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RESUMO

0 controle financeiro exercido sobre a administra

¢ao publica e inerente ao controle democratico do governo, o
qual, nas democracias representativas, constitui-se num instru-
mento tendente a reduzir o discricionarismo na administragao pu
blica e dificultar o exercicio arbitrario do poder.

As relacoes de poder entre governantes e governa-
dos, em principio desequilibradas, podem tornar-se menos assime
tricas na medida em gue os governantes necessitarem dos recur-
sos dos quais dispoe 0 povo — no caso, o voto.

0s regimes politicos n3o-democraticos, ao prescindi
rem do apoib popular, tendem a dificultar o controle democra-
tico no que se refere ao processo de tomada de decisoes politi-
cas e a sua implementagao.

De outra parte, os administradores publicos, na bus
ca da obtengdo dos objetivos do governo, definidos a nivel poli
tico, podem ter dificuldades em alcanga-los se nao lhes forem
oferecidos os mecanismos adequados a uma acao administrativa vol
tada as realizagoOes. -

Examina-se na presente monografia a agao punitiva do
Tribunal de Contas da Unido sobre os administradores publicos
do Executivo, Legislativo e Judiciario do Governo Federal,em de
correncia do exercicio da fiscalizacdao financeira e orcamenta-
ria e do controle a que esta submetida a administracdo publica
federal.

U
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I - INTRODUGCAO

Na literatura brasileire sobre a administragao publi-
ca, sao escassos 0s trabalhos gque focalizzm problemas concretos.
gpsradministradores,e, como tul, da agao administrativa dos or-
gaos governamentais.

A presente munografia tem a pretensao de preencher
parte dessa lacune, ao oferecer uma visao do controle a que es-
tao submetidos os administracdores publicos brasileiros.

Este trabalho nao se constitui num exercicio meramen-
te intelectual. Constitui-se, sim, num esforgo buscando a produ
¢ao de um documento que a um sO tempo atenda aos requisitos aca
‘demicos e contribua para o estudo e conhecimento da administra-
gao publica, na expectativa de que os dados levantados e a ana-
lise realizada, possam oferecer oportunidades para reflexoes.

Examina-se a agao punitiva do Tribunal de Contas de
Unido relativa ao periodo de cinco anos — 1974 a 1978 — sobre
os administradores publicos dos tres Poderes da Uniao — Executi
vo, Legislative e Judiciario — cbjetivando identificar se )
controle externo, no exercicic das suas fun¢bes, esta atingin-
do os diferentes escaloes da estruvtura governamental, bem como
quais as infracoes mais praticadas, qual o impacto — em termos
economicos — das punigoes, e cono estas se distribuem por Poder,
instituigdo e orgao.

0 principio salutar da prestagdo de contas dos recur-
sos publicos aplicados ou recolhides, na opiniao de Lordeilo de
Mello, e inerente aos rogimes representativos, os quais, moderna-
mente, vinculam-no intimamente a um segundo principio que postu
la nao ser possivel a taxacao sem o consentimento. A origenm,

]MELLO, Diogo Lordello de. "Fiscalizagao financeira e orgamentéria dos Muni-
cipios". Revista do Tribunal de Contas da Uniao, Brasilia,TCU, n.15, junm.
1977, p. T4,
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pois, e o destino dos recursos puplicos tem no consentimento po
pular, referendado pelos representantes do povo, a base de legi
timidade pela qual se norteiam as democracias.

Numa sociedade efetivamente democratica, pela origem
do poder e pelo principio da isonomia oS recursos serao aloca-
dos segundo a vontade da maioria e as prestacoes de contas jul-
gadas independentemente das posigOes que as pessoas responsaveis
pela aplicagao dos recursos ocupem na piramide organizacional.

As caracteristicas dos regimes democraticos tendem &
conferir um relativo equilibrio as relacoes de dependéncia en-
tre governantes e governados, possibilitando ¢ exercicio do con
trole democratico do governo, a partir do pluraiismo; do grau
de independencia das instituicdes; da obediéncia a Constitui-
¢ao; do principio da constitucionzlidade das leis; da participa
¢ao popular, direta ou indiretamente, nas decisGes politicas
substantivas, de forma que sejam asseguradas aos varios segmen
tos da sociedade as liberdades fundamentais e a igualdade.

Sendo o sistema politico o locus onde s3o processadas
as demandas sociais e transformadas en produtos alocados autori
tariamente a sociedade, @ conveniente que os cdiferentes estra-
tos sociais estejam representados e participem das decisoes po-
1iticas relevantes, na mecida cm que podem ser afetados nos seus
direitos e nas suas obrigagoes.

"...sendo a funcdo basica do sistema politico

a a]ocagiorde vaiores bens e servigos), o0s or

gamentos [ dos governos] revelam-se extremamente
uteis como possivel indicador de prioridades na

alocacao dos recursos escassos gerados em deter
minada sociedade. A alocagao de tais recursos

n3o e certamente feita de maneira indolor: im-

plica no estabelecimento de prioridades nacio-

nais em favorecer certos grupos, classes e/ou

instituigoes em detrimento de outros..."

ZLIMA Jr., Olavo Brasil_de. "Mudanga politica e processo decisorio: analise
da politica orcamentaria brasileira".Dados Rio de Janeiro, IUPERJ, n.14,
jan.1977, p.143.
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A distribuicao da renda, especialmente nas sociedades
atrasadas, e fonte geradora de confiitos, os guais podem, ao a-
tingir niveis elevados, determinar intranqdilidades sociais,

oferecendo oportunidades a implantacao de regimes autoritarios

de direita ou de esquerda, em qualquer das hipoteses atingindo

o plano das liberdades fundamentais e da igualdade entre os ci-

dadaos, afetando tambem, inevitavelmente, o exercicio do contro

le democratico do governo.

De outra parte, a crescente intervencao do Estado no

dominio economico, buscando, muitas vezes, a promocao do bem-es

tar social, amplia as responsabilidades dos dirigentes de todos

os niveis hierarquicos da administracao publica, quer direta ou

indiretamente.

A obtencdao dos resultados socio-economicos almejados

pela sociedade depende das decisoes politicas e de come tais de

cisoes sao implementadas em termos de gestoes.

Na operacionalizagcao das decisdes politicas que envol

vam despesas publicas,dois aspectos afiguram-se como relevantes:

a moralidade e a obtencao dos resultados.

Referindo-se a moralidade administrativa, assim se pro-
nuncia Lordello de Mello:

"A moralidade administrativa, alias, € uma das
medidas mais utilizadas para se aferir o grau de
evolugao politica de um povo e, portanto, da re
presentat1v1dade de sua forma de governo. Quanto
mais democrat1cas as instituigOes politicas de
um pais, mais rigoroso o controle sobre a condu
ta de seus governantes e funcionarios, princi-
palmente no que se refere a aplicagao dos _dinhei
ros publiicos. 0 escrupulo na gestao do erario e
mesmo legendario em alguns paises; e quando se
torna conhecida qualquer violagao dos padroes
vigentes, a como¢ao pode tomar as caracteristi-
cas de escandalo e clamor publico, ou configu-

rar-se em crise governamental. Basta lembrar ca
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s0s ococrridos nos ultimos anos em_algumas demo-
cracias ocidentais e no Japao..."3

A obtengao dos resultados guarda uma relacao direta
com a capacitacgao pessoal e com as estruturas governamentais,ad
mitindo-se que as organizacoes publicas nem sempre oferecem boas
condigoes para o exercicic de uma administracao dinamica volta-
da a obtencao de resultados.

As reformas introduzidas na adainistracao publica fe-
deral brasileira na decada de 60 vieram alterar, em muitos as-
pectos, as regras de conduta-da administragao,nao so no que diz
respeito aos procedimeatos internos, como tambem ao relaciona-
mento governo-cliente. '

Na area financeira, 2 Lei n9 4320, de 17/03/64, a Cons
tituigao Federal de 1967, os Decretos-lei 199 e 200,de 25/02/67
e a implantagao do orcamento-programa, para citar somente alguns
dos eventos da decada, determinaram uma nova etapa na acao go-
vernamental.

No orgamento tradicional os recursos eram distribui-
dos principalmente e razao das estruturas, enquanto o orga-
mento-programa apresenta como principal inovagao a alocagao dos
recursos privilegiandc os objetivos, baseado na classificagao
orcamentaria denominada funcional-programatica, desdobrada em:
fungao, programa, subprograma, projeto e atividade. Machado Jr.
identifica no orgamento-programa um instrumento positivo de for
mulacao de politicas, planejamento e analise economica, ao mes-
mo tempo que um instrumento restritivo ao exercicio do contro
le meramente politico, juridico ou contﬁbil.4

3MELLO, Diogo Lordello de. Op. cit., p. 14-5.

maciano Jr., Jose Teixeira. Classificacao das contas publicas (Rio de d&nei
ro: Fundacao Getulio Vargas, 1967/), p. 107.
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A rigor os gastos publicos se justificam pelos produ-
tos finais que devem gerar — bens ou servigos — cabendo tanto
aos formuladores das politicas publicas, comoc aos executores dos
pfogramésre aos demais orgaos e pessoas vinculadas direta ou in
Hiretamente ao problema, a responsabilidade e o compromisso com
a obtencao dos resultados. Atribuir-se ac Executive o sucesso
.B;;E?él ou mesmo o fracasso de programas de saude publica, por
exemplo, e irresponsabilizar outras areas da administragao que,
se nao estao diretamente ligadas a execucao das atividades, in-
diretamente podem contribuir para a frustragao dos propositos do
governo. Poderia ser o caso do Legislativo aoc aprovar programas
em desacordo com as demandas sociais ou ao nao oferecer a admi-
nistragao os instrumentos legais adequados a uma acgao dinamica.
0 sistema de controle pode tambem gerar ambigdidades no seio das
~administragoes, dificultandec a obtengao dos resultados.

E comum o publico responsabilizar os administradores,
especialmente os de nivel intermediario — devido 3as. freqllentes
interagoes com a clientela — pela execugao de programas inade -
quados, pelo excesso de burocracia, pelas disfuncionalidades ad
ministrativas, pela ineficacia das organizacgdes governamentais.
De outro lado, freqflentemente os administradores responsaveis
pela execugao de progfémas sao criticados, acusados de descum-
pridores da lei, irresponsaveis, incapazes e mesmo penalizados
por areas da administragao descomprometidas com os resultados.
Frente aos problemas suscitados ora pelos usuarios do servigo
publico, ora por segmentos da propria administracdo, caberia
algumas indagacgoes, tais como: serao 0s executores dos progra-
mas os unicos responsaveis pelas frustracoes da clientela? Se-
rao os administradores publicos burocratas por vocacgao? A timi-
dez em relagao a inovacao e a criatividade e decorrente de 1i-
mitagoes pessoais ou comportamentos condicionados? As disfuncio
nalidades verificaveis na administracao publica decorrem de pro
blemas de ordem pessoal ou estrutural? 0 conjunto de normas que
presidem a agao administrativa permite um comportamento volta-
do 3as realizagoes? O controle a que est2 submetida a administra
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¢ao publica oferece opcoes frente ao conflito entre atender a
norma ou obter resultados? Estara assumindo um comportamento ir
racional o administrador publico que, ao optar pelo atendimen-
to dos aspectos formais,comprometa o alcance dos resultados? Mui
tas outras questoes desse tipo poderiam ser levantadas, algumas
respostas para questoes desse genero poderao ser encontradas no
corpo do presente trabalho, outras tantas poderao ser objeto de
investigagoes futuras.

0 presente estudo esta dividido em sete capitulos. No
capitulo II, sob o enfo,ue politico, examina~se o controle demo
cratico do governo, a partir do poder, do consentimento e das
relagoes de dependencia, buscando-se identificar as causas da
implantacao de regimes autoritarios e suas conseqliencias sobre
o efetivo exercicio do controle democratico do governo.

Mo capituio III focaliza-se a acao administrativa sob
uma otica moderna de administracao, examinando-se as dimensoes
organizacionais de eficiencia, eficacia e efetividade, alem do
formalismo e do legalismo verificaveis especialmente na admi-
nistragao publica de paises em transigao.

0 capitulo IV & dedicado ao exame do controle finan-
ceiro: o papel, a competencia e as estruturas dos controles in-
terno e externo.

A pesquisa referente a acao punitiva do Tribunal de
Contas da Unido e a analise dos dados constam do capitulo V.

No capitulo VI estao registradas algumas consideragoes
a respeito do controle como instrumento para melhorar a eficiég
cia e a eficacia das organizagoes publicas.

Finalmente, na conclusao e delineado o perfil do admi
nistrador punido, e estabelecida a tipologia da punigao e carac
terizada a natureza da infracao mais praticada.
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II - O CONTROLE DEMOCRATICO DO GOVERNO

No sentido geral, o controle poderia ser conceituado
como uma intervencgao provocada buscando uma situagao de equili-
brio desejavel.

Equilibrio pode ter varios significados, como: para-
metro de normalidade, parametro de qualidade, indice de produti
vidade, nivel de conflito, vinculado sempre ao fenomeno que se
observa.

A expressao "intervengao provocada" nac quer dizer,
necessariamente, a presenca do homem interferindo no processo ,
relaciona-se, diretamente com a situacao de desequilibrio ou
desvios aos padroes desejaveis.

Na natureza, o controle natural das popuiagoes das es
pecies promove o equilibrio biologico. Na fisiologia animal, a
produgcaoc do suor restabelece o equilibrio termico; o aumento da
proporgao de globulos brancos no sangue tende a controlar os
processos infecciosos, etc...

Embora, em alguns casos, o controle prescinda da par-
ticipagao humana, direta ou indireta, no entanto, na maior par-
te das vezes, 0s instrumentos de controle incluem o homem ou as
suas criagoes.

Ha no homem, inegavelmente, uma preocupacao acentuada
em conhecer as condi¢coes em que se processam os fenomenos fisi-
cos, quimicos, biologicos e sociais e a forma de controla-los.

Na pesquisa cientifica, o controle de variaveis permi
te que se estude isoladamente cada parte de um processo e se es
tabeleca as interacoes das partes e o fenomeno como se apresen-
tal
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A ilustracao classica de instrumento de controle @ o
termostato,aparelho concebido para manter a temperatura ambien-
te, por exemplo, em niveis desejados. A versao moderna de contro
le vincula-se a cibernetica e 3s numerosas "geragoes" de compu-
tadores, com a utilizacao intensa de metodos quantitativos so-
fisticados.

Simplificadamente, 0s passos basicos no processo de
controle sao: a coleta de informagOes sobre o desempenho, por
exemplo; a comparacgao dos dados colhidos com um padrao conheci-
do, previamente determinado, e a agao corretiva, podendo ser o-
rientada para o nivel de desempenho ou para o reexame do padrao.
Estas fases sao executadas, respectivamente, por um sensor, um
discriminador e um tomador de decisoes.

Referentemente a oportunidade em que se exerce a acao
controladora, identifica-se o controle prévio, o controle conco
mitante e o controle a posteriori.

0 controle prévio busca a prevencao da ocorrencia de
eventos indesejaveis pela eliminacao ou remogao de fatores pre-
condicionantes, tais como: agentes, oportunidades, etc...

0 controle concomitante ou instantaneo e o exercido du
rante o desempenho. A acao corretiva seria desencadeada engquan-
to o evento ainda esta em curso.

Quando, no entanto, o controle e exercido posterior-
mente a execucao da atividade, as agOes corretivas preconizadas
para o caso ficam prejudicadas para aqueles eventos, podendo ser
vir para a correcao de operacgoes futuras. A rigor o controle a
posteriori tem caracteristicas de sistema de avaliagdo, ja que

oferece excelente oportunidade para ser medido 0 de-

]LITTERER, Joseph A. Analise das organizacgoes (Sao Paulo: Editora Atlas,1970),
p. 274.
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sempenho e ajustados a uma nova rcalidade os parametros de com-
paracao.

Nas ciencias naturais, pela vrevisibilidade com que
os fenomenos ocorrem, pela estruturacao dessa area do conheci-
mento etc..., parece que ha condigdes de serem estabelecidos me
canismos eficazes de controle, enquanto que na area das cien-
cias do comportamente, por razoes inversas, especialmente pela
subjetividade, os fenomenos, como oS instrumentos que buscam con
trola-los, nao apresentam o mesmo grau de certeza.

Examinar o conirole-social impiica, necessariamente,
no exame das relagoes do poder.

0 controle democraticn do governo como exercicio de
um poder autorizado tem como premissa basica a existencia de um
regime democratico, onde existam relacdoes de dependencia en-
tre governantes e governados e o conseatimentc ocorra com ba-
se na legitimidade.

1. 0 Poder, a Dependencia o o Consentimento

0 controle social freglentemente vem associado a algu
ma forma de poder. A ideia de poder, nas relagoes sociais, re-
monta ao homem primitivo — a lei do mais forte — sendo provavel
mente a mais antiga e rudimentar forma de exercicio do poder.

No sentido geral, o poder pode ser definido como um
tipo especifico de relagdao entre objetos, pessoas ou grupos, mu
tuamente inf]uenci?iveis.3 Na opiniao de Martin, as duas princi-

21bid., p. 272

3MARTIN Roderick. Sociologia do poder (Rio de Janeiro:Zahar, 1978), p.FA
Buscou-se em Martin, especialmente nos cap1tulos 3ed, a concextuagao
de poder e as relacoes de poder e dependencia.
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pais correntes contemporaneas que discutem o poder — a weberia-
na e a parsoniana — apresentam problemas de definigao. Enquanto
Weber admite uma relacgao conflitiva entre os atores, Parsons de

fine o poder em termos de consenso e 1egit1‘m1’dade.4

Para Weber, "o poder e a probabilidade que um ator tem,
dentro de uma relacao social, de realizar a sua propria vontade
apesar de resistencia e a despeito da base em que se fundamenta
essa probabih‘dade."5
ser relagoes de conveniencia mutua como meio para a realizagao

Em Parsons, as relagoes de poder podem

de metas coletivas, em lugar de satisfacao de interesses gru-
pais limitados. Admite eie que:

"0 poder e, entao, a capacidade generalizada de
assegurar o cumprimento de obrigacoes impostas
por unidades num sistema de organizagao coleti-
va, quandg as obrwgagoes sao legitimadas com re
ferencia a sua influencia sobre metas co]et1vas,
e quando, no caso de reca]cxtranc1a, ha o pres-
suposto de uma imposicao pelas sangoes situacio
nais negativas — gua]quer que seja o agente atual
dessa imposigao."

A conceituacao oferecida por Parsons parece que pre-
tendeu contemplar o planc ideal — o dever ser — ou as relagoes
de poder a nivel micro — determinadas relagoes.

Nas conceituagoes de poder propostas por Blau e tam-
bem por Dahl encontramos presente, como em Weber, o conflito en
tre as partes. Blau define o poder como "a capacidade de pessoas
ou grupos imporem a sua vontade a outros, apesar da resistencia,

41bid., p. 61.

SNEBER, Max. The theory of social economic organization (Chicago:Free Press,
1947), p. T5Z.Citado em MARTIN, Roderick. Op. cit., p. 58.

6PARSONS, Talcott. "On the concept of bo]itical power", in , Sociologi-
cal Theory and modern society (New York:Free Préss,1967), p. 308. Citado
em MARTIN, Roderick. Op. cit., p. 61.
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por meio de repressao, seja na forma de reter recompensas pro-
porcionadas regularmente, ou na forma de castigo ..."7 Dahl pro
poe: "Minha ideia intuitiva do poder &, portanto, algo assim:
A tem poder sobre B na medida em que pode leva-io a fazer alqu-

ma coisa que B nao faria de outro modo.“8

0 conceito de poder formuiado pela corrente weberiana
sugere que se aprecie o fenomeno a nivel macro, contemplando-se
o plano real — o ser,

Se a nivel micro pode-se identificar relagoes sociais
simetricas, provavelmente, a nivel macro, predominem as relagoes
assimetricas. Negar o conflito sistematicamente ou admiti-lo pre
sente necessariamente em todas as relagdes sociais leva a con-
troversa questao do consenso versus dissenso.

As relacoes simetricas verificaveis a nivel micro po-
dem ocorrer quando as dependencias sao equilibradas ou quando
os atores da relagao, por um compromissc com a moral, com a hu
mildade, com a ciencia ou com algum outro valor, pratiquem agoes
autodesinteressadas, nao se configurando as relacoes de poder
baseadas na coagao e autoridade.

0 elemento basico do relacionamento entre aqueles que
detém o poder e aqueles sobre quem ¢ poder se exerce e 0 consen
timento conceituado, admitindo-se a existencia de uma relagao
assimetrica na medida em que alguem, ao consentir, assume umcom
portamento de acordo com a diretriz proposta por quem detem o
controle dos recursos desejados, provavelmente na expectativa de

7BLAU, Peter M. Exchange and power in social life (New York: John Wiley,1967),
p. 117. Citado em MARTIN, Roderick. Op. cit., p. 59.

8DAHL, Robert A. "On the concept of power". Behavioural Science, 1957,p.202-3.
Citado em MARTIN, Roderick. Op. cit., p. 58.
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- . . 9
obter recompensas ou nao incorrer em prejuizos.

Etzioni utilizou o consentimento como medida de anali
se para classificar organizagoes, sugerindo "que todo o tipo de
poder ate aqui encontrado" e decorrente do emprego de meios fi-
sicos, materiais, simbolicos ou da combinacao destes. Identifi-
ca tres tipos de poderes — coercivo, remunerativo e normatwo]0
conceituando como poder coercivo aquele que "reside na aplica
cao ou ameaga de aplicacdo de sangoes fisicas, tais como imposi
¢do de castigo, deformagao ou morte; geracgao de frustragao por
meio de restricao de movimentos, ou controlando atraves da for-
¢a a satisfacao de necessidades como alimentacao, sexo, conforto

11

e outras;" como poder remunerativo aquele "baseado no contro

le sobre os recursos e recompensas, atraves da distribuigao de

salarios e gratificac;aes,"]2

e como poder normativo aquele que
"reside na distribuicao e manipulagao de recompensas simboli-

cas...“]3

Martin sugere que o poder de uma pessoa ou grupo re-
side na posse dos recursos desejados, identificando nas metas
dos atores da relacao social e no controle dos recursos necessa
rios ao atendimento das mesmas os principais elementos explica

tivos da dependéncia,14 propondo tres diferentes bases de poder:

9ETIZIONI, Amitai. Analise comparativa de organizagoes complexas (Rio de Ja-
neiro:Zahar, 1974}; p.3T. Martin adota a conceituacao formulada por Etizio
ni, chamando de obediencia o que Etzioni chama de consentimento: "a obedi™
encia refere-se tanto a uma relagdo na qual o ator se comporta de acordo
com uma orientacao apoiada pelo poder de outro ator, quanto a orientacao
dos atos subordinados ao poder aplicado."MARTIN, Roderick.Op.cit., p.64.

101h4d., p. 32-3.
Mbid., p. 33.
21hi4., p. 33.
Bibid., p. 33.

]4MARTIN Roderick. Op.cit.., p.75. Embora Martin discuta as re]agoes de po-
der espec1a1mente a partir das condigoes de escassez a que esta submeti-
da a maior parte da sociedade, admite expressamente que tanto as metas
quanto 0s recursos podem ser de ordem material, simbolica ou de ambas,si
multaneamente.
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-~ . . -~ . 15 . . -
"coagao, autoridade e influencia", derivados todos da existen
cia de relacoes assimetricas.

Enquanto a coagao seria a obtencdo da obediencia me-
diante o uso, de certa forma contundente, de fatores de ordenm
biologica, psicologica, sociais ou culturais, o exercicio do po
der atraves da autoridade tem,na legitimidade, o elemento essen
cial da relagao, na medida em que o consentimento e obtido na
suposicdo de que o subordinado deve obediencia ao superior, nao
pela dependencia meramente pesscal, mas em decorrencia da acei-
tacao de normas impessoais e da vinculacao de ordem hierarqui-

ca, baseada no que Weber chamou de autoridade 1ega1.16

A influencia como base de poder ocorre quando entre
0os atores ndo existe uma relacao de autoridade ou a pressao
coerciva. No entanto, o consentimento € obtido, provavelmente,
pelo receio das conseqliencias pela nao-obediencia. "A coagao
existe quando a obediencia se baseia na privagao fisica, ou na
sua ameaga. A autoridade refere-se a obeZiencia legitima; a
influencia e um termo residual, referindo-se a obediencia nao-

. ~ . 1
legitima e nao-coerciva." 7

A base de poder utilizada para a obtencao do consenti
mento vincula-se ao grau de dependencia entre as partes e a pos
sibilidade de fuga do subordinado, admitindo-se que a obedien-
cia so ocorre quando os caminhos de fuga nao existem ou quando
conduzem a um desequilibric ainda maior. Aceita-se como proposi
¢cOes gerais que, quanto maior o volume de poder, maior a proba-
bilidade de que a obediencia se baseie na coagao, e, quanto me-
nor o volume de poder maior a probabilidade de que seja baseada

51pid., p. 73.
61hid., p. 54 e 64.
7ibid., p. 73.
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. . - . 18
na autoridade ou influencia.

Da mesma forma pode ser aceito que, se for grande - o
grau de dependencia e a fuga a obediencia for facil, provavel -
mente o0 consentimento sera baseado na coacao; se, no entanto,
a fuga for dificii e houver relagoes de autoridade entre as partes,
podera, o consentimento, ser obtido atraves da autoridade.}9

A influencia seria usada quando o grau de dependencia
fosse equilibrado e a possibilidade de fuga da parte solicitada
fosse grande ou nao houvesse relacoes de autoridade ou ainda
quando o superior hierarquico nao dispuser de meios de coagao

e as alegacoes de ordem legal puderem ser questionadas.20

Seja qual for a base de poder utilizada pelo ator pri
vilegiado da relagao, restara a outra parte, como alternativa,
ou ceder a pressao ou buscar caminhos de fuga a obediencia.

Ceder ou nao as presscées pode representar ao ator su-
bordinado da relacaoc o confronto entre o que lhe € proposto e 0s
seus valores. Muitas vezes o consentir representa a manutengao
ou melhoria da situagao soccio-economica, em outros casos, € a
forma de manter a liberdade fisica; alqumas vezes € a unica al-
ternativa para manutencao da vida.

A fuga a obediencia @ a manifestagao de desconformida
de, & uma reacao aoc exercicio do poder, implicando necessaria-
mente no reexame de metas, em principio viavel nas sociedades
pluralistas que estejam a oferecer opg¢oes de oportunidades tan-
to economicas como politicas.

181hid., p. 8.
1bid., p. 82.
D1hid., p. 82.
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0 desenvolvimento economico e o desenvolvimento poli-
tico, entendidos ambos como formas de ampliagao das oportunida-
des pela mobilidade social que podem promover, tendem, de um la
do, a dificultar o exercicio do poder constrangedor ou arbitra-
rio e do outro, a oferecer meios para escapar as dependencias.

2. 0 Contexto Politico e as Relagdes de Dependencia entre Gover
nantes e Governados: uma visao sistemica

0 controle dos governantes pelos governados, se hou-
ver, ocorrera sempre face a uma relacao de dependencia, e o con
sentimento devera basear-se; necessariamente, na legitimidade,
visto que ha poucas probabilidades de que seja obtido atraves da
coagao ou mesmo pela influencia.

Sendo a dependencia, como conceituada anteriormente,
fungao das metas dos atores da relagao social e da posse dos re
cursos desejados, oS governados poderao exercer o controle so-
bre a acac do governo se dispuserem dos recursos almejados pe-
los detentores do poder politico.

Na busca das relacoes de dependencia entre governan-
tes e governados parece que deva ser examinada a alocagao dos
valores a sociedade, a forma como as decisoes Sao tomadas e oS
impactos decorrentes.

0 enfoque sistemico de analise politica, especialmen-

te a abordagem input-output, formulada por Easton, pode consti
21

tuir-se num instrumento util de analise.

2"Par'a uma visao ampla da teoria geral dos sistemas ver BERTALANFFY,Ludwig

von et alii. Teoria dos sistemas(Rio de Janeiro:Fundagao Getu11o Vargas,
1967) e CHURCHHKN West. Insfroaugao a teoria dos sistemas,2a.ed. (Petro-
polis:Vozes, 1972). Para uma visao da fteoria dos sistemas ap11cada a cien
cia politica, ver EASTON,David. Uma teoria de analise politica(Rio de Ja
neiro:Zahar, 1968) e ALMOND GabrieT & POWELL Jr.,Bringham. Uma teoria de
politica comparada (Rio de Janeiro:Zahar, 1972) Para uma visao critica da
teoria de sistemas aplicada a ciencia po]1t1ca, ver YOUNG,Oran. Introdu-
¢ao a analise de sistemas politicos (Rio de Janeiro: Zahar, 1970).
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A abordagem input-output, como de resto os demais en-

foques sistemicos, tem como unidade basica de analise o sistema
e as interagoes intra e intersistemicas. No caso especifico, se
riam objeto de especulagoes as trocas entre o sistema social glo
bal — meio ambiente — e o sistema politico, bem como a forma pe
1a qual as decisoes sao tomadas e implementadas.

Simplificadamente, o modelo de analise de Easton admi
te que os insumos — inputs — oriundos do meio ambiente interno
ou externo, apos passarem por um processo de conversdo — junto
ao sistema politico — seriam transformados em produtos —outputs—
e postos a disposicao da sociedade; e que, por sua vez, poderiam
constituir-se em novos insumos. A esse processo Easton chamou de
modelo circular do sistema po’Htico.Z2

Como variaveis gerais de inputs do meio ambiente,Easton
identifica qualquer acontecimento interno ou externo ao sistema
que venha altera-lo, modifica-lo ou afeta-lo de alguma forma,
propondo como variaveis sumarias de inputs as demandas sociais

e 0 que chamou de apoio ou suporte.23

As demandas sociais seriam as pressoes dirigidas ao
sistema politico, no sentido da tomada de certas decisoes,exer-
cidas pelos individuos isolados ou organizados.

Almound e Powell Jr., citando Easton,identificam como
demanda ao sistema politico:

“1) demandas por distribuicao de beneficios e
servigos, como, por exemplo, leis salariais e de
horario e oportunidade educacionais;

2) demandas por regulamentacao de comportamen-
to, tais como providencias para a seguranga pu-

2ZEpSTON, David.Op.cit., p. 150 e seg.
231hid., p. 155 e 158.
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blica, controle de mercado e regras com relagao
a0 casamento, saude e condigoes san1tar1as,

3) demandas por participagao no sistema politi-
co, como o direito de voto e o de elegibilidade;
4) demandas por comunicagao e informagao, como
atraves da af1rmagao de regras e a comunicagao
de inten¢des politicas."24

Apoio ou suporte seriam os recursos que o sistema po
1itico buscaria junto a sociedade para o atendimento total ou
parcial das demandas sociais, atraves da execugao das metas go
vernamentais.

Como suporte podertiam ser identificadas as varias for
mas como a sociedade e solicitada a contribuir: financeiramente;
ou atraves de servigos, como o militar,por exemplosou pela obedien
cia as leis, ou pela participacao nas atividades politicas de
forma ativa ou simplesmente atraves do voto.25

Os outputs de um sistema politico seriam as decisdes
e acoes baseadas na autoridade, as quais alocariam os valores a
sociedade, resultado de um processo de conversao de demandas e
apoios.

Citam-se exemplos de outputs: as normas que discipli-
nam a extragao dos recursos da sociedade, quer direta ou indire
tamente — em termos de quem contribui com o que e quanto —as re
gras que disciplinam o comportamento; a distribuicdo de benefi-
cios, servigos, oportunidades etc.; a distribuigao de honrarias,
simbolos politicos e sociais; a declaragao de diretrizes e me-
tas politico-economicas e outras. 26

As decisoes governamentais podem atingir os varios seg

287 MOND, Gabriel & POMELL Jr., Bringham. Op. cit., p. 22.
21bid., p. 22.
%1hid., p. 23.
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mentos da sociedade de forma diferenciada, gerando sentimentos
de contrariedade ou apoio, manifestos ou latentes,percebidos pe
lo sistema politico atraves de linhas de feedback, as quais in
formam do nivel de satisfacao ou insatisfacao e as conseglienci-
as, em termos de apoios positivos ou negativos.Neste sentido os
outputs poderiam ser basicamente um meio para a obtengao de apoio
de algum segmento da sociedade, quando houvesse demandas confli
tivas entre os estratos sobre uma decisao politica especifica.

Na conversao dos inputs em outputs, assume significa-
¢ao especial o processo de tomada de decisao, em termos de quem
decide o que e quem representa quem, visto ser o sistema pothi
co o mecanismo de distribuigao dos valores a sociedade.

A conceituacao de sistema politico proposta por Easton,
admitindo que os recursos e valores sao distribuidos a socieda-
de em atendimento as expectativas da maioria, parece que foi ins
pirada nas democracias estaveis do Ocidente. "Assim, um sistema
politico sera identificado como um conjunto de interéqﬁes abs-
traidas da totalidade do comportamento social, atraves das quais

- . . . 27
os valores sao alocados autoritariamente para uma sociedade."

A abordagem input-output de Easton e significativa -
mente util a anE]iseAda autoconservacao dos sistemas politicos

frente a niveis moderados de pressao, sugerindo que, mesmo nas
sociedades em modernizagao, onde as demandas sociais reprimidas
geram disturbios maiores, o sistema politico tende a persistir,
ajustando-se a um novo momento atraves da adaptagao e criagao
de mecanismos de defesa,28 admitindo a sua permanencia enquanto
tiver autoridade suficiente para alocar os valores, independen-

. .~ ~ 2
te da maneira como as decisoes saoc tomadas. 9

2TEASTON, David. Op. cit., p. 89.
281hid., p. 114 e seg.
291bid., p. 137.
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Parece que Easton nao se propos a analisar as altera-
g¢oes internas que certos regimes politicos sofrem face as pres-
soes, em termos da produgao de decisOes autoritarias, preocupan
do-se, especialmente, com a falencia total de sistemas politi-
cos ou com as mudancas que podem sofrer, sempre num contexto de
mocratico.

Os conceitos de input, output e sistema politico per-

mitem que se compare os sistemas de governo, alem de oferecerem
oportunidades para serem examinadas as relagOes de dependéncia
entre os governantes e 0s governados.

Almond e Powell Jr. classificam os sistemas politicos
modernos em democraticos e autoritarios, comparando-os atraves
~das interagoes entre o meio ambiente e sistema politico e as al-
teragOes mutuas que podem sofrer em decorréncia dos fluxos de
input-output, dos metodos pelos quais os sistemas politicos trans
formam inputs em outputs e das diversificagoes de papeis ocor-
rentes numa sociedade complexa e a conseqliente criacao de estru
turas especializadas para processarem inputs e operacionaliza-

rem outputs.30

0s criterios de comparagao dos regimes politicos pro-
postos por Almond e Powell Jr. sugerem que se examine as for-
mas de articulacao e agregagao dos interesses sociais, a ma-
neira como sdo recrutadas as pessoas responsaveis pelas fungoes
decisorias e a diversificagdo e independencia das estruturas es
pecializadas.

A articulagao de interesses seria o processo pelo qual
os individuos e grupos apresentam demandas ao sistema politico,
podendo ser desempenhada por grupos de interesses diversos, ins

305 MOND, Gabriel & POWELL Jr. Bringham. Op. cit., p. 24 e seg.
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titucionalizados ou nao.

A agregacgaoc dos interesses em geral e realizada por
estruturas que recebem as demandas da sociedade, transformando-
as em alternativas politicas.

Como estruturas de articulagao e agregagao de interes
ses podem ser relacionados os partidos politicos, os sindicatos,
as associagoes etnicas, as associagoes religiosas, a propria bu
rocracia estatal, etc...

0 desempenho das estruturas de articulagao e agrega -
cao de interesses depende do grau de politizagac dos varios seg
mentos da sociedade e da oportunidade que o0 sistema politico
-oferece em termos de liberdade de pensamento, liberdade de ex -
pressio, liberdade de reunido, liberdade de associagao e, espe-
cialmente, da liberdade de imprensa e da pluralidade de parti -
dos politicos.

0 controle estatal sobre os meios de comunicagao, es-
pecialmente sobre os meios de comunicagao de massa, a repres -
sao as reunioes e as manifestacoes populares tendem a obstruir
os canais de articulagao e agregagac dos interesses, predispon
do a formacao de grupos clandestinos ou a apatia politica.

Para a articulagao e agregagao dos interesses, parece
ser condigao necessaria a existencia de liberdades civis am-
plas, de maneira que as demandas dos varios segmentos da socie-
dade nao sejam obstaculizadas na origem e encontrem canais aber
tos que as conduzam ao sistema politico. Da mesma forma as deci
soes governamentais devem merecer ampla divulgagao pelos meios
de comunicagao de massa, possibilitando que a populagao se po
sicione frente aos eventos.

Teoricamente os regimes democraticos, ao permitirem u
ma independencia razoavel as estruturas de agregagao de interes
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ses, ao oferecerem um conjunto de liberdades civis e ao darem
respostas as reivfndicagEes formuladas pelos diferentes estratos
sociais estariam estimulando as articulacgoes e ampliando o grau
de politizacao popular.

Se os regimes autoritarios restringirem as liberdades
civis, exercerem controle sobre os meios de comunicagao,atraves
da filtragem de informagao, reprimirem manifestacoes de todos os
grupos sociais ou de algum segmento em particular e controlarem
e obstruirem os canais de agregacaoc de interesses, provavelmen-
te as demandas reprimidas gerarao um nivel élevado de desmobi-
lizagao politica ou manifestagoes ostensivas de desagrado, as quais
tendem a ser controladas pelo uso de coagao que, por sua vez, po
de constituir-se num reforgo a despolitizagao. Em geral os regi
mes autoritarios usam a burocracia estatal como geradora de de-
mandas e como canal por onde elas fluem a area de decisao poli-
tica.

Em segundo lugar, a forma do recrutamento das pessoas
que irao desempenhar fungdes decisorias diz respeito direta-
mente a maneira como as demandas estao sendo recebidas pelo sis
tema politico e a articulagao e agregacao dos interesses da so-
ciedade.

Em principio, "todos os tipcs de sistemas politicos a
poiam-se firmemente no partidc politico: as sociedades tbtaliti
rias, como um meio de obter apoio; as sociedades democraticas,

. 31
como um canal para articular e agregar demandas..."

Teoricamente os partidos canalizam as demandas dos va
rios segmentos da sociedade e as submetem a decis3ao comoc al-
ternativas politicas. A pluralidade partidaria subentenderia a
existencia de muitas questoes em conflito, nao necessariamente

3pid., p. 78-9.
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de ordem economica, oferecendo as pessoas oportunidades de apoia
rem os propositos expressamente declarados nos programas de in
tengao partidaria.

Na pratica, nem sempre sao operacionalizados os con-
ceitos teoricos que envolvem as organizacoes partidarias. Muitas
vezes os interesses de grupos restritos e a camuflagem dos obje
tivos declarados frustram as expectativas populares.

No processo de recrutamento das pessoas que irao de-
sempenhar as fungoes decisorias, os partidos politicos desempe-
nham importante papel, na medida em que apresentam ao corpo e-
leitoral as pessoas postulantes aos cargos politicos como re-
presentantes dos que comungam com esta ou aquela ideologia ou co
mo os defensores desta ou daquela posigao frente aos problemas
sociais.

No processo pela conquista do poder politico, a compe
ticao pode ser'ampla ou restrita, estendida a todos 0s grupos
ou limitada a certos grupos. As regras que orientam a escolha
podem oferecer oportunidades aos diversos segmentos da socieda-
de ou excluir alguns. "A clivagem — onde for legitima — contri
bui para a integracao da sociedade {...) o voto @ 0 mecanismo
fundamental do consenso na sociedade ..."

0 processo eleitoral pode decidir quem tera participa
¢ao na escolha das alternativas politicas. A manifestagao popu-
lar, atraves do voto, pode alterar ou naoc significativamente a
composigdo politica junto as estruturas de decis3do. 0 povo, mes
mo razoavelmente politizado, so podera exercer um relativo con-
trole sobre a acao dos governantes se lhe for permitido Jjulgar
a acao politica das pessoas que efetivamente estao a decidir,

32LIPSET, Seimour M. 0 homem politico (Rio de Janeiro:Zahar, 1967}, p.21 e 31.
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equivale dizer, se for permitida a escotha das pessoas que com-
poem os orgaos associados de maneira relevante a todo tipo de de
cisao politica, especialmente as substantivas, nio sendo sufi-
ciente que se ofere¢a ac corpo eleitoral a oportunidade tao-so-
mente de alterar a compocigao de um orgao que esteja dissociado
das decisoes importantes.

Os regimes democraticos, em principio, nao restrin-
gem as pessoas e grupos a participarem discreta ou ativamente
do processo eleitoral. "A democracia € um regime fundado na igual
dade, que supoe um sistema fundado essencialmente no voto popu-
lar, no governo das maiorias, no respeito as minorias, a fim de

permitir a participacao do povo na organizagao do poder."33

Pode ocorrer que por problemas e influencias de ordem
economica, a representatividade politica do estrato socialmente
superior seja mais expressiva. A legislacaoc eleitoral pode, da
mesma forma, introduzir desvios com repercussac, tambem, na re-
presentatividade. Ate a indicacao partidaria tende a criar no
seio dos partidos certas elites monopolizantes que,em ultima aq§
lise, decidirao quem devera ser candidato ao cargo eletivo ."Antes
de ser escolhido pelos eleitores, o deputado e escolhido pelo
partido: os eleitores so fazemn ratificar essa escolha(...) )

eleito recebe um duplo mandato: do partido e dos eleitores.“34

A exclusao deliberada de estratos sociais, expressi-
vos ou nao, do processo eleitoral, ndo so desfigura as democra-
cias como tambem caracteriza procedimento de regimes autorita-
rios, tendendo para o totalitarismo, na medida em que o plura-
Tismo partidario e substituido pelo regime de partido uUnico.

33CAVALCANTI, Themistocles B. "Estruturas politicas e caracteristicas da de-
mocracia no Brasil". Revista de Ciencia Politica, Rio de Janeiro, Funda-
¢ao Getulio Vargas, 2i(4), out/dez. 1975, p./.

DUVERGER, Maurice. Os partidos politicos (Rio de Janeiro:Zahar, 1970), p.
387. '
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0 terceiro elemento a ser examinado & a diversifica -
¢ao e independencia das estruturas, decorrentes, em principio,
do desenvolvimento economico e politico.

A ideia de que os orgaos especializados podem cumprir
com maior eficiencia e eficacia fungoes especificas tem motiva-
do uma crescente especializacao em todas as areas de ativida-
des.

Na diversificacao das estruturas politicas dois aspec
tos assumem caracteristicas importantes: o nivel de especializa
¢ao de papeis politicos, estruturas e subsistemas e a indepen-
dencia ou subordinagdo mutua desses papeis, estruturas e subsis
temas.35

0 primeiro aspecto relaciona-se com as diferentes fun
coes atribuidas aos diferentes orgaos e as respectivas esferas
de competencia, incluindo-se as estruturas politico-governamen-
tais, como tambem os partidos politicos e as demais estruturas
de articulagao e agregagao de interesses.

A investigacao do grau de independencia das estrutu-
ras politicas envolve o exame das interacoes entre as organiza-
coes e a forma como € obtido o consentimento, se pela autorida-
de baseada na norma de carater geral, se pela influencia basea-
da no processo de barganha ou se pela forga, baseada na coagao
ou respaldada por normas de excegao. '

A diversificagao das estruturas politicas parece que
nao guarda uma relacao direta com o regime politico, mas sim com
o nivel de modernizagao das sociedades. Ja o grau de independen
cia das organizagoes politicas vincula-se estreitamente ao

35ALMOND, Gabriel & POWELL Jr., Bringham. Op. cit., p. 32.
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tipo de regime politico, admitindo-se que cresce no sentido do
totalitarismo para o autoritarismo e deste para a democracia.

Nos regimes totalitarios, praticamente inexistem orga
nizagoes politicas independentes do controle do executivo.O0
partido Unico e a burocracia estatal desempenham as fungoes de a
gregacao e articulacao dos interesses e as decisoes politicas
sao tomadas pelo executivo que,em muitos momentos, confunde-se
com o partido. Ha o controle governamental sobre todos os seto
res de atividade, o que possibilita o exercicio pleno do contro
le do governo sobre a sociedade.

Os regimes autoritarios mantem alguma semelhanca com
as democracias e com o totalitarismo. Permitem uma relativa li-
berdade nas questoes menos importantes e procedem como regimes
totalitarios quando a continuidade da elite no poder pode ser
ameacada, ou quando alguma outra questao entendida como impor-
tante estiver em jogo.

Em geral, no autoritarismo ocorre a supremacia do po-
der executivo sobre os demais poderes, ha uma pluralidade parti
daria limitada e existe o controle sobre a acao politica das
pessoas, dos partidos e demais estruturas de agregagao e articu
lagao de interesses.

A independencia preconizada as estruturas politicas
parece que pretende dificultar o exercicio do poder constrange-
dor, tendo os regimes democraticos adotado como solugao para es
te problema a teoria da separagao dos poderes,que divide os pro
cessos governamentais em tres fungoOes: legislativa, executiva e
judiciaria, como forma de ser resguardada a igualdade e as 1li-
berdades politica e civil,.

Doutrinariamente, a triparticaoc do poder do Estado
—Poder Executivo, Poder Legislativo e Poder Judiciario- teve em
Montesquieu o grande sistematizador, propondo que, "quando na
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mesma pessoa ou corporac¢aoc o Poder Legisiativo se confunde com
o Executivo, nao ha mais liberdades e que a reuniac de todas as
fungoes do Estado entre as maos de um $0 orgao produz fatalmen-

te a tiram‘a."36

Da mesma forma, os constituintes norte-americanos de
1787 enunciaram que, "a concentracao de todos os poderes -~ Le
gislativo, Executivo e Judiciario — nas mesmas maos, seja de um
unico, seja de muitos, seja do maior numero, por hereditarieda-
de, por nomeag¢ao ou por eleigao, pode ser justamente considera-

do como verdadeira definigao de tirania."37

O0s regimes democraticos, ao descentralizarem o poder,
promovem a racionalizagao da autoridade e aoc permitirem a parti
cipacao popular na organizagao governamental e na escolha e subs
tituigao dos dirigentes, atraves de eleigoes periodicas e livres,
estarao oferecendo aos governados a possibilidade de exercerem
um relativo controle sobre a agao governamental. Admite-se que
sob as condiéaes de um regime democratico as relacoes de depen-
dencia entre governantes e gcvernados s2o mais equilibradas e
que os regimes autoritarios, ao produzirem decisoes autoritarias
nao orientadas pelas demandas da maioria e independentes do a-
poio popular, tendem a desequilibrar as relacoes de dependencia,
promovendo relagoes assimetricas.

Em geral os cientistas poXTticos classificam os regi-
mes em democraticos, autoritarios e totalitarios. Alguns preten
dem que os regimes autoritarios seriam um estagio intermedia-
rio no continuo, tendendo para a democracia ou para o totalita-
rismo. Outros, como Linz, propoem que 0s regimes autoritarios
teriam natureza propria, na medida em que resolvem certos pro-

35Citado em MENEZES, Aderson de. Teoria Geral do Estado, 3a.ed. (Rio de Ja-
neiro:Forense, 1972), p. 238 e seq.

37C1‘tgdo em MALUF, Sahid. Direite Constitucional, 8a.ed. (Sao Paulo:Suges-
toes Literarias, 1974), p. 95-6.
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blemas interna e externamente de nodo diferente dos regimes de-
mocraticos e totalitarios, apesar de buscarem, ora na democra-
cia, ora no totalitarismo, certos valores e formas de agao poli

tica.38

Neumann identifica nos regimes totalitarios um parti-
do unico, uma burocracia estatal altamente comprometida com a
acao partidaria, o controle estatal sobre a educacdao, o0s meios
de comunicagao e os meios de produgao, resultando numa dominagao
abrangente, utilizando, freqllentemente, os tradicionais instru-
mentos de coacgao, tais .omo: a policia, o exercito, a burocracia
civil e o judiciario, para manterem o controle total do governo
sobre a sociedade.39

Linz acrescenta aos regimes totalitarios a existencia
de um elevado grau de mobilizacao politica decorrente da opera-
cionalizacao, pelo partido, da ideologia oficia1.4o

Pompermayer buscuu em Linz 05 elementos pafa conceitu
ar os regimes autoritarios como aqueles com limitado pluralismo
politico, sem uma ideologia elaborada, baixo grau de mobiliza-
¢ao politica, instituicces politicas carentes de especificidade,
repressao e supressao de grupos e instituigoes oriundas do regi
me anterior, uso do controle sobre as comunicacoes e sobre cer-

38POMPERMAYER, Malori J. Autoritarismo no Brasil, monografia de mestrado a-
presentada ao Departamento de Ciencia Politica da Universidade Federal
de Minas Gerais, 1970, p.3 (mimeo). Pompermayer buscou em estudos de Juan
J. Linz os conceitos para caracterizar os regimes politicos, especialmen-
te, em "An authoritarian regime:Sapin", in E.Allardt e Y.Littuner,(eds.),
Cleavages, ideologies and party systems,contributions to comparative po-
Titical sociology, transactions of the Westermack Society,X{1964),p.291-
347 e Opposition and control in authoritarian regimes: conceptual and
%heoreticaT problems, International Political Science Association, set.
965,

NEUMANN. Franz. Estado democratico e Estado autoritario (Rio de Janeiro :
Zahar, 1969), p. 260 e seq.

40citado em POMPERMAYER, Malori J. Op. cit., p. 4.
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tos grupos de interesse ou pela forga ou por meios de politicas
economicas interve‘ncionistas,41 sugerindo que as tres caracte-
risticas basicas dos regimes autoritarios sdao: um pluralisme po
1itico limitado com repressao aos individuos ou grupos dissiden-
tes, falta de uma ideologiae restricaoa mobilizagao politica, ge-
rando a apatia.

0s regimes autoritarios e totalitarios diferem em al-
guns aspectos, assemelhando-se em outros. Muitas vezes, para al
guns propositos, costuma-se n3o individualiza-los, tratando-os
indistintamente por autoritarios ou nao-democraticos.

Embora alguns analistas politicos ponham restrigoes a
conceituacao dicotomica, por entenderem conceptualmente inade-
quada ao enquadramento de todos os regimes existentes, para os
objetivos do presente trabalho a expressao "autoritarismo"
identificara qualquer regime politico que se distanciou das ca-
racteristicas das democracias.

A conceituagao que se empresta ao autoritarismo,a par
tir de parametros democraticos, sugere que se examine na origem
do estado liberal democratico os fatores sociais precondicio -
nantes a implantagao de regimes autoritarios que desequilibrem
as relacoes de dependencia entre governantes e governados, ofe-
recendo oportunidades a substituicao da autoridade legal racio-
nal pelo uso do poder discriminador, limitador das liberdades e
promotor de desigualdades.

Santos propoe que toda a insatisfagao social pode ge
rar oportunidades para o estabelecimento de regimes autorita
rios, ou de direita ou de esquerda, admitindo, contemporaneamen

Nibid., p. 4-6.
1pid., p. 7.
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te, nao ser "mais possivel separar o problema da democracia do
problema da justica social."?3

De outra parte, indaga-se: como pode ser promovida a
Justiga social sem a participacao do Estado?

3. Da Teoria Negativa do Estado a Teoria Positiva do Estado:
os limites de um continuum

0 poder economico e o poder politico mutuamente influ
enciaveis — na opiniao dos teoricos das elites, com a predomi-
nancia daquele sobre este — podem ter no ordenamento juridico
um fator adicional que aumente a possibilidade do exercicio do
poder, porem nem sempre suficiente para assegura-lo indefinida
mente.

Nas sociedades escravocratas e feudal, especialmente
na primeira, verificavam-se dependencias assimétricas extremadas.
0 Estado moderno tentou suprimir o privilegio de bergo, preten-
dendo dar solugao ao autoritarismo absoluto das monarquias ao
reexaminar a origem do poder dos governantes e ao proclamar oS
ideais de liberdade e igualdade definidos pela doutrina do libe
ralismo.

. 0 liberalismo classico de Tndole eminentemente indivi
dualista, sustentava o primado do individuo sobre o Estado e
que, no interesse daquele, este deveria ter uma agao tao restri
ta quanto péssTvel, como forma de serem asseguradas as liberda-
des dos cidadaos contra as usprpagaes dos governantes45, postu
lando a limitagao dos poderes dos governantes e atribuindo ao

43SANTOS. Wanderley G. Poder e politica: cronica do autoritarismo brasileiro
(Rio de Janeiro:Forense, 1978}, p. 15.

44NEBER, Max. Ensaios de sociologia, 3a.ed.(Rio de Janeiro:Zahar, 1974),p.212.

45DENEY, John. Liberalismo,liberdade e cultura(Sao Pau'o:Editora Nacional,1970),
' p. 18.
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Estado a unica fungac de garantir aos direitos do homem a prote
cao da lei.

0 Estado liberal-democratico inspirado nas liberdades
fundamentais do homem, na igualdade perante a lei e na sobera-
nia popular, organizou-se politica e economicamente coerente com
os principios da ideologia liberal-democratica: igualdade, 1i-
berdade, pluralismo, competicao e representagao.

A organizagao politica, sob a forma de monarquia cons
titucional ou sob a forma republicana sustentava a soberania po
pular exercida atraves do sistema representativo, eleicoes pe-
riodicas, divisao do poder, liberdades publicas, pluralidade de
partidos, nao intervengao do poder publico na economia privada,
igualdade juridica sem distincao de classe, raca, cor, Sexo ou
crenga.

A ordem economica inspirada nos mesmos principios or-
ganizou-se segundo os mesmos moldes, baseada no indi#idualismo,
na propriedade privada dos meios de produgac, na busca incessan
te do Tucro, na livre concorrencia, permitindo oportunidades di
ferenciais de sucesso e, como conseqliencia,introduzindo um meca
nismo de desigualdades que se acentua atraves da heranga e do
tempo.

A ascensao do economicismo.como se refere Jouvenel
ao desenvolvimento industrial e a import&nciaique‘o homem passa
a dar aos aspectos materisis, teve seu primeiro impulso no secu
1o XVIII, expandiu-se no seculo XIX, para dominar no sécu]oxx,zr6
provocando alteracdoes profundas no contexto socio-politico e

economico e na forma de viver das pessoas.

0 liberalismo politico e economico introduziu o regi-

46J0UVENEL, Bertrand de. As origens do Estado moderno:uma historia das idei-
as politicas no seculo XIX (Rio de Janeiro:Zahar, 19/8), p. 187.
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me de governo democrﬁtico representativo e a forma capitalista
de produgao baseada na iniciativa privada. Enquanto a democra-
cia assegurava iguaidades juridicas e liberdades publicas, o ca
pitalismo promovia desigualdades economicas.

No dizer de Duverger, o liberalismo politico e econdo-
mico desenvolveu uma contradi¢ao no seio das democracias 1ibe-
rais. "Elas estabeleceram a liberdade politica quandc suprimi-
ram os privilegios das aristocracias. Mas engendraram progressi
vamente a desigualdade economica, a qual tende a recriar ~ uma
aristocracia nova, fundada na propriedade capitalista. A heran

ca de fortunas sucede a heranca do poder pothico."47

A grande contradigao que Bonavides identifica na ori-
.gem do Estado moderno foi a burguesia fazer “pretenciosamente da
doutrina de uma classe a doutrina de todas as c1asses."48

A "revolugao industrial” que se iniciou na Inglaterra
no seculo XVIII gerou desigualdades que se acentuaram com 0
passar do tempo, delineando uma sociedade competlitiva e indivi-
dualista, onde o controle de ¢randes fortunas ras macs de pou-
cos chocava-se com a miseria relativa de uma grande maioria de
pendente, gerando conflitos e oferecendo elementos contestato-
rios a liberal-democracia por mostrar-se, na pratica, inadequa-
da as solugoes dos problemas da sociedade.

As crises que enfrentou o liberalismo democratico no
seculo XIX foram sobretudo manifestacGes anticapitalistas em de
correncia de uma ordem economica mercantilista que, para aten-
der as expectativas da classe economicamente dominante, poem a

47DUVERGER, Maurice. As modernas tecnodemocracias: poder economico e poder
politico (Rio de Janeiro:Paz e Terra, 1975), p. 87.

48BONAVIDES, Paulo. Do Estado 1iberal ao Estado social, 3a. ed. (Rio de Ja-
neiro: Fundacao Getulio Vargas, 19/Z), p. ©.
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seu servigo o poder politico e os demais segmentos da sociedade.

Tal como descreve Maluf, a liberal-democracia, susten
tando a neutralidade do poder publico frente aos problemas soci
ais e economicos, conduzira os povos juridicamente livres e iguais

- . . . 4
as garras de um capitalismo abscrvente, desumano e escravizador. 9

Para Dewey, o conceito de liberdade e sempre relativo
as forgas dominantes que,em dado lugar e tempc,manifestam-se co
mo opressivas. Liberdade pode significar para uma mesma socieda
de, num determinado tempo, abolir a escravatura e, num outro pe-
riodo, a liberacdo da inseguranca material, ou da repressao, ou
da coergao, ficando, portanto, vinculada as condi¢des socio-po-

. - . 50
1itico-economica existentes em qualquer tempo.

Dewey atribui as crises da liberal-democracia aos 1i-
berais, 0s quais, ao congelarem a doutrina liberal, reduziram as
liberdades ao plano formal e legal para todos os tempos e sob
todas as circunstancias sociais, nio entendendo ou nao aceitan-
do que tao logo as relagoes economicas se tornassem as forgas

. . . . 5
dominantes, as liberdades vincular-se-iam a estas. !

0 antiliberalismo do seculo XIX teve na doutrina mar-
xista e no manifesto comunista de 1848 uma ideologia e um cha-

.~ 52
mamento a uma nova tomada de posicao.

Bonavides identifica em Rousseau e Marx pontos comuns.

49mALUF, Sahid. Op. cit., p. 465.
SODEWEY, John. Op. cit., p. 53-4.
Slbid., p. 42.

52A enciclica Rerun Novarum, subscrita em 1891 pe]o Papa Leao XIII,ao mesmo
tempo em que denunciava as injustic¢as sociais ocorrentes, condenava fron
talmente o extremismo da doutrina marxista que se propunha, como antite-
se aos efeitos do capitalismo, oferecer uma nova ordem politica e econc-
mica mais justa.
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"0 Contrato Social sacode ¢ homem do século XVIII com a mesma
intensidade com que o Manifesto Comunista abala o seculo XX."53
Enquanto o primeiro queria a libertacao politica do homem, o se
gundo a liberagac economica, ambos contrarios aos privilégios
de cé:sses, buscando a sociedade igualitaria por vias diferen-
tes.

A revolugao russa de 1917 ensejou o estabelecimento
do Estado socialista, produto da reacao de uma classe que,ao Se
sentir oprimida, investe contra a ordem politica e economica, a
bole a propriecdade privada e estahelece a ditadura proletaria, ten
do como caracteristicas basicas o partido unico, a concentra-
¢ao do poder no executive, a nacionalizacao dos meios de produ-
¢ao, a eliminacao da propriedade privada, a estatizacao e diri
gismo da economia e a ditadura de classe.

0 Estado totalitaric socialista implantado incialmen-
te na Russia pretendeu dar solugao as injusticas sociais gera-
das pelo capitaiismo monopolista do liberalismo do laissez -faire,

buscando eliminar os privilegios da classe dominante e estabele
cer uma ordem mais igualitaria.

Santos, invocando a experiencia historica mundial so-
bre a implantacao de regimes autoritarios, sugere que nos pai
ses economicamente atrasados a ordem politica costuma ser alte
rada ou por golpes palacianos ou por convulsao social generali-
zada. No primeiro caso, sem a alteracdo da ordem economica capi
talista, ora & substituida a democracia por um regime autorita-
rio, ora o oposto. No segunde, ao destruirem a ordem politica
autoritaria e a ordem economica capitalista, acabam cativos do

monopolio politico da burocracia do partido comum’sta.55

S3BONAVIDES, Paulo. Op. cit., p. 178.
“Ibid., p. 192-93.
SSSANTOS, Wanderley G. Op. cit., p. 7-8.
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A assertiva de que a democracia deveria ser o regime
polTtico inevitavel do futuro, de certa forma influenciava o0s
analistas politicos contemporaneos, especialmente os ocidentais,
a considerarem os sistemas nao-democraticos, ou instavelmente de
mocraticos, ate mesmo os regimes comunistas e fascistas como "de
sordens temporarias ou doencgas poﬁticas."56

A partir da consolidagao de regimes socialistas, como
0o sovietico e outros, passou-se a admitir que o estabelecimen-
to de uma ordem democratica estavel nao pode ser dissociado da
organizagao economica e da justiga socia1.57

Huntington, no mesmo sentido, observa que a estabili-
dade politica, especialmente em paises subdesenvolividos, vincu-
la-se ao desenvolvimento economico e ao aumento do bem-estar so
cial, pela redugao das tensoes, permitindo que as mudangas se
processem de maneira pacifica, ao inves de vio?entas.58

0 Estado liberal-democratico, ao incluir no rol das 1i
berdades fundamentais do homem o direito a decisao individual de
producao, consumo e investimento, a um so tempo, converteu-se em
resposta insuficiente a solucao dos conflitos sociais, como tam

- - . . . 59 7
bem condenou-se a uma especie de teoria negativa do Estado.

De outro lado, os Estados socialistas, ao despojarem
individuo da sua soberania economica, incluindo-a na soberania
do Estado, optaram por uma teoria positiva do Estado levada ao
outro extremo do continuum,

Ao admitir-se que entre os direitos e as liberdades

6 ALMOND, Gabriel & POWELL Jr., Bringham. Op. cit., p. 8.
STSANTOS, Wanderley G. Op. cit., p. 8

58HUNTINGTON, Samuel P. A ordem politica nas sociedades em mudanga (Sao Paule:
Forense, 1975}, p. 17-9.

59SANTOS, Wanderley G. Op. cit., p. 8.




46

fundamentais do homem, inclue-se o atendimento as suas necessi-
dades basicas, tais como a alimentacdo, a saude, a habitacdo e
a educagao, seria logico, em principio, que se admitisse tambem
a protecao estatal para tais direitos, atraves da intervencao do
Estado no dominio economico.

Parece que a dificuldade reside em como conciliar 3
justica social com a supressao das iiberdades fundamentais. Em
outras palavras, que teoria positiva do Estado tenderia a pro-
mover a justigca social sem submeter a sociedade ao exercicio au
toritario do poder? Neste sentido, Santos propde:

"A solucao do problema do autoritarismo depende
de uma teoria positiva do_Estado democratico.Re
duzir a agao anti-autoritaria a expectativa da
recorrencia dos padroes classicos e confinar-se
nos limites do liberalismo e, portanto, arriscar-
se, quer aos rodizios autoritarios, quer a im-
plantagao do monopolio burocratico do partido co
munista. Dai decorre a necessidade de _que se pro
ponham formas alternativas de superagao do auto
ritarismo que permitam, ao mesmo tempo, o expe-
rimento de constitui¢do de uma teoria e pratica
positivas de um estado democratico moderno."60

Aceita a ideia de que o Estado, na busca da promogao
do bem-estar social, pode e deve ter iniciativas na esfera eco-
nomica, nao so0 na forma regulatoria mas tambem como produtor e
comerciante, assumem caracteristicas importantes as demandas sg
ciais e a orientacdo de politica economica adotada pelos go-
vernantes.

A acaoc intervencionista do Estado buscando a promogao
do crescimento economico pode comprometer a ideia de justiga
social, na medida em que a poupang¢a interna e 0s recursos pﬁbli
cos poderiam ser canalizados, prioritariamente, ao atendimento
de expectativas de ordem economica.

801bid., p. 9-10.



De outra parte, a pressao no sentido de utilizagao pri
oritaria dos recursos publicos para a producao de servig¢os so-
ciais pode comprometer o0 crescimento econdomico, na medida em
que o consumo desviaria os recursos do investimento.

A associagao entre o crescimento economico e a estabi
lidade democratica, proposta pelos analistas politicos ociden-
taissl, tem influenciado muitos paises economicamente atrasados
a se lancarem em programas ambiciosos de industrializagaoc na ex
pectativa de descontarem o atraso relativo.

0 argumento de que .nas sociedades de escassez um gggi-?

tum de autoritarismo e inevitavel pode, a um so0 tempo, levar a
conclusdao de que a sociedade democratica fica transferida para
.um futuro de abundancia, como tambem que os conflitos sociais
acima de um nivel toleravel, capazes de produzirem as instabili
dades democraticas sdo, necessariamente, provocados por proble-
mas de ordem economica, desconsiderando, por irrelevante ou ine
xistente, o problema do desenvolvimento politico.

Schwartzman sugere que uma das causas de instabilida-
de politica dos paises subdesenvolvidos e a interrupcao na con-
tinuidade da vida das instituigoes politicas, impedindo que se
cristalizem as qualidades de flexibilidade, adaptagao, complexi
dade, autonomia e coerencia verificaveis em sistemas maduros e
institucionalizados, capazes de absorverem, como legitimas, as
novas demandas politicas sempre ocorrentes num contexto de mu-
dangas rEpidas,62 conceituando assim o desenvolvimento politico:

" ... um sistema politico desenvolvido & aque -
le capaz de se adaptar a situacOes novas, de a
tender a novas fungOes e incorporar novos gru-
pos, de desempenhar uma pluralidade de fungoes

6]LIPSET, Seimour M. Op. cit., p. 68.

62SCHNARTZMAN, Simon. “Desenvolvimento e abertura politica". Dados, Rio de
Janeiro, IUPERJ, n. 6, 1969, p. 27-9.
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e manter, ao mesmo tempo, um certo consenso en-
tre as pessoas que o integram. E um sistema es-
tavel mas ndo estatico, tem vma legitimidade cu
ja base transcende a conveniencia dos cidadaos
em um merento dado, e busca suas raizes em um
passado historico de astabilidade, flexibilida-
de ¢ legitimacgdo.“63

No mesmo sentido, Huntington prop0Oe que a instabili-
dade politica dos paises subdesenvolvidos expostos a um proces
so de mudangas rapidas, ocorre pelo esforgo de desenvolvimento
e pela mobilizagac social. Enquanto o desenvolvimento economico
tende, nos primeiros estzgics, a aumentar as desigualdades eco-
nomicas entre os estratecs sociais pela conceantragao da renda, a
mobilizagao social, entandida comc a mudanga nas atitudes, valo
res e expectativas, tende nac so a uma conscientizagao da desi
.gualdade economice e o questionamento da legitimidade de tal si
tuacdo, como tambem a gerar expectativas e aspiracoes de todas
as ordens, as quais, Se nao atendidas, levam o5 individuos e gru

pos ao questionamento pcITtico.64

0 hiato entre o nivel de aspiracoes e o atendimento de
expectativas, decorrente das limitagoes de mobilidade que as so
ciedades em transicao oferecem e da inexistencia de institui-

-~ - - - . - -
¢oes flexiveis e adaptaveis, capazes de receberem como legiti-
mas e processarem as novas Gemandas socio-politico-economicas,

podem produzir conflitos perturbadores a tranqliilidade social.ss

0s efeitos sociais gerados por uma rapida industriali
zagao tutelada pelo Estado podem atingir os varios estratos da
populacao de maneiras diferentes, ensejando reacoes diferencia-

631bid., p. 27.

64HUNTINGTON Samuel P. Op. cit., p. 60 e_seg. A mobilizagao social, na opi-
niao de Huntington, ocorre em conseqﬂcnc.a da urbanizagao, do aumento d2
indice de alfabetizacao, educagao, desenvolvimento das comynicagoes e ex
posicao das pesscas aos meios de comunicacdo de _massa propondo, 0 refe“1
do autor, que a mobilizacao social se antecipa a mobilidade social e ecc
nomica.

851hid., p. 67.
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das.

Nas fases inicial e intermediaria dc¢ processo de in-
dustrializagas as decisdes de politicas publicas, ao oferecerem
toda a sorte de estimulos ao investimento de capital — capital
alienigeno e/ou nacional — e ao canalizarem os recursos publi-
cos e a poupanga privada para o setor industriai, quer atraves
de investimentos diretos do governo ou atraves de empréstimoseg
timulantes, podem estar privilegiando a classe empresarial e-one
rando os demais segmentos da sociedade.

0 argumento de que a auto-sustentacao do processc de-
pende de altas taxas de investimento pode resultar na produgao
limitada de servigos sociais e na concentragac da renda nas maos
dos empresarios.

A alegagao de que a distribuigao da renda, ao promover
o consumo, retardaria o crescimento economicoe tende, da mesma
forma, a penalizar a classe vperaria, especialmente quando des-
mobilizada, na medida em que os salarios podem ser impostos a
um nivel de subexistencia.

0 processo de inductrializacao acelerado implantado
por varios paises carentes de recursos, em principio, privile -
gia, no curto e medio prazo, a um pequeno segmento da sociedade,
transferindo para um futuro longingllo e incertc os beneficios
a sociedade como um todo, visto que. a tendencia € no sentidoda
privatizagao dos lucros e socializac¢ao dos sacrificios.

De outra parte, a ampliagaoc da penetrag¢dao economica de
Estado pela incorporacao de atividades comerciais, industriais
ou financeiras nado identificadas como de interesse publico — de
setores nao-estratégicos ou aquelas que ni3oc atendem as demandas
de justiga social — mujtas vezes buscando tac-somente atenderas
expectativas de afirmagac e vaidade pessoal dos tecnocratas es-
tatais pode gerar ambigllidades no seio de economias capitalis-
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tas, preocupacgoes e descontentamentos da classe empresarial, alem
de elementos contestatorios @ intervencao do Estadoe no dominio
economico.

Fernandes, examinando a agao intervencionista do Esta
do em pais em desenvolvimentc salienta que os efeitos negativos
da intervengao estatal sao deccrrentes, muitas vezes, da inexis
tencia de uma autentica politica de desenvolvimento economico,
atribuindo tal fato a fatores subjetivos de natureza ideologicsa
e a propria atuagao do Estado, sugerindo que as opgoes ofereci-
das sao aparentemente uteis para a coletividade, mas na realida
de comprometidas com os interesses particulares, prossegue:

"Em conseqflencia, a intervencao do Estado acaba
terminando onde ela deveria comegar, com 0 agra
vante de converter o Governo em instrumento po-
1itico de determinados setores das camadas do-
minantes. 0 empresario industrial, por sua vez,
recebe os benficios de uma politica protecio-

nista, sem sentir-se nem ser compelido a apli-
car os constantes acrescimos de sua renda em
fins produtivos(...) as relagoes do processo e-
conomico com as institui¢bes politicas sao de na
tureza a sacrificar o futuro palo presente, ain
da que as aparencias indiquem o contraric."66

A acao positiva do Estado pode,de varias formas,invia
bilizar as expectativas do bem-estar social, assegurando os re-
sultados desejaveis a grupos ou classes restritos, hipotese em
que se configuraria a camuflagem da teoria negativa do Estado es-
posada pela ideologia liberai. Na opiniao de Duverger a camufla
gem e uma tecnica e um recurso utilizado em larga escala no Oci
dente para a defesa dos interesses capitalistas, consistindo em
dissimular os objetivos e os motivos reais da acao politica. "A
mais freqtlente {}écnica de camuflagemj consiste em dissimular um
objetivo menos confessavel, relativamente ao sistema de valores
da sociedade considerada. (...) Outra tecnica de camuflagem con

66FERNANDES, Florestan. Mudancas sociais no Brasil (S3o Faulo:DIFEL, 1374),
p. 85.
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siste em fazer crer a massa da populagao que 0s seus interesses

estac em causa, quando a questao nao diz respeito senac aos in-
teresses da minoria."67

Assim, a teoria negativa do Estado camuflada em teo-
ria positiva do Estado liberal, no dizer de Santos, escamoteada
do plano politico e ideologico, e incluida na lista das liber-
dades fundamentais,68 apregoa: "o Estado pode e deve tomar todas
as iniciativas para garantir a maximizacao da produgao e consu-
mo no contexto de uma ordem juridica que assegure a soberania
individual..."83

Sendo a distribuicao da renda a mais importante fonte
de conflitos de interesses nas sociedades complexas,70 a reagao
que os diferentes estratos sociais tendem a manifestar frente a
uma ordem economica e politica vigente traduz a posigdo relati
va em que cada segmento ocupa no contexto social. A diferenca
dos niveis de vida em decorrencia das oportunidades que se lhes
oferecem pressiona-os a um posicionamento politico. "E certo
que nao estao do mesmo lado todos os 'ricos', tampouco todos os
'pobres'. Mas a maioria dos ricos esta de um lado, e de outro,

a maioria dos pobres.“7]

As desigualdades socio-economicas tendem a criar um
antagonismo politico entre as classes; enquanto o estrato infe-
rior luta por melhores condigoes de vida, o estrato superior bus
ca manter os privilegios, sendo que a detencao do poder politi-
co assegura uma vantagem essencial.

67DuVERGER, Maurice. Introdugao a politica(Lisboa:Estudios Cor, 1975), p.203
e 205.

SBSANTOS, Wanderley G. Op. cit., p. 9.

591bid., p. 9.

701 1pSET, Seimour M. Op. cit., p. 42.

7VDUVERGER, Maurice. Introdugdo ..., op. cit., p. 85.

721bid., p. 84.
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Admite-se que quanto mais atrasado economicamente 2
um pais, maior e a diferenga entre ricos e pobres73 e que exis-
te uma forte relacao entre a posigao social inferior e o apoio
a politica esquerdista.74

Lipset, analisandc o processo eleitoral nos paises e-
conomicamente desenvolvidos, frente as lutas de classes, afirma
que: "A luta de partidos e sobretudo um conflito de classes(...)
os grupos de baixa renda economica votam principalmente nos par
tidos de esquerda, engquanto os grupos de renda mais elevada vo-
tam principalmente nos partidos de direita.“75

Maclver sidstenta:

“... a logica do sistema partidario depende do
alinhamento de_opinioes da direita para a esquer

da. A direita e sempre o setor partidario asso-

ciado com os interesses das classes superiores

ou dominantes, a esquerda e 0 setor expressivo
das classes sociais ou economicas inferiores, e

o centro e o das classes medias. Historicamente,
este critcrio parece aceitavel. A direita con-

servadora tem defendido as prerrogativas, privi

legios e poderes estabelecidos; a esquerda ata-

ca-os. A _direita tem sido favoravel 3@ posicao

aristocratica, a hierarquia do nascimento e for
tuna; a esquerda luta pela igualdade de vanta
gens e oportun1dades, pelas reivindicagoes dos

menos favorecidos..."76

As manifestagoes esquerdistas da classe menos privile
giada,decorrentes de uma ordem socio-politico-economica questio
navel, tendem a ser contrapostas por movimentos de extrema-direi
ta sustentados pelos segmentos beneficiarios do processo. Depen
dendo do nivel de conflito gerado, pode ocorrer a implantacao de
" regimes autoritarios de esquerda ou de direita."A incidencia de

73LIPSET, Seimour M. Op, cit., p. 64, nota numero 32.
74Ibid., p. 63, nota numero 31.
51bid., p. 234-35.

7OMACIVER, Robert M. The web of government(New York:Macmillan, 1974), p.216
e 315. Citado em LIPSET, Seimour M. Op. cit., p. 233.
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sistemas autoritarios no mundo contemporaneo ccloca o desafio
de conciliar as liberdades publicas com a limitacao de privati-

vismo exclusivamente predatGrio."77

A dificuldade de estabilidade democratica nos paises
economicamente atrasados reside em como vencer a barreira do
subdesenvolvimento sem comprometer a justiga scecial. Em outras
palavras, como controlar o poder normativo do governo e os in-
vestimentos publicos de forma que a agao governamental seja orien
tada no sentido da ampliacao das oportunidades e na manutengao
dos direitos e liberdades fundamentais.

Parece que a solugac para tal problema fica na depen-
dencia do exercicio efetivo do controle democratico do governo
_sobre as decisoes de politicas publicas.

4. 0 Exercicio do Controle Democratico

A proposigdo de Almond e Powell Jr. de que as decisoes
politicas envolvem vantagens ou desvantagens para os diferentes
estratos sociais 78 sugere que, frente a uma decisao governamen
tal substantiva, indague-se: quem se beneficiara com o que, quan
to e com que conseqgfiencias?

Especialmente nas sociedades de escassez, quando, por
um longo per?odo, certos grupos nio estio sendo contemplados com
os beneficios gerados pela economia, as conseqliencias para a so
ciedade como um todo podem ser imprevisiveis, na melhor das hi-
poteses, na producdao de um elevado nivel de conflito.

De outra parte, o Estado,ao alocar os valores e recur

775aNTOS, Wanderley G. Op. cit., p. 35-6.
78ALM0ND, Gabriel & POWELL Jr. Bringham. Op. cit., p. 52.
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sos a sociedade de forma autoritaria — na medida em que assegura
ra a implantacao das suas decisces usando dos meios que enten-
der validos para reprimir os recalcitrantes — node chegar o mo-
mento em que tenha que usar, sobre a maioria da populagao, o po
der coativo como o unico meio eficaz para conter os desconten-
tes.

Um sistema politico que no decorrer do tempo nao aten
der as demandas da maior parte da sociedade tendera, gradualmen
te, a perder o apoio popular, ao que Easton chamou de "falencia
de outputs",79 podendo as pessoas responsaveis pela tomada das
decisdes politicas serem substituidas ou ndo. Admitindo-se,nes
sas circunstancias, que a nac substituicac dos atores politicos
ocorra sob condicoes de um regime autoritario, despreocupado com
a vontade popular, provavelmente apoiado na forga das armas,uti
lizando-~se frequéntemente des mais variadas formas de coagac ot
de normas excepcionais para manter o status quo politico.

Propoe-se que sob as condigoes de um regime autorita-
rio, o controle democratico do governo fica irremediavelmente
prejudicado.

4.1 As premissas basicas

Sugere-se como premissas basicas ao exercicio do con-
trole do governo: um regime politico democratico e um nivel ele
vado de participacio popular nas atividades pcliticas.

Lipset conceitua a democracia como um sistema politi-
. - - - K3
co que oferece oportunidades regulares de competigao pacifica

para a obtencao do poder politico, sem a exclus3ao de qualquer

80

segmento da sociedade ~, propondo:

79EASTON, David. Op. cit., p. 163.
80, 1psET, Seimour M. Op. cit., p. 45.
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"Por surpreendente que tal parega, uma democra-
cia estavel requer a man1festayao de conflito ou
clivagem, de modo que haja iuta pelas posigoes
dominantes, desafios aos partidos no poder e mu
danga de partido no Governo; mas sem consensg —
um sistema politico que permite o 'jogo" pacifi
co do poder, a adesac dos de 'fora' as decisoes
tomadas pelos de 'dentro, e ¢ reconhecimento pe
los de 'dentro' dos direitos dos de 'fora' — pnao
pode haver democracia(...) se um sistema politi
co nao se caracterizar por um sistema de valores
que perm1ta 0 pac1f1co ?o do poder', a demo-
cracia torna-se caot1ca."8

Linz acrescenta a conceituagao proposta por Lipset o
conceito de exclusao "pela Torga" e competigao "pelo voto",admi
tindo ser necessario todo um conjunto de liberdades civis.82

_ Na definicac de democracia oferecida por Schattschneider
encontram-se tambem incluidos os elementos de competicao entre
17deres e organizagoes e a participacdo do povo no processo de-
cisgrio.d3

Lindsay sugere que, numa democracia, o partido minori
tario deve ter 1liberdade para desenvoiver a agao poiitica den
tro dos meios constitucionais, objetivando alcancar o poder. "0
unico direito de uma minoria e o direito de transformar-se numa

maioria, mas tal direito e essencial."84

Em geral, nas conceituagoes de democracia propostas
pelos analistas. politicos sao enfatizados os elementos de compe
ticao e oportunidades amplas a todos os segmentos das socieda-
des para conquistarem o poder politico, provavelmente porque es
tas variaveis, quando presentes, sintetizem as principais caracte
risticas que uma democracia deva ter.

811bid., p. 21 e 45.

82Citado em POMPERMAYER, Malori J. Op. cit., p. 3 e 4.

83¢itado em SCHWARTZMAN, Simon. Op. cit., p. 30.

84 INDSAY, A.D. 0 Estado democratico(Rio de Janeiro:Zahar, 1964), p. 165.
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Na busca das condigoes ao efetivo exercicio do contro
le democratico, embora os elementos de competicao ampla sejam im
portantes, deve-se, no entanto, fazer presentes algumas outras
caracteristicas dos regimes democraticos.

Mesmo que nao se busque relacionar as principais ca-
racteristicas de um regime democratico pela ordem de importan-
cia, se e que existem algumas mais importantes, salienta-se, em
primeiro lugar, a participa¢ao do povo, direta ou indireta, na
organizacao do poder, atraves da elaborac3dao da constituigao. "A
democracia politica e um mecanismo que impde (grifo nosso) a
participagao do povo na organizacao do poder."85

A divisao dos poderes e a sujeigao dos mesmos a Lei .
como forma de assegurar a igualdade e as liberdades <civis
e politicas de todos os cidadaos, e outra caracteristica que
se relaciona. "A democracia e o Estado em que todos os poderes
estao sujeitos a Lei, e que tem como fundamento e condigoes de
exercicio o consentimento dos cidadaos, ccmo finalidade o bem
comum do povo e, como limite, os direitos fundamentais do ho-

mem.“86

A descentralizagao do poder em Executivo, Legislativo
e Judiciario, a independencia dos mesmos, assegurada pela carta
constitucional, o controle da constitucionalidade das leis e da
legalidade, sao principios subjacentes ao exercicio arbitrario

do poder.:

0 pluralismo partidario e a ampla liberdade na articu
lagao dos interesses, bem como eleigoes periodicas livres que ex
ponham os governantes ao julgamento popular sao tambem caracte-
risticas essenciais a um regime democratico.

A segunda premissa sugerida — a participagao politica —

85CAVALCANTI, Themistocles B. Op. cit., p. 13.

86T0RRES, J.C. de Oliveira. Harmonia. politica (Belo Horizonte:Itatiaia,1961),
p. 114.




57

na opiniao de Jaguaribe, e relevante quando a participagao sig
nificar participar no processo decisorio, informando que os
escritores modernos entendem por participacae politica os pro-
cessos e a forma atraves dos quais os membros da sociedade sas
envolvidos em seu sistema po??tico.87

Para Jaguaribe o conceito de participacao politica a-
proxima-se dos conceitos das macrovariaveis dos sistemas pol?ti
cos — de mobilizagao politica, de integragao politica e de repre
sentacao politica — entendendo que em sentido amplo a participa
cao politica poderia ser observada a partir das tres macrovaria
veis mencionadas, e em sentido restrito, com a variavel "parti-
cipagao politica" componente do conjunto de variaveis da macro
variavel mobilizacgao politica, a qual reilne, alem da ja citada
participacao politica, as variaveis: mobilizagcac social, so-

cializagdao politica, franquia politica e engajamento poﬁtico.88

0 conceito que se pretende para participagao politica
admite a presenga de algumas variaveis, anroximando-se do concei
to de mobilizacao politica proposto por Jaguaribe.

Neste sentido, a participacaoc politica seria muito mais
do que simplesmente atraves do voto, envolveria uma conscientiza
¢3ao de classe, um engajamento politico-partidario, o acompanha-
mento das decisoes politicas substantivas e do comportamento dos
atores politicos frente as demandas do grupo.

A crescente participacao politica dos varios estratos

sociais tende a comprometer os governantes com a sociedade, am-

pliando a possibilidade do controle do governo pelo povo.89

87JAGUARIBE, Helio."A participacao politica nas condigoes coritemporaneas".Da-
dos, Rio de Janeiro, IUPERJ, n.8, 1971, p. 67.

Para uma visdo mais completa ver JAGUARIBE, Hélio. Op. cit., p. 68-70.
BILUNTINGTON, Samuel P. Op. cit., p. 47.

88
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Parece que a existencia de um regime democratico e um
nfve] elevado de participacao politica do povo tende a promo-
ver o controle democratico, nao so0 no que se refere as decisces
de politicas publicas como tambem a implementacao das decisoes
adotadas pelo sistema politico.

A diferenciacao que se faz entre a tomada de decisces
politicas e a implementagao das decisdes decretadas, & de cara
ter politico-administrativo. Enquanto o processo de tomada de de
cisoes politicas pode ser democratico — quando os diferentes seg
mentos da sociedade, atraves de seus representantes, tiverem pai
ticipagao ativa — a implementagao das decisoes € sempre autori-
taria, visto que o Estado usara dos instrumentos que entender v2
lidos para assegurar a implementagao, mesmo que desagrade a peque
‘na parte ou a maioria da populagao.

0 controle sobre as decisoes de politicas publicas,en
fatizado em secoOes anteriores do presente capitulo, ao envolver
os aspectos relacionados com a representatividade dos varios es
tratos sociais junto ao sistema politico governamental diz res-
peito a como 0s grupos e as classes sociais articulam e agre-
gam seus interesses na busca de solugcoes para seus problemas
sendo, portanto, uma interagao entre a sociedade e as institu
icoes politicas.

Ja o controle sobre a implementacgao das decisdes poli
ticas, ao preocupar-se com a obtencao dos resultados atraves da
agao administrativa do governo, em termos de bens e servigos ge
rados, pode ser admitido como uma interagao entre a sociedade e
a administracao publica propriamente dita.

4.2. As formas de exercicio dos <controles sobre a admi-
nistragao publica

Especialmente nos paises em desenvolvimento, a preocu
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pagao em descontar o atraso relativo tem induzido ¢ sistema po
1itico a atribuir @ administragao piublica, alem das fungdes tra
dicionais, novas missoes relacionadas com o processo de desen-
volvimento economico.

Sendo a administracao publica o instrumento do Estado
para a promogao do desenvolvimento economico-social, atraves da
implementa¢ao das politicas publicas definidas e assumidas ac

- - . . - ., . - . -
nivel politico, o exercicio de controles visa, alem de orienta
la para uma agao dinamica, vigia-la no sentido de que nao sejam
constrangidas as liberdades publicas, nem protegidos os interes
ses meramente pessoais.

Nas sociedades democraticas a sujeicao dos governan-
tes a Constituigcao, o principio da constitucionalidade das leis
e a separacgao e independencia dos poderes oferecem instrumen-
tos de controle das arbitrariedades.

Meirelles atribui ao controle a faculdade onimoda, es
tendendo-se a toda a administracao e alcancando a todos os agen
tes do governo, admitindo que as formas de controle variam se-
gundo o fundamento, aspecto controlade, momento da sua efeti-

vagao e Poder, orgao ou autoridade que o exerce. 0

Quanto ao fundamento, os controles podem serhierérqui
cos ou finalisticos; referentemente a localizagao do orgao que
os realizam, podem ser internos ou externos; conforme o momento
em que sao realizados, serao previos, concomitantes ou a poste-
riori e, segundo aos aspect051contro1ados, podem ser sobre a le

galidade ou sobre o merito.

No que diz respeito ao controle sobre os atos da admi

9OMEIRELLES, Hely L. Direito administrativo brasileiro, 6a. ed. {Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 13/3),p. 613,

Nipid., p. 619.




nistragao exercidc pclos diferentes pocderes, identifica-se 0
controle exercido diretamente peloc Executivo, 0 controle exerci

C e ., . . 92
do pelo Judiciario e o controle exercido pelo Legislativo.

Baecque acrescenta a essas modalidades ¢ exercicio do
controle realizado pelos usuarios do servigo publico, 1isolados

- L= 93
ou atraves de associagoes.

Deve ser salientado ainda o papel que ocupam oS meios
de comunicagao, especialmente ¢ radio, a televisao e os jornais,
pela influencia que podem exercer sobre a acao do governo, ao
denunciarem publicamente irrequiairidades.

0 controle exercido pelo Executivo, tambem denominado
~de controle administrativo, busca orientar a acao dos adminis-
tradores para a obtencao dos resultados pretendidos pelo gover-
no em acordo com a iei e sob condicoes de eficiencia, de manei-
ra que o Estado, ao atender as necessidades coletivas,nao cerceic
liberdades e nao fag¢a distingao enire pessoas ou grupos sociais.

No exercicio do controle sobre a admiristracao o Exe-
cutivo, em principio, pode anular, revogar, alterar ou referen-
dar os atos de seus administradores, bem come puni-los na forma
da lei, pela pratica de atos incompativeis ou inconvenientes. A
estrutura hierarquica e o0s recursos administrativos sao instru-
mentos utilizadoes para o acompanhamento e afericao dos atos da
administragao.

A fiscalizagao atraves da hierarquia e exercida em to
dos os niveis, cendo inerente a estrutura de poder das organiza
¢oes. Ja os recursos administrativos sao os meics habeis,previs
tos em lei, para o reexame de decisoes, interpostos por servido

91phid., p. 619.

93BAECQUEl M. Francis."E] control en la administracion”. Revista de Adminis-
tracion Publica, Mexico, Instituto Mexicano de Administracion Publica,
n. 24, ene/abr. 1973, p. 101.
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res ou pelos usuarios do servico publico, ao se julgarem preju-

dicados por algum'ato da administrag?a’o.g4

Sobre o controle que devem exercer os superiores hie-
rarquicos, assim entende Meirelles:

"Para o pleno desempenho da fiscalizagao hierar
quica o superior deve velar pelo cumprimento da
lei e das normas internas, acompanhar a execu-
¢ao das atribuicoes de todo o subalterno, veri
ficar os atos e o rendimento do trabalho dos a-

gentes e avaliar os resultados, para adotar ou
propor as medidas convenientes ao_aprimoramento
do servico, no ambito de cada orgao e nos limi-
tes da competfencia de cada chefia.

0 Poder Judiciario, numa sociedade democratica, desem
"penha uma fungdo politica da mais alta relevancia, na medida em
que assegura a constitucionalidade das leis, subordina a ativi-
dade do Estado a ordem juridica e exerce o controle jurisdicio-
nal dos atos do poder publico, cabendo-lhe a funcgao de distri-
buir a justica — pela elimiragao de conflitos e solugao de 1it3

gios, com base na lei — entre as pessocas fisicas, juridicas, de

direito privado ou pubhco.g6

“A finalidade essencial! do controle jurisdicio-
nal € a protecao do individuo em face da admi-
nistragao publica. Mesmo porgue, de nada adian-
taria legislar, definir direitos e submeter os
administradores as leis, sem uma garantia de
preservar esses direitos e de obstar e reprimir
a sua violagao, ainda quando esta decorra de a-
gentes do proprio poder publice."97

0 Poder Judiciario podera desempenhar a dificil mis-

94
95
96

MEIRELLES, Hely L. Op. cit., p. 624.
Ibid., p. 625.

HERESCU, Mariaga."Poder Judiciario: estrutura e organizagao. A reforma do
Poder Judiciario". Revista de Cxenc1a Politica, Rio de Janeiro,FGV,21(4),
out./dez. 1978, p. 22-3.

ibid., p. 22-3
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sao de distribuir a justica, "dizer o direito", se os magistra-
dos estiverem livres de pressoes de qualquer ordem e a institui
¢ao tiver alto grau de independencia politico-administrativa.

Embora para o exercicio do controle democratico e in-
dispensavel que sejam assegurados ao Poder Judiciaric autonomia e
independéncia, no entanto, se ao Poder Legislativo, na condigao
de representante do povo, nao forem reservadas atribuigoes relevan
tes em termos de decisdes sobre politicas publicas e controle
sobre a implementacao das decisoes tomadas, provavelmente o re
gime politico também tendera a afastar-se do sistema democrati-
co de governo por faltar-lhe algumas das caracteristicas basi-
cas.

As prerrogativas conferidas aos representantes do po-
vo e a competéncia reservada ao Poder Legislativo nas democra-
cias estaveis permitem que o Parlamento desempenhe um papel
mais amplo do que o especifico e exclusivo de elaborador de leis,
como por exemplo, o de vigilancia e defesa dos supremos interes
ses da coletividade governada, pela critica e fiscalizagao dos
atos do Executivo.

Parece que pela organizacaoc, estrutura e origem do po
der, € o Legislativo que dispce das melhores condig¢oes para, em
nome da sociedade, apreciar as agoes do governo e pressionar as
autoridades constituidas no sentido da obtengao de resultados
que privilegiem a comunidade.

Moderramente o0s tratadistas da teoria geral do Estado,
ao se referirem as atribuicoes do Poder Legislativo, inciuem o
controle da agao governamental como tarefa pertinente e relevan
te.

Entre os instrumentos de controle e fiscalizagao dos
atos do governo, postos a disposigac do Legislativo, além da tri
buna parlamentar, citam-se: a convocacao dos Ministros de Esta-
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do; o instituto constitucional das Comissoes Parlamentares de
Inquerito; a fiscalizac3o financeira e orcamentaria; a aprova -

¢ao, revogagao, revisao ou alteragao de leis; a apreciacao e a-
provagaoc das indicagoes do Executivo para o preenchimento de de
terminados cargos; aprovagao, alteragao e revisao dos projetos o-
riundos do Executivo, inclusive da proposta orcamentaria, etc...

Enfim, a acao do Estado democratico sobre os seus a-
gentes busca, de um lado, a obtencao dos resultados desejaveis e,
do outro, salvaguardar os cidaddos de agdes injustas ou arbitra
rias, pela submissao ao dominio da lei no seu conteudo moral e
na sua substancia, como forma de serem asseguradas as liberda -
des e a igualdade.

5. 0 Estado Brasileiro e o Controle Democratico do Governo

A Constituigao brasileira, no seu artigo primeiro, apre
senta a definicao juridica do Estado brasileiro, quando enuncia:

"Art. 19 - 0 Brasil e uma Republica Federativa

constituida sob o regime representativo, pela
uniao indissoluavel dos Estados, do Distrito Fe-
deral e dos Territorios.

§ 19 - Todo o poder emana do povo e em seu no-
me e exercido."

Como se verifica, ja no artigo primeiro da Constitui-
¢ao aparecem as quatro vigas mestras da estrutura do Estado bra
sileiro:

forma republicana de governo;

forma federativa de Estado;
regime representativo; e
fundamentos democraticos do poder.

BTN O I S
i

A impraticabilidade da democracia direta, como era e-
xercitada pelos gregos, deu origem ao regime representativo, no
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qual o povo transfere aos seus representantes eleitos o exerci-
cio do poder sem, no entanto, despojar-se da soberania. Conser-
va, em substancia, o poder soberano, devendo e podendo recuperar
o exercicio do poder quando o desvirtuamento do mandato venha a
contrariar a permanéncia do bem comum, razao pela qual ¢ manda-
to para a representacao deve ser: 1) conferido a prazo curto; 2)
atribuido para fungées definidas; 3) sujeito 2@ responsabilidade
politica; e 4) condicionado a prestagao de contas.

Na sua origem, portanto, o governo brasileiro e um go
verno democratico, visto que o paragrafo primeiro explicitamen-
te enuncia que a fonte primaria e unica do poder vem da comuni-
dade, atraves do voto politico exercido por todos os cidadaos
capazes, na forma da lei.

A existencia de um regime democratico nac se verifica
somente pela origem do poder e/ou pela formulagao explicita dos
principios democraticos em textos constitucionais. Ao admitir-se
que o estado nao e um fim em si mesmo, ma~ um meio pelo qual se
busca alcangar a prosperidade da sua populagac e o bem-estar
comum, o ideal democratico e atingido quando um governo, atra-
ves da sua agao, pratica a democracia.

A garantia dos direitos individuais e coletivos tem,
na divisao do poder do estado, um instrumento que tende a frear
a arbitrariedade.

Os estados modernos tem incorporado em suas constitui
¢oes o principio da divisao do poder,buscando ¢ estabelecimento
de um sistema d: freios e contrapesos.

A Constituigao brasileira, no seu artigo sexto, diz tex
tualmente; "S3ao Poderes da Unido, independentes e harmonicos, o©
Legislativo, o Executivo e o Judiciario."

A proibigao de um poder delegar a outro as suas espe-
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cificas atribuigdes definidas na Constituigdo & a ratificacgao

do desejo da sepafagéo formal dos poderes. No paragrafo  unico
do artigo sexto da Constifuigéo brasileira esta registrada tal
manifestagao. "Salvo as excecoes previstas nesta Constituigac,
e vedado a qualquer dos Poderes delegar atribuicdes; quem for
investido na funcao de um deles nao podera exercer a de outrc.'

5.1 A organizagao governamental brasileira

Politicamente a sociedade brasileira esta organizada
em tres niveis diferentes de-governo: municipal, estadual e fe-
deral. Na opiniao de Meirelles, as entidades estatais sao: a
Unido, os Estados-membros, os Municipios e o Distrito Federal,
- nao considerando os Territorios na mesma condigao por nao dispo
rem de autonomia para se auto-organizarem e lhes faltar autono-

. oo .. . . . 9
mia politica, administrativa e financeira. 8

A nivel federal, o Estado brasileiro organiza-se a par
tir da divisao dos processos governamentais em fungoOes executi
vas ou administrativas, funcoes legislativas e funcoes judiciz-
rias, desenvolvidas, respectivamente,pelos Poderes Executivo,le

gislativo e Judiciario, correspondendo-lhes fungoes que lhes sac

atribuidas de forma_prechua.99

"Assim, a fungao precipua do Poder Legislati-
vo e a e]aboragao da lei (fungao normativa); a
fungao precipua do Poder Executivo e a conver-
sao da lei em ato individual e concreto (fungao
administrativa); a fungao precipua do Poder Ju-
diciario e a aplicagao coativa da lei aos liti-
gantes (funcdo judicial)."100

0 Poder Legislativo compreende o Senado Federal e a
Camara dos Deputados, tendo como orgao auxiliar o Tribunal de

98MEIRELLES, Hely L. Op. cit., p. 4.
B1pid., p. 38.
1001454, p. 38-9.
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Contas da Uniao.

0 Poder Judiciario compreence o Supremo Tribunal Fede
ral; os Tribunais Superiores — Tribunal Federal de Recursos, Su
perior Tribunal Militar, Tribunal Superior Eleitorsl e Tribunal
Superior do Trabalho — e os Tribunais Regionais — Eleitoral e
do Trabalho.

0 Poder Executive e composto da Presidencia da Repu-
blica que compreende: Gabinete Civil, Gabinete Militar, Conse-
Tho de Seguran¢a Nacional, Servigo Nacional de Informagoes, Al-
to Comando das Forgas Armadas, Estado-Maior das Forgas Armadas,
Conselho de Desenvolvimento Social, Conselho de Desenvolvimento
Economico, Consultoria-Geral da Republica, Secretaria do Plane-
- Jamento, Departamento Administrativo do Servigo Publico, Progra
ma Nacional de Desburocratizagao e dos Ministerios — da Agricul
tura, das Comunicagoes, da Aeronautica, do Exercito, da Educa -
¢ao e Cultura, da Fazenda, da Industria e Comercio, da Marinha,
do Interior, da Justigca, das Minas e Energia, da Previden-
cia e Assistencia Social, das Relagbes Exteriores, da Saude,
do Trabalho e dos Transportes.

As figuras 1, 2, 3, 4 e 5 mostram no plano, de forma
simplificada, a organizacgao e estrutura do governo federal.

0 Decreto-lei 200 diz textualmente no seu artigo pri-

meiro: "0 Poder Executivo e exercido pelo Presidente da Republi
ca auxiliado pelos Ministros de Estade." Considera o referido di
ploma legal como integrante da administragao publica federal:
1) a administracao direta constituida dos servicos integrados na
estrutura administrativa da Presidencia da Republica e dos Mi-
nisterios e 2) a administragao indireta, que compreende entida-
des dotadas de personaiidade juridica propria, tais como: Au-
tarquias, Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista, vin
culadas e supervisionadas pelos Ministerios em cuja area de com
petencia estiver enquadrada a sua principal atividade.



Figura 1. ORGANOGRAMA SIMPLIFICADO DO GOVERNO
- DA UNIAO

GOVERNO DA UNIAO

PODER PODER PODER
LEGISLATIVO EXECUTIVD JUDICIARIO
CONGRESSO PRESIDENCIA SUPREMO

RACIGNAL DA BEPGBLICA TRIBUNAL FEDERAL
CAMARA GABINETE TRIBUNAIS
DOS DEPUTADOS tivit SUPERIOAES
SENADD GABINETE TRIBUNALS
FEDERAL MILITAR AEGIDNAIS

o on s om

GRCAOS
DE ASSESSORAMENTO

TRIBUNAL
BE CONTAS

MINISTERIOS




Figura 2. ORGANOGRAMA SIMPLIFICADO DO PODER JUDICIARIO
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Figura 3, ORGANOGRAMA SIMPLIFICADO DO PODER LEGISLATIVO
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Figura 4. ORGANOGRAMA SIMPLIFICADO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAQ
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Figura 5. ORGANOGRAMA SIMPLIFICADO DO EXECUTIVO
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As entidades da administracdao indireta sdao definidas
pela legislacao assim:

Autarquias sao servigos autonomos criados por lei, com per

sonalidade juridica, patrimonio e receita proprios, para exe-
cutar atividades tipicas da administragao publica que requei-
ram, para seu melhor funcionamento, gestao administrativa e fi-
nanceira descentralizada.

Empresas Publicas sao organizacoes dotadas de personalida-
de juridica de direito privado, com patrimonio proprio e capi-
tal exclusivo de orgaos publicos — federal, estadual ou munici-
pal, detendo a Uniao a maioria do capital votante, criadas por
lei para a exploragao de atividade economica que o governo seja
- levado a exercer por forga de contingencia ou conveniencia admi
nistrativa.

Sociedade de Economia Mista sao organizacgoes dotadas de per
sonalidade juridica de direito privado, criadas por lei para a
exploracao de atividade econdmica sob a forma de sociedade ano-
nima, cujas acoes com direito a voto pertencam em sua maioria a
Uniao ou a entidade da administragao indireta. No caso de mono-
polio estatal da atividade, a maioria acionaria cabera a Uniao
em carater permanente. '

A lei brasileira define que as autarquias sao criadas
para executarem atividades tipicas da adminisiragio, enquanto as
empresas publicas e as sociedades de economia mista para execu-
tarem atividades de natureza economica, atreladas ao direito pri
vado.

Ha, ainda, uma quarta categoria — fundagoes — sujei-

tas a supervisao ministerial, desde que recebam subvengoes do
.~ 0
Governo da Un1ao.] L

100 pecreto-Tei 900, de 29/9/1969, Art. 39.
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As atividades da administracao obedecerao aos seguin-
tes principios: planejamento, coordenacao, descentralizagio, de

legagao de competencia e comtro}e.]02

0 controlie das atividades da administragao federal de
ve ser exercido em todos os niveis e em todos os orgaos, compreen
dendo: 1) o controle, pela chefia competente, da execugao dos pro
gramas e da observancia das normas que governam a atividade es-
pecifica do orgao; 2) o controle, pelos Orgaos proprios de cada
sistema, da observancia das normas gerais que regulam o exercicio
das atividades auxiliares; e 3) o controle da aplicagao dos re-
cursos publicos e da guarda dos bens da Uni3o pelos orgaos pro-
prios do sistema de contabilidade e auditoria.m3

Wharlich salienta que na evolugao da organizagao admi
nistrativa federal brasileira constitui-se em fenomeno marcante
a multiplicagao dos orgaos da administragao indireta - autar
quias, sociedades de economia mista e empresas publicas - espe
cialmente destas ultimas, atribuindo ao desejo do governo de ace

104

lerar o processo de desenvolvimento, a causa de tal fenomeno.

Saravia informa que, no Brasil, a atividade empresarial
do Estado iniciou-se no periodo colonial com a criagao do servi
¢o postal em 1663 e da Cafa da Moeda da Bahia em 1694 .Posterior
mente deu-se a criagao do Banco do Brasil, de companhias de trans
portes, de companhias siderurgicas, de bancos comerciais, de com-

102pacreto-Tei 200, de 25/2/1967, Art. 69.
103115 dem, Art. 13.

]04NHARLICH, Beatriz M.S. "Reflexoes de ordem administrativa sobre as empre-
sas estatais no Brasil", Revista de Administracao Publica, Rio de Janei
ro, FGV, 13(3), jul./set. 1979, p. Z3; para uma visao mais ampla da or-
ganizagEd-gbvernamentaT brasileira ver, ainda, WHARLICH, Beatriz M.S.
“Organizagao governamental e administrativa voltada para o processo _do
desenvolvimento nacional; o caso brasileiro", Revista de Administracao
Publica, Rio de Janeiro, FGV, 13 (2): 7-36, abr.7/jun. 1979,
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panhias de mineragao, etc. No periodo de 1950-70 varias empre-
sas foram criadas e outras consoiidaram-se, algumas cresceram e

. . o . . PR
diversificaram-se, tornando-se complexos 1ndustr1a1s.05

5.3 A realidade politica brasileira e o exercicio do con-
trole democratico

Embora ¢ ordenamernto legal de qualquer sociedade pos-
sa dar uma ideia do regime politico vigente, nem sempre e conve
niente emitir-se uma opiniao definitiva a partir, exclusivamen-
te, da analise da legislagdo. Muitas vezes tal procedimento po
de conduzir a conclusoes erroneas, por desconsiderar como as
leis sao operacionalizadas. “Pocdemos enganar-nos seriamente se
estudarmos tais regimes atraves de constituicdes, leis, discur-

sos e escritos de alguns de seus mentores, sem inquerirmos como

w106

o
5
7

sao atualmente transladados realidade social.
Cardoson sugere que na América Latina teve vigencia
apenas ocasional o conjunic de condicoes politicas que costuma
ser atribuido d democracia representativa, tal como: divisao e
harmonia entre os poderes; partidos politicos capazes de expres
sar o ponto de viste de classes; mecanismos institucionais que
assegurem a contraposigao de interesses, regulamentem a suces-
sao, facilitem a negociacao e¢ prevejam formulas para resolver
os impasses; garantias individuais basicas; e legitimidade — re
conhecimento,pelas partes em jogo, do fundamento legal racional

do poder de coergao do Estado. 'O’

No mesmo sentido, Salinas indaga quais os fatores

IOSSARAVIA Enrique J. "Aspectos gerais do comportamento das empresas pub11-
cas brasileiras e sua ag3o internacional”, Revista de Administracgao Pu-
blica, Rio de Janeirg, rGV, 11(1), Jan./mar. 1977, p. TTZ e seg.

POMPERMAYER, Malori J. Op. cit., p. 7.

CARDOSO, Fernando Henrique. 0 modelo politico brasileiro, 2a. ed.(Sao Pau
lo: D1fusao Furopeia do Livre, 19737, p. 5-6. '
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predeterminantes da implantacao de regimes autoritarios na Ame-
rica Latina, admitindo que-

"... nas ultimas decadas em quase todos oS
paises latino-americanos a democracia represen
tativa perdeu sua v1genc1a como forma de orqa
nizacao politica e emergiram regimes politi-
COS Qque tem em comum a presenga das Forgas Ar
madas no controle_politico da nagao, a irrupcac
de formas autoritarias de dominacao e os es-
forcos de despolitizagcao da sociedade..." 108

Lafer observa que freqlientemente regimes autorita -
rios se autodenominam democracias adjetivadas tais como: demo-
cracia basica, democracia organica, democracia relativa, demo-
cracia possivel, nunca, porem,regra geral, regimes autoritarios
se identificam como totalitarios, propondo que, modernamente, o
conceito de autoritarismo seja fixado a partir de contrastes com
o conceito de democracia e com o conceito de totalitarismo, re-
querendo uma analise historica e um esquema tipoiogico que auxi
lie na caracterizacao das dimensoes destoantes.

Para os propositos do presente trabalho analisar-se-a
0o regime politico brasileiro a partir das caracteristicas basi-
cas das democracias estaveis, especialmente no que se refere a
independencia dos poderes constitucionais, & oportunidade que o
regime oferece aos varios segmentos da sociedade de se articu-
larem, agregarem 0SS seus interesses e conquistarem o poder poli
tico, bem <como da forma e dos instrumentos usados, pelo re-
gime implantado no Brasil pos-64, para resolver as suas princi-

pais dificu]dades.]]o

]OSSALINAS, Julio A. "Autoritarismo e decadencia politica: um estudo de ca-
Dados, Rio de Janeiro, IUPERJ, n. 18, 1978, p. 57.

LAFER, Celso. Mesa-redonda sobre Estado totalitario e Estado autoritario,
Revista de Ciencia Politica, Rio de Janeire, FGV,20(1):85-117, jan./
mar, 197/, p. 8/.

Nao sera examinado o regime brasileiro pos-64 frente as caracteristicas
dos regimes _ totalitarios como propoe Lafer, visto que, como foi defi-
nido na secao 2 do presente capitulo, considera-se autoritario todo o

109
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Pompermayer identifica como antecedente imediato a

implantacao do regime militar de abril de 1964 a existencia de

1M

um movimento popular, a que chama de democracia popular e Lafer

112

denomina-o de "republica populista", pressionando as estrutu

ras politicas e o Estado no sentido de uma participacao maior
nas decisoes politicas e na distribuicdao da rends gerada, con-
traposto pelos setores dominantes, gerando intranqgllilidades so-
ciais devido as dificuldades que enfrentavam os governantes da
epoca para solucionarem os conflitos e antagonismos, atraves de
tratamentos democraticos.

"Conseqllencia imediata do estilo populista no
Brasil como formula de legitimacao do poder,
foi a crescente politizagao das classes popu-
lares., que a partir dos anos 50, como o acele-
ramento do processo de desenvolvimento pela

industrializagao, serao levadas a reivindicar,
atraves de liderangas de origens diversas, as
reformas, ja nao so do Estado, mas da Qropr1a
sociedade. Apesar do forte estilo burgues do
populismo, Ja a partir desta epoca tornam-se

cada vez mais marcantes as influencias de es-
querda, ztraves de liderangas de cunho nacio-
nalista e socializante. A politizagao das mas
sas ja se faz, no final do processc, atraves

de forte polarizagao ideologica, onde as re-
formas estruturais passam a ocupar o pr1me1ro
plano, Tevando naquela polarizagao os propr1os
17deres do populismo. Os ultimos governos Ja
se realizaram sob a ameaga censtante dos gru-
pos de pressao. De um lado as re1v1nd1caqaes
salariais dos trabalhadores e a proletarizagao
das classes med1as, de outro, o enfraquecimen-
to do poder politico da burguesia como a queda
da taxa de desenvolvimento e o vertiginoso au-
mento inflacionario. Chega-ce deste modo ao
limite final da inviabilidade de legitimar-se,
numa sociedade burguesa e tradicional, a par-

regime que se distanciou das caracteristicas das democracias. Tambem nao
sera feita uma analise historica da organizagao politica brasileira, so-
mente algumas referencias a situacao anterior a 1964,quando necessarias.

POMPERMAYER, Malori J. Op. cit., p. 8-12.

LAFER, Celso. 0 sistema politico brasileiro (Sao Paulo: Editora Perspecti
va, 1975),p.62. Lafer situa a republica populista no periodo de 1945-€4.

m
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ticipagao politica das massas, sem mudangas
profundas nesta sociedade. Foi 0o medo de que
este processo se radicalizasse a tais extre
mos que fez com que 0s setores medios e a clas
se dirigente apelassem para as Forgas Armadas,
tradicionais mantenedoras da ordem, para cor-
rlglrem no Brasil, oS rumos que tomara a demo
cracia populista. 113

Na opiniao de Lafer a crise anterior a margo de 1964
deveu-se a:

“(a) esgotamento do seu modelo politico-econo
mico;

(b) consegliencias deste esgotamento no que diz
respeito as possibilidades de controle do Es-
tado sobre a economia; e

(c) tendencias ao esgotamento das formulas ins
titucionais e das regras do pacto de dominacao
que a sustentavam; culminou, conforme foi vis
to, no fenomeno da paralisia de decisoes e
trouxe, a partir de 1964, uma nova configura-
cao ao sistema politico- -brasileiro." 114

Candido Mendes atribui ao “vacuo literal de poder"
do governo anterior a 1564, como conseqliencia da erosdac social
decorrente da anomia a que chegou ¢ regime e do processo infla-
cionario, a possibilidade de um grupo reduzido a que chamou de
"aliangca tecnocratico-militar", assumir o controle do processo
decisorio e estabelecer, de cima para baixo, um novo modelo de

organizagao poﬁ'tica.”5

0 Ato Institucional numero 1, editado pelo "Comando

ullb

Supremo da Revolugao teve, na observacao de Figueiredo, duas

dar substancia juridica e institucional ao

fungoes basicas:
movimento que assumiu o poder politico e,{...) estabelecer as

M 3poMPERMAYER, Malori J. Op. cit., p. 10-1.
M4 AFER, Celso. O sistema ..., op. cit.,p. 7i-2.

VI5¢ANDIDO MENDES. "Sistema politico e modelos de poder no Brasil". Dados,
Rio de Janeiro, IUPERJ, n.1, 1966, p. 13 e 15.

]]SPublicado no Diario Oficial da Unido de 09/3/1964.
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novas regras de convivencia politico-institucional para a na-

¢ao como um todo."”7

No referido documento, alem de serem mantidas a Cons
tituicao de 1946 e o Congresso Nacional, fica claro que a revoc-
lugcao nao se legitimara atraves do Congresso Nacionai, legiti-
mando-se a si mesma. O Poder Executivo e fortalecido e aos de-
mais poderes — Judiciario e Legislativo — sao impostas algumas
restrigcoes. 0 Pader Judiciario fica impedido de apreciar judicial
mente as punigoes impostas pelo novo governo, enguanto que o Po-
der Legisiativo perde a possibilidade de criar ou aumentara des
pesa publica — cabendo t3do-somente ao Presidente da Republica a
iniciativa de projetos de lei que criem ou aumentem as despesas
governamentais — e e compelido a apreciar os projetos de inicia
tiva do Executivo, num prazo estabelecido de 30 dias para cada
camara, findo o qual o projeto e considerado aprovado por de-
curso de prazo.

Afora essas regras de convivencia entre os poderes
da Uniao, o aludido Ato Institucional estabelece @ competencia
do Executivo de utilizar o poder coercitivo do Estado para punin,
sem as limitagoes previstas na Constituigao e mediante investi-
gagao sumaria, em nome da paz e da honra, todos os que tenhem a
tentado contra a seguranca nacional, o regime democratico e a
probidade da administracao publica iniciando-se,assim, uma fase
de expurgos que atingiu lideres formais e informais e outras pes

) s . . ng -
soas de alguma forma identificadas com o regime anterior.

As punicoes com base no Ato Institucional numero 1
atingiram civis e militares, vinculados aos orgaos da administra

]]7FIGUEIREDO, Marcus. Politica de coagac no Brasil pos-64. In: KLEIN, Licia
& FIGUEIREDO, Marcus. Legitimidade e coagao no Brasil pos-64 (Rio de Ja
neiro: Forense-Universitaria, 19/8), p. 124.

Ibid., p. 126. A vigégcia para o uso do poder cogrcitivo,conferido pelo
Ato Institucional numero 1, foi de 6 meses, periodo em que as garantias
individuais constitucionais ou legais ficaram suspensas.
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¢cao publica ou ao sistema politico formal — ocupantes de cargos
politicos das esferas federal, estadual e municipal — como tam-
bem 1ideres de diversas associacoes de interesses, quando entdo
individuos foram sumariamente demitidos, aposentados, dispensa-
dos, reformados ou suspensos os direitos politicos e cassados
mandatos eletivos de politicos das tres esferas de governo.

Durante a vigencia do Ato Institucional numero 1
foram punidas 2.983 pessoas — Deputados Federais e Estaduais,
Senadores, Governadores, Ministrcs de Estado, Secretarios de
Estado, Prefeitos Municipais, Vereadores, servidores publicos,
1ideres sindicais e liderancas informais — objetivando afas-
tar da arena politica os "inimigos da zr'evo1u<;é\'o."”9

0s episodios que antecederam a edigao do Ato Insti -
tucional numero 2, vrelacionado ao conflito entre o Executivo
e 0 Judiciario em decorrencia da concessao de habeas corpus pre

ventivo ao entao Governador do Estado de Goias, foram o estopim
de uma crise entre o Executivo e os demais Poderes que se acen-
tuava a cada nova investida do poder revolucionario em ampliar
a sua area de exercicio privado de poder politico.

0 Ato Institucional numero 2, editado em 27 de ou-
tubro de 1965, ao promover a reforma politica, elimina as preten
soes de politicos civis ascenderem ao poder, garantindo a conti
nuidade do processo revolucionario e atribuindo ao Presidente da

Republica poderes excepcionais.}zo

Seqgundo analistas da epoca, os principais pontos do
novo ato sao: estabelece a eleigao indireta para o cargo de Pre
sidente da Republica; extingue todos os partidos politicos; au-

V19F 1 GUEIREDO, Marcus. Op. cit., p. 153.
]ZOPublicado no Diario Oficial da Unido de 27/10/65.
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menta o numero de Ministros do Supremo Tribunal Federal de 11 pa
ra 16; acaba com o foro especial por prerrogativas de cargos ;
revive o direito de punigdes por meio de processo sumarigs — cas

sacdo de mandatos, suspensao de direitos politicos e outras.lz]

0 referido ato, alem de introduzir na organizagao po
1itica modificagbes profundas, autoriza o Presidente da Repﬂbli
ca a: 1) decretar o estado de sitio e a intervencao nos Estados
para reprimir ou previnir a subversao da ordem interna; 2) bai -
xar atos complementares e decretos-lei sobre materia de seguran
¢a nacional; e 3) decretar o recesso do Congresso Nacional, das
Assembleias Legislativas e das Camaras de Vereadores.

Elimina ainda a possibilidade de apreciagao,por par
te do Poder Judiciario,dos atos praticados pelo Comando Supremo
da Revolugao fundamentados nos AI-1, AI-2, e demais atos comple
mentares.

Posteriormente, em janeiro de 1966, atraves do Ato
Institucional numero 3, e estabelecida elei¢ao indireta para o
cargo de Governador estadual e a nomeacgao dos Prefeitos de capi
tais pelo Governador, mediante previo assentimento da respecti-

va Assembleia Legislativa.]22

O0s Atos Complementares de numeros 4, 6, 7 e 17 esta
beleceram e regulamentaram o bipartidarismo, gerando uma convi-
vencia dificil e conflituosa no seio dessas organizagoes parti-
darias, especialmente junto a oposicao, por abrigar politicos
com posicionamentos diversos. A introdugao do instituto de fide
lidade partidaria favoreceu sobremodo o partido do governo, as
segurando a necessaria fidelidade ao poder que tem caracteriza-

121¢4tado em VALE, Osvaldo T. 0 Supremo Tribunal Federal e a instabilidade
politico--institucional (Rio de Janeiro: Civilizagac Brasileira, 19/6),
p. 136.

1225115 cado no Dirio Oficial da Unido de 05/01/66.
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do o comportamento da maioria dos parlamentares brasileiros pos-
64, sob todas as circunstancias, mesmo que isto acarrete a per-
da ou nao-reconquista das prerrogativas da instituigao a que
pertencam.

A Lei de Seguranga Nacional, decretada em 13 de mar
¢o de 1967, responsabilizando cada cidadao pela seguranca nacic
nal, passa a constituir-se num instrumento de intimidacao, na
medida em que conceitua seguranc¢a nacional de forma muito elas-
tica, reservando a justica militar e nao a civil o julgamento
dos crimes contra a seguranga nacional.

No periodo de outubro de 1965 a marco de 1967 o Co-
mando Revolucionario, atraves do Presidente da Republica,editou
tres Atos Institucionais, 37 Atos Complementares, a Constitui-
cao Federal de 1967 e 11 Decretos-lei, promovendo alteragoes sig
nificativas na estrutura do sistema politico, no sistema de se-
guranga nacional, na regulagao do comportamento politico indivi
dual e grupal e no sistema tributario nacicnalt]23

Nesse periodo foram punidas 305 pessoas, das quais,
P

78% com a punicao denominada de Cassacao e Suspensao dos direi-

tos poﬁticos.]z4

Na observacgao de Candido Mendes, os conteidos dos Atos
Institucionais numeros 2 e 2 e a proposicao de um novo modelo po
1itico:

“0 modelo que emerge dos Atos Institucionais
pode ser caracterizado por uma 'tecnocracia’,
na forma de um novo Estado autoritario, (grifo
nosso) que forneceria as condigoes institucio-
nais para a realizagao do planejamento econo-

Y23 16UEIREDO, Marcus. Op. cit., p. 134.
1241h54., p. 155.
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mico do pa1s, estabelecido em bases de um cen-
tralismo extremo. Naoc ressalta apenas deste
modelo a dominancia do Executivo, mas a rup-
tura dos ultimos lastros dos sistemas de bar-
ganha entre o Congresso e o Presidente, que
constituiam as regras classicas do equilibrio
institucional da Federacgao brasileira. Desapa
receram os poderes do Legislativo, de desfxgu
rar a proposta orcamentaria e pressionar so-
bre a alocagao definitiva dos ;astos previs
tos na lei dos meios do pais.

Pompermayer identifica tambem, a partir da edigao
dos Atos Institucionais numeros 2 e 3 e a promulgagao dos Decre
tos-1ei e atos complementares, um regime politico com caracte-
risticas autoritarias, na medida em que: 1) promove o esfacela-
mento da frente civil na area politica partidaria e de opinido
rpﬁb]ica, gerando desmobilizacdo, desencanto e apatia quanto a
participacdao popular nas atividades politicas diante de instru-
mentos de coercao — punicdes sumarias ou inqueritos policiais-
militares — susceptiveis de transformar, de um momento para ou-
tro, os opositores do regime em "marginais politicos"; 2) des-
caracteriza as funcgoes legislativas, permanecendo como fungao
residual a homologacao das decisoes do Executivo, face a renova
da ameaga de decretagao do recesso parlamentar; 3} a aliangatec
nocrata-militar despreocupa-se com a legitimidade e a participa
¢ao social nas decisoes de politicas publicas, transferindo pa-
ra os tecnicos a escolha de modelos economicos de desenvolvimen
to; e 4) a opgao pelo uso do poder conferido pelos Atos Institu

. . .- . . 12
cionais, aoc inves do poder constitucional. 6

No mesmo sentido, Figueiredo salienta que a manei-

ra como foram processadas as reformas politicas constituiu as

bases autoritarias do atual regime politico brasileiro.]27

125¢KNDIDO MENDES. Op. cit., p. 9.
126poMPERMAYER, Malori J. Op. cit., p. 18-21.
Y27 E1GUEIREDD, Marcus. Op. cit., p. 137.
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Em 1968 o governc passa a enfrentar nova crise face
as articulagoes politicas de um movimento de oposicao denomina-
do de "frente ampla", constiituido de 1ideres proscritos, com a
simpatia de operarios, setores da classe média e estudantes;exi
gindo, de parte do governo, medidas na area politica — cassacio
da frente ampla e proibi¢3io de reunides, passeatas,comicios --
repressao a classe operaria, especialmente junto as liderangas
sindicais, e repressao aos estudantes.

A rejeicao do pedido de licenga ao Poder Legislati-
vo para processar um deputado da oposigao que, ao se pronunciar
na tribuna parlamentar, proferiu discurso considerado pelos mi-
litares como ofensivo as Forc¢as Armadas, foi ¢ suficiente para
0 governo optar por nova alternativa autoritaria, ao instalar o
censura aos meios de comunicagao e ao editar o Ato Institucio-
nal numero 5,em 13 de dezembro de 1968, sem limite de tempo pa-
ra a sua vigencia.

Com os novos instrumentos de excegao o Executivo-
Revolucionario passa a legislar por decreto-lei; reabre o pro-
cesso de punigoes sumarias; promove o recesso do Congresso Na-
cional, Assembleias Legislativas e Camaras de Vereadores; re-
tira do Supremo Tribunal Federal a competéncia para o exame do
habeas corpus nos casos referentes a seguranga nacional, crime

politico, ordem economica ¢ cconcmia popular.

No periodo de dezembro de 1968 a 30 de outubro de
1969, compreendendo parte do mandato de Presidente Costa e Sil-
va e 0 periodo em que esteve a frente do Executivo a Junte Miti
tar que o sucedeu, foram editados 13 Atos Institucionais,40 Atos
Complementares e 20 Decretos-lei referentes 3 regulamentacao das
atividades politicas, seguranca nacional e eccnomia publica,"os
quais vieram solic. “icar os principios autoritarios de organiza
¢ao politica da sociedade imposta nos ciclos anteriores e cujo
desfecho esta contido na Emenda Constitucional de 17 de outubrs
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de 1969."'% ‘

A suspensao do funcionamento do Congreéso Nacional ,
posteriormente a edicdo do Al-5, permitiu que em cerca de 10 me
ses 0 Executivo prescinda da funcao legitimadora do Congresso ,
legislando atraves de decretos, reabrindo-o em outubro de 1969,
chamado que foi para ratificar uma decisao do Alto Comando das
Forgas Armadas que culminou na escolha do General Medici para
ocupar o cargo de Presidente da Republica, restabelecendo- -se,en
tao, o papel de legitimador reservado ao Leg1slat1vo]29

Sobre as dificuldades gque o Congresso Nacional en-
frentava frente ao Executivo autoritario apoiado em leis de
excecao, Klein observa:

"Mais uma dificuldade se soma aos obstaculos
ja existentes ao seu funcionamento: a promul-
gacao, pela Junta Militar, de Emenda Constitu
cional estabelecendo a anexagao ao AI-5 a(bns
tituicao de 1967. A concradigao basica ineren
te a coexistencia entre as chamadas ordens cons
titucional e institucional se liga ao fato de
que o recurso pelo Executivo aos poderes con-
feridos pelo AI-5_se constitui em _uma nao obser
vancia legal & propria Constituicdo; em outros
termos, a Emenda Constitucional instituciona-
liza a desobediéncia a Constituigao”l30

No periodo due vaj de dezembro de 1968 a 31 de de-
zembro de 1973 foram punidas 1.541 pessoas, entre as quais, pelo
Ato Institucional numeroc 6, foram agosentados compulsoriamente

tres Ministros do Supremo Tribunal Federal . }d! -

1281154., p. 143.

]29KLEIN Lucia. Brasil pos-64. A nova ordem legal e a redefinicao das bases

de 1eg1t1m1dade, in: & FIGUETREDO, Marcus. Legitimidade e coa-
¢ao no Brasil pos-64.TRio de Janelro Forense Universitaria, 1978),p.33.

Ibid., p. 33.
V311 GUETREDO, Marcus. Op. cit., p. 155.
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O0s Atos Institucionais de numeros 1, 2 e 5, no que
diz respeito as punicOes ncliticas, assemelham-se na medida em
que suspenderam as garantias individuais, constitucionais ou ie
gais e diferenciam-se no que se refere ac periodo de vigéncia e
as razoes determinantes explicitadas ncs seus conteudos. Enquan
to o AI-1 teve um periodo de vigencia, para fins de punicdo, de
6 meses, sustentando que as punigoes seriam aplicadas no interes
se da paz e da honra nacional, sobre as pessoas que tinham aten
tado contra a seguranga do pais, o regime democratico e a probi
dade da administra¢do publica, o AI-2 teve maior periodo de du-
ragao coincidindo com a vigencia dc ato — de outubro de 1965 @&
margo de 1967 — editado visando preservar e consolidar a revelu
cao, atingindo as pessoas que, de alguma forma, no entendimento
das Forgas Armadas, tinham objetivos incompativeis com os obje-
tivos da revolucgao; e, o AI-5 editado sem periodo de vigéncia
— revogado ‘ao final do governo do Presidente Geisel — assume um
carater repressivo-preventivc, porque atinge novas pessoas e
previne quanto ao retorno, as atividades, de individuos ja puni -
dos pelos atos anteriores, impondo-lhes novas restricoes. Entre
outros motivos foi editado buscando preservar os ideais e prin-
cipios da revolugao e assegurar a continuidade da obra revolu-

cionéria.132

“Como se ve, nos trés momentos a abrangencia

do direito de punir politicamente e sempre a
mesma: onde quer que o individuo esteja exer-
cendo as suas atividades peliticas o poder
coercitivo de Estado pos-64 tem um instrumen-
to adequado para puni-1lo".133 (grifo no original).

Posteriormente a edigao do AI-5,as caracteristicas
do regime politico brasileiro que ja se distanciavam dos regi-
mes democraticos desde os seus primeiros momentos, assumem n?ti

1321154, , p. 146-49.
1331444d., p. 147.
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das caracteristicas de regime autoritario de direita, verifican
do-se o desequilibrio e desarmonia entre os Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, 0s grupos que Sse opunham ao regime im
plantado ou silenciaram diante das medidas drasticas adotadas
ou seus lideres foram marginalizados via legislacao de excecao,
afora as medidas despolitizantes atingindo especialmente os cen
tros urbanos quer pela extingao de eleigoes diretas para os prin
cipais cargos Executivos — Presidente da Republica, Governa-

dor dos Estados e Prefeito das capitais — ou atraves do contro

le governamental sobre os sindicatos, estudantes e demais asso-

L~ s 4
ciagoes de classes e sobre as pessoas, 1nd1v1dualmente.]3

“Ja a essa epoca o Poder Legislativo, o Poder
Jud1c1ar1o, a imprensa, os orgaos de associa-
cao de classe, se decompunham no proprio ma-
rasmo e lTimitacoes a que estavam submetidos.

0 sistema era avesso a 1ncorporagao de grupos
e forcgas sociais aos canais que alimentavam
as decisoes. Essa cautela deixava o sistema
politico respirando num ambiente cada vez mais
fechado, cada vez mais iatoxicado." 135

Mais adiante Vale, referindo-se especificamente ao
Poder Judiciario, diz:

. desde entao,sobretudo com a ediczo dos Atos
n0ls 5 e 6, cessam os conflitos, e o Poder Exe
cutivo- Revolucionario passou a ter no Supremo
um orgao administrativamente saudavel, tecni-
camente agil, sobretudo com a reforma que se

pretende implantar, mas politicamente morto."136

0 esvasiamento politico do Legislativo e a sua per-
da relativa e progressiva de importancia no processo de tomada
de decisoes de politicas publicas e, ainda, acrescido do fato de

]34Para uma analise das caracteristicas do regime brasileiro pos-64, frente

ao modelo proposto por Lins, ver POMPERMAYER, Malori J. Op.cit.,p.22-36.

135yALE, Osvaldo T. Op. cit., p. 146.

1361hid., p. 166.

3
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que a escolha para os carges txecutivos — Federal, Estadual
e Municipal, no caso das capitais — passou a ser indireta, de
terminou, a um so tenpo,a desvalorizagao intencional do proces
so eleitoral, o enfrazquecimento das organizagoes partidarias e,
em conseqliencia, houve uma reducao real na articulagao dos gru-
pos de interesse e na pressac axercida, pela sociedade como um

todo, sobre o sistema politizo.

0 desioczemento cas decisoes politicas relevantes do
Legislativo para o Executivo eliminou o debate politico democra
tico na medida em que as decisces passaram a ser geradas no in-
terior das Forgas Armadas ou-nos gabinetes uos tecnocratas, de
acordo com o modelo de "elite de poder" tecnocratico-militar,pro
posto por Candido Mendes. 'Y

Na definicao dos papeis das pessoas integrantes da
area responsavel pelas decisces de politicas, o governo revolu-
cionario sempre reservou aos militares uma representagio signi-
ficativa ao nivel do primeirc cscalao, ccupando os civis, em
principio, os Ministerios da area economica.

Em termos gerais, os tecnocratas e militares identi
ficados com o poder ocuparamn cargos, no governo pos-64, de pri-
meiro e segundo escalao do governc federal, na condigao de Mi-
nistros de Estado ou na condicao de Presidentes,Diretores-Gerais
ou Superintendentes de Impresas Estatais e Autarquias do Gover-
no Federal.

Pos-64, a comunidade politica, no dizer de Cardoso,
ficou constituida, em primeirc e principal lugar,pela burocra-
cia militar e, subsidiariamente pela "tecno-burocracia” e por
grupos empresariais.]38

137CANDIDO MENDES. Op. cit., p. 7 e 8.

]386ARDOSO, Fernando Henrique. Autoritarismo e democratizagao (Rio de Jarei-
ro: Paz e Terra, 1975}, p. &0.
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A forma como o governc revolucionaric buscou elimi -
nar os conf]itoéhéociais @ superar a2s crises politico-institu-
cionais baseou-se na geragaoc de poderes excepcionais, atraves de
varios instrumentos de coacao social conferidos nao so por uma
legislagao de excegao decretada a_posteriori para solugdo de ca
sos especificos, mas tambeém de outras, de carater preventivo,que
pela sua amplitude e inespecificidéde poderiam, a critéerio do
poder constituido, discriminar qualquer pessoa, grupo ou organi
zagao que eventualmente viesse a assumir um cdmportamento
nao desejado.

A Lei da Seguranca Nacional, o Decreto-lei 477, 3
Lei Organica dos Partidos Politicos, a censura aos meios de co-
munica¢50 e.o proprio AI-5, para citar somente alguns, todos com
elevado grau de potencialidade punitiva, constituiam-se em instru
mentos que se mostraram 2ficazes no controle coletivo, especial-
mente pelo efeito de demonstracao e a partir do momento em que O
Poder Judiciario ficou impossibilitado de apreciar os efeitos de
tais atos, configurando-se & autonomia da elite dominante sobre
0 uso da coercao.

Figueirado, no estudo que'realiza sobre a coagac no
Brasil pos-64, introduz os conceitos de coercgao explicita e
coergao impifcita e as relagGes entre estes.l39

Conceitua como coerciao explicita aquela em-que o agente
coator compele o5 individuos a aséumirem dado: comportamento, a-
gindo’diretamente sobre cada caso e como coergdc implicita aque
1a em que os instrumentos de coacao existem e podem se manifes-
tar a cada momento scbre todo o espago social, restringindo,por
tanto, 0 comportamento co]etivo.]4°

139 1quETREDD, Marcus. Op. cit., p. 112.
1401p1d., p. 11314,
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0 uso da coergdo explicita pode determinar, atraves
do efeito de demonstracgao, uma acomodagdo coleti?a, na medida
em que a rebeldia individual ou grupal aos padroes de comporta-
mento desejado peloc agente coator pode gerar altos riscos @ ma
nutengao ou melhoria do status quo economico, politico e social,

podendo inclusive, em casos extremos, comprometer a liberdade o
a vida.

No caso brasileiro, a presenca do Al-5, vigindo ate
o final de 1978, suspendeu as garantias individuais, constitu-
cionais e legais e a possibilidade de combina-lo com outros ins
trumentos legais imprecisos,.ampios e alguns ate ambiguos, cons
tituia-se, a um so tempo, numa advertencia e numa ameaga a sO-
ciedade, sugerindo cautela quando alguma questaoc envolvesse os
. interesses do regime vigorante ou dissesse respeito as pessoas
‘e instituicoes detentoras do poder.

Diante das caracteristicas do regime politico brasi
1eiro pos-64, parece claro que faltaram ac condigaes'necessirias
ao exercicio efetivo do controle democratico do governo, naoc so
no que se refere as decisdes de politicas publicas como tambem
a implementacgao destas.

Com referéncia ao controle financeiro dos gastos pu
blicos, indaga-sé: ate que ponto o0 autoritarismo do regime, os
instrumentos de coagao com elevado potencial punitivo e o eleva
do grau de autonomia da elite dirigente para aciona-los inibiu
o sistema de controle na apreciacao das contas dos administrado
res publicos situados nos diferentes escaldes da estrutura go-
vernamenta]?
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111 - A AGAO ADMINISTRATIVA

As organizacoes poderiam scr definidas como unida-
des sociais, intencionalmente concebidas com o fim de atingirem
objetivos eSpechicos.]

As organizagoes nac existem para si: sac meios, 530
ficgoes legais. Os objetivos das organizagdoes sd@ao definidos pe-
los grandes aciunistas, pela alta diregao ou pelas comissoes di
retoras. Sao as pessoas que decidem, planejam, executam.Somente
as decisoes das pessoas afetam os resultados, equivalendo a di-
zer que os objetivos das organizacdoes sao os objetivos dos homervs;.2

Para alguns, as organizagoes sao arranjos de tarefas e
uma estrutura de autoridade; p&ara outros, uma estrutura para a
tomada de decisoes ou uma rede de comunicagbes, atraves de uma
serie de relagoes entre individuos ou grupos, de modo que a efi
ciencia e a eficacia organizacional ficem, de certa forma, de-
pendentes da maneira como as pessoas estao agrupedas e inter-re
lacionadas.

No geral, as organizacoes buscam a melhor maneira de
reunir os individuos,na éxpestativa da obtengao do maximo de satis
facoes pessoais e um nivel toleravel de conflito interpessoal.
O0s especialistas vinculados as diversas "escolas" de administra
9503 divergem quanto & obtencao desses valores e quanto a me-
lThor maneira de serem coordenados os esforgos humanos a servigo
dos objetivos.

TETZIONI, Amitai. OrganizagGes modernas(Sao Paulo:Pioneira,1974), p. 9.

2DRUCKER, Peter F.Uma era de descontinuidade, 2a.ed.(Rio de Janeiro:Zahar,
1974), p. 227.

3Para uma visao sobre as diferentes "escolas" de aam1n1straqao, ver PRESTES
MOTTA,Fernando C.Teoria geral da administra¢ao(Sao Paulo,1975); WAHRLICH,
Beatr1z M.S.Uma teoria das organizacoes,3a.ed.(Rio de Janeiro Fundagao_Ge
tulio Vargas, 1974 e BUSCHI,aenafo 13 SALINAS Julio A."Perspectivas teor1
%as no estudo das organizacoes".Dados,Rio de Jane1ro IUPERJ,n. 12,1976, p.
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As organizacgoes diferem no tamanho,na forma de agrupa
mento das pessoas, IELJ;ﬁigiéngja, nos objetivos. As organizagoes
podem ser mais autocraticas ou mais participatives, mais burocra
tizadas ou menos burocraticas, formais ou informais. Em geral,
as organizacoes tendem a amoldar as pessoas as suas proprias i-
magens; as autoritarias tendem a desenvolver pessoas dependen -
tes e as participativas tendem a desenvolver pessoas emocional
e socialmente maduras, capazes de interagao, iniciativa e lide-
ranga. 0 formalismo e o informalismo nao s3ao excludentesspodem
coexistir numa mesma organizagao.

Embora as organiza¢oes nao sejam somente as pessoas —
incluem os predios, as maquinas, a tecnologia etc... — &, no en
tanto, atravEs da ac3ao das pessoas sobre os recursos materiais,
adotando uma determinada tecnologia e coordenadas no sentido da
producao de bens ou servigos que os objetivos sao atingidos.

De outra parte, todas as organizagoes tem ligacoes
efetivas ou potenciais com governo, clientes, fornecedores e
concorrentes, a nivel local, nacional e ate internacional.

A atuagdo das pessoas sobre os recursos,na consecugao
dos objetivos, necessita de intervengao, a qual encontra no pla
nejamento, no controle e na coordenacaoc os elementos capazes de
direcionarem a agid administrativa.

B

0 planejamento nao deve ser tiao inflexivel que 1iniba
a criatividade das pessoas; o controle nac deve ser do tipo cer
rado.a ponto de aumentar os conflitos indesejaveis entre as pes

4LIKERT. Rensis. Novos padroes de administracao(Sac Paulo:Pioneira, 1971),p.
2Nn.

5PERR0H, Charles. Analise organizacional: um enfoque soci010gico(Sao Paulo:
Atlas, 1972), p. 78.




92

soas, grupos e organizagoes e a coordenagao deve ser tal que in
tegre o todo, harmonize e compatibilize as partes, e ainda inte
gre as variaveis psicossocioeconomicas e politicas; intra e
extra organizacao.

Alguns fatores tem, especialmente nos ultimos anos,
exigido das administracdes uma vigilancia constante pelas modi-
ficagoes impostas ao meio ambiente, tais como: a explosao do co
nhecimento, a revolucao tecnologica, o avango das comunicagoes,
a internacionalizagao dos mercados, o ambiente empresarial dos
dias atuais e os valores em mutagao.

0 processo de geracao de tecnologias tem no conheci-
mento cientifico, tambem denominado de pesquisa basica, o supor
te, e na pesquisa aplicada, o esforgo no sentido da operaciona-
lizagao do conhecimento.

A geragao e a difusao da tecnologia assumem,a cada dia,
maior significagao no "mundo" das organizagoes. Cada nova tec-
nica ou cada nova maquina define um novo impacto, aumentando o
ritmo acelerado das inovagoes, uma vez que determinada tecnolo-
gia pode induzir ao aparecimento de outras tecnologias com-
plementares.

0 conhecimento cientifico, em quase todas as areas,
tem avangado extraordinariamente. A velocidade com que o homem
vem armazenando os conhecimentos Uteis a respéito de si e do u-
niverso tem aumentado de maneira vertiginosa. 0 computador pro-
vOCOU uma avalanche de 1de1as novas acerca do homem e de seu pa

e e 7

pe] _hum_ contexto amplo. A estatistica era tida como ciéncia es-

gotada, com o advento da cibernetica seus recursos tornaram-
se praticamente ilimitados.

6BECKHARD, Richard. Desenvolvimento organizacional: estrategias e modelos
(Sao Paulo: Editora Edgard Bllcher, 1972}, p. 3-5.
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0 avanco dos meios de comunicagao nac so tem aproxi-
mado os mercados consumidores das fontes produtoras, como tam
bem tem contribuido para a difusao do conhecimento e das inova-
¢oes tecnologicas e para as alteragdes nos costumes da socieda-
de. E atraves dos meios de comunicacao que a cultura e a socie-
dade exteriorizam suas ansiedades, suas apreensoes e suas con-
quistas.

0 ambiente onde as organizacgbes atuam esta em cons-:
[”Yéhte mudanga, constituindo-se, ao mesmo tempo, em uma ameaga e
" um recurso. Dai porque as organizagoes devem ser concebidas ea
orientadas nao como unidades delimitadas e isoladas, mas sim
em termos de fluxos e processos que se estabelecem dentro e fo-
ra delas. Devem ser flexiveis e sensTveis 3 ambiencia externa,
inovadoras e adaptaveis.

Toffler sugere que na sociedade atual, pela velocida-
de como as coisas se alteram, a "economia da permanéncia" deve
ser substituida pela "economia da transitoriedade"7 alegando que
"cada epoca produz o tipo de organizacao adequada a seu proprio
ritmo."

Drucker salienta que a decisao mais importante numa
empresa moderna relativa a definigao de objetivos nao e o que
deve ser feito e sim o que deve deixar de ser feito por nao ter
mais utilidade. “"Contudo, a organizacao moderna tem de ser capaz
de modificar-se(...) deve, por isso, quaisquer que sejam seus
objetivos, ser capaz de livrar-se das tarefas de ontem (...} te
ra de ser capaz de abandonar o improdutivo e descarta-se do
obso]eto."9

7T0FFLER, Alvin. 0 choque do futuro,5a. ed. (Rio de Janeiro:Arte-nova, 1973),
p.44.

81bid., p. 117.
DRUCKER, Peter F. Op. cit., p. 220 e 221.
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Modernamente a organizagao deve ser entendida como um
sistema aberto e sensivel as demandas, respondendc as pressoes
externas, preocupada nao so com a eficiencia e a eficacia, mas
tambem com a efetividade.

A premissa de que as organizacoes desejam crescer e
desenvolver-se-fisica e economicamente sugere que as dimensoes
de eficiencia, eficacia e efetividade estejam sempre presentes
e ajustadas ao tempo, de maneira que a mutabilidade do ambiente
externo seja encarada como uma variavel importante quando da
formulagac do planejamento, requerendo habilidades gerenciais
para a identificacao, na ambitencia onde a empresa opera, dos va
lores, recursos e oportunidades, bem como capacidade de diag
nosticar e identificar as modificacoes oportunas a serem intro
duzidas nos objetivos, na tecnologia, na cultura interna e capa
zes de tornar a empresa sensivel as demandas e aos valores so-

ciais. Ja ndao e oportuno que se aguarde a adaptacao natural das
organizacoes, e necessario provoca-la atraves da mudanca plane-

jada.]O

A intervencao deliberada na organizacao, buscando e jus
ta-la a ambiencia socio-politico-economica pela alteracao de
alguns ou muitos dos seus valores internos ja superados impli-
ca, muitas vezes, no reestudo dos aspectos estaticos da organi-
zagao — reexame dos elementos estruturais — e no procedimento
das pessoas em termos de relacoes informais, tradigoes, cultura

1
etc..., 0s quais constituem a atmosfera que envolve a estmﬂura]

10MOTTA, Paulo R. & CARAVANTES,Geraldo R. Planejamento organizacional: dimen-
soes sistemico-gerenciais(Porto Alegre: Fundacao para o Desenvolvimento de
Recursos Humanos, 1979), pp.121-125; para uma visao mais ampla de mudanga
planejada ver: SCHEIN Edgar H. Consu1tor1a de procedimentos: seu papel no

desenvolvimento organ1zacwonal(5ao Paulo:Edgard Bllicher,T977);_ LAWRERNCE,
au ay esenvolvimento de organizacoes: dijagnostico e

agao(Sao Paulo Edgard lﬁcﬁer,!§725 BENNIS, Warren G. Desenvolvimento or-
ganizacional: sua natureza, origens e perspect1vas(5ao PauTo:Edgard BIU-

cher, 1972} e BeCKHARD, Richard. Op. cit.
YSCHEIN, Edgar H. Op. cit., p. 10-11.
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Schein admite que a mudanga na organizacao baseada So
mente na alteracao de elementos estruturais, tais como: extin -
cao, fusao ou criagao de departamentos; amplitude de controles;
redistribuicao de responsabilidade e autoridade; aumento ou di
minuigao de niveis hierarquicos etc... e, muitas vezes, insufi-
ciente por ser incompleta, propondo que tambem seja examinada a
rede de posicoes de papeis das pessoas que integram e definem a
estrutura formal. Lembra que os individuos, em maior ou menor
grau, imprimem suas proprias personalidades na execugao do traba
lho, gerando tradigoes que passam a definir a maneira pela qual
ocorrem as interacoes de pessoas e grupos, sugerindo:

"E importante ter a estrutura correta das posi-
coes para um efetivo desempenho organizacional,
mas ao mesmo tempo a personalidade das pessoas,
suas percepcoes e experiencias tambem vao deter
minar o comportamento delas com relacao as suas
funcoes e o seu relacicnamento com oS outros mem
bros da organizagdo."12 -

Lawrence e Lorsch criticam alguns teoricos das organi
zagoes que admitem um unico e melhor modo de organizar interna-
mente as empresas, desconsiderando as condigoes externas, o ti-
po de organizagao quanto aos seus propositos, o tipo de produto
oferecido ao consumo etc..., enfatizando que as diversas organi
zacoes devem ter estrutura e regulamentos adequados as suas con

dicoes particulares.13

Drucker ao examinar a estrutura organizacional sugere
que a permanencia da empresa operando, a que chama de perpetua-
cao, vincula-se a estabilidade e o grau de adaptabilidade da em
presa. Na visao de Drucker, estabilidade nao e rigidez e estru-
ras rigidas nao sao estaveis, admitindo que em condigoes de ins

121hi4., p. 1.
'3_AWRENCE, Paul & LORSCH, Jay W. Op. cit., p. 31.
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tabilidade a empresa tera dificuldades de exercer suas ponten -
cialidades, sendo capaz de sobreviver se puder se adaptar as no

vas exigencias do contexto onde esta inserida, pela modificagao

dos valores internos orientada pela ambiencia externa.}4

Na opiniao de Motta, o processo de adaptagao e inova-
caoc exige medidas que busquem vencer os vicios internos, tais
como resistencias, estrutura do poder e processualismo, criando
para a empresa condicoes de nao so conhecer e manipular os valo
res internos, de certa forma controlaveis, como tambem aprofun-
dar o conhecimento dos valores externos incontroléveis,xs pro-
poe Motta que:

"0 enfoque tradicional de gerencia empresar&a?
bastante divulgado ate meados da decada de 1960,
recomendava a avaliagao ocasional e reformula-
cao de objetivos para adaptacao estrutural da
empresa a novos fatores do ambiente. 0 enfoque
moderno parte da premissa de um ambiente em cons
tante mu+agao e turbulencia que exige um proces
so continuo de formulacao e avaliagao de obgefx
vos, baseado em fluxos de informagoes s1stemat1
cas sobre as transacoes entre ambiente e organi
za¢ao, que determinam possiveis var1a§oes no
sentido de missao social da empresa."l6

0 planejamento, ccnsiderado como uma tomada antecipa-

da de decisao em termos de o que fazer, e como fazer, buscando

produzir um ou mais estados futuros desejados]7 envolve, neces-

]4DRUCKER, Peter F. Administracao (Sao Paulo: Pioneira, 1975), v.2, p.611 a
614.

]SMOTTA, Paulo R. & CARAVANTES, Geraldo R. Op. cit., p. 129,
16

Ibid., p. 128. Na administragao de empresas ao esforgo no sentido da inova
¢ao e adaptagao a uma ambiencia em processo continuo de mudanca tem-se
chamado de ' estrategla empresar1a]" ou "planejamento estrategico" senguan
to que na adm1n1stra§ao pub11ca os esforgos no mesmo sentido tem-se deno
minado de "formulacgao e analise de pol1t1cas publicas".

}7ACK0FF,Russe].P]anegamento empresarial (Rio de Janeiro:Livros Técnicos e
Cientificos, 1975), p. ¢-3.




sariamente, o estabelecimento do alvo a ser atingido e o conne-
cimento dos meios disponiveis.

0 Planejamento estrategico ou planejamento empresari
al estabeleceria os objetivos sociais relevantes a serem alcan-
cados a partir dos valores da ambiencia externa, adaptando o0s
valores e recursos internos ao atendimento das demandas sociais,
quer a organizacao tenha fins lucrativos ou nao.

Motta oferece a seguinte conceituagao de planejamento
estrategico: '

"0 planejamento estrateg1co consiste num proces
so continuo e sistematico de olhar para fora &
para frente da organizacao tracandoc rumos para
o futuro, e enfrentando riscos e incertezas.Exi
ge, portanto, visao de futuro, conhecimento da
ambiencia externa, capacidade adaptativa, flexi
bilidade estrutural e habiiidade_em conviver com
ambigliidade e mudancas rapidas.”

A adogao do planejamentoc estrategico envolve, alem da
alteracao dos procedimentos gerenciais, novas tecnicas de plane
jamento, controle e avaliacao, como tambem um reestudo nas nor-

. ~ .. . 19
mas que orientam a acao administrativa.

]8MOTTA, Paulo R. "Planejamento estrategico em organizagoes sem fins Tucrati
vos: consideracoes sobre dificuldades gerenciais". Revista de Administra-
do Publica, Rio de Janeiro, FGY, 13(3), jul./set. T979. Para uma visao
mais ampla de planejamento empresarial, ver ainda: ANSOFF, Igor H. Estra-
tegia empresarial(Sao Paulo: McGraw-Hill do Brasil, 1977); LOPES, Carlos
T.G. PTanejamento e estrategia empresarial (Sao Pau}o Saraiva, 1976) e
BENNIS, Warren G. Urganizagao em mudanca (Sao Paulo: Atlas, 1976).

MOTTA, Paulo R. & CARAVANTES, Geraldo R. Op. cit., p. 128.

19
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1. As Dimensoes de Eficiencia, Eficacia e Efetividade

As conceituacoes de eficiencia, eficacia e efetivida-
de sao estabelecidas a partir da congruencia entre os valores
intra-organizacionais e a congruencia entre os valores da orga-
nizacao e da sociedade na qual a empresa opera.

Para Motta a eficiencia e a eficacia ocorrem em condi
coes de congruencia dos valores intra-organizacionais, ou seja,
entre os valores dos subsistemas e do sistema organizacional
global, enquanto que a efetividade seria alcangada quando exis-
tisse um alto grau de congruencia entre os valores do sistemaor

. . pm 20
ganizacional e os valores da ambiencia externa.

0s valores da organizacao sao constituidos pelas di-
retrizes e pelo conjunto de normas gerais, ja os valores das u-
nidades seria o comportamento das pessoas frente as diretrizese
normas, a distribuicao dos recursos, autoridade e a responsa-
bilidade; a tecnologia adotada etc.

Em outras palavras, a2 “"eficiencia refere-se ao cumpri-
mento das normas, regras e tradigoes internas aliadas a redugao
de custos, e a eficacia ao alcance dos objetivos organizacionais
definidos."Z] Assim, uma organizagao pode ser eficiente po

réem ineficaz ou, entao, eficaz porem ineficiente.

A nivel interno, quando ocorrer um desequilibrio en-
tre as dimensdes eficiencia e eficacia ou se sacrifica a efica-
cia em favor da eficiencia, provavelmente redimensionando os ob
jetivos, ou se procede ao contrario. A organizagao sera eficien
te e eficaz quando houver coerencia entre as duas dimensoes.

D1pid., p. 124.
2]Ibid., p. 123, nota de rodape n9 5.



Drucker identifica na administracao moderna um acen-
tuado conflito entre a enfase a eficiencia, proposta, em geral,
pelos orgaos controladores e a enfase a eficacia, que privile-
gia os resultados. A orientacao para eficiencia preconiza que
os resultados serao automaticamente conseguidos se a execugao
atender aos procedimentos preconizados;ja a orientacao para efi
cacia sustenta que 80 por cento dos resultados sao atingidos pe
los primeiros 20 por cento dos esforcos € que os 80 por cento
restantes dos esforg¢os so produzem 20 por cento dos resultados.
Admite Drucker que ambas as dimensoes sao necessarias, sali-
entando que:

“A orientacao para a eficiencia tenciona tor
nar a mediocridade capaz de produzir resulta-
dos previsiveis repetidamente {...) A orienta
¢ao para eficacia tenciona liberar a energia
criadora {...) minha propria tendencia e toda
no sentido da eficacia (...) Se deixarmos a
eficiencia predominar, como o governo tende a
fazer, o0s processos ganham mais importancia dc
que 0s resultados."?Z

As organizagoes privadas, ao se orientarem pelo lucro,
tendem a ajustar as dimensoes eficiencia e eficacia, equilibran
do-as, como forma de permanecerem operando, provavelmente, nao
teriam condigGes de absorver, por muito tempo, os prejuizos fi-

. . " caw . . . ~ 23
nanceiros que podem advir peio desequilibrio de tais dimensoes.

Nas organizagoes publicas, em geral, a enfase empres
tada 3 eficiéncia, em prejuizo da eficiacia, nao & sentida em ter
mos financeiros, porque tais organizacoes nao se orientam pelos
resultados. Muitas vezes a dimensao eficiencia e obtida com cus
tos sociais elevados.

22DRUCKER, Peter F. Uma era..., op. cit., p. 226.

23Rigg§ conceitua eficacia como a obtencao de objetivos, enquantc que a efi-

ciencia diz respeito ao_custo relativo dos bens produzides; RIGGS, Fred
W. Administracac nos paises em desenvolvimento (Rio de Janeiro: Fundacao
Getulio Vargas, 1968), p. 28I.
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Enquanto a iniciativa privada orienta e promove a
avaliagdo do desempenho atraves de resultados, em termos de uni
dades produzidas e comercializadas, as organizacces publicas cao
avaliadas pelas atividades processuais de apoio logistico — cum
primento de normas, procedimentos financeiros, padronizacao de
rotinas etc... Na primeira orientacao, os resuitados sao con-
siderados fundamentais; na segunda, os esforgos; na primeira a
caracteristica principal da boa administracao e a vitalidade,na
segunda e a ordem.

Somente pelo equilibrio entre as dimensoes eficien-
cia e eficacia nao se assegura, na empresa privada, que a orga-
nizagao esteja a oferecer uma contribuicao relevante a socieda-
de em termos de produtc gerado. A efetividade seria a terceira
dimensao de uma organizacao moderna, na medida em que significa
a desejabilidade social do bem ou servigo produzido.

A diferenca de eficacia e efetividade baseia-se no
fato de que uma empresa pode estar obtendc eficazmente objeti-

.. ~ .~ . 25
vosS Ssociais nao desejaveis.

Nao baste que a empresa atinja os seus objetivos sob
condicoes de eficiencia; e necessario que o bem -ou servigo pro-
duzido esteja sendo requerido pela ambiencia externa.

Na area da iniciativa privada, a busca da dimensdo
efetividade e vital, na medida em que a sobrevivencia da empre-
sa depende do nivel de acéitabilidade do produto pele consumi-
dor.

A organizacao publica, no geral, nao tem a mesma

24DRUCKER, Peter F. Uma era..., op. cit., p. 226.

Z5MOTTA. Paulo R. & CARAVANTES, Geraldo R. Op. cit., p. 123, nota de rodapé
n. 5.
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preocupacdo com a sobrevivencia porque ¢ Estado assegura-lhe
0S recursos necessarios a sua manutencao. No entanto, a par-
tir do conceito de Estado modsrno, o governo, gue passou de
espectador a participante ativo do desenvolvimento economico e
social, ampliando as suas fungoes em numero, variedade e compie
xidade — ora intervindo, orientando, disciplinando, coordenarido
e estimulando a iniciativa privada, ora atuando como industriai,
comerciante, banqueiro e concorrente — deve exigir de seus exe-
cutivos uma acao mais dinamica e a busca, no meio ambiente, dos
valores e demais elementos para a redefinicao de objetivos de ma
neira a ajustar o servigo publico as demandas da sociedade.

Sendo a administracao publica o instrumento usado pe
1o Estado para atender as suas crescentes responsabilidades, ad-
mite-se que a partir do conceito de Estado mocderno a adminis-
tragao publica tambem seja encarada sob esta perspectiva, fie-
xibilizando-se e permitindo,dessa forma,que Se processem as ing
vacoes e adaptagoes pela cubstituicao de valores superados ou,Guem
sabe, ajustando as normas que presidem a acao administrativa a
realidade ou mesmo alterando ¢ enfoque de contrcle concentrando
provavelmente, os esforcos e recursos para as realizacoes. E ne
cessario que a administracao publica tenha condicoes de realizar
0os propositos do Estado, do contrario, este assumira a posicao
de Estado moderno somente nos seus propositos.

2. 0 Formalismo na Administracaoc Pubiica: o desencontro entre
0 plano legal e o plano real

E provavel que o formalismo seja, na administracdo
publica, um subproduto do modelo burocratico de organizagao admi
nistrativa e do principio da legalidade, o0s guais propoem que &
acao administrativa seja orientada sob a estrita observancia de
normas positivas.

Embora nao se pretenda examinar as organizacgoes buro
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craticas, nem tampouco o principio da legalidade, parece conve
niente, no entanto, que se examine o formalismo a partir das ca
racteristica das organizagoes burocraticas e do enfoque juridi-
co da administracao.

Thompson identifica,nas organizagoes,caracteristicas
burocraticas a partir do momento em que se afastam de padroes
tradicionais, racionalizando suas atividades, dividindo o traba
Tho a base do conhecimento e capacidade e estabelecendo uma hie
rarquia de autoridade, formulando, talvez, a mais compacta das
conceituacoes de organizacao burocratica, como sendo as que pos
suem uma hierarquia de autoridade e uma divisao do trabalho al-

tamente e]aboradas.26

Em principio, as burocracias sao associadas as orga-
nizagoes complexas, nao havendo, de grande parte dos estudiosos
da administragao, conotacoes de aprovacao ou de reprovacgao.A es
sas abordagens as burocracias sao consideradas como uma forma
de organizacao social como caracteristicas identificaveis"... a
burocracia em si mesma nao e boa nem ma. E um método de adminis
tracao que pode ser aplicado em diversas esferas de atividade
humana."

Em geral, a burocracia e identificada a partir das
caracteristicas estruturais basicas das organizacoes, tendo o
modelo weberiano servido para os diversos estudiosos como re-
ferencia.

Wahrlich identifica no modelo weberiano as seguin-
tes caracteristicas de burocracia:

26THOMPSON, Victor A. Moderna organizagao (Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
1967), p. 11.

27MISES, Ludwig von. Administracao burocrégica, in: WALDO, Dwight. Problemas
e aspectos da administracao publica (Sao Paulo: Pioneira, 1966), p. 6/.
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.hierarquizacgao e racionalidade da autorida-
de, o que pressupoe a divisao do trabalho; auto
ridade 1imitada do cargo, regida por normas ex-
plicitas; fixacao da remuneragao dos cargos, de
acordo com a respectiva hierarquia; competen-
cia tecnica dos funcionarios, nomeados e nac
eleitos para o cargo, que devem exercer em prin
cipio como_sua unica ocupagao e no qual sac es-
taveis e tem perspectiva de carreira; separacao
entre propriedade do funcionario e propriedade
da administracao, ou seja, entre o estatal e o
privado; enfase em regras e em comunicagoes es-
critas; disciplina racional; tudo, enfim, acen-
tuando a impessoalidade, a imparcialidade e a
neutralidade do funcionario."”

Gouldner e Udy sugerem que a burocracia pode ser con
cebida como uma serie de dimensGes dispostas cada uma ao longo
de um continuo e nao como dimensoes presentes ou ausentes,neces
sariamente.29 Hall testou, em casos concretos, seis dimensoes
divisao do trabalho; hierarquia definida de autoridade; sistema
de normas englobando os direitos e deveres dos ocupantes de car
gos; sistema de procedimentos que ordenam a atuacao no car-
go; impessoalidade das relagoes interpessoais e promogao e sele
cao segundo -a competencia tecnica, tendo chegado as seguintes
conclusoes: 1) as dimensoes burocraticas sao atributos signifi-
cativos das estruturas organizacionais; 2) quando medidas guan-
titativamente, as dimensces existem na forma de continuos ao in
ves de dicotomias;e 3) a magnitude das dimensoces variou indepen
dentemente nas organizacgoes estudadas.30 0s resultados apoiam a
proposicao de que o modelo burocratico e melhor abordado quando
visto por uma perspectiva dimensional, sendo que, para certas

28WAHRLICH, Beatriz M.S. "Evolucao das ciencias administrativas na America
Latina." Revista de Administracao Publica, Rio de Janeiro, FGY, 13 (1),
jan/mar.1979,p.45. Na opiniao de Wahrlich, Weber descreveu uma utopia

burocratica (grifo no original) como ponto de partida para o estudo da
burocracia.

Citado em HALL, Richard H. 0 conceito de burocracia: uma contribuicao em-
pirica, in: CAMPOS, Edmundo (org.), 3a. ed. Sociologia da burocracia
(Rio de Janeiro, Zahar, 1976), p. 32.

Ibid., p. 46.

29

30
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organizagoes, algumas dimensoes estariam presentes em alto grau,

enquanto que nas organizacoes nao-burocratizadas admite-se um
. - . . ~ 31

baixo grau de freqllencia em todas as dimensoes.

No caso da administracao publica, especialmente a
brasileira, algumas das caracteristicas burocraticas previstas
no modelo weberiano estao presentes em alto grau como, por exem
plo, as que dizem respeito as regras e normas de gestao e proce
dimento administrativo.

No mesmo sentido o principio da legalidade, inerente
ao constitucionalismo dos regimes democraticos, segundos o qual
ninguem e obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa se
nao em decorrencia da lei, caracteristica dos Estados de direi-
to, pode definir um ordenamento legal prescritivo em relacao a
administragao publica, de dificil operacionalizacao,e uma carac
teristica diferencial entre as organizacoes privadas e publicas.

0 principio da legalidade define que toda a agao ad-
ministrativa deve sujeitar-se aocs mandamentos da lei, nao poden
do o administrador publico desviar-se das normas sob pena de pra
ticar ato invalido e expor-se as responsabilidades disciplina-
res. Ainda, sob o aspecto legal, as organizacoes privadas e pu-
blicas apresentam uma diferenciagao pronunciada. "Enquanto na
administragao particular e 1icito fazer tudo o que a lei nao
proibe, na administracao publica so e permitido fazer o que a

lei autoriza.”32

Wahrlich comenta que os paises latino-americanos her
daram dos paises colonizadores, no caso europeus, as concepcgoes
legalistas de administragao publica e que ha evidencias, nos es

3bid., p. 32-3.
32yE [ RELLES, Hely L. Op. cit., p. 68.
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tatutos que disciplinam a administracao publica das nagGes Tlati

nas, de uma marcante influencia dos autores europeus de direito
.. . . . . 33

administrativo, especialmente franceses e italianos.

No Brasil ha, seguramente, uma acentuada influencia
do legalismo no comportamento dos administradores publicos e na
forma como os seus atos sao apreciados.

0 enfoque juridico esposado especiaimente pelos ser-
vidores publicos e demais pessoas vinculados aos diversos ramos
do direito pretende subordinar a administracao ao direito admi-
nistrativo, muitas vezes propondo que a eficacia de uma organi-
zagao publica sera atingida quando a lei for satisfeita. "A efi-
cacia(grifo nosso) de toda a atividade administrativa esta con-

dicionada ao atendimento da 1ei."34

0 principio da legalidade levado a0 extremo tende a
transformar os meios em fins, preocupando-se com as formalida-
des do ato administrativo e nao com a sua finalidade podendo ,
ao limitar a acao do administrador publico, relegar a um plano
secundario o atendimento das demandas da sociedade, principalmen
te quando as prescrigoes legais estiverem desajustadas da reali
dade e os objetivos da organizagao visarem alcangar metas de de
senvolvimento economico e social, atividades estas diferentes
das tradicionais e rotineiras de alguns orgacs do servico pu-
blico.

Retomando o teme do formalismo, admite-se que a
forma burocratica de organizacao da administracao publica e o
principio da legalidade, ao enfatizarem uma administracao orien

334AHRLICH, Beatriz M.S. Evolucio das ... Op. cit., p. 33 e 36.

34NEIRELLES, Hely L. Op. cit., p. 68. Entendida a eficacia organizacional

como a obgengéo de objetivos, pressupoe que, uma vez atendida a lei, a
organizacao estara atingindo os objetivos do Estado, 0 que conceptualmen
te nao esta correto.



tada por normas legais prescritivas podem inviabilizar os obje-
tivos socio-economicos do Estado, principalmente quando ocorrer
um desencontro entre o plano real e o plano legal.

Riggs, para quem ¢ formalismo e um problema adminis-
trativo dos paises em desenvolvimento, assim o conceitua:

"0 formalismo corresponde ao grau de discre-
pancia entre o prescritivo e o descritivo, en-
tre o poder formal e o poder efetivo, entre a
impressao que nos e dada pela constituigac, pe
las leis e regulamentos, organogramas e esta-
tisticas e os fatos e prat1cas reais do gover-
no e da sociedade. Quanto maior a d1screganc1a
entre o formal e o efetivo, mais formalistico
0 sistema."35

Riggs, a partir do que chamou de "ecologia da adminis
tragao", realizou uma analise estrutural-funcicnal classifican
do as sociedades, usando uma linguagem propria, em tres modelos
distintos: concentrado, prismatico e difratado, correspondendo,
respectivamente, as sociedades primitivas atrasadas, as socieda
des em desenvolvimento ou em transicao e as sociedades desenvol
vidas.

Admite Riggs que, nas sociedades primitivas,ha um mi
nimo de diferenciacao de estruturas e fungoes; no extremo opos-
to, as sociedades desenvolvidas realizam as fungoes sociais al-
tamente diferenciadas, atraves de estruturas diferentes. Inter-
postas aos extremos, localizam-se as sociedades em transigao, con
jugando valores tradicionais das sociedades atrasadas com ele-

mentos modernos das sociedades industria]izadas.36

35RIGGS Fred W. A ecologia da administracao publica({Rio de Janeiro: Funda-
cao Getulio Vargas, 1964), p.123. Guerreiro Ramos, baseado em Riggs, ofe
rece uma conceituagao de formalismo mais compacta, "F a d1screpanc1a en-
tre a conduta concreta e a norma prescritiva que_se supoe regula-la" ;
GUERREIRO RAMOS, Alberto. Administracao e estrategia do desenvolvimento
(Rio de Janeiro:Fundacao Getulio Vargas, 1966}, p. 333.

36RIGGS, Fred W. A administragao nos ..., op. cit., p. 21-34.
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Lordello de Melio atribui a obsessao com formas hi-
percorretas de comportamento administrativo a uma manifestacao
do formalismo — discrepancia entre a norma e a pratica — suge-
rindo que normas inspiradas em modelos de sociedades desenvolvi
das para serem implementadas numa sociedade de transigao,muitas

-~ . -~ . 37
vezes nao podem ser cumpridas na sua substancia.

Quando numa sociedade verifica-se o divorcio entre
o real e o legal, entre a teoria e a pratica, entre a lei e sua
execugao, freqlientemente deixam de ser atingidos os resultados
desejados, deturpam-se as leis, corrompe-se a administracao,vis
to que os administradores incumbidos de executar a lei algumas
vezes recorrem a "letra fria" das normas, outras vezes ‘“fabri-
cam" interpretacoes que permitem a obtencao de vantagens pessoais
para si ou para seus apam‘guados.38

Num contexto formalistico, na opinidaec de Riggs, a
lei tende a converter-se num fim em si mesmo; tende a crescer a
importancia relativa do bacharel em direito no seio das adminis-
tragoes publicas; os administradores orientados para a obtencao
de objetivos socio-economicos esbarram na burocracia e no proces
sualismo; os burocratas legalisticos, menos preocupados com as
finalidades da lei do que com as filigranas dos textos, manipu-
lam-na em proveito proprio para obterem poder ou vantagens mate
riais.39

As caracteristicas do modelo prismatico de Riggs — so
ciedade em desenvolvimento — sao: o formalismo, ja conceituado;
a heterogeneidade — presenca concomitante de elementos tradicio
nais e modernos — e a superposicao, conceituada como a influen-

37¥ELLO, Diogo Lordello de. Op. cit., p. 24.
38RIGGS, Fred W. A administracao nos ..., op. cit., p. 197.
FNbid., p. 198.
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cia, no comportamento administrativo,de criterios nao-adminis-

. . .y - . 40
trativos, tais como: politicos, economicos, afetivos, etc.

Guerreiro Ramos,aoc examinar o formalismo a partir de
Riggs, conclui que o formalismo pode ser entendido como uma es-
trategia valida para a mobilidade social e a modernizacao: ".
o formalismo nas sociedades prismaticas e uma estrategia de mu-
danga social, imposta pelo carater dual de sua formagao histori
ca e do modo particular como se articulam com o resto do mun-

do."*! salienta quatro acepgoes estrategicas do formalismo:

"...1) o formalismo como estrategia para absor
ver ou dirimir conflitos sociais; 2) o forma-
lismo como estrategia a servico da mobilidade

social vertical ascendente; 3) o formalismo co
mo estrategia a serv1g0 da construgao nacio-

nal gnat1on building); 4) o formalismo como es
trategia de articulacao da sociedade periferi

ca com o mundo exterior."42

A discrepancia entre o prescritivo e ¢ descritivo i-
dentificada pelo desencontro entre o plano legal e o plano real,
nao ocorre apenas pelo transplante de valores das scciedades de
senvolvidas para as sociedades em desenvolvimento. Nos paises em
transicao, especialmente naqueles cujo desenvolvimento economi-
co esta associado, de maneira relevante, a acao do governo, ve-
rifica-se a existencia de normas de procedimento administrativo
superadas pelo tempo, nao reexaminadas, gerandc problemas seme-
lhantes aos salientados por Riggs. Tais normas, embora muitas
vezes possam, ainda, estar disciplinando com eficacia certas a-
tividades definidas como tradicionais — prcmogao da justiga, se
guranga interna e externa etc. — passiveis de serem exercidas pe

40
a1
42

RIGGS, Fred W. A ecologia da ..., op. cit., p. 122-24.
GUERREIRO RAMOS, Alberto. Op. cit., p. 421.
Ibid., p. 421.
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la adocao de rotinas estaveis, sao, no entanto, inadequados a de
terminadas areas de atividades, como aquelas que buscam alcan-
car metas de desenvolvimento economico.

Na administracao para o desenvolvimento, muitas ve-
zes o dirigente e obrigado a proceder em desacordo com certas
normas desajustadas da realidade como unica forma de acgdo admi-
nistrativa adequada a solucac de um problema concreto, sob pena
de ao retardar a decisao na busca do tratamento legal prescrito,
tornar o ato inoportuno e ineficaz.

Mesmo nas sociedades prismaticas, muitas vezes, o
descumprimento das regras de administracao financeira e orcamen
taria, por exemplo, pode ocorrer porque certas normas legais sao
inadequadas por serem desatualizadas, sendo esta, talvez,uma ou
tra dimensaoc do formalisme proposto por Riggs.

Merton sugere que a pressao da estrutura burocrati -
ca sobre ¢ funcionario torna-o metodico, prudente e disciplina-
do, correlacionando o formaiismo com & burocracia e com o desic
camento dos objetivos organizacionais. "A submissao a norma, de
inicio concebida como meio, transforma-se em um fim em S$i mesma.
Trata-se do processo do desiocamento dos objetivos pelos quais

A7
. . wtS
um valor instrumental se converte em valor final."

Ao excessivo apego as normas, a ponto de alterar os
fins das organizagoes, demonstrado por muitos burocratas gover-
namentais, Merton denomina de formalismo, atribuindo tal disfun
cionalidade ao que chama de burocrata "virtuoso", o qual nao
esquece jamais nem uma s0 das vantagens relativas ao seu cargo
sendo, no entanto, incapaz de resolver muitos dos problemas dos
clientes, se tiver gue se afastar milimetros das formalidades
prescritas nas rotinas.*? Admitindo que tal incapacidade treina

43MERTON,Robert K.*Estrutura burocratica e personalidade’ In: CAMPOS, Edmun
do (org.), op. cit., p. 113.

*1bid., p. N4,
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da tem a sua origem em causas estruturais, assim se expressa es
se autor:

"1) Uma burocracia eficiente exige <confiangea
no desempenho e estrita observancia das nor-
mas; 2) esse cumprimento estrito das normas
tende a transforma-las em absolutas; ja nao
sao consideradas em relagao a uma serie de fins;
3) isso interfere na pronta adaptagac sob con
dicoes em transformacao e nao claramente per-
cebidas por aqueles que redigem as normas; 4;
assim_temos gue 0S5 mesmos e]ementos favora-
veis a eficiencia, em geral, sao a causa da
ineficacia em casos part1cusares “45

Campos focaliza o -formalismo brasileiro de forma hi-
lTariante quando escreve sobre a sociologia do "jeito", proponds
que a solucao de problemas atraves do "jeito brasileiro" & uma

manifestacdao, e uma estrategia suscitada pelo formalismo. "0 jei

W46

to ndo e uma instituicao legal nem ilegal, e paralegal. Pros

segue, mais adiante:

"Dentro do formalismo juridico latino,freglien
temente o descumprimento da Tlei e uma condi-
cao de sobrevivencia do individuo, e de _preser
vagao do corpo social{...) Mas forcoso e reco
nhecer que ha raizes sociologicas mais grofun
das; e que, se amputada essa instituicao 'pa
ralegal', dado o irrealismo de nossas formula
coes legais, a tensao _social poderia levar-noS
a _duas extremas posi icoes: a da sociedade para
1itica, por obediencia, e a da sociedade ex-
plosiva, pelo descompasso entre a iei, 0 c0S-
tume e o fato."47

Saravia correlaciona o formalismo e o legalismo da
administracao publica assim:

"Ocurre, oin embargo, que la normatividad es
nnopvtad~ en algunas oporturidades por contep

81bid., p. 115-16.
46CAMPOS,Roberto 0. A tecnica e o risco{Rio de Janeiro:APEC, 1976), p. 19.
47 . .

Ibid., p. 21.
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tos sociales que la desvian de su 47na24aad Sea
por eso, o porque se pretende cenir la reali-
dad a normas inadecuadﬂs elaboradas para otras
situaciones, el hecho es quz muy a menudo la
norma legal es 'letra muerta’.

Caemos, entonces, en el formalismc al que Riggs
define como discrepancia entre 1 conducta
econcreia y lLa norma ordenadora de esa conduc-—
ta. El autor czonsidera que ese comportamiente
es proprio de las sociedades prismaticas, aun
que se registra en todas las soeiledades.

Anaglizadc desde el punto de vista sociclogi-
co, el formalismo, en ¢l sentido antes ezpre-
sadc, es um hecko normal y regular en las so-
ciedades en vias de desarrollo, impuesto por
el carater dual de su formacion historica vy
por el modo particular como se articulam con
el resto del mundo.

Esa caracterictica debe temcr-se en cuenta al
analizar la administracicn publica, espectal-
mente cuande .: procura su reforma. General-
mente los mecanismos de contrel favorecen ¢l
formalismo: no interesa que la tarea del en
pZeado llegue a un fin ex itooo, sinc que deve
cuidarse que aquél no hara violado las reglas
para su aZz?acton.ﬂo interesa el resultado
sino La cudeczon a los reglamentos,

Por otra parte, el apartamiente constante de
la norma es un costumbre impuesto, a veces

por lLe necesidad. Como las leyes suelen dis-
cordar con la realidad reglada, Za administra
eion sblo funciona si muchas normas no se cum

plen. Cabe recordar que el mejor medio que
tienen los empLeﬂdos para expresar Su protes-
ta es trabajar 'a c6digo’ o 'a reglamente' es

deetr, cumplir estrictamente las normas y re-
gulaciones que hacen a su funcidon. Si lo ha-
cen, Lla administracion se paraliza

Esta otra faceta de la variable ecologica del
legalismo es, pues, decisiva. Em consecuencia,
puede concluirse en lo seguinte:

a) Que la norma sclo tendra real vigeneia st
es solo un critério ordenador de una realidad
que se da en la sociedad y fuera del mundo ju
ridico.

b) Que existe la costumbre arratqua de apar-
tarse de la norma, por lo que mae que cambiar
reglas, deve procurarse modificar conductas.

e) Que el andamiaje legal ee condieidon indis-
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pensable de la administracion, pero que esta
encierra PZPmehtO no legales y ajenos a la
conducta juridica.'48

0 desencontrc entre o piano legal e o plano real
pode conduzir a resultados desapontadores em termos de atendi
mento das demandas da sociedade, alem de gerar um espago, melnor
dizendo um vacuo, no qual o administrador publico bem-intencio-
nado ao realizar um enorme esforco buscando alcangar os dois
planos, muitas vezes e penalizado por optar pela realidade.

E importante que nas sociedades em transigao as pes-
soas que irao julgar o comportamento dos administradores, atra-
ves de seus atos, tenham consciencia do fenomeno do formalismo,
"sabendo distinguir entre a norma e a realidade e aceitar que o

- - - . 49
fenomeno e inevitavel, em certa medida."

Ao concluir-se as questoes referentes ao presente ca
pitulo, indaga-se: na administracao publica, ate que pontc a en
fase a eficiencia, o controle sobre 035 processos e nao sobre 0S
resultados, o formalismo e o legalismo tem ccmprometido as me-
tas socio-economicas do governo?

48SARAVIA Enrique J. La teoria de la adm1nls+rac10n y la reforma administra

tiva, in: Reforma administrativa:experiencias latinoamericanas (Mexico T
Instituto Nacional de Administracion Fublica),p.376~77. Citado em WAHRLICH
Beatriz M.S. Evolugao das..., op. cit., p. 57. Preferiu-se manter as ccn
sideracoes de Saravia no 1d10ma original porque a traducao poderia preju
dicar a clareza do seu pensamento.

49MELLO, Diogo Lordello de. Op. cit., p. 27.
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IV - 0 CONTROLE FINANCEIRO

1. Origem, Formas de Contrcle e Organizagao dos Orgaos Controla
dores

0 controle financeiro liga-se diretamente a contabili
dade e esta vincula-se intimamente a historia da humanidade, ten
do sido encontrados vestigios de organismos controladores na Gre
cia, ha mais de dois mil anos. Na Franca, em 1256, ja existia a
Camara de Contas, transformada posteriormente em Corte de Con
tas, que tem servido de modelo e fonte de inspiracao para a
criacao de outros orgaos semelhantes em diversos paises. Na Aus-
tria, a Camara de Contas foi criada em 1661. Na Inglaterra, des-
de os tempos dos reis normandos existe o orgao controlador, ini-
cialmente constituido de baroes feudais. Na Prussia foi organi-
zado em 1824 para, em 1876, ser reorganizado como Tribunal de
Contas do Imperio da Alemanha. Na Italia a Corte de Contas foi
instituida em 1807. No Brasil, o Tribunal de Contas da Uniao foi
criado em 1890.

0 processo de fiscalizacao financeira adotado pelos
orgacs de controle obedece a tres modalidades classicas: o sis-
tema italiano, de fiscalizagao previa; o sistema frances,de fis
calizacao a posteriori e o sistema belga, de posicao intermedia

ria entre os sistemas italianc e frances, denominado, tambem, de
. . 2
sistema concomitante.

]Para uma visao mais completa da origem do controle financeiro, ver GILSON,

Ibere. "Do controle financeiro e orcament3rio”.Revista do Tribunal de Con-
tas da Uniao, Brasilia, TCU, n.5, jul. 1973, p. 23 e seg; MARANHAD, Jarbas.
"Origem, importancia e competencia do Tribunal de Contas".Revista do Tri-
bunal de Contas da Guanabara, Rio de Janeiro, 2(2), jun.1973, p.23-9;BAR-
ROS Jr., Carlos S. "Fiscalizacao financeira,.Orgamentc.Tribunais de Contas”
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, FVG, v.92, abr./jun.
1968, p. 443-53.

MELO, J.L.Anhaia. "0 papel dos Tribunais de Conta e o desenvolvimento na-
cional".Digesto Economico, Sao Paulo, jun/ago. 1970, p. 89-94.

2
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No sistema de fiscalizacao previa admite-se o veto
suspensivo e absolutc do atc que vai gerar a despesa, enquanto
que no sistema de fiscalizacao concomitante o veto & limitado e
a fiscalizacao pode ser entendida como previa admonitoria, na
medida em que sua agao suspende a despesa, para reexame do or
denador.

No sistema de fiscalizagac a posteriori, a modalidade
de controle & repressiva, visto que a acgao do orgao fiscaliza -
dor & posterior a realizacac da despesa. Nac ha o registro pre

vio e, a rigor, nao ha como evitar a despesa ilegal, ou seja,
quando o orgao controlador se depara com a irregularidade, e por
que o fato ja se consumou.

0s paises tem organizado e estruturado seus orgaos de
controle da execugao financeira e orgamentaria de maneira dife-
rente. Em algumas nacgoes o orgao controlador estruturou-se em
torno de uma pessoa; em outras, em torno de um colegiado; no pri
meiro caso o nome genérico adotado e controladoria e, no segun-
do, costuma-se denominar de Tribunal ou Corte de Contas.

Ha, em geral,uma preocupacao no que se refere a vincu
lagao administrativa do orgao controlador com os poderes consti
tuidos. A idéia predominante e de The atribuir uma existencia
mais ou menos independente, resquardando, desta farma, seus
servidores de influéncias estranhas.

Baleeiro, examinando a organizagao e a vinculagao admi
nistrativa dos ocrgaos controladores, agrupa-os em tres catego-
rias: legislativo, jurisdicional e politico-partidario:

"19 Legislativo, caracterizado por:

- competencia de um funcionario unico, demissi-
vel apenas a cr1ter10 do parlamento;

- contato continuo desse funcionario com a cams
sao de contas do parlamento;

- eventualmente, contabilidade superintendida
por esse funcionario;
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- Ex: Inglaterra, Suiga, Suecia, Noruega, Esta
dos Unidos, Chile e Republica do Pacifico.

20 Jurisdicional:

- orgao colegiado composto de membros sem depen
dencia direta do parlamento nem do executivo;

- processo judicial de apreciacao das contas;

- subordinacao da contabilidade ao executivo sod
fiscalizacao desse orgao colegiado;

- Ex: Franca, Italia e Brasil.

3% Politico-partidario:
- contabilidade separada; _
- controle pelo partido unico, Ex: Russia."

Embora variando as formas de que se revestem 0S 0rgaos
e suas maneiras de atuar, parece nao haver duvidas de que esses
institutos perseguem um ideal comum: o controle efetivo, abar-
cando todo o campo e a totalidade de sua jurisdigao e competég
cia.

No Brasil, assinala Cavalcanti, o primeiro vestigio
do controle financeiro esta nc Conselho da Fazenda, criado em
1808 pelo Principe Regente, e que, sem as caracteristicas de
um orgao de controle. preocupava-se, no entanto, em acompanhar
a execucao das despesas publicas.

Rosas salienta que a Constituicao de 1824 preconizava,
no seu artigo 170, um arremedo de Tribunal com o nome de "The-
zouro Nacional". E que, em 1826, surgia a primeira ideia para
criacao de um Tribunal de fontas, com o Visconde de Barbacena.
Em 1843, na palavra de Manoel! Alves Branco, era novamente sa-

lientada a necessidade do Tribunal de Contas.5

3BALEEIRO Aliomar. "0 Tribunal de Contas e o controle da execugao orcamen
taria". Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, FGV, v.31,
jan./mar 1933, p. 13.

4CAVALCANTI, Ihem?stoc?es B. "0 Tribunal de Contas - orgao constitucional -
fungoes proprias e funcoes delegadas". Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, FGV, v. 109, jun/set. 1972, p. 2.

ROSAS, Roberto. “Aspectos dos Tribunais de Contas". Revista de Informagao
Legislativa, Brasilia, Senado Federal, 4 (24), out./dez. 1969, p. 3U.

5
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Com a republica, uma nova era no controle financeiroc
foi estabelecida, atraves da criacao de um autentico Tribunal
de Contas, para liquidar as contas da receita e despesa e veri
ficar sua legalidade.

2. 0 Tribunal de Contas da Uniao
2.1 Historico e evolugao

No Brasil o controle financeiro e exercido por um or-
gdo estruturado em torno de um colegiado com a denominagao de
Tribunal de Contas. Esta solucao foi a preferida, sendo que as
constituicoes sempre contemplaram este tipo de organizagao. Po
de-se mesmo dizer que esta modalidade ja esta incorporada a
tradigao administrativa brasileira.

0 Tribunal de Contas da Uniao foi idealizado por Ruj
Barbosa, criado peio Decreto 966-A, de 17/11/1890, do Presiden
te Marechal Deodoro da Fonseca, e ratificado pela Constituigao
de 1891, tendo permanecido presente nas Constituicoes de 1934,
1937,1946 e 1967; sendo oportuno mencionar-se os seguintes regis-
tros:

- aprovacao do primeiro regulamento, em 1892;

- reorganizacgao e aprovacao do novo regulamento, em
1896;

- reforma parcial em 1911, com nova lei de tomada de
contas;

- reforma em 1922, 2 vista da aprovacao do Codigo de
Contabilidade da Uniao;

- nova estruturacao do Tribunal de Contas, a partir
da Constituicao de 1967 e dos Decretos-lei 199 e
200, de 25/02/1967, com alteragoes profundas tanto
na administracao publica como na forma de agao do
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Tribunal de Contas da Um‘Eo.6

Quanto a oportunidade de realizagao do controle, oTri
bunal de Contas da Uniao optou desde a sua criacao pelo sistema
de controle previo ou a priori, tendo alterado para o controle
subseqllente ou a posteriori, somente a partir da Constituigaode
1967.

Sobre esse aspecto sempre houve poiemica entre 0s estu-
diosos. Parece, no entanto, que a escolha do tipo de controle
deva ser a apropriada ao sistema de administracao publica do
pais. No caso brasileiro, quando do infcio das atividades do
Tribunal, a economia baseava-se na exploragao das atividades a-
gricolas e o Estado tinha uma atividade restrita a poucas fun-

- ¢O0es, especialmente a de assegurar a defesa externa, a de ga-
rantir a ordem interna e a de distribuir a justica. Nessas cir-
cunstancias, o controle previo atendia as expectativas de uma
administragao limitada a poucas atividades, agrupando reparti-
¢oes tradicionais, com servigos metodizades e rotinas estaveis.

A partir do momento em que o governo dinamizou suas
atividades e o Estado passou de espectador a participante do de
senvolvimento economico, atuando ora como industrial, ora como
comerciante, produtor de bens e servigos, banqueiro, coordena-
dor, orientador e ativador do desenyolvimento, houve a necessi-
dade de alterar, para bem desempenhar suas atividades, toda a
mecanica da sua administracao.

Na opiniao dos Ministros do Tribunal de Contas e ou-
tras autoridades da area financeira, o controle financeiro exer

®para uma ideia mais completa ver: GILSON, Ibere. 0 Controle da execucao or-
gamentaria no governo federal do Brasil. Monografia apresentada ao Concur
so de Catedratico da Faculdade Nacional de Ciencias Economicas, margo de
1955, p. 132 e seg.e os Decretos-lei 199 e 200.
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cido sobre a administragao publica brasileira ate 1967 era for
mal, estatico, despreccupado com o0s aspectos substanti -

VOS.7

E bem verdade que, antes mesmc da promulgacgao da Cons
tituicao de 1967, a administracco publica federal ja sentia o
desajustamento entre o dinamismo que lhe era cobrado e o siste
ma de controle financeiro vigorante. 0 registro previo das des

NPT

pesas e a metodulogia de trabalhc do Tribunai de Contas eram
pontados como motivadores dc emperramento da administracao pu-
blica.

Freire, referindo-ce ao controie financeiro que vinha
sendo exercido ate 1967, assim se expressa:

"Conseqﬂentpmente, impunha-se mudar tambem o es
tratificado e escierosado S]Stema fiscalizador
dos primeiros anos da repub11ca ...} 0 contro
le deve ser exercido ajusiado a organizagao e
funcionamento da acdministragao{...) o funciona
mento da administvacao ere obrigado a balizar-
se segundo as regras d1tadas pelo controle. COu
sega o importante era o' controle, _Mmesmo com pre
juizo de uma 2ficiente uom1n1sfragao. Em suma:
0o controle psssava a atividade-fim, e nao a uma
atividade-meio(...) Tudo se resumia, em razao
do funcionamento da sistematica em vigor, em sa
ber se o contrato estavea bem redigido, se os pra
zos eram rigorosamente cumpridos, se a nota de
empenho obedecera as normas regulamentares, se
as normas burocraticas, de natureza material,e
ram atendidas. 0 importante era o aperfe1goamen
to extrinseco do documento e nao os aspectos ir
trinsecos dos atos examinados. 0 mesmo se pode-
ria dizer quando do exame de contas. N¢ fundo,a

7 - . - = .
Uma coletanea de pronunciamentos contrarios a forma de controle exercido

pelo Tribunal de Contas ate 1967 encontra-se em GILSON, Ibere & GOMES
Humberto."0 Tribunal de Contas da Uniao e a reforma". Revista do Tribu-
nal de Contas da Unjao, Brasilia, TCU, n. 1, 1970, p. T7-77.
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preocupacao exclusiva com o formal. Se eles ex
pressavam a realidade aduninistrativa, nunca foi
objeto de preocupacao dos Tribunais.(...) Todo
0 1nt§resse fiscaiizador se concentrava no for
mal."

A necessidade da dinamizacao das atividades do gover-
no, condizentes com a agao que deve ter o estado moderno —no di
zer de muitos estado empresario — fez com que o governo pos-6&
entendesse que uma das reformas prioritarias a se impiantar no
Brasil era a administrativa, que levaria a modernizagao da ad-
ministragao publica federal.’

A Constituicao de 1967 e os Decretos-lei 199 e 200 in
troduziram modificagoes acentuadas na maneira de se fazer admi
nistragao publica.

Enquanto o Decreto-lei 200 trata da reforma adminis-
trativa propriamente dita, o Decreto-lei 199 e especifico quan
to ao controle financeiro, dispondo sobre a Lei Organica do Tri
bunal de Contas da Uniao, estabelecendo novo campo de competen
cia, nova estrutura organica e nova metodologia de trabalho.

A reforma administrativa implantada no Brasil atraves
do Decreto-lei 200/67, em harmonia com a Constituicao vigente,
tem como principios fundamentais; 1) o planejamento, 2) a coor

7

denacao, 3) a descentralizacao, 4) a delegagao de competencia

e 5) o controle.]o

A delegacao de competéncia e a descentralizagao 540

8FREIRE Victor A. "Modificacao do sistema de controle financeiro e orcamen
tario da administracao pub11ca brasileira a partir de 1967". Revista do
Tribunal de Contas da Uniao, Brasilia,TCU,n.10, abr. 1975, p.” 3% ¢ 4T.

Para uma visao ampla dos propositos da reforma administrativa, ver DIAS,J.
Nazare Teixeira. Reforma administrativa de 1967 (Rio de Janeiro: Funca-
cao Getulioc Vargas, 1968).

Decreto-lei 200, Art. 69Q.

9

10
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instrumentos preconizados peio Decreto-lei 200, visando um maior
dinamismo na execucao das atividades da administracaoc federal.

A coordenacao das atividades aga administracao federal
visa especialmente a execucido dos planos e programas do governo,
tanto na area federal como estadual e municipal,objetivando evi
tar a dispersao de esforgos e recursos.

0 planejamento e enfatizado, a ponto de textualmente
ser enunciado que a ag¢ao do governo obedecera a planejamento que
vise promover ¢ desenvolvimento economico-social do pais e a
seguranca nacional, norteando-se segundo planos e programas,uti
lizando-se dos seguintes instrumentos basicos: 1) plano geral de
governo; 2) programas gerais, setoriais e regionais de duragao
plurianual; 3) orcamento-programa anual; e 4) programagao finan
ceira de desembolso.

0 controle devera ser exercido em todos os niveis e
em todos oS orgaos, e deve ser suprimido quando se evidenciar
como puramente formal ou quando seu custo for evidentemente su
perior ao risco.

0 Decreto-lei 200, nos seus principios fundamentais,
privilegia o planejamento. a programegao e oS aspectos substan-
tivos, ao determinar, no seu artigo 14. a supressao do controie
quando meramente formal. Preconiza a racionalizagao da adminis
tracao mediante a simpiificacav uos processos, enfatiza a descen
tralizacao e define o orgamento-programa como o instrumento ba-
sico de trabalho no qual os aspectos substantivos, Jjuntamente
com a receita e a despesa, integram o mesmo documento, que se

]IDecreto Tei 200, Art. 79. 0 artigo 15 diz textualmente; "A acao administra
tiva do Poder Executivo obedecera a programas gerais, setoriais e regic
nais de duracao plurianual, elaborados atraves dos orgaos de plenaJamen—
to, sob a orientacido e a coordenagdo superiores do Presidente da Republi
ca.“ 0 Artigo 18 diz: "Toda atividade devera ajustar-se a programacao 90
vernamental e ao orgamento-programa..."

pp—t
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constitui, apos sancionado, na lei orgamentaria anual, represen
tando a expressac concisa da vontade do governo nos aspectes e-
conomicos e financeiros. A partir de 1967, o orcamento da Uniao
passou a ser um documento economico-financeiro da mais alta va-
lia, nao so como instrumento de trabalho da administragdo, mas
tambem como elemento importante ao exercicio do controle.

A reforma introduzida na administracdo publica fede-
ral exigia que o controle financeiro fosse tambem ajustado 3
uma nova realidade. Nao seria possivel a agao de uma administra
¢ao que se propunha atuar de maneira descentralizada, tendo 0
planejamento,como instrumento basico de trabalho,submetido a um
controle estatico, formal, juridico, contabil, despreocupado com
a agilizagao e principalmente com o alcance dos objetivos eco
nomicos e sociais do gover*no.]2

A Constituicao de 1967 bipartiu a fiscalizagao finan-
ceira e orcamentaria da Unido, atribuindo ao Congresso Nacional,
auxiliado pelo Tribunal de Contas da Uniao, o controle externo,
e ao Poder Executivo o controle internoc. Ao ser instituido o con-
trole interno, objetivando criar condigoes indispensaveis para
assegurar eficacia ao controle externo e regularidade a realiza
¢ao da receita e da despesa; acompanhar a execugao dos progra -
mas de trabalho e do orgamento; avaliar os resultados alcanga -
dos pelos administradores e verificar a execugao dos contratos, ~
foi institucionalizado o controle programatico, perfeitamente
em sintonia com materia financeira ja existen_te]4 e com mate-

. . . . . 15
ria financeira que seria decretada posteriormente.

]zEm DIAS, J. Nazare Teixeira. Op. cit., especialmente no capitulo 7, encon-
tramos as razoes pelas quais a fiscalizacao financeira e orcamentaria foi
alterada.

1305 Artigos 70 a 72 da Constituicao promulgada em 24/01/1967 tratam da fisca
lizagao financeira e orcamentaria. O Artigo 71 trata do controle internc.

Lei 4.320, de 07/3/1964.
Decretos-lei 199 e 200, de 25/02/1967.

14
15
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Como se pode depreender, ¢ controle previsto na Cons-
tituicao visa nao somente os aspectos juridicos e contabeis, mas
fundamentalmente a integracdo desses com os aspectos programati
cos.

Parece que o0 legislador quis buscar na administracgao,
atraves dos controles interno e externo, a informacao de que oS
programas estao sendo executados e que 0S recursos naoc estao sen
do desviados para outros fins.

Almeida aponts como as principais inovagoes introduzi
das pela Constituigao de 1967 na fiscalizagao financeira e orga
mentaria; 1) a nova metodologia de trabalho do Tribunal de Con-
tas; 2) uma nova conceituacao de controle, intimamente relacio-
nada com o pianejamento e orgamenio-programa; e 3) uma acgao de
controle mais ajustada a acao governamental baseada em progra-
mas gerais, setoriais e regionais ce duragao plurianual,

2.2. Estrutura e organizagao

Na organizagiao governamental brasileira, o Tribunal
de Contas da Uniao possui uma posiciaoc singular, visto que nao
pertence ao Executivo ou ao Judiciario, e @ orgao auxiliar do
Legislativo sem, no entanto, partencer-lhe em face do que defi-
ne a Constituicao Federal e o Decreto-lei 199, No dizer de Cas-

tro Nunes, e um instituto sui generis, posto de permeio entre
17

0os poderes da nacao sem sujeicao, porem, a qualquer deles.

]6ALMEIDA, Fernando B. "A fiscalizacao financeira e org¢amentaria na Constitui

¢ao de 1967." Revista de Administragao Publica,Rio de Janeiro, FGV,T®sem.
1967, p. 120-25.

]7Citado em FAGUNDES, M. Seabra. "Posigao institucional e cgmpeténcia dos Tri
bunais de Contas." Revista do Tribunal de Contas da Unido, 3rasilia, TCU;
v. 12, dez. 1975, p. 4. A
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0 Tribunal de Contas da Uniao compoe-se do Tribunal
Pleno, do Ministerio Piblico e da Secretaria-Geral. o [ orgao
auxiliar do Congresso Nacicnal para o controle externo da admi-
nistragao financeira e orcamentaria da Unido, tem sua sede na
Capital da Republica e jurisdicido em todo territorio nacional.

0 Tribunal Pleno e um orgaoc colegiado, composto por
nove Ministros, presidide por um dos Ministros eleito pelos
seus pares para o periodo de um ano. 0Os auditores, em numero de
quatro, sao os substitutass eventuais dos Ministros.

0 Ministerio Publics compoe-se de um Procurador e
tres Adjuntos de Procurador.

Vinculada a Secretaria-Geral encontramos a estrutura
propriamente dita do Tribunal de Contas.

O0s Ministros sio nomeados pelo P-esidente da Republi-
ca, depois de aprovada a escolha pelo Senado Federal dentre bra
sileiros natos, maiores de trinta e cinco anos, de idoneidade mo
ral e notorios conhecimentos juridicos, economiccs, financeiros
ou de administracio publica. 2 cargo de Ministro 2 vitalicio,
inamovivel e os vencimentos sao irredutiveis e identicos aos dos
Ministros do Tribunal Federa® de Recursos.

E vedado aos Ministros, sob pena de perda do cargo:1)
exercer qualquer outra funcao publica; 2) exercer atividade poli
tico-partidaria; 3) exercer comissao remunerada, inclusive em or
gao de controle financeiro; 4) exercer qualquer profissao libe-
ral, emprego particular, ser socio, gerente ou diretor de socie
dades comerciais, salvo acionista de sociedades anonimas;e 5) ce
lebrar contrato com pessoa juridica de direito publico, autarquia,

18Recentemente foram criadas duas Camaras.
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empresa publica, sociedade de economia mista ou empresa conces -
sionaria de servigo publico.

Os Ministros, em suas faltas e impedimentos, sao subs
tituidos pelos Auditores, observada a ordem de sua antigliidade
no cargo. Os Auditores, em numero de quatro, saoc nomeados pelgc
Presidente da Republica mediante concurso de provas e titulos.
As qualificacoes para o cargo de Auditor sao as mesmas exigidas
para o cargo de Ministrc.

0 Ministerio Publico compoe-se de um Procurador e de
tres Adjuntos de Procurzdor, nomeados pelo Presidente da Repu-
blica mediante concurso, dentre bachareis em Direito, devendo ¢
Procurador satisfazer os requisitos para o provimentc do cargec
- de Ministro.

O0s demais cargos, tanto de Tecnico de Controle Exter-
no, como de auxiliar e servidores administrativos sao preenchi-
dos mediante concurso publico., nomeados, demitidos e removidos
por ato do Presidente do Tribunal de Con’cas.]9

Entre outros requisitos, para submeter-se ao concurso
a categoria de Tecnico de Controle Externo € exigido do candi-
dato, diploma de curso superior em Direito ou Economia ou Admi-
nistragdo ou Ciencias Contabeis.

0 Tribunal Pleno @ o orgao deliberativo do Tribunaide
Contas, cabendo-lhe o julgamento da regularidade das contas das
administragbes dos tres Poderes - Executivo, Legislativo e Ju-
diciario-e as providencias que se fizerem necessarias para que
o Tribunal exerga, na plenitude, sua competencia e sua jurisdigao.

]9Enquanto o provimento dos cargos de Ministro, Auditores e Procurador e Ad-
juntos de Procurador esta previsto no Decreto-lei 199, o provimento dos
demais cargos e regulamentado por atos internos do Tribunal de Contas.



125

Ao Ministerio Publico compete promover a defesa  dos
interesses da Administracac e da Fazenda Publica e intervir nos
processos de tomadas de contas e de concessao inicial de aposen
tadorias, reformas e pensoes.

_ Na Secretaria-Geral estao as fungoes de execugao do
controle externo da administracao financeira e orcamentaria d¢
Uniao, o planejamento e coordenagao das atividades e a execugao
dos servigos auxiliares de apoio.

As atividades-fim da Secretaria-Geral sao desempenha-
das pelas Inspetorias-Gerais de Controle Externo - IGCE - e pe
las Inspetorias~-Regionais de Controle Externo - IRCE.

As Inspetorias-Gerais, em numerc de oito, estao sedia
das em Brasilia, tendo suas atribuic¢des definidas por atc do
Presidente do Tribunal de Contas.20

A nivel estadual, dispoe o Tritunal de Contas ca Unido

das Inspetorias-Regionais de Controle Externo, uma em cada Es-
21
tado.

0 Tribunal de Contas da Uniao adota uma divisao de
trabalho entre as unidades de controle externo, tendente a agu-
car a especializacao funcional. A nivel de Inspetoria-Regional
verifica-se a especializagao por.matéria a ser analisada. A ni-
vel de Inspetoria-Geral, a divisdo do trabalho e por materia e
por clientela, enquanto que a nivel nacional a divisao do traba
1ho e por regiao, por orgao, por clientela e por materia.

20 portaria n9 197/75,de 26/6/75 publicada no Boletim n9 26 do Tribunai de
Contas da Uniao, de 26/6/75, define a estrutura de cada Inspetoria-Geral,
a competencia e a incumbencia dos seus titulares.

A organizacao das Inspetorias-Regionais de Controle Externo foi dada peld
Portaria 198/75, publicada no Boletim Interno n® 26 do TCU, de 26/6/75.

21
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2.3. 0 papel do Tribunal de Contas da Uniao e ¢ exercicio
da sua competéncia

0 papel do Tribunai de Contas da Uniao decorre das dis
posigoes da Constituicao, co Docrcto-lei 199,de outros diplomas
legais complementares e de sua condicao de orgao auxiliar do
Congresso Nacional, pnara o cexercicio do controle externo, com-
preendendo: 1) a apreciagao das ccntas do Presidente da Repu-
blica; 2) o exercicio de auditorias financeira e orgamentaria
sobre as contas das unidades administrativas dos Trés Poderes da
Uniao, realizando as irspecoes necessarias; 3) o julgamento da
regularidade das contas dos ordenadorcs de despesa e demais res
ponsaveis por bens e valcres da unizo ou pelos quais esta res-
ponda, na administragao direta e avtarquica; 4) o julgamento da
regularidade das contas dos administradores das Fundagoes insti
tuidas ou mantidas pela Uniao, dos administradcres das entidades
pubticas com personalidazde juridica de direite privado, cujo ca
pital pertenca, exclusiva ou majoritariumente, & Uniao ou mes
mo das subsidiarias destas ¢ dos administradores de outras en
tidades que, pdr forga da lei, estejam sob a sua jurisdigao;

5) a fiscalizagac e o controle da entrega das cotas aos Estados,
Distrito Federal, Territorios e Municipios, relativos aos recur
sos do Fundo Especial e do Fundo de Participacao dos Estados ,
Territorios, Distrito Federal e lunicipios; 6) a fiscalizagao

da aplicagao dos recursos do Fundo Partidario e da aplicagdo ,
por parte dos Territorios, dos recursos do Fundo de Participacao;
e 7} a apreciagao, para fins de registro, da legalidade das con-
cessoes iniciais de aposentadorias, reformas e pensoes.

No exercicio das suas atribuicoes de controle externo
da administragao financeira 2 orcamentaria o Tribunal de Contas
da Uniao tem competencia para: 1) raopresentar ac Poder Executi-
vo e ao Congresso Nacional sobre irregularidades e abusos cons-
tatados; 2) assinar prazo razoavel para que 0 Orgao da adminis-
tragao publica adote as providencias necessarias ao exato cum-
primento da lei; 3) sustar, se nao atendido, a execugao do ato
impugnado, exceto em relagcao ao contrato, quando ent3do devera so
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licitar as medidas caniveis ao Congresso Nacional; 4)solicitar,
a qualquer tempo, as informagoes relativas a administracgao dos
créditos e outros que julgar imprescindiveis;e 5) procederas ins
pecoes que julgar necessarias.

A lei determina qgue nenhum processo, documento ou in-
formagao podera, sob qualquer pretexto, ser sonegado ao Tribu -
nal de Contas em suas inspegoes.

0 Triounal de Contas tem jurisdigao propria e privati
va sobre as pessoas e materias sujeitas a sua competencia, a
qual abrange todo aquele que arrecadar ou gerir dinheiros, vaio
res e bens da Uniao cu pelos grais responda. A jurisdigao do
Tribunal de Contas abrange tamb2m os herdeiros, fiadores e re-
presentantes dos responsaveis.

0 Tribunal de Contas lem poderes assegurados em lei pa
ra: 1) ordenara prisac: 2) ordenar o cseqllestro de bens; 3) pena-
lizar financeiramente; 4) determinar cobranga judicial, pela via
executiva; e 5) determinar o descontn integral ou parcelado de
debito nos vencimentos ou preventos.

No exercicio da sua competencia o Tribunal de Contas
da Uniao promove a agao ordenaca de orgaos, funcoes e cargos, a
tuando de acordo com as normas estabelecidas. As incumbencias para
as fungoes e para os cargos diferem em razao da natureza do car
go e da responsabilidade da fungé’o.22

0 Tecnico de Controle Externo, no desempenho do seu

22A Portaria 197/75 publicada no Poletim Interno n® 26, de 26/6/75, especi-
fica as incumbencias das funcoes existentes junto as Inspetorias-Geraic
de Controle Externo (Inspetor-Geral, Diretores da Divisdo, Assessorec e
Assistentes). A Portaria 198/75 pub]icada no Boletim Interno 26, de 26/
6/75, especifica as incumbencias das funcoes existentes junto as Inspe-
torias-Regionais (Inspetor-Regional, Diretores de Divisao, Assessores e
Assistentes). A resolugao no® 132, de 8/11/73 publicada no D.0. de 5/12/
73 estabelece as incumbencias dos cargos de Tecnico de Controle Externo
e Auxiliar de Controle Externo.
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cargo, utiliza-se do Manual de Servigo, constituido de: 1)rotei
ro de Inspecao em Administracao Municipal; 2) roteiro de Inspe-
cao de Orgaos da Administracao Direta; 3) instrugao destinada
ao exame dos processos de tomada de contas de ordenadores de des
pesa e responsaveis por almoxarifados; 4) instrucgdes destinadsas
ao exame dos processos de aposentadorias, reforma e pensoes; 51
rotina de inspecao nas entidades autarquicas;e 6) instrugoes des
tinadas ao exame dos processos de contas dos administradores de
entidades autérquicas.23

As instrugoes e roteiros sao minuciosos, conduzindo o
técnico a um "passeio" pelas-normas a que esta sujeito o admi -
nistrador publico, permitindo que o analista relacione erros e
omissoes dos gestores dos recursos publicos, se for o caso.

Apos examinar, sob o aspecto contabil-juridico, 0s
atos de natureza financeira e orgamentaria, o Tecnico de Contro
le Externo opina sobre o merito e propoe medidas legais cabi-
veis, devendo fazer constar obrigatariamente do pareter: 1) des
cricao da natureza do assunto de que trata o processo; 2) refe-
réencia aos documentos indispensaveis ao julgamento, com indica-
cao da folha em que se encontra cada um; 3) indicacao da legisla -
cao aplicavel; 4) mencao de julgado precedente que possa ter apli
cagao na especie em exame;e 5) conclusdo.

Posteriormente, o processo € encaminhado ao superior
hierarquico, podendo este ser um Diretor de Divisdao, o qual opi
nara somente se discordar do parecer constante do processo,2 en
caminhando-o ao Inspetor.

2305 varios roteiros e as instrugoes estao publicadas na Revista do Tribuna®
de Contas da Unido, Brasilia, v. 7, abr. 1974, pp. 243-461. Os roteiros
e instrugoes foram oficializados pelas Portarias n%s 331 de 31/8/73, 363
de 28/9/73, 390 de 17/10/73, 433 de 13/11/73, 511 de 18/12/73, 547 de 2%/
12/73, respectivamente.

240 Artigo 16 da Portaria 197/75 disciplina o parecer.

50 paragrafo Unico do Artigo 15 da Portaria 197/75 e o Ttem IV do Artigo 82
da Portaria 198/75 disciplinam o assunto.
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De posse do processo,o Inspetor determinara ou nao que
um de seus Assessores ou Assistentes reestude o assunto,determi
nara ou ndo novas diligencias, determinara ou nao inspegao  in
loco, devendo, no entanto, emitir um parecer conclusivo sobre a
materia, acolhendo ou discordando parcial ou totaimente dos pa-
receres ja existentes no processo.

Com o parecer do Inspetor, o processo tem a sua fase
de instrucao ultimada, sendc entao remetido ao Presidente do Tri
bunal de Contas, o qual designara um Ministro-Relator que emiti
ra o seu voto, que pode ser ou nao -acolhido pelo Tribunal Pleno,
o qual dara a decisao final.

0 Procurador-Geral emitira parecer naqueles processos
de interesse da Fazenda Publica ocu quando a natureza do proces-
so, a criterio do Presidente, recomendar.

0 processo de verificacao da recularidade das contas
dos administradores publicos tem .inicio com a analise do Tecni-
co de Controle Externo e e concluido com o julgamento efetuado
pelo Tribunal Pleno, percorrendo, portanto, toda a hierarquia do
Tribunal e envolvendo praticamente todos os niveis.

Se, de um lado, a sistematica adotada confere uma re-
lativa impessoalidade,tendo em vista a metodologia de an?Hse;@
dronizada e a distancia entre as pessocas que analisam e as pes-
soas que julgam, e entre estas varias cutras, pronunciando-se sn
bre a mesma materia, pode, de outro lado, determinar uma morosi

dade excessiva.

Outro aspecto que chama a atencao e a area de decisao
situar-se no mais elevado nivel hierarquico — Tribunal Pleno -
condicionando os demais orgaos a serem tao-somente opinativos.
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3. 0 Controle Interno e Externo: a busca da mesma dimensao

A ideia arraigada no Servico Publico Federal de que a
maior parte dos administradores age irregularmente, empresta,na
opiniao de Nazare Teixeira Dias, uma conotagao negativa ao con-
trole, traduzindo, de modo geral, concepgoes predominantemente
juridicas, em decorréncia de uma tradigao cuja origem remonta a
administracao publica do Brasil imperio.

No mesmo sentido, a suposicao de que os administrado-
res podem usar os recursos publicos sem a necessaria probidade,
apoiada na premissa falsa de que s3ao desonestos ate prova em
contrario, pode resultar na producdo de normas gque ao tentarem
cercar o problema da desonestidade, inibem a acao administrati-
va das pessoas honestas.

A elaboracao de normas gerais baseada em casos isola-
dos, pode, da mesma forma, acrescentar ao ordenamento legal re-
gras que, para serem cumpridas, Timitam a flexibiiidade e a au-
tonomia dos gestores.

De um lado, o fantasma da desonestidade, estimulando
a producao de normas despreocupadas com a agilizagao e,de outro,
a tradicao, buscando, especialmente, a legalidade, criam condi-
¢oes inadequadas ao desenvolvimento de uma administracao publi-
ca voltada prioritariamente para o alcance dos objetivos eco-
nomicos e sociais.

0 controle pretendido pelos idealizadores da reforma'
administrativa de 1967 era o controle sobre os resultados, per-
feitamente identificado nas palavras de Nazare Teixeira Dias:

26DIAS. J. Nazare Teixeira. Op. cit., p. 67. Salienta-se que Nazare Teixeira
"Dias foi membro e Secretario Executivo da Comissao Especial de Estudos de
Reforma Administrativa (iniciado em 1964).
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"No entanto, a finalidade ultima de todo o con-
trole exercido na Administragéo Federal deve conr
sistir na verificagao dos resultados, medindo-se!
a eficiencia do administrador e da organizagao

que dirige, com o sentido de saber se prestaram,,

efetivamente, 0s servigos que a coletividade a-
guarda( ..) E quando os resultados satisfatorics
nao haJam sido alcangados, impoe-se identificar
as razoes que a isso conduziram e procurar 0S
meios de que podera langar mao para sua pronta
corregao.'

Ao preconizar quatro tipos de controle, a reforma ad-
ministrativa pretendia recompor o conceito de controle na admi-

nistragao publica:

"19 - o acompanhamento e verificacao da execu-
cao do plano e do orgamento-programa, ou seja,
o controle programatico;

20 - o acompanhamento e a verificagao da regu
laridade das despesas efetuadas, ou seja,o con-
trole financeiro;

39 - o acompanhamento e a verificagao da obser

vancia das normas administrativas em geral, ou

seja, o controle administrativo;

49 - a verificagao dos resultados alcancgados ou
que deixaram de o ser pelo adm1n1strador, ou se
ja, o controle de resultados."

0 controle interno, referente a fiscalizagao financei
ra e orcamentaria,organizou-se em tres niveis. A nivel global,
junto a Inspetoria-Geral de Finangas do Ministerio da Fazenda.a
nivel setorial, junto as Inspetorias-Gerais de Finangas dos Mi-

nisterios e a nivel das unidades administrativas,com a organiza

271pid., p. 69.

28Conferencxa pronunciada pelo Ministro do Planejamento em 11/12/1966 no
Tribunal de Contas de Sao Paulo. Citado em Nazare Teixeira Dias,op.cit.

p. 68-9.

!
|
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.
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cao de servigos locais de finangas.

Estabeleceram~se dois fluxos, um descendente e outro
ascendente. As liberagoes e auditorias tomariam o sentido descen
dente do fluxo e as informagdes referentes a aplicacao dos recur
sos tomariam o sentido ascendente.

Ao orgao central do sistema de administracao financei
ra e orgamentar.a compete estabelecer as normas de funcionamen-
to do sistema, verificando se as Inspetorias-Gerais de Finangas
dos Ministerios estao cumprindo as normas gerais estabelecidas
e o plano de contas aprovado:

No ambito dos Ministerios, as Inspetorias-Gerais de Fi
nangas tem o encargo principal de verificar se as contabilida
des das unidades administrativas estao operando de acordo com
as normas gerais estabelecidas, alem de realizarem auditorias
sobre as contas dos ordenacores de despesa.

Nazare Teixeira Dias esquematizou os procedimentos e
interagoes dos orgaos competentes do sistema de administragao fi
nanceira do Poder Executivo, assim:

"Unidade Administrativa

- Executa seu programa de trabalho{entrosado com
0 _programa setorial do Ministerio e a programa-
¢ao geral do Governo), de acordo com o Orgamento-
Programa aprovado e com as autorizagoes de de-
sembolso prevista na programacao financeira es-
tabelecida.

- Realiza despesas, sacando contra a conta ban
caria competente.

29Recentemente, pelo Decreto 84.362 publicado no DOU de 31/12/79 a administra
cao financeira foi alterada em alguns aspectos, sendo definido como orgac
central do sistema de administragao financeira, contabilidade e auditoria,
a Secretaria Central de Controle Interno da Secretaria de Planejamento da
Presidencia da Republica.
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-Contabi]iza as despesas realizadas.

-Envia a Inspetoria-Geral de Finangas do seu Mi
nisterio os balancetes e demonstragoes previs
tos.

-E auditada pelo orgao ministerial de Auditoria.
Inspetoria-Geral de Financas do Ministerio

-Fornece a Secretaria-Geral todos os informesor
camentarios e financeiros de gque esta necessitar.

-Prepara, em coordenagao com a Secretaria-Geral,
a programacao financeira setorial de desembolso.

-Controla as contas bancarias sob a jurisdigdo do
Ministerio.

-Cumpre as normas e instrucoes do Orgao central
de sistema (Inspetoria-Geral de Finangas do Mi-

nisterio da Fazenda) e orienta sua _aplicagao nas
unidades administrativas do Ministerio.

-Executa os servigos de contabilidade sintetica
do Ministerio.

-Audita os servicos de contabilidade das unida-
des administrativas.

-Envia ao Orgao central do sistema (Inspetoria-
Geral de Finangas do Ministerio da Fazenda) os
balancetes e demonstracoes determinados.

Inspetoria-Geral de Finangas do Ministerio
da Fazenda(na qualidade de orgao central do sistema)
-0Orienta e supervisiona a aplicagao das normas
gerais e do plano de contas.

-Fornece ao Ministerio do Planejamento todos os
informes de que necessitar para a elaboragao da
proposta orgamentar1a.

-Prepara, em coordenacao com o Ministerio do Pla
nejamento, a programagao financeira de desembol
so.

-Controla as contas bancarias dos Ministerios.
-Executa os servigcos de contabilidade geral.

-Audita os servigos das Insgstorias-eerais de
Financas dos Ministerios."

30p1as, J. Nazare Teixeira. Op. cit., p. 159-60.



Todo o ordenador de despesa tem a sua responsabilida
de apontada e tera suas contas tomadas e apreciadas pelo oOrgao
de auditoria do Ministerio a que pertenca, sendo que a sua rec-
ponsabilidade somente sera cancelada apos a decisao do Tribunal
de Contas da Uniao, o qual se utiliza dos relatorios das audito
rias do controle interno para julgar da regularidade ou nao das contas,
podendo, quando entender conveniente, determinar auditorias es-
peciais in loco,a cargo dos orgaos técnicos do proprio Tribunal.

0 Tribunal de Contas da Uniao, em muitos casos,depen-
de do controle interno para apreciar as contas dos ordenadores
de despesa, dai porque, seguidamente, pressiona o Executivo no
sentido de reforgar o controle juridico-contabil. As pressoes
sao de varias formas, inciusive publicas, como foi o caso de u-
"ma entrevista concedida por um Presidente do Tribunal de Contas
da Uniao, nos seguintes termos: "Os senhores Ministros que naoc
prestigiarem suficientemente suas Inspetorias-Gerais de Finan-
cas poderao, depois de deixar o Ministerio, receber a desagra-
davel noticia de que suas contas nao fora.i aceitas e conseqlen-

temente serem multados."sl

Mais adiante salienta: "Quem aprecia o aspecto tecni-
co-contabil, o que & débito ou credito, sao as Inspetorias- Ge-
rais de Financas. Compete ao Tribunal avaliar os resultados dos
programas que estao sendo ou foram cumpridos, medir se foi real
mente conseguido 0 que o0 governo esperava quando despendeu 0s
recursos incluidos em orcamento. Temos que fazer uma avaliagao
objetiva e vital acerca do desempenho da administracao. O poder
executivo - por delegagao do povo - estabele os programas, e o
Tribunal os avalia quanto a execugao e eficacia."”

Esta segunda parte do pronunciamento do Ministro Fre-

313ormal do Brasil de 04/6/77, 10 caderno, p. 22.
3214 dem. |
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sidente do Tribunal de Contas da Uniao pode ser interpretada
como mais uma forma de pressao do Tribunal sobre o Executivo,vi
sando o aparelhamento da estrutura de controle contabil-juridi-
co. Ao dizer que ao Tribunal compete o acompanhamento e a avalia
cao dos programas, esta sugerindo que o Executivo despreocupe-
se com esta area, concentrando seus recursos no controle da le-

galidade.33

Efetivamente, o fato de o Executivo descurar do contro
le contabil-juridico afetara inevitavelmente o desempenho do con
trole externo, porem a recomendagao superior no sentido do re-
forco da area financeira pode determinar, a nivel do Executivo,
uma desproporgao entre as estruturas de controle contabil-juri-
dico e de controle programatico.

‘A nivel de execucgdao, se os acministradores aceitarem
a pressao superior no sentido da ampliagao da infra-estrutura de
controle financeiro- havendo algumas evidencias neste sentido -,
provavelmente estarao promovendo o enfraguecimento da area-fim,
visto que na administragao publica, em geral, verifica-se defi-
ciencias de pessnal, especialmente no que se refere a qualidade.

A realidade do controle exercido sobre os administra-~
dores publicos mostra ainda uma preocupagdo na busca da eficien
cia, a custos sociais elevados.

Tanto o controle interno como o externo buscam a mes-
ma dimensao — a legalidade.

33Ao mo se aceitar a interpretacao sugerida, ter-se-ia que admitir o desco
nhecimento por parte do Presidente do TCU do texto do Art. 71 da Consti
tuigao vigente e seus itens, o qual atribui ao Executivo o acompanhamen
to e a avaliacao dos programas.
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4. Empresa Estatal de Direito Privado: criterios e razoes de-
terminantes de sua criacao e o controle financeiro

Especiaimente nos paises em desenvolvimento o Estado
alem de executar as atividades tipicamente governamentais, tais
como: distribuicaoc da justica, seguranca interna e externa, ar-
recadacao dos tributos, programas de saude publica, de educagao,
etc..., executa também atividades de natureza economica — finan
ceiras, comerciais e industriais. Enquanto a execugao das ativi
dades tipicamente governamentais e entregue aos departamentos
ministeriais, para as de natureza economica 0s governos buscam
alternativas mais adequadas,~criando, em geral, empresas esta-
tais de direito privado.

4.1. Criterios e razoes determinantes para a criagac de em
presas estatais

As razoes deteminantes da criagao de empresas esta-
tais sao varias e diferem de pais para pais. Ne geral os paises,
ao criarem suas empresas, procuram atender as suas particulari-
dades. A ONU relaciona algumas das razoes da participagao do Es
tado na esfera economica: 1) desenvolver e diversificar a produ
¢ao nacional, com vistas a substituicao das importagoes; 2) mo-
dernizar os sistemas de produgao; 3) ampliar o controle do gover
no sobre o setor comercial; &) criar novos empregos; 5)acelerar
o desenvolvimento regional; 6) aumentar a formacao de capital na-
cional e o desenvolvimento economico; 7) promover ou estimular
a empresa privada, direta ou indiretamente; 8) ocupar espacos
vazios deixados pela empresa privada; 9) participar,com a inicia
tiva privada, em certos projetos;e 10) substituir a empresa pri

.. 34
vada em certos ramos da economia.

340rganizag§o das Nagoes Unidas, Medidas para mejorar el rendimiento de la em-
presa publica em los paises em desarrollo. Doc.S1/TAO/F/58, 1974, p. | e B.
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Qutras razoes poderiam ser acrescentadas, tais como:
crise financeira, fraqueza do cmpresariado, baixo nivel de pou-
. 35
panca privada, etc...

A criacao indiscriminada de entidades estatais de di-
reito privado gera inicialmente a dificuldade, devido ao numerc,
do exercicio de uma supervisao eficiente, podendo resultar no
desvirtuamento dos objetivos e na "ossificagao” prematura da em
presa, alem do perigo de desacreditar este sistema de organiza-
cao governamental perante a opiniao publica e o poder politico.

Sob a otica da viabilidade, os estudiosos da organiza
¢ao governamental descentralizada sugerem alguns criterios a se
rem observados para a transformacao de departamentos ministeri-
ais em empresas estatais, especialmente no que se refere as ati
vidades, propondo: 1) que tenham natureza predominantemente co-
merciais; 2) que produzam renda, permitindo a auto-suficiencia
da empresa; 3) que envolvam grande numero de transacgoes comerci

ais com o publico; 4) que exijam gestces com maior flexibilida-
36
de.

Empresas estatais com objetivos puramente sociais tor
~nam-se excessivamente dependentes de subvengoes governamentais,
ou mesmo de dotagoes orcamentarias. Empresas com objetivos mis-
tos — sociais e economicos — requerem equilibrio, a fim de que
aqueles nao prejudiquem estes e nao comprometam o desempenho e
a imagem da empresa perante o publico e a classe politica. Em-

3Spara uma visio mais completa, ver SHERWOOD, Frank (editor).Empresas publi-
cas (Rio de Janeiro: Fundagao Getdlio Vargas, 1964) especialmente oS
trabalhos de DIMOCK, Edward. "Sociedades estatais por acao"; EMMERICH,
Herbert. "Instituicoes autonomas e empresas estatais"; GULICK, Luther.
"Autarquias como_forma de empresas publicas nos Estados Un1dos" e as con
clusoes do Seminario de Rangum.

36Ma1s detalhes ou outras consideracoes sobre o assunto, ver as conclusoes
do Seminario sobre Organizagao e Administracao de Serv1gos Industriais dc
Estado, publicadas pela Fundacao Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 1962, p.
21 e seg.
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presas estatais deficitarias exigem da autoridade supervisora a
habilidade para diagnosticar o problema e adotar as medidas cor
retivas adequadas. Empresas que geram bens ou servigos controla
dos pelas forcas do mercado necessitam buscar, na ambiencia, os
imputs, de forma a se manterem adaptadas as demandas da socieda
de, oferecendo o seu produto em condigcao de competir em prego e
qualidade. Empresas estatais que detém o monopolio de algum ser
vico ou produto devem ser vigiadas quanto ao preg¢o e qualidade
dos bens ou servigos oferecidos ao consumo.

As empresas estatais devem ser consideradas como um
instrumento utilizado pelo Estado para alcangar objetivos espe-
cificos, no geral enunciados explicitamente ao serem criadas.

0 Estado, ao optar pela criacao de empresa estatal pa
ra desenvolver determinado programa, busca encontrar uma for
ma de organizacao mais condizente com a natureza das atividades,
reconhecendo na administragao direta a inadequabilidade,por nac
reunir os requisitos de flexibilidade indispensaveis a um com-
portamento administrativo dinamico e ajustado as mudancas dos
valores da ambiencia externa.

De outro lado, o Estado, ao criar uma determinada em-
presa, deferindo a esta poderes para, em seu nome, atingir obje
tivos especificos, parece que nao renuncia nem ao programa e nem
ao comando sobre o programa. Alias, sobre este aspecto, Carvalho,
citando Goldberg e Seidmam, observa: "os programas realizados
por empresas publicas poderao estar intimamente relacionados com
outras atividades do governo, nelas influindo ou por elas sendo
influenciados. 0 mero fato de serem realizados atraves de empre
sas publicas nao reduz a necessidade da sua integracao e c:oor~dena<;50."37

37CARVALHO, Getulio. "A empresa publica: uma analise administrativa". Revista
de Administragao Municipal, Rio de Janeiro, IBAM, n. 116, jan./fev. 1973,
p. 10,
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Sendo a empresa estatal um instrumento que o Estado
usa para atingir objetivos economico-sociais, nao teria sentido
que se the atribuisse responsabilidades sem que se lhe assequ-
rasse o grau de autonomia compativel com a execucao de ativida-
des que envolvem um grande numero de transacbes comerciais com
o publico.

No caso brasileiro, as empresas estatais do governo
federal estao sob a supervisao dos Ministros de Estado, definin
do a lei que a supervisao sera exercida através da orientacgio,
coordenagao e controle, visando: 1) assegurar a realizagao dos
objetivos fixados nos atos de constituicao da entidade; 2) asse
gurar a harmonia com a politica e a programac¢ao do governo; 3)
assegurar eficiencia administrativase 4)assegurar a autonomia
administrativa,operacional e financeira.

4.2. 0 controle financeiro sobre as empresas estatais

Com vrelagac ao controle que deva ser exercido so-
bre as empresas estatais, ha consenso,entre os estudiosos do as
sunto, de que estas entidades devem ser liberadas dos controles
formais comumentes adotados para os orgaos da administragao di-
reta.

Carvalho, a0 reconhecer a dificuldade de ser estabele-
cido um grau adequado de autonomia frente aos requisitos de coor
denacao e controle, observa gque as autoridades governamentais
devem conceder aos gestores das empresas estatais flexibilidade

a acao administrativa e financeira, propondo:

“Alem de reconhecer que a empresa publica & uma
entidede distinta, capaz de acionar e ser acio-

38pecreto-lei 200, Artigos 19 e 26.0 paragrafo unico_do Artigo 28 assegura as
empresas estatais condigoes de funcionamento identicos as do setor priva
do.
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nada, de celebrar contratos e de adquirir pro-
priedades em seu proprio nome, deve 0 governo a
ceitar como essencial ao seu funcionamento o po
der de realizar despesas, sem as costumeiras
peias burocraticas que caracterizam os orgaos da
administracao direta."39

Emmerich, ao lembrar que as empresas estatais devem,
muitas vezes, competir com outras firmas, recomenda que lhes se
ja assegurada a indispensavel flexibilidade para um funcio-
namento eficiente e eficaz, permitindo-lhes, dessa forma, desen

. ~ 4
volver e expandir suas operagoes. 0

Hanson e bastante claro ao afirmar:

“Ninguem evidentemente duvidara de que o0s or-
gaos governamentais de administracao direta cons
tituam uma estrutura completamente inadequada
para operagoes do tipo comercial e que, conse-
quentemente, @ preciso criar-se algo radicalmen
te diferente. Nenhuma empresa publica pode fun
cionar eficientemente se estiver sujeita as nor
mas orgamentar1as of1c1a1s ao controle de suas
despesas diarias.

Embora os autores preconizem que se faculte uma certa
autonomia as empresas estatais, especialmente autonomia adminis
trativa e financeira, ha tambem consenso de que o governc deve
manter, atraves dos Ministerios, a coordenagdo e a supervisao
de suas atividades.

0 documento que mais enfatiza a necessidade de super-
visao e de controle sobre os resultados parece ser um relato-
rio da Organizagao das Nagoes Unidas — ONU — sugerindo a aboli-
cao de controles administrativos e financeiros cerrados, deta-

39
40

CARVALHO, Getulio. Op. cit., p. 11.

EMMERICH, Herbert.Manual de administracao publica(Rio de Janeiro:Fundacao
Getdlio Vargas, 1962), p. 123-24.

4.'HI\NSON, A.H."Autarquias de servigos publicos nos paises desenvolvidos', in:
SHERWOOD, Frank. Op. cit., p. 35-6.
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lhistas e processua]?sticos,atribuindo a autoridade supervisora
muitas maneiras de influenciar o desempenho das empresas prli
cas, tais como: 1) assegurando o acerto das decisoes sobre 1in-
vestimentos; 2) aperfeicoando a qualidade do pessoal de alto ni
vel gerencial; 3) melhorando as praticas de direcao; 4) estabe-
lecendo um controle adequado sobre o desempenho;e 5) preservan-

do um grau adequado de autonomia.42

Com referencia ao controle financeiro e a prestacaode
contas das empresas estatais do governo federal do Brasil, tan-
to a Constituicao de 1967 como os Decretos-lei 199 e 200 e 2
Emenda Constitucional n® 1,de 1969, deixaram duvidas sobre a
competencia do Tribunal de Contas para apreciar e julgar as con
tas das empresas estatais. 0 Artigo 33 do Decreto-lei 199 era o
mais claro e assim mesmo nao possibilitava ao Tribunal estender
sua acao sobre a totalidade das empresas.43

A indefinié%o Tegal motivou alguras analises na legis
lagao buscando o amparo em lei para o exercicio da fiscalizagao
financeira e orgamentaria sobre as empresas estatais. Pinheiro,
apos rever toda a legislac3io pertinente, referindo-se a inexis
tencia de controle financeiro sobre as empresas do governo, as-
sim se manifesta:

"Em lugar de atribuir aqueles orgaos o estranho
e indefensavel privilegio de nao prestar contas,
preferimos reconhecer que esse pr1v11eg1o nao
afina com a Constituicao e & incompativel com
qualquer sistema de fiscalizagao serio,verdadei
ro e honesto(...) E esta a norma sa]utar, mora-
“izadora e correta que deve sempre prevalecer

sem que se admita, para deforma-la, excecoes

420rganizag50 das Nagoes Unidas, op. cit., p. 6.

43Art1go 33. "0 Tribunal de Contas tem jurisdigao propria e privativa sobre
as pessoas e matérias sujeitas a sua competencia, a qual abrange todo a-
quele que arrecadar ou gerir dinheiros, valores e bens da Uniao ou pelos
quais responda, bem como, quando houver expressa disposicao legal, 0s
administradores das entidades da administracao indireta ou de outras en-
tidades."
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inconsistentes e esdruxulas."

Pesquisa reaiizada em 1974, abrangendo 5.113 das mai-
ores sociedades anonimas, segundo informaz Baer, revelou que mais
de 43% do patrimonio liquido pertenciam as empresas privadas
brasileiras, 39% pertenciam &s empresas estatais e 18% as empre
sas multinacionais.45

Ainda em relacao ac ano de 1974, tomando por base o
patrimonio 1iquido das empresas, Saravia informa que 49,5% per-
tenciam as empresas estatais, 28,4% pertenciam as empresas pri-
vadas nacionais e 22,1% pertenciam as empresas estrangeiras.

Pela magnitude, em termos patrimoniais, das empresas
do governo, nao erc possivel admitir-se que essas organizagoes
permanecessem sem um controle, especialmente sobre certas opera-
¢coes financeiras.

0 regime de indefinicao perdurou ate 1975, quando foi
sancionada a Lei 6223, de 14/7/75, a qual atribuiu competencia
ao Tribunal de Contas da Unido para fiscaiizar e julgar a regu-
laridade das contas dos administradores das entidades estatais
— empresas publicas, empresas de economia mista e fundagoes — cu
Jo capital pertenca exclusivamente ao governo federal ou quando
acionista majoritario, ou ainda referente aos recursos do go-
verno federal concedidos as funda;6e5.47

44PINHEIRO Ewaldo S."0 controle financeiro na administragac indireta”". Revis-
ta do Tribunal de Contas da Uniao,Brasilia,TCU,n.6,dez. 1973, p. 42.

45BAER, Werner et alii. "Cons1deragoes sobre o capitalismo estatal no Brasil:
algumas questoes e problemas novos". Pesquisa e Planejamento Economico,
Rio de Janeiro, IPEA, 6(3), dez. 1976, p. 731.

SARAVIA, Enrique. Aspectos gerais..., op. cit., p. 112 e seg. Saravia infor
ma que os dados foram cbtidos a partir de informacoes prestadas pelo Mi-
nistro Chefe da Secretaria do Planejamento a Comissao Parlamentar de In-
querito sobre empresas multinacionais.

A Lei 6223, de 14/7/75 foi publicada no Diario Oficial da Uniao de 15/7/75,
p. 8666-7.

46

47
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Das tres alternativas propostas por Hanson, para 0
exame das contas das empresas: 1) orgao especial encarregado de
examinar as contas das empresas estatais; 2) Tribunal de Contas;
e 3) firmas particulares de auditoria comercial, o governo bra
sileiro optou pela segqunda.

Um dado recente oferecido pelo Tribunal de Contas da
Unido sobre as despesas realizadas no exercicio de 1978 diz que,
enquanto a administracao direta aplicou pouco mais de 356 bilhoes
de cruzeiros, a administracao indireta — autarquias,empresas pg
blicas, empresas de economia mista e fundacoes — realizou uma
despesa de quase 9.481 bilhoes de cruzeiros, representando, per
centualmente 3,6% para a administracao direta e 96,4% para a ad

ministracao indireta.48

Se acrescentarmos a esses numeros o fato de que a fis
calizacao financeira sobre as entidades estatais requer crite-
rios especiais, indaga-se; estara o Tribunal de Contas habilita
do para exercer um controle financeiro eficiente e eficaz?

Resta-nos aguardar e oportunamente constatar do acer-
to ou nac da opgao adotada pelo governo brasileiro quando sanci
onou a Lei 6223.

48Parecer do Tribunal de Contas sobre as contas do governo federal relativo
ao exercicio de 1978, publicado no Diario Oficial da Uniao de 9 de julho
de 1979, p. 9603. Foi relator ¢ Ministro Luciano B.Alves de Souza. A des
pesa em 1978 da administragao direta foi de Cr$ 356.000.370.435,00 e da
administracao indireta foi de Cr$ 9.480.905.523.949,00.



V- A AGARO PUNITIVA DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO: analise do
periodo 1974 a 1978

A acao punitiva do Tribunal de Contas da Unido e, enm
decorrencia do papel que lhe e reservado no contexto da adminis
tracao publica e do exercicio da sua competéncia, definido pe-
Ta Constituicao Federal e demais dispositivos legais pertinen-
tes.

0 administrader publico,no exercicio de suas fungdes,
pelos seus atos, deve representar a vontade do Estado, implemen
tando aquelas atividades deiinidas como prioritarias.

Ao deferir ao administrador poderes de agac para,em
seu nome, alcancar os objetivos previamente estipulados, o Esta
do fornece-ihe os meios e define as regras de conduta adminis -
trativa.

A aplicacao dos recurses publicos em desacordo com as
normas legais,ou desviada das finalidades para as quais foram os
recursos autorizados caracteriza delitos que podem culminar en

sancoes.

0 julgamento da reguiaridade ou nac das contas dos res
ponsaveis por bens ou valores da Unizo e realizado pela decisao
da maioria dos Ministros, reunidos em sessao do Tribunal Pleno.
Quando as contas sao julgadas regulares,os processos sac arquiva
dos e sao canceladas as responsabilidades pessocais;porem, se ju'
gadas irregqulares, 0s responsaveis serao penalizados na forma de
lei, sem prejuizn de outras penas que o caso possa suscitar na
area da justica comum.

Um pais como o Brasil - com dimensoes continentais,com
g - . . - - . - - >
niveis regionais de desenvolvimento socio-econcmico-cultural di-
versificados, com uma infra-estrutura governamental bastante de-
senvolvida e com uma economia dependente da acao governamental em



termos de investimentos diretos e indiretos — necessita dispor de
um orgao controtador decs gastos publicos atuante, capaz de de-
nunciar os malversadores dos recursos publicos e punir os res
ponsaveis pelos abusos, espascialmente quando houver imoralida-

de. No dizer de Emmerich:

"Uma admiuvistragao financeira sadia & fundamen-
tal para o desenvolvimento do pais, para a esta
bilidade de moeda e para que o governo possa a-
tender ac custo de suas operagoes internas e ex
ternas (...). 0 lado da receita - isto e, o que
tributa. e quanto ~ pode ter repercussoes tac
profundas na economia nacional, quanto a despe-
sa. Praticamente toda a decisao do Governo tem
implicac¢oes {inanceiras, e estas, por sua vez,
influenciam todes os sstores da economia, assim
publica como privada."®l

E 1icito que a sociedade espere dos gestores dos re -
cursos publicos, ro wminimo, =z necessaria seriedade para que inm-
pere um clima de confianca entre governo e cliente, o qual, em
ultima analise, na condicao de contrihuinte, € o financiador
dos gastos governamentais.

A inexistencia de um trabalho que seja do conhecimen-
to geral e permita & visualizagao do comportamento dos adminis-
tradores publicos, especialmente no que se refere a moralidade,
motivou que se empreendesse uma pesquisa em documentos oficiais
de dominio publico, buscando identificar: guem esla sendo puni-
do? por que esta sendo punido? que tipo ce punigdo esta sendo a
p]icadé? como se distribuem as punicCes pelo nivel hierarguico
dos administradores? como se distribuem as punicoes a nivel de
Poder, Ministerio e orgdos? ha alguma correlacao entre a nature
za do delito praticado e o nivel hierarquico dos administradc-
res? qual a repercussao das punicoes?

TEMMERICH, Herbert. Manual de ..., op. cit., p. 133.
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1. O0s Objetivos, as Hipoteses de Trabalho e o Escopo da Pesqui
sa

1.1. 0s objetivos

A pesquisa objetiva analisar as punicoes impostas pe-
1o Tribunal de Contas da Uniao aos servidores publicos federais,
em decorrencia do controle financeiro e orgamentario exercido so
bre a administracgao, visandoc:

1 - tragar o perfil do punido;
2 - estabelecer a tipologia da punicao; e
3 - caracterizar a natureza do delito mais praticado.

0 perfil do punido sera delineado a partir da sua ori-
gem institucional e do seu nivel hierarquico.

A origem do punido refere-se: ao Poder a que pertence -
Executivo, Legislativo ou Judiciario - a ‘'nstituicaoc a que per-
tence; na area do Executivo, qual o Ministerio; na area do Legis
lativo, se da Camara dos Deputados ou Senado Federal e na area
do Judiciario, qual o Tribunal e o orgao em que esta lotado - se
da administracao direta, autarquica ou entidade publica de direi
to privado.

A identificacao do nivel hierarquico decorre da posican
que o servidor ocupa na piramide organizacional do governo da
Uniao, classificando-se os servidores em agentes politicos e &-
gentes administrativos, sendoc que estes, para os propositos Go
presente trabalho, foram subdivididos,arbitrariamente, em agentes
administrativos de nivel superior, de nivel intermediario e  svu
balternos.

A tipologia da punicao sera estabelecida em funcao, ob-
viamente, das sancoes aplicadas aos administradores.

A natureza do delito sera caracterizada a partir das
irregularidades praticadas e que culminaram em punicao. 0s deli-
tos foram agrupados em quatro categorias: apropriacao indebita .
suprimento nao comprovado, infringencia as normas e outros.
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1.2.As hipoteses de trabalho

As hipoteses de trabalho foram estabelecidas a partir
de dados empiricos a respeito da administracao publica federal
e do principal papel que se atribui ao Tribunal de Contas dz
Uniae. Foram estabelecidas as seguintes hipoteses preliminares:

1 - maior numero de punig¢oes recai sobre os servido-
res do Poder Executivo;

2 - os servidores da administracao direta estao sendo
mais punidos do que os servidores das autarquias e das organiza
coes publicas de direito privado;

3 - o nimero de punigoes cresce no sentido da base da
piramide organizacional;

4 - a apropriacao indebita e o delito responsavel pe-
lo maior numero de punigdes impostas pelo Tribunal de Contas da
Unido; e

5 - as punigoes por apropriacao indebita concentram
se nos niveis hierarquicos inferiores.

1.3.0 escopo da pesquisa

A pesquisa compreende o periodo de cinco anos - de
1974 a 1978 - limitando-se somente aos servidores publicos do
Governo Federal, incluindo os da administracgao direta e indi
reta.

Nao fizeram parte da populacao nem 0s servidores es-
taduais nem os Prefeitos Municipais responsaveis pela aplicacao
dos recursos dos Fundos de Participagao dos Estados e Municipios.
Foram eliminades, tambem, os responsaveis pela aplicagao dos re-
cursos do Fundo Partidario, bem como as pessoas responsaveis pe-
la aplicagao de recursos da Uniao repassados sob a forma de sub
vencaoc ou outra qualquer forma, em geral, para instituigoes de
utilidade publica, ou para custear despesas com a realizacac de
congressos, seminarios ou simposios. Eliminou-se, ainda, algumes
pessoas punidas, nao pertencentes aos quadros da administracao pQ
blica federal, tais como: membros de grupos ad-hocraticos de
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orgaos ou instituigoes publicas como conselheiros, representan
tes, etc... ou outras pessoas estranhas ao quadro da adminis -
tragao publica federal como, por exemplo, correntista da Caixa
Economica Federal que tenham sido punidos solidariamente com
servidores daquela organizagao ou empresas de engenharia puni-
das, etc...

Relacionou-se os Presidentes de Conselhos Profissionais
Federais e Regionais punidos, porque a lei considera tais
organizacoes como autarquias do Ministerio do Trabalho.

Procurou-se,enfim, relacionar scmente oS servidores
publicos federais punidos, tentando eliminar possiveis valores,
habitos ou influéencia de procedimentos adotados em outras esfe
ras de governo ou mesmo na iniciativa privada.

2. Metodo]dgia da Pesquisa: definicao de termos e obtencao dos
dados

2.1.Definigao de termos

Quando se descreve ou se analisa algum fenomeno, pode
ocorrer o problema de interpretagao, se os principais conceitos
nao forem convenientemente operacionalizados em termos de signi
ficagao e abrangencia.

Na area das ciencias do comportamento -encontramos, mui
tas vezes, termos diferentes significando o mesmo conceito, 0
que pode dificultar o entendimento. '

Vieira,ao reconhecer as dificuldades que enfrentam os
analistas frente a uma nomenclatura vaga, ambigua e nao padroni
zada pela literatura, sugere:

“Uma tentativa para corrigir tal situagao seria
uma definicao cuidadosa dos termos, o que, po-
rem, nao e suficiente, porque surge uma segunda
dificuldade: a carencia de conceitos adequados.
FreqUentemenLe nao apenas as palavras mas as
proprias ideias sao vagas, e ainda que adequadas
a situacoes concretas, muitas vezes nao Se pres-



149

n

. - . . <
tam 2@ generalizacgao e estudos comparativos."”
Alguns termes usados na cpresentacac dos resultados da
pesquisa devem ser definidos, porque podem dar margem a interpre

tagoes diferentes das que se pretendeu.

Agentes Publicos - sao tcdas as pessoas fisicas incum-

bidas, definitive ou transitoriamente, do exercicio de alguma
funcao estatal, comdreenderndo os agentes politicos, os agentes

. . . s 3
administrativos, os agentes honorificos e o0s agentes delegados.

Agentes Pnliticos - s3o as pessoas atuantes na area g¢o

vernamental nos seus pirimeiros escaloes, investidas em cargos,

fungoes, mandatos ouv comissces, por nomeacao, eleigao, designa-
cao ou delegagac para o exercicio de atribuicoes constitucionais,
atuando com prerrocgativas e responsabilidades proprias estabele
cidas na Constituicao e em Teis especiais, nao se sujeitando ac
regime estatutario — havendo normas especiais que lhes sao pri-
vadas, para a sua escoiha, investidura, conduta e processos. Na
area do Governo Federal sio agentes politicos o Presidente da
Republica, os Ministros de £stada, os Senadores e Deputados Fe-
derais,os Ministros dos Tribunais do Poder Judiciario, os Minis
tros do Tribunal de Contas dea Unizo, o Procurador-Geral da Re-
publica e demais autoridades que atuem com independencia funciona].4

Agentes Administrativos - sao ayuelas pessoas que se

vinculam profissionalmente ao Estado — administiracao direta e in
direta — sujeitos a hierarquia funcional e ao regime estatutario
da pessoa juridicr a que servem. Nao exercem atribui¢oes poiiticas, sao
unicamente servidores publicos com maior ou menor hierarquia,encar

2VIEIRA. Paulo Reis. Em busca de uma teoria de descentralizagao (Rio de Jea-
neiro:Fundacao Getulio Vargas, 1971), p. I5.

SMEIRELLF®, Hely L. Op. cit., p. 54.
41bid., p. 56.
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gos e responsabilidades profissionais. Incluem-se os Presiden-
tes, Diretores-Gerais ou Superintendentes de entidades ecstatais
- fundagoes, empresas publicas e de economia mista — Presiden-
tes, Diretores-Gerais ou Superintendentes de autarquias; os Se-
cretarios-Gerais, Secretarios e Diretores dos Ministerios e os
demais servidores menos categourizados da administracao direta e
indireta? Para os propositos do presente trabalho desagregou-~
se os agentes administrativos em tres niveis: superior, interme
diario e subalterno.

Agentes Administrativos de Nivei Superior - sao os ad-

ministradores que se situam hierarquicamente proximos do vértice
da piramide organizacional ocupando fungGes denominadas de sequn
do escal3ao, com jurisdigao a nivel nacional, tais como: Secre-
tarios-Gerais de Ministerios, Governadores de Territdrios Fede
raiss, Diretores-Gerais de Departamentos Ministeriais, Inspeto-
res-Gerais de Financas, Diretores-Gerais, Presidentes ou Supe-
rintendentes de crgaos da administragdao indireta — autarquias,
fundagoes, empresas publicas e empresas de economia mista.

Agentes Administrativos de Nivel Intermediario - admi

nistradores, a nivel estadual ou regional, da administracaoc dire-
ta e indireta, normalmente subordinados a categoria referida an
teriormente, tais como: Delegados Federais, Diretores Regio -
nais, Presidentes de Conselhos Regionais, Reitores de Universi-
dades, Diretores ou gerentes de orgaos da administracao indire-
ta a nivel estadual ou regional.

Agentes Administrativos Subalternos - os demais admi-

Ibid., p. 58-9.

605 Governadores dos Territorios sao considerados como Agentes Administrati-
vos de nivel superior, porque o cargo de Governador de Territorio Federg?
nao tem as mesmas caracteristicas dos cargos ocupados pelos Agentes Poli-
ticos. :



nistradores nac incluidos nas categorias acima, normalmente com
acao local, incluindo-se: Diretores de Escolas de nivel medio e
superior, Diretores de hospitais, Chefes de servigos ou segoes,
Chefes de almoxarifados, Encarregados de Agencias Postais, Exa-
tores, Tesoureiros e os demais servidores, mesmo que nao ocupem
fungao de confianga.

Todas as punigoes impostas pelo Tribunal de Contas da
Uniao no periodo foram examinadas isoladamente — caso por ca
so — em relagao ao tipo de infracao cometida, tendo-se optado
por quatro categorias diferentes pelas caracteristicas do deli-
to praticado e pela sua gravidade.

Delito - para os propositos do presente trabalho, de-
lito e toda a infracao cometida contra as normas da administra-
cao financeira e orgamentaria, incluindo-se a malversacao dos
recursos publicos.

Apropriacao indebita - para o presente trabalho consi-

dera-se apropriagao indebita os delitos praticados de ma-fe, do
Tosos e que ocasionaram prejuizos ao erario publico, independen
te do valor, tais como: desfalque, desvio de recursos e outros
do mesmo genero.

Suprimento Nao Comprovado - sao os delitos decorrentes

da nao comprovagao ou comprovagao irregular ou parcial de im-
portancias destacadas em nome de um servidor estavel, pa
ra o financiamento de um ou mais projetos. Nao se considera es
te delito no mesmo nivel da apropriagao indebita porque, muitas
vezes, 0 suprido pode ter sido responsabilizado sem efetivamente
ter praticado ato de ma-fe. A alocacao de recursos atraves de
suprimentos era usual, especialmente antes da reforma administra
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tiva de 1967.7

Presentemente a modalidade de aplicacao de recursos a
traves de suprimento de fundos esta reduzida a poucos casos co-
mo, por exempio: despesas de viagem, suprimento para pequenas des
pesas de pronto pagamento etc.

Infringencia as Normas - sao aqueles delitos em decor-

rencia do nao cumprimento das normas legais da administracdo fi-
nanceira e orcamentaria, tais como: nao observancia de prazos,em
penho a posteriori etc.

Qutras - sao os delitos praticados que nao se enqua-
dram em nenhuma das categorias acima especificadas como, por
exemplo: um servidor € condenado a recolher aos cofres publicos
uma importsncia recebida a maior; um tesoureiro punido por
ter pago uma importancia a maior; a punigao pelo extravio de
algum bem ou valor. Em principio, nesta categoria foram reuni-
das aquelas situacoes em que o servidor nao agiu de ma-fe, em-
bora pudesse acarretar prejuizo a fazenda nacional.

As pessoas responsaveis por bens e valores, em geral,
sao servidores que tem a responsabilidade pela promogao da re-

ceita, pela promogao da despesa ou pela guarda de bens.

Promogao da Receita - considera-se responsavel pela

promocao da receita qualquer servidor que tenha a incumbencia
de processar a receita, independente do orgao em que atue, po-

Tem-se conhecimento de alguns casos em que ao suprido nao era dado conheci
mento da aplicagac dos recursos. As diregoes ou chefia dos orgaos manipu
lavam os valores, cabendo aos supridos tao-somente assinar os cheques e
posteriormente as prestag¢oes de contas elaboradas pelos servigcos finan -
ceiros. Em boa hora a administracao publica federal eliminou esta modali
dade, ao implantar o sistema financeiro com a criagao das Inspetorias -
Gerais de Finangas. :
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dendo ser do Ministerio da Fazenda ou de outro orgao qualquer.
Para os propositos do presente trabalho, a responsabilidade de
promover a receita relaciona-se com a condicao do funcionario
de agente recebedor e nac, necessariamente, com atividade-fim
do orgao a que pertenca.

Promogao da Despesa - a despesa e processada pelos or-

denadores de despesa e supridos.

Guarda de Bens - & da responsabilidade dos Chefes de
almoxarifado e responsaveis por inventarios patrimoniais.

Devemos ainda definir o que se chamou de instituigao
e orgao. Foi estabelecido que instituicao na area do Executivo
seriam os Ministerios, no Legislative seriam o Senado Federal,
a Camara dos Deputados e o Tribunal de Contas e, no Judiciario
seriam os Tribunais.

Como orgao foram definidas as organizagoes subordinadas
ou supervisionadas pelas instituicoes, incluindo-se nesta con

digao os Territorios Federais, visto que a lei oS considera co
mo autarquias do Ministerio do Interior.®

2.2. Obtengao dos dados

0s dados foram obtidos pela manipulacao de documentos

8Na opiniao de Meirelles os Territorios Federais nao podem ser considerados
entidades estatais porque nao dispoem de autonomia politica, sendo con-
siderados como autarquias territoriais. MEIRELLES, Hely L. Op. cit., p.
748. 0 Decreto-lei 411, de 8/1/1969 nos seus Artxgos 30 e 40 equ1para 0s
Territorios as autarqu1as federais para os efeitos de supervisao, caben-
do ao Ministerio do Interior supervisiona-los.
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oficiais de dominio publico - Diario Oficial da Uniao.

Partiu-se da premissa de que as deliberagoes do Tribu
nal de Contas da Uniao, que culminam em punicao aos servidores
publicos, sdao tomadas pelo Tribunal Pleno reunido em sessao.

A primeira etapa do trabalho foi a investigagao, anc
a ano, do numero de reunides do Tribunal Pleno e a localizacgao,
no Diario Oficial da Unido, de todas as atas das sessdes reali
zadas no perijodo estabelecido.’

A segunda etapa foi a leitura de todas as atas, ex-
traindo-se delas as decisoes penalizantes: 1) a vinculagao ad-
ministrativa do punido - Poder, instituicao e 0rgao a que per-
tence e ainda, se da administracao direta ou indireta; 2) o ni
vel hierﬁrquico do punido; 3) o tipo e valor pecuniario da pe-
na imposta; 4) a natureza do delito praticado; e 5) a vincula-
cao da pena a responsabilidade do punido em relagao aos bens e
valores da Uniao - se promove a receita, se promove a despesa
ou se guarda bens.

Na terceira etapa foram eliminadas aquelas pessoas pu-
nidas que, pelas razoes anteriormente expostas, nao correspon-
diam a populacao que se pretendia pesquisar, bem como se elimi
nou as pessoas que interpuseram recursos e tiveram suas. penas
relevadas dentro do periodo da pesquisa — 1974 a 1978.

Em alguns casos, quando as atas nao ofereceram todos
os elementos, foi necessario buscar-se junto ao orgao de lota-
¢ao do servidor punido a complementagao dos dados.

A ultima etapa da pesquisa foi a tabulacdo e analise dos dados.

9Foram examinadas 96 atas no ano de 1974, 93 atas no ano de 1975, 90 atas
no ano de 1976, 92 atas no ano de 1977 e 93 atas no ano de 1978.
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Preferiu-se apresentar os dados sob a forma de percen
tagem porque tal tratamento, alem de ser acessivel a muitos, per
mite que se inter-relacione e se compare as diversas dimensoes
do problema.

3. Apresentacgao e Analise dos Dados

0s dados foram tabulados tendo por base o numero de
servidores punidos no periodo.

Aceita-se como limitagao da pesquisa o fato de nao terem
sido correlacionadas as variaveis em termos de significacao esta-
tistica dos valores encontrados. Nao foi estebelecido, por exem-
plo,a significagao estatistica da quantidade de punigoes aplica -
das aos diferentes niveis hierarquicos, porque nao se dispoe de
dados referentes ao numero total de cargos de confianga existen -
tes na administracao publica federal, especialmente para os ni-
veis intermediario e subalterno. A impraticabilidade fica mais
evidente se se admitir que, em principio, todo servidor pu -
blico, mesmo nao ocupando qualquer cargo de confianga, pode ser
punido pelo Tribunal de Contas, bastando que lhe seja concediéo
um suprimento de fundos, por exemplo, e a comprova¢ao dos gas-
tos esteja em desacordo com as normas legais. Outras limitagoes
existentes serao salientadas no decorrer da analise dos dados.

As Tabelas 1, 2 e 3 apresentam a distribuicao das pu-
nicoes em relacao a origem dos servidores punidos.

Na Tabela 1, verifica-se que as punigoes praticamen-
te atingiram os servidores do Poder Executivo, resultado de cer
ta forma esperado, porque a infra-estrutura do Executivo e, se-
guramente, maior do que a dos cutros poderes.

Examinando-se os dados constantes da Tabela 2, verifi-
ca-se que na area do Executivo o Ministerio das Comunicagoes foi
a instituicdao com maior percentagem de servidores punidos, en-



TABELA 1. SERVIDORES PUNIDOS NO PERTODO — PELO PODER AD QUAL 0 SERVIDOR

PERTENCE, POR ANO, TOTAL E PERCENTUAL SCBRE O TOTAL — 1974/78,

A N O
PODE R 74 75 76 77 78 TOTAL |%/TOTAL
EXECUTIVO 226 97 161 241 143 868 59,88
LEGISLATIVO - - - - - - -
JUDICIARIO - 1 - - - 1 0,12
TOTAL 226 98 161 241 143 869 100,0
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TABELA 2. SERVIDORES PUNIDOS NO PERTODO -~ PELA INSTITUIGAO A QUAL
PERTENCE, POR ANO, TOTAL E PERCENTUAL SOBRE O TOTAL -— 1974/78
A N O
74 75 76 77 78 TOTAL %/TOTAL
PODER-INSTITUICAOD
PODER JUDICIARIO
Tribunal Federal de Recursos - 1 - - - ] 0,12
PODER EXECUTIVO
Secretaria do Planejamento - 1 ] - - 2 0,23
Ministério da Aeronautica - - - - - - -
Ministerio da Agricultura 14 8 26 41 8 97 11,16
Ministerio das Comunicagoes 23 9 36 61 44 173 19,91
Ministerio da Educacao e Cultura 50 20 31 18 14 133 15,30
Ministerio do Exercito ] - - 2 - 3 0,35
Ministerio da Fazenda 23 12 15 15 6 71 8,17
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continuacao

-
A N
74 75 76 77 78 TOTAL | %2/TOTAL
PODER-INSTITUIGAOQ
Ministerio da Industria € Comercio 1 1 1 - 3 0,3%
Ministerio do Intericr 3 1 14 17 11 59 5,64
Ministério da Justica 3 2 3 1 1 10 1,15
Ministerio da Marinha - 2 - ] - 3 0,35
Ministerio das Minas e Energia 2 3 4 2 7 12 2,07
Ministério da Prev. e Ass. Social Q A 2 50 17 82 9,44
Ministério das Relacoes Exteriores - - - 1 1 0,12
Ministeério da Saude 1 1 7 1/ 9 22 3,68
Ministerio do Trabalho 89 26 18 9 4 146 16,80
Ministerio dos Transportes 7 7 3 10 18 45 5,18
T 0 T A L 226 98 161 241 143 369 100,00

951



TABELA 3.

SERVIDORES PUNIDOS NO PERIODO — PELO REGIME JURIDICO

DO ORGAC A0 QUAL O SERVIDOR PERTENCE, POR ANO,

TOTAL E PERCENTUAL SOBRE O TOTAL -~ 1974/78.

ﬂ‘\‘\\\\\\\\N“‘-»\\\\i Vo 74 75 76 77 78 TOTAL | %/TOTAL
REGIME JURTDICO

ADMINTSTRAGAO DIRETA 31 48 88 £9 40 326 37,57
AUTARQUIA 110 37 286 85 27 287 33,03
ENTIDADE ESTATAL* 35 13 45 37 76 256 29,46
TOTAL 226 g 161 241 143 869 | 100,00

* Incluem-se: Empresas Piblicas, Empresas de Economia Mista e Fundagoes.

6G L
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quanto que no Ministerioc da Aeronautica nao houve punigdes. A
proposito, ressalta-se que os Ministerios militares tiveram, no
conjunto, um percentual baixo de servidores punidos. Tal fato
pode, em parte, ser explicado pela formacao do militar, direcio
nada no sentido do cumprimento de ordens verbais ou escritas.

A Tabela 3 mostra uma distribuicao equilibrada, tendo
a administracao direta um percentual de funcionarios penaliza -
dos ligeiramente superior as demais categorias, devendo ser es
clarecido que adotou-se como criterio a alocacao de punicOes a
cada categoria, o regime juridico do orgao a que pertence o ser
vidor punido na data do G]tiho ano do periodo da pesquisa — ano
de 1978. Em outras palavras, se no ano de 1974 e sequintes al-
gum orgao da administracao direta tenha tido servidores punidos
e ate ao final de 1978 esse mesmo orgao tenha sido transformado
em entidade publica de direito privado, por exemplo, as punigoes
foram alocadas a categoria "Entidade Estatal”.

A adoc¢cao de tal criterio explica o aparecimento de pu-
nigoes em 1974 alocadas as entidades publicas de direito priva-
do quando se tem conhecimento de que somente em 1975, pela Lei
6223 o Tribunal de Contas da Uniao tornou-se legalmente habili-
tado para julgar a regularidade das contas dos administradores
das empresas publicas, das empresas de economia mista e das fun
dagoes.

0 criterio adotado buscou oferecer aos administradores
publicos, especialmente os de alto escalao da administragao in-
direta, uma visao de cada orgao referente a administracao finan
ceira e orcamentaria frente as normas e a infra-estrutura de pes
socal encarregado da execucao da despesa e do controle interno.

A escolha de tal criterio levou em consideragao o pro-
cesso de transformacgao de um departamento ministerial em entida
de publica de direito privado, quando entao, o novo 0rgaso assu-
me a atividade, absorvendo tambem o ativo patrimoniale o pessoal.
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A incorporagao dos recursos humanos pelo novo Grgao pe
de ocasionar, no curto e medio prazo, a continuidade de certocs
procedimentos no que se refere ao comportamento das pessoas, am
decorrencia dos valores existentes no orgao extinto, determinan
do que a nova organizacgao inicia a operar com uma cultura inter
na ja estabelecida, podendo aflorar a cada momento os vicios,as
deficiencias e/ou as virtudes.

Ressalte-se que nao foi estabelecida a significagao es
tatistica entre os percentuais constantes da coluna total dac
Tabelas 1, 2 e 3, no entanto, os dados oferecidos podem dar uma
idéia da realidade. Pode acontecer que o percentual de 5,18 por
cento de servidores punidos do Ministerio dos Transportes,pcr
exemplo, seja mais significativo estatisticamente do que ¥
percentual de 16,8 atribuido ao Ministerio do Trabalho.

Para se estabelecer a significacac estatistica dever-
se-ia correlacionar o nimero de punicoes com a infra-estrutura
das instituicoes, especialmente com o volume e a forma como oS
recursos sao aplicados.

Um Ministerio que aplica uma grande soma de recursos
poderia ter, teoricamente, mais servidores punidos do que um ou
tro cujo montante de recursos aplicados seja pequeno; porem, na
pratica, as punigoes, provavelmente correlacionam-se diretamen-
te com o numero de ordenadores de despesa e com o numero de em-
penhos emitidos, podendo uma instituicao, por hipotese, apiicar
um montante de recursos significativos com a emissao de um soO
empenho, e uma outra aplicar uma soma inexpressiva de recursos
atraves de centenas de ordenadores de despesa e com a emiscao
de milhares de empenhos; em decorrencia, esta ultima devera ter
maior numero de servidores punidos.

A Tabela 4 evidencia, de um lado, a pequena incidencia
de punicdes atribuidas aos almoxarifes e, de outro, o elevado



TABELA 4. SERVIDORES PUNIDOS NO PERIODO -~ PELA RESPONSABILIDADE
DO SERVIDOR EM RELAGAO A0S BENS E VALORES DA UNIAQ, POR
ANO, TOTAL E PERCENTUAL SOBRE O TOTAL — 1974/78.
AN O
74 75 76 77 78 TOTAL %/TOTAL
RESPONSABILIDADE
PROMOVER A RECEITA 47 21 49 110 72 299 34,41
PROMOVER A DESPESA 179 77 102 127 69 554 63,75
GUARDAR BENS - - 10 4 2 16 1,84
TO0OTAL 226 ag 161 241 143 869 100,00

291
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percentual de punicOes as pessoas responsaveis pela aplicagac
dos recursos.

Na Tabela 5 as punigoes estdo distribuidas pele nivel
hierarquico dos servidores, sendo oportuno observar-se que o ng
mero de punigoes cresce no sentido da base da piramide organiza
cional.

0 fato de nenhum agente politico ter sido punido no
periodo da pesquisa pode ser explicado por algumas razoes, tais
cComo: 0 pequeno numero desta'categoria em relacao aos demais ser
vidores; o aconselhamento juridico-contabil-administrativo de
que, em geral, tais agentes publicos dispoem; as prerrogativas
da fungao que desempenham e, nao se pode deixar de reconhecer,

a influencia politica de que tais pessoas dispoem em decorréncia
do cargo,alem de, muitas vezes, n3ao serem ordenadores de despesa.

No outro extremo encuntramos os agentes administrati -
vos subalternos sobre os quais, talvez por razoes inversas as re
lacionadas para o3 agentes politicos, recaem mais de 65 por cen

to das punicoes verificadas no periodo.

0 pequeno percentual de servidores de nivel superior
punido pode ser tambem explicado pelas razoes ja salientadas pa
ra o caso dos agentes politicos, na medida em que, na condigao
de titulares do segundo escalao, situam-se muito proximos do po
der politico.

A tabulacao dos dados pela natureza dos delitos pra-
ticados foi o que se buscou registrar com a Tabela 6. Verifi -
cou-se maior percentual de servidores punidos pela inobservan-
cia das normas da administracao financeira e orcamentaria, evi-
denciando que as normas nao estao ajustadas a realidade ou os
administradores nao estao preparados adequadamente, 0 que, em
ultima analise, © a mesma coisa.



TABELA §. SERVIDORES PUNIDOS NO PERIODO -

DO SERVIDOR, POR ANO, TOTAL E PERCENTUAL SOBRE O TOTAL — 1974/78

PELO NTVEL HIERARQUICO

74 75 76 77 78 TOTAL %/TOTAL
AGENTE/NTVELPHERARQJEETNN“~~
AGENTE POLITICO - - - - - -
AGENTE ADMINISTRATIVO 226 98 161 241 143 869 100,00
NIVEL SUPERIOR 16 10 3 12 6 47 5,41
NTVEL INTERMEDIARIO 120 36 39 33 25 253 29,11
SUBALTERNO 90 52 119 196 112 569 65,48
TOTAL 226 98 161 241 143 869 100,00

r91



TABELA 6. SERVIDORES PUNIDOS NO PERIODO — PELA NATUREZA DO DELITO

PRATICADO, POR ANO, TOTAL E PERCENTUAL SOBRE O TOTAL — 1974/78

° 74 75 76 77 78 TOTAL %/TOTAL
NATUREZA DO DELITO
APROPRIAGAO INDEBITA | 23 17 57 Q7 87 281 32,34
SUPRIMENTO NAQ COMPROVADO 4 3 13 16 7 43 4,95
INFRINGENCIA AS NORMAS 176 £5 80 50 35 406 46,72
OUTRAS * 23 13 11 78 14 139 15,99
TOTAL 226 88 161 241 143 869 100,00

* 0s delitos que nao se enquadram nas categorias anteriores.

§91
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0 cruzamento dos dados,referente a natureza dos deii
tos praticados, com o nivel hierarquico dos servidores, com a
responsabilidade dos funcionarios publicos frente aos valores
e bens da Uniao e com a origem do servidor, ofereceu os dados
constantes das Tabelas 7, 8, 9 e 10.

A Tabela 7 registra que mais de 95 por cento das a-
propriacoes indebitas, mais de 93 por cento dos suprimentos nao
comprovados e meis de 90 por cento das outras punicoes foram
cometidas por servidorec subalternos, provavelmente pelas suas
condicoes socio-culturais e, principalmente, economicas.

A mesma tabela evidencia que os administradores de
< . .- . -~ 0 : :
nivel intermediario estao sendo punidos especialmente por in-
fringirem as normas da administracao financeira e orcamentaria
valendo,para este caso,as referencias feitas anteriormente,quan-
do se comentou a Tabela 5.

Registra-se, também, que os administradores de nivel
superior nao tiveram punicbes por apropriacao indebita e supri -
mento nao comprovado,provavelmente por razoes inversas as sugeri-
das para o caso dos subalternos.

Entendeu-se util relacionar a natureza do delito com
a responsabilidade que os servidores tem para com os valores e bens da
Uniao. A Tabela 8 poe em evidencia que mais de 71 por cento das
punigoes por apropriacao indebita foram cometidas por servidores
responsaveis pela promogac da receita. Este dado sugere a organi-
zagao de um contrcle interno mais eficiente, provavelmente elimi
nando ou reduzindo as oportunidades para a pratica de tais deli -
tos.

Saliente-se a pequena incidencia de apropriagoes in-
debitas - menos de 1 por cento - junto a@s pessoas que tem a res -
ponsabilidade pela guarda de bens.



TABELA 7. SERVIDORES PUNIDOS NO PERIODO — PELO NTVEL HIERARQUICO
DO SERVIDOR, PELA NATUREZA DO DELITO PRATICADO, TOTAL
E OS RESPECTIVOS PERCENTUAIS - 1974/78.
NATUREZA DO DELITN : ~ _
APROPRIAGAO SUPRIMENTO INFRINGENCIA OUTRAS T0TA.L
INDEBITA NAO COMPROVADO RS NORMAS
AGENTE /NTVEL HIERARQUICO QUANT. % QUANT. % QUANT. % QUANT. p4 QUANT. %
AGENTE POLTITICO - - - - - - - - - -
AGENTE ADMINISTRATIVO
NTVEL SUPERIOR - - - - 45 11,08 2 1,44 47 5,41
NIVEL INTERMEDIARIO 13 4,63 3 6,98 226 55,67 1 7,91 253 29,12
SUBALTERNO 268 95,37 40 93,02 135 33,25 126 50,65 569 65,47
T 0 7T A L 281 100,00 43 100,00 406 100,00 139 100,00 869 100,00
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TABELA 8.

SERVIDORES PUNIDOS NO PERTODO —~ PELA RESPONSABILIDADE DO
SERVIDOR EM RELAGAO A0S BENS E VALORES DA UNIAO, PELA NA

TUREZA DO DELITO PRATICADO, TOTAL E 0S RESPECTIVOS PER-
CENTUAIS —~ 1974/78.
NATUREZA DO DELITO | APROPRIACAD SUPRIMENTO INFRINGENCIA GUTRAS TOTAL
INDEBITA NEO COMPROVADO RS NORMAS

RESPONSABILIDADE QUANT. | 9% QUANT.| % QUANT. % QUANT. | % QUANT. 5%
PROMOVER A RECETTA 201 71,53 - - 36 8,87 62 44,60 299 34,40
PROMOVER A DESPESA 79 28,11 43 100,00| 359 88,42 73 52,52 554 63,75
GUARDAR BENS ] 0,36 - - 11 2,71 4 2,88 16 1,85
T 0 T A ¢ 281 100,00 43 100,00{ 406 100,00 | 139 100,00 869 {100,00
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Registre-se, tambem, gue as pessoas com a responsabili
dade de promover a despesa nraticaram 100 por cento do delito
caracterizado como suprimento nao comprovado e mais de 88 por
cento das irregularidades referentes a inobservancia das normas.

Na Tabela 9 podem ser identificadas as instituicoes que
percentualmente tiveram mais servidores punidos pelas diversas
categorias de punicoes, sendo oportuno observar que: 1) os ser-
vidores do Ministerio das Comunicacoes foram responsaveis por
42 por cento das punicGes por apropriagoes indebitas ocorridas
no periodo, seqguidoc do Ministerio da Fazenda,com mais de 15
por cento; 2) tres instituiéaes — Ministerio do Interior, E-
ducacao e Cultura e Agriculiura — tiveram, respectivamente, o
maior numero de servidores punidos por suprimentos nao compro-
vados; 3) os Ministerios do Trabalho e Educacac e Cultura ti-
veram maior numero de funcionarics punidos por infringencia as
normas; 4) os Ministerios da Previdencia e Assistencia Social
e das Comunicagoes tiveram maior percentual de servidores puni
dos pelo delito classificado com cutras punicoes; e 5) na area
do Executivo, os Miaisterios da Aeronautica, Industria e Co-
mercio e das Relacoes Exteriores nao tiveram servidores punidos
por apropriagao indebita.

Na Tabela 10 desagregou-se as punigoes por institui
¢do e por orgao, podendo-se identificar quais os orgaos vincu
lados a uma institui¢ao qualguer que tem maior numero de  pes
soas punidas pelas diversas categorias de delitos praticados.0
Ministerio do Trabalho, pcr exemplo, teve duas pessoas punidas
por apropriacdo indebita, representando 0,71 por cento do to-
tal de pesscas punidas por este tipo de deiito, podendo-se iden
tificar com o auxilio da Tabela 10, os orgaos de lotacac  dos
servidores punidos. No casc, os Conselhos Regionais de Profis-
soes tiveram uma pessoa punida, representando 50 por cento da
soma das punigoes da instituicao e 0,36 por cento do total de
punigOes por apropriacac indebita e o Programa Intensivo de Pre



TABELA 9. SERVIDORES PUNIDOS NO PERTODO — PELA INSTITUIGCAO A QUAL O SERVI-
DOR PERTENCE, PELO DELITO PRATICADO, TOTAL E 0S RESPECTIVOS

PERCENTUAIS — 1974/78

\NATUREZA DO DELITO |

Mwotarts |uso comnovion | e womms | C VT RS | TOT A
PODER/INSTITUIGAOD QUANT, % QUANT. % QUANT. % QUANT. % QUANT. %
PODER JUDICIARIO
Tribunal Federal de Recursos - - - - 1 0,25 - - ] 0,12
PODER EXECUTIVO
Secretaria do Planejamento ] 0,36 - - 1 0,25 - - 2 0,23
Ministerio da Aeronautica - - - - - - - - - -
Ministerio da Agricultura 34 12,10 M 25,58 32 7,88 20 14,39 97 11,16
Ministerio das Comunicacoes 120 42,70 - - 24 5,91 29 20,86 173 19,91
Ministerio da Educagao e Cultura 6 2,14 11 25,5h8 113 27,83 3 2,16 133 15,30
Ministério do Exercito 1 0,36 - - 1 0,25 ] 0,72 3 0,35
Ministerio da Fazenda 43 15,30 - - 13 3,20 15 10,79 71 8,17
Ministério da Indistria e Comérecic - - - - 3 0,74 - - 3 0,35 o




continuacgao

NATUREZA DO DELITO

APROPRIAGAD SUPRIMENTO INFRINGENCIA OUTRAS TOTAL
INDEBITA NAO COMPROVADO AS NORMAS

PODER/INSTITUICAO QUANT.| % QUANT.] % | qQuaNT. 2 QUANT. | % QUANT. 5

Ministerio do Interior 24 8,54 17 36,53 € 1,48 2 1,44 49 5,64
Ministerio da Justica - - - - 7 1,72 3 2,16 10 1,15
Ministério da Marinha 2 0,71 - - 1 0,25 - - 3 0,35
Ministerio das Minas e Energia 1 0,36 2 4,65 13 3,20 2 1,44 18 2,07
Ministério da Prev.e Ass. Social 15 5,43 - - 28 6,90 39 28,06 82 9,44
Ministerio das Relacoes Exteriores - - 1 2,33 - - - - ] 0,12
Ministerio da Saude 3 1,07 ] 2,33 23 5,67 5 3,60 32 3,68
Ministério do Trabalho 2 0,71 - - 136 33,50 8 5,76 146 16,80
Ministerio dos Transportes 29 10,32 - - 4 0,99 12 8,63 45 5,18
T 0 T A L 281 100,00 43 100,00 406 100,00 139 100,00 869 100,00

VA



TABELA 10. SERVIDORES PUNIDOS NO PERIODO - PETA INSTITUICKO E ORGEO A QUAL O SERVIDOR
PERTENCE PELA FATUREZA DO DELITO FRATICADO. TOTAL E OS5 RESPECTIVOS PERCER
TOAIS - 1a74/78

NATUREZA DO DELITO APROPRIACAO INDEBITA SUPRIMENTO NAD CONPROVADO INFRINGENCIA AS NORMAS 0 U TR AS T 0T AL
QUANT. [%/A SOMA I%/C TOTAL| QUANT. ] %/A SOMA{Z/0TOTAL | QUANT. | %/A SOMAIZ/0OTOTAL | QUANT. [%/A SOMA|%/0 TOTAL] QUANT. {%/0TOTAL
IKSTITUIGAO/BRGAD (R) DA INST. | DA COLLA) {8) DA INST.IZA COL(B) () DA INST. DA COL{C) (D) DA INST. [DACOL({D)} (E) DA COL(E)
TRIBUNAL FEDERAL DE RECURSCS
. Tircunscrig@o Judicidria de Roraima - - - - - - 1 | 100,00 0,25 - - - 1 012
SECRETARIA DO PLANEFAVENTO 1 {100,001 0,36 - - - 1 {100,001 0,25 - - - 2 0,33
B C':.sez'vz:torio Nacionsl - - - - - - 1 100,00 0,25 - - - 1 0,12
. Pundagao IBGE 1 100,00 0,36 - - - - - - - - - 1 0,12
NITISTERIO DA AERONAUTICA - - - - - - - - - - - - - -
MIWISTERIO DA AGRICULIURA ) 34 | 200,000 12,10 21 {100,001 25,58 22 | 100,00 7,88 20 | 100,00} 14,39 37 | 11,1€
Srupo Exec.de Terras do Parans 1 2,94 - - - ~- - - - - - - 1 0,12
. ITIRA (ex-IZRA) - - - - - - 1 3,13 0,25{ = - - 1 0,12
. INCRA (ex-IKFDA) - - - - - - 1 3,13 0,25 - - - 1 0,12
. INURA 3 8,82f 1,07 1 a,00 | 2,33 - - - 2| 10,00 1,44 6 0,:?
. SUDEFE - - - - - - 1 3,131 0,25 - - - 1 0,12
. CIDRAZEN 6 17,65 2 14 - - - 1 3,13 0,2% - - - 7 0,71
. EBHAFA - - - 1 2,09 | 2,33 2 6,26] 0,40 - - - 3 0,15
. CO3AL 1 2,94| 0,3 - - 2 6,26 0,40 12 | 60,00 8,63} 1% 1,73
. IIOF 8 23,53 2,85f - - - 3 9,38} 0,74} - - - 11 1,27
. SUNAB 3 8,82y 1,07 2 | 18,281 4,65 - - - 1 5,000 0,72 6 0,67
. CCPLAC 6 17,65 2,14] - - - 1 3,13] 0,25 1 5,000 0,72 8 0,72
. Pundo Federal Agropecusric - - - 2 18,18 4,65 - - - - - 2 0,23
. Departemento Nac,de Metereologia 2 5,88 0,71 - - - - - - - - - 2 0,23
. S=cretaria Nac.da Prod. (ex-DPA) - - - 2 18,18 4,65 - - - - - - 2 0,23
. Irspetoris Geral de Finangas -~ - - - - - 1 3,13 0,25 - - - 1 0,12
. D2legacias Federais de Agricultura 4 11,76 1,42 3 27,27 6,98 10 56,38 4,68 4 20,00 2,88 30 3,45
MINISTERIO DAS COMUNICAGOES 120 | 00,00 42,70} - - - 34 | 100,001 59 29 | 200,00| 20,86{ i73 12,01
. Rddio Nacionsl - - - - - - 1 4 17 0,25 - - - 1 0,12
. EBCT 120 | 100,00| 42,70 - - - 8 | 33,33 1,77 29 | 100,00 20,86 157 18.07
. DENTEL - - - - - 14 58,33 3,45 - ~ - 14 1l.61
. TV-Rédio Necional de Brasilia - - - - - - 1 4,17 0,25 - - - 1 0,12
EINISTERIO DA. EDJCAGKO E CULTURA [} 100,00 2,14 11 100,00 25,58 113 100,00 27,83 3} 100,09 2,160 133 15,30
. luseu Historico Nacional - - - - - - 3 2,65 0,74 - - - 3 0, 3%
. Instituto Hacional do Cinema - - - - - - 1 0,88 0,25 -~ - - 1 0,12
. Tundo Nacional de Desenv.Educacional - - ~ - - 1 0,38 0,25 - - - 1 0,12

2Lt



centinuagae

\ NATUDEZA DO DELITO APROPRIAGKO INDEBITA SUPRIMENTO NAD COMPROVADO INFRINGENCIA RS NORMAS 0 U TR AS T 07 AL
QUANT. | %/A SCMA|%/0 TOTAL| QUANT. |%/A SOMA{Z/0 TOTAL| QUANT. }%/A SOMA!%/0 TOTAL} QUANT. | %/A SOMA{%/0 TOTAL| QUANT. [%/0 TOTAL
INSTITUICKO/ORGAO (A) | oA InsT.|DAGOL.(A)] (B) oA TasT.[oaca.(B)| {C) DA INST. joacou(c)) (D) | DA INsT.eacor(p) (E)  |br couyE)
. Caapanha de Alimentagdo Escolar - - - - - - 4 3,541 0,90 - - - 4 0,46
. Cazranha de Material Escolar 3 50,00} 1,07 - - - - - - - - - 3 0,35
. DivisAo de Educ.Extra-Eecolnr - - - T . - - 1 0,88] 0,28 - - - 1 0,12
. FEREM - - - - - S - - - 2 66,67 1,44 2 0,23
» PRODEM - - - - - - 1 0,88} 0,25 - - - 1 0,12
. Dep.de Aspisténcia ro Bstudantn - - - - - b 0,88 0,29 - - - 1 0,12
. Dep.de Znsino ¥idio : - - - - - - 1 0,88] 0,25 - - - 1 C,12
. Dep.de Assuntos Universitdrios - - - - - - - - 1 33,331 o,72 1 9,12
. Inspetorias Regionais de Ensino - - - - - - 1 0,88! 0,23 - - 1 0,12
. Escolas de Grauw Kédio ov Sunericr 2 33,33 0,71 5 72,75 3,50 66 53,411 16,25 - - - 76 8,7
« Universidades Federai b 16,67 0,36 3 27,27 6,38 33 79,20 8,23 - - - 37 &2k

)

MIRISTERIO DO EXERCITO 1|09 0,35 - - 1iugoo) o2 | 1 |a0.000 0321 2| oo
. Cozando Kilitar ¢o Fianalto 1 | 100,60] 0,3 - . - - el B - - = T 0,12
. Colégios Kilitares - - - - - - 1} 100,001 0,25 - - - 1 0,12
. 68 Grupo de Artilharia Costa Mota - - - - - - - . E 1 100,004 0,72 t 1 0,12
MI:ISTERIO DA FAZEFDA 42 {10000t 15,00 -y - - 3|00 x2o b 25 200000 10,79 Ty 87
« Caixa Econfmica Federsl 13 30,23 4,6, - - - 6 46,15 1,48 | 1 6,67 Q0,72 20 2,30
« Coord.das Expresas Insc.so Fet.da Unido - - - - - 1 7,64} 0,25 - - - 1 G,i2
. Servigo do Patrimdnio da Unibo - - - - - - 1 7,631 0,25 . - - L 0,12
. SERFRO 1 2,13 0,35 - - - - - - - - 1 4,12
+ Sup.ds Receita Federal - - - - - - 1 7,691 0,25 - - - 1 0,12
. Del.Fiscais do Tesourc Facionel 3 23,000 1,07 - - - 2 15,381 0,49 - - - 5 0,58
. Delegncias ds Receita Federal - - - - - - - - - 1 6,67 0,72 1 0,12
» Delegacica Fstadusis do M.F. - - - - - - 1 7,63 0,25 - - - by 0,12
» Coleterias, Roc.ou Exet, Federal 26 60,47 9,25 - - - 1 7,69{ 0,25 13 86,66f 9,35 40 4,60
KINISTERIO DA INDUSTRLL B COMEARCIO - - - - - - 3 1100,001 0,74 - - - 3 0,35
. Delegacioa Estaduais - - - - - - 1 33,33t 0,2% - - - 1 0,12
. Diviadc de Material - - - - - - 1 33,33 0,25 - - 1 0,12
. Furdo de Amparo a Tecnologla - - - - - 1 33,331 0,25 - - - 1 0,12
MINISTERIO DO INTFRIOR 24 | 100,00 8,54 17 |ao0.00| 239,53 6 | 200,00} 1,48 2 | 100,00 1,44 9 5,64
. Governos de Territdrioce - - - - - - 4 €5,67| 0,99 - - - 4 0,46
. Cia.de Aguus e Rogotos de Roraim: 12 50,00} 4,27 - - - 1 16,67) 0,25 - - - 13 1,50
» Superint,do Vale dv 380 Pranciaco 4 16,67 1,42 - - - - - - 1 50,001 0,72 5 0,58
. SUTHAMA - - - 1 5,821 2,33} -~ - - - - - 1 0,12
. SUDENE - - b 29,40} 11,63 - - - - - - 5 1,50
. SUDAR - - - - - 1 16,67} 0,25 - - - 1 0,12
. FUNAI 4 16,67 1,42 1 | 64,72} 25,56{ - - - 1 50,00f 0,72 16 1,84
. DHOCS 1 4,17} 0,36 - -~ - - - - - - - 1 0,12
. OKC3 1 4,17 0,36 - - - - - - - - - 1 0,12
. COLLERAS 2 8,331 0,71 - - - . - - - - 2 0,23

€L1
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NATUREZA DO DELITO APROPRIAGAO INDEBITA SUPRIMENTO NAO COMPROYADO INFRINGENCIA AS NORMAS 0 U T RAS T 0T AL

QUANT. [%/A SOMA | %/0 TOTAL} QUANT. {%/0 TOTAL{¥/0 TOTAL | QUANT. { %/A SOMA! /0 TOTAL{ QUANT. [ %/A SOMA| %/0 TOTAL] QUANT. {%/0 TOTAL

INSTETUICAO/ORGAO (A) DA INST. [DACOL(A)] (B)  [pAcCOL(B)[DACOL{B)| (C) [ DA INST.{OACOL(C)| (D} |DAINST.|DA COL(D}| (E) }DA COL{E)
KIRISTERIO DA JUSTIGA - - - - - - 7 (200,001 1,72 3 ] 100,00 2,16 plo} 1,15
« Dep.Fed,de Seguranca Publica - - - - - - - - - 3 }100,00) 2,16 3 0,35
. Academia Nacional de Polfcia - - - - - - 4 57,14 0,99 - - - 4 0,46
. Divisio de Pol{cia Federal - - - - - - 1 14,29 0,25 - - - 1 0,12
. Sup.Reg.de Polfcis Federal - - - - - - 2 28,57 0,49 - - - 2 0,23
MINISTFRIO DA MARINHA 2 |100,00{ 0,71 - - - 1 {10000 g,25| -~ - - 3 0,35
« Cart.Hipot.e Imob.do Clube Raval - ~ - - - - 1 1100,00 0,25 - - - 1 0,12
« Tesouraria do Fundo Naval 1 50,00 0,36 - - - - - - - - 1 0,12
» Tesoursria 1 50,00| 0,36 - - - - - - - - - 1 0,12
UIGISTERIO DE KINAS E ENERGIA 1 j100,00} 0,36 2 | 100,00 4,651 13 100,00 | 3,20 2 1100,00] 1,44 18 2,07
. Comissdo Rac.de Energia Nuclear - - - 1 50,00 2,3} 1 7,69 0,25 - - - 2 0,23
. Centrazis Elétricas de Roraims - - - - - - 4 30,77 0,99 - - 4 0,46
« Cia.de Elet.do Nordeste 1 {100,00f{ 0,36 - - - - - - - - - 1 0,12
. Divisdo de Aguas-Dep.Nac.Prod.Mineral - - - - - - - - - 2 | 100,00 1,44 2 0,23
. Distritos do Dep.Nac.de Prod.Mineral - - - - - 2 15,38 0,49 - - - 2 0,23
., Distritos do Dep.de Agud e Energla - - - 1 50,00 2,13 2 15,38 0,49 - - - 3 0,35
+ Distritos do Dap.Rac.de Prod. Minersl - - - - - - 4 30,77 ¢,9% - - - 4 0,46
XINISTERIO DA PREV.E ASSISTENCIA S8OCIAL 15 1100,00| 5,34 - - - 28 j100,00 | 6,90 39 100,00 28,06 82 9,14
. IN'FS (ex-IAPC) 1 6,67y 0,36 - - - 10 35,71 2,46 4 10,26 2,88 15 1,73
« 1iPS (ex-IFASE) 1 6,67] 0,36 - - - 1 3,57 0,25 - - - 2 0,23
. IiPS (ex-SANDU) - - - - - - - - - 2 5,13} 1,44 2 0,23
. InPS (ex~S&PS) 3 20,00{ 1,07 - - - - - - 4 10,26} 2,88 7 0,81
« IIPS (ex~SASSE) - - - -~ - - 10 35,71 2,46 - - - 10 1,15
o INPS (ex-IAPI) - - - - - - - - 5 12,82 3,60 5 1,50
. TIPS (ex-IAPTC) g 60,00} 3,20 - - - 5 17,86 1,23 14 35,901 10,07 28 3,22
o LIPS {ex-IAPN) - - - - - - 2 7,14 0,49 7 17,951 5,04 9 1,04
« 1.PS (ex-IAPFESP) - - - - - - - - - 1 2,51 0,72 1 0,12
. INPS - - - - - - - - - 2 5,13] 1,44 2 0,23
. Agéncias Regionais 1 6,671 0,36 - - - - - - - - - 1 0,12
MISISTERIO DAS RELAGOES EXTERIORES - - - A 100,00 2,33 - - - - - - 1 0,12
« Consulados do Brasil no exterior - - - 1 100,00 2,33 - - -~ - - - 1 0,12
KINISTERIO DA SAUDE 3 {200,000} 1,07 1 | 100,00 2,331 23 (200,00% 5,67 5 {100,00{ 3,60 a2 3,68
« Servigo Nac.Fisc.da Medicina - - - - - - 2 8,70 0,49 - - - 2 0,23
+ Dep.Fac.Endemias Rurais - - - 1 100,00 2,33 - - - - - - 1 0,12
« Unidade de Prog.Especiais - - - - - - 1 4,35 0,25 - - - 1 0,12
« Sup.da Camp.Nac.de Sadde Publica-SUCAM 3 | 100,00} 1,07 - - - 2 8,70 0,45 - - - 5 1,50
. Coord.da Assist.Médica Hospitalar - - - - - - 3 14,29 0,74 1 20,001 0,72 4 0,46
. Fundo de Servigos de Seude Piblica - - - - - - - - - 1 20,00) 0,72 1 0,12
. Inst,Rac.de Alim. e Rutrigdo - INAN - - - - - - 1 4,76 0,25 1 20,001 0,72 2 0,23

1781
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NTUREZA 00 DELITO APROPRIAGRO INDEBITA SUPRIMENTO NAO COMPROYVADO IXFRINGENCIA RS RORMAS 0 U T RAS T O0TAL
QUANT. [X%/A SOMA [%/0 TOTAL! QUANT. | %/A SOMA!%/0 TOTAL] QUANT. |%/A SOMA|%,0 TOTAL] QUANT. | %/ASOMA]%/0 TOTAL| QUANT. | %/0 TOTAL
INSTITYICAD/ORGAO (A} [oA INST. [oacotfa)] (B) DA INST.|0A COL(B)] (C) [OA INST.]DACOLLC) (D) DA INST.JoacoL(D)] (E) {oDACOL(E)
. Campanha Nac, contra a Tubsrculose - - - - - 1 4,76 0,25 - - - 1 0,12
. Divisfo Nacional Sauvde Mental - - - - - - 3 14,29 0,74 - - - 3 0,35
. Colonia Juliana Meira - - - - - - 2 9,52 0,49 - - - 2 0,23
. Delegacias Federais da Crianga - - - - - - 3 14,23 0,74 2 40,00 1,44 5 1,50
. Delegacias Federais de Salde - - - - - - 5 23,81 1,23 - - - 5 1,50
ETNISTERIO DO TRABAIRO 2 lio0,00t o,71 - - ~ 136 | 100,001 23,50 8 1100,00 5_&]_«3_ 246 16,80
. Conselhos Regionais de ProfiasCes 1 50,00 0,36 - - - 126 92,65] 31,03 4 50,00 2,8 131 15,07
. Prog.Int.de Preparacio de Mio~de-Obra 1 50,00 0,26 - - - 4 2,%4 0,99 1 12,50 0,72 3 0,63
. Dep.Nac.de NBo-de~Obra - - - - - 4 2,94 0,99 - - - 4 0,45
. Delegacias Regionmis do Trabalho - - - - - - 2 1,47 0,49 3 37,50 2,16 5 0,58
MINISTERIO DOS TRANSPORTES 29 00,00 | 10,32 - - - 4 12100,000 0,991 212 }100,00 | 8,63 45 5.8
. Rede Ferrovidria Federal T2 10,34 1,07 - - - - - - 3 25,00 2,16 6 0,69
. DIER 8 27,59 2,85 - - - 3 15,00 0,74 7 58,33 5,04 18 2,07
» Adoiristragio de Portos ~ DNFYN 2 6,90 L1 - - - - - - - - - 2 0,23
. Contaleria Geral - - - - - - 1l 25,00 0,25 - - - 1 0,12
. Dep.Fac.Portos e Vies Navegdveis - - - - - - - - - 1 8,33 0,72 1 0,12
. Companhia de Docaa - DNPVN - - - - - - - - - 1 8,33 0,72 1 0,12
« Departemento de Pessoal 16 55,17 5,69 -~ - - - - - - - - 16 1,84
TOTAL 281 - |100,00| 43 - 100,00 406 - 100,00| 139 - jioc,00| 869 | 100,00

ETA
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paracao de Mao-de-Obra teve, também, uma pessoa punida, repre-
sentando 05 outros 50 por cento da soma das punigoes atribuidas
as pessoas do referido Ministerioc e os restantes 0,36 por cento
do total de punigoes para esta categoria de delito.

A Tabela 10 mostra que o orgao que teve mais pessoas
punidas por apropriacac indebita foi a Empresa Brasileira de Cor
reios e Telegrafos — EBCT; por suprimento nao comprovado foi a
Fundagao Nacional do Indio — FUNAI; por infringéncias ds nor-
mas foram os Conselhos Regionais de Profissoes e pelo delito
classificado como outras, foi o Instituto Nacional de Previden -
cia Social (ex-IAPTC).

Com recpeito a EBCT cabe um registro sobre o nivel das
pessoas punidas. A quase totalidade dos servidores punidos por
apropriacao indzbita ceonstitui-se de pessoas que ocupam 0S car
gos de postalistas, carteiros, agentes postais e cargos afins,
no geral pessoas com a responsabilidade de receber recursos pe
la venda de selos. ou cartas registradas ou entregar valores re
gistrados, ou reembolsc postal. Na maior parte dos casos, essas
pessoas foram condenadas a recolher aos cofres publicos importﬁﬂ
cias pequenas, refarcando o que se disse quando se comentou 0S
dados constantes da Tabela 7.

0s dados apresentados na Tabela 10 permitem que as ins-
tituigoes nao s¢ localizem os problemas ocorridos a nivel de or
gao, como tamb&m adotem providencias ou treinando o pessoal,
ou intensificando o controle interno, se ainda permanecerem as
condigcoes identificadas pela pesquisa.

Finalmente, a Tabela 11 permite que se visualize a re-
percussac economica das punicoes impostas.

0 Tribunal de Contas da Uniao, no gerai, ao julgar as
contas irregulares condena o responsavel ou a pagar multa ou o
julga em debito com a Uniao.



TABELA 11. PUNICOES APLICADAS NO PERTODO — PELQ VALOR PECUNIARIO
DA PENA, POR ANO, TOTAL E PERCENTUAL SOBRE 0 TOTAL — 1974/78.
AN
74 75 76 77 78 TOTAL |%9/TOTAL -
VALOR®*
0 — 3 51 40 95 82 49 317 38,52
3 - 6 134 41 22 46 22 265 32,20
6 — 10 7 4 7 32 10 60 7,29
10 —4 20 7 6 9 32 10 64 7.78
20 — 50 4 2 9 22 15 52 6,32
50 —i 100 6 1 5 7 5 25 3,04
ACIMA DE 100 8 3 9 8 12 40 4,85
T 0T A L 217 97 156 | 229 124 823 | 100,00

* 0 valor corresponde ao maior salario minimo do pais no ano em que ocorreu a pena.

L
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Em principio, a multa e aplicada quando ha descumpri
mento de normas da administracac financeira e orgamentaria, nao
se verificando prejuizo para a fazenda nacional. Se, no entanto,
ocorrer prejuizo para o erario publico, o titular da conta se-
ra considerado em debito pela importancia equivalente 2 diferen
¢a constatada.

Para facilitar a analise dos dados, tanto as multas
como os debitos foram transformados em salarios minimos ou fra-
gao, em vigor na data em que a pena foi imposta.

Verifica-se, observando os dados da Tabela 11, que
38,52 por cento das penas impostas correspondem ao valor de ate
3 salarios minimos e que mais de 70 por cento das penalidades
aplicadas tiveram o valor de ate 6 salarios minimos.

Chama-se a atengao para o fato de que o total das pu-
nicoes aplicadas nao coincide com o total de servidores punidos
visto que, em alguns casos, varios servidores foram punidos so-
lidariamente com a mesma pena pecuniaria, razao pela qual o to-
tal constante da Tabela 11 nao coincide com os totais das de-
.mais tabelas.

4. As Hipoteses Frente ao Resultado da Pesquisa

A primeira hipotese formulada — maior numero de puni-
goes recai sobre os servidores do Executivo — pode ser verifica
da examinando-se o¢s dados constantes da Tabela 1, os quais
me<tram que 99,88 por cento das punicoes oceorridas no periodo
da pesquisa referem-se a servidores do Poder Executivo.

A segunda hipotese — os servidores da administracao
direta estao sendo mais punidos do que os servidores das au-
tarquias e das organizacoes publicas de direito privado — tam-
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bem pode ser considerada como confirmada, visto que 0S dados

constantes da Tabela 3 dizem que: 37,51%, 33,03% e 29,46% das

punigoes ocorridas no periodo, recairam, respectivamente, sobre os
servidores da administracao direta, autarquica e entidades pu-
blicas de direito privado.

A terceira hipotese - o numero de punigoes cresce no
sentido da base da piramide organizacional - tem na Tabela 5 a
sua confirmacao.

A quarta hipotese - a apropriacao indebita € o deli-
to responsavel pelo maior numero de punigoes impostas pelo Tri
bunal de Contas da Uniiao - nao foi confirmada, visto que o de-
lito responsavel pelo maior numero de pessoas punidas foi a
infringencia as normas, conforme pode ser verificado na Tabela
6.

Finalmente, a quinta hipotese - as punigoes por apro
priagao indebita concentram-se nos niveis hierarquicos inferio
res - foi confirmada, consoante os dados oferecidos pela Tabe-
la 7.
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VI - 0 CONTROLE COMU MECANISMC DE AVALIAGCAO E APERFEIGOAMENTO

DA ADMINISTRACAO: uma visao prospectiva

Ackoff sugere que controlar e avaliar as decisdes im-
plementadas, buscando descobrir deficiencia mediante a comparc:-
cao do resultado obtido com o programado, objetivando a adogao
de medidas corretivas quando o sistema de controle detectar des
vios significativos, sugerindo gue o processo de controle envol
ve quatro etapas: "1) prever os resultados de decisoes na forme
de medidas de desompenno; 2) reunir informacao sobre desempenho
real; 3) conparar 5 desempento real com o previste; e 4) verifi
car quando uma decisac foi ceficiente e corrigir o procedimento

que a produziu e suas consegldencias, quando possivel.

Loem relcciona cinco falsos conceitos de controle: 1)
se voce cuidar Zas peguenzs coisas, as grandes cuidarao de si -
no geral detendido pelns administradores orientados para deta-
lhes; 2) @ principal finalidade do controle @ verificar a obe-
diencia — conceito defendido pelos administradores "defensivos",
preocupados com a cbediencia as normas, politicas e orcamento;
3) o melhor controle e o menor controle — defendido pelos admi-
nistradores cujas organizacoes sao desorganizadas; 4)ao controllier:
cabe a tarefa de controlar — defendidc pelas pessoas de staff
que interferem nas decisoes de respancabilidade dos administra-
dores de linha; e 5) o relatcrio exime as pessoas da responsabi
lidade — expediente usado por certos administradores que ao co-
municarem, por escrito, ao Seu superior hierarquico, 05 proble-
mas que ocorrem em sua area , nao se consideram responsaveis pe
10 que posse acontecer,2

VACKOFF, Russel. Op. cit., p. 78.

2LOEM, Raymund. Administracao eficaz, 3a. ed. (Rio de Janeiro: Zahar, 1976)
p. 251-53.
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Drucker admite que a guestao basica na organ1zagao de ’
um sistema de controle € a def1n1gao do que deve ser controlado,
sugerindo que os controles devem concentrar-se nos resultados
tanto para os eventos mensuraveis como para os intangiveis ou
nao-mensuraveis. Salienta, ainda, que a medida da eficiencia irn
terna da organizagao, ou seja, o0 esforgo despendido, em princi-
pio nao constitui problema maior de mensuragao, devendo ser da-
da especial atencao ao registro e quantificacao dos resultados
em termos de preodutos finais oferecidos a sociedade.3 “De nada
valera ter o mais eficiente departamento de engenharia se este

. 4
criar os produtos errados."”

0 controle e habitualmente entendido como uma das eta-
pas do planejamento, sendo um meio a disposicao do administra -
dor para acompanhar a execu¢ao das atividades. Nao so e previs-
to como necessarioc as correcoes das distorgoes que possam ocor
rer durante a execucao de uma acao planejada, como tambem para
recolher subsidios tendentes a tornar as p-ogramacoes futuras
mais realistas.

A funcao de um sistema de controle e estabelecer um
mecanismo para medir os resultados e compara-los com os objeti-
vos previamente definidos, visando introduzir correcoes pertinen
tes. Sua razao de ser e justamente melhorar o rendimento. Um
sistema de controle e adequado na medida em que provoque efei-
tos positivos no rendimento cu nos resultados finais. So e jus-
tificavel quando apresentar vantagens comparativas, naoc devendo
ser entendido como custos de controle somente os onus financei-
ros decorrentes de infra-estrutura e operacoes do sistema, mas
tambem os problemas que pode acarretar a administracao, levan-
do-a, algumas vezes,a ineficiencia pelo emperramento, etc., ou a
ineficacia organizacional em termos do nao alcance dos Seus obje

3
4

DRUCKER, Peter F. Administracaoc, op.cit., p. 546-47.
Ibid., p. 546.
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tivos.

De outro lado, devem ser creditados ao controle nao
so os elementos informativos que possam reunir, referentes a ati-
vidade-fim e 3 atividade-meio, mas também as informacoes vincu-
ladas a probidade no uso dos recursos. ’ '

A atividade administrativa nao ocorre no vacuo e nem
e obra do acaso; & dirigida e busca um fim. Ocorre num contexto
onde o Estado nzo e um espectador, e sim um ator participante
do "mundo" economico e social tendo, muitas vezes, que interfe-
rir naquele momento, sob pena do retardamento da sua agao resul
tar na inoportunidade do ato. A intervencao do governo no domi-
nio privado nao e decorrente de vontades individuais, mas tra-
duz uma nova concepgao do papel do Estado. Justifica-se a exis-
tencia dos recursos, dos orgaos, dos servidores, das normas le-
gais, etc., porque o Estado tem objetivos a alcancar, os quais,
uma vez atingidos, traduzem-se em bens e servicos postos a dis-
posicao da sociedade.

1. 0s Avancos ja Conseguidos

A reforma realizada na administracao publica federal,
a partir da Constituigcao de 1967 e os demais diplomas legais com
plementares parece ter-se baseado no pressuposto de que a admi
nistracao financeira deve ser ajustada ao tipo de organizacao
global da administracao publica, onde o controle deve ser exer-
cido de forma a permitir uma acao eficiente nao so do controie
em si, mas tambem das gestoes, que tem o encargo de, ao aplice-
rem oS recursos, obterem os melhores resultados em proveito da
coletividade.

Indiscutivelmente a substituicao do controle previo
pelo controle a posteriori deu a administragao maior dinamismo,

ao mesmo tempo em que atribuiu aos orgaos-meio do Executivo A
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responsabilidade de processar a despesa atendendo aos requisi
tos de ordem legal. Nessas circunstancias o administrador ficou
dependente do apoio de uma infra-estrutura administrativo-finan
ceira com um nivel de competencia, no minimo, razoavel, sob pe-
na de, posteriormente, quando do julgamento das prestagoes de
contas, ter que se justificar, ou mesmo se responsabilizar por
omissoes ou descumprimento de normas legais.

Sendo o controle a posteriori, por definigao, repres-

sivo, € conveniente que a sua acao seja ajustada de forma a nao se
tornar um instrumento tendente a inibir, intimidar ou mesmo anu
lar a agcao do administrador. Se,de um 1lado, o controle a poste-
riori pode promover a dinamizagao da administracao, de outro
pode tornar-se num mecanismo de intimidacao e subordinacao da ad
ministracao ao proprio controle, caso em que se configuraria o
desvio das funcoes de ambos.

Para que tal fato nao ocorra o sistema de controle nao
deve se ater apenas ao exame formal da despesa publica, preocu-
pado em observar tao-somente as disposicoes legais e regulamen-
tares atinentes as notas de empenho, aos prazos, as ordens e re
quisicoes de pagamento, etc. Outros elementos, tao ou mais im-
portantes, devem ser objeto de controle, e se aprecia-
dos, juntamente com os aspectos legais, poderiam fornecer uma vi
sao nao distorcida das gestoes. |

Neste sentido, o legislador brasileiro, ao estabelecer
o controle orcamentario a posteriori, criou o controle program§

tico, e a integracao de ambos nao so poderia banir um tipo
de controie tido por todos como negativo, mas tambem poderia fun
cionar como o feedback da administragao, capaz de reunir infor-
macoes sobre a conveniéncia e oportunidade da modificacao, par-
cial ou total, dos programas ou das normas.

0 controle programatico, ac ressaltar as realizagoes
possibilita que os administradores sejam comparados em termos



184

de desempenho de suas gestoes, fornecendo elemento as autorida-
des superiores para afastarem dos cargos de direcao agueles ad-
ministradores denominados por Merton de "burocratas virtuosos".

0 controle atraves das realizacoes modernamente & en
tendido como o mais eficiente e o0 que menos sobrecarrega as partes
— administracao e sistema controlador — portanto, recomendavel
quando se busca a eficiencia e especialmente a eficacia.

Pode-se ainda atribuir ao controle programatico a fun
cao de atenuar os excessos de um controle puramente formal,prin
cipalmente gquando realizado a posteriori.

Unoutro aspecto positivo da reforma sofrida pelo Tri-
bunal de Contas da Uniaoc diz respeito a nova metodologia de tra
balho. As inspecobes in loco, atraves de auditorias, permitem que
alem de exame documental seja identificado tambem o material ad
quirido ou a constatacao do servico executado, equivalendo di-
zer que, posteriormente a 1967, a fiscalizagao financeira tem
condicoes de examinar a despesa nos seus aspectos legal e moral.

x

Parece que o ponto deficiente no atual sistema de con'

trole exercido sobre a administracao publica e o que diz respei

to 3 ineficacia do controle sobre os resultados.

2. 0 Controle Integrado: uma conquista a ser obtida

Ao se pretender alterar substancialmente a administra
¢ao, na sua forma e nosS seus propositos, deve-se flexibiliza-1la,
permitindo que ocorra a inovacac e a criatividade, visto serem
variaveis que se correlacionam significativamente com a moderni
zagao. No caso da administracao publica,o administrador deve bus
car nas normas legais as referencias para orientar a sua acao,
devendo, inclusive,ter o cuidado de se restringir aos Timites
permitidos pela lei, e mais, 0o que entendem os executores da lei

!
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como valido e permissivel. Nagc podera, muitas vezes, exibir a
plenitude das suas potencialidades no que se refere a criativi-
dade e inovagao porque as normas juridicas ao mesmo tempo em
que disciplinam e conferem uma certa uniformidade e previsibi-
lidade de agao num contexto amplo, bitolam, inibem e, de certa
forma, nivelam os administradores publicos.

0 controle, se exercido de forma permanente e pu-
nitivo, podera constituir-se numa ameaga a seguranca do adminis
trador, o qual, se guiser manter a sua posigao hierﬁrquica,dg
vera orientar o seu comportamento buscando atender, prioritaria
mente, aqueles aspectos que podem comprometer a sua permanencia
no cargo. Assim, se o sistema controlador definir como importan
te os aspectos contabil-juridicos, provavelmente para o atendi-
mento dessas atividades serao deslocados os melhores servidores
e demais recursos, independente das consegliencias que tal deci-
sao possa ocasionar em termos de enfraguecimento das demais a-
reas de trabalho, podendo, em alguns casoes, tal situagaoc gerar
uma certa dependencia do orgao controlado em relagac ao orgao
controlador.

Em principio, 0o grau de dependencia tende a variar na
razao direta da intensidade de pressao exercida pelo controle,
podendo manifestar-se sob varias formas e atingir a organizacao
inclusive nos seus objetivos. 0 deslocamento dos objetivos, se
ocorrer, ao mesmoe tempo em que desatende a clientela, pode desa-
creditar a organizacgao perante a opiniao publica, contemp]ando;
muitas vezes, interesses meramente pessoais.

0s resultados da pesquisa, registrados no capitulo an
terior, o comportamento timido do administrador publico com
relagac a inovacao e a criatividade e o seu excessivo apego as
regras da administracao financeira, a ponto de, seguidamente,sa
crificar a atividade-fim, estao a indicar a existencia de pres
soes no sentido do cumprimento de normas.

Sharkansky observa que o aspecto mais elementar do tra
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balho do auditor do governo dos Estados Unidos e a verificacao
de que as despesas estio sendo feitas de acordo com a legisla-
¢ao existente. Alem desses aspectos, salienta Sharkansky, o au
ditor americano parte para corsideragoes referentes a eficien-
cia dos gastos, assumindo uma posi¢cao de analiste de sistema,
abandonando a analise isolada do ato para ingressar no merite
da despesa.5

0 orgao de controle dos gastos publicos, nos Estados
Unidos, define tres tipos de contabilidade: 1) a contabilidade
fiscal; 2) a contabilidade administrativa; e 3) a contabilidade
de programas, tendo as seguintes fungoes: a) examinar os relato
rios financeiros preparados pelas unidades administrativas; b)
aprovar os processos contabeis em uso; c) verificar o aspecto
legal das despesas; d) impedir pagamentos de compras ilegais;e)
avaliar o desempenho administrativo correlacionando-o com 0s ob
jetivos do programa de trabalho; f) definir objetivos e avaliar
resultados dos programas; g) assessorar o poder lecgislativo quan
to ao desempenho das unidades administrativas; h) assessorar o
poder legislativo com relagac ao planejamento dos programas; e
i) informar ao legislativo e ao publico em geral sobre o anda-
mento dos programas governamentais.

No exame do ato administrativo, buscar-se somente o
aspecto legal e reduzir a administracao publica a ordem juridi-
ca. Existem outras dimensoes que,se desconsideradas,podem condu
zir a uma analise injusta ou inconveniente. Assim, se na analise
do ato administrativo for considerado somente o aspecto fi
nalistico, descurando-se do exame da legalidade, dificilmen-
te o ‘analista podera emitir um parecer que expresse com rigor a

5SHARKANSKY, Ira. The politics of auditing, in: SMITH, Bruce{editor). The new
political economy: the public use of private sector (London: The Macmillan
Press Ltda., 1975}, p. £79-80.

S1bid., p. 284-85.
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conveniencia ou inconveniencia da ag¢ao do administrador.

Parece que se 0 sistema de controle passasse a exigir
resultados, o administrador seria estimulado a orientar sua
agao para o alcance dos objetigos do governo, nao realizando
gastos, rigorosamente amparados pela lei, com bens ou servigos
superfluos e ainda, possivelmente, n3dc usaria recursos humanos
e financeiros do governo para a sua promogao pesscal. Admite-se
que se avaliado fosse pelos produtos finais oferecidos a socie-
dade e se a sua permanencia no cargo dependesse do nivel de pro
ducao alcancado, seguramente haveria de aplicar os recursos bus
cando ultrapassar as metas programadas.

Propoe-se que o ccntrole sobre os ates administrati-
vos que resultem em despesas venha cobrir, com igual enfase, &S
dimensoes de moralidade, finalidade e legalidade, estabelecen-
do-se o que alguns tem chamado de controle integrado.

Para o exercicio do controle integrado a Constituicao
de 1967 ofereceu instrumentcs ao sistema, ao prever o controle
programatico comc um dos objetivos do controle interno. No en
tanto, o sistema de controle nao se tem utilizado e parece nao
ter, ainda, maiores interesses pelo controle programatico, vis-
to que as pressces exercidas sobre os dirigentes sao unicamente
no sentido do reforgo das estruturas de controie contabil-juri-
dico, determinando que este tipo de controle, a nivel de Poder
Executivo, se hipertrofiasse em relacao ao controle sobre os re
sultados.

0 controle integrado poderia ser conceituado como G
acompanhamento e aferigao dos atos administrativos, nos aspectos
legais, finalisticos e da moralidade do ato. A ideia do contro-
le integrado pressupoe uma visao global e a analise das varias
dimensoes, onde o todo nao seja julgado pela apreciagao de uma
parte e onde,no exame das partes,nao se perca a visao do todo.
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Jappur, examinando as relagoes entre a legalidade, a
moralidade e a legitimidade do ato administrativo, assim se ex-

pressa:

"Nao basta assegurar a ordem juridica. Importa,
tambem, o resguardo da moralidade administrativa.
0 legitimo gira em torno da moral, enquantoo le
gal,em torno do direito. O 1eg1t1mo tem, por is
so, maior dimensao ou alcance de compreensao
Permite dai concluir que o ]egal e necessariamen
te legitimo, mas nem todo o legxt1mo e legal.Do
angulo noso]og1co, o ilegal e sempre ilegitimo,
mas o ilegitimo nem sempre e ilegal. Assim pare
ce porque o conceito de legalidade move-se den-
tro do direito positivo, enquanto a nogao de le-
gitimidade e da orbita do direito natural. A le
galidade e mais questao de direito do que de fa
to. A legitimidade e mais questao de fato do que
de direito."7

Mais adiante Jappur completa o seu pensamento propon-

do:

“E importante, no direito administrativo, obser
var os problemas de origem e fisionomia interna
do ato do que a sua _simples roupagem externa ou
forma]( .) A omissao ou pretericao a forma vi-
cia o ato administrativo. Ha formalidades subs-
tantivas e secundarias. Estas ultimas nao viciam
0s atos uma vez inobservadas. (...) O controle
integrado esta, na atualidade mals voltado a subs
tancia do que a forma, mais a moralidade do que
a legalidade do ato.

Se no sistema de avaliacao da administracac publica

nao for levado em consideracao o descumprimento das metas pro-

gramaticas,

havera inevitavelmente um desvio no desempenho glo-

bal do. governo, com repercussoes nos propositos do Estado.

3. 0 Reestudo das Competencias: a busca de uma utopia

Muitas pessoas entendem que o sistema de controle so-

bre a administracaoc publica deve preocupar-se, prioritariamente,

7JAPPUR Yunes F. Jose. "Controle integrado do ato administrativo".Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, FGV, v. 123, jan./mar.1976, p. 56.

81bid., p. 57.
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com a probidade no uso dos recursos do Estado, identificando e
punindo os servidores desonestos ou denunciando os malversado-
res responsaveis pela realizacao de determinadas operacoes fi-
nanceiras que tendem a desviar os recursos publicos para certos
fins sociais duvidosos como,por exemplo, os financiamentos a i-
neficiencia e ineficacia empresarial, atraves de empréstimos as
empresas privadas falidas.

A segunda e terceira prioridade atribuida ao controle,
por outras tantas pesscas, seriam, respectivamente, a avaliagac
dos resultados e a afericao do cumprimento das normas da admi-
nistracao financeira e orgamentaria.

Nos dias atuais, parece que ainda existem algumas pes
soas entendendo os objetivos do controle numa ordem de priorida
de inversa, provavelmente porque nao lhes interessa entender
diferente ou porque visualizam a acao administrativa por um pris
ma muito tradicional.

A verificacao da observancia ou nao do cumprimento das
normas e, seguramente, uma tarefa simples em relacao a afericao
das outras dimensoes.

“Nas entidades publicas, no entanto, normalimen-
te caracterizada por um processualismo acentua-
do, as normas administrativas constituem parame
tro central do controle da organizagao (... 0s
objetivos e valores, sendo algo amplo e ambiguo,
refletem menor falta de controle por parte da
organ1zagao do que as regras administrativas,
que sdo concretas e verificaveis."10

Efetivamente a ambigllidade e amplitude dos objetivos
do Estado podem ser admitidas se examinado o problema num con-
texto amplo; porem, a nivel de departamento, a nivel de servigo

]OMDTTA, Paulo R. Planejamento estrategico em ..., op. cit., p. 11.
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ou setor, a situacao ja sec mostra diferente, podendo a programa
cao ser dimensionada e aveliada com a utilizacaoc de parametros
ajustados as diversas areas de trzbalho e com o estabelecimento
de fluxos de informacoes ascendentes e descendentes.

A tarefa de um sistzma de controle que traga como pro-
posta de trabalho a coibicao de abusos, a pressao no sentido da
obtencao dos resultados e a aferigao do cumprimento das normas
nao € nada facil,se for levado em consideragao o universo que
deve abarcar. Peo e

Visto ¢ probiema ner um jado somente, parece que se o
controle concentrasse os seus esvorgos fiscalizando a adminis -
tracaoc indireta, estaria controlando cerca de 96 por cento dos
gastos publicos; porem,se admitido que as empresas estatais tem
caracteristicas proprias e que as organizagoes devem ter uma es
trutura adequada as suas caracteristicas, provavelmente ao se
exigir das administracoes comportamentos f3dronizados,estar-se-
ia limitando-as, inibindo-as, nzo as responsabilizando por even-
tuais fracassos.

Se o Estado,ac criar entidades estatais de direitopri
vado,busca oferecer-lhes as flexibilidades desfrutadas pelas em-
presas privadas, deve exigir dos gestores que observem as dimen
soes de eficiencia, eficaciez ¢ efetividade, ajustando os valo-
res internos ao meio em que operam e estabelecendo internamente
um ambiente de congruencia entre as subunidades e o sistema or-
ganizacional global.

Interferencias exogenas, especialmente rejacionadas
com os valores internos da organizacao,tendem a gerar inflexibi
lidades e ambigtiidades, as quais podem, no curto e médio prazo,
afetar a eficiencia e eficacia organizacional e,a longo prazoe
comprometer a efetividade.

Outra conseqliencia seria o descumprimento de normas
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prescritivas inadequadas, por desatualizadas,ou por pretenderem
o ato perfeito; em qualquer dos casos estaria presente o fenome
no denominado de formalismo administrativo.

Parece claro que para o exercicio de um controle efi-
ciente e eficaz que pretenda abranger as tres dimensoes do ato
administrativo — moralidade, finalidade e legalidade — deve ser
reestudado o assunto em termos de prioridade e infra-estrutura
de controle, reexaminando-se, a partir dessas variaveis, as res
pectivas competencias das organizagoes que compdem o sistema con
trolador. f. : A - e e

~"

3.1. Uma nova proposta de trabalho

Se admitirmos que a ordem de prioridade para o con-
trole do ato administrativo seja a mcralidade, em primeiro lugar,
e os resultados e a legalidade em segundo e em terceiro lugar,res
pectivamente, deve ser examinado de imediato quem deve ocupar-
se do qué. Em outras palavras, que organizacao deve, priorita
riamente, ocupar-se dessa ou daquela dimensao do ato administra
tivo.

A divisao de tarefas poderia, ao responsabilizar de-
terminado orgao pelo controle da moralidade, por exemplo, ofere-
cer parametros para a avaliacao dessa organizacao na medida em
que, ao nao exercer com eficacia a sua principal atividade,teria
dificuldades em justificar a sua propria razao de ser. No mes-
mo sentido, ao se delimitar, em principio, os objetivos das orga
nizagoes que compoem o sistema controlador, provavelmente seriam
estimuladas a perseguir os resultados, direcionando as suas
potencialidades para alcancar os objetivos que lhes foram atribui-
dos.

Aceito como valido o que se disse, pode ser examinada
a alteracao das competéncias a partir das dimensdes do ato admi
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nistrativo frente as relacoes de causa-efeito e as caracteristi
cas dos orgaos que compoem 0 sistema de controle.

Admite-se que 0 nao alcance dos resuitados em termos
quantitativos e qualitativos pode ser conseqliencia da enfase zo
cumprimento de normas; de outra parte, pode ocorrer que o dec
cumprimento de normas seja decorrente da enfase no alcance dos
objetivos, identificando-se, portanto, uma relacao imediata de
causa-efeito entre essas duas dimensoes do ato administrativo.
Nessas circunstancias, parece conveniente que o controle sobre
essas dimensoes seja atribuide a uma so estrutura. Em outras
palavras, 0 O0rgao que viesse 'a ser responsabilizado pelo con-
trole dos resultados deveria praticar tambem o controle da lega
lidade, como uma estrategia para o aperfeigoamento da administra
¢ao na medida em que o ordenamento legal, paulatinamente, tende
ria a ser ajustado a uma realidade socio-economico~cultural.

Na mesma linha de raciocinio, a dimensao moralidade a
tribui-se caracteristicas particulares, na medida em que nao ha
uma relacao imediata de causa-efeito com as demais dimensoes do
ato administrativo.]l Pode ser apreciada isoladamente das de-
mais, sem prejuizo dos resultados organizacionais, por entender-
se a desonestidade administrativo-financeira como um desvic gra
ve de comportamentos individuais, identificavel independentemen
te da funcao que o servidor exerce e da atividade executada pe-
lo orgao ou instituicao a que pertenca, guardando relagoes com
problemas circunstanciais, provavelmente de ordem subjetiva, de
ordem socio-economico-cultural e pela ineficiencia do sistema
de controle.

Ao admitir-se, tambem, que a malversacao dos recursos
publicos nao e ‘"privilegio" dos servidores situados na base da

]]Identifica-se uma relacao mediata da imoralidade administrativa-financeira
com o ordenamento legal atraves do formalismo, nos termos propostos por
Riggs.
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piramide organizacional, podendo ser praticada por agentes po-
1iticos e administrativos acupantes de posicoes hierarquicas e-
levadas, muitas vezes dispondo de influencias pessoais e de

cobertura politica, deve-se ter a prudencia de atribuir-se o con
trole sobre a moralidade, como tarefa prioritaria., ao orgao que
disponha de maior grau de indepnendencia politico-administrativa.

Inegavelmente o orgao que reune as melhores potencia-
lidades para exercer o controle da moralidade com eficacia e o
Tribunal de Contas da Uniao, nao so pela sua tradigao de auste-
ridade, pelas prerrogativas, asseguradas em lei, para os cargos
dos seus Ministros, mas tambem pela sua desvinculacao adminis-
trativa dos poderes constituidos da Uniao.

Com referencia as demais dimensoes do ato administra-
tivo — finalidade e legalidade — pela relacao de causa e efeito,
pela complexidade da apreciacac a distancia da conveniéncia ou
nao de determinados procedimentos administrativos face a diver-
sificacao das atividades do governo, pelo que representa a admi
nistracao indireta em termos de gastos publicos e ainda, buscan
do minimizar as ambigdidades, incongruencias e inflexibilidades
das estruturas administrativas,.propae~se que seja responsabiii
zado pelo aferimento dessas dimensoes o controle interno, a car
go da propria administracao.

3.2. A operacionalizacao do modelo

0 modelo proposto pretende, em ultima analise,um contro
le mais cerrado sobre os servidores corruptos, sem dificultar o
alcance dos resultados, permitindo que os administradores pﬁb!i
cos bem-intencionados trabalhem com uma margem maior de flexibi
lidade, a partir da premissa de que sao honestcs ate que provem
o contrario.

Pretende-se para o Tribunal de Contas da Uniao uma vigi-
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lancia mais efetiva sobre os malversadores dos recursos publi-
cos ao libera-lo,em grande parte do controle puramente lega-
1istico, perhitindo que direcione a sua acao e volte a sua es-
trutura a busca dos servidores desonestos, quer situem-se,
hierarquicamente, nos niveis inferiores ou nao.

0 controle externo permaneceria competente para alcan
car e penalizar todas as pessoas responsaveis por bens e valo-
res que tivessem ocasionade prejuizos a fazenda nacional atra-
ves de atos de ma-fe de forma que, ao serem divulgadas punigoes
impostas pelo Tribunal de Contas da Uniaoc, a sociedade tomaria
conhecimento de que algum servidor corrupto estaria sendo respon
sabilizado e o patrimonio da Uniao resguardado.

Nos casos em que nao se verificassem desonestidades,
as penalizacoes seriam impostas aos servidores, pelas autorida-
des competentes da instituicao a que pertengam, por proposta dos
respectivos orgaos do controle interno — programatico ou conta- .
bil-juridico.

Na eventualidade do controle externo detectar irregu-
laridades nao identificadas pelo controle interno,tendentes a
ocasionar prejuizos a fazenda nacional decorrentes muitas ve-
zes, de equivocos, erros de calculos,pagamento a maior,recebimen
to a maior ou outras faltas desse genero,nao caracterizadas co-
mo atos de ma-fe, o Tribunal de Contas somente cancelaria a res
ponsabilidade do titular da respectiva conta apos o controle
interno da instituigao a que pertencesse o servidor remeter-lhe o
documento comproosatorio de que o funcionario recolheu aos co-
fres publicos a diferenca apurada.

A constatagao,pelo controle externo, da grande inciden
cia ou reincidéencia no descumprimento de normas, poderia culmi-
nar numa representacaoc do Tribunal de Contas, em termos que en-
tendesse conveniente, ao Chefe do Executivo, ao Congresso Nacio
nal ou aos titulares das instituigbes e orgaos — Ministros de
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Estado, Presidentes de Tribunais, Presidentes de Autarquias e en
tidades estatais, Inspetorias-Gerais de Finangas etc.; alertan-
do-o0s para os problemas, caso em que o controle externo funcio-
naria tambem como feedback do controle interno para os aspectos
contabeis e juridicos.

De outra parte, o controle interno, ao constatar deso
nestidades praticadas por servidores responsaveis por bens e va-
lores da Uniao, alem de‘sugerir providencias na esfera adminis-
trativa, levaria o caso ao Tribunal de Contas para serem repara
dos os eventuais prejuizos ocasionados ao erario.

Busca-se, fundamentalmente, algumas alteracgoes nas res
ponsabilidades e atribuigoes dos controles interno e externo,
‘especialmente no que se refere aos seus papeis e as competen-
cias para punir os infratores.

Limitar a agao punitiva do Tribunal de Contas da Uniao
somente aos servidores corruptos nao so estimular3d o controle
externo a alcanga-los, como tambem eliminaria uma certa depen-
dencia dos bons administradores para o controle externo.

Atribuir-se ao controle interno a responsabilidade de
aferir o cumprimento das metas organizacionais e normas disci-
plinadoras da conduta administrativa poderia influir no desem-
penho organizacional, minimizando o formalismo e legalismo pe-
la alteracao de normas inadequadas ou pela substituigao de pro-
gramas que geram produtos nao demandados pela sociedade.

A proposta no sentido de atribuir-se ao superior hie-
rarquico competencia para punir o subalterno infrator de normas,
visa gerar um vinculo maior entre comandantes e comandados, pro
vavelmente eliminando a dependencia da administracao ao contro-
le — restabelecendo a dependencia da administracao para com a



196

administracao, ao possibilitar que as infracdoes as normas sejam
correlacionadas com negligencias pessoais ou com as deficienci-
as organizacionais em termos de infra-estrutura de apoio, ou co
mo alternativa valida para o alcance dos objetivos.

Ao se responsabilizar as direcoes superiores pelas
punicoes aos seus subordinados, quando da inobservancia de nor-
mas, provavelmente nao ocorram certas punigoes a alguns adminis
tradores, especialmente os conceituados como subalternos, 0s
quais, por nao disporem de pessoal auxiliar habilitado, freqlen
temente sao submetidos a situacoes constrangedoras ao serem pe-
nalizados pelo Tribunal de Contas da Uniao.

De outro lado, parece que o Tribunal de Contas da Unias
esta sendo sacrificado ao se ihe deferir competencia para pu-
nir as infﬁacBes por descumprimento de normas, na medida em que,
na ausencia de outros parametros, julga a regularidade de manei
ra muito formal, desconsiderando aspectos importantes que envol
vem o ato formalmente irregular.

Como se nao bastasse um certo ceticismo existente nc
seio da administracao publica com relagao a atuacao do Tribunal
de Contas da Uniao, especialmente pelas punicoes impostas,muitas
vezes alcang¢ando bons administradores, freqtentemente a impren-
sa publica materia sobre a acaoc do controle externo, que tendem

a desgasta-lo perante a opiniao pﬁbh‘c:a.]2

Pode estar acontecendo que o elevado numero de puni-
¢oes de pouco impacte — no geral decorrentes de multas aplica4
das por descumprimento de normas — estejam prejudicando a ima-
gem do Tribunal de Contas da Uniao perante a administragao e a
opiniao publica.

]ZRecentemente o Jornal Estado de Sac Paulo publicou materia referente a agdo
punitiva do Tribunal de Contas da Uniao com o segu1nte titulo: "TCU fisca
1iza_contas, mas s0 pequenos infratores sao punidos™. No corpo do traba-—
Tho e insinuado que os grandes problemas nao sao aprec1ados devidamente
pelo TCU. Jornal Estado de Sao Paulo de 06/8/1980.
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A pesquisa realizada no periodo de 1974-78 mostra que o
descumprimento de normas foi a causa determinante da punicao
de mais de 46 por cento dos servidores punidos no periodo e que
mais de 70 por cento das punigoes foram com valores de até seis
salarios minimos.

Seguramente, nao interessa nem a administragao nem a |
sociedade o desgaste do controle externo. E necessario e conve-
niente que se reestude e se busque a maneira do Tribunal de Con
tas da Uniao fortalecer sua posigao de orgao moralizador da ad-
ministragao publica federal.

Parece, no entanto, que qualquer alteracao no sistema
de controle interno e externo, especialmente no que diz respei-
to as competéncias, vai depender muito mais de propostas do pr§
prio Tribunal de Contas da Uniao do que de providencias dos Po-
deres Executivo e Legislativo.
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VII - CONCLUSAD

0 controie financeiro e orgamentario exercido pelo
Tribunal de Contas da Uniao sobre a administracao publica prec
cupa-se com o fiel cumprimento da legislacao pertinente, rela-
cionando, responsabilizando e punindo o administrador, pela o-
missao, descumprimento das normas ou pela apropriacao indebita.

Os dados oferecidos pela pesquisa realizada permitenm
que se trace o perfil do punido, que se estabeleca a tipologia
da punicao e se caracterize o delito mais praticado.

Delineia-se o perfil do punido, em sentido geral, como
sendo um servidor pertencente ac Poder Executivo (99,88%), da
administragao direta (37,51%), de nivel hierarquico classifica-
do como subalterno (65,48%) e que tem a responsabilidade de a-
plicar os recursos da Uniac.

A tipologia da pena & estabelecida em reiagao @ posi-
¢ao que o agente publico—politico ou administrativo— ocupa na
hierarquia governamental.

Nao houve agente politico punido. Exagerando-se, po-
der-se-ia dizer que n3o ha qualquer tipo de penalizagao para es
sa categoria. Ja o tipo de pena aplicada ao agente administrati
vo de nivel superior e a multa por descumprimento das normas da
administracdo financeira e orcamentaria, representando 95,74%
das penas sofridas pelos servidores dessa categoria.

A tipologia da punigao aos agentes administrativos de
nivel intermediario € tambem a multa por infringencia as normas,
representando 89,32% das punicoes aplicadas a essa categoria de
servidores. .

A tipologia da punigao aos subalternos & o debito de-
corrente da pratica de atos de ma-fe, classificados como apro-
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priacao indebita, correspondendo a 47,10% das punigoes atribui-
das a essa categoria de funcionarios.

Caracteriza-se como o deiito mais praticado o descum-
primento das normas de administracao financeira e orcamentaria,
o qual foi responsavel por 46,72% das punicoes aplicadas aos ser
vidores, no periodo da pesquisa. Se levado em conta que a pra-
tica desse tipo de irregularidade o servidor e punido com uma
multa cujo valor pode ir ate 10 vezes o maior valor da referen-
cia - MVR - enccntra-se a explicacao para a pequena repercussao,
em termos economicos, das punicoes aplicadas pelo Tribunal de
Contas da Uniao, visto que 38,52% das penas aplicadas situam-se
no intervalo de mais de zero a menos de tres salarios minimos.

Na pratica, a administracao tende a orientar-se segun
do os criterios de seus executivos, e, na medida em que estes
sao pressionados, por instancias superiores, a assumirem um com
portamento formal-burocratico, por exemplo, passam a ser subme-
tidos a um sistema de pressoes conflitantes. De um lado as nor-
mas, regras e seus executores e, de outro, as responsabilidades
substantivas. A solucao do conflito e muito particular, depen-
dendo de como cada um avalia as conseqliencias da transgressao.
A acentuada tendencia, na administracao publica federal, para a !
ampliacao do controle puramente legal, tem condicionado os admi
nistradores a assumirem um comportamento estritamente formal,em
detrimento da atividade-fim, fazendo com que aceitem como vali-
da uma definigao legalistica e convencional de seus cargos.]

No entender de Schwartzman:

"0 administrador de nivel medio, cuja posigao

—

nao e definida de forma explicita e inequivoca
como politica, esta muitas vezes submetido a um

]SCHNARTZMAN, Simon. “Da responsabilidade publica dos governantes: paradoxos
e perspectivas". Revista de Administragao Publica, Rio de Janeiro, FGV,10
(2), abr./jun. 1976, p. 33-4.
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sistema de pressoes conflitantes. De um lado
ele enfrenta um conjunto de normas claras e de-
talhadas, que defvinem a sua area de atuacao e
que podem aventualmente voltar-se contra ele no
caso de transgressao. Por outro lado, ele tam-
bem tem uma clara nocao de suas atividades e u-
ma percepcao 1gua]mente clara de que as normas,
que definem suas fungoes, nao lhe permitem al-
cangar seus objetivos. Ele tem que optar,assim,
entre aceitar as normas e abandonar seus objeti
ves ou assumir estes, em detrimento daquelas.

Embora comum, e incorreto pensar que esse dile-
ma do administrador seja algo fortuitc,devido &
‘normas inadequadas', que deveriam ser reajusta
das e redefinidas para se ajustar a realidade.™

0 dirigente, ac contemplar prioritariamente as forma-
lidades, ocupara grande parte de seu tempo e canalizara parte
significativa dos meios a sua disposicao, muitas vezes escassos,
para o atendimento das formalidades, resultando numa administra
¢ao vinculada a responsabilidade formal, ao mesmo tempo e de cer
ta forma a irresponsabilidade substantiva.3

As constantes pressoes que sofre o administrador pu-
blico brasileiro, no sentido do cumprimento das normas,especial
mente as financeiras, induzem o administrador a assumir um com-
portamento timido em relacao a criatividade e inovacao, muitas
vezes nao ajustando a sua organizacao as reais demandas da ambi
encia, frustrando,de certa forma, a clientela, os servidores, e
quem sabe, ate os seus ideais.

A persistir o tipo de controle que vem sendo exercido,
nao deve constituir surpresa a vinculacao, cada vez mais efeti-
va, dos administradores publicos aos aspectos formais, visto que
estao sendo desestimulados a adotarem urm comportamento dinamico
orientado para as realizagoes e, ao mesmo tempo, induzidos a as
sumirem um comportamento burocratico.

2Ibid., p. 34.
31bid., p. 34 e 35.
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Sobre o que possa acontecer as empresas estatais, em
decorrencia do controle financeiro que vem sendo exercido pelo
Tribunal de Contas desde 1975, ainda e cedo para se emitir qual
quer opiniao; no entanto, acredita-se que vai depender muito da
autoridade supervisora, no caso, dos Ministros de Estado e dos
proprios executivos das entidades estatais, a aceitacao passiva
de qualquer medida que venha adificultar o alcance das reali-
zagoes.

Espera-se que nao ocorra com os dirigentes das empre-
sas estatais 0 que vem acontecento com 0s executivos da adminis
tragao direta. '
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