LABORATORIO DE SENSIBILIDADE,
UM ESTUDO EXPLORATORIO

FELA MOSCOVICI

Este trabalho da Prof.? Fela Moscovici pertence & cole¢do
“Cadernos de Administraggo Publica’, editada pela Fundagdo
Getulio Vargas. Ai figura sob o nimero 59. Sua ilustrada A., que
ensina Psicologia na Escola Brasileira de Administragdo Publica
(EBAP), da mesma entidade, para isso se especializou em cursos
recebidos em nosso Pais e nos Estados Unidos.

O volume, de 170 pdginas, compde-se de trés portes: | —
Treinamento de Rela¢Ges Humanas; || — Laboratério de Sensi-
bilidade na Escola Brasileira de Administragdo Publica; e Il —
Teoria e Pratica.

Numa répida introdugdo, a A. esclarece o enquadramento do
tema principal nas praticas da Administragdo. O nome *‘‘laboraté-
rio de sensibilidade’” nd:c designa propriamente um local devida-
mente aparelhado para pesquisa de sensibilidade em geral, mas,
sim, ‘““um dos mais modernos métodos de treinamento de partici-
pagdo de grupo e lideranga™. Ao fim da Parte |, vem a informar
também que ésse método, origindrio dos Estados Unidcs, hd alguns
anos vem sendo ensaiado em nosso Pais, tendo agora, na EBAP,
através do Centro de Pesquisas Administrativas, um de seus nua-
cleos de investigagdo tedrico-prdtica, através de ensaics com futu-
ros administradores,
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Realmente, o nome ‘“‘laboratério de sensibilidade™ é uma abreviacdo de
“laboratério de sensibilidade as relacdes interpessoais’, ou de ‘‘laboratério de
sensibilidade social”’, tomada esta expressdo como a capacidade de cada qual
para perceber e reagir a situagdes de grupo e de nelas integrar-se, com pro-
veito proprio e da coletividade. A A., o essa capacidade, caracteriza da se-
guinte forma: “‘a de perceber como os outros pensam, sentem e tendem a
agir, concomitantemente & propria atuagdo’. E logo acrescenta: ‘“‘Essa capaci-
dade de percepcdo por sua vez permite ao individuo adquirir formas mais
adequadas de reacdo em situagdes interpessoqis, determinando maior flexibi-
lidade de ccmportamento, tdo necesséria & vida e ao trabalho em grupo’.

’

Exigindo a ag¢do administrativa, por sua propria natureza, a regula¢do
de rela¢bes interpessoa s, pois visa a dar unidade de objetivos e de métodos
o atividodes que a muitos congreguem, segue-se que 0 estudo dos problemas
de tais relogdes profurdamente interessa aos que tenham de cuidar da for-
magdo de administradores. E o que, alids, nalgumas pdginas de apresentagdo
do volume, afirma a Diretora da EBAP, Prif.@ Beatriz M. de Souza Wabhrlich,
salientando que a eficiéncia das reformas administrativas ndo poderd resultar
apenas da adogdo de simples *““modelos prescritivos’ na estrutura de servigos,
mas de novas bases no preparo de dirigentes e em seu aperfeigoamento. E
justifica ésse modo de ver, com a autoridade que lhe dé a longa experiéncia
na matéria, ofirmando também: “O estudo e a observagdo dos métodos orto-
doxos de treinamento para lideranga e dire¢do convenceram-me que uma
énfase marcadamente intelectual no aperfeicoamento de administradores e
lideres ndo sera suficiente. Se desejamos realmente modificar atitudes e com-
portamento, temos de rios assegurar de que aquéles cujas atitudes e compor-
tamento precisam ser modificados sejam de fato colocados num ambiente e
condigdes em que a mudanca apresente uma alternativa realistica. E é estq,
a meu ver, a contribuicdo principal que o ‘‘laboratério de sensibilidade’ obje-
tiva oferecer, e que, em mdos integras e capazes, efetivamente oferece.”

O trabalho dg Prof.@ Fela Moscovici, elaborado segundo esta orientagdo,
jé em tese, portanto, deve despertar aos estudiosos de administragdo, em
geral, um grande interésse. Sua importdncia consiste principalmente em ofe-
recer-lhes uma visdo, ainda que simplificada, das realidades mesmas da admi-
nistragdo quanto aos elementos humanos de que necessariamente tem de ser-
vir-se; ou em chamar g necessdria atengdo para os aspectos de organizagdo
psicoldgica do trabalho, os quais, nos sistemas de produgdo atuais, quer de
mercadorias, quer de servicos, reclamam de organizadores e administradores,
em todos os escaldes, conhecimentos menos vagos sdbre o comportamento hu-
mano e as atitudes adequadas para sua aplicagdo.

Aligs, na mesma colecgo, ‘‘Cadernos de Administraggo Publica”, vdrios
volumes, direta ou indiretamente, salientam ésse modo de ver. Por exemplo:
n.® 4, “‘Relagdes Humanas nag Indastria’; n® 19, “A era do Administra-
dor Profissional’’; n.? 35, “Como Dirigir Reunides’; n.° 39, ‘‘Relagdes Huma-
nas nas Atividades Modernas™; n.° 58, “Processo Decisério’”. Ademais, dois
“'Cadernos”, os de n.% 42 e 56, respectivamente denominados ‘“‘Uma And-
lise das Teorias de Organizagdo’ e ‘‘Formacdo para a Administragdo Pu-
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blica”, situam essa complexa questd: na histéria dos estudos da Administra-
¢do, como na seqiiéncia dos ensaios de preparacdo tedrico-prética dos adminis-
tradores. Se acaso o leitor ndo conhega ésses volumes, terd interésse em
tazé-lo, para possivel atualizacdo de suas idéics, obtendo com isso mais per-
teita compreensdo do estudo que aqui se analisa,

Nos estudos gerais da especiaiidade, maior pregresso vem sendo alcan-
¢ado, com efeito, com o desenvolvimento da idéia de que ndo se bastard co-
nhecer o ‘‘processo administrativo™, cu a sequéncia de suas fases em abstra-
to, tal como os precursores da especialidade terdo feito, mas, também, conhe-
cer o ‘‘comportamento administrativo’, isto é, os modos e as formas pelos
quais os administradores ‘‘agem’ e ‘‘por que’ agem; e tudo, ndo em esque-
mas abstratos, mas em situagGes concretas, ‘‘aqui’’ e ‘‘agora’, com estas de-
terminadas pessoas, e ndo outras. £ essa, na verdade, a caracteristica dos
estudos atuais, dos fundamentos da Administragdo, bem demonstrada, por
exemplo, no volume de James March e Hebert Simon, sob o titulo “‘Organi-
zations”, de que a Fundaggo Getulio Vargas acaba de divulgar a traducgdo.

O que faz o volume da Prof.@ Moscovici é, precisamente, oferecer aos
interessados uma visdo resumida, mas suficientemente clara, dos fundamentos,
técnicas e resultados de ensaios levados a cabo na EBAP, como um dos re-
cursos praticos para que futuros administradores possem, em si mesmos, sentir
a realidade das situagdes criadas pelas ‘‘relagdes interpessoais’. Désse modo,
a matéria é desenvolvida sob o aspecto prdtico, donde o titulo da Parte |
“Treinamento de Relagdes Humanas’., Mas, nas péginas iniciais dessa parte,
como serig necessdrio, é apresentada uma sintese do que se veio chamar ‘“‘di-
ndmica de grupo”, com informagdes histéricas e esclarecimento de certos
conceitos fundamentais. A A. presume que o leitor possua nogdes propedéu-
ticas sébre ‘“‘personalidade”, logo considerando os aspectos de lideranga, e
outros também, de importdncia nos atuais estudos de psicologia.

Nessas pdginas refere varias concepgdes, e de modo especial, a ‘‘teoria
de campo”, de Kurt Lewin, sem obscurecer, no contexto geral, que as raizes
histéricas terdo provindo de mais longe, ou seja, das doutrinas de Freud. Serd
cpertuno lembrar go leitor que a difusGo da expressdo ‘‘relagdes interpessoais’”
proveio mesmo dos trabalhos do psicanalista Harry S. Sullivan, criador éle
préprio de uma ‘‘psicologia interpersonalista’, Mas é certo que, entre as dou-
trings origindrias da psicandlise e as concepcdes déste autor, hd como que
uma ponte através das tecrias de Karen Horney e das de Fromm. Mas os
modelos da teoria de Lewin possibilitaram o desenvolvimento de constructos
de valor operacional, os quais vieram g ser largamente empregados em situa-
¢Ses de psicologia clinica, e estdo sendo agora verificados mediante pesquisas
experimentais muito curiosas.

Seja como fér, os chamados ‘'‘laboratérios de sensibilidade” d&o opor-
tunidade para andlise de situagdes concretas da dindmica de grupo, ao mesmo
tempo que propiciam aos participantes de cada grupo condicdes de treina-
mento em relagdes interpessoais. A A. nos mostra como se poderd alcangar
isto, explicando os aspectos tedricos e praticos no decorrer do comportamen-
to dos chamados ‘“‘grupos T, abreviacdo da expressdo original ‘‘Trainning
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Groups’’. Néles, algumas pessoas, em numero ndo avultado, em conjuntos
pouco estruturados, participam como aprendizes de situagbes sociais, quer na
forma de atuagdo individual, auténoma, quer na de participagdo soliddria.
Ngo hd, no entanto, entre tais situagdes, qualquer separagdo linear ou oposi-
¢do substancial.

Essa é uma idéia também dominante na teoria de Sullivan, segundo a
qual a espécie de pessoa que alguém ‘‘possa ser” sb chegard a ser bem carac-
terizada através de seu comportamento quando relacionado com o de outras
pessoas; ou, afinal, que cada pessoa ndo pode ser estudada por outrem, nem
a si mesma revelar-se, com clareza, sem que esteja numa situagGo concreta
de um grupo de cujas atividades participe. Os grupos precisardo ter condigges
para que, em situagdes determinadas, cada participante chegue a descobrir
sua personalidade mediante confrontos progressivos entree uma imagem ‘‘real”
de si mesmo, através de sug conduta no grupo, e as imagens imagindrias, ou
eidéticas, que até entdc tenha admitido o seu préprio respeito.

Isso quer dizer que, nas situacdes dos grupos T, seus participantes sdo
levados a melhor conhecer-se, ou a proceder & sua auto-andlise, podendo-se
assim afirmar, (como bem observa a A.), que hd semelhangas entre as situa-
¢Oes que éles proporcionam e as situagdes de ‘‘terapia de grupo’”. Mas logo
afirma tombém que hd diferengas acentuadas entre um e outro caso, pois nos
grupos T presume-se que ‘‘os participantes sejam sadios”, ou que ‘‘tendam a
utilizar elementos sébre a conduta atual e suas consequiéncias imediatas, ao
invés de procurar causas genéticas profundas’. Com apoio dos especialistas
que cita, conclui ai por dizer que o grupo T “tende a lidar preferentemente
com comportamentos conscientes e pré-conscientes, e ndo com motivacdes in-
conscientes”, conclusdo essa que, evidentemente, pode ser debatida.

Depois dessas nogdes bésicas e a apresentacdo de dados da histéria dos
grupos de treinamento, (ensaiados, alids, a menos de vinte gnos), a Prof.@
Moscovici caracteriza o seu estado atual. Na evolugdo referida, os orientado-
res désses grupos viram variar suas fungdes, no sentido de mais facilitarem a
auto-critica, ou o conhecimento das relagdes interpessoais, como tais, ou os
cuidados pela integracdo do grupo como ‘‘sistema social”. No estdgio atual,
tornou-se mais nitido o objetivo que devem visar: cada conjunto é agora ‘“‘con-
siderado como um grupo que se desting a facilitar situages de aprendiza-
gem a cada um de seus membros’.

Cada participante, explica a A., ‘‘é encorajado a funcionar como parti-
cipante-observador, como ator-diagnosticador, como planejador-executor-ava-
liador, como pratico-tedrico, como expressor (sie) de sentimentos e critico de
expressGo emocional, e como cliente-assistente”’. Em tudo isso, é estimulado
a sentir o grupo como conjunto e a analisar as respostas, a vevificar aspectos
da fragmentagdo de seus padrdes de conduta pessoal, bem como os da con-
duta geral do grupo, com crescente compreensdo das razdes désses fatos. lgual-
mente, é levado a criar e a experimentar padrdes de respostas suas, mais inte.
gradas. Assim se compreende que os grupos T possam funcionar como re-
curso para efeitos reeducativos em cada um de seus membros, conclusdo essa
que ndo era pacificamerte admitida quando comegaram o ser ensaiados. Tal
conclusdo, podemos comentar, torna sua prdtica aconselhdvel também na for-
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macdo de cutras classcs de profissionais, que ndo sé a dos administradores
— a dos educadores, por exemplo, — como clids jd se vem fazendo nalguns
paises.

Quanto & estruturacdo dos grupos T, duas variantes s&o agora reconhe-
cidas. A primeira é a de coniuntls que ‘‘se instrumentem’ por si mesmos, sen-
do o orientador deslocado de sua £Osicdo de ‘‘participante direto” para a de
simples ‘‘espectador’”’. Os elementos de informagdo, no decorrer das atividades,
aparecergo sob a forma de dados provindos de todos os membros do grupo,
que para isso ccoperardo em documentos escritos (andlise livre de situagdes, ou
resposta a questiondrios), Dados de expressgo quantificada poderdo ser obti-
dos, tebulados e classificados pelo grupo, como elementos de estruturagdo.
Serdo escalas de julgomento de uns membros sdbre os demais, listas de ativi-
dades tipicas quanto a situagdes de lideranga, etc. Tudo estard na depen-
déncia do critéric cdotado para composi¢do do grupo: o da heterogeneidade
das ocupagdes dos participantes, por exemplo; o de grupos verticais quanto 4as
atividades da organizacdo do trabalho que se considere; o de sua represen-
tagdo hierdrquica.

A outra variante serd a de ‘‘terapia de grupo para normais’’, na qual
se dar@ maior importdncia a compreensdo, por parte de cada participante,
de sua conduto e das razdes dela, a serem deduzidas das formas mais cons-
tantes de suas rela¢des com os demais membros. Nela, acentuam-se as con-
seqliéncias ca aprendizagem, na feicdo muito flexivel de ‘‘reeducagdo social’.
Em outros térmos, cada participante deverd, alternadamente, sentir-se como
membro do grupo, e como éle préprio, isto &, como pessoa livre, mas capaz de
participagdo cooperativa.

Em qualquer das variantes, ¢ “‘laboratério de sensibilidade oferece oportu-
nidades para desenvolver as qualidades de participagdo num grupo, como
membro e como lider”, o que exige ‘‘que os aprendizes compreendam suas ne-
cessidades internas, valdres, percepgoes e recursos’”, além de conduzi-los ao
**conhecimento das oportunidades e expectacdes dos ambientes sociais nos quais
atuam’’,

Para o obtencdo désses resultados, na secdo ou capitulo ‘‘Laboratério
de Sensibilidade”, a Prof.® Fela Moscovici mais a fundo examina as razdes
désse titulo, os objetivos que os grupos devem ter, os métodos a empregar,
os obstdculos que possam surgir, pela variacdo das atitudes dos participantes
nos programas de aprendizagem. Essas pdginas documentam o excelente do-
minio da matéria tratada, como, também, a preparacdo da A. em assuntos
de psicologia educacional. E a parte inicial do livro se encerra com uma
desenvolvida noticia sdbre ‘‘laboratérios de sensibilidade’” em nosso Pais.

Téda a Parte |1 é dedicada a descrever a composi¢Go e as atividades
observadas nos laboratérios que se tém desenvolvido na EBAP. O primeiro
déles foi iniciado em abril de 1963, com 17 participantes, alunos do pri-
meiro ano do curso regular dessa Escola. Funcionou sob a orientagdo do Prof.
Edward |. Jones Jr. da Universidade do Sul da Califérnia, com a colabora-
¢80 da Prof.9 Moscovici. O segundo, no mesmo ano, organizou-se com 22
alunos do Curso Intensivo de Administragdo Publica, com elementos de pro-
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cedéncia muito variada A orientacdo metodoldgica, a cargo da A., foi simi-
lar & do laboratério inicial, com modificagdo de alguns procedimentos, a qual
é claramente indicada. A técnica geral continuou a ser ‘‘ndo-diretiva’, isto
é, que a organizacdo instrumentada viesse a surgir da situagdo ‘‘de fato’
inicial.

Uma se¢do especial apresenta o julgamento désse segundo laboratério,
depois de transcorrido um ano, através das respostas a questiondrios enviados
aos alunos, pelo correio, e, assim também, através de impressdes e debates,
numa reunigo com éles realizada, mais tarde.

Essa parte, a mais longa, pois ocupa metade do volume, é de excepcio-
nal importdncia para tocdos quantos desejem obter uma visGo concreta da
mgtéria. Pelos dados e documentos que registra, transmite uma expressdo viva
e real da marcha das atividades. Ao mesmo tempo, conforme declara a A.,
foi o estudo de acompanhamento e avaliagdo que permitiu ‘‘diagnosticar
talhas metodoldgicas e localizar problemas para novas pesquisas’’, ai indi-
cadas com clareza e senso de perfeita responsabilidade profissional.

Duas dezenas de Fdginas constituem a Gltima parte, sob o titulo ‘‘Teoria
e Prdtica’”. Nelas sdo cpresentadas conclusdes gerais sObre os trabalhos reali-
zados e observagdes criticas registradas com sinceridade. A comprovagdo disso
estd em que a A. deixa em aberto vdrias questdes, a comegar pela definigdo
dos préprios objetivos que se deva ter em vista no ‘‘treinamento de relacdes
humanas”. Qutra, é a precariedade de recursos e instrumentos para verifica-
G¢do de tal trabalho, visto que, até agora, sdo éles pouco precisos e vdlidos.
Umaq terceira, enfim, para sé mencionar as mais relevantes, é a de que, no
treinamento de relagdes humanas, certos recursos serGo empregados na con-
formidade dos ‘‘valéres éticos dos proprios crientadores’”. A técnica de “‘labo-
ratério’” pode expor os participantes a tensdes de ordem emocional, mais ou
menos intensas, gerando conflitos e traumatismos desnecessdrios e, em conse-
qiiéncia, reabrindo os problemas de ajustamento pessoal.

Para justificar esscs observacdes, judiciosamente diz a A. que ‘‘o trei-
namento em grupo T ou laboratério ndo é terapia de grupo, embora haja
semelhangas e pontos dz contato. O orientador de um laboratério ndo é um
psicélogo clinico cu, pel: menos, ndo estd desempenhando um papel de tera-
peuta. Mister se faz detinir bem os papéis e ndo confundi-los”’. Em qualquer
caso, deixa a Prof. Moscovici bem claro, deverd o orientador estar preparado
pcra sua tarefa.

Ao encerrar o volume a A. insiste em dizer que considera o seu estudo
apenas como um ensaio preliminar na matéria, lembrando que outras investi-
gagdes serdo necessérias, a fim de que se possa aquilatar do valor dos ‘‘la-
boratérios” em geral, e dos métodos que a EBAP vem experimentando.

Ndo se poderd deixar de louvar essa atitude de prudéncia, a qual, longe
de apequenar o valor do trabalho, mais o exalta, ao mesmo tempo que dd
testemunho da eleva¢do do espirito reinante nas atividades da EBAP, e que
é comum as institui¢des da Fundag¢do Getdlio Vargas. O livro representa con-
tribuiggo muito valiosa, tanto para os interessados no problema particular
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de que trats, quanto para os que apenas desejem uma exemplificagdo de
novos recursos da psicologia aplicada.

Um unico reparo se poderd fazer, quanto ao emprégo de alguns neolo-
gismos e de expressdes ndo traduzidas, que aparecem no texto. Mas isso cer-
tamente serd sanado, pela propria A., quando de uma préxima reimpressao
da obra.

Lourengo Filho

UM LITIGIO ADMINISTRATIVO

CLOVIS ZOBARAN MONTEIRO

Exposicao de um ‘‘caso’ acministiative, segundo o método do caso, de
crescente uso no ensino e na pesquisa de Administracgo Publica, Um Litigio
Administrativo focaliza o debate em térno do comando das atividades de
pericia médica num antigo Instituto de Aposentadoria e Pensdes, reivindicado
pelo Departamento de Beneficios e pelo de Assisténcia Médica. O autor é um
de nossos mais abalizados técnicos em previdéncia social, com longa vivéncia
de sua administraggo, valorizada por licido e permanente interésse tanto pelos
aspectos praticos, de execugdo e funcionamento dos servigos, quanto pelas
questdes doutrindrias ou de politica administrativa, como esta.

O volume n.° 68 da acatada série “‘Cadernos de Administragdo Publica™
da Fundag¢go Getulio Vargas tem, de saida, o mérito de se ocupar de previ-
déncia social, concorrendo ossim para seu melhor conhecimento e compreen-
sdo, fato que se reveste de grande alcance quando se considera que a pre-
vidéncia social, a despeito de sua crescente importdncia, é ainda uma ilustre
desconhecida, quase sempre mal interpretada e deturpada. A situagdo ja foi
pior, mas continua aguda a esccssez de publicagdes sdbre previdéncia social,
capazes de divulgd-la adequadamente, ndo s6 junto as classes diretamente
interessadas mas também perante a opinido publica em geral, sem cujo apoio
ela dificilmente poderd aperfeicoar-se na medida desejével.

Diga-se de passagem que a Funda¢do Cetdlio Vargas ocupa lisonjeira
posicGo de vanguarda no que tange a essa imprescindivel divulgacdo, valendo
ressoltar, a respeito, que a previdéncia social figurou com relévo na edigdo
inaugural da sua mais recente publicagdo técnica, a promissora Revista de
Administra¢do Pablica.

A importancia da pericia médica dentro da previdéncia social é compa-
rGvel & importancia desta como medida de protecdo social. Por outras pala-
vras: a pericia médico, servindo de base para a concessdo dos beneficios por
incapacidade (ouxilio-doenca e aposentadoria por invalidez), ipso facto serve
de base & propria previdéncia social, uma vez que correspondem a tais bene-
ficios cérca de dois tercos do movimento desta.

Os que conhecem de perto o assunto sabem que a previdéncia social a
bem dizer gira em térno da pericia médica; e sabem, igualmente, quanto a
pericia médica é dificil e complexa, ndo sé pelo inevitdvel conteido subjetivo
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de suas conclusdes, mas também pelg natureza especial de suas técnicas. )G
se chegou a afirmar que o médico perito tem de ser mais perito do que mé-
dico, e em verdade ndo basta ser um bcm médico para ser um bom perito.

Até mesmo entre c¢s que lastreiam suas meditacdes e projetos numa longa
e esclarecida vivéncia do problema, existe quem sonhe com o dia em que a
previdéncia social ndo dependerd da pericia médice tanto quanto hoje. Até
ja se cogitou, pelo meros em cardter especulativo, de uma espécie de ‘‘arbi-
tramento” do direito ac beneficio por incapacidade: em face da alegagdo da
impossibilidade de trabalhar, um funciondrio experimentado, que ndo teria
necessariamente de ser médico, julgaria a procedéncia ou improcedéncia da
alegagdo, e com base em suas préprias conclusdes subjetivas, arbitraria a
duracdo do beneficio, ou o denegaria.

Tembém jé se pensou em transferir do beneficio em dinheiro para a as-
sisténcia médica a preocupagdo bdsica da previdéncia social. Até aqui a pres-
tagGo pecunidgria tem sido a essencial, sendo a prestacdo assistencial apenas
complementar: presta-se assisténcia médica, na medida das possibilidades da
previdéncia social, como reférco do beneficio e com a esperanca de recuperar
o trabalhador, fazendo-o voltar ao trabalho e deixando-se de pagar-lhe o be-
neficio, embora na prdtica essa conceituacdo da assisténcia médica como
medida de economia seia bastante discutivel; a modificagdo consistiria, em
Gltima andlise, em cuidar primeiro do tratamento do segurado, pagando-the o
beneficio como corolario da assisténcia médica, O plano é ousado e talvez
inviavel, mas o que ora se desejo ressaltar é que assim a pericia médica se
deslocaria do pedestal onde hoje a vemos colocada.

Enquanto ndo chega ésse remoto dia, temos de procurar aperfeicod-la
tanto quanto possivel, quer do dngulo de suas técnicas préprias (sem esquecer
o velho problema dos exames complementares, que tanto a oneram e retar-
dam), quer sob seus aspectos administrativos, tendo & frente exatamente o
que provocou o litigio em foco; e devemos admitir que o volume 68 dos “Ca-
dernos de Administragdc Publica™, concorrendo genéricamente para o melhor
conhecimento e compreensdo da previdéncia social, também concorrerd, espe-
cificamente, para ésse imperioso aperfeicoamento do pericia médica previden-
cidrig, questdo crucial, como acaba de ser ressaltado.

Tendo por objeto Jde suas 52 péginas ‘‘um litigio administrativo’” em
térno da pericia médicc dentro da estrutura administrativa de antigo Insti-
tuto de Aposentadoria e Pensdes, sé na pagina 38 ingressa o livro na ‘“‘drea
litigicsa’, sendo éste, pcr sinel, o titulo do tépico em que o tema comeca a
ser focalizado.

Até entdo, e apés justificar o titulo escolhido (no tépico “Por que Li-
tigio?”, o autor discorre l-ngamente sébre a matéria em que se insere o
*‘caso”. Parag melhor situar o leitor, expbe a “Evolu¢do da previdéncia social
no Brasil”’; apresenta ‘A previdéncia social e seus grandes nimeros” (segu-
rados, pagamentos de beneficios, receita de contribuicdes, etc.); ressalta o
“‘Aspecto mutualistico da previdéncia social”, realmente uma de suas carac-
teristicas mais expressivas; enumera e descreve “‘Beneficios e servicos’, num
esférgo talvez dispensavel; expde e analisa a ‘‘Organizacdo administrativa
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da previdéncia social”; e por ultimo, cntes de ingressar na jG& mencionada
“'areq litigiosa™, detém-se em rdpido paralelo entre “O Departamento de Be-
neficios (DB) e o Departamento de Assisténcia Médica (DAM)”. Ao tdpico
central, “A dreg litigiosa', seguem-se: ‘‘Reabre-se o assunto’”, “Marchas e

contramarchas”, ‘‘Decisdo inesperada’™ e “‘Interpretagcdo de uma gatitude'.

Tanto a extensa matéria introdutéria (com excesso de cifras e até de
quadros) quanto a parte especifica sGo focalizadas com pleno conhecimento
de causa, mas existe certa desproporcGo entre a casca e a polpa, se assim
se pode dizer, em face da brevidade do tratamento do assunto principal, do
‘‘caso’’ propriamente dito.

Sendo um estudioso antes de previdéncia social que de administragdo,
acredito que essa impressdo resulte sobretudo de pouca familiaridade com o
método diddtico do ‘‘caso’’, pois é inegavel que o litigio exposto leva a pensar
sébre suas causas, a procurar identificar seus vdrios aspectos, a especular sdbre
suas repercussoes.

Ocorrem, por exemplo, questdes como estas: Até que ponto a preocupa-
¢do de comandar a pericia médica se prende apenas a razdes técnicas, @ ne-
cessidade de controlar tédas as fases da concessGo e da manutengdo dos be-
neficios, para conservd-las dentro dos limites corretos? Ao contrdrio, com que
intensidade entram em jogo fatbres menos construtivos, como o simples inte-
résse de dominar um setor da amplitude e da natureza da pericia médica,
que envolve aprecidvel soma de prestigio e de autoridade (porte do Depar-
tamento, numero dos cargos em comissdo, poder de nomear, etc.)? Ao mesmo
tempo, a relutancia do DB em abrir mdo da pericia ndo decorrerd também
de um excesso de autoconfianca ou de ‘‘bairrismo’™? Até onde o fracasso do
DAM, nos periodos em que teve a seu cargo a pericia, ndo terd resultado de
falta de cooperacdo do DB, ou de entrosamenio entre ambos? Mais genérica-
mente, que é preferivel do ponto de vista da boa administragdo: concentrar
em um Unico 6rgdo tédas as fases das tarefas a seu cargo, ou permitir que
éle se valha do concurso de 6rgdo paralelo entre cujas atribuigdes possa si-
tuar-se mais especificamente uma dessas fases, ainda que dos mais importantes?
Por que a influéncia politica se fozia sentir mais sébre o DAM do que sébre
o DB?

Estas sGo apenas algumas das questdes suscitadas pelo volume 68 dos
“‘Cadernos de Administragdo Publica’; e se o objetivo dos ‘‘casos”, ao que
sei, é exatamente o de servir como ponto de partida para o debate e a ané-
lise de seus temas, parece fora de duvida que tal objetivo foi alcangado no
exemplo em foco.

Volto ao ponto da partida: o simples fato de se tratar de um trabalho
sébre previdéncia social, escrito por quem domina a matéria com seguranca,
ja situa Um Litigio Administrativo como publicacdo oportuna e Gtil. E ter-
mino com a adverténcia implicita no seu final: muitas vézes a boa adminis-
tragdo é a melhor politica.

Celso Barroso Leite
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PROGRAMAGCAO PARA O DESENVOLVIMENTO

JAN TINBERGEN

O livro é de um especialista em planejamento econémico que granjeou,
com tdda justiga, um grande renome mundial. E o formulador do “‘modélo de
decisdo”, cuja exposicac sumaria encontra-se na Parte IV de seu livro Ecoqo-
metrics. O modélo foi posto em prdatica pelo préprio Autor que obteve, com
éle, grande sucesso ao debelar as crises econdmicas holandesas em 1949 e
1950.

O livro divide-se em quatro capitulos intitulados: Elementos da Politica
do Desenvolvimento; A Esséncia da Programacgo; A Andlise dos Projetos e,
finalmente, Métodos para Anaclisar, Explorar, Incentivar os Investimentos Pri-
vados.

Ndo se trata de um livro para especialistas. Destina-se, exclusivamente,
ao grande publico, dado seu cardter extremamente elementar. Frisa, porém,
certos pontos essenciais ao planejamento econdémico que, infelizmente, jamais
forom tomados em consideragdo pelos que, desde o plano SALTE até o PAECG,
planejaram para o Bras|. Por exemplo: as pdginas 10, diz: “O que a pro-
gramagdo tenta evitar é que sobrevenham imprevist:s. Além de ser consistente,
a programagdo também deve tentar dar alguma orientagdo para que se obte-
nha uma visGo acabada da realidade econémica. Serve para revelar quais as
informacdes que estdo faltando, indicando onde procura-las”. Em outras paia-
vras, o que o Autor quer dizer é que é essencial que o planejamento formu'e
um “modélo” de crescimento. Isto se aplica como uma luva, por exemplo, ao
PAEG. Tivessem seus ottores, diante dos olhos, um modélo de crescimento,
por mais rudimentar que fdésse, ndo teriam sido colhidos de surprésa pela
inflagdo decorrente do superavit do Balonco der Pagamentos. Hd outros pontos,
também, que apresentam grande interésse. A insisténcia sébre os custos alter-
nativos e o idéia de que é o fluxo circular da riqueza o que deve fundamen-
tar o planejamento, sdc dois topicos sébre os quais ndo apenas o grande
publico, mas também os planejadores brasileiros, aprenderiam com proveito.

O cardter extremamente elementar do livro ndo permite a Tinbergen dar
definigbes muito precisas sdbre conceitos fundamentais para o planejador. A
idéia de interdependéncia entre os setores econdmicos ndo estd descrita com
muita precisgo. O Autor ndo distingue entre a interdependéncia dos inputs
e outputs dos diversos setores industricis e a interdependéncia do sistema de
contabilidade intersetorial e a contabilidade nacional. Nesse ponto, o artigo do
Prof. Kerstenetzky ‘A Formagdo da Politica Econémica em Térmos Quanti-
tativos™ (Revista Brasileira de Economia, jun./set. 1966) ainda que elementar,
é superior aos capitulos do livio em que Tinbergen estuda o problema.

Ha tombém um ponto em que o Autor, limitando-se, propositadamente,
o uma linguagem muito elementar, ndo consegue expressar-se com a devida
clareza. Refiro-me aos problemas dos pregos contdbeis. As paginas 44, diz:
“O ponto central a ter-se em conta é o de que determinados precos do mer-
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cado, particularmente os dos fatéres de produgdo (capital, mdo-de-obra, divi-

sas estrangeiras) discrepam, muitas vézes, do ‘‘valor intrinseco” ou ‘‘precos

contdbeis’”. Ora, valor intrinseco é um conceito que ndo faz sentido num
mundo em Que as escalas de preferéncias individuais sdo diferentes.

O Autor preocupa-se muito em dar uma definigdo clara de preco con-
tabil. Volta a éle no anexo |ll. Malgrado seus esforcos, porém, o leitor fica
sempre com a impressdo de tratar-se de algo artificial. Os exemplos que dé
sdo, entretanto, realmente felizes. Diz, por exemplo, as paginas 100: “O
preco contdbil déstes mercados (o de mdo-de-obra ndo qualificada, ordinaria-
mente muito cbundante nos parses subdesenvolvidos) é zero <u pouco mais’.
Diz também: “‘Os precos do mercado internacional, somados as tarifas alfan-
degdrias ddo um valor, aos produtos importados, mais correto que os dos
pregos em vigor no mercado nacional”, Sem ter um idéia do equilibrio geral,
o leitor fica sem saber o porqué de tudo isso. A meu ver, o Autor pode-
ria, em anexo, apresentar um modélo bastante simples de programagdo mate-
mdtica, frisando a intima conexdo existente entre o primal e o dual. Acredi-
to que, dessa forma, o leitor teria uma idéia mais precisa do que é um
“‘prego contabil” e a analogia entre o cdlculo que o economista faz, nc papel,
e o mecanismo do mercado competitivo que forga <s compradores dos fatdres
de produgdo a pager a seus proprietdrios o pleno valor déles, ao mesmo tempo
em que essa mesma concorréncia forca seus proprietdrios a baixar os pregos
a um minimo consistente com o referido valor pleno. Nesse caso, é facli per-
ceber que, longe de ser artificial, o preco contdbil é mais realista do que o
do mercado, no caso de desequilibrios estruturais.

Ndo se veja, nessag critica, nenhuma intencdo de desmerecer as quali-
dades de Tinbergen. Ao contrdrio. A critica apenas confirma as proprias
idéias do Autor que, no prefdcio de seu Econometrics, afirma que hé certos
conceitos econdmicos que nGo podem ser expressos a ndo ser airavés de equa-
¢coes (talvez dissesse, hoje, desigualdades) simultaneas.

Por ndao querer apelar para a linguagem matemdtica, o Autor ndo con-
segue descrever, com precisdo, alguns conceitos de relevancia. P<r essa mes-
ma rozdo, ndo menciona a ‘‘causagdo circular’” de Myrdal, tdo importante
para o planejamento da economia dos paises subdesenvolvidos. Ndo poderia
fazé-lo, visto como g solu¢do do problema ndo seria percebida, a menos que
se descreva a economia por um sistema de equacdes simultédneas. Nada disso,
porém, tira o mérito da cbra. O livro é de grande utilidade para o grande
publico, muito embora, dado o seu cardter propositadamente elementar, des-
tine-se, antes, a suscitar a curiosidade do leigo para os problemas do plane-
jamento econémico do que, propriamente, inicid-lo nas sisteméticas da politico
econdmica em térmos quantitativos, que é a Unica que apresenta utilidade
prética, numa economia de complexidade crescente.

). M. Gouvéa Vieira
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ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA PARA O
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

REAL INSTITUTO PE ADMINISTRAGCAO PUBLICA

Este é mais um livro que veio acrescentar-se g jG extensa bibliog-afia em
portugués sobre a prcblemética do desenvolvimento econdmico, como parte
do programa de traducdes da Série ‘‘Administragdo para o Desenvolvimento”,
dentro de um convénic firmado entre a Fundagdo Cetilio Vargas e ¢ USAID-
Brasil. Relne os principais estudos acresentados a Conferéncia sdbre a Or-
ganizacdo Administrativa para o Desenvolvimento Econdmico realizada no Pem-
broke College, em Cambridge, em meados de 1959, refletindo ‘‘c importancia
que o Govérno do Reino Unido empresta o apoio ao desenvolvimento eccnd-
mico nos territdrios da Comunidade e descrevendo a contribuicdo prestada neste
sentido”’. Qs <ito estudos isoladcs que constituem o volume séo ¢ transcricGo
de trés conferéncias e do trabalho de oitc grupos de estudos, preponderante-
mente de técnic:s e pro-issionais de alto nivel hierdrquico do continente africano.

A tonico do livro é a convicgdo da responsabilidade crescente do setor
governamental pela aceleragdo e éxito do desenvolvimento sécio-econémico, ja
que compete aquela esfera a criagdo de um clima propicio aquele processo,
através da formulacdo de planos a longo prazo e da piovisdc continua de meics
para sua eficiente execugdo. Assim, precisam os governos de uma organizacdo
e instrumentcs administrativos adequados para poderem agir como agentes ca-
talizadores do desenvoivimento. Os estudos apresentados cbordam alguns as-
pectos considerados pricritdrios nesse sentido, embora de forma desconexa.

A obra em pauta tem, do ponto de vista do leitcr brasileiro, uma série
de limitagSes marcantes. A primeira delas é a extrema superficialidade na ex-
posicdo dos problemas ou dreas enfocadcs, que conduz ¢ tratomentc dos to-
cices a um nivel extremado de generalizagdo. Isso é inev.tdvel tratando-se
de um livro que, em pouco mais de uma centena de paginas, procura discutir
assuntos administrativos tdo amplos — e distantes enire si — como ‘‘lanca-
mento e arrecadagdo de impostos” e “‘o papel das emprésas pdibiicas, emprésas
privadas e ccoperativas’’, passando pela ‘‘organizagdo central de Govérno para
planejamento”. O campo cbarcado peles autores é tdo vasto que, dodas suas
limita¢Bes de tratomento, a publica¢do incirreu em deis tracos académicamen-
te negativos: primeiro, uma surpreendente simplificagGo dos problemas trato-
dos, reduzindo-os d sua expressdo mais primitiva e obvia; e segundo, uma su-
cessdo ingérua de principios e aforismas, dentro de umao sistematica de abor-
dagem hd muito abandonada pelos autores mais lGcidos e amadurecidos. E
dificil, na verdade, ler com paciéncia trechos como g recomendagdo de que
“‘um funciondrio fiscal deve aplicar-se em impor uma tributacdo justo, tanto
para o contribuinte como para o fisco... A tentagdo de errar a favor do
fisco s6 para ndo recair em érro na outrag diregdo, deve ser resistida’. Res
comendacdes ‘‘técnicas” dessa ordem constituem a espinha dorsal dessa pu-
blicagdo do Rea! Instituto de Administracdo Publica.

H& uma outra constante facilmente observdvel: a adocao literal do cha-
mado ‘“‘approoch’ do pré-requisito, em que o processo do desenvolvimento seria
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impossivel de ser alcangodo ontes que determinados problemas fossem resol-
vidos, ou seja, em que a adocdo mdagica de técnicas modernas e racionais de
odministragdo é uma tarefa prévia a qualquer esfér¢o desenvolvimentista. Essa
visdo tecnicista da vida social conduz as tentativas de implantagdo de esquemas
administrgtivos sujeitos o voldres tipicos dos centros industriclizados, a partir
de uma crenga irracional num possivel poder imanente da racionalizagdo téc-
nica. Percebe-se, na leitura de ‘‘Organizacao Administrativa para o Desenvolvi-
mento Econdmico’’, uma surpreendente volorizagGo da competéncia técnica
como um dado desligado dos fatdéres condicionantes do mundo subdesenvolvido,
com o odogdo da terapéutica comodista da transplantagdo mecdnica de crité-
rios e técnicas desenvolvidos em outras sociedades. Esse fato, que constitui
umg posi¢de pacificamente aceita no meio académico do ensino de adminis-
tracGo no Brasil, é sistematicomente violentado pela ténica simplificadora das
sugestdes e normas apresentadas pelcs autores para usufruto do mundo sub-
desenvolvido.

Como se afirmou anteriormente, ndo hd uma sequéncia logica entre Os
oito estudos apresentados, que possam, assim, o constituir compartimentos
estanques, passiveis de uma andlise valorativa isolada, embora haja pouco
discrepdncia do nivel de colaboragdo. Como um todo, ésse livro veio aumentar
o bibliografia econémica e administrativa disponivel para o estudioso brasilei-
ro, sem acrescentar, porém, nada de ndvo e original. H4 um sem-nimero de
obres e ensaios, de autoria de brasileircs, que refletem uma maturidade e uma
sofisticagdo académica que ndo admitem comparacGo com o trabalho oro cri-
ticado. “‘Organizacdo Administrativa para o Desenvolvimento Econémico” pode
constituir-se numa leiturg Gtil — embora com enormes reservas — se encarado
como uma “‘cartitha” de desenvolvimento econdémico; para um leitor exigente,
porém, serd provavelmente um desperdicio de tempo.

Breno Genari

PUBLIC UTILITY ECONOMICS

PAUL S. GCARFIELD e WALLACE F. LOVEJEY

Prentice-Hall Inc. — New Jersey
| — INTRODUCAO

O estudo de alguns ramos do setor secundério da Economia, isto ¢, do
Setor Industrial, é bastante recente. A preocupagdo marcada tanto nos livros.
texto, quanto em outros livros, de um modo geral, é a de se considerar o
Setor Industrial na parte de transformagdo. Entretanto, foce & aceleragdo do
processo de crescimento econdmico representado, em ultima andlise, por uma
diversificagdo das economias dos paises chamados desenvolvidos, novos pro-
blemas comegaram a surgir, tendo em vista principalmente alguns ramos es-
pecificos do setor industrial, bem como certos ramos do setor tercigrio (servi-
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¢os). Estes novos setores passaram o manipular parcelas considerdveis da Renda
Nacional absorvendo contingentes aprecidveis de mdo-de-obra, sem folar nos
efeitos indiretos, derivados de sua atuagdo.

Neste sentido, o livro lancado em 1964 por Paul S. Garfield (economis-
ta da Foster Associates Inc.) e Wallace F. Lovejey (professor associado do
Southern University de Dallas) reveste-se de singular importdncia, visto que
aborda os aspectos econdémicos dos Servigos Industriais de Utilidode Publica
(fornecimento de gds; energic elétrica em suas diversas fases de geragdo, trans-
missGo, distribui¢do; servicos de dgua; comunicacdes e outros). Este ramo tem
algumgs caracteristicas especificas, jG que néle as operagdes ndo sdo somen-
te de natureza industrial, mas abrangem, também, foses de operagdo que sdo,
como alids o préprio nome estd a indicar, de natureza terciéria. E também
de se fazer notar que éste é um setor muitas vézes criticado, inclusive nos
préprios paises desenvolvidos, como accntece freqiientemente nos Estados
Unidos.

Para os poises em vias de desenvolvimento, o tema também tem a sua
importancia, embora as magnitudes sejom diversas. Trata-se, nesse caso, de
uma insuficiéncia quontitativa e qualitativa bem mais pronunciado, como €
6bvio, mas que poderé também ocorrer em nagdes hoje otrasadas.

11 — ESCOPO FUNDAMENTAL

A parte inicial do livro aborda as condicdes especificas em que se desen-
volvem as atividades dos Servigos de Utilidade Publica. Trata, inicialmente, do
parte referente & competicdo que se estabelece foro das regros normais ine-
rentes gos outros negécios, j& que a intervengdo regulomentadora governamen-
tal se faz de maneira direte, com duplo objetivo: a) estabelecer precos ou
tarifas razogveis e, conseqlentemente, assegurar remuneracdo odequada; b)
garantir aos usudrios qualidode de servico.

Quais sGo os fatéres que distinguem um negécio qualquer dos Servigos In-
dustriais de Utilidade Publica? Sao os seguintes:

1.9) competicgo limitada ou, muitas vézes, puro e simples monopélio;

2.9) cobranga de tari‘as gerais, sendo vedada o cobranca de tarifas dis-

criminatérias (qualquer que seja o consumidor industrial pagard o
mesma tarifa pelo fornecimento de energia elétrica, por exemplo);

3.9 certa margem de risco, na medida em que o lucro pode ndo ser

razodvel, foce & ocorréncia de um fator imprevisivel, ocasionando
problemas, ja que o flexibilidade, neste ramo industrial, é muito pe-
quena;

4.%) obrigagGo de prestacgo de servicos adequados;

5.9) vinculaggo intimo das operagdes a transporte e distribuicdo.

Ainda nesta parte inicial, fazem os gutores uma abordagem histérica do
desenvolvimento dos Servigos Industriais de Utilidade Puablica, principalmente
nos Estados Unidos, chegando ao estdgio atual, em que em 1960 contribuia
ésse setor parg a formagdo do total de Ativo Fixo das emprésas com 89,9
bilhdes de ddlares, o que representava cércqg de 17% do total, quantidade
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expressiva como ramo industrial isolado, j& que era sdmente ultrapassado pelo
setor manufatureiro, como um todo, o qual, por sua vez, contribuia com 252,2
bilhGes de dblares, totalizando o setor industrial, (comoc um todo), 529,3 bi-
Ihdes de ddlares.

Il — ASPECTOS ECONOMICOS DOS SERVICOS INDUSTRIAIS DE
UTILIDADE PUBLICA

A — Exploracdo através de monopélio

A necessidade de ser éste tipo de atividade explorado sob forma de mo-
nopélio foi ressoltada pela primeira vez, por john Stuart Mill, depois que
Londres tornou-se a primeira cidade a se utilizar dos Servigos de Gds. Obser-
vavg, em 1848, que:

1.°) os servigos de agua e gds, em Londres, s6 poderiom ser ofertados

a um custo baixo, uma vez eliminadas as duplicagbes oriundas da
competigdo entre as firmas fornecedoras;

2.9 conseqlientemente, competicGo era um fator de instabilidade e de-

veria ser, inevitavelmente, substituida pelo monopdlio.

B — Quais as demais caracteristicos econdmicas dos servigos industriais
de utilidade pablica?

1.°%) Este setor requer ativo fixo proporcionalmente maior do que outros
ramos industriais.

2.9 O custo total é extremamente afetado pelos custos fixos, sendo,
por conseguinte, menor a influéncia dos custos varidveis tais como
matéria--prima, mdo-de-obra, etc. Os demais grupos industriais, exi-
gindo menor inversdo de ativo fixo, sofrem maior influéncia nos
seus custos finais em decorréncia de alteragdes que eventualmente
ocorram nos custos varidveis. Este fato também traz outras conse-
quéncias:

a) plena utilizagdo da planta é fator importantissimo, j& que dela
dependem os custos unitdrios;

b) se o mercado fésse competitivo, haveria forte possibilidade de
capacidade ociosa; dai a necessidade técnica de monopdlio, que
se justifica ainda pelo retérno lento de capital;

c) nessas condigdes, também o tamanho da planta exercerd papel
particularmente importante, uma vez que as despesas varidveis
ndo crescem em propor¢do ao aumento da dimensdo da emprésa,
possibilitando, ainda, pregos melhores oo usudrio.

3.9) QOutro fator demonstrando a necessidade técnica e econémica do
monopdélio, pode ocorrer quando exista um aumento na faixa de
mercado a ser explorado. Neste caso — utilizando raciocinio ang-
logo @o do pardgrafo anterior — é mais légico que a emprésa jd
estabelecida aumente a sua oferto, evitando-se a entrada de uma
nova firma, cujo custo operacional serig, necessariamente, mais ele-
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vado (excets> em caso muito raro, quando dispusesse de tecnologia
mais avangada)l.

4.°) Por outro lado, a demanda dos usudrios dos servicos ndo é a mesma;
alguns tém maiores necessidades do que outros. Se uma emprésa sb
tem uma parcela do mercado, o nimero désse tipo de usudrio serd
pequeno, for¢ando a emprésa a aumentar seus custos operacionais,
com sobrecarga, sem que haja receita correspondente. Um mercado
mais amplo j& permitird atender ¢ um nimero maior désse tipo de
usudrio, proporcionando receita compativel com a elevacdo dos
custos,

5.%) Finalmente, embora com menor influéncia, os custos indiretos ten-
derdo a ser absorvidos diante de um mercado mais ampfo. Neste
caso, o monopdlio também apresenta suas vantagens, ja que a maior
demanda induzida pelo crescimento vegetativo dos consumidores
propiciaré melhor alocag¢do de fatbres.

C — A demande para os serviges industriais de utilidade publica

O primeiro fator de levantamento de mercado é o avaliagdo em térmos
de utilizacdo no tempo, j4 que ndo hd, neste tipo de servigo, possibilidade
de acumulagdo de estoque. As flutuagdes sdo didrias, semanais e mensais, isto
é, a demanda cai ou ascende nas diversas varidveis de tempo, trazendo, em
consequéncia, capacidade ociosa, a qual, ocumulada durante o ano, pode
levar o investidor a diminuir a plante e ndo poder atender ao servico, em
periodos de elevagdo d= demanda.

Outro fator a ser ccnsiderado é o da elasticidade-preco da demanda. A
sensibilidade da procura é condicionada, principalmente, pelos seguintes
fatéres:

I — prego dos servicos sucedaneos;

2 — grou de necessidade;

3 — propor¢do do or¢amento familier ou dos custos, gasta na utilizacdo
do servigo.

A elasticidade variard de ocbrdo com o fato de ser o consumider do-
meéstico ou industrial. Naqueles casos em que o servico representa item subs-
tancial do orgamento doméstico ou dos custos, a demanda serd relativamente
elastica; em caso contrario, sera relativamente ineldstica.

D — Politica de comercializacgo e tarifas

Os elementos bdsicos de uma politica torifdria devem atender as seguin-
tes condigbes:

1 — caracteristicas da demanda dos diferentes tipos de consumidor;
2 — diferentes utilizagdes do servigo;
3 — tempo que é demandado para atendimento co servigo.

Quais sdo os objetivos de uma politica tarifaria e de comercializaggo?
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1 — Receber o receita total autorizada pela entidade governamental
reguladora.
2 — Efetuar a promogdo das vendas com o fito de utilizar plenamente

a capacidade instalada e, através disso, minimizar os custos uni-
tdrios de operacgo.

3 — Cobranga de taxas adicionais para aquéles tipos de usudrios que
sobrecarregam o sistema, culminondo, déste modo, com o desen-
corajamento a ésse tipo de usudrio.

1T — ASPECTOS FINANCEIROS

Conforme foi gssinalado, um dos fatdres caracteristicos déste setor é a
existéncia de alta dose de investimentos em Ativo Fixo. Se utilizarmos uma
relagdo de retérno de investimentos, (Receita Bruta Total/Investimentos de
Capital), verificaremos que é um setor pouco atrativo déste ponto de vista.
Confrontando-se com o setor manufatureiro, cujo coeficiente é de 2.00, o
dos Servigos Industriais de Utilidade Puablica oscila, conforme o ramo, entre
0.20 até um maximo de 0.60.

Tomando-se uma outra rela¢do, o dos Despesas Operacionais e da Re-
ceita Bruta Total, a situacdo é diversa, j& que a incidéncia percentual do
setor manufatureiro é mais elevada (949%) estando a dos Servigos Industriais
de Utilidade Publica numa faixa compreendida entre 75 e 889%. Este fato é
conseqiéncia do anterior, j& que estas ultimas sdo obrigadas a manter suas
despesas operacionais baixas, a fim de poderem mais rapidomente assimila-
rem seu ativo fixo.

Finalmente, cumpre salientar que se tomarmos o rentabilidade média
anual de retorno, (Lucro Liquido/Ativo Liquido) a lengo prazo, ela tenderg
a se elevar nos Servigos Industriais de Utilidade Publica. No periodo 1947/
1961, o percentual oscilou entre 8.0 e 9.9% no Gltimo, é de 17.0 0 10.1%
no setor manufatureiro. A média, nesse mesmo espago de tempo, foi de, res-
pectivamente, 9.3% e 13.5%.

IV — ASPECTOS INSTITUCIONAIS

A regulomentagdo obedece, conforme a natureza e tipo de servigo, ao
Judicigrio (considerada insatisfatéria), ao Legislativo, e também co Poder
Executivo, nos trés niveis, federal, estadual e municipal.

Os procedimentos administrativos tratom de aspectos inerentes ds ques-
toes, levantadas pelas concessicndrios ou pelo govérno nos seus vdarios esca-
I5es, com respeito & qualidade dos servigos, bem como as revisdes tarifdrias.

De um modo geral, as concessdes (franquias) sdo de dois tipos: perpétuas,
as que tém duragdo indefinida ou de largo periodo (existem concessdes de
999 anos) e as de prazo limitado, inferior @ 50 anos.
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V — OUTROS ASPECTOS ABORDADQS

Os capitulos que se seguem no livio abordam, de um modo geral, em
detalhe, os temas ja enumerados.

A — As despescs operacionais das emprésas sGo apresentadas de forma

padronizada e devem arrolar, obrigatdriomente, determinados ele-
mentos para que possa haver revisGo tarifaria (depreciagdo, ava-
liagdo do patriménio). Os procedimentos para avaliacdo do patri-
ménio e depreciagGo sdo fixados pela autoridade governamental de
acdérdo com o setor e a hatureza do servigo prestado. A taxa de
retdrno de capital é também discutida e fixada pela autoridade
governamental, havendo, no entanto, uma certa flexibilidade, para
que ndo hcja desincentivos a investimentos ou reinvestimentos.

Na parte subseqiiente do livro, sdo levantados os casos especificos
em que houve problemas entre govérno e concessiondrias.

Um outro capitulo estuda problema que parece afetar especialmen-
te os Servigos Industriais de Utilidade Publica, que é a incidén-
cia tributdria que, confrontada com os demais setores industriais,
apresenta algumas consequéncias especificas, tais como translacdo
de impostos ao consumidor ou usudrio, bem como o efeito sébre
as tarifas dos diferentes impostos que, de um modo geral, sdo os
seguintes:

1 — impdsto de propriedade;

2 — Impbsto sébre o faturamento bruto ou receita bruta;
3 — impdsto de rendo;

4 — taxas e emolumentos para concesso de servigos.

7

D — Um capitulo que adquire particular importéncia é o das relagdes

entre emprésas e empregados, principalmente pelo fato de que a
politica de pregos dessas emprésas é relativamente inflexivel, oca-
sionando, obviamente, a mudanga nos saldrios, impactos nos custos
operacionais Cabe ainda assinalar que as leis americanas, no que
diz respeito & greve de empregados désse setor, sdo particularmen-
te severas, muito embora haja uma gradacdo de variagdo de acérdo
com o Estado. A possibilidade de ocorréncia de movimentos gre-
vistas, entretanto, é um tanto ou quanto remota, dados os efeitos
negativos gque ocasionam na opiniGo publica, de modo que as
questdes tém sido, de um modo geral, resolvidas dentro do dmbito
das emprésas.

Os dois copitulos posteriores dizem respeito gs fontes de financia-
mento de que dispdem essas emprésas, assim como a@os aspectos
org@nizacionais.

No primeiro caso, tal como nos demais roamos de negdcio nos Es-
tades Unidos, a importdncia do financiamento a longo e a curto
prazo depende dos pequenos acionistas, ou seja, das poupangas
populares, os quais contribuem com mais da metade da formagdo
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do capital. Essa cifra é significativo, quando se observa que o
montante exigido de capital nessas emprésas é elevado e tem uma
rentabilidade limitada, derivada de uma politico tarifdria um tanto
ou quanto rigida.

No segundo caso, aovulta uma contradigdo entre o lei federal de
cbuso do poder econdmico (Lei Anti-Trust) e os problemas de mo-
nopdlio e ampliagdo de emprésas, que, como j& se verificou, estdo
muito ligados aos problemas de eficiéncia.

F — O Jultimo capitulo tece considera¢des a respeito da mudanga tec-
noldgica e das suas conseqliéncias, notando-se uma tendéncia de-
clinante em térmos de custos operacionais, que poderd aglterar subs-
tancialmente os pardmetros de rentabilidade.

VI — CONCLUSOES

Conforme ficou bastante evidenciado, o livro reflete basicamente as con-
digdes vigentes nos Servigos Industricis de Utilidade Plblica nos Estados Uni-
dos. Ainda assim existe uma série de ligdes que sdo igualmente vdlidas, guarda-
das as devidas proporgGes, nos paises em processo de desenvolvimento, como
é nosso caso.

Uma das constantes do livio é a preocupagGo com o aumento da eficién-
cia, quer através de melhores contréles administrativos e financeiros, ou aqin-
da através da introdugdo de tecnologia mais avangada, concluindo-se, por con-
seguinte, que as dificuldades inerentes ao setor, decorrem de uma inflexibili-
dade do sistema tarifdrio, mas sdo superadas pelas emprésas através de pro-
vidéncias de cardter interno, ndo procurando transferir-se eventuais énus para
Os usudrios dos servigos.

Rolph M. Zerkowski

BRAZILIAN PLANNING
ROBERT T. DALAND

A Universidade da Carolina do Norte acaba de publicar um ctualizado
trabalho sébre planejamento no Brasil de autoria de Robert T. Daland, intitulado
‘‘Brozilian Planning™.

O professor Daland é um velho amigo e conhecedor do Brasil. Aqui estéve
durante alguns anos, justamente no periodo mais tumultuado de nossa vida
politica, no inicio da década dos 60.

Os acontecimentos do periodo o estimularam a estudor aspectos de ncCssa

.

conjunturg politico-administrativa. O presente livio é o resultado dessos preo-
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cupacdes e de seu invulgar interésse pelo Brasil. O trabalho é sintético. De-
senvolve-se em poucd> mais de duzentas pdginas em que o autor analiza com
muita ocuidade e preciséo aspectos do esfdr¢o brasileiro para institucionalizar
o planejamento.

De um modo gerol é generoso com a histéria do planejamento no Brasil,
oo afirmar, na introdugdo, que ela se compde de 20 anos de esférgo conscien-
te visando ¢ institucionaliza¢go do planejamento central. Na verdade, ndo é
bem assim. O primeiro plano de ‘‘Obras e Reaparelhamento”, como o préprio
autor reconhece, ndo foi um plano, mas uma lista de despesos de capital.
Ademais, ndo chegou ¢ ser implementado. O segundo, conhecido com o
nome de ‘‘Plano de Obr-es e Equipamentos” que foi, dentre os planos do
Govérno do Brasil, o que melhor se articulou em térmos executivos, foi um
esforco limitaodo e visandc apenas o partes do Setor Publico. O chamado plano
SALTE foi uma verdadeira pilhéria, e assim chegamos até meados de 50, onde,
com o Govérno Juscelino, um Programa de Metas foi concebido para orientar
as inversdes do Setor Publico Federal. Dificilmente seria possivel batizar ©
Programa de Metas com ¢ nome de ‘‘planejamento central’’.

Além disso, a experiéncia brasileira é desconexa. Por exemplo: as prati-
cas de inter-relacionamerto entre plano e or¢amento publico, previstas nos
principios da década de 240, especificamente no Plano de Obras e Equipamen-
tos, foram abandonadas por uma nova equipe de Govérno quando, no final
da década, se tentou o chamado Pleno SALTE. Desconexa, ndo consciente e
positivamente nao institucionalizada, a experiéncia brasileira é fecunda em li-
¢Bes negativas. O trabalho do professor Daland é ilustretivo dessas li¢es e bus-
ca, justamente, razdes historicas e politicas para explica-las.

Tende a utilizar, por isso mesmo, um enfoque que se aproxima do cha-
mado systems approach, no seu esfér¢o de, acima de tudo, buscar as inter-refa-
¢Ges dialéticas entre os fatos estudados. A utilizagao do modélo de Sau! Katz
sébre o sistema de planejamento, para exemplificar o tipo e a complexidade
da atividade que se espera do planejador, ndo faz justica & riqueza de and-
lise do autcr. O modélo ce Katz é utilizavel para téda e qualquer atividade
de planejamento governamental, sendo a éle indiferente o grou de desenvol-
vimento ja atingido por uma determinada sociedade, enquanto Daland tentou,
no texto, chomar a atengéo para a carga extra de trabatho de que se investe
o planejador nas sociedades subdesenvolvidas. Acreditamos que a modéstia in-
telectual de Daland ndo lhe permitiu emergir com um modélo préprio, o que,
certamente, estaria mais adequado co tipo de contribuicGo que vem de ofe-
recer para o entendimento do processo de elaborar e executar planos de GCo-
vérno nos paises subdeservolvidos.

A énfase dada ao tipo de exigéncia social que obriga os planejadores a
incorporarem, em doses crescentes, responsabilidades pela implementagdo, é
uma idéia fecunda. Se confirmada histéricamente, vai conduzir & necessidade
de uma revisdo da tese de que planejadores dos 6rgdos centrais de planeja-
mento devem ser predominantemente economistas, forgando igualmente a uma
reavaliagdo do sistemg adctado, caracteristico de um ‘‘planejamento de cupu-
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la”. O modélo francés passaria a ser o mais indicado, com a énfase que con-
fere aos organismos executivos no processo de elaboragdo do plano. A presen-
¢a de técnicos de administra¢do, altos executivos e chefes encarregados de
programas ou subprogramas de trabalho, nas diversas agéncias do Setor Pa-
blico, nessa fase do planejomento, ordinariamente entregue, no Brasil, a eco-
nomistas do organismo central, seria uma necessidade decorrente.

O grande mérito do livro é o busca sistemdtica das condigbes sociais e
politicas que tém transformado o planejamento no Brasil numa shadow-play,

para usar a prépria terminologia do autor.

Dentro désse enfoque, o trabalho ¢ uma verdadeira andlise socioldgica
que destaca a chamada ‘‘ecologia da administracdo publica” no Brasil. O
débito confessado do autor a Fred Riggs e seu enfoque ecolégico deve ser
descontado. Fred Riggs esta em moda atualmente, mas a verdade é que tal
enfoque ¢ a propria razdo de ser do método antropoldgico e do conceito de
sociologia tal como defendido pelos grandes mestres da antropologia e da ma-
cro-sociologia como Malinovisky, Morgan, Ruth, Benedict, de um lado, e Spen-
cer, Comte, Marx, Weber, Mannheim, Sorokin, etc., de outro. Recentemente
a partir de Parsons e Merton, vem sendo ressuscitado pela moderna sociologia
norte-americcna com o nome de estrutural-funcionglismo. O systems approach
€é umg consequéncia dessa dtica global que busca aquilo que Karl Mannheim
chamou de “‘interconexdo do fendmenos’’. Os trabalhos de Fred Riggs tém,
portanto, ascendéncia ilustre e remota no campo das ciéncias sociais.

Robert Daland se revela legitimo herdeiro dessa tradigdo intelectual,
como também o é Fred Riggs. A busca dos fendmenos profundos que transcen-
dem o esquadlido debate politico em térmos de competéncia e estilos administra-
tivos de governos é o resultado concreto désse enfoque tal como trabalhado nesse
pequeno mas util livro sdbre planejamento no Brasil. Por isso o recomendamos
a leitura de todos os interessados em analisar e compreender as causas pro-
fundas que tém levado ao desastre sistematico, as tentativas de introduzir
o planejamento governomental no Brasil.

Hé4, entretanto, algumas imprecisGes que nos parece necessdrio apontar.
Entre elos a assertiva de que ‘‘o temperamento e os valdres” do povo bra-
sileiro ndo aceitam o esférgo racional e a discipling imposta pelo planejar
mento (pdg. 12). Essa afirmativa repousa no esteredtipo forjado pelos antro-
po-gedgrafos e, sem o pretender, incorpora o preconceito contra o ‘‘tempera-
mento” latino. Uma assertiva como essa obriga o autor go 6nus da prova
e ndo pode ser feita de modo ligeiro e axiomdtico. Da mesma forma as causas
que, segundo o autor, levaram o Brasil ao ‘‘desejo’’ de rapido desenvolvimento
se apdiam demasiadamente no ‘‘efeito de demonstra¢do’, conceito nurksea-
no de validade relativa e ndo fazem jus as preocupacdes dialéticas demons-
tradas no decorrer do texto.

Ng&o cobstante ésses pequenos reparos de ordem tdpica, o trabalho de-
senvolve-se dentro de um esquema adequado de abordagem teérica, fazendo
preceder a andlise técnica dos planos brasileiros e de seu processo administra-
tivo, de um capitulo histérico-compreensivo. Segue-se uma andlise interessante
das inter-relacdes entre politica e planejamento, marcades pela instabilidade
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do sistema e pelo irracionalismo da burocracia no Brasil que merecem o cui-
dado atento da critica especializada.

Em conclusdo, consideramos o livro uma excelente contribuico ao estu-
do do planejomento no Brasil. Deve ser traduzido com urgéncia para tornar-se
acessivel ao grande publico interessado.

Nelson Mello e Souza





