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1. Introducdo

Este trabalho resultou da disposicdo de partilhar a trgjetéria de uma aprendizagem
iniciada no outono de 1975, quando pela primeira vez accountability, ainda hoje sem
traducéo para o portugués. Embora viagem ainda ndo esteja completa, acredito que ha
muita coisa a partilhar. O processo de aprendizagem por algum tempo foi ndo-estruturado e
assistematico, até a oportunidade de produzir este trabalho. A pressdo para ordenar de
algum modo um conjunto de observacdes e reflexdes desorganizadas constituiu, por si SO,
estimulo para buscar uma compreensdo maior.

Assim, os leitores irdo acompanhar-me em uma trilha de aprendizagem que vai da
crua perplexidade até a uma razoavel compreensdo; da obstinagdo sem achar a tradugédo
perfeita até a percepcdo dos vinculos existentes entre linguagem e cultura; do profundo
pessimismo da minha descricdo da cultura politica até a timida esperanca contida no meu
exercicio de projecéo.

*Este trabalho foi produzido em junho de 1987, como contribui¢cdo brasileira a uma coleténea de
textos: Public service accountability; a comparative perspective.Jabbra Joseph G. & Dwivedi. O .P.West
Harttid, Connecticut.Kurnarian Press.1988.Assim o publico alvo @ trabalho contemplou estudantes de
administracdo publica comparada e administracdo para o desenvolvimento, bem como profissionais
envolvidos em assisténcia técnica a paises em desenvolvimento.Registre-se um débito de gratidéo a Prof(a)
Beatriz Wahrilich, originalmente convidada para a tarefa que, sabedora da excitagdo que o assunto despertava,
declinou do convite a meu favor.

** Doutora em Administracdo Publica (Enderego da autora: Rua Jerbnimo Monteiro, 10/101- Rio de
Janeiro.RJ



Nas sociedades democraticas mais modernas aceita-se como natural e esperase que
0S governos - e o servico publico - sgjam responsdveis perante os cidaddos. A maioria dos
estudiosos norte-americanos acredita que o fortalecimento da accountability e o
aperfeicoamento das préaticas administrativas andam juntos. Ao explorar 0s requisitos
essencials da accountability, pretendo mostrar aos profissionais e estudiosos de
administracdo publica, especiamente agueles que prestam assisténcia técnica a paises
menos desenvolvidos e a organizag 0es internacionais, que accountability ndo € apenas uma
questédo de desenvolvimento organizacional ou de reforma administrativa A simples
criacdo de mecanismos de controle burocrético ndo se tem mostrado suficiente para tornar
efetiva a responsabilidade dos servidores publicos.

Quando comecei meu primeiro curso de pos-graduacdo em Administracdo Publica nos
EUA, ja tinha 8 anos de convivéncia ebapiana, primeiro como aluna e depois como
professora do curso de graduacdo; tinha suficiente conhecimento de inglés, segundo os
resultados do Test of English as a Foreign Language (TOEL), suficiente para recomendar-
me para uma bolsa de estudos da Organizagdo dos Estados Americanos na Universidade do
Sul da Cadifornia, Centro de Negocios Publicos de Washington. Apesar de toda
bagagem, no primeiro dia de aula nd0 consegui acompanhar a discussdo sobre
accountability, incapaz de traduzir a palavra para o portugués'. O Gnico indicio que pude
captar foi que, apesar do som nada tinha a ver com contabilidade. Apés as aulas corri aos
dicionarios, que nd0 me gudaram. Tampouco me gudaram os indices de leitura
obrigatéria. No dia seguinte, o debate continuou e, apesar do meu esforco, ndo logrei captar
o significado da palavra, mas consegui entender que se discutia um conceito-chave no
estudo de administracdo e na prética do servigo publico. De volta ao Brasl com minha
charada, perguntei a muitas pessoas se talvez pudessem traduzir a palavra. Aqueles que
tinham participado de programas de doutorado, nos EUA, confessaram que ndo sabiam
como traduzi-la. Tentei, fora da érea de administracdo publica, pessoas competentes em
inglés, muitas perguntavam: “Accountab... QUE?’ Desisti da idéia de traducdo e me
concentrel no significado. Ao longo dos anos fui entendendo que faltava aos brasileiros ndo
precisamente a palavra, ausente na linguagem comum como nos diciondrios. Na verdade, o
que nos fata € o proprio conceito, razéo pela qua ndo dispomos da palavra em nosso
vocabulério.

A busca passou a orientar-se por outros questionamentos: quais as consequéncias
dessa auséncia do conceito para a realidade da administracdo publica brasileira? De que
forma as relacfes entre burocracia e publico sdo diferentes no Brasil e nos EUA? Qua a
relacdo entre essas diferencas e a auséncia da Accountability? Estive ligada nessas questbes
por mais de 12 anos, tendo registrado algumas observacOes e comparagdes entre a
experiéncia no meu pais e aquela vivida na cultura politica americana. As primeiras
observacles diziam respeito ao proprio relacionamento entre a administracéo publica e seu
publico, a propria no¢do de publico. Pelo lado dos funcioné&rios, um desrespeito pela
clientela (exceto os clientes conhecidos ou recomendados) e uma completa fata de zelo
pelos dinheiros publicos (supostamente pertencentes a um dono téo rico quanto incapaz de
cobrar). Pelo lado do publico, uma atitude de aceitacdo passiva quanto ao favoritismo, ao
nepotismo e todo o tipo de privilégio; tolerancia e passividade ante a corrupgdo, a dupla
tributacdo (o imposto mais a propina) e o desperdicio de recursos.

Algumas perguntas orientaram a minha pesquisa das causas desses fenémenos:. por
que as pessoas sdo tdo complacentes? Por que ndo tém consciéncia de seus direitos como



contribuintes? Que explica o distanciamento do érgdo publico das necessidades de sua
clientela? Por que os servidores publicos se consideram empregados dos seus chefes e ndo
dos cidad@os? Por que os brasileiros se comportam como tutelados e ndo como senhores,
em seus contatos com as reparticdes publicas? Quais as possibilidades de aumentar a
protecao do cidadao contra 0 maurtratamento que a burocracia publica lhe dispensa?

Enquanto buscava as respostas, organizei algumas idéas, verifiquei aguns
relacionamentos dos quais, por feliz acaso, eu tinha suspeitado: rimeiro entre linguagem e
cultura?, e depois entre desenvolvimento publico e preocupagdo com accontability. Embora
nao-definitivas nem acabadas, s80 essas idéias que compdem o texto a seguir.

2. Estrutura do texto

A estrutura do texto teve em vidta facilitar a consecucdo de seus objetivos. a)
repartir o processo de aprendizagem com os meus leitores; b) chamar sua atencdo para as
dimensdes contextuais da administracdo publica

A secdo 3 tem um tom essencialmente normativo e remonta a razfes por que o
Estado deveria ser responsavel perante os cidadaos. Na se¢do 4, os leitores sdo levados dos
suportes da democracia até a discussdo das condicdes prévias essenciais para os controles
externos a burocracia.

Na tentativa de compreender por que as coisas ndo eram como deveriam ser, O
vinculo suspeitado entre linguagem e cultura demonstrou ser indicio seguro. A cultura
politica do Brasil e o nivel de desenvolvimento politico constituiram a chave capaz de
explicar adiferenca.

A abordagem comparativa esta presente nas secdes 4 e 5. Enquanto a 4 da énfase as
possibilidades oriundas do contexto, a secdo 5 mostra as limitagbes contextuais que
explicam a auséncia de accountability. O pais é comparado com outros politicamente
desenvolvidos na medida em que seus aspectos culturais e politicos sGo destacados para
servir de contraste entre suas possibilidades e nossos limites contextuais. Tenho certeza de
gue 0 passo mais importante no processo de aprendizagem € aquele tratado na secéo 5.

A secd0 6 é essencialmente descritiva. Os aspectos estruturais e a dindmica da
administragdo publica brasileira emergem como uma consequéncia natural dos fatores
contextuais salientados na segdo precedente. Os mecanismos de controle ndo sdo descritos
exaustivamente; apenas suas caracteristicas gerais sdo indicadas.

A secdo 7 €, sobretudo, um exercicio de projecdo das possibilidades do estimulo a
accountability em administracdo publica. Certos germes de desenvolvimento politico ja
identificados trazem a esperanca de que, num futuro ndo muito dstante, a accountability
venha a surgir como uma preocupagdo, a ganhar significado e, consegiientemente, ingressar
no nosso vocabulario e fazer parte da pratica de administragdo publica.



3. Em busca do significado de accountability

A jornada comecou da suspeita de um €lo entre accountability e a necessidade de
proteger os cidaddos da mé conduta burocrética. Enquanto tema importante, o conceito
devia estar relacionado com a questdo dos direitos do cidaddo. Dessa suspeita extrai a pista
na direcéo da teoria normativa, passando ao estudo de autores que discutiam os deveres da
administracéo publica e do governo.

A Frederich Mosher credito as primeiras luzes na busca da compreensdo. Ele
apresenta accountability como sindbnimo de responsabilidade objetiva ou obrigacdo de
responder algo: como um conceito oposto a— mas nao necessariamente incompativel com —
responsabilidade subjetiva. Enquanto a responsabilidade subjetiva vem de dentro da pessoa
a accountability, sendo uma responsabilidade objetiva, “acarreta a responsabilidade de uma
pessoa ou organizagao perante uma outra pessoa, fora de s mesma, por alguma coisa ou
algum tipo de desempenho”. E esse autor continua: “Quem falha no cumprimento de
diretrizes legitimas é considerado irresponsavel e esta sujeito a penalidades’ .3

Da explicagdo de Mosher veio-me a idéia do cardter de obrigagdo embutida no
conceito de accountability. Se esta ndo € sentida subjetivamente (da pessoa perante s
mesma) pelo detentor da fungdo publica, devera ser exigida “de fora pra dentro”; devera ser
compelida pela possibilidade da atribuicdo de prémios e castigos aqueles que se reconhece
como responsavel.*

A questdo seguinte era saber quem — fora do detentor da funcéo publica — deveria
ser reconhecido como capaz de compelir ao exercicio de accountability; quem teria o poder
de declarar aguém responsavel: um cliente, um eleitor, um burocrata de nivel mais
elevado, um legidador, um tribuna? Essa questdo parecia envolver assuntos como
representacdo, legitimidade do poder, o que me levou ateoria democrética: de que emana o
poder delegado do Estado? Que valores guiam o governo democrético?

Dai ocorreu que a accountability comegou a ser entendida como questdo de
democracia. Quanto mais avancado 0 estdgio democrético, maior 0 interesse pela
accountability. E a accountability governamental tende a acompanhar o avanco de valores
democréticos, tais como a igualdade, dignidade humana, participacao, representatividade.

A inevitdvel necessidade do desenvolvimento de estruturas burocréaicas para
atendimento das responsabilidades do Estado traz consigo a necessidade da protecéo dos
direitos do cidaddo contra usos (e abusos) do poder pelo governo como um todo, ou de
qualquer individuo investido em fungdo publica.

Na propor¢do em que as organizagdes oficiais aumentam seu tamanho,
complexidade e penetracdo na vida do cidaddo comum, cresce também a necessidade de
savaguardar este Ultimo dos riscos da concentragdo de poder nas médos dos servidores
plblicos, quando ndo sd representantes ativos dos cidaddos’. A inexisténcia de controle
efetivo e de penaidades aplicaveis ao servico publico, em caso de falhas na execugéo de
diretrizes legitimas, de acordo com Mosher, enfraquece o idea democrético do governo
pelo povo, porgue expde os cidadaos aos riscos potenciais da burocracia.

Sob a falaciosa premissa de que administragdo e politica sdo processos distintos, a
prética da accountability por parte da burocracia oficial seria uma questédo de desenvolver
mecanismos burocréticos de controle. Ao reconhecermos que as burocracias tém de fato um



papel ativo na formulagdo da politica, entendemos que estavamos contando com um
arcabouco defeituoso para o problema de accountability. Embora necess&rios, 0s
mecanismos de controle interno ndo bastam para garantir que o senico publico sirva a sua
clientela de acordo com os padrdes normativos do governo democrético. A questdo da
representatividade dos servidores publicos foi trazida para o primeiro plano.

Relegada a seus proprios controles monocraticos, a organizagdo burocr&ica do
governo tem-se mostrado incapaz de contrabalancar abusos potenciais como corrupgao,
conduta a ética e uso arbitrario do poder. O modelo monocrético de autoridade (toda a
autoridade concentrada no topo) somente leva a uma accountability ascendente (upward
accountability).

Esse tipo de accountability é demasiadamente limitado, pois servir aos interesses da
minoria de detentora do poder ou, quando muito, aos interesses dos burocratas. Estes sdo
responsaveis perante seus superiores hierérquicos, dos quais certamente dependem para
fazer avancar seus interesses pessoais, incluindo o progresso na carreira. A accountability
ascendente ndo basta; ndo ha garantia de que o mais eficiente, mais honesto e mais
obediente dos servidores publicos tenha a visdo nitida e adequada do publico a que deve
Servir.

Os melhores mecanismos de controle burocrético - incluindo sistemas de
recompensa e punicdes, as préticas de avaliacdo do desempenho; a estrita definicdo de
autoridade e de responsabilidade — estardo sempre limitados os vaores tradicionais:
eficiéncia, honestidade, observancia das regras. Serdo estes mecanismos suficientes para
defender os direitos dos abusos de poder? Serdo necessariamente eficazes na promocgao da
justica socia e politica? Garantirdo que o goverro trabalhe para o povo?

A economia de recursos publicos, a eficiéncia e a honestidade requerem atencéo
especial, mas h& outros padrdes de desempenho que merecem consideragdo: qualidade dos
Servicos, maneira como tais servigos sdo prestados; justica na distribuicdo de beneficios,
como também na distribuicdo dos custos econdmicos, sociais e politicos dos servicos e
bens produzidos, grau de adequacdo dos resultados dos programas as necessidades das
clientelas. Esses padrbes accountability governamental ndo séo garantidos pelos controles
democréticos. Outra questdo relevante é se o Executivo pode, isentamente, avaliar o
desempenho de sua propria burocracia. O verdadeiro controle do governo — em qualquer de
suas divisdes: Executivo, Legidativo e Judici&rio —sd vai ocorrer efetivamente se as acOes
do governo forem fiscalizadas pel os cidadéos.

Embora essencial, 0 processo eleitoral, por s s, ndo é &gil o bastante para
salvaguardar o interesse publico. A legitimidade do poder delegado (pelo povo ao Estado)
precisa ser assegurada pelo exercicio ativo da cidadania, por Partidos Politicos sintonizados
com seus eleitores e por uma opinido publica bem informada.

4. Expansao das fronteiras do controle: as possibilidades relacionadas ao contexto.

O controle democratico, portanto, ndo pode ser eficaz se limitado a estrutura do
Executivo. Quando as atividades governamentais se expandem e aumentam a intervengéo
do governo na vida do cidaddo a preservacdo dos direitos democraticos requer
necessariamente a expansao da arena em que se exerce o controle. O problema do controle



assume, de fato, uma dimensdo de legitimidade. Quem controla o controlador? Pode
tarefa ficar nas méos do Estado? Em termos ideais, tal controle constituiria prerrogativa
essencia do cidaddo: ndo dbs cidaddos individuamente, mas da cidadania organizada. Isto
porque a despeito de sua legitimidade, as reivindicages individuais ndo dispdem da forca
necessaria para conter o abuso do poder por parte do governo. O ponto a enfatizar, mas uma
vez, é que um controle efetivo é conseqiiéncia da cidadania organizada, uma sociedade
desmobilizada ndo sera capaz de garantir a accountability.

O exercicio da accountability € determinado pela qualidade das relagbes entre
governo e cidaddo, entre burocracia e clientelas. O comportamento (responsavel ou nao-
responsavel) dos servidores publicos é consequiéncia das atitudes e comportamento das
préprias clientelas.

Somente a partir da organizacdo de cidadéo vigilante e consciente de seus direitos
havera condicdo para a accountability. Nao havera tal condi¢do enquanto o povo se definir
como tutedlado e o Estado como tutor. Assm, o ato grau de preocupacdo com
accountability na democracia americana e a virtual auséncia desse conceito no Brasil estéo
relacionados a0 elo entre accountability e cidadania organizada; explica-se pela diferenca
no estagio de desenvolvimento politico dos dois paises.

Uma sociedade precisa atingir um certo nivel de organizagdo de seus interesses
publicos e privados, antes de tornar-se capaz de exercer controle sobre o Estado. A
extensdo, qualidade e forca dos controles sdo consegiiéncia do fortalecimento da maha
ingtitucional da sociedade civil. A medida que os diferentes interesses se organizam,
aumenta a possibilidade de os cidadéos exercerem o controle e cobrarem do governo aquilo
a que tém direito. Um desses mecanismos de controle seria a participacéo da sociedade
civil na avaliagdo das politicas publicas, fazendo recomendactes a partir dessa avaliacao.

O desenvolvimento da consciéncia popular € a primeira pré-condicdo para uma
democracia verdadeiramente participativa e, portanto, para a accountability do servico
publico.

A medida que a democracia vai amadurecendo, o cidaddo, individualmente, passa
do papel de consumidor de servigos publicos e objeto de decisdes publicas a um papd ativo
de sujeito. A mudanca do papel passivo para 0 de ativo guardido de seus direitos
individuais constitui um dramético avanco pessoal, mas, para alcancar resultados, ha outro
pré-requisito: o sentimento de comunidade. Em outras palavras, € a emergéncia e o
desenvolvimento de institui¢cdes na sociedade que favorecem a recuperacdo da cidadania e,
portanto, a verdadeira vida democraica. A cidadania organizada pode influenciar ndo
apenas 0 processo de identificacdo de necessidades e candizacdo de demandas, como
também cobrar melhor desempenho do servigo publico. Este parece o caminho para a
accountability.

O modelo de democracia liberal e participativo praticado nos EUA favorece a
accountability porque define o papel do cidaddo (desde muito cedo) como ago muito mais
amplo do que a mera participacdo do eleitor no processo de escolha de seus governantes e
representantes do Legidativo.



Nos EUA —tal como em muitas sociedades amadurecidas — existem numerosas
organizagoes, atraveés das quais a opinido dos cidadéos faz-se ouvir e por cujo intermédio 0s
descontentamentos sd0 processados por associagies de pais e professores, associagOes de
consumidores, comités de vizinhanga, associacfes profissionals, sindicatos, comunidade
eclesiais, etc. Tais associagdes servem também de foro onde as necessidades do cidaddo sdo
discutidas, consolidadas, traduzidas e demandas canalizadas para os 6rgéos publicos. Em
Muitos casos, 0s problemas sdo apresentados e solugdes aternativas sdo ai desenvolvidas e
avaliadas. Essas organizagbes operam como mecanismos provocadores da burocracia e
como cobradoras dos servidores publicos — e também dos legisladores — de obrigacdes para
com o publico. Esse resultado decorre ndo sO da textura ingtitucional da sociedade
americana, como ainda de uma cultura em que a autoconfianga € um traco muito forte,
refletindo na postura do cidaddo diante do Estado, na disposicdo para exigir os proprios
direitos, ao invés de pedi-los como favores.

A autoconfianga, como um valor em s, é transferida para as organizacOes
comunitarias. Uma vez criadas, tais organizacbes sdo financiadas por contribuictes
regulare® pagas pelos associados e por recursos levantados na comunidade, mas nunca
subvencionadas por qualquer tipo de auxilio governamental .

Um outro fator que favorece a legitimidade das organizagOes associativas € a
significativa participacao de seus membros. Tomar parte dos foros que tratam de interesses
que lhes dizem respeito individuamente é natural na cultura americana, é parte de sua
rotina de vida, praticada desde os primeiros anos na escola.

s

Assim, é “natural” que a burocracia oficia, nos EUA, se preocupe com a
accountability perante o publico. E € também “natural” que um curso de introducéo a
administracdo publica inclua a accountability como tema obrigatério de discussdo em suas
aulas. Além do que é “natural” que as condi¢bes bésicas sociais, culturais e politicas da
accountability sejam tidas como normais por muitos estudiosos e profissionais dos EUA.

Com vistas a sdlientar as diferencas entre um pais com ato nivel de democracia
politica e um outro onde ainda ndo existem as précondicdes basicas, a secdo seguinte
comega com uma visdo global das dimensdes politicas do contexto da administracéo
publica brasileira.

5. Aspectos paliticos e culturais da sociedade brasileira: oslimites do contexto

Enquanto nas democracias mais amadurecidas a textura politica é caracterizada por
uma bem sedimentada rede de associacfes, nos paises menos desenvolvidos tais estruturas
denotam um alto grau de pobreza politica. As poucas instituicies existentes parecem nao
ter com sua prépria continuidade. Falta-lhes, além disso, legitimidade, em razdo da
fragilidade de suas bases, agravada pela fdta de aptiddo para a auto-sustentacdo.
FreqUentemente, vao buscar apoio financeiro no préprio governo.

Em semelhantes contextos, o exercicio da democracia fica limitado a participacdo
em eleicOes esporédicas. A falta de base popular faz da democracia brasileira uma



democracia formal, cujo traco distintivo é a aceitacdo passiva do dominio do Estado.®
Aceita-se como natural que alguns “direitos’ constitucionais sgjam negados aos cidadaos
(por exemplo), educagdo basica gratuita para todos, salério minimo para os trabal hadores.
A desigualdade também é considerada uma fatalidade e as pessoas se sentem incapazes de
lutar contra ela. Pior que isso, a luta pelos proprios direitos pode até ser encarada, na
culturabrasileira, como algo indelicada

O super -Estado corresponde, entdo, uma subcidadania. Governo autoritario cidaddos
subservientes mutuamente se explicam e tém uma relacdo de apoio reciproco. O super-
Estado escapa facilmente ao controle da sociedade e o cidadd vé aumentado seu
sentimento de impoténcia.

Na cultura politica ndo ha uma tradicdo de conquista pela cidadania, do mesmo
modo que ndo ha qualquer compromisso popular com qualquer forma de associativismo.
Em lugar de participar de organizac8o para agregacao de seus proprios interesses, ou para
enfrentamento do poder do Estado, as pessoas preferem esperar que o estado defenda e
protgja os interesses nao-organizados. Muitas sdo as “associagdes’ nascidas da iniciativa
oficial, para prevenir uma verdadeira participacdo’. Tampouco a participagdo tem
constituido tradicdo; o sentimento de impoténcia e de desesperanca diante da denominacéo
do Estado empresa a participagdo o carater de custo vao - e ndo de um direito civil.

Nossa fé democratica € débil e a submissdo do cidaddo é um traco cultural que
contribui para enfraguecé-la. O povo brasileiro mostra vocagdo maior para ser gjudado do
que para exibir autoconfianga. Com consequéncia, abre os bracos ao paternalismo, uma
forma disfarcada de autoritarismo.

Na histéria da democracia brasileira, tem havido periodos dternados de
autoritarismo e de populismo. Cada um, por sua vez, explica a distancia entre o governo e a
sociedade civil, ja que ambos dispensam as instituicdes®. Enquanto o governo ditatorial,
apoiado pela tecnocracia, torna a s tarefa de definir bem-estar social, o governo populista
tenta estabelecer uma relacéo direta entre a lideranca personalista e os segmentos populares
ndo-organizados. Ambos mantém a participagdo popular em niveis minimos. O
autoritarismo, apoiado pela tecnocracia, acredita que a participagdo popular € prejudicial a
obtencdo de um répido crescimento econdmico. No modelo tecnocratico de crescimento
econdmico, a distribuicdo de rendas e riquezas vem sendo protelada até o pais atingir
determinado nivel de acumulacdo. Contudo, antes que esse nivel sga atingido, as
desigualdades acumulam-se em ta propor¢do que a tendéncia é a massa insatisfeita
explodir.

Pastores® identifica nesse padrdo duas aternativas. a) de reacd - ou reforga-se o
grau de autoritarismo, mantendo-se a insatisfacdo sufocada através de mecanismos de
repressdo; b) ou ocorre uma volta ao populismo. Em sua opinido, a abordagem populista
decorre de um grande desgjo de participacdo e expressdo, manifestado de maneira um tanto
difusa, dada a auséncia de organizacbes processadoras de demandas. A tendéncia da
economiatem sido a reproduzir investimentos, especialmente 0s investimentos estrangeiros
e, em conseqiiéncia, cai a taxa de crescimento. A medida que decresce 0 crescimento
econdmico e que a manifestacdo popular € permitida, intensificamse a um sO tempo a



inquietacdo social e a polarizagdo da sociedade. Essa implosdo costuma ser evitada - ou
pela acdo de lideres autoritérios, ou pela intervencdo militar - o que reconduz a0 esquema
tecnocrético.

No Brasil, a democracia populista (1945 64) seguiu-se a ditadura do Estado Novo
(1930-45) e precedeu a ditadura militar (1964-85). A partir de marco de 1986, juntamente
com a Nova Republica, houve a inauguracdo de uma nova fase populista, que ja da sinais
de crise politica e econdbmica. O presidente tenta colocar-se como benfeitor da nagdo, acima
dos interesses de sindicatos, grupos comunitarios e partidos politicos™®.

A fragueza do tecido institucional tem determinado a auséncia de controles do
publico sobre o Estado. Em conseqiiéncia disso, 0 desrespeito pelos contribuintes, pelos
eleitores e pelos cidaddos em gera torna-se um aspecto natural das relagdes entre governo e
sociedade. Numerosas violagdes da moralidade politica e administrativa, envolvendo
funcionérios publicos — tanto de carreira como detentores de cargos politicos e também
progressistas, constituem acontecimentos corriqueiros. Além disso, esses abusos contra a
cidadania tendem a ser estimulados, jA que a maioria deles raramente é relevada,
geramente passam sem investigacao e nunca € punida. O Estado réo tem obrigagcdo perante
a sociedade.

Se a democracia fundamenta-se na soberania dos cidaddos, o “modelo” democratico
experimentado no Brasil esta longe de ser caracterizado como tal. Na sociedade brasileira
contemporénea testemunhamos um sério desrespeito pelos cidaddos, em numerosos
aspectos da vida civil. O cidadéo brasileiro ndo tem sido apenas desrespeitado como
contribuinte, eleitor e cliente de um 6rgéo publico: é também um consumidor impotente
ante qualquer organizacdo privada fornecedora de bens e servigos. N&o é respeitado nem
mesmo como pedestre nas ruas*t.

Para Camargo'?, vivemos uma crise de credibilidade™®. A nag&o ndo pode confiar
em suas ingtituicdes e a crise econdmica ndo é sendo o outro lado de uma severa crise
politica. A saida esta na recuperacdo de valores fundamentais, tais como a cidadania, a
liberdade e ajustica social. Nas raizes da crise, aquele autor identifica o isolamento em que
cidaddos e |legidadores foram mantidos por duas décadas de ditadura. Por um longo periodo
os brasileiros deixaram de tomar parte nas decisdes que lhes afetaram a vida e que ainda
pode continuar afetando-lhes o futuro. Tal situacdo ndo se modificard a menos que os
movimentos sociais comecem a conquistar lugar importante na arena politica. O modelo
tecnocrético de formulacdo e implementacdo de politicas, na medida em que se protege do
controle politico, promove os interesses das minorias, mantendo as maiorias perplexas fora
do processo politico. Camargo aponta ainda a fata de informacd — ou ma informacio
deliberada— como a melhor explicacdo para a aienagéo politica.

Vimos que a indignagdo individual, ndo importa quéo disseminada, ndo tem a forca
necessaria para o exercicio de efetivo controle dos abusos e dos usos perniciosos do poder
pelo Estado. A impoténcia politica deriva da falta de organizacdo da sociedade civil a fata

de transparéncia nas organizacOes burocraticas do governo.



A fragueza da imprensa como instituicdo também é parte da explicacdo. Tem-lhe
faltado organizagdo e autonomia para poder agir e reagir como instituicdo. Fragmentada, e
subserviente a interesses e conveniéncias particulares, a imprensa ndo tem desempenhado o
papel de vigilante, que geralmente Ihe cabe nas sociedades politicamente avancadas.

A debilidade das ingtituigdes politicas, acoplada ao baixo nivel de organizacdo da
sociedade civil, explica também a mé qualidade do processo de partilha de informactes
entre governo e sociedade®. Se, por um lado, a omissfo ou distorcdo da comunicagio entre
0 governo e sociedade reforca indigéncia politica, porque compromete a possibilidade de
controlar a burocracia, por outro lado, essa mesma fraqueza prejudica a credibilidade
governamental .

A falta de credibilidade atinge também o Congresso, visto como a casa dos
privilégios. Os “representantes’ parecem s preocupados com Seus interesses pessoais e as
conveniéncias de seus parentes e amigos. As promessas de campanha ndo sdo honradas
nem reclamadas. Muitos eleitores ndo cobram de seus candidatos, programas que alterem a
hegemonia de grypos tradicionalmente favorecidos. Em vez disso, trocamse votos por
dinheiro e por empregos nos Orgaos de administracdo publica, esvaziando o sentido da
representac3o political®.

O funcionamento dos Partidos Politicos observa um padrdo casuistico com elevada

vulnerabilidade em face do sistema politico — visto como vena e corrupto - aumenta o
sentimento de impoténcia e reduz o nivel de demanda popular sobre o sistema’®.

Nesse cen&rio de fragmentacdo civica e ética das instituicdes da sociedade, o
cidad&o, individuamente, sabe que ndo pode esperar muito da administragdo publica e nem
pode contar tampouco com os Poderes Legidativo e Judici&io. Este Ultimo muito
dependente do Executivo, até mesmo quanto a recursos financeiros.

O fato de que a burocracia sO estgja sujeita a seus proprios controles a torna
insensivel a0 publico e surda em relacdo as necessidades e aos direitos do povo. Na
realidade, a supremacia dos controles burocraticos tende a aumentar o autoritarismo no
relacionamento entre Estado e sociedade.

Desta descricdo bastante superficia do contexto cultura e politico, o leitor pode
deduzir até que ponto a democracia vivida no Pais se distancia do ideal de um governo pelo
povo, para 0 povo e Com O POVO.

6. Administracdo publica brasileira
6.1 O padrao tutor-tutelado
O padrdo predominante de relacionamento entre o Estado e a sociedade, entre o

governo e o conjunto dos cidadéos, entre a burocracia oficial e sua clientela indica o nivel
de desenvolvimento politico do pais.



Demoa'’ faz um paralelo entre desenvolvimento econdmico e politico da seguinte
forma: o desenvolvimento econdmico, expresso em dados quantitativos, tem conotagéo
essencialmente material e relaciona-se com o ter: o desenvolvimento politico traduz-se em
aspectos qualitativos ndo materiais da vida civil e relaciona-se com o ser. Aquele autor
defende a pobreza politica e econdmica reciprocamente se explicam e se reforcam.

N&o é 0 acaso que 0 segmento economicamente privilegiado tende a ter maior
representacdo na arena do poder, enquanto os ndo privilegiados mal conseguem atingir um
grau minimo de representacdo nos diversos niveis do processo decisorio governamental.
Nas sociedades politicamente pobres, os baixos nivels de associativismo, participacéo e
representacdo favorecem a prepoténcia do Estado sobre a sociedade a que 0 mesmo deveria
servir. Assm sendo, o Estado transforma-se em tutor e a populagdo em seus tutel ados.

De acordo com Castor e Franca'®, o fortalecimento do governo central foi uma
estratégia internacional de consdidagcdo dos Estados nacionais. Ndo obstante, no caso
brasileiro a debilidade das instituicdes permitiu, definitivamente, a acentuada supremacia
do Executivo federal sobre os outros niveis (estadual e municipal), bem como sobre os
outros Poderes do Governo (Legislativo e Judiciario). Sob o regime autoritério que vigorou
no pais de 1964 a 1985, a Constituicdo, a legisacdo e as normas fiscais e financeiras
impostas deixaram 0s governos estaduais € municipais sem autonomia nem poder
politico®. Ao mesmo tempo, os freios e contrapesos inerentes & vida democrética foram

iguamente aniquilados. O Legidativo desempenhou um papel subaterno em relacéo ao
Executivo, com seu poder. O Judiciario, como ja mencionamos, tornou-se dependente do
Executivo até mesmo para a obtencdo de recursos or¢camentarios. Um Poder Executivo
forte e sem frelos desempenha fungdes reguladores, extrativas e distributivas. atribui a s
mesmo controle do comportamento dos cidaddos; arrecada descontroladamente recursos

desses cidaddos. considerase independente para aocar recursos publicos sem qualquer
consideracdo a critérios como igualdade, representacdo, participacdo, transparéncia.

Sendo assim, o padréo autoritério e centralista de governo materializam-se atraves
de trés aspectos principais da sociedade brasileira:

Centralizagdo politica: dominio do governo federa sobre os outros niveis de
governo;

Centralizacdo administrativa: concentragdo do poder decisorio na cupula da
burocraciafederal;

Inacessibilidade da participagdo individua e comunité&ria a formulacdo da
politica publica.
Segundo Mauro Guimardes?®, a vida civil das pessoas pertence a0 Estado, mas a
vida do Estado n&o é publica, porque ndo é dada ao conhecimento dos cidadaos.

Em outras paavras, aguilo que € publico em uma sociedade democrética,
transforma-se em segredo de estado em uma sociedade totalitaria.



Em decorréncia, a corrupcdo € endémica, geramente ndo-controlada e raramente
punida. Na realidade, a tradicdo da impunidade anula de saida e desmoraliza qualquer
tentativa de controle - interno ou externo - da burocracia.

Outro tragco marcante do pais, com impacto na administracéo publica e na vida dos
cidadaos, € a abundancia de leis e regulamentos aprovados, porém nunca obedecidos (nem
destinados a ser obedecidos).

6.2 Centralismo: uma tradicdo de arrogancia politica

No contexto que estamos comentando, centralismo e autoritarismo fizeram um
casamento de conveniéncia e o formalismo tem sido o guardiZio desse vantajoso arranjo?.

A constituicdo em vigor até 1987, a0 mesmo tempo em gue proporcionava uma
fachada de federalismo, n&o garantia aos governos estaduais € municipais nem recursos,
nem autonomia fiscal para atender as necessidades bésicas de suas clientelas. A Burocracia
federal - enorme e fortemente centralizada em seus processos decisorios - faltava a
flexibilidade necesséria para lidar com a diversidade das populagbes espahadas por um
pais continental, com diferentes realidades culturais, econdmicas e sicio-pol iticas’?.

Em razéo da superioridade que supe ter sobre os cidaddos e sobre as outras esferas
de governo, a burocracia federal concede a s propria o direito de tornar decisdes em nome
das clientelasalvo de seus programas. Isto tem sido verdadeiro tanto nos regimes
autoritarios quanto nos regimes populistas. Nos governos autoritérios, a sabedoria popular
tem sido subestimada pela arrogancia perceptiva dos tecnocratas, que se dao o direito de
identificar as necessidades, de atribuir prioridades nacionais, de desenvolver aternativas e
de fazer escolhas politicas, em perfeito isolamento em relacéo as clientelas. Os programas
de assisténcia a pobreza, por exemplo, sdo identificados por técnicos com referencial de
classe média, sem qualquer insumo dos pobres.

Os tecnocratas acreditam firmemente que ndo erram; se erram, nunca ficam
sabendo, porque se protegem da avaliagdo de estranhos. Os mecanismos de controle interno
a burocracia ndo consideram o resultado ou impacto dos programas. Em que pese a suspeita
de baixo nivel de efetividade - a acdo do governo tende a ocorrer sem qualquer controle.
Tal tendéncia persistira enquanto ndo ocorrer a mobilizago politica®™.

A opinido do publico alvo, assm como sua participagdo no processo, € vista como
indtil ou ameacadora da eficiéncia. Assim, a burocracia publica no Brasil opera sob um
minimo de pressdo das clientelas, concebidas como objetos do governo e subordinadas as
organizacdes publicas. Muito poucos sd0 0s que tém seus interesses representados nos
orgados do governo (os economicamente mais fortes). De modo geral, os grupos sem poder
(as classes Média e baixa) ndo tém acesso nem a tomada de decisbes, nem participam da
avaliagdo de uma organizacao publica



Porque as clientelas sdo vistas como tuteladas, os servicos publicos sdo prestados
como se fossem caridade publica. Em muitos casos, 0s proprios clientes encaram esses
servicos como dédivas e se sentem na obrigacéo de retribui-los?*,

A partilha de informagdes com os cidaddos ndo constitui tradicdo em qualquer
governo autoritario e centralizado apoiado pela tecnocracia. Na verdade, os governos
totalitarios dependem da desinformacdo das clientelas. A opini&o publica € manipulada para
atender aos interesses do governo; o dinheiro publico € gasto secretamente em aventuras do
Estado gigante. Imune a controles externos, a burocracia publica € corrupta e ineficiente,
enquanto os cidadaos continuam sem qualquer protegdo contra as decisdes arbitrarias.

6.3. Uma burocracia livre de accountability

As dimensdes politicas e culturais do contexto de administracéo publica, facalizadas
nas secOes precedentes, explicam os tragos principais da administragdo publica brasileira
Existe, na reaidade, uma correspondéncia entre tracos contextuais e as caracteristicas
marcantes da burocracia™.

Da parte do contexto, merecem destaque:

A debilidade das instituicoes;
O baixo nivel de expectativa quanto a atuacéo do governo;
O baixo nivel de participacdo: o povo como objeto da politica publica;

Da parte da burocracia, os tragos mais significativos sao:

Imunidade a controles externos;

O baixo nivel de preocupacdo com o desempenho;

Marcada orientacdo para meios e procedimentos;

Tendéncia exagerada para regras e normas e desrespeito pelo seu cumprimento
(formalismo).

Durante os ultimos 60 anos, a administragdo publica brasileira passou por algumas
reformas administrativas. De fato, tem sido um cliché em todos os programas do governo.
Para 0s governos totalitarios, em particular, a reforma da burocracia tem um apelo especial.
Comum a todas as iniciativas tem sido a comprovada inutilidade dessas reformas, em
termos de aperfeicoamento do desempenho burocrético.

S0 trés os aspectos comuns da experiéncia historica da reforma administrativa,
todos relacionados aos tragos contextuais e estruturais salientados anteriormente nesta

~

secéo.

O primeiro aspecto diz respeito a iniciativa dos esforcos reformistas. As reformas
tém sido iniciadas no seio do Estado e ndo como uma resposta as “ demandas’ dos cidadéos.



Na verdade, a burocracia brasileira tem operado sob um nivel muito baixo de presséo por
parte de sua clientela. De um lado, porgue as expectativas s8o muito reduzidas. De outro, 0
nivel de mobilizac&o politica é t&o baixo que ndo confere a cidadania poder de barganha ou
de san¢do, em relacdo as organizagdes publicas.

O segundo aspecto prende-se a eficiéncia como o valor Unico a orientar as reformas
adminigtrativas. Estas tém mostrado forte preocupagdo com os meios de procedimentos
administrativos e absoluto desinteresse pelos resultados finais da acdo administrativa.
Consequentemente, os esforcos de reforma tém consistido no transplante, para 6rgdos
publicos, de métodos desenvolvidos no setor privado para aumentar a eficiéncia. Os
controles de cima para baixo sdo cada vez mais reforgados, enquanto o controle pelos
cidaddos continua totalmente negigenciado. Como ja vimos na secdo precedente, a busca
da eficiéncia leva a resisténcia da organizacdo a padrdes participativos de administracao.

Em terceiro lugar, e ndo surpreendentemente, os projetos de reforma administrativa
tém fortalecido o centralismo. Menos surpreendentemente, apds os periodos de ditadura,

esses projetos tém sido constantemente abandonados.

A subsecdo seguinte examina dois aspectos da administracdo publica brasileira da
maior importancia para o tema em foco: aforca de trabalho e controles da burocracia.

6.3.1 A forca de trabalho no setor gover namental

O perfil do servigo publico brasileiro reflete o contexto da administragdo publica em
suas dimensdes culturais, politicas e socio-econdémicas.

Nas Ultimas décadas, 0 servico civil tem funcionado como vavula de escape da
inquietacdo social, como mecanismos de reducdo das tensdes que resultam do desemprego.
O emprego publico representa a oportunidade de trabalho para 10% do contingente de méo-
de-obra. Cardosd®™® estima que quatro milhdes de brasileiros ocupam cargos no setor
plblico,?” metade desse total empregada pelos governos estaduais e municipais.

Nos niveis municipal e estadual, a troca de votos pelos cargos publicos tem sido
prética corrente, independentemente da existéncia de vagas. Apds duas eleiches para
governadores, as burocracias estaduais e municipais tinham tal excesso de pessoal que a
maior parte de seus orcamentos estava comprometida com salérios.®

O servico publico € uma “profissdo” atamente valorizada, ndo pelas compensacoes
materiais e oportunidades de carreira, mas pela estabilidade e pensdes de aposentadoria que
proporciona independentemente da qualidade de desempenho. O sistema do mérito,
introduzido nos anos 30 pelo governo ditatorial®®, pretende responder & necessidade de
maior eficiéncia, tanto mais se a eficiéncia pudesse justificar o regime ditatorial.

Embora os governos ainda hoje reverenciem o sistema do mérito, critérios para
particularistas denominam amplamente tanto a entrada em sistemas de carreira como
indicagdo para cargos de confianga. Além do recrutamento, o nepotismo e o clientelismo
interferem também nas regras de promocdo. O servico civil € portanto, atamente



vulnerdvel a politicagem: uma recomendacéo de um politico pode ser mais importante do
que o mérito pessoal de um postulante ou ocupante de cargo publico®.

Em qualquer esfera de governo — mesmo federal — os empregos funcionam como
moeda no jogo politicos trocam apoio a projetos do executivo por cargos de ato nivel no
servico publico, de preferéncia no setor “produtivo”, onde os salarios sGo mais elevados e
0s controles mais frouxos.

O problema n&o é que o servigo publico brasileiro ndo a cance os melhores recursos
humanos, mais sm que ndo tenham capacidade de estimula-los a que continuem sendo
bons empregados. O sistema de incentivos generalizados faz as organizages publicas ao
mesmo tempo incapazes de estimular os desempenhos mais adequados e impotentes para
punir desempenhos abaixo do nivel desgavel. A auséncia ou 0 mau uso das préticas de
avaliagdo de desempenho impedem que a organizacdo publica identifique diferentes niveis
de qualidade do desempenho. Mesmo quando essa diferenciagdo € conseguida, as chefias
nd sd0 dadas condicbes de retribuir atuagcdo superior com recompensas materiais
compativeis. I1sso para nd0 mencionarmos 0S incentivos as avessas, que acabam
estimulando condutas administrativas menos adequadas.

Acrescente-se ainda que, pelo fato de as clientelas ndo terem qualquer participagéo
no processo de avadiacdo do desempenho de um servidor publico, a deferéncia demonstrada
por um empregado ante 0s superiores, mais do que a sintonia com as necessidades das
clientelas e o bom atendimento do publico, determina a recompensa recebida

Ainda sm, ndo se pode afirmar que o servigo publico ndo conte com empregados
dedicados e competentes. E verdade que a administragdo tem atraido pessoas ndo-
gualificadas e estimulando desempenhos menos que desgavels. Também € verdade que tem
atraido para os escalGes mais atos pessoa que tem inclinacdo pelos privilégios que advém
do cargo, ou pelo poder que o cargo representa ou pela oportunidade estar proximos lideres
politicos. Todavia, apesar das impropriedades de préticas de administracéo pessoal, ainda é
possivel encontrar em Orgdos publicos profissionais com mentalidade de servico publico.
Ha muita gente que trabalha para o governo independentemente de vantagens materiais e se
sente recompensado pela oportunidade da satisfacdo intima tirada do desempenho de
atividades socialmente Gtels. A que stdo que se coloca € a vulnerabilidade: por quanto tempo
esses idedlistas resistirdo a experiéncia didria de um injusto sistema de compensacoes e a
atracdo de outras oportunidades de emprego no setor privado? Por quanto tempo o respeito
proprio dessas pessoas deixara de ser abaado, diante do progresso de colegas
incompetentes?

6.3.2. O controle externo da burocracia

O controle externo da burocracia executiva, de acordo com a Constituicdo de 1967,

é limitado as dimensdes financeira e orcamentaria. Esse controle compete ao Congresso,
com o apoio do Tribunal de Contas da Unigo (TCU)*™.

Até 1987, o papel controlador do TCU abrange: a) o exame das contas do presidente
da Republica; b) o controle das organizagdes publicas, relativamente a honestidade e



legalidade da despesa publica e a observacéo dos limites orcamentarios; ¢) a apreciacéo da
legalidade das concessdes dos beneficios da aposentadoria®.

A &rea publica controlada inclui todos os 6rgdos da administracdo direta, assim
como agueles que se classificam como " 6rgdos de administracdo indireta’: as empresas
publicas, as sociedades de economia mista, as fundagdes geridas pelo Estado e as
autarquias. Todas as pessoas responsaveis por valores e ativos publicos ficam sujeitas a
auditoria do Tribunal.

Muito embora possam ocorrer inspecdes in loco, o controle do TCU baseiase,
sobretudo, em inquéritos formais sobre o contelido de relatorios contabeis e documentagéo
de auditoria. Uma vez que a distribuicdo de poderes entre os trés ramos de governo
favoreceu o Executivo e reduziu a forca do Legidativo, o TCU teve suas funcdes
profundamente prejudicadas.

N&o ha duvida de que a €ficacia de qualquer controle requer a autonomia do
controlador diante do controlado. O TCU tem nove ministros, nomeados pelo presidente e
aprovados pelo Senado Federal®®. No que toca & extensdo do mandato do TCU, a nomeagéo
de seus membros constitui um ponto critico, quando se considera a accountability da
burocracia: o grau da liberdade (ou de coagdo) do legidativo para aprovar a indicacdo dos
membros do Tribuna tem variado também de acordo com o poder relativo ao Legidativo
vis-&vis o Poder Executivo™. Na realidade, a ativaci de mecanismos para anular o
controle do Legidativo tem sido caracteristica dos periodos de fortalecimento do
Executivo.

Além da questdo da autonomia, a prépria natureza do controle constitui uma
limitacdo: enquanto a Corte se limitar a aspectos contébels e or¢camentarios, a burocracia
ndo se movera no sentido de accountability. No exercicio de seu papel constitucional o
Tribunal pode, no maximo, verificar probidade forma dos administradores publicos no uso
do dinheiro dos contribuintes®. Do controle exercido pelo TCU, pouco se pode concluir
guanto a: a) eficiéncia com gque uma organizacdo empregou recursos publicos; b) eficacia
no atingimento das metas, c) efetividade dos O6rgdos publicos no atendimento as
necessidades das clientelas; d) justica social e politica, na distribuicdo de custos e
beneficios.

Assim, a fragilidade do controle que o Tribunal tem exercido sobre a burocracia
vem somar-se a fragilidade da malha institucional da sociedade civil, contribuindo para que
a burocracia oficia permanega imune a accountability.

6.3.3. Controles Internos

A Congtituicdo prevé também controles dos 0Orgéos publicos, no ambito do
Executivo. As medidas de controle interno tém em vista:

Facilitar a eficacia do controle externo exercido pelo TCU;
Garantir a regularidade de execucdo das receitas e despesas publicas;



Monitorar aimplementacdo do orgcamento e a consecucdo das metas;
Avdiar o desempenho gerencid;
Verificar a correcdo da parceria contratada com 6rgaos privados.

A burocracia executiva desenvolveu uma “ estrutura de control€e”, cujo 6rgéo central
é a Secretaria do Tesouro Naciona (STN), érgéo do Ministério da Fazenda®. O sistema de
controle interno dispde de agéncias setoriais em todos os ministérios. Cada um desses
Orgdos setoriais desempenha funcdes de controle interno sobre as entidades publicas,
incluindo as da administragdo indireta.

Na dltima década, com 0 sério agravamento da divida publica o Executivo federa
tem-se visto sob fogo cruzado para controle de sua eficiéncia. No campo doméstico situam-
se 0s poderosos interesses das grandes empresas. No campo externo ficam os bancos
estrangeiros credores, que seguem a Biblia do Fundo Moneté&rio Internaciona (FMI). A
pressdo no sentido da reducdo da despesa publica levou o governo a tomar medidas
expressas para controle de eficiéncia e produtividade das empresas estatais, bem como para
recuperacdo da salide das financas publicas. Constituiram objetivos principais: o controle
da despesa (com a reducdo dos investimentos publicos) e as politicas de pessoa das
organizacOes de administracdo indireta, especiamente na &rea de salérios e beneficios.
Além da rede da STN, outros Orgdos, em diferentes ministérios, exercem de maneira
descoordenada o controle de entidades publicas, havendo diversos exemplos de controles
superpostos, que nada acrescentam a eficacia da fiscalizagao®”.

Entre as principais deficiéncias dos controles burocréticos no Brasil, trés devem ser
mencionadas. Primeiro, os controles sdo altamente formalistas e tém sido de absoluta
ineficiéncia, no que diz respeito a accountability. Segundo, mostram forte orientacdo no
sentido dos meios e completo desinteresse pela consecucdo dos fins, resultados e
conseguéncias dos programas publicos. Terceiro, preocupamse indevidamente com a
uniformidade, ou sgja, ndo consideram as diferencas entre os 6rgdos publicos, a diversidade
de missdo desses 6rgdos, no que isso repesenta em termos de diferentes processos de
controle e avaliagéo.

No que se refere as empresas publicas produtivas, um decreto presidencial,
autorizou a Secretaria de Controle das Empresas Estatais (Sest) a contratar auditores
particulares para procederem ao exame da eficiéncia, produtividade e desempenho das
empresas plblicas®. A simpléria premissa em que se apoiou o decreto é a de que os
critérios da geréncia privada séo adequados para avaiacdo das organizacdes publicas. Ao
gue parece, dois aspectos deixaram de ser considerados: primeiro, que mesmo uma empresa
publica “produtiva’ atende a objetivos sociais, do que decorre ndo serem os critérios de
eficiéncia econbmica e de lucratividade plenamente adequados para a avaiacdo de
empresas de propriedade do Estado. Ha que se considerar outros critérios capazes de
acompanhar o atingimento dos objetivos nagecondémicos relacionados com politicas
publicas. Segundo, a decisdo ndo considerou a questdo da legitimidade: podem auditores
particulares, legitimamente, compensar ou substituir a auséncia do controle politico das
organizacOes publicas?



Sant’ Anna>® critica severamente a prética da contratacéo de auditores privados para
o exercicio de funcBes de controle externo. Nega-lhes qualquer legitimidade politica,
porguanto ndo satisfazem qualquer critério de representatividade.

Werner Baer*® advoga o controle aberto das empresas publicas por uma entidade
controladora mista, que incluiria representantes do governo, da comunidade empresarial,
dos trabalhadores e dos gerentes de nivel intermediério da hierarquia. Montord*! também
defende a composicdo mista dos 6rgaos colegiados — com poder de decidir sobre politicas
e/ou incumbidos da avaliagd do desempenho de organizacdo publica. Todavia, a
administracdo publica tem sido muito cautelosa quanto a admitir representacdo mista de
agentes relevantes no processo de controle de 6rgaos plblicos*?.

7. Conclusdo

O conceito de accountability explorado nesse trabalho sadlienta os limites dos
mecanismos de controle formal gerados no interior da burocracia. Esta secdo resume os
resultados do processo de aprendizagem e indica algumas possibilidades de se reduzir o
hiato entre o desempenho do governo e a necessidade do cidadéo.

Primeiro, aprendeurse que uma burocracia responsvel € conseqiéncia de um
somatorio de dimensdes contextuais da administracéo publica. O grau de accountability de
uma determinada burocracia é explicado pelas dimensdes do macroambiente da
administracdo publica: a textura politica e institucional da sociedade; os valores e os
costumes tradicionais partilhados na cultura; a histéria.

A segunda aprendizagem diz respeito ao papel do desenvolvimento politico na
trajetéria para tornar as burocracias responsaveis. hd uma relagdo de causalidade entre
desenvolvimento politico e a competente vigilancia do servigo publico. Assim, quanto
menos amadurecida a sociedade, menos provavel que se preocupe com a accountability do
servico publico. Portanto, ndo surpreende que, nos paises menos desenvolvidos, ndo hgjata
preocupacdo. Nem mesmo sente-se falta de palavra que traduza accountability. Quando a
indigéncia politica for superada e o tecido institucional fortalecido, € provavel que surja o
conceito e, sO entdo, surja a paavra para traduzi-lo. Por enquanto, qualquer tentativa
apressada de cunhar uma palavra seria desprovida de significado, pois ndo faria parte da
nossa realidade.

A terceira conclusdo refere-se a baixa contribuicdo dos diversos esforcos de
reformas de administracdo publica e a precariedade dos controles formais ao longo da
histria para tornar a administracdo realidade publica brasileira mais accountable ao seu
publico.

A jornada de aprendizagem evidenciou que a fata de accountability da nossa
burocracia decorre do padréo de relacionamento entre Estado e Sociedade. A estrutura e a
dindmica do governo tem favorecido, na pratica, o dominio do Executivo Federal, a custa
dos outros niveis de governo, dos Poderes Legidativo e Judici&rio e, sobretudo, da
qualidade de vida do povo.



Ficou claro também que os controles formais internos a burocracia ndo sdo
suficientes para garantir a accountability da administragdo publica; accountability depende
também de fatores externos a burocracia. A pergunta que se coloca agora diz respeito a
possibilidade de que a situagdo da burocracia brasileira se atere no futuro.

No que concerne ao funcionamento da administracdo publica, a ateragdo
demandaria a ampliacé@o de controles burocréticos em dois sentidos. primeiro, no sentido da
redefinicdo conceptual de controle e avaliacdo para incluir outras dimensbes de
desempenho como eficécia, efetividade e justica socia e politica. Segundo, no sentido de
expandir o nimero de controladores e sua representatividade, reforcando a prépria
legitimidade de controle.

As possibilidades de tornar a administracdo publica amena a controle politicos,
como se viu, vao depender de reversdo do padréo de tutela que tem caracterizado o
relacionamento entre governo e sociedade. Tais possibilidades estdo rel acionadas:

As chances de que os cidaddos brasileiros — até aqui politicamente
adormecidos — despertem e se organizem para exercer o controle politico do
governo;

As chances de que o aparato governamental, conformado a0 passado de
autoritarismo e centralismo, seja remodelado, tornando-se descentralizado e
transparente para os cidadaos,

As chances de que valores tradicionais, que tém apoiado o “formalismo
democratico”, sgjam substituidos por valores sociais emergentes.

Quanto as oportunidades de que o torpor politico venha a ceder a vez a mobilizagdo
politica, observa-se entre os estudiosos um forte pessimismo. Debitase & opcdo econdmica
pelo capitalismo monopolista e dependente a execlusdo politica da maioria, socia e
economicamente prejudicada.

Observa-se também muito pessimismo em relagdo as oportunidades de recuperacéo
do conceito de republica, numa cultura politica tdo permeada pelo clientelismo. O
clientelismo oficia sempre foi largamente aceito como pratica administrativa em todos os
niveis de governo, quer no Executivo, quer no legidativo. Os politicos ainda hoje confiam
muito no clientelismo para intensificar a estabilidade politica. Entre os cidaddos néo-
organizados, ha um sentimento de insandvel impoténcia ante préticas clientelistas, embora a
imprensa j& comece a se movimentar denunciando alguns casos.

No que se refere as chances de reestruturacéo do governo e do estabelecimento de
regras de carater social incentivadoras de efetiva participacdo em decorréncia da nova
Constituicdo, as perspectivas combinam pessimismo com um otimismo moderado. O
pessmismo vem de muitas reaces observadas em membros conservadores da Assembléia
Congtituinte, diante das proposicdes inovadoras que puxam por maior descentralizagdo
politica e fiscal. Quanto a abertura do processo de tomada de decisdes do governo e a
transparéncia da administracdo publica, sente-se uma emergente aceitacdo da necessidade



de organizagdes publicas se abrirem as suas clientelas, sobretudo a nivel local. A nivel
federal, a burocracia apresenta ainda dificuldade até em “operacionalizar” a abetura

Previsbes moderadamente otimistas fundamentamse nas bem-sucedidas
experiéncias de organizacso de cidadania, com caréter socia e associativo*®. Ha suficiente
registro de interesses articulados em torno de demandas concretas relacionadas as
condigﬁ&z de vida, infraestrutura urbana, servicos sociais, protecdo do poder de compra dos
cidad&os™.

Previsdes otimistas sdo também fundamentadas na observacdo de iniciativas bem-
sucedidas de governos estaduais e municipais, que procuram trazer para as cidades a
tradicdo de solidariedade ainda praticada em zonas rurais, através das quais se procura
recriar a autoconfianca entre os pobres urbanos: o mutirdo. Experiéncias de construcdo
solidaria de casas pelos préprios moradores, com assisténcia das autoridades,
multiplicaram-se em muitas cidades.

Vale a pena mencionar também o efeitocadeia da experiéncia de construcéo de
casas em outras experiéncias de mutirdo: saneamento participante, desenvolvimento
ecoldgico, construcdo de unidades de salde e de escolas de atividades sociais culturais,
esportivas™®.

Cabe ressdtar que o mutirdo traz também esperanca de desenvolvimento politico
auto-sustentado, na medida em que, aém de envolver a participacdo popular, tende a
reduzir o torpor politico. Ao criar um novo padréo de relacionamento cooperativo entre a
populacdo e as autoridades publicas das clientelas. Por fim, mas ndo menos importante,
uma unica estimula o reencontro da sociedade com a cooperagcdo, a organizacdo
comunitéria e a autoconfianca.



NOTAS

1. De 1983 a 1988 a autora manteve estreito contato com o Instituto Naciona de
Administracdo de Portugal, dirigindo um seminario do programa anua destinado a
executivos da administracdo publica, ao que parece, ainda esta faltando a palavra também
na mae patria.

2. Para Alberto Escobar (Lingua, cultura e desenvolvimento. In: Lingua, cultura e
desenvolvimento. Monteserrat. Ruth & Gryner. Helena ed. Rio de Janeiro/Brasilia. Editora
Brasilia, 1974) a linguagem humana e a sociedade seguem em paraélo. Se a linguagem - e
0 vocabulario - é um sistema de codigos para transmissdo de simbolos e idéias. Uma
palavra que falta indica a auséncia de um aspecto da redidade, da maneira como uma
sociedade o percebe. Para ele, 0 desafio da linglistica € o da identificagdo das relacbes
entre linguagem e cultura.

3. Mosher. F. Democracy and the public service. New Y ork. Oxford University. 1968. p.7.

4. A idéa de um controle externo como protegdo contra a tirania € marca registrada das
teorias democréticas desde a democracia madiosoniana. Madison ndo confiava na
responsabilidade subjetiva, nem numa identificacdo de simpatia como meios de inibicdo da
tirania. Sobre a questdo datirania e dos meios de reagir aela. Ver: Dahl. Robert. A preface
to democratic theory. Chicago. University of Chicago. 1973.

5. Este conceito de representatividade ativa € igualmente tornado emprestado a Mosher,
quando distingue entre representatividade ativa (a dos ocupantes de cargos efetivos) e
representatividade passiva (a dos funcion&rios publicos de carreird). Enguanto os
representantes ativos tém uma representacdo por prazo certo, ao fim do qual sdo
confirmados ou removidos pela vontade do povo manifesta nas elei¢des, a sangdo definitiva
da remocdo do cargo raramente ocorre no caso de servidores de carreira (Masher. R op. cit.
p.11-2).

6. Para Pedro demo (Pobreza politica. Sdo Paulo, Cortez, 1988), em que me apoiei para
escrever esta segdo, mais do que um traco cultural isto € uma imposi¢do da histéria.

7. Convém lembrar que os sindicatos foram criadbs pelo Estado, que nomeava suas
“liderancas’ (os chamados pelegos). Esta prética favorecia a ma qualidade politica e, por s
mesma, atrasava o0 aperfeicoamento da democracia. Atribuiu-se as “organizactes
trabalhistas’ uma missdo recreativa e assistencial, mantendo o mais entorpecida possivel a
dimensdo reinvidicatéria e de protecéo de direitos.

Sentimento de impoténcia e de desesperanca diante da denominacdo do Estado empresta a
participacdo o carater de custo vao — e ndo de direito civil.

8. Para M.Chaui (Cultura e democracia: o discurso competente e outras falas. 2. Ed. Sdo
Paulo, Moderna, 1981. P.61) o populismo em suas duas manifestagdes ( de paternalismo ou
da defesa da justica) envolve manipulacdo e autoritarismo inconsciente enguanto o
populacho for mantido passivo, imaturo e ndo-organizado. O estabelecimento vanguardista



do lider populista esta justificado. Esse tipo de lideranca € legitimado pelo baixo nivel de
educacdo e de capacidade de organizacdo das massas.

9. Pastores, J. A crise econdmica e os dilemas de Sarney, in: Folha de Sdo Paulo, 24 de
marco de 1987.

10. Declaragéo do cientista politico Roberto Unger a Visdo (25 jan. 1986).

11. O Pais atravessa uma crise institucional e ética como nunca antes experimentou. Vive
uma crise de anomia. ndo apenas a auséncia de normas, mas a inobservancia de qualquer
tipo de norma, sem puni¢do. Nada funciona: a Constituicdo, os Partidos Politicos, os trés
ramos do governo (freios e contrapesos), o sistema federalista, a Justica, a policia e assim
sucessivamente. Aqueles que detém muito poder - as classes economicamente elevadas -
ocupam posicao privilegiada para protecdo de seus direitos, a custa dos que ndo tém poder
e, especiamente, daqueles que nada possuem. Um pedestre brasileiro ndo estd seguro
quando atravessa uma rua com o sina vermelho para os carros. Um passageiro brasileiro
pode fazer sinal numa parada de énibus e ndo ser atendido pelo motorista. Nem tem certeza
de que poderd desembarcar do 6nibus, no ponto solicitado. A Unica certeza que tem € a de
gue ndo vale a pena reclamar.

12. Camargo, Afonso. Um desafio ao PMDB. In: Folha de S.Paulo, 24Mar, 1987.

13. A fdta de credibilidade das organizacBes formais - Governo, Justica, Orgdos
legislativos e assemelhados - explica a confianga do povo, especialmente das classes mais
baixas, em institui¢cbes marginais e em homens ja condenados pela Justica. Os moradores
das favelas sdo “protegidos’ por chefes que demonstram maior sensibilidade por seus
interesses do que a demonstrada pelos burocratas, que propacionam 0S Servigos que a
burocracia foi incapaz de proporcionar, sem cobrar por eles. A minguada confianga no
sistemaformal, em sua eficacia, em regras de critérios aumenta a distancia entre o Estado e
as classes inferiores (a maioria sem poder) que tem sido mantida “fora’ da democracia.

14. Sobre sigilo na burocracia. Max Weber acentuou que “a burocracia naturalmente recebe
bem um parlamento mal-informado e, conseglientemente, sem poder - pelo menos na
medida em gue a ignorancia concorda, de aguma forma, com os interesses da burocracia (-
)" Apud Henry, N. Public administration and public affairs. Economics and Society, New
Jersey, Prentife Hall, 1975.

15. .Somente 50% dos eleitores aistados compareceram a votagdo em novembro de 1986,
quando da Assembléia Constituinte foi eleita.

16. Néo € readlista esperar-se que o cidadd comum tenha credibilidade num sistema de
privilégios. Um pequeno e significativo exemplo era a situacdo desigual dos contribuintes
do imposto de renda antes da Congtituicdo de 1988. Uma comparagdo entre os impostos
recolhidos por um cidaddo comum e por cidaddos privilegiados mostrava que, para uma
renda idéntica, o cidadd comum pagava 115.35% mais imposto do que um membro da
Corte Suprema: 935.85% mais que um general de quatro estrelas do Exército: 7.684.3%



mais do que um congressista. Dados extraidos de “Os poucos que pagam”, In. Jorna do
Brasil, 15 mar., 1987.

17. Demo.P. op. cit.

18. Castor, B. O. Franga, C. Administracdo Publica no Brasil — exaustéo e revigoramento
do modelo. Revista de Administragdo publica, Rio de Janeiro, Fundagdo Getulio Vargas,
20(3): 316, jul/set. 1986.

19. Apesar das intencbes manifestadas nos discursos, a chamada Nova Republica ndo
promoveu agdes concretas para tormentar o federalismo. Ao contrario, mostrou a relutancia
do Governo Federal em partilhar receitas e poderes com outros niveis de governo. No
sistema fiscal em vigor, quando este trabalho foi escrito (1987), de cada 100 cruzados
arrecadados de imposto na cidade de Séo Paulo, 63 iam para 0 Governo Federal, 30 para o
estadual e apenas 6 cruzados e 30 centavos para 0 municipio. Esse padréo de “federalismo”
fiscd agrava o dominio do Governo Federal, ab mesmo tempo em que arasa O

desenvolvimento politico.
20. Guimar&es Mauro. A causa das coisas. In: Jornal do Brasil, 10 jun. 1987.

21. A palavra “formalismo” é tomada por empréstimo de: Riggs, Fred. Administration in
developing countries, the theory of prismatic society Boston, Hougton Hifflin, 1964, que a
inventou para significar o grau de discrepancia entre as prescri¢oes da legislacdo e formas
reguladoras e as praticas reais, observadas no diaa-dia das “ sociedades prismaticas’.

22. De acordo com Castor & Franca (op. cit), A administracdo publica brasileira tem sido
fortemente fascinada pela uniformidade e o que levou ao desenvolvimento de enormes
“sistemas’ nacionais insensiveis as necessidades das comunidades locais. Apesar dos
baixos niveis de eficiéncia e adequagdo desses sistemas, eles serviram com perfeicdo as
decisoes centralistas e a dominag&o politica.

23. Procura-se manter os cidadéos alienados via promocéo de eventos ndo-politicos. Os
campeonatos mundiais de futebol tém desempenhado lindamente essa funcdo
desmobilizadora.

24. “Agrados’ e presentes sdo considerados cabiveis depois do ao. Somente apresentados
antes do “favor” sdo considerados suborno.

25. O leitor ndo deverd esperar uma rigorosa correspondéncia entre os aspectos contextuais
e 0s burocréticos, mas uma correspondéncia entre os dois conjuntos de aspectos.

26. Cardoso, R. Continua a indefinigdo. Administracdo Profissional. Sd0 Paulo, CRA ,
7(72): 2, dun. 1987.

27. Os empregos no setor publico: o contrato de trabalho do modelo privado, regulado pela
legislacéo trabahista € em geral, o contrato por tempo limitado, destinado a vigorar por
determinado periodo. O estatuto do servico publico tem aplicacdo a um nimero limitado de



individuos, j& que referem os cargos as vagas legamente criadas. A presenca cada vez
maior do governo e de sua burocracia e o desgo de livrar tanto administradores quanto
politicos das limitaches estatutarias levou a adocdo dos contratos de trabaho
regulamentados por normas de cardter privado. Antes limitados as empresas publicas e a
outros 6rgdos “autdbnomos’, tais contratos agora coexistem com 0s cantratos estatudrios em
Orgdos componentes da chamada “administracéo direta’”.

28. Excluindo-se os servidores federais e 0s municipals, a taxa media estadua € agora de
um funcionério publico para 45 habitantes. A proporc¢do varia de 1:21(governo do Distrito
Federal) a 1.72 (governo do estado do Pard) Fonte: Jorna do Brasil, abr. 1987.

29. Fortemente motivada por eficiéncia e “modernizacdo”, foi aprovada uma legislacdo
criando uma Comissdo Federal de Servigo Publico e em cada ministério federal, uma
Comisséo de Eficiéncia (el n° 284, de 28 de out de 1936). Foi aprovado o primeiro plano
de classificacdo de cargos e ingtituido o sistema de mérito. As comissdes foram sucedidas
pelo Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP) em 1938. Sob forte
orientacdo centralista, o Departamento lotou para levar a burocracia federal a niveis mais
elevados de eficiéncia. O Departamento foi perdendo seus poderes ap6s a queda da ditadura
em 1945, e as normas de administracdo de pessoal, embora ndo revogadas, foram
gradual mente se enfraquecendo.

30. O corpo diplomético e 0 ramo do servico publico civil que mais tem resistido a
influéncia politica. La o sistema de carreira tem sido mais respeitado do que em qualquer
outro setor da administracdo. Alguns autores consideram o favorecimento politico Util ao
desenvolvimento das institui¢des politicas, tais como os corpos legidativos e o sistema
partidario. Ver Hehfuss, J. Public administration as policial process. New York, Charles
Scribners Sons. 1973, P. 189.

31. Como instituicdo da Republica brasileira, o Tribuna de Contas da Unido (TCU) nasceu
com a Constituicdo de 1891. As referéncias ao texto constitucional tém por base a
Constituicéo outorgada pelo governo ditatorial em 1967 e emendada em 1969. Na tradicéo
latina, o 6rgdo controlador denomina-se “corte”, enquanto na anglo-saxdnia sdo referidos
como “controlador-geral”. De acordo com J. Melo (Os Tribunais de Contas e a
Congtituicdo. In: Folha de S0 Paulo. 11 jun. 1987), os tribunais de contas, lato sensu, vém
funcionando desde a antiga civilizacdo grega. Contudo, stricto sensu, as cortes so surgiram
apos a divisdo do governo em trés ramos distintos.

32. A Constituicdo, em processo de elaboragdo quando se escrevia esse texto, antecipou a
ampliacdo das areas de controle pelo TCU.

33. A nova Congtituicdo reduziu pra um terco o0 nimero de ministros escolhidos pelo
presidente da Republica (art. 73). Os comentérios que se seguem no texto sdo baseados no
texto em vigor até outubro de 1987.

34. Durante a ditadura do Estado Novo foi formamente eliminada a aprovacéo de qual quer
orgdo legidativo (Lel Constitucional n° 9 de 28 de fevereiro de 1945).



35. Quanto mais competente € o administrador nas artes da contabilidade, menos
verdadeiros sdo seus demonstrativos contaveis. Além disso, pelo fato de que as sangdes
legais tendem a estimular (em vez de punir) os violadores, o poder de controlar a
honestidade é ainda mais limitado. Mesmo quando alguém é apanhado pelo controle do
Tribunal, a falta prova-se compensadora, pois as multas pecuniérias sa0 inexpressivas e as
sancdes disciplinares em geral ndo sdo aplicadas.

36. Depois de numerosas mudancas de denominacdo e atribuicdes, a agéncia central de
controle interno do Ministério da Fazenda, desde 3 de setembro de 1986 é a STN. Nos
termos de seu presente mandato legal, a STN exerce também a supervisao da administracéo
salaria, incluindo servidores ativos e inativos, pensionistas e, igualmente, o pagamento de
servicos de consultoria e de especiaistas contratados pelo governo.

37. Entre os 6rgdos federais competindo pelo controle da burocracia oficial estéo:
Secretaria da Administracdo Publica da Presidéncia da Republica (Sedap); Secretaria de
Controle das Empresas Estatais (Sest); Secretaria de Orcamento e Finangas (SOF);
Comissdo Interministerial de Remuneracéo e Proventos. Na érea das empresas publicas, as

corporacdes “produtivas’ sdo controladas pela Sest, enquanto as ndo-produtivas estédo sob o
controle da SOF.

38. Decreto n° 91.537, de 16 de agosto de 1985.

39. Sant’Anna R. Independéncia no julgamento das contas publicas. In: Jornal do Brasil, 7
fev. 1987.

40. Baer, Werner, Sobre o controle das quase 200 empresas estatais. In: Folha de S&o Paulo
29 jun. 1986.

41. Montoro A. Democracia e seriedade. In: Jornal do Brasil, 21 jun. 1987.

42. Quando este trabalho era escrito havia projeto de Congtituicdo, elaborado pelas
Comissfes das Assembléia Congtituinte que, na se¢do dos direitos coletivos, chegou a
propor a representacdo mista, nos 6rgdos de controle das entidades publicas, bem como a
democratizacdo de informacfes sobre 0rgaos publicos, seus programas e recursos.

43. Sachs, Celine. Mutir&o in Brazil, iniciatives for selforeliance. In: Development: Seeds
of chance, SID 1986. p. 4: 65-9 — faz referéncia a 1300 associagdes de vizinhaga em S&o
Paulo: 178 reagruparamse na Federacdo das AssociagOes de Moradores (Famarj), no Rio
de Janeiro; hé& dezenas de milhares de comunidades eclesiais de bases.

44, Em 1986, mutuarios do Sistema Financeiro de Habitacdo organizam:se e conseguiram
anular uma alterago arbitraria nas regras de seus contratos com o Sistema. Em 1987, outra
decis@o arbitréria sobre a retencdo do imposto de renda foi revista, depois que os grupos
organizados de pressdo agiram junto ao Ministério da Fazenda.

45. O mutirdo assume formas diferentes de cooperagéo entre a sociedade civil, o Estado e o
mundo empresarial. Em alguns casos, cria possibilidade locais de trabalho, uma a



tecnologia apropriada e reduz os custos. Em muito outros, os recursos financeiros séo
levados pela prépria comunidade. A contratagdo de méo-de-obra local e as frentes de
trabalho volunt&rio nos fins de semana tém contribuido para reduzir os custos. Algumas
experiéncias descentralizadas de construcdo de escolas tém influenciado também a forma

de dire;do dessas escolas, a producdo da merenda escolar com participacéo da comunidade
€ uma prética corrente no sistema escolar do estado de Sdo Paulo.



