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E evidente que o aspecto principal da condugio dos negécios de uma so-
ciedade assenta-se na identificacdo dos problemas mais importantes e na
formulacao das politicas que sejam ao mesmo tempo convenientes e fac-
tiveis. A dificuldade que se apresenta a seguir é a da garantia de que tais
politicas sejam efetivamente cumpridas pelos 6rgios publicos. Este é o
tema do presente trabalho, que busca sintetizar algumas observagoes e
conclusdes das investigacOes realizadas pelo Programa de Pesquisa Orga-
nizacional e Administrativa, do Convénio EBAP/FGV-SEMOR /Seplan-
DASP, levado a cabo no primeiro semestre de 1978.

Na medida em que a administragdo piublica brasileira vem buscando dis-
tinguir duas esferas de acdo — a administragdo direta e a administracio
indireta — cabendo a segunda o principal papel de execugdo das tarefas
na Orbita federal, o controle da execugdp das politicas governamentais
dirige-se principalmente para esse conjunto organizacional.

O problema do controle e da avaliagio das acOes governamentais apre-
senta-se sob dois aspectos. O primeiro diz respeito ao abuso do poder e
dos privilégios, na forma de apropriagdes indébitas, concussdes e distribui-
¢do de vantagens. O segundo aspecto diz respeito ao cumprimento das
diretrizes estabelecidas pela politica governamental. Esses dois aspectos
podem apresentar-se de formas ndo excludentes. E possivel cumprir os de-
signios da politica governamental e mesmo assim utilizar, para vantagens
proprias, o poder de que se dispde. E possivel deixar de cumprir tais desig-
nios, sem abusar do poder de que se dispde. E € possivel — o que cons-
tituiria o pior dos casos — deixar de cumprir a orientagio governamental
e utilizar indevidamente o poder delegado.
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Essas situagbes sdo, digamos, extremas. Na pratica, é dificil um total
afastamento das orientagdes governamentais, quando estdo bem formula-
das. De outra parte, a cultura dos quadros dirigentes estabelece, de acordo
com indmeras caracteristicas da sociedade e da época, uma fronteira mais
ou menos eldstica entre o licito e o ilicito. Aparentemente, a capacidade de
disseminacio desses padrdes apresenta-se como semelhante a de informa-
¢oes em um mercado de competicdo perfeita, sendo as pressdes uniformi-
zadoras eminentemente grandes. Estudiosos da administragdo piblica em
paises subdesenvolvidos ficaram bastante espantados com tal disseminagéo,
decorrente, entre outras razdes, da falta de clareza entre dispor de poder
em um Orgdo publico e dele dispor para fins privados.

E verdade que boa parte das atencGes em termos do controle das agdes
governamentais recai sobre as questdes de uso indevido do poder. Trata-se,
sem duvida, de um fenémeno mais chocante, na medida em que, em certos
casos, se aproxima da apropriacdo ilicita, que contraria mandamentos mo-
rais e, portanto, fere parte da consciéncia humana. H4 também a reagio
do contribuinte, bastante diluida entre nés, que considera como sua proprie-
dade o que foi apropriado. E hd também a ambivalente reacdo de “inveja
dos aproveitadores”.

E dificil estabelecer uma classificagdo dos atos ilicitos pela intensidade
e freqiiéncia de sua ocorréncia. A compreensio do funcionamento das orga-
nizagdes permite reconhecer sua possivel localizacdo, por meip dos poderes
disseminados. Em geral, tais atos podem ser cometidos nas dreas de decisio
quanto a contratacdo de pessoal, rendimentos, compras para consumo cor-
rente e compras de investimento.

Sem davida as vantagens crescem nessa mesma ordem. Podem ainda
apresentar-se no conjunto de outras agdes que se encontram no Ambito
decisério das organizagOes: concessdo de financiamentos e prazos, fiscaliza-
¢Oes e regulages, acompanhamento de servicos. Em suma, em todas as
oportunidades de negociag@o que se podem tornar negdcios.

Também a pressdo para tais atos nao parece surgir unicamente no seio
do proprio Estado. Os padrdes de consumo e de ostentacio da sociedade
abrangente, a forma como ai se apresenta a competicido — menos em ter-
mos de competéncia e de exceléncia, do que em termos de capacidade de
ganhar com facilidade e de gastar sem preocupagio — tem muita — e as
vezes incontorndvel — influéncia. De outra parte, a perda de significacio
-da mentalidade de servico, que deveria estar presente no Servigo Publico,
tem um papel cujo peso exato ¢ dificil de avaliar, embora a sua importincia
nédo possa ser ignorada. Sua auséncia apresenta-se na forma de um esprit
de corps sem densidade, resultado tanto das relagdes trabalhistas do tipo
privado — CLT — nas entidade pablicas, como também da relativa “pri-
vatizagdo” de um bom niimero delas. O problema da falta desse esprit de

corps, dessa mentalidade, €, porém, mais complicado e mais profundo, e
sua andlise nem cabe ser aqui feita.
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Nao obstante o repidio que devam merecer tais delitos, que parecem
avolumar-se a medida que o Estado tende a desintegracido, com predominio
das partes sobre o todo € com o enfeudamento dos 6rgdos governamentais,
o seu custo social pode ser relativamente pequeno. Além disso, os contro-
les necessirios parecem tornar-se crescentemente caros na medida em que
se apresentam mais minuciosos e mais sofisticados. Os mecanimo de fis-
calizacdo de renda e, principalmente, de propriedade, tem de ser muito de-
senvolvidos, tanto no préprio Pais, quanto no exterior. Ademais, ¢ suma-
mente dificil evitar as operagoes triangulares, em que as vantagens e bene-
ficios sdo dados e associados, aparentados ou nfo. A literatura adminis-
trativa sobre controle recophece essa dificuldade. As proprias multinacio-
nais, mesmo com métodos sofisticados, levam seus “banhos” nas filiais e
até na matriz.

Bem mais grave e de maiores efeitos sobre a vida da sociedade sdo as
agOes governamentais que fogem a orientagdo do Governo — na suposigio
de que tal orientagdo tenha sido formulada segundo uma visdo estratégica.
A formulacdo de diretrizes governamentais, com base em uma estratégia,
significa que das organizagbes piblicas se esperam certos resultados dos
quais, por seu turno, dependem outros. As falhas parciais podem inviabili-
zar programas, ¢ a descoordenagdo resultante de acbes desarticulares pGe
por terra os planos melhor concebidos.

Ha evidéncias de que, no caso brasileiro, o afastamento dessa orientagio
decorra das seguintes causas principais: a) formulagao, a nivel insuficiente
de especificidade, de politicas, objetivos, diretrizes e metas; b) insuficiente
capacidade dos Orgéos responsaveis para supervisionar, orientar e controlar
os Orgdos governamentais encarregados de execugdo; c) caréncia de meios
para que organizagdes que ndao componham o Executivo (legislativos ¢ en-
tidades ndo governamentais) realizem ¢ controle, acompanhamento e ava-
liagdo necessarios.

A formulagdo insuficiente diz menos respeito a objetivos gerais a serem
alcangados — em relagdo a que o planejamento brasileiro realmente ja tem
atingido um bom nivel — do que a atribui¢Ges de responsabilidades orga-
nizacionais, em termos de que oOrgdo vai fazer o qué, de que forma, por
quanto tempo, em que periodo etc. Em parte, essas definicoes mais espe-
cificas tornam-se dificeis pelo pouco conhecimento que se dispSe do po-
tencial dos 6rgaos pilblicos, como também pela suposicdo de que uma in-
tensa disciplina pode inibir a capacidade criativa tdo necessaria aos proces-
sos de desenvolvimento. Entretanto, um certo nivel dessa disciplina é mais
que necessario, quando mais nao seja pela escassez de recursos.

A falta dessas definicbes tem resultado em desvios nas orientagdes de
Orgios piblicos, com muitos exemplos notérios. Nesse ponto, constitui-se
uma possivel ponte entre o ilicito mencionado e a fuga das orientacdes go-
vernamentais basicas. Na medida, por exemplo, em que a politica de com-
pra para investimentos ndp estd “amarrada” a outras diretrizes governa-
mentais — no tocante a geragdio de emprego ou a problemas de balango
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de pagamentos — ampliam-se as alternativas do funciondrio governamen-
tal, e suas decisdes aproximam-se perigosamente do “negdcio”, devido ao
aumento dos vendedores em potencial. E bem verdade que um ndimero re-
duzido de vendedores potenciais pode também gerar situagdes de conluio,
as quais tenderiam aparentemente a se reduzir na medida em que as dire-
trizes e especificagdes fossem melhor definidas.

Outra decorréncia dessa formulacdo das politicas em nivel insuficiente
de especificidade € que, 2 medida que as organizagdes piblicas se afastam
dos objetivos governamentais, a reacdo é a da centralizagdo das decisoes
e aumento do controle, on seja: a necessdria descentralizacdo perde a sua
efetividade, ao mesmo tempo que se congestionam Os centros maiores de
decisdo com atribuigoes que ndo lhes deviam competir.

A segunda causa do cumprimento imperfeito ¢ mesmo do distanciamen-
to das politicas estabelecidas estd na capacidade insuficiente dos O6rgdos
responsaveis pela orientagdo, supervisdo e controle, ou seja, os ministérios.
Tem-se explicado essa insuficiéncia pela falta de recursos dos ministérios
para a contratacdo de pessoal qualificado, pelas diretrizes restritivas do
DASP, enquanto se assinala, com justa razao, que muitas organizagdes des-
centralizadas possuem maior poder de manobra e de barganha nesse sen-
tido. Tal argumento tem o seu peso, dada inclusive a maior densidade de
muitos 6rgdos da administragdo descentralizada frente ao seu ministério res-
pectivo. O Ministério das Minas ¢ Energia € o exemplo tipico, com a Pe-
trobras. Vale e Eletrobras compondo seu universo descentralizado.

E nossa impressdo que mesmo que os ministérios dispusessem de maiores
recursos para contratagdo de pessoal melhor qualificado, dificilmente a
supervisdo poderia ser eficaz. Em primeiro lugar a supervisdo de uma
organizacio de porte, seja ela uma grande empresa piblica ou uma usi-
versidade, demanda expriéncia e conhecimentos disponiveis exatamente por
aqueles que se encontram na gestdp dessas organizagdes, e que também sao
escassos. Além disso, as tarefa de execucdo sio mais gratificantes —
em todos os sentidos. .. — do que aquelas de supervisdo.

A supervisdo, para ser eficaz, deve fazer-se acompanhar de uma certa
dose do poder de aplicar sangdes. A independéncia financeira de certo nu-
mero de empresas publicas é evidente impeditivo, porque nesse ambito
apresentam-se em melhor posicdo que os préprios ministérios. Além disso,
a relativa independéacia politica de inimeras organizagdes descentralizadas
frente aos ministérios torna também dificil a supervisio.

Frente as condigdes atuais dos recursos e capacidades dos ministérios, o
que se verifica é de fato uma forte tendéncia a destruicdo do sentido da des-
centralizagdo. Ou ela se apresenta excessiva, especialmente nos casos dos
6rgios autofinancidveis de Governo, ou entdo apenas timidamente se rea-
liza, que € o caso das organizagbes governamentais muito dependentes dos
recursos liberados pelo ministério.

Essa € uma situagdo que define uma condigdo paradoxal para o Estado
brasileiro. Em termos dos recursos que se encontram a sua disposi¢do, tanto
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em referéncia a fluxos quanto a estoques, ele se apresenta em uma situagio
sem par em toda a histéria nacional. Simultneamente é, com freqiiéncia,
insuficientemente forte para por em agfio suas prdprias politicas, segundo
o desenho institucional moldado pelo Decreto-Lei n® 200. E aqui se coloca,
sem divida, parte das razdes para a dificuldade de continuidade do autori-
tarismo. Para garantir a execugdo segundo os objetivos formulados, vé-se
o Governo compelido a centralizar, contrariando todo o espirito dos padrdes
administrativos que se prega e se pretende praticar.

A parcela mais autdbnoma do conjunto organizacional descentralizado
age, portanto, com maior independéncia, o que ndo quer dizer que deixe
de seguir um padrio. E esse padrdo € aquele determinado pela menor re-
sisténcia, ou seja, segue Os processos mais intensos ¢ de maior peso da es-
trutura econdémico-social. Se as forgas maiores tém um sentido inflacionério,
tende a segui-las, muito embora a politica do Governo enfatize exatamente
o oposto. Se as forgas maiores forem no sentido de endividamento externo
crescente, movem-se nessa diregao. Se as forcas forem no sentido de inves-
timentos intensivos em capital, ou entdo de fortalecimento do setor finan-
ceiro da economia, seguem nessa dire¢do. Temos entdo o peso do Estado
a servico de orientacGes que muitas vezes ndo definiu e as quais, com fre-
qii€ncia, se opds, tanto em planos gerais quanto em orientagdes tdpicas.

Esse diagndstico pode parecer incorreto aqueles que afirmam o afasta-
mento do Estado da sociedade civil. De fato, a situagdo € de duplo carater,
e representa uma total inversdo. A parte do Estado que deveria estar mais
mergulhada na sociedade civil — aquela que formula, decide, controla e
avalia — dela se encontra apartada. E a parcela do Estado — aquela vol-
tada para a execugdo — que deveria ser mais independente das forcas da
sociedade civil, porque pretende exatamente moldé-las, nelas se encontra
“afundada”, atendendo a interesses particularistas.

Por mais estranho que possa parecer a primeira vista, o chamado pro-
cesso de abertura — na forma de liberdade de imprensa, de organizacdo
e de manifestacio — apresenta-se como um meio de fortalecimento do
Estado e nio de seu enfraquecimento. Poderd, é certo, significar alguma
restricdo, no futuro, ao seu processo de crescimento quantitativo. Aumen-
tara, entretanto, o seu préprio poder fiscalizador em relagdo as suas poli-
ticas, objetivos, diretrizes e metas. E se o custo dessa alternativa se apre-
sentar na forma de certas tensdes e paralisagdes, terd de ser comparado
com aquele que resulta da situacdo descrita de ir a deriva das principais
tendéncias sociais, de maneira mais ou menos cega e irracional. E 6bvio que
se o processo de abertura ndo for capaz de definir os quadros tanto de
formulacdo de politicas quanto de fortalecimento da autenticidade do Es-
tado, a opcdo se dard entre essas duas desordens, com uma preferéncia
social, sem divida, pela presente forma.

A dificuldade do préprio Executivo controlar as suas organizagcdes mos-
tra a necessidade de que outros segmentos do Estado e da sociedade assu-
mam parcela importante desta tarefa. Evidentemente, a capacidade de
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realizar esse controle baseia-se, de um lado, na clareza do que deva ser
objeto de controle e, de outro, na disponibilidade de meios para tanto.

Nio entraremos no mérito do que deva ser objeto de controle, porque
isso, por si sO, daria margem a uma outra comunicacdo. Basicamente teria
de dirigir-se para a politica das organizacoes, a indicagdo de seus quadros
dirigentes, as suas contas e os seus resultados. Sem divida o aspecto prin-
cipal, a que todos os outros devem subordinar-se, € a avaliagdo dos re-
sultados.

Essa avaliacdo pode ser realizada por dois instrumentos bésicos. O pri-
meiro, e mais tradicional, é o corpo legislativo. O segundo se did por meio
de organizagles da sociedade civil — sindicatos, grupos de organizagdes
de consumidores e de usuarios, associagbes profissionais, etc. O problema
brasileiro basico, no presente, &€ que esses dois instrumentos se encontram
muito atrofiados diante da magnitude das tarefas que deles caberia esperar.

O Legislativo, cujo papel tem sido eminentemente questionado nessa
fase de “executivo forte”, encontra intmeras dificuldades para se desin-
cumbir por si s6 de tal tarefa. Suas formulagdes podem tornar-se muito
gerais e muito ambiguas, porque nio tem a responsabilidade de execugdo e
procura conciliar interesses. Além disso, o proprio Legislativo teria de ser
submetido a um processo de fiscalizagio, controle e avaliagdo. Um legis-
lativo que ndo seja apenas um muro de criticas e lamentacdes teria de se
capacitar tecnicamente para melhor formular, acompanhar a execugdo e
avaliar politicas publicas. Teria de se organizar em termos de estudos e pes-
quisas, isto €, de uma assessoria a altura dos quadros que hoje labutam no
sistema de planejamento e nos Orgdos setoriais e seccionais do Executivo.
Teriamos ainda de ver melhorada a prépria qualidade dos representantes
legislativos. Embora seja dificil prever, € possivel admitir que essa qualidade
serd melhorada, porque o fortalecimento do Legislativo podera atrair para
as suas casas individuos potencialmente capazes de grande colaboragio,
mas desinteressados ou impedidos diante das condi¢bes predominantes.

As dificuldades relativas as organizagdes da sociedade civil sdo ainda
maijores. A nossa tradi¢do de organizagdo independente do Estado é mini-
ma, pelo menos naquilo que apresentou continuidade histérica até a dé-
cada passada. Também o padrio de formacdo e desenvolvimento dessas
organiza¢des parece apresentar duas configuracOes bésicas. A primeira diz
respeito a participacdo. Esta tende a se restringir a elementos da ciipula,
que, de uma maneira ou de outra, terminam por manipular a organizacgao,
enquanto as bases se mostram timidas e apiticas. A segunda € uma ten-
déncia a politizagido e até a radicalizaciao imediatas, traduzidas na formula-
cdo de muitas reivindicagdes praticamente pouco exegiiiveis e que buscam
mais contestar poderes estabelecidos do que obter vantagens reais para
seus membros. HA alguns sinais de tentativas de combater essas tendén-
cias, embora seja dificil prever se serdo bem sucedidas.

Na base dessas dificuldades encontra-se a parca disseminacio, tanto de
competéncia técnica, quanto de competéncia organizacional. Essa fraqueza
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nio € “apanagio” da sociedade civil. Também o Estado apresenta, em mui-
tas areas, situacOes precarias, ndo obstante o grande desenvolvimento de
que foi objeto e a grande quantidade de recursos que concentrou.

Portanto, a nova etapa que parece anunciar-se para a sociedade brasi-
leira — e que se pode definir como de maior controle dos érgios do Exe-
cutivo — impde tarefas e dificuldades que ndo devem ser minimizadas.
Ignoré-las, pensando que as solugOes surgirdo por geracdo espontdnea no
calor das manifestacdes piblicas, € um grande equivoco que se deve temer
profundamente. E preciso reconhecer que o matriménio da livre expressdo
ptblica e da competéncia técnica e organizacional nao ¢ um problema de
solucio facil. A consciéncia de que esse problema existe deve ser disse-
minada.
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