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Resenhas de livros

Burocracia Piblica e Politica Industrial no Brasil

Ben Ross Schneider
Sdo Paulo, Sumaré, 1994,

O livro de Ben Schneider é uma valiosa contri-
buigio para aqueles que se preocupam em analisar e
entender o desenvolvimento do Estado brasileiro e
daqueles segmentos que o compdem. Esse livro é
importante porque tenta, em primeiro lugar, preen-
cheraenorme lacuna de estudos sobre arelagio entre
a politica e a administragfo publica brasileira. Em
segundo lugar, porque possibilita contornos mais ni-
tidos da alta burocracia publica brasileira — quem
sdoos burocratas, de onde vém, quais sdo seus interes-
ses e preferéncias, para onde vido. E, finalmente,
porque analisa de que forma essa burocracia € suas
agdes influenciaram o projeto de desenvolvimento do
Estadobrasileiro e, principalmente, as politicas indus-
triais dos ltimos anos.

Elaborado a partir de uma extensa pesquisa de
campo, na qual foram entrevistados 281 altos buro-
cratas publicos (que dirigiram o Estado brasileiro
principalmente durante o periodo autoritério) e que
levantou informagdes sobre quatro casos de grandes
projetos industriais desenvolvimentistas dirigidos
por empresas estatais brasileiras, o livro de Ben
Schneider propde uma questdo basica: como foi
possivel que um Estado com um grau de insti-
tucionalizagdo tdo baixo e com uma organizagdo
formal tdo fragil tenha conseguido se tornar um dos
exemplos mais bem-sucedidos de industrializagdo
estatal no periodo pos-guerra? De que forma a alta
burocracia piblica brasileira se estruturou para con-
seguir alcangar resultados tdo satisfatérios no pro-
cesso de industrializa¢do do Pais?

Schneider constatou, ao longo da sua pesquisa,
queconceitos tradicionais da teoria das organizagdes
ou da administragdo pouco poderiam ajudar na ana-
lise do Estado brasileiro. Segundo esses conceitos,
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uma burocracia “contaminada” pela fragmentagio,
pelopersonalismo e pelo clientelismo pouco ounada
poderia fazer para elaborar ¢ implementar politicas
publicas. No entanto, no caso brasileiro, essa buro-
cracia ndo s6 funcionou, como levou o Pais a se
industrializar. Como? De que forma? Schneideracre-
dita que o alto grau de mobilidade dos burocratas de
alto escaldo (de um ministério para outro e do Estado
paraainiciativa privada ou vice-versa), as trajet6rias
de carreiras e a forma como sio feitas as nomeagdes
desses burocratas podem ajudar a compreender me-
lhor como funciona o comportamento burocraticono
Brasildo que aandlise das organizagbes formais. Para
Schneider, as preferéncias da alta burocracia estatal
ndo passam pela identificago do corpo burocratico
com os orgdos em que trabalham. Ela também ndo é
motivada por interesses materiais imediatos, objeti-
vos organizacionais ou porideologia. Para Schneider,
os burocratas se identificam com as suas carreiras.
Nas palavras dele, “a posi¢do (dos burocratas) com
relagdo aumadeterminada politica depende menos de
onde sentam no momento do que de onde vieram e
para onde vdo” (capitulo 3).

Ele divide os burocratas em quatro tipos de car-
reira: os politicos, os militares, os técnicos e os técni-
cos politicos, que possuem visdes diferentes sobre os
tipos de politicas estatais, inclusive na 4rea industrial.
E como no Brasil todos os cargos de alto escaldo no
Estado sdo preenchidos através de nomeagdes,
Schneider cré que esse ¢ o elo de ligagdo entre as
carreiras burocréticas e o éxito na industrializagdo.
Para ele, “nomeagdes, mais que organizagdes,
estruturam o poder ¢ os incentivos no Estado” (capi-
tulo 4). Na apresentagio do livro, Bresser Pereira
resume as propostas de Schneider:



“Através do estudo da forma de carreira, da
circulagdo entre as agéncias, das promogdes e das
formas de saida ou demissdo, aabordagemdas carrei-
ras (e dasnomeagdes) permite a Schneider compreen-
der de forma sistémica e inovadora a natureza
personalista e desorganizada, mas flexivele eficiente
do Estado brasileiro™.

A parte Il do livro(capitulos 5,6, 7 ¢ 8) descreve
¢ analisa a historia de quatro projetos desenvolvi-
mentistas na drea industrial € de que forma a baixa
institucionalizagiio e organizagio formal do Estado
brasileiro, a circulagdo dos burocratas pelos postos-
chaves desses 6rgdos, asnomeagdes e arelagdo coma
situagdo politica do Pais influenciaramna elaboragio
e execugio desses projetos. Os estudos de casos da
criagio de umaholding do ago (Siderbras), da cons-
trugdo deumausina siderirgica (Agominas), daaber-
tura deuma mina de ferrona Amazdnia (Carajs) e da
produgdo de aluminio da Companhia Vale do Rio
Doce tentam esclarecer como agiam os princi-pais
dirigentes do Estado brasileiro durante o periodo
autoritario. Como diz Schneider, “os estudos de caso
sdo, em primeiro lugar e principalmente, uma tenta-
tiva de abrir janelas para o funcionamento interno,
misterioso e opaco do Estado. Sabemos muitosobreo
que faz um *Estado monolitico’ na industrializagdo
tardia, mas sabemos muito pouco sobre o que pensam
e fazem aqueles que estio dentro do Estado”.

A releitura de Schneider da relagdo entre a poli-
tica e aburocracia evidencia que 0 éxito de uma série
depoliticas, inclusive as industriais, durante ore gime
autoritario, ndo se deveu apenas s suas formulagGes
tecnocraticas ou legais-racionais. O livro mostraque
aelaboragdo e aimplantagio dessas politicas também
eram politizadas e que resultaram de um conjunto de
fundamentos técnicos e politicos intermediados por
técnicos politicos.

Democracia e Mercado

Adam Przeworski
Rio de Janeiro, Relume-Dumara, 1994.

Até ha pouco tempo, nos modelos macroeco-
ndmicos, as varidveis politicas eram ou ignoradas
completamente, ou definidas como exogenas, tendo
pouca interferéncia sobre os resultados domodelo. No
entanto, tornou-se cada vezmais evidente que, paraa
maioria das questSes macroecondmicas, as varidveis
politicas eram, sim, fundamentais, e que elas, de fato,

A tentativade Schneiderno sentido de entendero
processo de formulagdo e implementagiode politicas
através da andlise das carreiras dos burocratas que as
executam e do processo denomeagao desses burocra-
tassemostra promissora. Esse tipo de reflexdo eviden-
cia que as analises tradicionais da administragdo
publica devem ser repensadas e reavaliadas e que,
parase estudar o Estado brasileiro, existe um enorme
“fildo” praticamente inexplorado.

Mesmo nio tendo a preocupagio especifica de
analisar a situagio atual, Schneider, comoseulivro,
coloca na mesa de discussdes temas fundamentais
paraareforma do Estado brasileiro nosdias de hoje:
de que forma a ndo-institucionalizagfo do regime, a
fraca organizagio formal, as nomeagdes, as carreiras
e oalto grau de movimentagao dos burocratas estio-
se combinando (e se combinardo no futuro) coma
demanda de uma sociedade cada vez mais organi-
zada e participativa? Como a democratizagdo tem
influido sobre as carreiras e as nomeagdes dos buro-
cratas, sobre o corporativismo da burocraciae sobre
a busca de resultados eficazes e eficientes nas poli-
ticas estatais? De que forma ¢ possivel profissiona-
lizar a administragio publica brasileira tendo em
vista a situagio descrita por Schneider daaltaburo-
cracia publica?

Comoseu livro, Schneider reacendea discussdo
dessas e de outras questdes que estdo colocadas para
todos aqueles que tém interesse em compreender e
analisar o processo politico-administrativono Brasil
esepreocupam em interviremumefetivo processode
reforma do setor publico brasileiro.

Daniel Annenberg
Cientistapoliticoe
Consultor em Administragdo Piblica.

interferiam sobre os resultados dos modelos. Surge
entdio uma nova linha de pesquisa em ciéncia econd-
mica, a chamada macroeconomia politica, que pro-
curaendogeneizar variaveis politicas. Busca-se, des-
sa forma, restabelecer a ponte entreaciénciaecondmi-
ca e a ciéncia politica, partindo-se, nesse caso, do
campo da economia para o da politica.
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Outraponte estd sendo construida comamesma
finalidade, isto ¢, ligar a ciéncia econdmica 4 ciéncia
politica para, dessa maneira, poder retirar melhores
instrumentos para a andlise tanto das questdes politi-
cas quanto das econdmicas. Estd sendo erguida a
partir da outra margem, ou seja, a partir da ciéncia
politica. Adam Przeworski é umdos principais prota-
gonistas desse esforgo da parte da ciénciapolitica. Ele
alia a sua formag@o de cientista politico a um amplo
conhecimento da ciéncia econdmica e a um grande
dominio dos instrumentos de analise utilizados com
freqiiéncia na economia, como é o caso da teoria dos
jogos. Seu livro, Democracia e Mercado, é um bom
exemplodisso.

Esselivro, publicado originalmente em inglésem
1991, parece ter sido escrito para dar conta de uma
angustia, particularmente aguda para o autor, dadaa
sua origem polonesa, a de saber qual afinal serd o
destino dos paises do Leste Europeu em suas transi-
¢desdeumregime socialista/estatista paraumregime
capitalistade mercado, e deum regime totalitario para
umregime democratico. Processos que, coincidente-
mente oundo, estdo em andamento também na Amé-
rica Latina.

A partir desse mote, 0s processos de transigiona
diregdo de regimes democraticos € na diregdo de
economias mais voltadas ao mercado, que estio
ocorrendo tanto na América Latina quanto nos pai-
ses do Leste Europeu, Przeworski coloca algumas
questdes que ird trabalhar no decorrer do livro. Essas
questdes dizem respeito, de modo geral, dsrelagdes
entre a democracia € o mercado capitalista. Elas
indagamsobre: os tipos de institui¢des democraticas
com mais chance de se estabelecer de forma dura-
doura; ostipos de sistemas econdmicos mais propen-
50s a gerar crescimento combinado com bem-estar
social; os condicionantes politicos necessérios para
que haja desenvolvimento econdmico; as condigdes
econdmicas imprescindiveis 4 consolidagio da de-
mocracia.

Przeworski inicia o livro abordando o tema
que mais o aflige: a queda do comunismo e o futuro
dos antigos paises socialistas. Nesse capitulo, ele
aproveita para fazer uma espécie de mea culpa em
nome da ciéncia politica. Diz ele: “O ‘Outono do
Povo’ foi um melancélico fracasso da ciéncia poli-
tica” (Przeworski, 1994, p. 15). Nessa critica, algo
exagerada, a si proprio e a seus pares, o autor afirma
que a ciéncia politica fracassou porque foi incapaz
de identificar antecipadamente os elementos, ja de
antemdo presentes nessas sociedades, que inevita-
velmente levariam & derrocada do comunismo. Uti-
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lizando uma metéfora construida por Przeworski,
aciéncia politica foi incapaz de diagnosticar o
céncer que estava por tras da pneumonia que, de
fato, liquidou esses regimes. Segundo ¢le, a pneu-
monia foi o surgimento de Gorbachev e suas propos-
tas liberalizantes para a Unido Soviética. E o cancer
foi o esgotamento do discurso ideolégico a favor
do comunismo, que servia como um amalgama que
preservava a unidade dessas sociedades. Sem nada
que pudesse Ihe dar uma certa consisténcia, os regi-
mes comunistas tombaram como castelos de cartas.
Mas, passados o jiibilo e o espanto provocados
por esses acontecimentos, o que ird ocorrer nesses
paises? Dado que, segundo o autor, a queda dos
antigos regimes, provavelmente, nic tenha apenas
sepultado o projeto do socialismo, mas também a
“idéia daadministragioracional das coisas para satis-
fazer as necessidades humanas — a viabilidade de
instalar a propriedade publica dos recursos produti-
vos por intermédio de um controle centralizado”
(Przeworski, 1994, p. 22), parece nio restar outra
alternativa a ndo ser a economia de mercado. Mas,
tendo adotado a economia de mercado, o destino
desses paises serd o de seaproximar dos paises desen-
volvidos capitalistas, ou eles seguirdo o rumo dos
paises subdesenvolvidos capitalistas? E, mais ainda,
asrecém-implantadas democracias resistirdo as crises
econdmicas e aos custos da transi¢io econémica?
Para tentar responder a essas questdes, o autor
comegaanalisando, no primeiro capitulo dolivro, os
mecanismos de funcionamento da democracia. Para
Przeworski, um elemento fundamental da democra-
cia € a incerteza quanto aos resultados do processo
politico de luta pelo poder, ou seja, quanto aos resul-
tados das elei¢des. Ha democracia somente quando
todos os partidos estdo sujeitos ndo apenas a ganhar,
mas, principalmente, a perder eleigdes. A incertezada
democracia, entretanto, ¢ uma incerteza organizada,
institucionalizada, sujeita a regras especificas que
devem ser aceitas por aqueles que participam do jogo
democrético. Aqui se coloca a questio fundamental
da adesdo a democracia. Afinal, por que os vérios
grupos de interesse aceitam as regras da democracia,
mesmo quando derrotados? Primeiro, é preciso elimi-
nar a idéia de que a democracia se impde pela
racionalidade, ou de que somente ela leva a uma
convergéncia parao maximo bem-estar social, supon-
doqueisso exista. O conflito de interesses inerente ao
processo democritico cria vencedores € perdedores
efetivos. Utilizando a linguagem da teoria dos jogos,
Przeworski argumenta que ndo ocorrera a defecgio
dos perdedores quando existirem arranjos institu-



cionais que garantam payoffs compensatorios para
que eles continuem no jogo. Essas instituigdes devem
sustentara continuidade temporal do jogo democrati-
co e a possibilidade de que os perdedores de hoje s
convertam em vencedores no futuro. A democracia
pode portanto ser considerada como um jogo entre
agentes com interesses proprios em um ambiente de
incerteza, mas, segundo ele, também ndo é um jogo
tdo aleatorio como faz pensar a teoria da escolha
racional, porque as estratégias adotadas pelas forgas
politicas ndo sio aleatrias.

No segundo capitulodo livro, Przeworski analisa
a questdo da transigdo para a democracia. Com rela-
A0 a esse ponto, interessa saber qual serd o tipo de
transi¢io que, com maior probabilidade, poderé levar
aconsolidagiio dademocracia, algo dificil, reconhece,
desde saida, o autor. Uma democracia serd estavel
quando as principais forgas politicas aceitarem os
resultados do processo democrético e subordinarem
os seus interesses e valores a uma avaliagdo, cujos
resultados sdo incertos. O sucesso ou fracasso da
transigdo sera determinado pelo tipo de instituigdes
que sera possivel construir ao longo € ao final do
processo. A construgdo das instituigdes, por sua vez,
dependera da negociagdo entre os varios grupos par-
ticipantes datransigdo. Essas negociagbes podemocor-
rerentre gruposaliados na luta contra o autoritarismo,
oupodem incluirtambém as forgas que davamsusten-
tagdo ao regime anterior. Nas transi¢des em que
ocorre um pacto com os grupos dominantes nos regi-
mes autoritarios, o processo de transigio tende a ser,
no inicio, menos traumatico, mas sera também mais
dificil o novo regime conseguir se livrar da tutela das
antigas forgas dominantes. Esse ¢ justamente o caso
damaioriados paises da América Latinacomrelagio
aosmilitares.

No terceiro capitulo, Przeworski faz uma con-
traposigdo entre o capitalismo ¢ o socialismo com
relagdo a capacidade de cadaum desses sistemas em
promover o crescimento econdmico garantindouma
distribuigdo darenda de forma a produzir um méxi-
mo bem-estar social. O autor argumenta que nem o
projeto capitalista puro, isto &, deixar que as forgas
de mercado aloquem livremente os recursos daeco-
nomia, nem o socialismo puro, isto &, aexisténcia de
um planejador central que realize a mesma tarefa,
sdo capazes de atingir o objetivo acima determinado.
O capitalismo peca na distribuigdo da renda. A
grande critica ao capitalismo segundo Przeworski é
que nesse regime, “os individuos sdo simultanea-
mente agentes no mercado e cidaddos. A alocagdode
recursos que eles preferem néo coincide em geral

com aquela a que chegam pela via do mercado”
(Przeworski, 1994). O socialismo, por outro lado,
desenvolve um projeto que se provou impossivel de
serimplementado. O planejamento centralizadonéo
consegue promover o crescimento econdmico, por-
que as hipdteses que ele assume com relagdo ao
comportamento dos consumidores, dos trabalhado-
resedos proprios planejadores sdo irreais. Przeworski
discute entdo a possibilidade de que esses regimes
puros sejam reformados ¢ conclui que o melhor
regime possivel deve ser aquele que institua uma
certaregulamentagdo aos mercados de modo a ga-
rantir um minimo bem-estar social aos individuos.

O quarto capitulo trata dos condicionantes poli-
ticos para areforma econdmica. Talvez seja o capi-
tulo que sirvamais de perto 4 compreensdo de vérios
problemas vividos atualmente pelo Brasil. Prze-
worski parte do pressuposto de que as reformas
econdmicas, a0 menos inicialmente, deverdo provo-
caralguns custos sociais, como o desemprego, ama
alocagio temporaria de recursos, a inflagdo ¢ até
mesmo uma piora relativa da distribuigo de renda.
Esses custos podem ser muito elevados para que a
recente democracia possa sustenta-los. E o grande
problema da simultaneidade entre as transigdes eco-
ndmica e politica. Além disso, a oposigdo as refor-
mas pode conduzir o governo 4 paralisia, caso ele
nio seja suficientemente forte paraimpor, de forma
democritica, as reformas que pretende realizar. Pode
também levar a adogdo de politicas do tipo stop and
go, com avangos € recuos intermitentes. Dessa for-
ma, segundo Przeworski, as reformas econdmicas
podem ocorrer em regime democratico, mas trazem
consigo elementos que podem desestabilizar oregi-
medemocratico.

Enfim, esse é um livro bastante interessante e
muitotil para quem estiver interessado em compre-
ender fendmenos tdo proximos a nossa realidade
como sfo as transi¢des para regimes politicos demo-
craticos e de economias mais centralizadas para
economias mais voltadas ao mercado. Alémdisso, é
um bom exemplo de como autilizagdo de conceitos,
instrumentos e linguagem originalmente utilizados
na economia pode servir muito bem para ajudar
outros campos de andlise. Outra qualidade do livro
¢ a grande quantidade de exemplos de situagdes
histéricas vividas por varios paises e que servem
para ilustraraandlise que Przeworskidesenvolve ao
longo do texto.

Ricardo Ribeiro
Fundagdo Gettilio Vargas, Sdo Paulo
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