Da responsabilidade publica dos governantes:
paradoxos e perspectivas*

SIMON SCHWARTZMAN**

1. Introducao; 2. Q problema da responsabilidade; 3. Os parado-
xos da responsabilidade; 4. Os problemas e a busca de solucdes;
5. A solugdo “ética” e sua andlise funcional; 6. O modelo eco-
nomico; 7. Conclusdo: controles sociais e institucionais.

1. introdugdo

O objetivo deste trabalho ¢ chamar a atencio para uma série de perspecti-
vas lteis 3 analise e compreensdo do problema da responsabilidade puablica.
A importincia do tema em si € 6bvia, e sua andlise no Brasil atual é
especialmente oportuna, a luz do debate existente sobre a institucionalizagéo
de novas formas de organizagio piiblica. Na primeira parte tentaremos
delinear o problema com algum detalhe, salientando os paradoxos da
responsabilidade politica, especialmente no que se refere 4 relagio entre
os aspectos formais e substantivos de responsabilidade. Consideraremos em
seguida varias tentativas de tratar o problema de responsabilidade ptblica,
partindo das abordagens de pequeno alcance, que enfatizam a ética moral
do individuo, para as mais sofisticadas, que tratam da possibilidade de
estender a logica dos mecanismos de mercado 2 andlise do sistema politico.
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Isto conduz, inevitavelmente, a uma discussio mais ampla da natureza do
sistema politico e dos problemas da responsabilidade puablica. Por fim, as
conclusoes, forgosamente de natureza geral, enfatizam a necessidade de
procurar uma combina¢do otimizante de mecanismos de representagdo
politica e mecanismos institucionais para controle mais direto da acéo
administrativa e governamental,

2. O problema da responsabilidade

O problema da responsabilidade pelos atos governamentais é classico na
literatura politica e juridica. Torna-se especialmente agudo e premente em
paises que enfrentam sérias dificuldades de estimular o desenvolvimento
sociecondmico, assegurar taxas adequadas de emprego, desenvolver uma
politica exterior baseada em principios e objetivos bem definidos etc. Como
poderemos garantir que aqueles que governam — em todos os niveis —
usem ¢ melhor de sua habilidade ¢ assumam o maximo de responsabilidade
por suas decisfes e, a0 mesmo tempo, assegurem a mdaxima cficiéncia
global para o sistema social?

A solugdo classica para este problema consiste, essencialmente, em dis-
tinguir “administracao™ de “governo”: os administradores sdo aqueles que
executam as politicas ditadas pelos governantes; os que governam, por
sua vez, decidem em fung¢do do mandato politico que receberam. A retiddo
e integridade dos administradores ¢ assegurada, se aceitarmos o conceito
weberiano de burocracia: a separagdo entre individuo e fungio, a definigao
explicita de deveres, obrigagoes e limites de autoridade dos funciondrios
governamentais, a necessidade de um registro escrito de todas as agdes e
decisoes. De acordo com Weber. a retidac e integridade dos governantes
¢ assegurada e garantida pelo sistema politico-partidario, pela imprensa e,
mais especificamente, pelo controle politico do Congresso sobre as agdes
do Executivo.

Ha duas dificuldades bdsicas nesta solugio classica e aparentemente
simples: uma envolvendo aqueles que governam; outra, aqueles gue admi-
nistram. Carl J. Friedrich salientou-as em 1940, e ¢ dificil expressa-las
melhor do que ele. Friedrich colocava em duvida a eficacia dos mecanismos
politicos tradicionais, para garanticr que os governantes sejam igualmente
responsaveis, mesmo em democracias exemplares como a Inglaterra e os
Estados Unidos: “Na melhor das hipéteses, a responsabilidade numa demo-
cracia permanecerd fragmentaria devido a voz imperceptivel do principio
cujos agentes, espera-se, sejam os funcionarios — a vasta massa heterogénea
que compde o povo, Mesmo a maior fé no homem comum (e eu estou
preparado para defender iss0) ndo pode mais justificar uma simples acei-
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tacdo da mitologia da vontade do povo’.

1 Friedrich, Carl J. Public policy and the nature of administrative responsibility.
In: Alsshuler, Alan A. The politics of the federgl bureaucracy. New York and
Toronto. Dodd. Mead, 1968. p. 425. Publicado inicialmente por Friedrich, C. J. &
Masen, E. S. eds. Cambridge. Harvard University Press, 1940.
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Em outro contexto, ele se refere a “tremenda dificuldade que o piblico
encontra para compreender as implicagdes mais amplas de questdes de po-
litica governamental, tais como relacdes exteriores, politica agricola ou
politica trabalhista. Em relagio ao desemprego, o publico em geral estd
apenas convencido de uma coisa: deveria desaparecer”.?

A primeira dificuldade consiste, entio, em estabelecer um controle poli-
tico eficaz sobre a agio governamental. A segunda refere-se ao fato de que
a separaciio entre o governo e a administracdo nio é tdc nitida quanto o
ponto de vista classico parece sugerir. Ao contrario — salienta Friedrich
— o argumento cldssico esquece: “a) que muitas politicas ndo sdo esta-
belecidas pela manifestagdo do poder legislativo ou ditatorial, mas evoluem
lentamente, ao longo de muito tempo; b} que os funciondrios administra-
tivos participam, continua e significativamente, desse processo de evolugio
das politicas.” Ou, mais conclusivamente: “A politica piblica, para ser
claro, é um processo continuo, cuja formulagio € inseparavel da execugdo.
A politica piblica é formulada ao mesmo tempo em que estd sendo exe-
cutada, e executada enquanto esti sendo formulada. Politica e administra-
¢do desempenham um papel continuo, tanto na formulagio como na
execugio, apesar de que ha provavelmente mais politica na elaboragdo de
politicas e mais administragio na execugio.

Na medida em que os individuos ou grupos estio ganhando ou perdendo
poder de controle, em uma determinada drea, existe politica; na medida
em que os funciondrios agem ou propdoem agdes em nome do interesse
piblico, ha administragdo.™

Isto ndo €, portanto, um problema exclusivo dos paises em desenvolvi-
mento, nem dagueles cujas instituigoes politicas, estabelecidas nos moldes
classicos presidencialistas ou parlamentaristas, sofreram choques e con-
vulsdes.

Entretanto ¢ problema tem-se tornado evidente, no Brasil contempo-
14neo, onde uma variedade de atos (leis, decretos-leis, regulamentos, reso-
lugdes, instrugdes, normas) coexistem, emitidos por uma pluralidade de
6rgaos (conselhos, superintendéncias, departamentos, secretarias de estado,
ministérios, legislaturas, bancos, o poder executivo), todos envolvendo um
maior ou menor grau de redistribuigdo de poder ¢ controle, ou seja, todos
significando politica, no sentido em que € definida por Carl Friedrich.*

3. Os paradoxos da responsabilidade

Um dos problemas fundamentais relativos & responsabilidade é o da impos-
sibilidade de se estabelecer uma distingdo realmente nitida e operacional
entre “governo” e “administragdo”. Além disso, é dificil para os elementos

2 Friedrich. op. cit. p. 422,
3 Friedrich. op. cit. p. 416.

+ H4a inlimeros exemplos desse contintium na politica ¢ administracio brasileira. Um
dos mais notiveis encontra-se na irea de educacio, que é administrada através de um
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do sistema politico controlar eficazmente mesmo aquelas agdes consideradas
explicitamente governamentais. Esta dificuldade ¢ aparentemente menos
importante no regime parlamentarista, no qual o governo deve continua-
mente prestar contas dos seus atos ag parlamento, do que no regime
presidencialista, onde o “acerto de contas” ¢ periddico e feito sob um
sistema eleitoral que tem suas proprias normas ¢ mecanismos, vulnerdvel
a varios tipos de manipulagdo, € cujos temas nem sempre tém uma relagio
direta com os problemas relativos a eficacia das politicas governamentais.

A conseqiiéncia que preocupa Carl Friedrich ¢ o pensamento politico
liberal, em geral, € o abuso do poder, seu uso indiscriminade ¢ itrespon-
savel por parte daqueles funciondrios que procuram vantagens pessoais
ou ignoram os mandatos politicos dos quais foram investidos.

Ha entretanto uma preocupagio oposta, ndo tanto com o abuso de poder,
mas com sua paralisacio e ineficicia, que freqlientemente resultam da
contradi¢do entre sistemas de controle e a realidade do processo adminis-
trativo e governamental. O administrador de nivel médio, cuja posi¢do nio
é definida de forma explicita ¢ inequivoca como politica, estd muitas vezes
submetido a um sistema de pressoes conflitantes. De um lado ele enfrenta
um conjunto de normas claras e detalhadas, que definem a sua drea de
atuagdo e que podem eventualmente voltar-se contra ele no caso de trans-
gressdo. Por outro lado, eie também tem uma clara nogdo de suas ativi-
dades e uma percepgio igualmente clara de que as normas, que definem
suas fung¢oes, ndo lhe permitem alcangar seus objetivos. Ele tem que optar,
assim, entre aceitar as normas e abandonar seus objetivos ou assumir estes,
em detrimento daquelas.

Embora comum, € incorreto pensar que esse dilema do administrador seja
algo fortuito, devido a “normas inadequadas”, que deveriam ser reajustadas
¢ redefinidas para se ajustar a realidade. De fato, a idéia de que € possivel
predizer e estabelecer por escrito as funcdes e responsabilidades de um
administrador de nivel médio ¢ um remanescente questionavel do conceito
weberiano de burocracia, que conflita com a idéia de continuidade entre
administragdo e governo, enfatizada por Friedrich.

A solugdo que o administrador encontra para seu dilema depende essen-
cialmente de sua avaliagdo dos tipos de sang¢bes as quais estard sujeito
pelos seus atos. Se sofrer um controle formal-burocratico, vindo de instin-
cias superiores ou dos tribunais, ele tendera muitas vezes a ater-se a suas
obrigacbes, aceitando como valida uma definigao legalista € convencional
de seu cargo. Como resultado, ele assumird uma responsabilidade estrita-
mente formal, deixando para seus superiores a preocupagio pela eficdcia
dos resuitados de suas agbes. A responsabilidade substantiva, em termos
de fato, fica entdo com aqueles que devem responder politicamente pela
conduta do governo, seja um chefe de Estado, um partido ou movimento
politico, ou uma combinacao deles.

complexo sistema de normas que vdo desde disposighes constitucionais relativas ao
direito A educagdo, até Pareceres do Conselho Federal de Educagdo, que incluem as
normas ¢ praticas administrativas do Ministério.
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A responsabilidade formal se transforma, assim, em irresponsabilidade
substantiva. O sistema de divisdo do trabalho em passos isolados e estan-
ques pode ser falho; o produto final da atividade governamental pode nio
satisfazer aos proprios governantes. De qualquer forma, o administrador
continua a obedecer &s normas, a seguir cegamente os regulamentos, a
fazer o que lhe ordenam. A rigor, € irresponsdvel pelas conseqiiéncias de
seus proprios atos. Uma profunda defasagem se instala entdo entre a
nogdo legal-burocritica de responsabilidade ¢ a nogdo valorativa de eficién-
cia, que envolve ndo apenas a forma, mas o conteiido e as conseqii€éncias
das agoes.

Esta paralisia de a¢fio acentua-se ainda mais quando o funcionamento da
méquina administrativa estd sujeito a constante andlise politica, de tal
modo que os seus atos sdo interpretados apenas em termos do debate
politico-ideolégico vigente. Como nem sempre essa interpretagio € conve-
niente, o problema tem que ser resolvido. Uma solugdo consiste em fazer
com que o funcionario piblico se restrinja aos rituais burocréticos ou faga
uso do sigilo para esconder as atividades administrativas das vistas do
piblico. Outra solucdo consiste em adotar literalmente, como normas de
conduta, as normas ideolégicas predominantes na politica ¢ ignorar a com-
plexidade do processo administrativo, usando outro tipo de ritualismo,
que enfatiza dogmas e postulados, ao invés de normas burocriticas. A
conseqiiéncia, em termos de irresponsabilidade substantiva, é a mesma.

Ha ainda um terceiro tipo de problema que combina, de forma sem
divida infeliz, os dois anteriores: envolve especificamente o abuso de
poder exercido pelo formalismo burocritico. Os paises anglo-saxdes pare-
cem ndo estar muito familiarizados com esse fenOmeno que, entretanto,
¢ muito conhecido nos paises latinos. A proliferagio de normas e regula-
mentos, caracteristica do formalismo burocritico, conduz a uma situacio
em que é sempre possivel encontrar normas adaptdveis a qualquer tipo de
decisdo, desde que existam individuos suficientemente hidbeis no manejo
de legislagdo e ndo exista um sistema eficaz de responsabilizagio politica
pelos atos governamentais.

Temos entdo uma pequena lista de aspectos associados aos paradoxos
da responsabilidade: o estitico e ritualista, do formalista legal; o legal do
ativista; o substantivo, do administrador politizado; o que se associa ao
abuso de poder, disfarcado por trds do emaranhado de sistemas supercom-
plexos e fregiientemente contraditérios de leis ¢ regulamentos. Em lingua-
gem corrente, estes sio problemas de ineficiéncia, corrupcdo, carreirismo
e abuso de poder, aos quais nenhum sistema politico-administrativo esté
imune, mas que, ndo obstante, devem ser analisados e controlados. Como
isto pode ser feito?

4. Os problemas e a busca de solugbes

Os problemas advindos de paradoxos de responsabilidade ndo sdo simples-
mente tedricos, mas referem-se diretamente as dificuldades politicas pelas
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quais o Brasil vem passando, e que tém um impacto definido sobre suas
perspectivas de solugio,

Ha muitas maneiras de abordar esses problemas, algumas de natureza
técnico-administrativa, outras de natureza politica, outras de cardter juri-
dico-normativo. E importante definir claramente, antes de mais nada, dois
principios fundamentais. Primeiro, o problema da responsabilidade ¢ efi-
ciéncia governamental nio € meramente técnico, Jd que o que é eficiéncia
para uns, pode ser considerado ineficiéncia para outros. Ha, em outras
palavras, um problema de valores, opgdes, preferéncias, que faz com que
o problema de eficiéncia governamental seja eminentemente politico. Isto,
porém, conduz diretamente a um segundo principio, que limita o wvalor
de uma andlise estritamente politica: se queremos entender até que ponto
o governo é responsavel, ndo basta identificar suas lealdades e intengdes
normativas, quaisquer que sejam os valores e objetivos adotados. Ha
exemplos suficientes de fracassos administrativos, boas intengdes condu-
zindo a maus resultados, auséncia de inteng¢Ges produzindo bons efeitos
elc., para que possamos perceber a inexisténcia de relagdo direta entre
inputs politicos e outpuis governamentais. Baseados nessa compreensio,
tém sido realizados recentemente estudos de processos decisdrios e outputs
governamentais como variaveis analiticamente independentes dos compo-
nentes classicos referentes a base e ao desenvolvimento politico dos gover-
nos. Qutro resultado tem sido a conscientizagdo da importancia de retomar
o estudo da estrutura organizacional e normativa dos sistemas politicos e
administrativos e examina-la em seu funcionamento interno, ao invés de
continuar relegando o sistema ao status de “caixa preta”, que lhe foi dado
pela linguagem sistémica de inputs e outputs.

H4 varias razoes pelas quais podemos estar insatisfeitos com um governo
em particular: porque ele busca objetivos que ndo nos agradam ou porque
faiha na implementagao da politica de nosso agrado. O debate politico
tende muitas vezes a tratar similarmente essas duas dificuldades, atribuindo
de forma sistematica os fracassos administrativos a preferéncias subjetivas
ou a componentes classistas dos grupos politicos dominantes.

Apesar disso, ndo ha também davidas de que a simples incapacidade
para implementar eficazmente uma politica coerente tem sido muitas vezes
responsavel por fracassos de governos que contavam com consideravel apoio
institucional e politico. Os exemplos da Argentina, entre os dois periodos
de Perdén, ou o de Salvador Allende, no Chile, deveriam ser suficientes
para entendermos que este mesmo fendmeno pode ocorrer em regimes
politicos ideologicamente bem diferentes. Seria sem divida interessante
examinar quanto da ineficiéncia dos governos antiperonistas poderia ser
explicado pela oposigao politica dos sindicatos, ou até que ponto a inefi-
ciéncia do governo Allende pode ser atribuida & grande variedade de
pressdes politicas internas e externas que ele sofreu. Apesar dessas expli-
caches, ambos sdo exemplos da paralisia e inagdo a que pode levar a
perda progressiva das bases de apoio politico e institucional, conduzindo
a redugio de eficiéncia, até ao colapso final. Estes exemplos nos mostram a
necessidade de examinar o problema da responsabilidade e eficiéncia gover-
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namental com relagdo aos seus proprios méritos, sem negligenciar o aspecto
politico, embora colocando-o, figurativamente, entre parénteses.

5. A sclucdo "ética’” e a sua andlise funcional

Uma das solugdes mais freqiientes, mas também das mais ingénuas, con-
siste em reduzir a questio a um problema de honestidade e integridade
moral. De acordo com esta perspectiva, haveria corrup¢ic e abuso de
poder quando os individuos ndo fossem justos e honestos, e vice-versa.
A dificuldade, sob este angulo, consiste entdo em garantir a integridade
pessoal dos funciondrios piblicos.

H4 trés razoes principais pelas quais essa perspectiva € ingénua. Pri-
meiro, porque o que é moralmente correto para uns pode ser moralmente
incorreto para outros. Sem entrar em grandes discussdes filoséficas sobre
a objetividade ¢ permanéncia ou transitoriedade de valores, € claro, por
exemplo, que uma politica que favorece os pobres com auxilios governa-
mentais pode ser considerada desonesta e perniciosa, dentro de uma ideo-
logia capitalista liberal classica, ¢ adequada, dentro de uma perspectiva
de “bem-estar social”. Uma atitude de obediéncia estrita a letra da lei deve
ser baseada em normas éticas, do ponto de vista subjetivo, mas pode ainda
provocar toda sorte de problemas sociais.

A segunda razio €& que as intengdes nao bastam; meios técnicos €
competéncia para implementé-las sdo também mecessarios. A honestidade,
em si, ndo é garantia de bons resultados, e vice-versa: bons resultados
podem ser alcancados, mesmo que certas politicas sejam implementadas
em funcdo de motivagdes veladas.

Isto nos conduz a terceira razdo, que € a de que o conflito entre inte-
resses individuais e coletivos nem sempre conduz ac nada; de fato, €
comum encontrarem-se os dois interesses reciprocamente complementados.

Mesmo que rejeitemos a solucgdo ética definida de forma simplista, nem
por isso ela deixa de ser importante, quando encarada de um ponto de
vista sociologicamente mais complexo. Desta perspectiva, é possivel per-
ceber o que se denomina “corrupgdo” como formas de enriquecimento
ilicito, n2o consideradas normais ou aceitaveis pelo grupo social a que
pertence o corrupto. Assim, o fendmeno de corrupgdo tende a ocorrer
tnais comumente em sociedades de grande mobilidade, onde os componen-
tes estdo sempre mudando seus grupos de referéncia e sistemas de valores,
do que em sociedades mais estdticas, em que a vinculagio mais estreita
€ permanente entre as pessoas limitaria as possibilidades de comportamen-
tos ilegais (isto €, anormais). Em outras palavras, a corrupgao politica seria
simplesmente um fendmeno correlacionado com a ampliagdo no sistema
politico-administrativo, das oportunidades em termos de recrutamento e
participagdo, enquanto que sua auséncia seria em muitos casos o reflexo de
um sistema politico rigido e oligérquico. Samuel P. Huntington apresenta
essa idéia de forma bem clara quando diz que a corrupgio, em certo
sentido, “é o resultado direto do surgimento de novos grupos com novos
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recursos e de seus esforcos para se tornarem eficazes na esfera politica.
A corrupgido pode ser a forma de novos grupos se integrarem no sistema
politico por meios irregulares, porquanto o sistema se mostra incapaz de
se adaptar para prover meios legitimos e aceitiveis para esse fim”.®

Um dos exemplos classicos da anilise sociolégica da corrupgio € o de
Robert K. Merton, em seu trabalho sobre os aspectos funcionais das ma-
quinas partidarias nas cidades norte-americanas. Ele mostra como essas
méquinas atuam contra normas £ticas mais gerais de funcionamento do
sistema politico norte-americano, mas apesar disso sobrevivem, por desem-
penharem uma série de fungoes importantes. “As deficiéncias funcionais
das estruturas oficiais geram uma estrutura alternativa (ndo-oficial) para
preencher as necessidades existentes de modo mais eficaz. Quaisquer que
sejam suas origens histéricas, a maquina politica persiste, como um aparato
para satisfazer as necessidades de diversos grupos da populagio que, de
outra forma, nfio seriam atendidas.”®

E, ainda: “Deixando de lado, por um momento, consideragdes de ordem
moral, o aparato politico dirigido pelo chefe é eficazmente montado para
realizar essas fungées com um minimo de ineficiéncia. Mantendo as
‘rédeas’ das virias divisoes, departamentos ¢ agéncias governamentais em
suas mios competentes, o chefe racionaliza as relagbes entre negdcios pu-
blicos e privados,

Ele atua como o embaixador de negécios da comunidade na 4rea, em
geral pouco conhecida (e muitas vezes pouco amistosa), de governo. E,
em termos estritamente empresariais, ele ¢ bem pago pelos servigos eco-
nGmicos que presta a seus respeitaveis clientes.”?

O ponto fundamental de Merton é, pois, que a méquina partidria €
funcional e eficiente, ainda que nic obedeca aos padrdes éticos mais gerais
da comunidade politica norte-americana (muito embora possa estar de
acordo, por exemplo, com certos padrdes de algumas subculturas étnicas
ou de imigrantes},

Um tipo semelhante de organizacdo ad hoc, na América Latina, € iden-
tificado por Fernando Henrique Cardoso, como geralmente existente, nio
na base da pirimide social, mas no seu dpice: “Em alguns paises ... as
classes dominantes privadas fundiram-se com o aparetho de estado, apro-
priando-se dos cargos, que de piblicos mantiveram apenas o nome, e
utilizam a organizacio estatal” independentemente do Estado, limitando,
dentro do possivel, a mobilizagdo politica das classes mais baixas. “As
cliques burocritico-privatistas, articuladas mais frouxamente do que os
partidos, em torno de anéis de interesse politico-econémico, desempenham
um papel crescente ¢ decisivo no jogo do poder.”®

5 Huntington, Samuel P. Political order in changing societies. New Haven, Yale
University Press, 1968. p. 60.

8 Merton, Robert K. Manifest and latent functions. Social tehory and social structure.
ed. rev. Glencoe, The Free Press, 1957. p. 127.

7 Merton. op. cit. p. 129-30.

8 (Cardoso, Fernando Henrique. As tradigdes do desenvolvimento associado. Estudos
Cebrap, n. 8, p. 56, abr./maio/jun. 1974.
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Estes sistemas informais ed hoc de articulagdo de interesses privados,
envolvendo grupos normalmente externos & esfera governamental, pare-
cem ter sido altamente eficientes também no Brasil. No caso norte-ame-
ricano, uma grande parte das conotaghes morais negativas relacionadas as
miquinas partiddrias locais desapareceram, quando se verificou sua efi-
ciéncia na promoc¢io do bem-estar de grupos sociais marginalizados. No
caso brasileiro, na medida em que existe identidade de propésitos entre o
fortalecimento de grupos econdmicos privados e o fortalecimento da eco-
nomia nacional, o que, de certo ponto de vista, pode ser considerado
“corrupg¢do™ ou “abuso de poder™ torna-se, de outro Angulo, eficiéncia,
pragmatismo, racionalidade etc. Em ambos os casos, os problemas surgem
quando os recursos disponiveis a serem distribuidos pelas maquinas poli-
tico-partidarias ou pelos “anéis burocriticos” privados, seb a forma de
beneficios econdmicos e politicos, tornam-se escassos, e a necessidade de
um programa global de alocagio de recursos torna-se premente. E nessas
circunstincias que a politica de distribuicdo, em suas diversas formas,
entra em crise, freqiientemente junto com o préprio regime politico.

Em outras palavras, ndo hi nada de novo, conceitual ou historicamente,
na nog¢io de “maquinas partidarias”, cabos eleitorais, cliques econdmico-
burocraticas ou “anéis burocriticos”. Analises funcionais feitas por Merton,
Cardoso e Huntington, entre outros, mostram como a corrup¢io pode
provocar uma ampliacdo na esfera de participagico politica, em um
extremo, e limitd-la, no outro. E a partir desse ponto que o problema
deixa de ser estritamente moral ou “é€tico” e assume dimensoes especifica-
mente politicas, envolvendo a distribui¢do social de recursos.

6. © modelo econbmico

H4 uma nogdo bastante generalizada de que os mecanismos competitivos
de mercado podem ser eficientes produtores de uma combinagdo otimi-
zante dos interesses individuais e coletivos. As origens dessa idéia remon-
tam a famosa “mdo invisivel”, que de acordo com os economistas cldssi-
cos proporcionaria a harmonia global da soma dos interesses individuais.
De fato, as demandas de um mercado competitivo parecem forcar as
instituiches a atwar com a maior ¢ficiéncia possivel, sob pena de sucumbir
face a4 melhor qualidade de seus competidores. Dai as varias tentativas
de utilizar este modelo na esfera politica, como forma de levar os benefi-
cios da logica de mercado ao setor de administracio piblica.

Uma forma de adaptagdo consiste em pensar no sistema politico-parti-
dirio como um “mercado”, em que os votos funcionam como moedas,
com as quais os eleitores “compram” os partidos politicos de sua preferén-
cia. Os partidos, por sua vez, seriam “empresas” disputando a prefe-
réncia dos compradores, tentando produzir aquilo que fosse mais vendével
— em outras palavras, o que a sociedade preferisse. As elaboragoes, a
partir dessa idéia inicial, tornam-se bastante complexas, j4 que o tema se
presta ac desenvolvimento de modelos hipotético-dedutivos do tipo eco-
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némico. Ha, de qualquer forma, dois tipos de hipétese nesta andlise:
primeiro, que os compradores sao livres para expressar suas preferéncias,
isto é, que o mercado é essencialmente homogéneo; segundo, que ha
uma relacdo clara entre governo e partido, que a administracao € de fato
— de acordo com o modelo weberiano discutido anteriormente — um
6rgidc que executa as politicas partidarias, implementando, portanto, as
decisdes dos eleitores.? Como essas duas hipdteses ndo correspondem a
realidade empirica, nos paises desenvolvidos, e sdo ainda menos realistas
em paises como o Brasil, a andlise econémica tende freqiientemente a se
transformar em uma elaboracho de modelos normativos referentes ao que
“deveria” ser a realidade. O interesse desse tipo de trabalho passa a residir
em dois pontos basicos: primeiro, a consisténcia internz dos modelos como
um exercicio légico-formal; segundo, ¢ interesse ¢ a validade do modelo
de mercado como um ideal de democracia e de desenvolvimento politico
a ser buscado.' A relevincia deste trabalho para a compreensio de pro-
cessos reais contemporaneos, porém, é limitada.

Nao podemos concluir, contudo, que o modelo empresarial privado,
tipico de sistemas de mercado, seja irrelevante no contexto politico-admi-
nistrativo brasileiro. De fato, a criacdo de unidades estruturais, segundo os
moldes empresariais privados, tem sido um fendmeno comum e crescente,
na administracao publica brasileira, numa tentativa de aumentar o nivel
de racionalidade e eficiéncia governamental.

Virias sdo as justificativas para se adotar esse tipo de organizacio
privada. Em primeiro lugar, tal estruturagio permite maior flexibilidade,
em termos de formas organizacionais, niveis salariais, padrdes e procedi-
mentos para recrutamento e promogio de pessoal etc. Em segundo lugar,
propicia uma eficaz descentralizacdo do processo decisério, atribuindo-o 2
prépria organizagdo ¢ ndo aos ministérios ou a niveis governamentais mais

9 Buchanan, James M. & Tullock, Gordon. The cauculus of consent. Ann Arbor,
The University of Michigan Press, 1962. E a obra classica de Downs, Anthony.
An economic theory of democracy. New York, Harper and Row, 1957.

10 Fste ideal expresso por Buchanan ¢ Tullock é também proposto por Fébio
Wanderley Reis, com uma importante apreciacio: a expansio do mercado politico
nZo pode ser feita indiscriminadamente, mas ¢ limitada pela necessidade de um sistema
de valores comunitirios que se desenvolvem dentro dos limites territoriais. Ou, em
suas palavras, pela “‘exagerada expansio ¢ fortalecimento da solidariedade da base
territorial como uma condigfio para a eliminagio de barreiras ao livre jogo de inte-
resses, que emerge de outro foco de solidariedade e antagonismo’. Se bem que nio
possa haver mercado sem a existéncia de solidariedade territorial (2 paz da
Santa Alianca, de acordo com Polanyi, teve precisamente esta fung¢io), isso ndo
parece resolver os problemas da motivagio individual que busca beneficiar-se dos
bens piliblicos, o que constitui o problema de Mancur Olson com a ldgica dos ‘“mer-
cados politicos’’. Reis, Fibio Wanderley. Solidariedade, interesses e desenvolvimento
politico; um marco tedrico e o caso brasileiro. In: Balan, Jorge. ed. Centro e periferia
no desenvolvimento brasileiro. Sio Paulo, Difusdo Européia do Livro, 1974. p. 202.
Veja também Olson Jr., Mancur. The logic of coliective action. New York, Schocken
Books, 1968.

11 Talvez 0 melhor exemplo de uma avaliagio empirica do modelo de mercado de
Hotellin-Downs seja o trabalho de Stokes, Donald E. Spatial models of party
competition. American Political Science Review, 0. 57, June 1963.
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altos. Essa descentraliza¢do de decisio envolve principalmente a capacidade
para decidir como os recursos deveriam ser alocados, segundo os padroes
internos. O controle deixa de ser administrativo e torna-se essencialmente
politico, quando o governo designa os responsdveis por essas empresas
estatais.

Ao mesmo tempo, de maneira especial em organizagbes governamentais
que desempenham servigos potencialmente lucrativos, comegam a ser utili-
zados mecanismos econdmicos semelhantes aos de mercado. A eficiéncia
das empresas publicas, mensurada teoricamente segundo padrdes politicos,
tende a ser avaliada em termos econdmicos — déficits orgamentdrios,
lucros, dividendos, montantes de investimento etc. Uma das razdes pelas
quais isto ocorre é simplesmente a possibilidade de se utilizarem os indi-
cadores econdmicos desse tipo, para o estabelecimento de um parimetro,
segundo o qual o desempenho possa ser avaliado comparativamente. Além
disso, existe o fato de que os setores da burocracia governamental vin-
culados a essas organizacdes, como qualquer “‘tecnoestrutura™, estdo inte-
ressados em seu crescimento, fortalecimento e autonomia financeira, refor-
¢ando assim a importancia atribuida a esses pardmetros de desempenho.

Tudo funciona, portanto, como se as unidades governamentais, orga-
nizadas em moldes empresariais, estivessem realmente operando de acordo
com os mecanismos de mercado. Falta, ainda, no entanto, um ingrediente
fundamental desse tipo de economia: o préprio mercado, isto €, a compe-
ticdo. Em geral, as divisdes estatais organizadas nos padrdes privados —
nas 4reas de finangas, comunicagdes, transportes terrestres € matitimos,
combustiveis etc. — tendem a ser monopdlios, ou, pelo menos, a possuir
suficiente controle sobre sua 4drea de agdio, de modo a se tornarem imunes,
a nivel nacional, aos mecanismos competitivos.

Pelo menos teoricamente, a principal justificativa para a criacdo de
6rgios e empresas pliblicas de tipo particular é a existéncia dos beneficios
oriundos dos mecanismos de mercado. Vale a pena citar uma descricao
da maneira pela qual funciona esse mecanismo, comparando o Estado e o
setor privado:

“Consideremos por um momento a diferenca entre uma empresa, que
vive principalmente em um ambiente de mercado, em confronto com uma
instituicio como o Estado, o exército ou instituicio religiosa de caracteris-
ticas nacionais. A principal diferenca entre eles € que a empresa depende,
para sobreviver, da coopera¢ido voluntdria dos individuos que se relacio-
nam com ela seja como empregados, capitalistas, fornecedores ou clientes,
enquanto que os ultimos dependem, para sua sobrevivéncia, de seu poder

de coagir os individuos a cooperarem com eles (...) ... No mercado
livre ideal, hd sempre uma ‘alternativa’ — este € o conceito de compe-
ticio pura, tal como o economista 0 entende — e ¢ desta forma que a

competi¢io limita o poder do organizador ou do empresario, Na pritica,
portanto, o empresaric é responsavel por aquelas pessoas que sdo afetadas
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por suas agdes, no sentido de que depende delas, tanto quanto elas
dependem dele.”*?

Neste texto fértil, embora pouco conhecido, Boulding prossegue mos-
trando como a criagio de monopdlios e oligopélios limita essas qualidades
da economia de mercado, chamando a atengdo para os mecanismos, prin-
cipalmente os eleitorais, que atuam de modo muito semelhante a um
mercado, no contexto do sistema politico-governamental.

E importante lembrar aqui que Boulding estd interessado ndo apenas
na eficiéncia dos sistemas organizacionais, mas também na responsabilidade
dessas organizacdes para com as pessoas com quem se relacionam. Nio
ha divida de que a ineficiéncia tende a ser irresponsdvel, especialmente em
épocas de escassez ou necessidade; mas a reciproca ndo ¢ necessariamente
verdadeira: eficiéncia e irresponsabilidade podem coexistir. As virtudes do
homo economicus, tanto quanto seus defeitos, sdo, na visio Boulding,
secundérios. E aqui que o religioso pode ser comparado ac economista
e, nas palavras de Boulding: “O homem econdmico vive no limbo —
ele nio é suficientemente bom para o céu nem suficientemente mau para
o inferno. Suas virtudes sdo secunddrias: ele é pontual, cortés, honesto,
sincero, cuidadoso, economico, trabalhador. Seus vicios também sdo secun-
dédrios: € avarento, parcimonioso e ardiloso. Mesmo a cobica, da qual
ele é muitas vezes acusado, ¢ algo infantil e inocente, comparada a cobiga
mortal do orgulho. Em geral ele escapa dos pecados mortais, porque sua
propria vulgaridade o salva do orgulho (quanto melhor, por exemplo, €
a vulgaridade comercial da Coca-Cola, em relagdo ao diabolismo herdico
de Hitler), mas faltam-lhe também as grandes virtudes; e nisso é menos
que homem, porque Deus o fez para si mesmo e ele tem uma fome inextin-
guivel pelo divino, pelo herdico, pelo santificado e pelo ndo-econdmico.”??

Nao é necessario compartilhar da filosofia religiosa de Kenneth Boulding
para concordar com seu texto sobre a inadequacdo das motivacdes indivi-
dualistas de mercado, como base para o comportamento eficiente e res-
ponsavel do dirigente. Esta inadequacdo pode ser percebida de duas ma-
neiras. Por um lado, hd pouca divida quanto ao fato de o mercado
competitivo — organizagdo social espontinea e natural — ser um mito;
ao contrario, sabemos até que ponto foi fruto de esforco persistente ¢ siste-
mdtico para implantar uma ordem politico-social, destinada a facilitar seu
funcionamento.!* Assim como a ordem econdmica, politica e social do
mercado ndio se estabeleceu por si, o mercado ¢ também incapaz de intro-

12 Boulding. Kenneth E. The principle of personal responsibility. Bevend Economics.
Ann Arbor, University of Michigan, 1970, p. 215. Ann Arbor Paperback. (Original-
mente apresentado em encontro da Catholic Economic Association em dezembro
de 1953.)

13 Boulding. op. cit. p. 218.

14 Q0 caminho para o mercado livre foi aberto e assim conservado por um aumento
crescente no intervencionismo continuo, centralmente organizado e controlado. Tornmar
a liberdade simples e natural de Adam Smith compativel com as mpecessidades de
uma sociedade humana foi uma tarefa das mais complicadas.” Polanyi, Karl. The
great transformation. 1. ed. Beacon Paperback, 1957, 1944. p. 140. A tese ¢ notdvel
¢ a evidéncia histérica apresentada por Polanyi nfo ¢ menos convincente.
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duzir racionalidade e responsabilidade na gestdo da administragio pablica
e dos programas sociais.

A auséncia de competigio, combinada com uma acentuada valorizagfo
das formas organizacionais e administrativas da empresa privada, pode
acarretar duas conseqiiéncias. Primeiro, em casos de monopdlios bem esta-
belecidos e relativamente invulneraveis a pressbes sociais relevantes, have-
ria um declinio progressivo da eficiéncia, obedecendo a uma regra geral
de redugio de esforgo ou a lei geral de entropia. Em outras circunstncias,
poderia haver uma tendéncia progressiva ao fortalecimento e crescimento
da instituicdo, como forma de preservar sua autonomia, e conseqiientemen-
te, a das posi¢des ocupadas por seus membros. Isto pode assumir varias
formas, tais como: énfase exclusiva em atividades econmomicamente lucra-
tivas, em detrimento de outras possivelmente mais importantes do ponto
de vista social; ou a obtencio de facilidades de crédito, financiamento,
prego, posigio menopolista etc., que garantam um crescimento constante
de recursos e a apresentag¢io de bons resultados econdmicos.'s

As relages entre o sistema de mercado e o setor piblico foram recente-
mente abordadas por Albert Hirschman, de uma forma que difere das
tentativas classicas de reproduzir, na esfera politica, os mecanismos de
competicdo que conduzem & racionalidade do mercado.!®* Para ele, na
esfera politica ha mecanismos que podem também conduzir ao bom fun-
cionamento das unidades governamentais, mas esses sdo radicalmente dife-
rentes dos econémicos. Enquanto que a racionalidade econdmica baseia-se
ra capacidade de consumidores, empregados etc., escolherem determinado
bem ou servico em um mercado competitivo, a racionalidade politica é
haseada na capacidade de expressar opinides e desejos em situagdes essen-
cialmente monopolisticas. Os mecanismos de controle politico nio seriam,
nesse caso, mera agregacdo de desejos individuais expressos em termos de
escolha entre objetivos diferentes, mas a expressio coletiva de vontades
combinadas e harménicas, fundamentadas em lealdades sociais, étnicas ¢
culturais, que ultrapassam o simples exercicio de preferéncias individuais.

Aproximamo-nos aqui perigosamente de um dos temas centrais da filo-
sofia politica: as bases para a acgdo politica coletiva, em contraposi¢do i
acdo econOmica individual.\7?

Sem nos aprofundarmos no exame desse tGpico, vale a pena assinalar
alguns de seus temas principais. H& duas posi¢des antagdnicas, uma deno-

15 Galbraith, John Kenneth, em O nove estado industrial, proporciona uma visio
de mecanismos que conduzem ao crescimento e fortalecimento continuo de grandes
organizagdes, menos como Tesultado de lucros crescentes do que como resultado de
um aumento no poder da ‘‘tecnoestrutura’, termo por ele mesmo sugerido. Para
uma anilise desta tendéncia numa grande empresa estata! brasileira, ver Carvalho,
Getiilio. Petrobras: duas décadas e um dilema. Revista de Administracio Piblica,
v. 9, p. 1439, jan./mar. 1975.

16 Hirschman, Albert Q. Exit, voice and loyalty — responses to decline in firms,
organizations and states. Cambridge, Harvard University Press, 1970.

17 O termo ‘‘econdémico” € usado aqui no sentido da agio individualizada que
procura maximizar um bem escasso, ndo importa qual seja ele. £ nesse sentido que
Buchanan e Tullock sugerem uma analise “econémica da politica’’. Se o adjetivo
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minada “organica” e outra que poderiamos chamar de individualista. De
acordo com a primeira, representada tipicamente por Hegel, ha um desejo
geral, um espirito nacional, um tipo de dimensdo além e acima do indi-
viduo, que se expressa por meio do Estado, quando este € legitimado, ¢
que serve de fundamento & agic substantiva dos governantes. No outro
extremo, hd uma multiplicidade de atores independentes, que juntos for-
mam o0 que seria o “desejo geral”, simples resultado da agregagio de
escolhas individuais. Ao comentar a posicao de Hegel, Marx criticou a
nogiac de uma vontade coletiva “abstrata”, mas substituiu-a pela vontade
coletiva “concreta” da classe ascendente. Assim, Marx compartilhou da
visdo organica do sistema politico, atuando neste ponto muito mais como
filésofo alemido de que como economista inglés.!®

A importancia da contribuicao de Hirschman pode ser agora melhor
avaliada: o que ele sugere ndo é uma forma engenhosa de inserir a eco-
nomia na politica, mas sim um elo conceptual, que torna possivel relacionar
¢ diferenciar os mecanismos politicos dos econdmicos. O fato é que histo-
ricamente a perspectiva orginica foi levada a tais niveis de perversao (o
“diabolismo™ de Hitler, a que se referiu Boulding, os vanos tipos de
nacionalismo, os Estados totalitdrios do passado € do presente), que o
pensamento politico-liberal passou a focalizar, cada vez mais, a busca de
modelos e mecanismos individualistas, nos quais a politica pudesse funda-
mentar-se ignorando, portanto, os elementos da abordagem orginica, que
poderiam ser importantes, tanto como descricio quanto como prescrigio.’?

7. Conclusio: controles sociais e institucionais

Néo ha duvida que o problema da responsabilidade substantiva do governo
seria resolvido se a chamada “politica de mercado” funcionasse eficaz-
mente, ou se a “vontade coletiva” fosse clara e explicitamente expressa.

“politico” refere-se & acdo coletiva, global, seria possivel entéip falar também de uma
economia ‘‘politica™, com relagdo aos aspectos sociais e Institucionais da atividade
econdmica. Além disso, existem também a ‘‘economia econdmica’’ e a ‘‘politica
politica™, naturalmente. . .

1% Denpotando uma influéncia mais ingiesa que germianica, Fabio Wanderley Reis
considera ¢lasses, grupos étnicos € mesmo nagdes como formas privadas de lealdade,
para serem eventualmente substituidas por um sistema de consenso amplamente funda-
mentado em valores que serviriam de base para um mercado politico geral. (Veja
nota 10.) De fato, o recrudescimento de conflitos étnicos e nacionais que o mundo
tem testemunhado, na ltima década, nao parece indicar um processo histérico de
desaparecimento daqueles clementos de identificacio basica de pessocas e grupos.
ressaltando ao contririo um cenario future no qual essas formas ou organizagdes
tendem a fortalecer-se mutuamente em termos de ‘“direitos de minorias”, identidade
nacional e cultural etc.

1% Como um exemplo de uma economia nio-econdmica, é importante citar Polanyi:
“A notavel descoberta de recentes pesquisas histdricas e antropoldgicas mostra que a
economia do homem, quase sempre, estd implicita nas suas relages sociais. Fle nio
age assim apenas para salvaguardar sua posicdo, demandas ou vantagens sociais.
Valoriza bens materiais somente até o ponto em que eles servem a esse fim. Nem o
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Como inexiste qualquer dessas condigdes na realidade do nosso cotidiano,
parece que teremos de procurar uma acomodagdo: de um lado, a exis-
téncia de mecanismos competitivos, que evitem a conservagio de cargos e
priviiégios; de outro, a de grupos de solidariedade étnica, regional e subcul-
tural, que déem aos individuos a base social para a auto-identificacio e
sentimento de estar integrados.

Neste ponto poderemos referir-nos aos trabalhos de Carl Friedrich.
Pelas razoes ja citadas, ele duvida da habilidade dos mecanismos politicos
rotineiros para controlar o comportamento de funcionarios piblicos, e
propde duas solugbes alternativas: um tipe de controle profissional e um
tipo de controle consensual. De acordo com a primeira, os funcionarios
publicos que pertencem a associagdes profissionais tenderdo a se compor-
tar segundo os padroes de seriedade, honestidade, eficiéncia profissional
etc., de seus pares. Desde que estes sejam, de fato, seu grupo de referéncia,
isto nio implica simples controle coercitivo e externo, mas utilizacio de
padrdes e normas, que constituem parte integral da propria personalidade
¢ identidade social do funcionario piiblico. A segunda alternativa, que pode
ser considerada como um complemento da primeira, implica a garantia de
um fluxo constante de informagdes e contatos entre os funcionirios pi-
blicos e sua clientela, de maneira a assegurar que seu comportamento nio
se desvie muito do *senso comum”. Os contatos entre o piblico e a
administragdo publica, e a presenca de uma imprensa que acompanhe de
perto as aghes governamentais s30,-no moderno Estado-servigo, meios de
manter esta coeréncia de estilo e normas de comportamento.

Tomadas isoladamente, estas formas de controle somente podem funcio-
nar em sociedades nas quais os problemas de profunda desigualdade social
ja tenham sido resolvidos e, mesmo sob estas circunstancias, tendem a
produzir uma cristalizacdo de grupos de interesses, agindo a guisa de
identidade profissional ou procura do bem comum. )

Herman Finer refutou vigorosamente as idéias de Friedrich, adotando
a posicdo mais radical de liberalidade politica. Um dos aspectos que ele
enfatiza € precisamente o conservantismo de grupos profissionais que
combatem o surgimento de novas idéias e novas priticas em seu campo.
Imaginemos, diz ele, que o administrador seja um ptoneiro em sua 4rea,
enquanto seu grupo profissional € conservador,

Quando estard ele agindo responsdvel ou irresponsavelmente? Quando
segue normas preestabelecidas, ou quando abre caminhos, orientando a
pesquisa para novas alternativas???

Em paises como o Brasil, com as conhecidas vicissitudes de seu mer-
cado politico (bem como as de outros mercados, inclusive o de idéias),

processo de produgio nem o de distribuicdo estdo ligados a interesses econdmicos
especificos, inerentes a4 posse de bens, mas cada passo nesle processo engrena-se com
certo numero de interesses sociais que eventualmente assepuram que este passo
possa ser dado.”” (The great tranformation. p. 48.)

20 Finer, Herman. Administrative responsibility in democratic government. In: Alt-
shuler, Alan A. The politics of the federal bureaticracy. p. 429. (Publicado original-
mente em Public Administration Review, v. 1, 1949.)
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este tipo de dificuldade ¢ ainda mais agudo. E sob o enfoque daquela
pergunta que devemos encarar ¢ problema da tecnocracia — a restrigio
e monopolizagdo das Arcas decisdrias sob a capa de competéncia técnica
¢ profissional — e examinar os chamados “anéis burocrdticos” — forma
de interagdo e colaboragao entre o setor piblico e alguns grupos do setor
privado, para exclusio de outros. E precisamente por esta razio que as
ideologias organicas, desde o nazismo até a mais branda solidariedade
crista, enfrentam o mesmo destino: o oprobrio do pensamento liberal.
Essas ideologias serviram fregiientemente para acobertar, sob a fachada
de organizagdes coletivas, a manutengdo ¢ a conservagdo de desigualdade,
injustica, privilégio e opressao.

A conclusdo, embora trivial, é importante: a virtude ¢ o meio-termo.
Ha duas razdes pelas quais a responsabilidade do funcionario piblico ndo
pode ser estabelecida exclusivamente mediante mecanismos ligados a repre-
sentagdo politico-partidaria: a que se refere 4 indiferenciagdo ou ao
continuum que existe entre governo e administragdo, de um lado, e a que
envolve a incapacidade para formular “uma vontade coletiva” suficiente-
mente explicita ¢ sofisticada no universo politico-partidirio, de outro.
Além disso, a responsabilidade nio se pode apoiar em padroes de “com-
peténcia profissional”, “espirito piblico” nem em qualquer outro tipo de
imperativo categérico que poderia governar a acdo dos individuos, Isto
porque o homem é fraco, e boas razdes (ou racionalizagdes) podem sem-
pre ser encontradas para agles dibias; mas principalmente porque a
auséncia de mecanismos competitivos permite a consolidagdo de privilégios
e irracionalidades que, utilizando a coergdo, justificam sua permanéncia
em nome de valores universais.

Se bem que a teoria politica, talvez demasiadamente influenciada pelo
pensamento liberal classico, tenha contribuide pouco nesse sentido, é
essencial a implantagdo de normas de responsabilidade publica como um
processo que atenda a esses dois aspectos. Esse processo deveria incluir
a livre atuagdo das forcas politicas, assegurando que as preferéncias e
escolhas de grupos sociais fossem consideradas; a andlise das agdes gover-
namentais pelos orgdos de opinido pablica, imprensa e parlamento; e
ainda buscar a adesdo progressiva de grupos organizados, capazes de
exercer controle direto, informal e constante, sobre o comportamento
diario dos governantes.

Em dltima analise, isto ndo nos conduziria a um excesso de controle e,
em conseqiiéncia, & paralisia do processo decisdrio, numa volta ao ritua-
lismo de responsabilidade formal? A medida que existe a legitimidade
politica, assegurada pelos mecanismos politicos baseados na representagio,
teoricamente deveria baver tendéncia para a aglo e condigoes para leva-la
avante.

E importante observar, neste contexto, uma relevante transformacio pela
qual passaram todos os sistemas politicos caracterizados pela represen-
tagao, ainda nado incorporada sistematicamente as ideologias que explicam
e justificam esses sistemas. Referimo-nos 4 redugio gradual da tendéncia

46 R.AP. 2/76



a identificar partidos politicos com classes sociais, definidas estas de
acordo com a divisdo do trabalho,

De fato, a andlise histérica da evolugdo de sistemas politicos europeus
de Stein Rokkan, entre outros, mostra que as divisdes baseadas em classes
sdo relativamente recentes, tornando-se evidentes nos meados de 1800 e
alcangando seu apogeu nas primeiras décadas do século XX.*' Em perio-
dos anteriores, predominaram os critérios de tipo nacional e regional,
contrapondo o Estado & Igreja, o campo a cidade, o centro a periferia,
a cultyra dominante & cultura dominada. A preocupagido com a distribui-
¢io desigual de bens e recursos é constante, mas sd no século XIX, com
a implantagao, na Europa, de uma economia de mercado em escala conti-
nental, a politica veio a assumir explicitament¢ um tom classista, em
termos de partidos trabalhistas (comunistas, socialistas, democrata-sociais)
versus partidos burgueses (liberais, conservadores, catdlicos, monar-
quistas etc.).

A despeito do fato de que essa identificacdo de classes ainda mantém
muite de sua forca, particularmente em paises onde a estrutura de sindi-
catos e partidos politicos trabalhistas é integrada, ela tende a declinar em
importancia desde a I Guerra Mundial. H& muitas explicagdes para esse
fato, e uma delas & que, & medida que os problemas imediatos de sobre-
vivéncia e seguranca econdmica sio resolvidos, a importincia que um
individuo atribui ao seu papel social como produtor diminui em relacio
a outros, ligados a sua cultura, identificacdo grupal e, especialmente, a si
proprio como consumidor de bens produzidos pela sociedade. E nesse
contexto que podemos entender o surgimento, na maioria dos paises mais
desenvolvidos, de uma preocupagdo cada vez maior com o consumidor
como sujeito das demandas, necessidades e agdes politicas e administra-
tivas. Talvez possamos ver sob esse dngulo 2 instituicio escandinava do
Ombudsman, o defensor do publico que pode, em nome da sociedade,
investigar e definir a responsabilidade da administragio e do governo para
beneficiar ndo uma classe em particular, mas a comunidade como um todo.
Muito embora ela exista apenas em poucos paises, a figura do Ombudsman,
assim como a organizacio da sociedade em termos de consumo, e nido
apenas de producdo, indicam possiveis formas, inexistentes no sistema
politico tradicional, de redefinir os mecanismos de responsabilidade poli-
tica dos administradores.

Serdo estes fendmenos, caracteristicos apenas de sociedades pés-indus-
triais, irrelevantes para paises como o Brasil, onde os padrées minimos de
saide, nutricio e estabilidade de emprego ainda ndo foram alcangados
por grande parte da populagio? Na verdade, o fato de que o Brasil vem-se
desenvolvendo mediante a utilizagdo de tecnologia avangada poupadora
de mio-de-obra parece tornar ainda mais distante 0 momento em que todos
os brasileiros estardo devidamente integrados no sistema produtivo, nele
encontrando uma fonte basica de identificacdo politica e social. Talvez

21 Veja, por exemplo, Lipset, S. M. & Rokkan, Stein. Party systems and voter align-

menis. New York, The Free Press, 1967. Introducio.
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fosse mais razodvel supor que o Pais pudesse, por assim dizer, saltar do
estagio da revolugdo industrial para o de sociedade pds-industrial, em
que os meios de auto-identificagio das pessoas e dos lagos que as unem
envolvem muitas outras dimensdes, além das relativas i divisdao social do
trabalho, no sentido estrito da palavra. Isto evidentemente exigiria novas
formas de organizagdo social e, concomitantemente, novos mecanismos
para controlar a responsabilidade dos funciondrios piiblicos.

H4a, sem divida, muito mais a ser feito antes que se possa atingir um
sistema politico-administrativo altamente responsavel. Um dos pontos mais
importantes envolve a reforma do sistema judicidrio. Essa reforma ndo
pode consistir na simples reformulagio ou interpretagao das leis, nem
mesmo na desburocratizagdo ou agilizagdo da justica. Mais do que isto, a
reforma deve basear-se na criagdo de um sistema judicidrio que seja real-
mente capaz de assumir suas responsabilidades legais substantivas e ndo
apenas aderir as formas legais. Esse nao € tema facil, e este artigo nio seria
o lugar adequado para discuti-lo. Indispensivel, porém, é que o sistema
esteja apto a romper o “nd gordio” de regras e leis, fundamentando suas
agdes em valores e principios universais, o que sem davida seria possivel
se devolvéssemos o status politico e institucional que o sistema judicidrio
teve uma vez em nosso sistema.

Qutro tipo de reforma envolve os problemas de implementagio de poli-
tica e contabilizacao da atividade econdmica na esfera federal. Os controles
contabeis formajs devem ser substituidos por outros, do tipo orgamento-
programa, que permiiam uma comparacdo direta entre os resultados obti-
dos e os objetivos explicitamente formulados pelos érgios e pelo Governo.
O papel do Tribunal de Contas deve ser reavaliado, ja que pode ser
necessario dar-lhe uma func¢io mais ligada ao controle das metas substan-
tivas das atividades governamentais.

Estes dois exemplos sdo suficientes para dar uma idéia da magnitude
do problema. Nao faz seatido dizer, de um modo geral, gue o governo
A é responsavel e que o governo B ¢ irresponsavel. O estabelecimento da
responsabilidade governamental e administrativa é possivel e realizdvel
como um processo complexo, que inclui necessariamente tanto aspectos
técnicos como politicos, maior participagdo e institucionalizagdo e, por
isso mesmo, avangos e retrocessos. Isto é suficiente para se perceber que
¢ impossivel tratar isoladamente do problema de responsabilidade, como
o moralista ingénuo, mas também ndo nos permite deixd-lo para “mais
tarde”, quando outros assuntos “mais importantes” j& estiverem resolvidos.
Desde que estamos discutindo o comportamento das pessoas que adminis-
tram os recursos da sociedade, responsabilidade é um tema politico central
aqui e agora, assim como o foi no passado e o serd no futuro.

Summary

The main purpose of this paper is to call attention to a series of perspectives useful
to analyze and understand the problem of public responsibility. The theme itself is
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important and its analysis in Brazil today is specially opportnne in light of the
current debate over institutionalizing new forms of public organization. First of all the
author attempts to delineate the problem, pointing out the paradoxes of political
responsibility particularly referning to the relationship between the formal and
substantive aspects of responsibility. Next, he considers several attempts to deal with
the problem of public responsibility, ranging from the most short range approaches,
which emphasize individual moral ethics to the most sophisticated ones, which deal
with the possibility of extending the logics of market mechanisms to analyze the
political system.

The author is led to a rather broad discussion of the nature of the political system
and the problems of public responsibility. Finally, he emphasizes the need of seeking
an optimal combination of mechanisms of political representation and institutional
mechanisms for controlling administrative and governmental action more directly.

Even though political theory, perhaps overly influenced by classical liberal thought,
has contributed little along these lines, it is essential to think about the problem of
adopting norms for public responsibility as a process that embodies both the aspects
of freeling play of political forces, in order to ensure that preferences and choices
of social groups will be heard and the scrutiny of public actions by organizations
of public opinion, the press and the Congress, in addition to the progressive incor-
poration of organized social groups which are able 1o exert direct, comstant and
informal control over the daily behavior of men in government.

The author congludes that one cannot deal with the problem of responsibility in
isolation because it is a complex process which necessanly includes both technical
and politica] aspects, increased participation and institucionalization.
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O MUNICIPIO COMO SISTEMA POLITICO

Ana Maria Brasileiro

O municipio como sistema politico, constitui-se a0 mesmo
tempo em estudo do governo local e em uma contribuigdo para

o conhecimento da realidade brasileira.

Na primeira parie do livio encontra-se visao global do mu-
nicipio brasileiro, partindo-se do enfoque juridico-historico
para um estudo sob a 6tica sistémica. Enfatiza-se naturalmente
o municipio tipico e situa-se, embora rapidamente, o problema

das grandes metrdpoles.

Na segunda parte, a autora analisa e compara municipios
do Estado do Ric de Janeiro. Embora ndc tenha o objetivo de
estender as conclusdes obtidas nesta pesquisa a todo o territd-
rio nacional, algumas de suas ilagbes tém caréter geral e o
modelo que se depreende do trabalho serd de utilidade para
quem pretenda aplicar tal tipo de estudo em outras regides do

Pais.
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