando da Semana Nacional de Estu-
dos Juridicos realizada em Belo Horizonte, na qual estavam representados
todos os estados da Federacéo, incluindo-se o Piaui. Como s6i acontecer,
em encontros dessa natureza, grupos afins se reuniam. E foi naquele mo-
mento que o grupo da Bahia se entrosou com o grupo do Piaui, entre os
guais estava um jovem cujo nome de guerra era Burlamarqui. Jamais po-
deria imaginar que, alguns anos mais tarde, Manuel Emilio Burlamarqui
de Oliveira estaria ocupando o cargo de secretario de Planejamento do
Governo do Estado do Piaui enquanto o ISP prestava assisténcia técnica
ao Programa de Reforma Administrativa daquele estado. O mesmo Burla-
marqui que representava a Faculdade de Direito de seu Estado naquela
Semana. Vim a descobrir que se tratava da mesma pessoa ja no final do pro-
grama, ao ler a lei que aprovou a reforma administrativa no estado do Piaui,
0 nome completo de Manuel Emilio, como era referido entre nés do ISP.
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Manuel Emilio foi a figura central da resisténcia ao programa de assistén-
cia técnica no Piaui. Jamais poderia imaginar que Manuel Emilio e
Burlamarqui eram a mesma pessoa. Quem sabe se fosse esse 0 seu nome de
guerra na batalha da modernizacéo, as dificuldades poderiam ser menores,
ao identificar-me como parceira do Nordeste na Semana Nacional de Es-
tudos Juridicos de anos antes?! Mas o fato € que nao tive a oportunidade
de encontrar Manuel Emilio nos momentos iniciais do programa de assis-
téncia técnica. Eu poderia ter sido um ponto de ligacao entre o ISP e a
Secretaria de Planejamento do Estado do Piaui, facilitando a comunicacéo
e a politica de relacionamento entre as duas instituices. Barreiras e obstacu-
los formais nas organizagdes podem ser superados na informalidade dos
relacionamentos. Nada se faz, em grupo algum, quaisquer que sejam as
circunstancias, sem o envolvimento da politica. E quando falo em politica,
estou me referindo ao jogo de poder, presente em qualquer organizagéo,
grupo ou situacéo, e ndo apenas quando se trata de politica partidaria.

Hoje, decorridos mais de quarenta anos, admito que a experiéncia de
programas globais de reforma administrativa foi uma proposta inovado-
ra, mais que isso, ousada, considerando sobretudo a sua abrangéncia e o
contexto onde se empreenderiam as reformas. Naquela época eram indis-
cutivelmente precarias as condi¢cbes da Administracdo Publica, sobretudo
nos estados do Nordeste. Imperava um quadro caracterizado por uma ad-
ministracdo desintegrada e por que ndo dizer cadtica, sem condic¢des de
atender as necessidades de desenvolvimento socioeconémico do estado e
da regido. Faltavam planejamento e coordenacdo da funcéo publica. Era
incontestavel a necessidade de mudanca desse quadro, e isso requeria um
esforgo conjunto de técnicos/especialistas e gestores.

Nos programas globais de reforma administrativa em que estivemos
envolvidos, ha que se admitir que a 6tica técnica e académica dos que 0s
conceberam estava longe de ser a mesma dos gestores responsaveis pelo
funcionamento da maquina administrativa. A estratégia de dar énfase aos
sistemas para garantir maior organicidade e funcionalidade a administra-
cao do estado, acarretaria, ha sua implantacéo, dificuldades e problemas
nao raro incontornaveis. Sonhava-se com uma convivéncia pacifica de dois
centros de poder: o poder técnico, que pretendiamos atribuir aos érgaos
central e setoriais de planejamento e administracdo geral, e o poder politi-
co, representado pelos titulares das Secretarias fins de estado. Normas di-
tadas pelos sistemas poderiam, como de fato acontecia, colidir com os
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objetivos e interesses predominantes nas areas fins das diferentes Secreta-
rias. Tratava-se de uma luta surda entre o poder dos meios e o poder dos
fins, entre o poder da técnica e o poder politico. Ndo era facil transferir a
nossa Gtica de 6rgdo de consultoria, que encarnava o poder da técnica
administrativa, aos titulares das Secretarias de Planejamento e de Adminis-
tracdo e especialmente aos titulares da Secretarias fins. Com essa Otica,
pretendia-se, nada mais nada menos, que conferir maior poder aos 6rgéaos
de planejamento e administracdo-meio, de forma a direcionar e compati-
bilizar as politicas e os recursos dos 6rgdos da administracéo-fim. O fato,
porém, é que a nossa visdo, a nossa linguagem ndo era a mesma dos titula-
res daquelas Secretarias; éramos “estranhos no ninho”, e, como tal, ndo
poderiamos imaginar o grau de resisténcia e questionamento que aqueles
orgaos fatalmente enfrentariam das outras Secretarias. O tempo de vigén-
cia do convénio era curto, com prazos e clausulas predefinidos, dificultan-
do, desse modo, maior entrosamento entre as duas equipes (do estado e da
organizacao consultora), essencial em situa¢bes como aquela, para o me-
Ihor entendimento, negociacdo, adaptacdo e aceitacdo da proposta técni-
ca. Os proéprios secretarios que, supostamente, teriam mais poder com as
mudancas propostas tiveram dificuldade de perceber a l6gica da implanta-
¢ao dos sistemas. Dai sermos vistos como uma ingeréncia indevida e, por
que ndo dizer, uma ameaca a uma realidade da qual ndo faziamos parte.

N&o obstante os esforgos desenvolvidos para direcionar as mudangas
na administracdo-meio para as necessidades identificadas nas &reas especi-
ficas — administracio-fim — a tarefa parecia bem mais desafiante. A ver-
dade é que ndo havia consciéncia da importancia dos meios para alcancar
os fins, bem assim faltava aos que lidavam com a administracdo-meio
melhor percepcéo dos fins aos quais 0s meios deveriam servir. Os responsa-
veis pela administracdo-fim tinham dificuldade de entender e aceitar as
condiges estabelecidas para uniformizacgéo dos sistemas, e 0s responsaveis
pelaadministragdo-meio ndo entendiam as alegacfes dos responséaveis pela
administracao-fim, buscando adequar aquelas condicdes as especificidades
desuas respectivasareas.

Os que trabalham com administra¢do-meio sabem quéo dificil é en-
tender e perceber a sua importancia no cumprimento dos fins a que se
propde cada segmento da funcéo publica. A administracdo dos meios sé é
percebida quando a engrenagem néo funciona. O funcionamento da orga-
nizacdo dificilmente é creditado a adequagdo dos meios aos fins a que se
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destinam. Por outro lado, a rigidez e perfeccionismo dos que gerenciam os
meios se transformam em um dos maiores vildes das organizagdes publicas
— a burocratizagdo — provocando-lhe o engessamento e gradual distan-
ciamento dos servicos do publico e dos fins a que deveria servir. Enquanto
isso, em todos os escalGes da organiza¢do, do mais alto ao mais baixo,
prevalece a luta pelo poder, que, em cadeia, estende os seus tentaculos até a
grande vitima — o cidaddo. Do poder maior — de presidentes, governado-
res, ministros, secretarios — mais ostensivo e distante do cidad&o, ao me-
nor — menos perceptivel, porém igualmente efetivo, — aquele que é exibi-
do pelo funcionério atras do guiché com maestria, a “sindrome do pequeno
poder”. Por fim, permeando todas as areas, setores e unidades, o poder
nem sempre visivel, mas silencioso e massacrante da burocracia, esse pode-
roso e desafiante enigma da Administracdo Publica.

Modernizacdo administrativa nas Universidades

A experiéncia do ISP com assisténcia técnica aos Governos Estaduais
do Nordeste estender-se-ia & area de Administracdo Universitaria. A Lei
5.540 de 28 de novembro de 1968, que consagrou a Reforma Universita-
ria, estabeleceu um novo modelo organizacional para a Universidade, im-
plicando a redefinicio de objetivos, racionalizacdo dos meios e redireciona-
mento de a¢des. Para implementar essa lei a Universidade teria de passar
por uma reforma global, adotando uma estrutura mais organica e um rit-
mo mais dinamico, de forma que atenda a novas demandas. O modelo de
escolas e faculdades até entdo prevalecente foi substituido pela organiza-
cao departamental. Nesse contexto é que foram iniciados os programas de
assisténcia técnica para modernizacdo administrativa, diagndéstico institu-
cional e desenvolvimento de recursos humanos nas Universidades Federais.
O primeiro desses programas contou também com o patrocinio daSudene-
-Usaid, tendo sido posteriormente incorporado ao programa do Ministé-
rio do Planejamento, Secretaria de Moderniza¢do Administrativa e Funda-
cao Getulio Vargas (Miniplan/Semor-FGV).

Iniciava-se a década de 70. Era reitor da Universidade Federal da Ba-
hia o professor Roberto Santos, que chamou Jorge Hage, professor da Escola
de Administracao e coordenador geral dos Programas de Assisténcia Técnica
do ISP, para ocupar o cargo de pré-reitor de Planejamento e Administracao.
Logo o ISP seria solicitado a prestar assisténcia técnica para a Modernizacdo
Administrativa da UFBa, no programa que se realizou entre 1971 e 1972,
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Outras Universidades Federais do Nordeste — a do Rio Grande do
Norte e a de Alagoas também foram contempladas nesses convénios, em
que aequipe do ISP foi solicitada a prestar assisténcia técnica na prospecgéo
inicial e apresentacao de relatério do pré-diagnostico.

Os Programas de Modernizacdo Administrativa das Universidades ndo
tiveram a mesma dimensao e abrangéncia daqueles dos Governos Estaduais.
N&o posso afirmar com seguranca, mas diria que 0s motivos possiveis seriam:
a adequacao dos novos programas aos recursos disponiveis (0s custos de um
programa global de reforma eram altos); a percepcdo das dificuldades de
realizacdo e implantacdo de programas abrangentes e de longa duracao.

Ao tempo em que as Universidades se preparavam para a implanta-
cdo da Reforma Universitaria, as Secretarias Estaduais de Educagéo eram
também mobilizadas para a Reforma do Ensino de primeiro e segundo
graus. Dando continuidade as ac¢Ges de preparacdo para essas Reformas, o
Ministério da Educacao, por intermédio da sua Assessoria de Organizacao
e Métodos (Asseom), delegou ao ISP o planejamento, organizacgéo e coor-
denacdo de Seminarios de Reforma Administrativa, objetivando sensibili-
zar dirigentes para implantacdo da Reforma Universitaria e do Ensino de
primeiro e segundo graus.

Dois desses Seminarios foram realizados em Belém do Para, com a
participacdo dos estados do Ceard, Paraiba, Piaui, Rio Grande do Norte
(abril de 1972) e com a participacdo dos estados do Acre, Amazonas,
Maranhao, Para, Piaui e territérios do Amapa, Ronddnia e Roraima (agosto
de 1972). O ultimo Seminério realizou-se em outubro de 1972, no entdo
estado da Guanabara, reunindo representantes dos estados de Alagoas,
Bahia, Espirito Santo, Rio de Janeiroe Sergipe.

N&o participei dos Programas realizados no Parad. Mais forte que o
meu entusiasmo pelo trabalho era o medo de tomar avido. Participei da
equipe de coordenacdo do Seminério do estado da Guanabara. Naquela
época os riscos de viajar de dnibus eram bem menores que hoje.

A essa altura, além de professores, muitos alunos formados pela Es-
cola de Administracdo foram chamados a participar desses programas.
Ampliavam-se, dessa forma, os quadros do ISP, com a contratacdo de no-
VOs técnicos para atender a demandas crescentes.

Em 1973, o Ministério da Educacdo, por meio do seu Departamento
de Assuntos Universitarios (DAU) contratou o ISP para coordenar o Proje-
to de Avaliacdo da Implantacdo da Reforma Universitaria. A pesquisa de



180 Margarida Maria Costa Batista

avaliacdo, que envolveu 31 Universidades Federais, constatou o quanto as
Universidades estavam distantes da proposta formal consubstanciada na
Lei 5,540 de 1968. A caréncia de recursos humanos qualificados paraaten-
der a complexidade da gestdo universitaria foi apontada como um dos
maiores obstaculos a implantacéo da lei.

Empenhado em solucionar esses problemas, o Ministério da Educa-
cao resolveu investir macicamente na qualificacdo de dirigentes, assessores
e técnicos das Universidades Federais. As circunstancias apontavam para
alterar a estratégia de mudanca em organizacdes; de programas globais de
reforma passou-se a investir na preparacéo de agentes internos de moder-
nizacdo administrativa. O programa de qualifica¢do iniciado pelo Minis-
tério teria a coordenacéo geral dos NATs (Nucleos de Assisténcia Técnica)
que seriam criados nas Universidades a serem beneficiadas pelo programa.
Na UFBa esse Nucleo, coordenado por Wilton Brasil, entdo superinten-
dente de Pessoal, contou com a participacdo do ISP no planejamento e
organizagao dos cursos, semindrios e estagios.

Nas entrelinhas da Historia

Percepcéo (visdo) da técnica, em seu préprio contexto

Quando iniciamos os programas de assisténcia técnica aos governos
estaduais, sempre fomos instados a exercitar esse know-how na Universi-
dade. Se éramos capazes de emprestar 0 nosso conhecimento técnico na
melhoria de praticas administrativas dos estados, por que nao fazé-lo para
a Universidade, de preferéncia dando-lhe prioridade? Era chegada entdo a
oportunidade de atender a essa expectativa, comecando pela propria Uni-
versidade Federal da Bahia.

O entdo reitor Roberto Santos, com suas qualidades de um bom exe-
cutivo e sensibilidade para perceber o desafio que tinha pela frente, logo
veria ai a oportunidade de solicitar a ajuda do ISP que ja vinha sendo co-
brada desde o inicio da assisténcia técnica aos estados. O contexto era
favoravel no plano do Governo Federal que contava com recursos, tam-
bém provenientes da Usaid. Chegava entdo o momento tao cobrado/dese-
jado pela Administracao Central da Universidade, e com ele novos desafios
e dificuldades a serem enfrentados/administrados pelos ainda jovens, po-
rém ja mais amadurecidos professores/consultores. E o programa de assis-
téncia técnica para implantacdo da Lei de Reforma Universitaria néo fica-
ria restrito a Universidade Federal da Bahia; mas, estenderia a outras
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Universidades. Embora motivadora e instigante, era uma tarefa que exigi-
ria muita cautela e “jogo de cintura” de todos nés.

Prestar assisténcia técnica a programas de modernizacéo de Universi-
dades ndo erao mesmo que prestar assisténciatécnica a governos estaduais.
Conheciamos o contexto da Universidade. Afinal de contas n6s éramos
Universidade, ou, melhor dizendo, parte dela. Poder-se-ia imaginar que
isso tornava as coisas mais faceis, os problemas e dificuldades mais familiares,
porque partilhdvamos diretamente deles. Mas todos sabemos que aparen-
tes facilidades muitas vezes ocultam grandes obstaculos. Logo nos demos
conta de que arrumar a propria casa era uma tarefa imensa, principalmen-
te para atender a novas demandas geradas por um novo modelo deUniver-
sidade, inteiramente distinto do até entdo prevalecente.

O modelo de Universidade proposto pela Lei de Reforma Universita-
ria era diametralmente oposto ao que vigorava até entdo. De uma estrutu-
ra de unidades isoladas e independentes — as antigas Faculdades/Escolas
— dever-se-ia passar para uma estrutura interdepartamental, com a in-
tegracdo de disciplinas afins. Ao tempo em que se eliminavam as cétedras,
adotava-se um novo esquema de divisdo do trabalho com unidades de
especializacdo — os Departamentos. As disciplinas, antes do dominio ex-
clusivo das catedras passariam a ser geridas pelos Departamentos e Cole-
giados de Cursos, estes responséaveis pela coordenac¢do didatica e aqueles,
pela coordenagdo administrativa. Tratava-se de um esquema de divisdo do
trabalho baseado em unidades de especializacdo que exigia e pressupunha
a eliminacdo da duplicidade de estruturas e um alto padréo de integracdo
das unidades — antes isoladas e independentes, além de implicar a perda
da propriedade dos cursos pelas antigas Escolas. O novo sistema iniciava-
-se com a departamentalizacdo nas unidades, e no &mbito da administra-
cao central, com o sistema de 6rgdos colegiados superiores. Convenhamos,
uma estrutura altamente complexa, consequentemente dificil de ser im-
plantada. De um lado a Lei 5.540/68 a ser cumprida, posta em pratica; de
outro, a realidade a ser enfrentada, com os inevitaveis, mas nem sempre
previsiveis empecilhos.

Toda uma estrutura, com suas configuracdes, valores, cultura, que
vigorava ha anos, estava sendo questionada e substituida por uma propos-
ta modernizadora de Universidade, nos moldes das Universidades ame-
ricanas. A supressdo de privilégios de professores com a extinc¢ao das céte-
dras, a perda da propriedade dos cursos pelas antigas Faculdades/Escolas,
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a adocdo de um sistema de 6rgéos colegiados e de uma nova forma de
gestdo, todas essasimplica¢Bes gerariam insegurangae resisténcias. A pro-
posta de uma nova Universidade foi concebida em nome da nédo duplica-
cdo de meios parafinsidénticos e equivalentes e daintegracéo das funcdes
de ensino, pesquisa e extensao, ou seja, em nome da racionalidade admi-
nistrativa. Todos sabemos, porém, quao frequentemente a racionalidade
brigacom arealidade administrativa.

O desligamento do ISP da Escola de Administracéo

Aamplitudeeabrangénciados programasdereformaadministrativa
gue vinham sendo realizados pelo ISP exigiam a mobilizacao de profissio-
nais de vérias areas do conhecimento, como educacao, salide, agricultura,
saneamento, urbanizacdo, dentre outras. Aqueles programas se destaca-
riam crescentemente pela interdisciplinaridade, o que, por seu turno, im-
plicavaa necessidade de maior flexibilidade paramobilizagdo de recursos
humanos e materiais.

Nesse periodo, o professor Lafayette Pondé deixara a dire¢do da Es-
colade Administracéo paratornar-sereitor da Universidade, emsubstitui-
¢do ao professor Roberto Santos. Jorge Hage, pro-reitor de Planejamento e
Administracao no reitorado anterior teve sua permanéncia confirmadana
gestdo de Lafayette Pondé. A proposta de desvinculacdo do ISP da Escola
de Administracdo e suavinculagdo direta ao reitor, caracterizando-o como
orgao suplementar, foram submetidas ao Conselho Universitario, tendo
sido aprovada em 1974. O ISP manteve a sigla como sempre foi conhecido
e mudou a denominacao para Centro de Estudos Interdisciplinares parao
Setor Publico.

Novas demandas recairiam sobre o ISP, na sua nova configuracéo
organizacional. Convivendo, desde a sua cria¢do, com os conflitos e dile-
mas decorrentes do seu posicionamento como setor de extensao daEscola,
esse 0rgao defrontar-se-ia com outras circunstancias no jogo de poder da
Universidade. Entre os dominios académico e pratico, ha sua nova condi-
cdo de 6rgédo suplementar, o ISP teria maior visibilidade e, com isso, au-
mentariam as expectativas, cobrangas e pressdes sobre ele. Outras unida-
des da Universidade passaram a questionar o que consideravam os privilégios
de que gozava o novo érgdo suplementar. O seu poder de captacao de re-
cursos lhe garantia uma confortavel independéncia financeira e capacidade
derealizacdo. O fato de Jorge Hage ser proé-reitor facilitava a comunicagéo
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com a Administracéo Central da Universidade e muitas portas se abririam
para a direcdo do 6rg&o. A forma como era estruturado favorecia o seu
crescimento como setor de Extens&o.

Nas entrelinhas da Historia

Desafios da diferenciacdo e integragéo

Foram momentos dificeis e de intensa articulacdo politica os que an-
tecederam a decisdo de desvincular o ISP da Escola de Administra¢do.Mais
uma vez, viviamos um momento de mudanca organizacional e de inevitéa-
vel movimentagao politica. O que liamos nos livros de Teoria da Adminis-
tracdo, sobre as dificuldades envolvidas em situa¢bes dessa natureza, se
efetivava na pratica. Bem mais dificil que discorrer a respeito em salas de
aulaeraavivéncia dos problemas decorrentes da implantacdo de uma nova
estrutura, particularmente quando estava em jogo a ruptura de um vincu-
lo que durara mais de dez anos.

Cada situacdo um aprendizado, e o reforco do que haviamos estuda-
do sobre poder, politica e administracao, indiscutivelmente indissocidveis
em sua dindmica. Formavam-se fac¢fes dentro do préprio Setor de Admi-
nistracdo Publica da Escola, os professores que estavam no comando das
acoes do ISP e os que tenderiam a distanciar-se deste na medida em que se
realizavam os programas de assisténcia técnica e desenvolvimento de recur-
sos humanos mais recentes, em fun¢do de outros convénios firmados.

Em todo o periodo de funcionamento como um setor da Escola de
Administracdo, podemos dizer que o ISP tinha “autonomia de voo”. Para
tanto contribuia o seu poder de captacdo de recursos exercitado desde 0s
primeiros momentos de sua cria¢éo, gracas, em grande parte, a influéncia
de José Rodrigues de Senna. Com a desvinculacdo da Escola, o ISP conti-
nuou mantendo a sua tradi¢ao de captador de recursos, condi¢do, sem
davida, facilitada pela intermediagdo de Jorge Hage. As posi¢des por ele
ocupadas, inicialmente, na Universidade e, posteriormente, no Ministério
de Educacdo, e como prefeito de Salvador, suas excepcionais qualidades de
executivo continuariam a abrir portas e facilitar a assinatura de novos
contratos de assisténcia técnica com a UFBa, com execucao a cargo do ISP.

Enquanto setor da Escola de Administracao, as relagbes entre a dire-
cao da Escola e a diregdo do ISP, ndo obstante serem civilizadas, respeito-
sas, ocultavam um indisfarcavel mal-estar. O lastro comum formado no
tempo de convivio na USC ndo fora suficiente para superar as diferengas
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de valores e ideologia entre o grupo de professores que estava a frente dos
programas do ISP e os que se alinhavam com a dire¢do da Escola. Faltava
a necessaria sintonia entre as partes envolvidas para o convivio com a di-
versidade. Era uma questdo de tempo e oportunidade.

Os lacos que se formaram ao longo dos programas de assisténcia téc-
nica, no enfrentamento de problemas na conducéo das atividades, favore-
ceram a constituicdo de uma sdélida cultura organizacional no ISP, com
valores definidos e ideologia propria. A integracdo alcancada ao interior
do grupo, superando e compatibilizando diferencas individuais, ndologrou
ser estendida ao contexto maior da Escola. A diferenciacéo individual com-
pletou-se com a integracdo grupal, porém a integracédo organizacional ndo
logrou éxito a partir da diferenciacdo grupal.

Nessa mesma linha de mudanga organizacional, uma década mais
tarde, eu estaria vivenciando uma situacdo de extrema dificuldade para a
montagem de um Sistema de Desenvolvimento de Recursos Humanos no
Governo do Estado da Bahia, envolvendo a exting¢do de cinco 6rgdos e sua
integracdo em um Sistema compreendendo todas as Secretarias de Estado.
O relato dessa minha experiéncia sera feito adiante, no capitulo sobre o
Governo Democratico, na gestdo de Waldir Pires.

Diferenciacdo-integracdo continua sendo uma proposta dificil de efe-
tivar-se na pratica, ndo obstante teoricamente seja irretocavel. E a dificul-
dade se acentua & medida que crescem as organizagdes em tamanho e com-
plexidade. A cada novo periodo de gestdo presidencial, governamental e
municipal posso antever as batalhas que os dirigentes enfrentam ja a partir
dos primeiros momentos de suas gestdes nessa tortuosa arena da integracao.
Na década de 60, Laurence & Lorsch, dois dos mais festejados estudiosos
e consultores em Desenvolvimento Organizacional, j& apontavam as difi-
culdades enfrentadas no desenvolvimento de mecanismos de integracdo
para viabilizar a requerida colaboracéo intergrupal e interdepartamental.

Plandurb — uma experiéncia com a Prefeitura de Salvador

Em 1975 Jorge Hage foi nomeado prefeito da Cidade do Salvador
pelo governador Roberto Santos. Em apenas dois anos, a Prefeitura dessa
cidade teve uma administragéo fértil de realizacdes, em que se podia obser-
var um efetivo didlogo entre os centros de decisdes politicas e técnicas. Foi
nessa época em que o ISP assinou convénio com a Prefeitura para elabora-
¢do do Plano de Desenvolvimento Urbano da Cidade do Salvador (Plan-
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durb), com financiamento da Finep (Financiadora de Estudos e Projetos)
Inicialmente sob a coordenacdo de Sérgio Gaudenzi, foi possivel elaborar
o plano, ao tempo em que as decisdes e a¢des no contexto politico busca-
vam harmonizar-se com o que estava sendo gestado na area técnica. A
elaboracéo de projetos e o licenciamento para construgdes na &rea privada
eram feitos em consonancia com as normas de uso do solo que estavam
sendo elaboradas pelos técnicos. A equipe técnicaerainterdisciplinar; cons-
tituia-se de urbanistas — profissionais de areas diversificadas, como arqui-
tetos, gedgrafos, sociélogos, economistas, advogados.

Dois anos depois, questdes politicas levaram ao afastamento de Jorge
Hage da Prefeitura. Com o desligamento de Jorge Hage da Prefeitura, houve
uma mudanca substancial no direcionamento da situacdo. O novo prefei-
to nomeado pelo governador militava na politica partidaria.

A equipe técnica de elaboracdo do plano continuou a mesma, com
pequenas modificacdes; Sérgio Gaudenzi se afastou da coordenacdo do
Plandurb e foi substituido por Heliodoro Sampaio e posteriormente por
Paulo Penteado.

Nas entrelinhas da Historia

As diferencas entre a elaboragdo e a implantacédo de um plano

Os reflexos da mudanca de governo se fizeram sentir imediatamente
na dindmica interna da equipe. Os embates ndo foram poucos. Nesses em-
bates, de um lado urbanistas, de outro as negocia¢gdes no plano politico
com a nova gestdo e de outro as cobrangas de prazo pela agéncia finan-
ciadora.

Embora a equipe técnica continuasse a mesma, a gestdo da Prefeitura
mudara e com ela, a filosofia de governo e a postura em relagdo ao Plan-
durb. O dialogo de antes, facilitado pela vontade politica do prefeito que
se harmonizava com os ditames da técnica, passou a ter outra conotacéo
em um contexto de prioridades politicas. O novo prefeito via noplano e
emsuasproposi¢cdesumempecilho paraadindmicadagestao “mais preo-
cupada com o «fazejamento» que com o planejamento”. Os técnicos, por
seuturno, tinham dificuldade de situar-se no novo contextoe de cederem
alguns pontos da negocia¢cdo com o governo. Abria-se umanovafrente de
batalhaentreas praticasde usodosolourbanoeos principiosdourbanismo.

As dificuldades de comunicacgéo eram, de certo modo, semelhantes as
que ocorreram na década de 60 com o planejamento e implantacéo dos
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sistemas. Os profissionais eram de outra area, mas o conflito erao mesmo
— de um lado o mundo técnico, de outro, o politico.

O que vinha sendo feito pari passu — elabora¢do do plano e tomada
de decisBes na gestdo municipal em consonancia com o que estava sendo
elaborado — sofreu a inevitavel cisdo. De um lado a elaboracdo do plano,
de outro a desvinculagdo deste com a realidade urbana. Encerrados os estu-
dos e cumprido o prazo para prestacdo de contas a Finep, o plano  resumiu-
-se a um volumoso documento, de indiscutivel qualidade técnica e académica.
Hoje ainda é apreciado como fonte de consulta e pesquisa, ndo obstante
conter valiosas recomendac8es que poderiam ser aplicadas com as necesséarias
adaptacdes a uma nova realidade. Enquanto persiste essa cisdo continua-
mos a assistir ao aprofundamento do caos urbano. Observe-se que esta é
uma situacdo que ocorre em outras cidades de grande porte como a nossa.

Preparando agentes de mudancga

Em 1975, sob o patrocinio da Fundacdo Rockefeller e do Departa-
mento de Assuntos Universitarios do Ministério da Educacdo, o ISP ini-
ciou o Curso de Especializagio para Agentes de Mudancga (Ceam), em ni-
vel de pds-graduacao latu sensu. Fui designada pela dire¢do daquele érgéo
para coordenar esse curso. Destinado a capacitar dirigentes e assessores de
Universidades brasileiras que atuassem na area de Planejamento e Admi-
nistracdo Universitaria como introdutores de mudanga em suas organiza-
cOes, teve nove meses de duragdo. A sua clientela, além de qualificada, era
altamente diversificada, reunindo representantes das Universidades Fede-
rais do Acre, Amazonas, Bahia, Maranhdo, Mato Grosso, Para, Paraiba,
Rural de Pernambuco, Rio Grande do Norte, Rural do Rio de Janeiro e
Rio Grande do Sul. Como costumavamos dizer, em tom de brincadeira,
mas retratando bem a situagdo, o Ceam contava com a participacao de
representantes de varias regides do pais, “do Oiapoque ao Chui”.

O Ministério da Educacéo resolvera investir prioritariamente na area
de desenvolvimento de recursos humanos de forma que preparasse as Uni-
versidades para a implantacdo da Lei de Reforma Universitaria. O Curso
contou também com o patrocinio da Fundacdo Rockefeller. A sua propos-
ta era inovadora no que se refere a estratégia e metodologia. A vinculacio
entre teoria e pratica, uma constante nos programas de assisténcia técnica
do ISP, era o diferencial, ndo raro gerador de questionamentos e polémicas
numa cultura eminentemente académica como ada Universidade.
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O Ceam contou, na sua realizacdo, com a consultoria de Frank
Sherwood, nosso professor na University of Southern California e que,
naguele momento, fazia parte do grupo docente da Universidade da Flérida,
em Tallahassee. Essa foi, sem duvida, uma experiéncia que teve para mim
um significado especial. Paralelamente ao desenvolvimento do Curso ini-
ciou-se um programa de publica¢des.® Além do objetivo de divulgar, as
publica¢des tinham, também, o de fazer o registro e avaliacdo da experién-
cia que estava sendo desenvolvida.

O Ceam constituiu-se em um marco para a aplicagdo de uma nova
abordagem da Educagdo de Adultos, a Andragogia, nos programas de
capacitacdo de agentes publicos. Com essa hova abordagem, abria-se para
o ISP um novo campo de pesquisa e desenvolvimento de recursos huma-
nos. Pesquisae aperfeicoamento enriquecidoscom aconsultoriade Malcolm
Knowles, professor da Adult Community College Education e da North
Caroline State University. Os professores Francisco Pedro Pereirade Souza
e Edela Lanzer Pereira de Souza, nossos colegas de mestrado na USC —
Los Angeles, foram 0s nossos parceiros nesse empreendimento. Realiza-
ram-se dois Seminarios de &mbito nacional, um em Salvador — Seminario
de Educacéo Permanente e Desenvolvimento de Recursos Humanos, e ou-
tro em Porto Alegre. Trinta e trés executivos, técnicos e especialistas de
instituicbes publicas e privadas estiveram presentes naquele evento. Publi-
cacdo editada pelo ISP, com esse mesmo titulo, contém as conclusdes do
Seminario.

A partir de 1979, o ISP instituiu um programa de estagios destinado
a concluintes de cursos de graduagdo — Programa Nacional de Estagios
no Setor Publico (Pronesp). Nesse programa tivemos a preocupacao de
aprimorar a metodologia e testar instrumentos e técnicas no treinamento
de adultos. Mais tarde, Malcolm Knowles nos convidou, a mim e a José
Carlos Dantas Meirelles, para contribuir com um artigo a ser publicado
em coletanea por ele organizada sobre experiéncias com a abordagem an-
dragdgica. Em 1984 a Jossey Bass Inc. Publishers editou Andragogy in
Action— Applying Modern Principles in Adult Learning, de Malcolm Know-
les e Associados. Internships for Improving AcademicAdministration in Bra-
zilian Universities (Estagios para a Melhoria da Administracdo Académica

8 Foram publicados: Leituras e exercicios sobre mudanca planejada. Textos elaborados
por Frank P. Sherwood; Treinamento de executivos. Coletanea de textos; Mudanca e Adminis-
tragdo. Coletanea de textos.
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em Universidades Brasileiras) foi o trabalho por n6s produzido com a par-
ticipacdo da equipe do ISP.

Nas entrelinhas da Historia

Ampliando a percepcdo da professora de lideranca

Na época em que se realizou o Ceam, o ISP fervilhava com a movi-
mentac&o de politicos, assessores, técnicos, professores. Roberto Santos aca-
bara de ser designado governador do Estado da Bahia e o seu comité poli-
tico e de preparacdo do plano de governo passou a funcionar na “Casa
Amarela”, como ficou sendo designada a sede do ISP, naquele periodo.
Era um contexto hibrido em que se misturavam politicos, académicos,
técnicos, sindicalistas, pessoal da imprensa, pessoas de todas as origens que
se reuniam ou queriam ser atendidas pelo novo governador.

Esses eram os fatores internos que compunham o quadro da adminis-
tracdo do Curso de Agentes de Mudanca. Outros havia que aumentavam
o seu grau de complexidade. Foi grande a repercussao que teve na Universi-
dade um Programa dessa monta. O funcionamento do comité politico do

novo governador na sede do ISP fazia ecoar ainda mais a fama do ISP como
centro de poder. E como séi acontecer, tal evidéncia sempre se faz acompa-
nhar de competicao, de ressentimentos, de alegacdes de toda ordem, quanto
a propriedade de um Curso de Pés-Graduagdo coordenado por um 6rgéo
suplementar, que, arguiam, estava mais voltado para a assisténcia técnica,
e para questdes mais praticas que académicas. Acrescentavam-se ainda os
receios — diga-se de passagem, com algum fundamento — de que o Curso
fosse um embrido de um futuro mestrado. O fato de o curso contar com um
duplo patrocinio, o que lhe propiciava uma soma consideravel de recursos,
era motivo de especulacio em toda a Universidade; agorando apenas na
Escola de Administracéo, mas também em outras unidades e 6rgdos da UFBa.

No que se refere a minha carreira profissional no campo da Adminis-

tracdo Publica, eu diria que esse foi 0 primeiro grande desafio que enfren-
tei na conducéo de um programa. Até entdo atuara como professora, pes-
quisadora e como técnica nos projetos da instituicdo. Agora tinha pela
frente aresponsabilidade de administrar um orgamento consideravel. Além
disso, a diversidade de culturas representadas por todos aqueles estados, o
nivel intelectual e status organizacional da clientela, todos esses fatores,

embora enriquecedores do ponto de vista do aprendizado, tornavam ins-
tigante e dificil a conducao do grupo. Ademais, o curso realizava-se em um
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momento em que, no mesmo espaco fisico, mesclavam-se as realidades do
mundo académico, técnico, empresarial e politico-partidério.

Foi decisivo para o bom encaminhamento do programa o respaldo
institucional com que contava — a equipe altamente qualificada do ISP e
a consultoria de Frank Sherwood. A proposta, muito bem fundamentada,
de Frank Sherwood, de trabalharmos com Modelo de Competéncia como
ferramenta para o treinamento de agentes publicos foi logo por nos aco-
Ihida. Era uma nova concepg¢do de treinamento, compativel com a filoso-
fia e linhas gerais do programa.

Foi grande o meu entusiasmo com o Modelo de Competéncias. Du-
rante um longo tempo trabalhei em consultoria aplicando essa metodologia
que, no meu entendimento, era a que mais poderia propiciar mudancgas na
area comportamental, além de nos parecer a mais abrangente no que res-
peita & organiza¢do. Como tudo na area de Administracdo Publica, nem
sempre dispomos do tempo e recursos necessarios para aplicar, processar,
avaliar e fazer as necessarias adaptacfes a conceitos e técnicas, indiscutivel-
mente valiosos, que vém de outros contextos e realidades. Além disso, ou-
tro grande obstaculo é a descontinuidade de programas, uma tbnica na
realidade da administragdo publica.

A adog¢do do Modelo de Competéncias como ferramenta de aprendi-
zagem tinha como finalidade focalizar o processo de mudanga em termos
dindmicos. Os participantes do programa de treinamento deveriam estar
voltados paraas suas préprias atividades, em suas respectivas organizacdes.
Essas eram o ponto de partida para elaboracdo de agendas de aprendiza-
gem, em que se destacavam: estudos teoricos, intercambio deinformacdes,
visitas aoutras organizagdes, entrevistas com responsaveis por experiéncias
inovadoras. Buscava-se, além disso, desenvolver habilidades que pudessem
ser usadas pelos treinandos na introdugdo de mudangas em suas respecti-
vas organizagdes.

O processo de constru¢do do Modelo de Competéncia propiciava,
indiscutivelmente, momentos de intensa reflexdo e discussao sobre o papel
a ser desempenhado pelos participantes na implantagdo de mudancas,
quando do retorno a suas organizag@es. Foram momentos de aprendizado
extremamente ricos para todos os que estavam diretamente envolvidos —
coordenadores, professores e alunos. Inicialmente concebido e elaborado
em nivel individual, e sequencialmente em atividades grupais e intergrupais,
0 Modelo de Competéncia objetivava reproduzir situa¢cdes conforme ocor-
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rem nas organizac6es, em que os futuros “agentes de mudanca” deveriam
atuar.

A abordagem que estava sendo usada no Curso de Agentes de Mu-
danca contemplava, além do Modelo de Competéncia, a identificagdo de
projetos prioritarios a serem implantados em suas organizac6es de origem.
Isso era, sem davida, um fator que possibilitava um direcionamento mais
objetivo de cada um dos participantes as necessidades de mudanca relacio-
nadas com a implantacdo dos projetos. O Modelo de Competéncias era
focado no processo — como mudar — e tinha a ver com o desenvolvi-
mento de habilidades, conhecimentos e atitudes para o desempenho eficaz
do agente de mudanca. Os projetos tinham como objetivo a identificag&o,
em suas universidades e estados de origem, das areas prioritarias de mu-
dangas a serem efetivadas (o foco, nesse caso era mais no conteddo — o
que mudar).

Embora no plano tedrico o esquema pudesse parecer perfeito, na pra-
tica nos defrontariamos com dificuldades que, ao longo do tempo, nos
levariam a baixar o nivel de expectativas em relagdo a abordagem que
estava sendo usada e buscar caminhos de adaptacdo a nossa realidade.
Enfim a velha e indispensavel “reducéo socioldgica” de que falamos ini-
cialmente.

O primeiro grande obstaculo que tivemos surgiu entre os préprios
participantes. Eles relutavam em ver-se na condi¢do de “agentes de mu-
danca”. Em sua Otica, sem as maiores e mais importantes mudancas, que
deveriam necessariamente vir dos escalGes superiores, alegavam nao ter poder
suficiente para realizar as que se esperava deles. Até ai ndo havia nada de
novo, nada que ndo tivéssemos visto e ouvido nos tempos das Reformas
Administrativas Estaduais. Também nesse caso, 0s que tinham sido esco-
Ihidos para reformar a administracdo em seus estados nédo se viam com
poder suficiente para tanto. E as alega¢fes eram as mesmas. Antes eramos
chamados “analistas” dos programas de reforma e mais adiante, na déca-
da seguinte, eram o0s “agentes de mudanca”. Hoje vejo com reservas a
denominacdo “agentes de mudanga”. Além das expectativas geradas em
relacdo aos participantes do programa, o fato de a expressao ser um tanto
vaga dava lugar a muitas criticas e duplas interpretacdes.

A consultoria de Frank Sherwood foi de alta valia ndo s6 para a
instituicAo, mas para mim pessoalmente, introduzindo novos métodos e
técnicas da abordagem andragdgica de DRH. Assim, os meus aprendiza-
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dos na coordenagédo do curso ndo se restringiram ao campo da politica e
da gestdo de programas, mas também foram de grande importancia na
areatécnica, ao entrar em contato com os mais recentes conceitos e aplicar
as mais atualizadas ferramentas de treinamento de agentes publicos.

Outro aspecto que merece destaque foram as parcerias que promove-
mos com professores e técnicos, ndo s6 da UFBa, mas de outras agéncias de
consultoria. Esse, igualmente, um grande aprendizado quanto & ampliacéo
de contatos e comunicacdo com profissionais que trabalhavam na mesma
area, mas nao faziam parte do nosso grupo. A disciplina Comportamento
Organizacional e os trabalhos de grupo ficaram sob a minha responsabili-
dade e de Natal Teixeira Mendes, que era consultor associado da Incrementa,
empresa de consultoria que fora criada na década de 70. Foi uma excelente
parceria e uma grata experiéncia o trabalho conjunto com Natal, que era
muito competente tanto na area técnica como interpessoal.

A carga de trabalho dos participantes era grande: material de leitura,
monografias, relatérios. A metodologia, mais participativa, demandava
um esforco adicional para transmitir aos responsaveis pela coordenagéo de
disciplinas uma nova filosofia e abordagem em que o professor ndo deve-
ria ser um mero expositor em sala de aula. Tudo isso, aliado ao fato de a
maioria dos participantes estar fora de seus estados de origem, exigia um
cuidado e habilidade especial com a dindmica do grupo.

O trabalho com Modelo de Competéncias naquelas circunstancias
propiciava uma troca rica de experiéncias, além de ter o potencial de um
trabalho em rede entre profissionais que atuavam em areas correlatas em
contextos diferenciados. Esse, fora de divida, um caminho conducente a
melhoria de funcionamento de programas e organizacdes.

A utilizagdo de metodologias como treinamento e pesquisa-acao foi
também um valioso aprendizado para os participantes com possibilidades
de ter efeito multiplicador em suas respectivas organizacdes.

Um dos pontos altos do Curso foi a realizagdo do Seminério sobre
Mudanca Planejada. Nele foi apresentado para avaliacéo e discussdo o Mo-
delo de Competéncia para o Agente de Mudanca que fora elaborado pelos
participantes como parte central da disciplina sob minha coordenagdo. O
Modelo de Competéncia, ponto de partida para o desempenho dos patrtici-
pantes na introducdo de mudangas em suas organizagdes, por ser um concei-
to novo na época, tornou-se motivo de muita polémica. Foram convidados
especiais deste Seminario os professores Hélio Pontes e Mauricio Lansky,
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ambos da Universidade Federal de Minas Gerais e que estavam a disposi-
cao do Departamento de Assuntos Universitarios do MEC. Questionou-se
a énfase excessiva nos aspectos comportamentais do Modelo, alegan-
do que, dada a sua abrangéncia/generalidade poderia ser aplicado a varias
situaces e contextos. Ndo obstante admitir que algumas alegac¢des fos-
sem procedentes em parte, entendo que muitas delas poderiam ser atri-
buidas a certo preconceito em relagdo a area comportamental, e & natural
resisténcia de lidar com quest8es/situacbes envolvendo mudanca de valo-
res eatitudes.

A metodologia levava os participantes a fazerem muitas reflexées em
nivel pessoal. Trabalhos individuais e grupais conduziam tanto a autoa-
valiacdo quanto a heteroavaliacdo. A avalia¢do individual propiciava a
cada um deles identificar os proprios valores, metas de vida, pontos fortes
e necessidades de mudanca em termos pessoais e profissionais. Todo esse
trabalho culminava com a elaboracdo de uma agenda de aprendizagem,
em que os treinandos listavam os conhecimentos, habilidades e atitudes
gue precisavam ser desenvolvidos no plano pessoal e profissional para o
desempenho do papel de agentes de mudanga. A agenda de aprendizagem
era o ponto de partida para os participantes elaborarem os seus respectivos
Planejamento de Vida e de Carreira. Em grande parte, as necessidades
identificadas relacionavam-se com a area cognitiva. Havia muita resistén-
cia para cogitar de mudancas de comportamento e atitude. Referindo-se a
essa area como “comportitude”, os participantes demonstravam o seu des-
conforto em lidar com questdes dessa ordem. Tais resisténcias, porém, ndo
nos impediram de continuarmos a trabalhar com o Modelo de Competén-
cias. Os cursos de especializagdo que se seguiram contemplavam essames-
ma metodologia na disciplina Comportamento Organizacional, fazendo-
-se as adaptacOes requeridas em fun¢do das avaliacGes efetivadas.

Os dois pontos centrais da metodologia foram: a construgdo do
Modelo de Competéncia e a Avaliacdo e Planejamento de Vida. Um foca-
lizando a organizacdo e o papel do participante naquele contexto. Outro
considerando a individualidade, suas caracteristicas, potencial, aspiractes
e objetivos pessoais. Esse Modelo, a ser construido pelo grupo, deveria
servir de base para avaliar conhecimentos, habilidades e atitudes dos parti-
cipantes no cumprimento de seu papel na organizacao.

Hoje, fazendo uma reflexdo mais acurada, eu diria que essa aborda-
gem, a depender da utilizagdo e do seu impacto sobre os participantes,
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poderia ser uma arma de dois gumes. De um lado, sem duvida, era uma
oportunidade de autoavaliacio e autoconhecimento, essenciais ao Plane-
jamento de Vida e de Carreira das pessoas envolvidas na experiéncia, com
indiscutivel potencial de influéncia sobre as organiza¢des. De outro lado, o
fato de se constituir em Modelo, por forca mesmo de sua denominagao,
poderia ser percebido como um padrao a ser seguido, fora do qual seriam
pequenas as chances de o individuo lograr o éxito desejado no contexto de
gue fazia parte. Hoje encaro o Modelo de Competéncias mais como um
ponto de referéncia para analise e reflexdo do que como um parametro a
ser seguido. Isto é verdadeiro principalmente em se tratando de Modelode
Competéncias do Agente de Mudanca. Participantes de programas de trei-
namento, embora ocupando posicdes de relevo em suas organizacgdes, ndo
se percebem com poder suficiente para operar as mudancas requeridas em
suas organizag6es. Episédio que me marcou, em um dos Cursos de Moder-
nizacdo Administrativa, foi a declaragdo que me fez, no final do curso, um
dos participantes, comunicando a sua decisdo de abandonar a funcdo até
entdo exercida, como coroamento do processo de autoavaliagdo. Embora
exemplos que tais evidenciassem a importancia e validade da Avaliagdo e
Planejamento de Vida e de Carreira para os participantes, poderiam tam-
bém significar o desvelamento de uma situacdo pouco confortavel em rela-
¢ao a qual alguns deles ndo estariam encorajados a romper o0s liames com
aorganizacao a que pertenciam. Situagdes semelhantes nos chamam a aten-
¢ao para a complexidade de programas dessa natureza e para a responsabi-
lidade de professores, consultores e dirigentes na sua condugao.

Caminhos e abordagens de mudanca

A diversidade de abordagens na conducdo de programas e projetos
governamentais se, de um lado, revela o que tem sido apontado como um
dos grandes males da Administracdo Publica — a descontinuidade admi-
nistrativa— de outro, evidencia a mutabilidade e complexidade da ambién-
cia onde se insere a Administracdo e mudancas dai decorrentes. Tais mu-
dancas sdo necessérias com vistas a adequacéo a novos fatores de ordem
politica, econdmica, social e financeira que inevitavelmente influenciam
nas decisGesgovernamentais.

Sem duvida que a mudanga de enfoque na condu¢do de programas
de treinamento e assisténcia técnica em instituicdes que se dedicam a esse
trabalho teria de acompanhar essa tendéncia. Foi o que ocorreu com o ISP,
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gue, como setor de extensdo da Escola de Administracgdo, iniciou a sua
jornada com programas globais de modernizacéo e reforma administrativa,
dedicando-se, mais adiante, a programas setoriais de reforma e desenvol-
vimento de recursos humanos.

No atual cenario, ¢ manifesta a crescente interdependénciadaecono-
mia mundial e inquestionavel o fato de que, pertencendo a esta aldeia
global, osgovernosterdonecessariamente debuscarnovasalternativasque
contemplem as demandas que recaem sobre a Administracdo Publica. E
elas ndo sdo poucas, em um cenario em que se evidenciaumaconsideravel
lacunano atendimento a necessidades basicas da populagdo como: educa-
¢do, saude, urbanizacdo e saneamento basico. Faz-se mister que as Escolas
de Administracdo estejam, cada vez mais, preparadas para enfrentar tais
desafios nas areas de ensino, pesquisae assisténciatécnica.

Nas entrelinhas da Historia

Diferentes abordagens para um novo contexto

Asreformasadministrativas estaduaisaque o ISP prestou assisténcia
técnicaforam realizadas numaépocaquando se dava prioridade a producéo
de resultados imediatos e expressdes visiveis de modernizacio administrativa,
com prazos prefixados, consubstanciadosem produtoscomo planos, projetos
de lei, normas e rotinas. Eram reformas globais. Ja os programas de moder-
nizagdoadministrativade Universidades, realizados também com o assesso-
ramento do ISP deram énfase a preparacao de agentes internos de mudanca
capazes de manter o processo de mudanca organizacional. Nesse caso
enfatizava-seacontinuidade do processomodernizante, atravésde umtraba-
Iho de conscientizacdo de problemas e de desenvolvimento de conhecimen-
tos, habilidades e atitudes conducentes ao seu encaminhamento e solu¢édo.®
O marco para a adog¢do dessa ultima abordagem foi, sem davida, o Curso
de Especializacéo para Agentes de Mudanca. Esperavamos que ele fosse o
embrido para um curso de mestrado, o que ndo ocorreu. Alegou-se gue 0s
mestrados teriam necessariamente de ser coordenados pelos Departamentos
e ndo por orgdos suplementares como era o caso do ISP. Mais uma vez a
constatacdo da importancia do fator politico na conducao de planos e progra-
mas em Administracéo. Era a velha rivalidade entre o ISP e a Escola de

® Margarida Maria Costa Batista. Algumas reflexdes em torno da &rea de Consultoria a
Organizagdes do Setor Publico. Universitas. Revista de Cultura da Universidade Federal da
Bahia, n.° 31, jan.-abr. 1983.
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Administracdo. Ndo fomos capazes de construir uma parceria entre as duas
instituicdes, o que poderia viabilizar o Mestrado para Agentes de Mudanca.
Governo e 6rgaos financiadores contribuiram para a mudanca de foco
dos programas de modernizacdo. A Secretaria de Moderniza¢do Adminis-
trativa (Semor) e a (Secretaria de Articulagdo dos Estados e Municipios
(Sarem) do Ministério de Planejamento tinham um papel importante nes-
se momento da histéria da modernizacdo/reforma administrativa em nos-
so pais. A época dos programas globais de reforma administrativa ficara
para tras. Semor e Sarem passaram a financiar programas setoriais, menos
ambiciosos e de menor duracdo que aqueles. Naguele momento de sua
histéria, o ISP dedicou-se, prioritariamente, a realizacdo de programas de
desenvolvimento gerencial, atendendo a uma linha de demanda de seu
maior cliente — o Departamento de Assuntos Universitarios do Ministério
da Educacdo. A preparacdo de quadros com potencial para iniciar um
processo continuo e sistematico de mudanca organizacional planejada pas-
sou a ser a estratégia cuja preocupacao central era o desenvolvimento de
agentes internos de modernizacao administrativa. Anteriormente, nos pro-
gramas globais de reforma administrativa o ponto de partida para os pro-
gramas de mudanca organizacional eram os sistemas de planejamento e de
administracao geral. O peso da organizacao que conduzia os programas de
assisténcia técnica era maior e consequentemente havia mais possibilidade
de ocorréncia de conflitos entre organizac¢éo consultora e organizagéo clien-
te. Nessa nova fase passou-se a priorizar o treinamento como estratégia
normativa-reeducativa capaz de gerar mudancas, dentro dos principios do
treinamento e pesquisa-agéo.

A promocao de mudangas organizacionais, a partir da elaboracéo de
leis, planos, normas e rotinas objetivando resultados imediatos decorria
do imediatismo e jurisdicismo, em grande parte ainda presentes nas orga-
nizacBes publicas deste Pais. Essa tendéncia tem dificultado e retardado o
seu amadurecimento ao longo do tempo. Estruturas, normas, rotinas sao
alteradas a cada gestdo para atender aos interesses dos novos grupos que
assumem o poder. A descontinuidade de planos e programas é uma cons-
tante na administracdo publica. Assim, o diagnostico de problemas or-
ganizacionais e a identificacdo de caminhos alternativos para a sua solu-
cao tém-se revelado, cada vez mais, dificeis. Nessas condi¢des, temos de
admitir que o poder de influéncia do agente publico é cada vez menor
sobre os 6rgdos da administracao publica. A pressdo de forgas externas
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vinculadas a quest@es politicas e a muitos interesses investidosenfraquece
sobremodo os propoésitos de mudanca a partir de critérios puramente téc-
nicos, legais e normativos.

Na direcéo do ISP

Em 1976 foi nomeado reitor da UFBa o Dr. Augusto Mascarenhas.
Logo no inicio de sua gestdo o reitor comegou por anunciar mudangas
radicais nos 6rgéos que estavam diretamente vinculados a Administracao
Central da Universidade. O ISP estava entre eles e a primeira medida seria
garantir que o diretor do ISP dedicasse tempo integral a administra¢do do
orgdo. Yvan Maia Fachinetti vinha exercendo a funcéo de diretor por oito
anos seguidos, porém em tempo parcial, pois ele acumulava com essa fun-
cao a de diretor do Desenbanco (Banco de Desenvolvimento do Governo
do Estado da Bahia). Tal circunstancia em nada prejudicava a gestdo do
ISP e o desenvolvimento dos convénios sob sua responsabilidade. A forma
como o ISP era estruturado (com um nucleo bésico, e coordenadores de
programas, que eram subordinados a um coordenador geral), garantia o
seu pleno funcionamento e a sempre coesa atuagdo do grupo. Mas as ver-
dadeiras razdes do reitor eram outras. O ISP sempre esteve, até aquele
momento, vinculado ao centro do poder na Administra¢do Central da
UFBa. Por oito anos Jorge Hage ocupou funcdes na reitoria, inicialmente
como chefe de Gabinete e depois como pré-reitor de Planejamento. E o
ISP desenvolveu, por todos esses anos, uma estreita parceria com a Pro-
-Reitoria. Por isso estava sempre em evidéncia. O fato € que o reitor recém-
- nomeado ndo via com bons olhos essa evidéncia. Jorge Hage, naquele
momento, j& se desvinculara de suas funcBes na Universidade, nomeado
que fora pelo recém-empossado governador do estado, Roberto Santos,
para exercer o cargo de prefeito de Salvador.

Foi nessas circunstancias que eu fui designada pelo reitor Augusto
Mascarenhas para dirigir o ISP. Por solicitacdo do novo reitor foi encami-
nhada uma lista triplice de candidatos a direcdo do 6rgdo. Eramos trés
pessoas vinculadas a institui¢do, desde as suas origens, no setor de Admi-
nistracdo Publica da Escola de Administragdo: José Carlos Dantas Meirelles,
também professor da Escola, eu e Emanuel de Souza Muniz, que coorde-
nava o setor de Organizacdo e Métodos. A lista triplice foi a concesséo
feita pelo novo reitor. Era uma forma de garantir que ndo houvesse solu-
¢ao de continuidade na gestdo do 6rgéo. Meirelles, que ja vinha desempe-



Meus caminhos na Administrag&o Publica: bases empiricas da Administracéo Politica ~ 197

nhando a funcdo de coordenador geral de Programas, seria, logicamente, o
primeiro a ser cogitado para ocupar o cargo. Ocorre que, “homem de bas-
tidores” como sempre se intitulou, recusou o convite, quando chamado.
Eu, “apesar de mulher”, como falou na ocasiao o reitor recém-nomeado,
fui a alternativa que restou, uma vez que ele fazia questdo que o novo
ocupante do cargo fosse professor. Mais forte que o seu preconceito em
relacio a género eram as suas convicgdes no privilegiar a Academia em se
tratando de ocupar cargos na Universidade. Emanuel tinha func¢&o técnica
e ndo docente. E foi assim, por exclusdo e em condicdes que diria adversas,
gue, em outubro de 1976, eu fui nomeada diretora do ISP.

Era a minha estreia num cargo executivo. Embora eu ja tivesse expe-
riéncia prévia na coordenacdo de programas, agora teria de partir para
uma tarefa bem mais complexa. No enfrentamento desse desafio, favore-
ceu-me particularmente a coordenacdo do Curso de Especializagdo para
Agentes de Mudancga (Ceam). Mas, na realidade, tinha pela frente dificul-
dades maiores. Também me favoreceu o fato de as minhas rela¢des pes-
soais com Dr. Mascarenhas serem boas. Quando eu coordenava o Curso,
ele era vice-reitor; a Vice-Reitoria sediava o Programa da Fundacéo
Rockefeller, um dos patrocinadores do Ceam. Esse, sem duavida, foi um
fator que me ajudou a “tocar o barco” que navegou em mares turbulen-
tos, nos primeiros quatro anos da minha gestao. Naqueles dificeis quatro
anos, sempre ouvia do reitor: “gosto muito de vocé, mas o ISP. . .”.

Em meu segundo periodo de gestdo no ISP, durante o reitorado de
Luis Fernando Macedo Costa, Dr. Tripolli Gaudenzi, chefe de Gabinete do
reitor, naquela época a frente das providéncias para a sucessao na direcao
da Escola, indagou-me se eu gostaria de desenvolver as articula¢des neces-
sérias no &mbito da Escola para ter o meu nome indicado na composi¢do
da lista de professores candidatos a diretoria. Nao aceitei. Disse-lhe que
estava bem e realizada como diretora do ISP; ndo queria correr riscos de
defrontar-me com novas situagdes de conflito que exigissem de mim coor-
denar outras frentes de atividade politica. Temi pelo enfrentamento de
uma situacdo que demandasse um esforco maior de administrar os confli-
tos entre o grupo de técnicos e professores do ISP e os professores da Escola
de Administra¢do que ndo estavam alinhados com os mesmos valores e
ideologias. Com o passar do tempo e somente a uma razoavel distancia
dos fatos, somos capazes de compreendé-los e superar obstaculos e situacdes
de que ndo fomos capazes quando jovens. Quem sabe, se aceitasse e fosse
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escolhidadiretoradaEscolan&oteriamosviabilizadoumaproficuaparceria
— Escola de Administracdo/ISP — que permitisse a realizacao de um tra-
balho conjunto das duas institui¢des?! A verdade € que, posi¢Oes similares,
gue requeremmuito“jogodecintura” e competénciapolitican&o compu-
nham meu perfil de ent&o. A medida que envelhecemos nos tornamos mais
maleaveis; mas, ao mesmo tempo, menos afeitos ao exercicio do poder.

Nas entrelinhas da Historia

A percepcao (visdo) da dirigente

Continua e crescentemente eu me conscientizava da indissociabilidade
entre politicaeadministragéo. Eu seguiaensinandona Escolade Administra-
¢do. Em todo o periodo em que dirigi o ISP, bem como antes, tinha sob
minha responsabilidade as disciplinas Lideran¢a e Dindmica de Grupo e
Chefia e Lideranga. Quando passei a acumular as funcdes docente e executiva
costumava dizer: “s6 agora tenho condi¢des de ensinar Lideranca e Dinamica
de Grupo, porque 0s meus ensinamentos nédo sao baseados apenas na teo-
ria, mas no que estou vivenciando”. O trabalho que faziaem salade aula
passouater maissignificadoparamim, agoraeufalavade catedra,como
coragdo, com as visceras. Na funcgéo executiva, eu encontrava o verdadeiro
sentido dos ensinamentos tedricos no campo de Administracéo.

Alguns anos antes de eu ser nomeada diretora do ISP li sobre compe-
téncias progressivas, teoria formulada por Corson & Paul. Segundo essa
teoria o desempenho de fungdes executivas requer um preparo gradual,
comegando em fungbes mais simples, seguindo pelas intermediarias até
estar preparado paraos escalfes superiores. No meu caso em particular,
percebi que a coordenacgao do Ceam foi um passo importante para o se-
guinte, que seria a direcdo do ISP.

Acumulando a pratica docente com a executiva, pude ter uma per-
cepcdo mais completa e abrangente desse campo de conhecimento. Nesse
periodo busquei sistematizar conhecimento e pratica apresentando traba-
lhos em Congressos e Seminarios e publicando artigos em revistas de Ad-
ministracgdo. “O incrementalismo como proposta alternativa de desenvol-
vimento de executivos™® foi umdeles.

Nesse artigo, eu defendia a tese de que existe umfosso entre a realida-
de das organizag6es publicas e empresariais e 0 mundo do saber e da técni-

10 In: Revista de Administracdo Publica, out.-dez. 1985. Fundacdo Getulio Vargas.
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ca administrativos. Ai também questionava os programas de treinamento
de executivos, “de um modo geral divorciados da realidade das organiza-
¢Oes, apresentando-se como parametros de dificil, quando ndo impossivel
aproximacgao”.

A medida que me defrontava com os problemas e dilemas inerentes
ao cargo executivo, percebia a fragilidade do modelo da racionalidade
administrativa concebido e proposto pelos estudiosos e tedricos da admi-
nistracdo publica para nortear a agdo dos dirigentes em organizaces.
Embora decorridos quase vinte anos da publicacdo desse artigo, insistoem
validar as teses nele defendidas:

+ “A interferéncia dos fatores politicos vem-se revelando frequente
no mundo das organizacdes, em particular as do setor publico; o
mundo politico é mutavel por exceléncia e a administracdo tem um
conteddo politico acentuado, diferentemente do que se acreditou e
afirmou nos seus primordios.

¢ E cada vez maior a diversidade dos recursos humanos chamados a
contribuir com suas especializa¢cBes em projetos e empreitadas organiza-
cionais, e em consequéncia, mais dificil e desafiante a missdo de
administra-los e desenvolvé-los.

¢ E crescente a dependéncia entre organizacdes, para nao dizer pai-
ses, 0 que implica multiplas vinculagdes, lealdades divididas, e de-
crescente poder e influéncia de seus dirigentes sobre os destinos da
organizacao.

+ Ainstabilidade e dificuldade de previsao de fatos e problemas, ndo
raro gerados pelo proprio desenvolvimento tecnolégico, € uma cons-
tante na vida das organizacGes.

+ Em tal contexto, o que seus dirigentes tém conseguido sdo peque-
nas mudancas que, aos poucos e incrementalmente, poderdo modifi-
car a configuracao dos fatos da administracao.

Aproximadamente dez anos antes, Henry Mintzberg publicara na
Harvard Business Review artigo intitulado “O papel do gerente: folclore e
fato”, em que considerava fato o papel efetivamente desempenhado pelo
dirigente no mundo organizacional, ao tempo em que designavafolclore
administrativo o papel desse mesmo dirigente, conforme descrito nos com-
péndios de administracéo.
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Antes de enveredar pelo mundo executivo eu professava o folclore
administrativo. No desempenho desse papel, no entanto, defrontei-me com
o fato e as descobertas nele vivenciadas. Sentia-me um equilibrista circense
caminhando sobre uma teia de expectativas as mais diversas e nao raro
conflitantes, de superiores, subordinados, colegas, assessores. Para atingir
o0s objetivos tracados, toda uma estratégia de caminhada teria de ser desen-
volvida, escolhendo os melhores atalhos. Acreditar e perseverar nos objeti-
vos era vital. Por outro lado, e em face de pressées sofridas, era forcada,
muitas vezes, a mudar de rumo. E nesse contexto de turbuléncia ndo pode-
ria, jamais, faltar o otimismo. Pensar e agir positivo era preciso.

Esse o inicio da caminhada executiva, que experimentei em alguns
anos exercidos nessa func¢do. Dificil, instigante, ardua, porém uma valiosa
fonte de aprendizagem de vida.

Voltando a USC
Em 1978, ainda na direcdo do ISP, retornei & USC para completar os
créditos do mestrado. Agora ndo mais em Los Angeles, mas em Washing-
ton D.C, no WPAC (Washington Public Affairs Center), o campus avan-
cado da School of Public Administration na capital dos Estados Unidos.
Foi quando tomei conhecimento das mais recentes teorias etécnicas no
campo da Administragdo e entrei em contato com professores de larga expe-
riéncia e projecdo, além de assessores e executivos do Governo Federal Ame-
ricano que completavam os seus doutorados naquelainstituicdo. O WPAC
eraumcentrode excelénciagque se distinguia,dentre outrascondicdes, pela
metodologiae sistemade aprendizagemadotados. O corpodiscente, consti-
tuido de pessoas com larga experiéncia na Administracdo, era bem diferente
daquele de que fiz parte na décadaanterior,em Los Angeles, na maioriaes-
tudantes estrangeiros recém-graduados. Dentre as atividades do curriculo
oestagionoFederal Executive Institute (FEI),em Charlotsville (Virginia),
sobaorientacdode Frank Sherwood, foi um dos pontos altos do semestre.
Eraum centrodetreinamento paraaltos executivos do Governo dos EUA.
No WPAC, cursei Action Trainning and Research (Treinamento e
Pesquisa A¢do) quando tive a grata oportunidade de conhecer Neely Gardner
professor coordenador da disciplina, que, um ano depois, estaria entre nos
prestando consultoria aos programas de treinamento do ISP.
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Nas entrelinhas da Historia

O significado de uma reciclagem

A minha volta a USC era uma questao de honra. Tinha de obter os
créditos para terminar o mestrado. Incomodava-me a sensacdo de um pro-
jeto inacabado. As tentativas feitas de terminar a tese no Brasil, 0 que me
garantiria o titulo de mestra, foram frustradas. Era dificil conciliar as mui-
tas atividades que tinha pela frente — as profissionais (docentes e de assis-
téncia técnica) e as pessoais (aquela altura ja casada e com dois filhos pe-
guenos) — com a elaboracao da tese de mestrado. Por isso, 0 proposito de
terminar o mestrado estava sempre sendo adiado.

A oportunidade acenada pelo reitor Augusto Mascarenhas com o
patrocinio da Fundacdo Rockefeller e viabilizada por Frank Sherwood junto
a USC (University of Southern California) foi logo acolhida por mim. Es-
tava consciente de que seria um grande sacrificio lancar-me nessa empreita-
da. Meus filhos tinham dez e doze anos. Meu marido, profissional liberal,
sem vinculo empregaticio, tinha dificuldade de interromper suas ativida-
des no consultério odontoldgico para acompanhar-me. Por outro lado, as
despesas com viagem e estada de trés pessoas nos Estados Unidos, acresci-
das com o pagamento de taxa para afastamento do pais, exigido pelo
governo militar de entdo, inviabilizaria por completo o projeto de toda a
familia seguir para Washington.

Embora o periodo de permanéncia em Washington tenha sido relati-
vamente curto (um semestre — cerca de quatro meses — de fevereiro a
junho de 1978) e apesar de a distancia dos meus familiares ter sido muito
sofrida, foi uma valiosa oportunidade de reciclar os meus conhecimentos
na area de Administracdo Publica e de observar com uma nova 6ética, bem
mais amadurecida do que na década anterior, muitos aspectos da cultura e
comportamento do povo americano e compara-los a nossa realidade.

O Brasil, naquele momento, ainda estava sob o regime militar. Ape-
sar de o Governo Geisel ja ter comecado a acenar com a abertura democra-
tica, o Congresso brasileiro ndo tinha voz nem representatividade no enca-
minhamento de decisBes que afetavam a vida e os interesses dapopulacao.
Era precério, e por que ndo dizer, praticamente inexistente, o exercicio da
cidadania. Assistir a manifestacGes populares de protesto em frente a Casa
Branca fazia-me lembrar, com tristeza, 0 amordagcamento de nosso povo,
ainda entorpecido pela longa interrup¢do do processo democréatico. Ao
tempo em que ansiava por chegar 0 nosso momento de préatica da democra-
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cia, tinha consciéncia de quao dificil seria a retomada desse aprendizado.
Hoje, vinte e trés anos ap0ds essa retomada, vejo que o exercicio da cidadania
e a pratica da democracia no Brasil ainda séo incipientes, com a fraca re-
presentatividade do Congresso, o dificil didlogo entre os trés poderes da
nacdo — Executivo, Legislativo e Judiciario — e a espera do “Salvador da
Péatria” na Presidéncia da Republica. O equilibrio e harmonia entre os
poderes, concebido por Montesquieu, esta ainda longe de efetivar-se no
nosso contexto. Mais uma vez, vale lembrar a distancia entre teoria e pra-
tica nesse particular.

Nos Seminérios de que participei em Washington e em conversa com
professores e colegas, constatei que muitas das dificuldades e problemas
com a capacitacdo de agentes publicos enfrentados por nds ndo eramapané-
gio de paises em desenvolvimento. Também o governo norte-americano
padecia de males semelhantes. Eles, igualmente, tinham dificuldades na
implantacdo de mudangas, o didlogo entre o técnico e o politico era dificil.
As questdes eram basicamente as mesmas, podendo diferir em grau e
frequéncia.

Ainda comparando Estados Unidos e Brasil e no que diz respeito ao
exercicio da democracia vejo, com restri¢Bes, como algumas préticas e ins-
tituicBes daquele pais tém sido exportadas para paises como 0 nosso, a
exemplo do marketing politico, em que os candidatos a cargos eletivos séo
apresentados como se fossem mercadorias a eleitores desavisados. E, o que
€ mais grave, o respaldo financeiro com que se sustentam as campanhas
politicas, comprometendo por antecipacdo os eleitos com a defesa de inte-
resses das classes favorecidas. E a pratica do acasalamento entre governo e
setor privado, de que j& nos falava Pfiffner & Presthus em seu livro sobre a
Administracdo Publica, publicado nos idos de 1953. Nesse livro os autores
chamavam a atengéo para o inevitavel comprometimento dos valores éticos
dos governantes com os interesses privados, no contexto do capitalismo,
em que “as atividades do governo e a economia se tornaram inextrica-
velmente unidos”.** Mais grave é ainda essa constatacdo no mundo glo-
balizado em que estamos vivendo.

11). Pfiffner & R. Prethus. Public Administration. Nova York: The Ronald Press
Company, 1953.
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Fechando um ciclo da Historia

Dificuldades, desafios e conflitos de um 6rgéo de fronteira

entre 0 académico e o pratico

Permaneci duas gestbes na dire¢do do ISP. Findo o primeiro periodo
de gestéo, com o término do reitorado de Augusto Mascarenhas e o inicio
do reitorado de Luis Fernando Macedo Costa, comegaram as articulacbes
em torno da escolha do diretor do ISP.Como era esperado, reacenderam-se
as disputas entre o ISP e a Escola de Administracdo. Logo Fernando Sar-
mento, que pertencia ao grupo do ISP, foi nomeado pelo novo reitor para
0 cargo de pro-reitor de Planejamento. As negociacdes para a sucessdo
terminaram por confirmar a minha continuidade na gestédo do 6rgao.

Possodizer que fui premiadacom o meu segundo periodo de gestao.
Contava com todo o apoio do reitor, 0 que me permitiu “navegar em
aguas tranquilas”. A parte os questionamentos e contendas politicas, na-
turais quando se trata de administrar, foi um periodo bastante produtivo.
Realizamos alguns trabalhos em parceria, envolvendo toda a comunidade
universitéria, tais como os Seminarios de Avalia¢do. H4 que ressaltar a
figura do reitor Macedo Costa. O equilibrio, respeitabilidade e elegancia
com que conduzia os destinos da Universidade foram, em grande parte,
gualidades responsaveis pelo climade integracao que prevaleceu em sua
equipede trabalho, nos quatro anos de seu reitorado.

Foi nessa época que o ISP completou vinte anos de sua criagdo. Para
as comemoracdes trouxemos do Rio de Janeiro, onde residia, ja aposenta-
do, 0 nosso querido José Rodrigues de Senna. A enfermidade de que estava
acometido ndo impediu que ele participasse da festa e recebesse a justa
homenagem que |he foi prestada na Reitoria. Também foi homenageado
na ocasido, Yvan Maia Fachinetti. Com essa celebragdo eu fechava um
ciclo de intensa participacdo numa instituicdo que teve um papel de desta-
gue em uma fase da Historia da Administracdo Publica entre nés, a fase da
modernizacao administrativa.

Acompanhei, ao longo de quarenta anos, aproximadamente, a traje-
toria institucional de um 6rgdo de treinamento, pesquisa e assisténcia téc-
nica da Universidade. Condi¢do que hoje me permite tecer algumas consi-
deragGes sobre as dificuldades, desafios e conflitos de uma instituigdo de
fronteira entre 0 mundo da academia e da pratica na area de Administra-
cao Publica.

Na verdade, a historia do ISP ao longo desses anos, resgatada em
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parte nos ensaios, artigos e trabalhos escritos por professores da Escolade
Administracéo, técnicos e consultores que trabalharam e conviveram com
essa instituicdo, merecia uma analise mais aprofundada de sua criacdo e
trajetdria. Embora ndo me proponha a fazer essa analise neste momento,
pretendo tecer algumas considerac¢des que poderdo ser Uteisacompreensao
do caréter e cultura de uma instituicao da sua natureza ao interior de uma
Universidade.

Conforme referido anteriormente, criado e gestado na Escola de Ad-
ministracdo, como Setor de Extensdo, o ISP foi aos poucos assumindo
uma configuracdo de 6rgéo interdisciplinar, em funcdo de demandas cres-
centes por profissionais de outras areas para atender a necessidades decor-
rentes dos convénios firmados. Alguns desses profissionais eram mobiliza-
dos em outras Escolas ou Departamentos da prépria Universidade e outros
eram técnicos/especialistas de outros 6rgaos federais ou estaduais.

Quando desmembrado da Escola de Administracdo e transformado
em oOrgado suplementar da Universidade passou a ter um quadro minimo
constituido de técnicos e funcionarios burocraticos além de alguns profes-
sores de outras unidades que dedicavam ao 6rgdo vinte de suas quarenta
horas de trabalho. Era, em verdade, um pequeno nucleo, embora amplia-
do em momentos de maior demanda dos convénios. Alguns dos professores
e técnicos que pertenceram a esse nucleo, e outros que prestaram consultoria
em convénios foram nomeados diretores do ja entdo 6rgdo suplementar da
Universidade: Solange Lamégo, Dora Leal Rosa, hoje reitora da UFBa,
Robert Vehine, Antonio Virgilio Bastos.

Dentre os muitos papéis e atividades desenvolvidas pelo ISP, desta-
cava-se o da formacdo de quadros dirigentes. Referi-me anteriormente a
alguns, entéo jovens estudantes e recém-formados, que passaram a inte-
grar os quadros de direcdo e assessoramento de governos federais, esta-
duais e municipais. Um deles, Fernando Jorge Lessa Sarmento foi também
diretor do ISP.

Os primeiros momentos de cria¢do e funcionamento desse 6érgéo fo-
ram marcados pelo entusiasmo e sentido de missdo daqueles que se
engajaram em seus grupos de trabalho. A mudanca de foco ou orientacio
imprimida por seus dirigentes, seja por forca da mudanca dos paradigmas
prevalecentes em Administracdo e Consultoria de organizag@es, ou decor-
rentes da prépriaformacao dos diretores que por 14 passaram, ndo implicou
transformac&o do clima organizacional. Persistiu sempre o entusiasmo e
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sentido de missdo que marcaram os primeiros anos de existéncia da ins-
tituicdo.

As dificuldades, desafios e conflitos que o ISP enfrentou ao longo
desses anos contribuiram para sedimentar os valores da instituicéo. O fato
de ser um 6rgdo da Universidade, criado e constituido por professores, o
conduzia pelos caminhos da produ¢do de conhecimentos, politicas e
tecnologias. A prestaco de servigos de assisténcia técnica e apreparacao de
guadros de dirigentes, assessores e técnicos para o setor publico colocava-o
em contato com a pratica. Eram mundos diferentes — o da Universidade e
o0 das organizaces clientes as quais o ISP prestou servicos. Diferengas que
Se expressavam em propostas, expectativas e exigéncias especificas.

Nos primeiros anos de funcionamento, prevaleceu a missédo académi-
ca do ISP, com a realizagéo de pesquisas objetivando a producgéo de textos
para o ensino de Administracdo. Com a assinatura do convénio Sudene-
-Usaid-UFBa/Escola de Administracdo para a melhoria das préaticas admi-
nistrativas dos Governos Estaduais do Nordeste, o ISP iniciava um novo
ciclo voltado para o lado mais préatico de sua misséo institucional. Embo-
ra durante algum tempo os dois programas — de pesquisa e de assisténcia
técnica — tivessem ocorrido paralelamente, ndo se efetivou a desejada
interdependéncia entre eles. Dada a magnitude assumida pelo programa
de assisténcia técnica, o lado pratico da misséo institucional daquele 6rgéo
prevaleceu sobre o académico. Registro, Avaliacio e Teorizacdo das expe-
riéncias de capacitacdo e assisténcia técnica foi o programa instituido com
vistas a estabelecer uma ponte entre o académico e 0 prético.

A tradicdo da Universidade como institui¢do de pesquisa e producao
de conhecimento contribuia, em grande parte, para que a comunidade
académica cultivasse valores e expectativas que priorizam a erudicdo, o
gosto pelo especulativo, frutos da tradicéo elitista e de um processo de
absorcéo e incorporacao de tracos da cultura europeia. Natural, portanto,
gue tais expectativas recaissem sobre o ISP, como 6rgdo da Universidade
que sempre foi, inicialmente, vinculado & Escola de Administragéo e pos-
teriormente vinculado & Reitoria.

O lado prético da sua missdo institucional, envolvendo a prestagéo
de consultoria e preparacéo de quadros dirigentes do setor publico, fazia
recair sobre ele expectativas de producdo de resultados imediatos, como
planos, leis, normas e rotinas, com prazos prefixados pelas agéncias
financiadoras dos programas. Tais expectativas representavam umcompro-
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misso com arealidade, com o fazer. Conciliar e encontrar um ponto de equi-
librio entre solicitacBes imediatistas e pressdo de prazos, resultantes da acao
dasorganizacdesclientese financiadorase osimperativosdaanalise, pesqui-
sa, especulacdo que constituiamessénciado académico, sempre foi, eacre-
dito que continua sendo, o grande desafio de instituicdes dessa natureza.

Essaposicdodefronteira, apesar de geradorade ambiguidadesecon-
flitos, teve papel importante na formagao do carater e ideologia organiza-
cionaldesse 6rgado daUniversidade. Referindo-seautilizacdo dapesquisa-
-acdo como estratégia para instituicdes de assisténcia técnica como o ISP,
Frank Sherwood observa que “para lidar primeiramente com a dimenséo
organizacional, parece claro que as unidades tradicionais da Universidade,
ou seja, os departamentos de ensino ndo mudarao facil nem rapidamente
seus sistemas de incentivos”. Concluindo o seu pensamento, ele considera
gue “a Universidade precisara de unidades alternativas, cuja missdo nao é
aeducacdo para a graduacao, e que estdo, portanto, livres para considerar
valores diferentes e construir diferentes sistemas de incentivos”.*

A condicdo do ISP como “unidade alternativa”, de que fala oautor,
traria como consequéncia para esse 6rgao da Universidade o conflito cen-
tral que o acompanhou ao longo de sua trajetoria institucional, causado
pelochoque de percepgdo que sobre ele recaia. De um lado, a percepcéo da
comunidade universitaria que o via como um 6rgao voltado tdo somente
paraa pratica da consultoria e assisténcia técnica a institui¢des publicas. De
outro lado, a percepg¢ao das instituicdes publicas assistidas pelo ISP que o
viam como érgdo académico. A expectativa da comunidade universitaria
em relacdo aos 6rgdos que compunham a estrutura da Universidade era
gue eles guardassem os padrdes da academia, distanciando-se, portanto,
da préaxis de outras institui¢cbes publicas. A expectativa das instituicdes
publicas as quais o ISP prestava consultoria era que esse 6rgao estivesse
aliado a préxis e distanciado das concepg¢des académicas.

Muito elucidativo paramim natentativa de compreender os dilemas
enfrentados pelo ISP foi a leitura do trabalho de Roger Harisson sobre
Ideologias Organizacionais. Nesse trabalho, o autor distingue quatro con-
figuracdesdistintas dossistemas de pensamentoeatuacédo dediferentesor-
ganizacOes: aideologia orientada para o poder, a ideologia orientada para

2Frank Sherwood. Leituras e exercicios sobre mudanca planejada. Trad. Yvan Kalil.
Salvador: Ed. da UFBa, Centro de Estudos Interdisciplinares para o Setor Publico, 1976.
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o papel, a ideologia orientada para a tarefa e a ideologia orientada para o
individuo. Nas organizac@es orientadas para o poder predomina o poder
pessoal do dirigente. Naquelas em que predomina a ideologia orientada
para o papel, estabilidade e previsibilidade constituem os valores centrais.
E nas organizac@es orientadas para a tarefa o valor predominante esta no
alcance de um objetivo; neste tipo de organizacdo as bases de legitimidade
da autoridade sdo, principalmente, o conhecimento e a competéncia; ha
nelas uma énfase na capacidade de resposta e adaptacdo rapidas as condi-
¢Bes de mudanca. As Universidades, de modo geral, tendem a caracterizar-
-se como instituicdes onde predominam os valores relativos ao poder e ao
papel. O ISP,embora integrando o contexto universitario, e também envol-
vido em relagdes de poder, pela sua missdo e especificidades caracterizava-
-se, predominantemente, como uma organizacao orientada paraa tarefa.

A mutualidade de valores e objetivos entre pessoas nas institui¢oes
em que predomina a ideologia da tarefa, o forte comprometimento que o0s
seus membros guardam com os valores institucionais €, sem ddvida, uma
base de seguranca e fortalecimento para seus dirigentes. Tais circunstancias
ocorrem, em grande parte, em fun¢do do tamanho e forma de estruturacgéo
do 6rgao. E esse era o caso do ISP.

O ISP era, na verdade, um pequeno nucleo na estrutura da Universi-
dade. Ampliava os seus quadros para atender as necessidades dos convénios.
Tao logo terminavam os convénios retornava a sua configuracao original.
O fato de esse nucleo ser pequeno facilitava e fortalecia a interacdo dos
seus componentes que professavam os mesmos valores, ajudando nacons-
tituicdo de uma solida cultura organizacional. A solidez dessa cultura se
evidenciava no clima de comprometimento organizacional que prevalecia
entre todos os seus membros, diretores, coordenadores de programas, téc-
nicos e funcionarios de apoio administrativo, ao longo de toda a sua exis-
téncia, seja como Setor de Extensdo da Escola de Administragdo ou como
orgao suplementar da Universidade. Mesmo correndo risco de omitir al-
guns nomes dentre os que participaram do que eu ousaria qualificar “a
familia ISP” vale destacar a contribuicdo de companheiros de jornada a
exemplo de: José Carlos Dantas Meirelles. Jorge Hage Sobrinho, Raymundo
da Silva Vasconcellos, Fernando Jorge Lessa Sarmento, Terezinha Macha-
do Aguiar, Maria de Lourdes Soares Jayson, Jandyra Leite Simdes, além de
Eduardo Freitas Filho, Emanuel de Souza Muniz e Edgard Abehusen (os
trés ultimos, de saudosa memoria).
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O ISP prestou igualmente valiosa contribuicdo na formacgéo de qua-
dros para a Administracdo. Ainda correndo o risco da omisséo, vale citar
os entdo jovens que la ingressaram em décadas passadas e que tém hoje
destacada atuacgdo, na gestao e assessoramento de instituicdes como Uni-
versidade e Organizagdes Ndo Governamentais, a exemplo de: Antonio
Eduardo Portela e Judite Amélia Lago Dultra; além de outros, de saudosa
memoria como Alvaro Reis Dultra e Margarida Andrade Brand3o.

Nao obstante, o clima de comprometimento prevalecente nesse nicleo
havia, por outro lado, um alto grau de seletividade, dificultando o ingres-
so de novos membros, quando se fazia necessario. Acredito que o fato de
manter-se em sua pequena dimensdo era o segredo da preservacao dosva-
lores originais.

A ideia de que as grandes organizac6es para melhor funcionarem deve-
riam comportar-se como um grupo composto de pequenas organizagdes
partiu de um economista inglés, Schumacher.*®* A filosofia de Schumacher
estava baseada no estudo da economia de vilas. N&o tenho noticia de estudos
posteriores que tenham analisado o funcionamento e impacto dessas peque-
nas organizagBes em contextos maiores. A experiéncia do ISP como uma
pequena organizagdo dentro da Universidade parece-me que era, de certo
modo, um exemplo do que propugnava a filosofia do autor. Outras peque-
nas organizagdes existiam na Universidade que eu diria com caracteristicas
semelhantes ao ISP. O testemunho que posso dar a partir da minha vivéncia
com esse 0rgdo é que a perfeita sintonia entre tais setores e 0s demais inseridos
no contexto geral da Administracdo da Universidade, embora desejavel, ndo
era de fécil ocorréncia, principalmente levando-se em conta a propria ori-
gem e tradicao de institui¢des como a Universidade. Tradicio que privilegia
o0 conhecimento e a pesquisa, e que resiste a abertura de espaco a inovagdes
gue correm o risco de adulterar o rigor da técnica e da ciénciana Academia.

Consultoria independente

Reservei este espago para algumas reflexdes a respeito da area de
consultoria, que intitulo independente, porque nado, necessariamente, vin-
culada a uma instituicdo dedicada a trabalhos de assisténcia técnica, como
eraocasodo ISP.

13E. F. Shumacher. Small is beautiful. Economics as if people mattered. Nova York:
Harper & Row Publishers, 1975.
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Minha incursdo no segmento de consultoria independente envolven-
do a area comportamental foi relativamente pequena e breve. Emboraesse
campo de atuacao contemplasse contelldos que me pareciam interessantes
e por que ndo dizer empolgantes, os percebia, em verdade, como bastante
distanciados da realidade com que estava familiarizada. A sensacao expe-
rimentada em algumas solicita¢cBes a mim dirigidas era de que as pessoas
estavam buscando “a Ultima palavra”, “o modelo mais em voga”, “a ma-
gica” para solucionar os problemas da organiza¢do. Via-me na condicéo
de “vendedora de ilusdes”. E ndo me sentia confortavel nessa vestimenta,
embora sabendo existirem boas perspectivas de ganhos financeiros. Por
outro lado e talvez mesmo por conta dessas perspectivas, esse era, COmo
ainda é, um campo de atuacdo muito disputado e competitivo. Nao era
bem a praia que me agradava frequentar.

Alguns modelos e instrumentos de consultoria tinham repercusséo e
impacto mais no plano pessoal, 0 que no médio e longo prazo, poderia
influir nas organizag6es. Treinamentos que utilizavam ferramentas como
Administracdo do Tempo, Grade Gerencial, Administracdo por Objetivos,
dentre outros, que tiveram muita repercussao e aceita¢do por algum tem-
po, logo eram substituidos por outros mais em voga, como se fora uma
exposicao de artigos na vitrine da consultoria.

Ingressando em um novo contexto

Da Universidade para a arena politico-partidaria

No ano de 1987, iniciava-se a campanha para a eleicdo do governa-
dor do estado da Bahia. Na disputa, duas respeitaveis figuras do cenario
politico estadual e nacional: Waldir Pires e Josaphat Marinho. Este repre-
sentando a situagéo e aquele, a oposi¢do. Mais uma vez o ISP abrigaria o
grupo encarregado de elaborar o plano de governo daquele que seria vito-
rioso na disputa eleitoral, Waldir Pires.

Atendendo a solicitacdo de Raymundo Vasconcellos, consultor do
ISP, Solange Lamego, que me sucedera na direcdo daquele 6rgéo, dispo-
nibilizou parte de suas instala¢cdes para o grupo. Era outra oportunidade
para testemunhar as a¢fes do mundo politico partidario. Naguele momento,
minha insercdo nessa ambiéncia foi mais direta. A convite de Vasconcellos,
passei a integrar a equipe responséavel pela elaboracdo do Plano do Governo
da Mudanca. Dela participavam Sérgio Gaudenzi, Jairo Simdes, Jorge Hage,
Filemon Mattos e Acacio Ferreira.
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Foi um tempo de trabalho intenso e grande entusiasmo. A atmosfera
técnica e académica convivia com a efervescéncia do universo politico. Ao
tempo que pensadvamos e projetadvamos as a¢ées de um novo periodo gover-
namental, éramos envolvidos pelo clima de emog&o e empolgagéo caracteris-
tico do contexto politico partidario. Contexto que abrigava deputados,
sindicalistas, radialistas, publicitarios, candidatos a cargos eletivos e apos-
siveis oportunidades de participacdo no Governo da Mudanca. Num mesmo
espago coexistiam razdo e emocdo. Ali pude sentir qudo préximos e indis-
sociaveis eram o mundo da administracdo e da politica.

Como participante da equipe central, eu acompanhava de perto as
articulacdes politicas e a dindmica da campanha eleitoral. Nos programas
detelevisdo desenrolava-se umaferrenhabatalhaentre as forgas dasituagéo
e as da oposicao. Ao longo dessa dindmica, ataques eram desferidos a vida
pessoal dos candidatos. Houve momentos em que fomos avisados de maté-
rias que estariam sendo preparadas, a partir de montagens comprometedo-
ras a serem apresentadas em video, denegrindo a honra do nosso candida-
to. Logo nos mobilizdvamos e denuncidvamos o intento da fac¢éo contréria.
Nos jornais, artigos de ambas as fac¢Bes langavam ataques aos opositores.
Compareciamos aos comicios. Era o ritmo frenético da politica partidaria
entremeando-se com a atmosfera de anélise e reflexao das propostas técni-
cas discutidas nos grupos encarregados da elaboragéo de planos e progra-
mas de governo.

Nessas condicfes, eram gestadas as ideias e proposi¢des de mudanga
da estrutura da administracao estadual. Entre elas as relativas ao segmento
que estaria sob minha responsabilidade no Governo da Mudanga. Inevitével
gue o clima feérico das batalhas politicas influenciasse nas decisdes técnicas
e na elaboragdo das propostas de reforma estrutural. Argumentos funda-
mentados em estudos e analise deixavam-se penetrar das influéncias do poder
politico. Dai, nasceu o projeto de criagdo da Fundacao para o Desenvol-
vimento do Servidor Publico, que abrigaria toda a area de Desenvolvimento
de Recursos Humanos do Governo Estadual. Era um projeto que deman-
daria uma megaoperac¢éo de mudanca das condi¢des até entdo prevalecentes
nesse particular. Acreditdvamos que o sonho de resgate da moralidade da
gestao publica seria necessariamente efetivado a partir da dignificacdo da
funcdo publica e da profissionalizacdo da carreira do servidor publico.

O Governo da Mudanga, vitorioso nas elei¢Bes, pretendeu inaugurar
uma nova era no tocante a estrutura de poder na administracdo do estado,
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a alianca de um grupo de ideias progressistas com alguns segmentos da
ideologia conservadora. Esse governo representava as for¢as de oposi¢do as
estratégias politicas e administrativas comandadas por um grupo que se
perpetuara vinte anos no poder, caracterizado por um estilo de lideranca
paternalista e autoritario. O recrutamento e selecao de pessoal obedeciam
ao critério da lealdade pessoal ao governante. Nao obstante algumas areas
do governo anterior fossem apontadas como exemplo de eficacia no servi-
¢o publico, com pessoal altamente qualificado, detentores dos melhores
salarios e de condi¢bes privilegiadas de trabalho, a maioria dos servidores
publicos, recrutados em bases clientelisticas, ndo tinha a necesséria qualifi-
cacdo, seus salarios eram baixos e a produtividade reduzida.

Adiferencgasignificativadevotos naseleicdesdeuumasolidabasede
legitimidade ao Governo da Mudanga. Isso, porém, ndo seria suficiente
paragarantir suasustentacdo. Emboraderrotadonasurnas,ocomandan-
te-chefe do governo anterior manteve consideravel poder e forte influéncia
no Governo Federal, tornando-se ministro das Comunicac¢des, numa situa-
¢cdo em que a Republica Federativa carecia de contornos mais definidos,
com osestadosaltamente dependentesdaUnidoeademocraciaaindando
seconsolidada no Pais.

Apds a vitdria nas urnas, desenvolveu-se um esforco conjunto, congre-
gando grupos representativos da sociedade, professores universitarios, técni-
cos, pessoas afiliadas aos partidos vencedores, outros segmentos
profissionais, com vistas & elabora¢do do Plano do Governo Democréatico
da Mudanca. Um dos compromissos centrais era restaurar o verdadeiro
papel do setor publico e a dignidade do servidor publico. Iniciava-se ali a
elaboracéo dos programas setoriais de governo, envolvendo as areas fins
da administracdo estadual. Em nivel de proposta de governo, repetia-se,
de certo modo, 0 que eu presenciara anos atras, nos Simpdésios de Politicas
Governamentais com a participagdo de técnicos/especialistas e represen-
tantes de outros setores da comunidade. O governo que se iniciava, exp-
ressaria, através daquele Plano, o seu compromisso com as forgas popula-
res e progressistas da sociedade, objetivando uma mudanca extensiva e
profunda nos padrBes governamentais. O Plano Estratégico de Acéo, pu-
blicado em 1988, privilegiava, dentre outros aspectos, a profissionaliza¢io
do servico publico, a partir de novos critérios de admissdo e da elaboracao
de um Plano de Carreira do Servidor. Outros aspectos contemplados em
nivel de prioridade foram: mudanca da cultura administrativa em prol da
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moralidade, énfase na participagéo e estilo democrético de governo, e institu-
cionalizacdo de sistemas bésicos (administracdo, financas, planejamento,
procuradoria juridica).

Tendo em vista a diversidade de forcas politico-ideolégicas e na ten-
tativa de minimizar a luta pelo poder das forgas de sustentacdo do gover-
no, de forma que garanta a implementacéo do Plano de A¢do Estratégico,
atribuiu-se uma predominéancia significativa aos 6rgaos centrais da admi-
nistracdo sistémica, em particular a Secretaria de Administracéo.

Na composicdo dos quadros dirigentes, o governo eleito buscou uma
estratégia para atender a diversidade de forgas e ideologias que formavam
sua base de sustentacdo. E essa estratégia se opunha a verticaliza¢do dos
cargos diretivos nas diferentes Secretarias e entidades descentralizadasdo
governo estadual, evitando que as Secretarias se dividissem e identificas-
sem em conformidade com a ideologia dos partidos. Ao interior de cada
Secretaria de Estado e entidades descentralizadas, isso resultou no dominio
da diversidade ideoldgica, dificultando sobremodo as suas respectivas ges-
tdes e, em ultima analise, afetando a governabilidade daquele que preten-
dia ser o Governoda Mudanca.

Na tentativa de minimizar os efeitos da diversidade ideoldgica e ga-
rantir a governabilidade é que o governador Waldir Pires atribuiu um peso
significativo as chamadas Secretarias sistémicas, delegando-lhes um poder
que, de fato, ndo teriam jamais condicdes de exercer.

Fundacéo para o Desenvolvimento do Servidor Publico

Uma utopia interrompida

Eu seria designada para coordenar todo o sistema de desenvolvimen-
to de recursos humanos do Governo Estadual a partir da criacdo da Fundesp
(Fundacdo para o Desenvolvimento do Servidor Publico). A Fundagéo, a
ser criada, seria vinculada a Secretaria de Administracdo. A Fundesp teria,
dentre outras, a responsabilidade de promover um programa intensivo de
treinamento e desenvolvimento para o servidor publico, com base no Pla-
no de Carreira do Servidor, objetivando a profissionalizacdo do Servigo
Pablico. A elaboracéo do Plano se constituiu em uma das prioridades da
Secretaria de Administracao.

4 Judite Lago Dultra. A crise do Estado brasileiro: um estudo de caso: 0 Governo do
Estado da Bahia, 1987-1989
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Embora tivesse consciéncia das dificuldades a enfrentar, em um seg-
mento pouco reconhecido e valorizado da Administragdo — treinamento
e desenvolvimento de recursos humanos — aceitei a misséo que me foi
confiada pelo novo governo. O cumprimento da missao implicaria, ja de
inicio, a extin¢do dos cinco 6rgdos de treinamento existentes e criacdo de
um sistema de desenvolvimento de recursos humanos na administragéo
estadual, com um 6rgao central, do qual eu seria a titular, e 21 nucleos nas
Secretarias de Estado e 6rgaosdescentralizados.

Os cinco 6rgdos em questdo tinham suas respectivas estruturas, com
recursos orgamentarios, instalacoes e quadro de pessoal proprio: Centro de
Desenvolvimento de Recursos Humanos e Organizacionais da Secretaria
de Administracdo, com 81 funcionarios; Centro para o Desenvolvimento
da Administracdo Publica da Secretaria de Planejamento, com 106 funcio-
nérios; Escola de Administracdo Fazendéria da Secretaria da Fazenda, com
251 funcionérios; Centro de Desenvolvimento de Recursos Humanos da
Secretaria de Educacgéo, com 224 funcionarios; e Centro de Desenvolvimen-
to de Recursos Humanos da Secretaria de Saude, com 161 funcionérios.

Os Centros de Desenvolvimento de Recursos Humanos das Secretarias
de Educacéo e da Saude desenvolviam, basicamente, atividades de treina-
mento relacionadas com as suas areas finalisticas. A Escola de Administra-
cao Fazendéria havia sido criada sob inspira¢do da Escola Superior de
Administracio Fazendaria do Governo Federal e mantinha estreita articu-
lacdo com ela. Além de cursos e seminarios especificos da Fazenda, realiza-
vam programas de treinamento em outras &reas de Administracao.

O Centro de Desenvolvimento de Recursos Humanos da Secretaria
de Administracdo e o Centro para o Desenvolvimento da Administracio
Publica, daSecretariade Planejamento realizavam treinamentos, seminarios
e outras atividades de desenvolvimento de recursos humanos na area de
planejamento e administragéo geral. Dentre os cinco 6rgdos a serem extin-
tos, estes eram, na realidade, os que atuavam em areas onde poderia ocor-
rer superposicao de programas e atividades. Nao obstante, os seus dirigen-
tes eram amigos e isso inibia ou minimizava a ocorréncia de conflito, além
de viabilizar trabalhos em parceria.

N&o se cogitava, até entdo, de acdes voltadas para a profissionalizagéo
dos servidores e nenhum dos 6rgéos de treinamento desenvolvia progra-
mas com tal foco. Por outro lado, na sua maioria, as Secretarias de Estado
quase nao desenvolviam atividades de treinamento. Assim é que, em nome
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da racionalidade administrativa, visando a garantir a ndo duplicagdo de
meios para fins idénticos, e a criar as condi¢des para a institucionalizagéo
da carreira do servidor publico estadual tinha-se elaborado um projeto
que julgdvamos “mirifico” para valorizacdo do papel e carreira do servi-
dor publico. Projeto a ser implantado em estreita articulacdo com o De-
partamento de Pessoal, que teria sob sua coordenacdo o Plano de Classifi-
cacdo de Cargos.

A proposta era que todas as atividades de treinamento e desenvolvi-
mento de recursos humanos relacionadas com modernizagdoadministrati-
va, desenvolvimento gerencial, planejamento, orcamento e administracéo
financeira deveriam ser centralizados na Fundesp. Também a Fundacdo
deveria desenvolver estudos e pesquisas para identificar metodologias de
treinamento e elaborar programas de estudo independente e treinamento a
distancia. As atividades de treinamento e desenvolvimento da area finalistica
deveriam ser descentralizadas, sob responsabilidade dos nucleos, com as-
sisténcia técnica do 6rgdo central (Fundesp).'® Esperava-se que a criacao
de comités com representantes do érgao central e dos nucleos formaria as
bases para o funcionamento de um projeto de rede objetivando a discus-
sdo, andlise e solucdo de problemas comuns. Esperava-se, ademais, que a
Fundacdo promovesse outros programas como: restauracdo da dignidade
da funcéo publica, participacao do servidor na discusséo e analise de proble-
mas do servigo publico, promog¢do de programas para aposentados.®

Criag@o e institucionaliza¢do da Fundesp

A implantacdo da nova estrutura comegaria com a extingéo dos cin-
co oOrgdos de treinamento e a cria¢do e institucionaliza¢do dos nucleos.
Tinhamos em mente que tal processo de mudanga deveria desenvolver-se
gradualmente, a partir de uma cuidadosa estratégia politica. Para ser
viabilizado, o projeto teria de efetivar-se mediante uma construgéo coleti-
va, com todas as implicagdes e contradicbes dela decorrentes.

15 Observe-se que os Centros de Treinamento das Secretarias de Educacédo e da Saude ja
desenvolviam, ha algum tempo, programas de treinamento em areas especificas de Educacgéo e
de Salde. Embora a proposta contemplasse a continuagédo desses programas, a circunstancia de
aqueles Centros virem a ser extintos poderia significar uma ameaga a sua continuidade.

16 A Escola de Administragdo Fazendaria — EAF tinha, na época, sob sua responsabili-
dade um programa para aposentados, com boa aceitacdo e avaliacdo na clientela contempla-
da. Tinha-se em vista dar continuidade a tal programa. Também nesse caso a extingdo do 6rgao
poderia ser interpretada como extensiva ao programa.
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O fato, porém, de iniciar-se com a extin¢do de cinco 6rgéos ja dificul-
taria, em grande parte, a estratégia de conducdo do processo e implantacao
do projeto de mudanga. No periodo de transicao, enquanto se finalizava o
projeto de criagdo do sistema, utilizou-se a estrutura de trés dos 6rgdos em
extingdo, Cedhro (da Secretaria de Administracao), Cedap (da Secretaria de
Planejamento) e EAF (da Secretaria da Fazenda), dando continuidade a alguns
projetos ja iniciados com recursos do Governo Federal. A preocupacao maior,
nessas circunstancias, era garantir a participacdo de representantes dos 6rgéos
em extingdo nas principais posi¢des do que seria 0 novo sistema. E isso foi efe-
tivado, de algum modo, nas areas de Administragdo, Planejamento e Fazenda.
Em julho de 1988, a Assembleia Legislativa aprovava o projeto de
uma nova estrutura de Governo, e com esse ato o governador era autoriza-
do a criar a Fundesp. Com a aprovagéo e registro do estatuto da Funda-
¢ao, 0 novo 6rgdo era formalmente reconhecido como uma instituicio e
eu era nomeada diretora-geral. Um ano depois, por solicitacdo do gover-
nador, foi criada, dentro da estrutura da Fundesp, a Escola do Servidor
Pablico. O governador tinha vivido um periodo na Franca e queria im-
plantar no Estado um projeto similar & Escola Nacional de Administragéo
daquele pais. A nomeacdo do diretor da Escola seria adiada para evitar
problemas com a formalizacdo de uma estrutura muito pesada.

A criacdo dos nucleos, por outro lado, seria efetivada depois de sua
aprovacdo em lei, e a nomeac¢do dos responsaveis pela sua gestdo se faria
em articulagdo com os secretérios. Reunides prévias com a participacéo de
representantes das Secretarias foram realizadas para discutir o projeto e
coopté-los com vistas & institucionalizacdo do sistema. A maioria deles
seria, mais adiante, nomeada para coordenar os nucleos. Nomeados 0s
coordenadores, a Fundesp realizou um seminario para avaliar o projeto de
institucionalizagdo e iniciar um processo de analise e discussdo do que de-
veria ser o sistema de desenvolvimento de recursos humanos do governo
do Estado. A ideia era garantir a legitimidade da nova estrutura e comple-
tar o processo de institucionalizacdo do sistema.

Os cursos de treinamento, objetivando a implantagdo do Plano de
Carreira do Servidor ficariam a cargo da Escola, ja criada, e diretamente
subordinada a diregdo da Fundesp. A diretora da Fundagéo foi também
nomeada membro do Conselho de Pessoal do Estado. O Conselho néo
deveriaficar restrito aquest@es burocraticas; nele seriam analisados os pro-
blemasrelativosaoPlanode Carreira.
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Nas entrelinhas da Historia

As contradi¢Bes do Governo da Mudanga

Naquele momento, mais que nunca, em toda a minha carreira profis-
sional, comecei a perceber quéo distante estavam os sonhos de mudanga
da realidade. A medida que se encaminhavam as providéncias de implan-
tacdo do Plano e os acontecimentos delas decorrentes, mais intensa e sofri-
da era a minha expectativa. Comecava, entdo a perceber o abismo que se
delineava entre a “teoria esposada” e a “teoria em pratica” do Governo da
Mudanca.

Sentia que sonhdramos muito alto. O fragor da batalha nos embates
politicos, iniciada na campanha eleitoral, ensurdecera-nos e cegara, impe-
dindo que ouvissemos avoz darazdo e enxergdssemosadistanciaentre a
nossa utopia e a realidade possivel. Constatava qudo feliz fora a concei-
tuagdo da Administracdo como a “arte do possivel”. E a proposta néo
fora delineada em funcéo do “possivel”, mas do que julgdvamos ser o
“6timo”, o “ideal”. Na verdade, a atmosfera prevalecente era a de que as
normas legais operariam o milagre da mudanga. Propondo a centralizacao
do poder na area administrativa contraridvamos a descentralizagdo como
modelo de administra¢do democrética. O discurso democratico chocava-
-se com a pratica centralizadora.

A concentracdo de poder na Secretaria de Administragéo se faziasen-
tir na Fundesp. Era por demais abrangente a &rea de atuacao da Fundac&o.
Além de ilusorio, o projeto de centralizar programas e atividades de treina-
mento em um Unico 6rgdo envolvia enorme potencial de conflito ao amea-
car estruturas ja consolidadas. O que se tentava implantar de vez, em nivel
de profissionalizacéo e desenvolvimento de recursos humanos poderia ser
conquistado ao longo do tempo. Tal abrangéncia em um segmento pouco
reconhecido e valorizado, como treinamento e desenvolvimento de recur-
sos humanos, seria, ja de inicio, um obstaculo & implantacdo do projeto.
O meu entusiasmo pelo Governo da Mudanca e a ilusdo de operar o milagre
de fazer de treinamento e desenvolvimento uma area prestigiada no campo
da administracdo me impediam de enxergar o que era ébvio para outras
pessoas ndo envolvidas emocionalmente com a situagdo. Em reunido da
Associacdo Nacional de FundagBes Publicas (Anfup), a que compareci
representando a Fundesp, ouvi de um técnico da Fundap (Fundagdo para
0 Desenvolvimento da Administra¢do do Governo do Estado de Sao Pau-
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lo) depois de relatar o projeto de nossa Fundag&o: “vocé é corajosa, Mar-
garida”. Na realidade, seria mais apropriado dizer “sonhadora”. Mas, o
meu colega da Anfup era um cavalheiro, foi sutil na sua observacéo, prefe-
riu camuflar a sua descrenga em relacdo ao projeto com uma expressao
mais amena.

Nos dois anos de gestdo, estive mais préxima dos 6rgaos encarrega-
dos de coordenar os principais sistemas de governo: Secretaria de Adminis-
tracdo, Secretaria de Planejamento, Secretaria da Fazenda, Secretaria de
Governo. Essas Secretarias eram, supostamente, as que detinham maior
poder em toda a estrutura governamental. Eu participara da equipe cen-
tral que havia coordenado as atividades da campanha eleitoral e o Plano
Estratégico de A¢do do Governo. Os meus companheiros de equipe seriam
os pilares da nova administracao, a frente daquelas Secretarias:Raymundo
Vasconcellos, Jairo Simdes, Sérgio Gaudenzi e Filemon Mattos. A Secreta-
ria de Administragdo tornou-se o carro-chefe do Governo da Mudanca.
Pude sentir e ver de perto os bastidores da politica. Pude constatar quao
verdadeiras as palavras de minha amiga Edela Lanzer Pereira de Souza,
psicologa e minha colega de mestrado nos Estados Unidos: “é terrivel a
dindmica do poder”!

Muitos foram os obstaculos enfrentados nos dois anos de gestdo do
Governo da Mudanca. Foram obstaculos de toda ordem, quando estavam
em jogo questBes internas e externas. Estas mais dificeis de administrar
porque dependiam de decisdes do Governo Federal, que, naquele momen-
to politico, em nada favoreciam o Governo Estadual. Embora derrotado
nas urnas no estado da Bahia, o ex-governador, nomeado que fora para o
Ministério das Comunicagdes, tinha pleno acesso e prestigio junto a Presi-
déncia da Republica. Numa Republica Federativa como a nossa, em que
os estados sdo, em grande parte, dependentes dos recursos financeiros da
Unido, € evidente que esse era um grande impedimento e sério obstaculo a
ser administrado. A crise fiscal dai decorrente teve reflexos diretos sobre o
Plano de A¢do Governamental que ndo pdde ser viabilizado.

No entanto ndo deve ser minimizado o peso das questdes internas.
Faltou uma coordenacao efetiva no governo, ndo obstante as reconhecidas
gualidades de homem publico do governador. Deu-se énfase predominante
as questdes técnicas, 0 que gerou excessiva centralizacdo e rigorosos meca-
nismos de controle, dissociados de um trabalho de viabilizacao politica. A
Secretaria de Administrac¢do foi incumbida a missdo mais delicada e dificil
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do Plano de Acdo do Governo da Mudanga: a coordenacdo das acGes
objetivando a restauracao do verdadeiro papel do setor pablico e da digni-
dade da carreira no servico publico estadual. No desempenho dessa misséo
0 Secretério contava com a participacao dos secretarios de Planejamento e
daFazenda— responsaveis respectivamente pelos Sistemas de Planejamen-
to e Financeiro — e do Secretario de Governo. Embora esses secretarios
dispusessem de uma equipe de assessores experiente e de reconhecidacom-
peténcia técnica, o componente politico ndo compunha o seu perfil. A
caréncia do componente politico se fazia sentir principalmente entre os
mais jovens, alguns deles pressionando para que medidas drasticas fossem
tomadas para garantir o cumprimento das promessas de apagar as marcas
das forcas oligarquicas até entédo preponderantes no governo do estado. E
essas marcas eram, nao raro, antigos colegas de faculdade e companheiros
de equipe de trabalho que tiveram vincula¢bes com as gestfes anteriores.

Para mim, pessoalmente, foi penoso e extremamente dificil o processo
da extin¢do de 6rgaos. Tomar as providéncias para a extingao dos 6rgéos
de treinamento existentes foi 0 mais desafiante em todo o periodo desde
que eu inciara a minha gestdo na administracdo estadual. Naquelas medidas
estava em jogo a vida profissional e pessoal daqueles que compunham os
seus quadros. Duavidas e perplexidades, manifestas ou implicitas, quanto a
sua futura inser¢éo nos quadros institucionais, ou mesmo quanto a possibi-
lidade de demissdo, compunham o clima dominante naquela ocasido. A
sofrida expectativa de pais e de méaes de familia sobre os quais pairava
essas ameacgas se manifestava, ndo raro, na sala dos dirigentes. Estes,
surpreendidos em seus gabinetescom crises emocionais de pessoas afetadas
por medidas que estavam sendo tomadas, ou pelos boatos que a elas se
somavam, eram constantemente testados em sua capacidade de lidar com
conflitos.

No caso da Fundesp, posso atestar que o inicio da implantacéo de
um projeto com a extincao de 6rgéos j& carrega em si um forte potencial
de conflitos. Mormente em se tratando de 6rgdos com relativamente longa
trajetoria de atuacdo em suas respectivas areas, e dois deles em setores
finalisticos da administracao (Saude e Educacgéo). Considere-se ainda que
dos trés 6rgdos situados em Secretarias com fun¢des na drea-meio, um de-
les pertencia ao sistema de administracao fazendaria, com fortes ligacdes
com a Escola Superior de Administracdo Fazendaria. Sem duvida, eram
grandes as distorcdes e enorme a duplicacio de meios para fins idénticos,
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herdados das gestdes anteriores. Mas os caminhos para corrigir esse estado
de coisas tornaram-se tortuosos, em face das medidas radicais tomadas de
inicio para viabilizar o projeto. Faltou uma estratégia politica na concep-
¢ao e implantacdo do projeto.

O estabelecimento de um sistema de parcerias, preservando algumas
das estruturas e programas existentes teria sido a melhor conducéo de for-
maqueeliminasse as duplica¢des e otimizasse o que tinhamos aoferecer a
exemplo de treinamento para profissionalizacdo dos servidores publicos,
modelos e técnicas de treinamento e desenvolvimento da fungéo publica.
Osdesgastescomasareasdeconflitogeradasnaluta paraassumiropoder,
em grande parte, prejudicaram o que teria sido uma via condutora ao
aperfeicoamento da gestdo publica.

O ritmo de cobranga das providéncias era atordoante. Ndo havia es-
paco para pensar, raciocinar, ponderar. Hoje, distanciada no tempo e espaco,
de tal conjuntura, tenho melhores condicGes de avaliar o que ocorre nos
bastidores de novas gestdes que ensaiam 0s primeiros passos no comando
das acbes governamentais sejam elas federais, estaduais ou municipais.

Como seria diferente se os detentores do poder aprendessem a usa-lo
com mais serenidade e sabedoria! Quem sabe quantos projetos deixariam
de ser interrompidos pelo simples pecado de terem sido gestados em ad-
ministracGes anteriores, esse mal que atinge a todos nés a cada periodo de
governo que se inicia! Quanta perda de tempo seria evitada em persegui-
¢bes “menores”, em “arrombar portas abertas”, “reinventar a roda”! Ain-
da h& muito que aprender quando se trata de usar o poder. Um compa-
nheiro nosso nessas lides costumava dizer que o perigo reside em sentar na
cadeira dos que governam: corre-se o risco de o poder subir do assento
para a cabeca. Por outro lado, posso afirmar, sem maiores riscos de errar,
gue o problema do poder estd no seu entorno: o “ego” dos que detém o
poder tende a ser inflado, sem duvida estimulado pelas pessoas em volta.
Os “amigos do rei” pouco exercitam o bom senso. Estdo sempre mais
propensos ao exercicio da influéncia e do poder do que a servir e realizar.
H& muitas décadas passadas Maquiavel descreveu com mestria a trajetoria
do Principe e sua coorte.

O Governo da Mudanca foi um laboratorio vivo onde existiram as
condi¢Bes ideais para investigacao das interfaces de questdes técnicas, politicas,
préaticas e académicas. O resgate dos fatos nele ocorridos, a analise do con-
texto em que se desenvolveram, poderia ser de alta valia e contribui¢do no
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ambito da Universidade, em particular nas Escolas de Administracéo. Dele
se extrairiam valiosos subsidios ndo s6 para estudo e pesquisa como para
formacdo de futuros dirigentes, técnicos, assessores. Cito como exemplo:
administracao de conflitos; planejamento estratégico; planejamento e ad-
ministracdo de mudancas; logistica na Administragdo Publica — interfaces
da administracdo dos meios e fins; influéncia e contribui¢do dos fatos po-
liticos na Administracdo Publica; papel do técnico e do assessor na Gestdo
Puablica.

Experiéncia recente em organizacdo ndo governamental

Experiéncia recente como consultora da Avante, uma Organizacao
Nao Governamental, trouxe novos elementos para 0 meu repertorio de
aprendizagens nessa area. Ndo obstante ter confirmado e fortalecido mui-
tas das percepcdes resultantes da minha vivéncia, essa experiéncia trouxe
alguns elementos que eu diria enriquecedores e encorajadores no que res-
peita as perspectivas da Administracdo Pablica no Brasil.

Em janeiro de 2004, a Avante — uma organizacdo ndo governamen-
tal — assinou contrato para prestacéo de assisténcia técnica a Controladoria
Geral da Unido (CGU), 6rgao do Governo Federal, com status de Ministé-
rio. Criada no governo de Fernando Henrique Cardoso, até entdo sem
nenhuma forca politica e visibilidade, passou a ocupar espacos na midia
em funcéo de trazer a tona irregularidades praticadas por municipios na
utilizacio de recursos oriundos da Unido. Em conformidade com o con-
trato firmado, a Avante se comprometia a realizar o treinamento de 230
Analistas de Financgas e Controle, abrangendo as cinco regides do Pais.
Estes seriam preparados para treinar Agentes Publicos Municipais, Conse-
Iheiros e Liderangas Municipais.

A problematica residia na incidéncia significativa de irregularidades
ocorridas com a aplicagdo de recursos financeiros transferidos da Uniéo
para as Prefeituras Municipais. Algumas dessas irregularidades eram frau-
dulentas, outras resultavam de desconhecimento da Lei.

A Avante comprometeu-se a dar orientacdo metodoldgica e a prepa-
rar material didatico para os técnicos da CGU que se propunham a treinar
agentes publicos, conselheiros e liderangcas municipais em assuntos ligados
ao bom uso e controle dos recursos publicos. J& a partir da preparacéo do
material efetivou-se uma estreita parceria entre os técnicos da Avante e os
analistas da CGU.
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O projeto de consultoria incorporava outros componentes além dos
conhecimentos especificos relativos as areas acima mencionadas e da pre-
paracdo metodoldgica dos analistas. Havia mais segmentos a serem traba-
Ihados. A questdo da ética precisava ser abordada, com os devidos cuida-
dos quanto a forma de fazé-lo. Havia riscos de resvalar para um territorio
piegas de pregacdo em favor da moral e dos bons costumes no trato com o
dinheiro publico. A clientela do programa era constituida de profissionais
jovens com formagc&o diversificada, alguns até da &rea de ciéncias exatas,
que se dedicavam & atividade de fiscalizagdo e combate a corrup¢do. Eram
profissionais que ndo estavam familiarizados com a abordagem de Educa-
cado de Adultos utilizada no programa. Eram também profissionais cuja
funcéo, eminentemente técnica e fiscalizadora, os obrigava a se distanciar
de questdes politicas. O segmento de controle social agregado a proposta
de consultoria foi a estratégia sugerida pelo programa para a abordagem
de temas como ética. Todo um trabalho de esclarecimento e conscientizacdo
teve de ser desenvolvido para que os participantes compreendessem a pro-
posta que estava sendo oferecida para o treinamento que estaria sob sua
responsabilidade na implanta¢do do programa.

O grande desafio desse programa era fazer chegar o projeto de prepa-
racdo de agentes publicos, conselheiros e liderancas municipais amais de
cinco mil municipios. A estratégia sugerida para garantir a continuidade
das agdes consistiu na preparacdo do Nucleo Central de analistas daCGU
parasearticularcomasAgéncias Regionais e estasseencarregaremdere-
passar o programa paraos seus respectivos municipios. Dadaa dimenséo
do contexto, a Avante sugeriu a utilizacdo do ensino a distancia (EaD)
como formade abranger avastaclientela.

N&o obstante os desafios e dificuldades enfrentados, foi possivel efe-
tivar-se uma auténtica parceria entre as duas instituicbes — CGU e Avante.
Parceria viabilizada pelo fato de ter-se estabelecido, desde o inicio do pro-
jeto um dialogo com a cupula da CGU. Dialogo que viabilizou o trabalho
da consultoria desde os primeiros momentos. A sele¢do dos técnicos para
participarem do projeto, feita pela CGU, atendendo ao perfil recomenda-
do pela Avante, foi um indicador de uma boa perspectiva para a continui-
dade das a¢des: eram todos qualificados e comprometidos com a institui-
cdo — “vestiam a camisa” da CGU; logo evidenciaram o seu interesse e
entusiasmo pelo projeto. A constituicdo de um Ndcleo Central para coor-
denar, em @mbito nacional, as a¢BGes do projeto, a institucionalizacdo de
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um programa de Controle Social, denominado “Olho Vivo”, voltado para
a vigilancia dos cidad&os sobre as a¢des da administracdo municipal foram
também indicadores de uma perspectiva de continuidade do projeto. De-
talhe importante a ressaltar € que o ministro chefe da Controladoria Geral
da Unido, Jorge Hage e seus assessores imediatos, naguele momento clien-
tes do programa de consultoria, ja tinham uma vasta experiéncia como
consultores, participantes que foram dos programas de reforma comassis-
téncia técnica do ISP. A circunstancia de terem desempenhado os papéis de
consultor e cliente facilitou decisivamente o didlogo com a equipe da Avante.

Nas entrelinhas da Historia

Uma nova 6tica em um novo momento

A experiéncia com esse projeto, 0 mais recente neste meu final de
carreira, foi muito rica e gratificante. Sem duvida, muitas dificuldades,
desafios e questionamentos que acompanham projetos dessa natureza fo-
ram revividos: o entusiasmo dos técnicos no inicio dos trabalhos, seguido
de certo desencanto por ndo verem todas as suas sugestfes seguidas e im-
plantadas na sua integralidade, desencanto por verem as ac¢Ges do projeto
colocadas em segundo plano em face de prioridades requeridas pela dina-
mica e complexidade da gestéo publica. Circunstancias que me foram da-
das observar com olhar compassivo e mente mais aberta, capaz de ver e
entender por que nem sempre tudo pode ser como queremos e achamos
gue deve ser. Circunstancias que, neste momento de vida, me permitiram
enxergar com mais clareza as diferencas entre o mundo do saber e 0 mun-
do do poder. Circunstancias que, neste momento de vida, me permitiram
ser mais flexivel no aceitar e absorver essas diferencas.

O grande diferencial desse projeto residiu no trabalho realizado com
o0s Conselhos e as Liderancas Municipais. Essa nova abordagem, que privi-
legiava o controle social, ampliando assim o escopo do projeto, deu aos
técnicos — e eu me incluo entre eles — a oportunidade de visualizar uma
nova realidade, distinta daquela com a qual até ent&o eu lidara, na funcéo
de assisténcia técnica. E importante enfatizar que essa nova realidade se
situa bem mais préxima do mundo da politica partidaria. Os Seminarios e
atividades grupais desenvolvidos com os membros dos Conselhos e repre-
sentantes das liderancgas dos municipios nos deram uma visao, ainda que
de certo modo precéria, das expectativas e aspiragdes desses segmentos, e
da forma como se relacionam com os agentes publicos.
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Foi uma oportunidade de entrar em contacto com conselheiros de
diferentes &reas, a exemplo de Saude, Educacéo, Assisténcia Social, Tute-
lar, e de estar mais perto das questdes vivenciadas pela comunidade noseu
enfrentamento diario. Presumivelmente esses Conselhos seriam um érgéao
fiscalizador, um braco da comunidade na Administracdo Publica, conforme
esta previsto em lei e deve funcionar em uma democracia. Na realidade,
porém, ainda n&do é bem assim que funciona. Os membros dos Conselhos
sdo, ainda, em sua maioria, parentes e amigos dos detentores do poder na
gestdo municipal. As indicacGes de conselheiros, feitas de acordo com cri-
térios que favorecem a politica da situacdo, sdo uma forma de validar as
decisbes tomadas pelo prefeito, o que enfraquece o objetivo maior de con-
trole social.

O trabalho com as liderangas comunitarias ndo foi feito com a exten-
sdo e profundidade desejadas. O projeto foi desenvolvido em época proxi-
ma ao calendario eleitoral e o receio de que a mobilizacdo dos agentes
comunitérios fosse confundida com a campanha politico-partidaria levou
0s coordenadores do projeto a diminuir as aspirac@es e 0 escopo do proje-
to. Episddios observados em alguns desses Seminarios permitiram consta-
tar receios e reac6es dos agentes publicos nessa aproximagao com o mundo
politico, o que, em alguns casos, foi verbalizado de forma clara. Era como
se a proximidade do mundo politico-partidario com o mundo técnico e
burocratico, mais que indesejavel, fosse algo perigoso e antiético.

Por outro lado pude observar que a parceria entre os técnicos da ONG
e os analistas da CGU se efetivou de forma que diria tranquila. E que os
valores assemelhavam-se, inclusive no que respeita a resisténcia ao mundo
da politica partidaria.

Administracao e politica

Técnica e poder ou 0 poder da técnica

A distancia no tempo é que nos permite avaliar com neutralidade os
acontecimentos da Histdria. Apartados das emogdes, entusiasmos e lutas
de poder envolvidos no contexto da Gestdo Governamental, temos me-
Ihores condigdes de fazer uma andlise mais isenta dos fatos ocorridos.

Iniciada, profissionalmente, nos dominios do académico e do técni-
co, fui levada a crer que esses seriam os caminhos para o aprimoramento
da Administracdo Publica. Logo de inicio, porém, percebi quéo dificil era
0 casamento entre esses dois segmentos. No tdpico que trata dos desafios
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de uma Instituicdo de fronteira entre o pratico e o académico, descrevi
alguns dos problemas e dilemas enfrentados pelo ISP como organizagdode
assisténcia técnica no desempenho de sua missao institucional. Em trés
décadas de trabalho no ISP, eu e meus companheiros de lida conviviamos
com uma verdadeira crise de identidade. Ora éramos os académicos analisan-
do os fatos a luz da teoria e buscando modelos tedricos que seadequassem
aos fatos analisados. Ora éramos os técnicos buscando captar os proble-
mas, necessidades e aspiragdes da clientela, de forma que contribuisse efe-
tivamente paraasolucao das questfes e atendesse as necessidades das orga-
nizacBes a que prestavamos consultoria.

Trafegando pelos dominios da politica partidaria, pude perceber quéo
ilusério seria fazer da administragdo-meio o centro do poder e das decisdes
no contexto do Governo Estadual. Embora de importancia incontestavel,
as atividades de apoio administrativo ndo sdo percebidas e valorizadas
guando no pleno funcionamento da maquina administrativa. Somente
quando é precéria a logistica na Administracéo Publica é que os clamores
pelo perfeito funcionamento dos 6rgdos publicos sinalizam a importancia
da gestdo dos meios. Somente quando somos mal atendidos nos guichés
das reparti¢cdes é que nos damos conta da importéancia de contarmos com
um corpo de servidores competentes, bem treinados e profissionalizados.

Nas duas situagdes que tive oportunidade de vivenciar, como técnica
e diretora de uma instituicdo universitaria e como dirigente de uma Fun-
dacdo do Governo Estadual pude constatar a importancia decisiva dos
conhecimentos de técnicas e praticas de gestdo no contexto daAdministra-
cao Puablica. Pude constatar também que a gestdo dos meios, em grande
parte, fornece as bases garantidoras da eficiéncia, eficacia e efetividade do
servigo publico. Nao obstante, para que isso possa ocorrer € necessario que
técnicos, gestores e drgaos de administracdo estejam conscientes de seus
papéis de consultoria e assessoramento. Nas nossas lides com a area de
consultoria e assisténcia técnica a 6rgaos da Administra¢do Publica, nos
professores, embora racionalmente estivéssemos conscientes de nosso pa-
pel, no fragor das batalhas de modernizag&o, lutdvamos para fazer preva-
lecer os argumentos e poder da técnica.

O grande equivoco é pensar que no territério das decisdes politicas
prevalega a vontade técnica e os modelos da Academia, mesmo porque s
avontade politica é que podera priorizar/privilegiar decisdes técnicas, ins-
piradas em modelos académicos. E ilusério imaginar que o mundo da téc-
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nica e da Academia possa medir forgas com o mundo da politica partidéa-
ria. A funcéo do técnico é oferecer alternativas para decisfes a serem toma-
das e tentar persuadir os responsaveis pela tomada de decis6es de qual o
melhor caminho a seguir. Uma coisa é o mundo do saber, outra é 0 mundo
do poder. N&o se diga, porém, que a luta pelo poder néo se faca sentir no
mundo do saber. Deveras procedente é a distingdo que David McClelland
faz em seus estudos sobre a Teoria da Motivacdo entre 0os que usam o
poder para realizar e atingir os objetivos da organizagéo e os que dele se
utilizam para exercitar a influéncia e dominio sobre outras pessoas. Impor-
tante, igualmente, é lembrar que os centros de poder em Administracao
Pudblica dificilmente se situaram em Ministérios ou Secretarias de Adminis-
tracdo ou dePlanejamento.

A articulacdo entre o técnico e o politico € vital para o pleno funcio-
namento da administracio. Para que se efetive essa articulag¢éo, no entan-
to, é fundamental que os detentores de fungdes técnicas e funcées politicas
tenham plena consciéncia de suas respectivas realidades, de como ocorrem
os fatos e quais séo os perfis dos que desempenham funcGes técnicas e fun-
¢Oes politicas. Enquanto a politica € o territdrio das emocdes, do transitorio,
da urgéncia das decisbes, a técnica € o territdrio da precisao, do rigorismo,
do perfeccionismo. O técnico sé podera ter éxito no desempenho de sua
missdo quando for sensivel a linguagem politica, e o politico serd mais
bem-sucedido em suas fun¢des quando aprender a ouvir e a ponderar 0s
argumentos do técnico.

Aprendizados decorrentes de minha experiéncia

As Escolas de Administracdo e outras instituicbes — 6érgéos da Uni-
versidade, Organizacdes Ndo Governamentais, bem como consultores in-
dependentes tém papel essencial na formacgdo de futuros profissionais, na
realizacdo de pesquisas e consultoria capazes de contribuir paraamelhoria
dos padrdes de funcionamento da Administra¢do Publica. Muitos s@o os
desafios que terdo de enfrentar no desempenho dessa missao. A compreen-
sdo da complexidade do contexto e dos limites de sua contribuicéo avulta
como um dos fatores decisivos no cumprimento de sua missdo. Nao obs-
tante as contribuicdes que temos a oferecer, sd0 muitos 0s riscos a serem
enfrentados. E esses sdo, fora de divida, valiosas fontes de aprendizado.

De forma que guarde coeréncia com as “divagagdes” e comentarios
desenvolvidos em topicos anteriores que intitulamos “Nas entrelinhas da
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Histéria”, nos comentarios a seguir retomamos a visdo da professora-pes-
quisadora, da técnica-consultora, e da dirigente-gestora para analisar pro-
vaveis riscos a serem confrontados pelos profissionais de administragao.

O risco do deslumbramento, sempre associado com a prega¢do do
“cristdo-novo” seja ele professor, técnico, consultor. O deslumbramento
com a “teoria esposada”, com o glamour das teorias, dos modelos tedrico-
-metodoldgicos, dos planos e projetos gestados na Academia, nas salas de
aula, nos escritorios de consultoria. O deslumbramento que tolda a viséo
de profissionais bem intencionados, porém distanciados da pratica, da arena
do dia a dia, onde e quando as coisas acontecem.

O risco da autossuficiéncia que contribui para que os profissionais da
area se vejam como os detentores da verdade. Verdade que nédo pode ser
contestada, nem contaminada com outros elementos que ndo a técnica.
Técnica que passa a ser encarada como a “vara de condao” capaz de ope-
rar o milagre da transformag&o. Transformacéo de organizages ineficientes,
ineficazes, em organizacdes efetivas, capazes de aprender, detentora de so-
lucBes mégicas para velhos problemas.

O risco do isolamento que decorre da propria autossuficiéncia. Isola-
mento de fatos e personagens que compdem o contexto, e sdo partes a ele
inerentes. Sobressai dentre eles o fato politico. Fato que compde a realidade
de cada 6rgdo, de cada grupo, cada setor, seja ele técnico, burocrético,
sindical, partidario. Tal isolamento é que conduz & dificuldade de comuni-
cacdo, de dialogo, fonte de conflito entre pessoas, grupos e instituicoes.

Testemunhei e experimentei esses riscos na minhatrajetéria profissio-
nal. Deslumbrei-me com a teoria da Administracdo, deixei-me inocular
com os virus da autossuficiéncia e do isolamento. Hoje, distanciada no
tempo, mais que nunca, tenho condicdes de refletir sobre tais situacdes e 0s
aprendizados delas decorrentes. Aprendizados que espero possam ser de
alguma relevancia para quantos militam na area.

No cerne desses aprendizados, reside uma verdade que eu diria irre-
futavel, ébvia. Nada se faz na gestdo dos governos — sejam eles federal,
estaduais, ou municipais — sem vontade politica. E essa vontade reside no
topo da hierarquia. Ndo se diga, entretanto, que se trata de uma vontade
arbitraria, ditada pelo “principe”, detentor do poder e condutor de mano-
bras “maquiavélicas” para garantir o cumprimento de sua vontade pessoal.
Trata-se de uma vontade moldada em acordos politicos e ditada por inte-
resses investidos. Parte substancial do tempo de dirigentes e governantes é
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gasta em contatos, acordos e negocia¢des com grupos que representam e
lutam por esses interesses.

Politica, interesses investidos, conflitos sdo da propria esséncia do ser
humano e estdo presentes em qualquer contexto, independente do tama-
nho, complexidade e natureza do grupo social, seja ele publico ou priva-
do, Universidade, Corporacdo, Governo de uma Nacdo, de Estados ou
Municipios. Estéo presentes ao interior do grupo ou fora dele.

No enfrentamento das questdes de governo, dirigentes e governantes
necessitam do concurso de técnicos, assessores, assistentes —suaequipe de
trabalho — além de consultores externos chamados a colaborar com 0s
agentes internos. Todos sdo de importancia fundamental, podendo ajudar
no planejamento, na organizacgao, na compreensdo dos problemas, e to-
mada de decisBes. Aprender a conviver com a diversidade do mundo poli-
tico é vital para os que se propdem a trabalhar na area da Administracao
Pablica. Politicos sdo profissionais que militam na arena dos interesses
investidos. Parte substancial de seu tempo é absorvida no campo volatil
das conjeturas, estratégias de defesa e ataque, confabulacdes.

Professores e técnicos do ISP e da Escola de Administracdo tiveram o
ensejo de participar de uma ampla experiéncia de consultoria e assisténcia
técnica de modernizagdo e reforma administrativa de governos estaduais
no Nordeste do Pais, envolvendo todas as Secretarias e todos os estratos
das administra¢es daqueles Estados em uma época de reformas globais da
administracdo. Mais adiante, quando houve uma mudanca no direciona-
mento da politica de governo, trabalhamos com reformas setoriais e com a
preparagdo e desenvolvimento de agentes internos de mudanca. Foi uma
nova estratégia para um novo tempo.

Dirigi uma instituicdo com um nucleo permanente constituido de
poucos profissionais. A mobilizacdo de técnicos e especialistas se fazia
guando necessario e em conformidade com contratos e convénios. No
extremo dessa minha experiéncia a frente de um 6rgdo da Universida-
de defrontei-me com a missédo de implementar um Sistema na estrutura
do Governo Estadual, com uma amplitude consideravel. Em todas essas
situacbes — na Academia ou no contexto do Governo Estadual — pude
perceber qudo grandes sdo os obstaculos nos caminhos da Administra-
cao Publica.

Nessas diferentes situacGes, todos nés aprendemos com a prética, que
representa o coroamento do que Iéramos nos compéndios de Administra-
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¢ao quando estudantes. Estou convencida de que os curriculos de Admi-
nistracdo tém necessariamente de contemplar todas essas intersec¢@es do
técnico com o politico, da academia com a prética, na preparacao de futu-
ros profissionais da area— professores, consultores e dirigentes de organi-
zagOes publicas e privadas.

Conclusao

“Meus Caminhos na Administracdo Publica” sdo o depoimento de
guem ndo é mais participante, mas observadora dos acontecimentos no
cenério da Administracdo e da Politica. Embora afastada das lides profis-
sionais, mas continuando a exercer o seu papel de cidada, a autora quis
dar o testemunho da sua vivéncia na area ao longo de muitas décadas.

A escolha de fazer esse relato sob a forma de mem@rias foi proposital.
Entendi que tal opc¢do viabilizaria a anélise comparativa de fatos pretéri-
tos e presentes. Outras comparacdes foram possiveis a partir dos espacos
percorridos pela memorialista na teoria e na prética, na Universidade e no
Governo Estadual. Permeando todos os acontecimentos, a presenca do
fator politico foi uma constante, revelando a complexidade da Adminis-
tracdo Publica e a dimenséo dos desafios de quantos se propdem a percor-
reressescaminhos.

Os que iniciaram a caminhada profissional no mundo da Academia e
se encaminharam para o mundo onde as coisas acontecem tiveram uma
oportunidade Unica de enfrentar os dilemas dai decorrentes. Embora difi-
cil, o enfrentamento de dilemas é uma forma rica de aprendizagem. A
narrativa de situacdes similares e reflexdes dai extraidas € o que tentamos
fazer neste trabalho.

A retomada de fatos do passado podera ajudar a estudar o presente e
conjeturar sobre o futuro. Ja se disse que a vida s6 pode ser compreendida
olhando-se para tras, e s6 pode ser vivida olhando para frente. Com essa
perspectiva nos aventuramos nessa empreitada. Encaramos o depoimento
aqui apresentado como o primeiro passo. Profissionais que transitaram e
ainda transitam pelos caminhos da Administracdo Publica terdo, indubita-
velmente, muito a acrescentar e refletir a respeito da sua dinamica, revelan-
do-nos quao dificil e desafiador é esse percurso. As teorias elaboradas so-
bre qualquer campo de conhecimento extraem da realidade os elementos
para formulacdo de hipoteses e reflexdes que, por seu turno, contribuirdo
para mudar essa mesma realidade. Acredito que foi a partir dessa percep-
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cao que Argyris & Schon desenvolveram o seu trabalho sobre Teoria na
pratica. Busquei demonstrar ao longo do texto a distancia entre as duas
vertentes — teoria e pratica— e a dificuldade de pér em préatica modelose
concepgdes elaborados nesse campo de conhecimento.

As Escolas de Administracdo, como unidades da Universidade, tém,
além da responsabilidade de preparar quadros a de desenvolver pesquisas
nesse ramo do conhecimento. Pesquisa entendida ndo apenas como acadé-
mica, mas também no sentido da pesquisa-acao. E nessa missao elas tém a
possibilidade de situar-se no territorio rico e diversificado da pratica, ven-
do e sentindo de perto as questBes como ocorrem na realidade. A fungédo
de extensdo da Universidade é a ponte que liga essa institui¢cdo aocontexto
maior da sociedade em que ela esté inserida, evitando o seu insulamento e
proporcionando a necessaria interface entre teoria e pratica. Inserir-se na
prética, registrando e avaliando essa insercéo e, a partir dai, formulando
modelos tedricos, nos parece a grande contribuicio dessas Escolas para o
progresso da ciéncia e da arte da Administracao.

A formacdo de quadros, na graduacgdo, e 0 seu aprimoramento na
pés-graduagdo fazem parte também da missé@o de Escolas e Institutos de-
dicados ao estudo da Administracdo Publica. Os que sdo hoje alunos seréo
os futuros dirigentes, assessores e técnicos em organizagdes e poderdo, sem
davida, contribuir, com sua atuacdo, para o aprimoramento de nossas or-
ganizacOes e para sermos um pais da dimensao que sonhamos.

Universidades e Instituicdes de Pesquisa e Desenvolvimento de Recur-
sos Humanos ndo podem estar divorciadas das questdes e problemas que
ocorrem na sociedade em que se situam. Estamos vivendo um momento,
extremamente, delicado em nosso pais. O aprendizado da democracia ain-
da esta muito a desejar. Embora ja possamos identificar alguns progressos
no funcionamento da Administracdo Publica, muitos sdo ainda os obsta-
culos para dar sequéncia a louvéveis iniciativas objetivando garantir a ob-
servancia da moralidade no servigo publico. Investiga¢des iniciadas e apu-
racBes de desvios no cumprimento dos principios constitucionais e da ética
nem sempre tém culminado com a punigéo dos responséaveis pelo processo
de degradacao de nossas institui¢fes. O engessamento das leis provocando
a lentiddo da maquina burocratica, a morosidade do Poder Judiciario no
atendimento aos pleitos judiciais, a cultura do nepotismo, do corporativismo
edaprevalénciados interesses privados em detrimento do interesse coletivo
sdo reveladores de que ainda temos um longo caminho a percorrer para a
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consolida¢do do governo democréatico em que o Estado tenha reais condi-
¢Bes para cumprir o seu verdadeiro papel que é o de servir a sociedade.
Embora tenhamos tido alguns progressos no que respeita a democracia no
sentido politico eleitoral, temos muito a caminhar para chegarmos a con-
solida-la nos planos econémico e social. Por outro lado, temos de levar em
consideragao as grandes limita¢cBes do Poder Executivo, a precariedade dos
nossos representantes no Poder Legislativo, os jogos de poder entre o Exe-
cutivo e o Legislativo para viabilizar a aprovacdo de projetos, no sistema
de aliangas partidarias. A verdade é que o equilibrio e harmonia dos Po-
deres Executivo, Legislativo e Judiciario, embora desejavel e indispenséavel
para o funcionamento de uma republica democratica, ndo é, facilmente,
alcancgavel. SAo muitos os percalgos na busca do caminho idealizado por
Montesquieu.

H& algumas décadas, Donald Schon observou que “uma clientela fraca
gera uma agéncia fraca”. E o fato € que somos ainda uma clientela fraca.
Haja vista o processo de escolha e a qualidade dos nossos representantes
no Legislativo. Carecemos de liderancas. O longo periodo da ditadura, que
contribuiu decisivamente para a crise da educacao, impossibilitando, inclu-
sive, a formag&o de liderancas no meio estudantil e universitario, legou-nos
uma sociedade despojada de cidadania. O esforco para recuperar a consciéncia
cidada por meio do controle social comeca a esbogar-se em algumas mani-
festacOes e segmentos da comunidade, com a participacdo de Organiza-
¢cOes Ndo Governamentais, Fundagdes e Associagfes sem fins lucrativos.

N&o raro nos surpreendemos achando que o quadro de corrupcéo,
luta pelos interesses pessoais é milenar e universal e que nada mudou no
contexto em que vivemos em nosso Pais — na Unido, Estados e Munici-
pios. E uma conclusdo que nos entristece e desencoraja. Por outro lado,
guando observo os progressos que alcangamos no que se refere a transpa-
réncia, recupero o animo e entusiasmo pela luta por um Brasil melhor. Na
verdade, os problemas séo bem maiores que a nossa capacidade para resolvé-
-los. E n&o sdo individuos e organizacfes isoladas que irdo fazé-lo. E um
trabalho de construcéo coletiva, envolvendo: Governo, Universidade, Es-
colas, cidaddos, empresas, Associa¢cdes comunitarias, enfim, todos os seg-
mentos representativos da sociedade. A dimensao desse empreendimento
nos leva a uma expectativa de médio e longo prazo, quanto a resultados.
Precisamos de tempo para a colheita das sementes que estdo sendo planta-
das. E vital que possamos escolher as melhores sementes. E essas sd0 0
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aprendizado da ética, da cidadania, na formacao de jovens futuros gover-
nantes e cidadaos deste pais de dimenses continentais.
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Resumo

Este artigo tem como objetivo narrar a experiéncia vivida por uma profissional
da area de Administragdo no periodo compreendido entre 1963 e 2004, intercalan- do-
a com comentarios, observacdes e reflexdes sobre a atual conjuntura da Adminis-
tracdo Publica brasileira. Assim, passado e presente superpdem-se no relato, numa
visdo comparativa da teoria com a pratica, da Academia com a praxis governamental.
Sempre ressaltando a complexidade da area e os dilemas enfrentados pelos profissio-
nais que nela militam, a autora atribui, em grande parte, essa complexidade a presenca
do fator politico que, necessariamente, permeia as a¢des e acontecimentos na dinami-
ca da administracdo. O papel das Escolas de Administracdo é enfatizado na formacao
de quadros, realizacdo de pesquisas e atividades de extensdo, trabalhando em parce-
ria com outros setores e instituicdes da sociedade, objetivando a consolidacédo do go-
verno democratico, para que o Estado tenha reais condi¢des de cumprir o seu papel
que é servir asociedade.

Palavras-chave: Administracdo Publica; Politica; Historia; Reforma Administra-
tiva; Desenvolvimento de Recurso Humanos.
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Abstract

This article refers to a professional experience, from1963 to 2004, with obser-
vations and reflections about the state of Brazilian Public Administration. Past and
present are brought together comparing theory and practice. The author points out
the complexity of the area and the dilemmas faced by the practitioners and the close
relation between politics and administration. The role of the Schools of Administra-
tion in the area of teaching, research and consulting aiming at the betterment of gov-
ernmental services is emphasized.

Keywords: Public Administration; History; Administrative Reform; Development
of Human Resources.
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