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1. Introducio

Q dever de prestar contas constitui um conceito fundamental, embora
negligenciado, na administragao piblica. O sentido mais comum desse en-
cargo compreende a responsabilizagio do administrador por suas agdes
petante a autoridade superior. Os administradores e as entidades devem
responder perante a autoridade & medida que lhes é exigido se responsa-
bilizarem pelas suas agBes. Nas suas manifestacSes mais simples, a obri-
gacdo de responder por determinadas acOes pressupde certas respostas,
de natureza limitada, direta e mormente formalista, 3s exigéncias prove-

nientes de instituicdes e grupos especificos, no &mbito das atividades
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desempenhadas pela entidade piblica. De um ponto de vista mais amplo,
a responsabilidade administrativa tem uma fun¢do mais relevante na admi-
nistracdo piblica do que o significado contido no termo obrigacio de
responder por determinados atos perante outrcm,

Este conceito pode entfio ser considerado como englobando os meios
através dos quais as entidades piiblicas e seus agentes atendem {e respon-
dem) as diversas expectativas provenientes das préprias organizagdes ou
do ambiente onde se desenvolvem as atividades das mesmas (Romzeck,
Dubnick, 1987). Embora a responsabilidade administrativa esieja no 4ma-
go da teoria democritica, existe um amplo consenso entre os homens pil-
blicos, politicos ¢ eruditos no sentido de que, nos atuais governos, o nivel
de responsabilidade publica ¢ de fato muito baixo. Isto parece ser essen-
cialmente causado pela expansio ¢ complexidade das atividades dos gover-
nos cm todes os aspectos da vida dus socicdades.

A responsabilidade administrativa niio é simplesmente regulamentiria
e punitiva quanto &s suas finalidades e conteGdo, embora tais aspectos
constituam elementos essenciais. A responsabilidade ¢ uma rua de mio
dupia. Ela constitui ainda outro aspecto da atividade administrativa que
se desdobra em formulagio e execugao politicas (regras).

S8o trés os propoésitos deste trabalho:

@) apresentar uma resenha critica dos escritos de autores estaduniden-
ses a respeito da evolucfo, significado e fun¢do deste conceito essencial da
Administragdo Publica;

b) a utilizagdo de um enfoque institucional para descrever as fontes
extcrnas ¢ internas de controle sobre entidades, fontes que sdo estabeleci-
das em fun¢do de um acordo geral; e finalmente

¢) a aplicagdo desta estrutura institucional s empresas estatais brasi-
leiras.

Il. Os Antecedentes du Responsabilidade Administrativa
a) FINER v. FRIEDRICH: um debate produtivo

Aproximadamente meio séeulo atrds, CARL FRIEDRICH (1940) e
HERMAN FINER (1941) iniciaram o que veio a ser um debate cldssico
sobre responsabilidade administrativa. FINER argumentava que a respon-
sabilidade tinha de ser imposta através de fortalecimento dos controles “ex-
ternos’” e constitucionais. Isto garantiria a “subserviéncia™ dos altos funcio-
ndrios do governo aos representantes do povo, visto que ditos representan-
tes tinham por missfio “‘a de estabelecer pautas para a atuagio dos servido-
res pulblicos, segundo os mais precisos critérios de definigiio que fossem
tecnicamente alcancdveis.” Para FINER, a distingdo entre politicas (regras)
¢ administragdo era valida. Quanto a responsabilidade, ela era assegurada
por meio de uma dualidade de instrumentos de controle: por um lado os
tribunais e as estruturas hierdrquicas dos ministérios e, por outro lado, ““a
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autoridade exercida sobre os altos funciondrios pelos ministros responsa-
veis, autoridade esta por sua vez baseada nas sangdes aplicadas pela assem-
bléia dos representantes”. Em contraposicao, FRIEDRICH refutava a vali-
dade da dicotomia politica (regra) / administracdo; dava énfase & crescente
complexidade do governo e argumentava que “a responsabilidade parla-
mentar é em grande parie inoperante e certamente ineficaz”, Em vez disso,
ele acentuava a importdncia de uma moral individual, em contraste com
uma responsabilidade politica externa. O controle sobre os altos funcioni-
rios seria garantido pelos préprios funciondrios, cujo sentido de responsa-
bilidade seria plasmado ““por dois fatores dominantes: a competéncia técni-
ca e o sentimento popular.” FRIEDRICH confiava muito nessa propensao
dos servidores publicos para se autodirecionarem nas suas reagSes que resul-
tavam do juizo de seus homdélogos na profissdo e do sentimento popular.

FRIEDRICH sustentava que era mais eficaz suscitar a responsabilida-
de administrativa do que impd-la como obrigagdo, 0 que traz 4 tona uma
questdo critica de inegdvel atualidade nas discussGes sobre uma burocracia
piblica responsdvel.

A experiéneia tem corroborado a imperfeicdo dos controles e sangdes
externas sobre os quais FRIEDRICH fundamentava sua convicgao, A distin-
¢do entre politica e administraciio nao pode mais ser aceita. A idéia predo-
minante confirmou que todos os servidores pidblicos, desde o chefe de depar-
tamento até o “office-boy”, estdo participando de uma maneira ou outra
na determinagdo da selecio de valores que constituem o elemento central
do processo de “formulagio de politica (regra)”. A administragdo do gover-
no & essencialmente um processo politico,

Contudo, enquanto os controles externos de FINER constituem uma
condi¢do insuficiente, embora necessiria para que haja um governo respon-
sdvel, a confianga de FRIEDRICH nos cinones profissionais como agentes
causadores de agles marcadas pela responsabilidade também ndo &
suficiente,

O profissionalismo pode solapar a responsabilidade politica em vez
de fortalecé-la. Como jé foi frisado por B. GREGORY (1982, p. 2), sio
os seguintes alguns dos fatores que contribuem para criar este problema:
os profissionais que superestimam a sua prépria autonomia operativa; o
fato de que a tomada de decisbes pelos profissionais sendo efetuada de
maneira colegiada torna ainda mais recondita a sede da responsabilidade;
o fato de que a atividade politica é carcterizada pela incerteza, ambigiiidade,
as barganhas envolvendo concessGes mdtuas e acomodamentos, oportunis-
mos e emogdo, a0 passo que o profissionalismo tende a ser objetivo e
exato. Por conseguinte, sdo de indole oposta.

Como se pode, entdo, garantir uma atuagdo responsdvel por parte do
Executivo? As solugOes fragmentérias, como por exemplo cédigo de ética,
podem nao funcionar, O servigo piblico se caracteriza por toda uma série
de amplas diferencas funcionais. Qualquer c6digo de ética teria de ser

32 R. Inf. legisi, BrosiHa o. 25 n. 99 jul./ser. 1988



quer muito abrangente quer muito especifico, € por conseguinte seria dificil
a sua aplicacdo as situagbes préticas do dia-a-dia.

Contudo, ndo deixa de exercer um efeito positivo, jd que o simples
fato de invocar um tal cédiga evitaria complicados dilemas de fndole morat.

Embora este debate a respeito da significa¢fio da responsabilidade admi-
nistrativa, ¢ da maneira mais eficaz de se conseguir que esta seja exercida,
se refira especificamente aos sistemas politicos britdnico e estadunidense,
o debate em questdo pde em evidéncia o problema de uma burocracia pabli-
ca responsdvel em Estados democréticos, isto de um modo geral.

b) O dever de prestar contas e responsabilidade

Na Grd-Bretanha, uma pesquisa realizada por RUTMAN (1973) indi-
cou uma distin¢io que € importante fazer quando se abordam questSes de
responsabilidade e dever de prestar contas. Consiste na diferenca entre
uma burocracia que se¢ norteia por regras e procedimentos e aquela que
estd mais comprometida com a consecugio de determinadas finalidades.

Um cuidado rigoroso com prestagio de contas dd &nfase & hierarquia
(controle) em relagao as finalidades, e isto se manifesta de um modo geral
na prestagio de contas no campo financeiro, como meio de mostrar a lisura
na aplicagiio do dinheiro do contribuinte. Além disto, a preocupagdo da
burocracia com prestacic de contas e, bem assim, com as expectativas de
progressio na carreira tem concentrado maior atengio nos procedimentos
em vez de finalidades. Por outro lado, a fragmentagio ¢ a despersonaliza-
¢io inerentes s tarefas de um “governo dominante” tém resguardado os
burocratas das conseqiiéncias de suas agdes.

O fato de se admitir reconhecimento 3 complexidade das opgSes para
os altos funcionfrios constitui o primeiro passo na direggo de uma atuacgio
com responsabilidade. O conceito mais amplo de responsabilidade, na medi-
da que abrange dever de prestar contas (ou obrigagio de responder por
atos), exige do servidor publico o reconhecimento de que a obediéncia aos
superiores pode, com fregiiéncia, estar em conflilo com as obrigagSes em
relagéio a outras pessoas — subordinadas, clientes do préprio funciondrio,
grupos de presso, o piiblico em geral, e colegas do mesmo nivel profissio-
nal — ¢ até se chocar com a prépria consciéncia.

O dever de prestar contas € apenas um dos elementos, embora impor-
tante, do conceito mais amplo de responsabilidade. Segundo B, GREGORY
(1980, p. 3), “é a diferenga expressa na adverténcia que os burocratas deve-
riam passar menos tempo tentando fazer coisas erradas mais eficientemente
¢ mais tempo esforgando-se para fazer a coisa certa, embora de maneira
menos eficiente. (Em outras palavras, é melhor agir de um modo apropria-
damente certo do que exatamente errado.)”

¢) Avaliagho critica

As questOes suscitadas pelo debate envolvendo FRIEDRICH e FINER
sdo de um interesse duradouro e constituem o fundamento essencial para
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prosseguir com uma discussio mais detalhada sobre agdo social e politica
totalmente diferente,

Como jé foi apontado por K. KERNAGHAN (1973, p. 575), o peso
da colocagdo feita por FINER deriva do fato de ele reconhecer a necessida-
de continua de que sejam exercidos controles politicos sobre a burocracia.
De modo oposto, o ponto fraco da abordagem de FINER encontra-se no
fato de ele ndo ter previsto a insuficiéncia dos ditos controles para garantir
a responsabilidade administrativa num meio politico e social que esta sujeito
a trapsformacbes cada vez mais acentuadas.

O peso da argumenta¢do de FRIEDRICH, por sua vez, estd no
reconhecimento das deficiéncias inerentes aos controles e penalidades poli-
ticos aplicados com justica aos altos funciondrios pelos Poderes Legisla-
tivo € Judicidrio e pela hierarquia administrativa. O aspecto vulnerivel
de seus argumentos reside nos conflitos entre os critérios de competéncia
técnica e sentimento popular.

I11. Evolugdo do significado tradicional

Durante as quatro iltimas décadas, tém-se formulado interpretagGes
alternativas quanto as colocagdes de FRIEDRICH e FINER a respeito de
responsabilidade administrativa. A reavaliacdo da teoria, da prética e do
ensino de administragiio piblica, efetuada na conferéncia de MINNOW-
BROOK -— que deu origem ao movimento denominado A Nova Admi-
nistragio Piblica —, pds em evidéncia o interesse crescente na teoria
normativa.

MICHAEL HARMON (1971, p. 173), por exemplo, argumentava
que tanto FRIEDRICH quanto FINER criaram uma imagem pessimista
da natureza do ser humano e particularmente do homem administrativo,
j4 que “na auséncia das restrigGes proporcionadas quer pelas leis, quer
pelos processos de socializagdo profissional, o comportamento dos admi-
nistradores resultante da dita auséncia seria ao mesmo tempo egoista e
caprichoso”, HARMON fundamenta sua nova tecria da responsabilidade
administrativa numa interpretagio fenomenolégica do autodesenvolvimento
e da auto-atualizagio. Os burocratas, ao se tornarem politicamente enga-
jados, definem a sua responsabilidade administrativa. Contudo, como foi
indicado por J. PAYNTER (1971, p. 187}, HARMON n#o consegue vin-
cular esta participagdo mais intensa 4 idéia convencional de que as deci-
sdes dos administradores deveriam estar norteadas pelos valores e metas
dos homens politicos eleitos, isto dentro das limitaghes da lei e da hierar-
quia administrativas.

Um enfoque oposto se enconira na “democracia juridica” de THEOQO-
DORE LOWI, a qual corresponde & regra de direito que opera nas insti-
tuigbes. Segundo LOWI, a raiz dos problemas politicos dos Estados Uni-
dos esti na delegagéio irrestrita de autoridade. LOWI recomenda que a
Corte Suprema declare como sendo “invilida e inconstitucional toda dele-
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gagio de poderes a uma entidade administrativa, que ndo esteja acom-
panhada por normas de implementagdo claramente estipulada” (T. LOWI,
1979). Os Poderes Legislativos, em vez de fazerem uma ampla delegagio
de autoridade, devem estabelecer pautas especificas de acdo para os servi-
dores ptiblicos, lavradas em termos precisos, isto por meio de “portarias
baixadas oportuna e freqiientemente” (LOWI, p. 299). Este ponto de vista
é semelhante & postula¢do de FINER.

Essas evolucdes da teoria da responsabilidade administrativa expostas
no inicio da década de 70 por LOWI ¢ HARMON fazem relembrar o
debate entre FINER e FRIEDRICH. A &nfase dada por FINER & respon-
sabilidade politica foi entdo contraposta pela responsabilidade moral de
FRIEDRICH.

IV. Como é abordada atualmente a responsabilidade adminisirativa

DENHARDT (1984), ao referir-se a esse fecundo debate entre res-
ponsabilidade politica e responsabilidade moral, propde duas abordagens
atualizadas como alternativas para os controles politicos de FINER: 4} a
burocracia representativa, e b) a participagéio pfiblica. Tais colocagdes tém
sido alvo de atengdo especial nos dltimos anos ¢ servem como ilustragéo
da importincia tedrica desta gquestfo.

a) Burocracia representativa

Os proponentes da democracia representativa argumentam que as
decisdes que emanam de entidades burocrdticas corresponderdo mais exa-
tamente aos desejos do ptblico, se¢ o pessoal das ditas entidades refletir
{na sua composicdo) as caracterfsticas demogréficas da populagio em geral,
Embora os estudos a respeito das preferéncias manifestadas nos altos
escaloes de servigo piblico quanto as politicas {i.e. sistemas de regtras)
tenham revelado ser pouco acentuada a correlagdo entre formagio/expe-
ri€ncia por um lado e atitude por outro lado, a presenga ativamenic par-
ticipante de grupos minoritdrios constitui, para os outros individuos, uma
indicacfio que os centros decisdrios sA0 acessiveis €, também, que “mesmo
s¢ ndo puder ser necessariamente antecipada uma resposta por parte das
entidades em relagdo aos interesses dos grupos anteriormente desfavore-
cidos, tais entidades sdo influencidveis” (DENHARDT, p. 128).

Desde o principio da década de 60 tém sido envidados esforgos sig-
nificativos a fim de se conseguir uma participacio efetiva dos cidadaos.
Quanto 4 busca de uma receptividade a nivel popular, a ser conseguida
quer através da selegdo de determinados tipos de individuos para servirem
nas reparticOes publicas, quer por meio da imposicgo de controles externos
sobre o comportamento dos mesmos, “0s servidores de tais reparticOes
tém a responsabilidade de ajudar o pablico a expor claramente suas neces-
sidades, identificando, inclusive, aquelas que sdo importantes, embora fi-
quem freqtientemente ocultas, manifestando o desejo de achar solugles
para os problemas a eles apresentados” (DENHARDT, 1984, p. 129).
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Este enfoque estd vinculado & necessidade de que haja lideranga na hora
de apresentar as questdcs a serem examinadas, debatidas, ¢ possivelmente
solucionadas. Gragas a esta participa¢do mais ativa, a receptividade &
promovida e a busca de objetivos socialmente desejiveis é efetuada de
uma maneira compativel com os valores democriticos.

b) Participagdo do piblico

HARMON (1981, p. 5) argumenta que a concepgao socialmente ativa
do ego exige uma nova fundamentagfio normativa para o dever de prestar
contas nas entidades piblicas. Ao sustentar que a administragdo piiblica
se caractetiza “pela tomada e legitimagio de decisdes nas entidades esta-
tais, estd afirmando que a teoria da administragdo publica deve ocupar-se
da relagdo entre substincia ¢ processo, bem como entre valores individuais
e coletivos. Ainda o dito autor, adotando idéias j4 expostas por MARY
PARKER FOLLETT (1940), argpumenta que o valor das agdes humanas
se encontra mais na propria acdo do que nos resultados produzidos por
dita agdo. Por exemplo, a avaliagdo de questOes tais como justica e liber-
dade pode ser determinada, em Gltima andlise, ndo em fung@o de conse-
qliéncias especificamente substantivag, mas sim pelo grau em que sdo
observados os procedimentos democriticos — ie. procedimentos que te-
querem a participagdo dos cidaddos aos quais estao facultados. Isto é bem
diferente do modelo racional, que consideraria os procedimentos como
simples instrumentos para alcancar determinados objetivos. Mais uma vez
HARMON (1981, p. 7) assevera que aquilo que habitualmente considera-
mos como conseqiiéncia substantiva consiste simplesmente em “objetifi-
cagdes” derivadas do acordo entre individuos a respeito da positividade
de ditas conseqiiéncias. A qualidade do procedimento depende por sua
vez ‘“da medida em que sdo compartilhadas ¢ compreendidas as defini-
¢bes do problema, e em que uma confianga mutua fica estabelecida e se
chega a solugbes isentas de coagdo ou prepoténcia” (HARMON, p. 102).

Levando agora adiante a aplicagdo da Teoria da Justica de JOHN
RAWL (1971), HARMON sustenta que “a justica é uma decorréncia na-
tural da nossa natureza socialmente ativa. Surge, por conseguinte, a ques-
tdio fundamental, a saber: “como fortalecer os vinculos naturais entre as
pessoas de modo a promover um tipo de ordem social que venha a favo-
recer, ao invés de restringir através de prepoténcia, as manifestacbes da
liberdade individual e da cooperagdo social?” (HARMON, 1981, p. 83).

c) Avaliacdo critica

Esta questao nos leva a uma apreciagdo critica e reformulacio do
conceito cldssico de responsabilidade administrativa, segundo o qual se
susienta que o dever de prestar contas ¢ mantido nas entidades publicas
por meio de uma correlagio entre as agSes de ditas entidades ¢ as intengBes
da legislatura. Neste caso, as entidades administrativas sdo forcadas a
executar os desejos do Srgdo de governo e agem conforme uma relagfo
instrumental entre meios e finalidades. Marcando um contraste com a
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supracitada colocagio, HARMON (1981, p. 125) sustenta que a natureza
socialmente ativa do ego implica uma modalidade alternativa de agéio admi-
nistrativa responsavel, mais especificamente, “responsabilidade pessoal”.
Isto por sua vez € uma indicagdo que os atores sdo agentes que devem
suportar o impacto moral de suas agdes em vez de transferirem a culpa-
bilidade ou a responsabilidade para outros ou para padrdes externos de
“correcdio”. Este enfoque, contudo, pde em evidéncia dois grandes proble-
mas: a) a aplicacao prdtica, j4 que é muito dificil chegar a um consenso
quanto & definicdo e ao exercicio da “responsabilidade pessoal” e b) a
confusdo entre o ¢go e a sociedade, com a possibilidade de que as expecta-
tivas sociais possam vir a orientar a responsabilidade pessoal em vez de
que a responsabilidade pessoal constitua a base de responsabilidade social.
Por conseguinte, os mecanismos do dever de prestar contas (controles
exiernos) ainda sfo exigidos na maioria dos casos, quando ndo se pode
chegar a uma compreensio mitua.

V. O conjunto de valores que fundamentam a responsabilidade adminis-
trativa

a) O conceito de valor

Os valores predominantes de uma sociedade dependem do complexo
de condigdes politicas, econdmicas e sociais que sio caracteristicas da socie-
dade em questao. Este conjunto de valores se reflete no desempenho admi-
nistrativo. Outrossim, a determinadas situacdes corresponderdo diferentes
ordenamentos de valores. Por exemplo, em circunsténcias de crises politicas,
a ordem ¢ 2 anudncia podem ser julgadas como valores de maior relevincia
que uma eficiéncia e um comprometimento consideriveis. Assim sendo, a
operacionalizagio de um conjunto de valores vem a ser tdo importante
quanto a internalizagio dos mesmos. Como j4 fora indicado por
STEPHEN BAILEY (1964, p. 239), a conscientizagdo a respeito das pres-
s0es complexas (varidveis) que interagem em qualquer situagdo de tomada
de decisdes é um requisito essencial para a ética individual no servigo
ptblico. Partindo, entdo, desta abordagem contingencial, BAILEY observa
que “ndc existe um unico vicio moral que nfo possa ser transformado em
bem relativo por meio do contexto. E ndo existe uma tinica virtude moral
que, em circunstincias especiais, ndc possa produzir resultados abertamen-
te ruins”. Desse modo, a melhor maneira de evitar decises erradas &€ de
encarar com cuidado cada situacdo particular.

M. ROKEACH (1968, p. 550), ao definir valor, acha que se trata de
“uma crenga persistente de que um determinado tipo de conduta ou uma
determinada condigfio de finalidade para a prdpria existéncia € preferivel,
tanto pessoal quanto socialmente, a tipos alternativos de condutas ou fina-
lidades para a existéncia”. Conforme o contexto social e a situagdo espe-
cifica, esses valores sdo classificados por ordem de importincia. Os valores
administrativos vém, entdo, a ser os valores que afetam o processo deci-
sério administrativo,
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b) A dicotomia fate — valor

”

O fundamento da organizagéo administrativa é constituido pelo con-
ceito de racionalidade. SIMON (1957, p. 45) argumenta que os fatos e
os valores podem ser separados uns dos outros logicamente. ““As proposi-
¢oes fatuais sdo afirmagies a respeito do mundo observivel ¢ da sua
maneita de funcionar”, As afirmagdes relativas a valores, por outro lado,
se referem & questio de como as coisas deveriam ser. Tais afirmagdes
manifestam preferéncias aos acontecimentos desejados. As afirmacGes fa-
tuais, sem contraste com a indole evasiva dos valores, sao precisas € “podem
ser testadas a fim de se determinar se sdc veridicas ou falsas — se o que
elas dizem a respeito do mundo ocorre de fato ou nao” (pp. 45-46). SIMON
sustenta que uma teoria cientifica é neutra e objetiva, sem preferéncia
por gqualguer valor. Portanto, se uma teoria da administragio diz respeito
a eficiéncia, ser eficiente nfio é sendio racional. Embora tenham sido apre-
sentados numerosos desafios, os comprometimentos bésicos do modelo
racional em relacdo a uma interpretagdo positivista dos fatos inerentes ao
comportamento administrativo e & utilizagio da racionalidade técnica (efi-
ciéncia), como principais critérios para avaliar a vida de uma organizagao,
permanecem no Amago do pensamento administrativo.

A obrigacdo de prestar contas, como responsabilidade, se baseia por
conseguinte numa diversidade de forgas de interagdo. O rumo tomado pelas
decisdes administrativas se acha afetado pelos vérios fatores ja menciona-
dos. Tais fatores refletem ndo apenas as exigéncias dos atores das politicas
(regras), exigéncias estas que estdio ligadas a um fundamento moral, ie.
sentimentos e preferéncias, mas, acima de tudo, os valores que os buro-
cratas internalizam é que afetam essas decisBes.

¢) Discriciio e valores

O grau de poder discricionirio permitido a uma burocracia na imple-
mentagéio de politicas (regras) e programas é a grande questdo subjacente
4 dicotomia fatos-valores. Contudo, apesar das organizagdes formais mani-
festarem uma tendéncia avassaladora para transformar tudo em rotina,
haverd sempre situagdes criticas que requerem decisdes ricas em valores
(as decisdes ndo programadas de SIMON). Existe de fato uma vasta érea
de discrigio onde as preferéncias dos burocratas quanto a valores deter-
minam a indole das decisdes que sio tomadas. O funcionamento das orga-
nizagBes pablicas baseia-se essencialmente num mandato; suas operagGes
estdo sujeitas a restrigdes legais, e seu comportamento esté governado por
regras, e ditas entidades se responsabilizam pelas suas agDes. A responsa-
bilizagio dos burocratas estd limitada aquela descrita pelas consideragGes
legais e as formalidades estipuladas pelo Estado. Consegiientemente, a
autoridade discriciondtia, com a flexibilidade que acompanha dita autori-
dade, ¢ fundamental para a legitimagdo do servico piblico.

Ironicamente falando, como foi assinalado per FOSTER (Par, 1981,
p. 33), “as leis tendem a proliferar a fim de constituir resguardos contra
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comportamentos arbitrdrios; mesmo assim, um maior mimero de leis pode
gerar mais arbitrariedade do que um nimero reduzido de leis, isto pelo sim-
ples fato de que o nimero de leis ¢ regulamentagSes para as mesmas € grande
demais para se garantir o seu cumprimento”. Este é o caso de alguns paises
em desenvolvimento, tais como o Brasil, onde a quantidade esmagadora
de leis, decretos e portarias raramente é complementada por uma imple-
mentacdo adequada. Por conseguinte, h4 uma execugdo seletiva e uma
disjun¢io entre normas “formais” e normas “efetivas”, segundo a deno-
minacdo dada por FRED RIGGS (1981, p. 33). O resultado final pode
realmente solapar a moralidade administrativa e levar a corrupgio. Uma
crescente falta de confianga nas agBes do governo, uma resisténcia aos
programas pitiblicos, bem como rebelides populares podem se tornar mais
fregiientes. A respeito desta questdo, FOSTER (1981, p. 29) argumenta
que “existe uma correlagio negativa, ndo positiva, entre as leis e o com-
portamento moral; e que, na medida que as leis proliferam, hd um declinio
no dito comportamento’.

dy Patologias burocriticas

Os aspectos disfuncionais de burocracia tém sido avaliados com siste-
mética regularidade durante os dltimos cingiienta anos. A capacidade das
organizagdes burocriticas para agirem eficazmente no sentido de tentar
alcangar metas organizacionais e sociais fica diminuida por grandes obsté-
culos. A substituicdo de metas e a miopia profissional sfo exemplos das
disfungdes apontadas por MERTON (1975) e SALZNICK (1957).

A substitui¢io de metas, tal como foi analisada por MERTON, estéd
relacionada com as conseqiiéncias ndo-antecipadas da “rotinizacdo” do pro-
cesso decisério e das acdes. O fato de se dar uma acentuada &nfase &
confiabilidade, & conformidade e & uniformidade impostas pelo modelo
burocritico, tem como resultado a adogiio de rigidos padrdes de compor-
tamento, os quais, em tiltima andlise, levam a uma substitui¢io de metas.
Esta inversio de meios-fins, na qual os meios, as regras e os (procedimen-
tos) se tornam finalidades em si, substituindo dessa maneira a finalidade
original (as metas organizacionais), pSe em evidéncia um mau funciona-
mento da burocracia weberiana. O controle exigido pela cdpula da hierar-
quia d4 énfase & confiabilidade do comportamento, 0 que por sua vez leva
a uma maior énfase atribuida & responsabilizaco. E a fim de garantir
confiabilidade e responsabilizagio, os procedimentos-padrio de operagio
sd0 institucionalizados por meio de um sistema de regras ¢ procedimentos.

Segundo MERTON (1957, p. 156), “os préprios elementos que con-
duzem & eficiéncia de um modo geral causam ineficiéncia em casos espe-
cificos. Esses mesmos mecanismos que aumentam as probabilidades de
conformidade também levam a uma preocupagdo excessiva com a estrita
observancia dos regulamentos, 0 que por sua vez incute a timidez, o con-
servadorismo ¢ o tecnicismo™.
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A énfase na confiabilidade, bem como nos meios utilizados para a
sua garantia nas organizagbes burocriticas, apresenta-se com trés caracte-
risticas principais: (1) uma despersonalizagio das relacGes entre os inte-
grantes (da organizagdo) e com os clientes; (2) uma internalizagdo das
regras operacionais pelos participantes, na qual as regras tornam-se finali-
dades em vez de constituirem meios para alcangar as finalidades; e (3) a
confianga na categorizagio como sendo uma técnica deciséria ¢ constituindo
uma reduzida busca de alternativas. Por conseguinte, hd dois tipos princi-
pais de mau funcionamento derivados dos supracitados fatores: (1) aumenta
a defensibilidade da acéo individual; e (2) ocorre, de maneira simultinea,
uma rigidez no comportamento e uma defesa organizacional do status quo.

O aumento da “defendibilidade” da acdo individual leva a crer que
a énfase dada as regras atingiu seu objetivo. A simultinea rigidez no com-
portamento pode conduzir 4 despersonalizagéio no telacionamento com os
clientes que se queixarem das formalidades excessivas, da papelada buro-
critica e da discriminagao.

Segundo THOMPSON (1961, p. 160), este apego ritualistico a rotinas
e procedimentos “reflete mais as caréncias individuais ligadas ac status
do que a promogac das metas organizacionais”, o que pode se tornat um
fator relevante para impedir o crescimento e o desenvolvimento.

Por conseguinte, a idéia fundamental de MERTON ¢ que essa énfase
dada & confiabilidade, conformidade e uniformidade — énfase imposta pelo
modelo burocrdtico — tem como resultado padtes rigidos de comporta-
mento, os quais levam 2 substituicdo de metas (DENHARDT, 1987, p. 13).

O modelo de SELZNICK também se vale do paradigma funcionalista,
com exigéncias vindas dos altos escaldes da hierarquia e a conseqiiente
delegac@o de autoridade, o que conduz a uma intensificagdo da capacitacio
nas 4reas de competéncia especializada. Podem-se deduzir, entdo, dois resul-
tados disfuncionais: (1) uma diminuicdo da diferenca entre metas organiza-
cionais e realizagbes organizacionais, e (2) uma departamentalizacio ¢
dualidade de interesses nas vérias subunidades. Os supracitados resultados
levam a um comprometimento com as metas das subunidades a custa das
metas organizacionais. Neste caso, a realizacfio das aspiracBes individuais
pode depender mais do éxito ao nivel das subunidades do que da consecug@o
total das metas organizacionais. A fragmentagdo leva a conflitos entre
subunidades organizacionais onde haja disparidade entre as metas organiza-
cionais e a consecugio de metas. Ainda outro exemplo das limitagGes
causadas pelas rotinas burocrdticas € constituido por uma espécie de “miopia
profissional”’, anteriormente assinalada por DENHARDT (1987, p. 13). As
pessoas que estio dedicadas diariamente ds mesmas atividades, numa inte-
racio com outros individuos que desempenham atividades semelhantes,
assimilam tend@ncias, atitudes e preconceitos, os quais por sua vez amoldam
suas percepgdes e reforgam sua crenga na importincia do que estdo fazendo.
Este apego & rotina torna mais dificil a adaptagdo a um ambiente politico,
social e econbmico sujeito 2 mudangas rédpidas.
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VI. Valores conflitanies
a) Padroes extraburocrdticos e burocrdticos

Comp resultado do processo de socializacfio, i.e., aquele “em que um
individuo aprende, de outras pessoas que fazem parte do seu ambiente, as
modalidades de comportamento social e os valores de sua cultura” (K.
LANGTON, 1969, p. 3), um burocrata nfo entra para uma organizagdio
publica com uma atitude de tabula rasa no que diz respeito aos valores que
sdo relevantes para o processo decisério das burocracias. De fato, uma
combinagdo dos valores extraburocréticos e burocraticos continuard produ-
zindo efeito nos valores do burocrata durante a fase de socializagio orga-
nizacional. Conseqiientemente, isto pode gerar situagSes em que valores
conflitantes serdo priorizados em detrimento da organizagdo, Um exemplo
seria o faio de colocar membros da familia acima de fodas 25 ouiras pessoas,
0 que s¢ manifestaria através de agBes como nepotismo ou utilizagdo de
um cargo ptiblico para favorecer familiares ou parentes. Deste modo, 0
burocrata escolhe o favoritismo em vez do mérito, ou entio a lealdade ao
seu partido, e poderd vir a tomar decisBes descaradamente injustas em
relagdo Aqueles que ndo sdo favorecidos com tratamentos especiais. Tais
conflitos de valores, marcados por uma auséncia de zelo pelo bem-estar
publico, irdo aumentar as probabilidades de suborno e corrupgédo. Estes pro-
blemas sio eminentemente avassaladores nos paises do terceiro mundo, onde
a impressionante taxa de desemprego torna o servigo ptiblico uma fonte de
beneficios a ser aproveitada de qualquer jeito. Que os individuos estejam
ou nio habilitados, isso & irrelevante. Deste modo, a lealdade & familia ¢
aos amigos constitui um obstéculo ao desenvolvimento,

O solucionamento dos conflitos de valores que envolvem valores
pessoais ¢ administrativos (por exemplo, ambi¢do versus responsabilizagao
ou avareza versus integridade) depende, em tiltima andlise, da personalidade
e do cardter do proprio burocrata. Infelizmente, como foi indicado por
A. DOWNS (1967, p. 87), ndo ha como fugir & realidade de que ““a maioria
dos fuociondrios estd significativamente motivada por intereswes pessoals,
embora a sua fungdo social seja a de se colocar ao servigo do interesse
piiblico™.

b) Interesses pessoais versus interesse piiblico

Até que ponto os burocratas venham a conseguir refrear os interesses
pessoais ao buscar o interesse publico, ¢ um assunto para ser discutido.
Entende-se que o interesse piiblico “é a melhor acomodacdo possivel para
interesses pessoais conflitantes”, segundo a definigdo de R. EGGER (1965,
B 311

O ajustamento das exigéncias conflitantes que provém dos interesses
especiais e privados conota uma luta pelo poder entre grupos em competicdo,
cada um tendo aproximadamente idéntico acesso aos detentotes do poder
decisério bem como destinando para essa luta recursos mais ou menos
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equivalentes. De fato, a facilidade de acesso a recursos tais como dinheiro,
estrutura organizacional e partiddrios varia de um grupo para outro. Além
disso, o individuo pobre e sub-representado — carente de educagdo, infor-
magio ¢ organizagdo — é o mais necessitado de apojo assistencial e, ao
mesmo tempo, 0 mais negligenciado pelo sistema. Segundo LOWI (1979),
o liberalismo, quanto aos grupos que defendem determinados interesses, tem
criado uma diversidade de entidades para atender interesses especificos da
sociedade. Estas entidades foram investidas de uma significativa discri¢do
quanto ao exercicio do poder, mas, por outro lado, se esperava que consul-
tassem diligentemente todos aqueles interesses que os regulamentassem e
servissem. A consegiiéncia disto foi uma série de subsistemas de politicas
(regras) no ambito dos quais uma entidade e aqueles mais diretamente
afetados pelas atividades da mesma exerciam um importante controle sobre
o conteddo e o direcionamento das politicas (regras) publicas. E como
resultado, até os interesses mais gerais do piblico ficam subordinados aos
interesses particularisticos e privados, no quadro do esquema acima men-
cionado. A solugéio s6 poderia ser encontrada numa “democracia juridica”
baseada em legislagio claramente definida.

Este ponto de vista idealistico, com relagiio a burocratas autodireciona-
dos tentando atingir metas orientadas para o bem-estar ptblico, é muito
otimista. Segundo DOWNS (1967, p. 111}, as burocracias, corm raras ¢xce-
¢bes, “tém poucas ‘vagas’ para os funciondrios que sdo leais & sociedade
como um todo”, € isto é verdade “ainda que todos os livros didaticos sobre
administracio e quase todos os administradores exortem, pelo menos ver-

balmente, todos os funciondrios no sentido de manifestarem esse tipo de
lealdade”.

¢} Critério de julgamento

A alternativa, entfio, para o burocrata que busca um ponto de equilibrio
na luta contra tais valores conflitantes e pressbes sociais se encontra em
bem estruturados “critérios de julgamento”, isto é, um conjunto de normas
em relagdo as quais um individuo pode avaliar alternativas conflitantes.
KERNAGHAN (1973, p. 595) sugere trés fatores bésicos: legitimidade,
conveniéncia e moralidade.

O padrdo de legitimidade se refere & fonte do poder administrativo.
Formalmente falando, € a autoridade legal ou hierdrquica do autor de uma
politica (regra). De um ponto de vista mais amplo, pode abranger outros
atores de politica que ndo estdo formalmente legitimados, como por exemplo
grupos de interesses especiais.

O principio da conveniéncia impde uma avaliac@o em relacgo aos riscos
de castigo, para encontrar o equilibrio certo entre o valor vinculado as
finalidades do interesse pidblico e a autoconservagdo.

O principio da moralidade motiva os burocratas no sentido de decidirem
situagbes conflituosas em conformidade com o conjunto de seus proprios

42 R. Inf. legia), Brosflia a. 25 n. 99 jul./set. 1938



principios morais e éticos. Contudo, se por um lado a moralidade constitui
um principio sumamente pessoal e subjetivo, como fora observado por
KERNAGHAN, por outro lado, “a aplicagio do principio da moralidade
no servigo publico serd determinado pela socializagio organizacional do
funciondrio e pelas exigéncias da situagfio” (p. 597). Por conseguinte, o
teste de responsabilizagdo pode provar se o funciondrio em questdo fgria
a mesma opgdo no caso em que tivesse de explicar sua decisio em pdblico.

O efeito reciproco dos principios de legitimidade, conveniéncia e mo-
ralidade, no solucionamento dos conflitos de valores, pode dar uma valiosa
orientagio na determinacido do interesse piblico, embora seja muito dificil
estabelecer critérios especificos para a dita determinaggo em gualquer
situagio dada.

VII. Tipologias de Burocratas
@) Burocratas objetiva e subjetivamente responsdveis

Uma apreciacio critica, sociolégico-psicolégica da burocracia realizada
por RALPH HUMMEL (1982, The Bureaucraiic Experience, p. 14) sugere
que a vida numa burocracia é radicalmente diferente da interagdo social
normal, vida que se choca contra nés socialmente, culturalmente, psicologi-
camente, lingiiisticamente e politicamente. Os burocratas ficam tdo absorvi-
dos em suas atividades de controle e conformagéo que se torna impossivel
comunicar-s¢ com eles. Os burocratas desenvolvem um novo tipo de perso-
nalidade que é inerentemente incapaz de se interessar por outrem ou pelas
coisas que interessam aos outros. Neste caso, as burocracias ptiblicas *“néo
30 instituigdes de servigo que se responsabilizam perante a sociedade; em
lugar disso, sfo institui¢des para controle que vdo dominando cada vez mais
a sociedade”.

Contrastando as orientagdes “passiva” e “ativa’’ em relagdo ao interes-
se publico, KERNAGHAN (1973, p. 598) vincula algumas caracterfsticas
a dois modelos hipoteticamente exiremos: g) o burocrata objetivamente res-
ponsével (passivo), e b) o burocrata subjetivamente responsdvel (ativo}.

Segundo este enfoque, o burocrata objetivamente responsivel é aquele
que “se senic em primeiro lugar responsdvel perante a autoridade legal ou
formalmente competente e encara de maneira passiva a caracterizagdo do
interesse pablico” (KERNAGHAN, p. 598). O valor predominante para este
autor é a responsabilizac@o perante os que sejam hierarquicamente superio-
res, visto ser destes Gliimos que emana a autoridade legitima e a imposigao
de sangOes. Tratando-se, entio, de butocratas “acéfalos e desalmados”,
segundo a descrigdo de RALPH HUMMEL (1982, p. 14), as suas interagles
com o piblico ndo significam nada. Estes burocratas tentam pir em pratica
os pontos de vista de seus superiores, os quais t8m a autoridade legitima
para definir o conteido do interesse pdblico. Estes mesmos burocratas
também evitam correr riscos ou tomar Iniciativas suscetiveis de colocd-los
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ante dilemas de valores. Os valores administrativos mais apreciados sio a
obrigagdo de responder perante a autoridade e a eficdcia. O burocrata obje-
tivamente responsével tem o seu comportamento administrativo pautado por
uma nitida distingdo entre politicas (regras) e administragdo. Nas palavras
de FINER, ele é “politicamente responsdvel perante toda a hierarquia
administrativa, os executivos politicos ¢ a legislatura”.

O outro modelo extremo, o burocrata subjetivamente responsével,
“sente-se” responsdvel com relagdo s expectativas do piblico e “busca ati-
vamente o interesse piblico” (KERNAGHAN, p. 599). O valor de méxima
importancia para ele é o comprometimento com aquilo que ele considera
serem 0s objetivos de sua entidade ou programa. Os conflitos e tensGes entre
o burocrata subjetivamente responsivel e seus superiores sdo frequientes.
Ele ¢ inovador, est4 disposto a correr riscos e a contornat os regulamentos
de maneira a poder alcangar as metas que considera serem do interesse
piblico. Entre os valores de méxima importancia para ele se encontram a
receptividade, a eficicia e a flexibilidade. O burocrata subjetivamente orien-
tado rejeita a dicotomia administragio/politicas (regras). Segundo FINER,
ele é “moralmente” responsdvel pelo fato de procurar uma orientag@o na
sua prépria consciéncia de preferéncia a tentar achd-la em “controles exter-
nos punitivos”.

b) Teoria X e Teoria Y de Mc GREGOR

Se forem comparados esses tipos extremos com a Teoria X e a Teoria Y
de Mc GREGOR, ambos os tipos puros — os burocratas objetivamente e
subjetivamente responsdveis — sdo indesejaveis. Uma &nfase indevida dada
aos contrales externos pode levar a um comportamento insensivel, inflexivel
e ineficaz. Por outro lado, se forem acentuadas algumas das caracteristicas
da responsabilidade subjetiva, isto pode levar a um comportamento que é
inexplicdvel, incongruente ou imptevisivel.

Similarmente ao debate entre FINER ¢ FRIEDRICH, a distingdo feita
por Mc GREGOR assinala que “a Teoria X depende exclusivamente do
controle externo, ao passo que a Teoria Y depende sobremaneira do auto-
controle e do autodirecionamento” (Mc GREGOR, 1966, pp. 16-17). O
burocrata moralmente responsavel ficaré identificado com as propostas da
Teoria Y. Nas préprias palavras de Mc GREGOR, “a motivagdo, 0 poten-
cial de desenvolvimento, a capacidade para assumir responsabilidade e a
prontiddo para orientar o comportamento em diregdo as metas organizacio-
nais se encontram todos presentes nas pessoas.. Cabe, entdo, & geréncia
fazer com que as pessoas reconhegam e desenvolvam estas caracteristicas
humanas por conta prépria”.

Mc GREGOR, aproveitando as idéias de FRIEDRICH, chega a con-
clusdio que “a tarefa essencial da administragdo € de estabelecer condi¢des e
métodos de operagdo organizacionais, de modo que as pessoas possam
alcangar suas proprias metas por meio do direcionamento de seus prdprios
esforcos no sentido dos objetivos organizacionais” (Mc GREGOR, 1960,
p. 15).
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Por conseguinte, o equilibrio ideal entre os dois extremos seria “uma
combinagfo otimizada de valores e orientagdes objetivos ¢ subjetivos”
(KERNAGHAN, p. 600), que conduziria so exercicio da responsabilidade
administrativa por meio de processos que levam em conta diversas conside-
ragbes, que tratam de imaginar conseqiiéncias a longo prazo, que mostram
sensibilidade quanto a exigéncias conflitantes, e que se caracterizam pela
receptividade com relagdo ao interesse publico, por mais dificil que seja
definir o dito interesse. O que faz, entdo, falta € um modelo de burocrata
capaz de conciliar todos esses aspectos e de encontrar solugdes que sejam
tdo humanitdrias quanto eficientes.

¢} Comportamentos hipotéticos do burocrata

Se considerarmos a correlagiio entre responsabilidade administrativa ¢
a busca do interesse piblico como sendo cssenciais para determinar o
pensamento ¢ agbes de um burocrata, podem derivar-se algumas hipiteses
partindo dos tipos acima descritos, como foi sugerido por KERNAGHAN
(1973, p. 600):

1) a responsabilidade objetiva se fundamenta no sentido de respon-
sabilizacdo perante a autoridade competentie;

2) a imposicio de controles externos para se alcangar responsabilidade
objetiva ¢ inadequada para que seja promovida uma plena responsabilidade
administrativa;

3} a responsabilidade subjetiva no sentido de lealdade a, ou identifica-
0 com metas e programas organizacionais, estd se tornando cada vez mais
importante para ¢ estimulo e a preservagio da responsabilidade administra-
tiva em todos os niveis da hierarquia;

4) o grau em que ¢ burocrata amplia o fundamento da responsabilida-
de objetiva com os valores do interesse piblico e a orientagio dada 3 ves-
ponsabilidade subjetiva, depende do nivel do burocrata na hierarquia e do
cargo que ele ocupa;

5) quanto mais antigo o burocrata, maior a probabilidade de ele
manifestar responsabilidade subjetiva;

6) quanto mais independente de controles ¢ burocrata, melhores serfio
suas oportunidades de ser subjetivamente responsdvel e de ser objetivamen-
te irresponsavel, i.e., ndo-responsabilizdvel;

7) o poder ampliado do burocrata que resulta do incremento nas
atividades, porte ¢ complexidade do servigo publico, tem tornado mais
dificil tanto a aplicagio da responsabilidade administrativa quanto o
estfmulo a responsabilidade subjetiva;

8) a responsabilidade subjetiva é conseguida mais efetivamente por
meio de influéneia do que controle, isto €, por meic do exemplo pessoal
dado pelos burocratas mais graduados;
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9) a responsabilidade subjetiva pode ser suscitada através de mudan-
¢as na organizagio e na gestdo, as quais criam para os burocratas oportuni-
dades de escolher o direcionamento de suas prdprias acGes e de contribuir
para o desenvolvimento de politicas (regras) e programas (isto é, descentra-
lizagdo de autoridade e responsabilidade, participagio piblica e burocracia
representativa).

Uma vez analisadas as caracteristicas extremas do comportamento
burocritico relacionadas com o grau de responsabilidade dos mesmos — o
que inclui a responsabilizagio, como j4 foi definida —, as duas partes
seguintes deste trabalho vao abordar especificamente uma perspectiva
institucional da responsabilizagdo administrativa. A primeira vai desctever
a dita perspectiva; e a segunda vai aplicar esta perspectiva a um tipo
especifico de organizagdo publica, tal como as empresas estatais brasileiras.
E o trabalho fica encerrado com uma conclusio.

VI, Sistemas de Responsabilizagio nas Organizacbes Piiblicas
a) Perspectiva institucional

ROMZECK e DUBNICK (1987, pp. 227-38) analisam, utilizando uma
perspectiva institucional, o acidente com o {6énibus espacial}) Challenger em
fung@o dos esforgos envidados pela NASA no sentido de corresponder as
vétias expectativas criadas pelo sistema politico dos Estados Unidos. Como
j& foi afirmado pelos autores supracitados, quatro tipos de responsabiliza-
¢do (legal, profissional, burocritica e politica) sio comumente utilizados
pelas entidades piiblicas para “administrar” as expectativas e as pressbes a
que venham ser sujeitas. Um problema que se apresenta para as organiza-
¢Bes piblicas é o de determinar qual o tipo de abordagem que tem
preferéncia numa situacio dada.

Os autores classificam as virias formas de responsabilizagdo levando
em consideragio dois fatores criticos: a) as fontes do controle sobre a enti-
dade (externas versus internas); ¢ &) o grau de controle gue a entidade esta
facultada a exercer sobre a defini¢do das suas expectativas (altas ou
baixas).

Com respeito ao primeiro fator, através dos mecanismos de responsa-
bilizagio as expectativas das entidades sofrem o efeito quer das relagtes
hierarquicas formais, quer das relagGes sociais informais internas & entidade.
As fontes externas de controle podem derivar quer de leis e contratos legais,
quer do exercicio informal do poder por parte de interesses situados fora
da entidade.

A segunda dimensdo em qualquer sistema de responsabilizagio é o
grau de controle sobre as decisGes tomadas pela entidade, que & exercido
pelas fontes (de controle) acima mencionadas. Um grau elevado de controle
ndo deixa margem para discrigdo. Por outro lado, um nivel reduzido de
controle revela um grande poder discriciondrio.
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FONTE DE CONTROLE SOBRE A ENTIDADE

Grau de Interna Externa
conirole Elevado

sobre as 1. Burocritico 2. Legal
agbes da

entidade Reduzido 3. Profissional 4. Politico

Segundo este modelo, os sistemas de responsabilizagio burocritica
(casa 1) colocam énfase na hierarquia e na autoridade. As decisdes vém
de cima e ndo devem ser contestadas. Uma estreita supervisao e um rela-
cionamenio legitimo entre superiores e subordinados dentro da propria
organizagdo garante a conformidade com os propdsitos da entidade.

A responsabilidade legal (casa 2) estd fundamentada no conceito da
“regra de direito” (T. LOWI, 1979, cap. 11). O controle externo abrange
uma ampla gama de atividades. Em vez de haver um relacionamento
interno superior/subordinado, o elemento controlador de fora da entidade
impde a sua vontade aos integrantes da organizagdo. A diferenga na relagéio
de poder entre ambos é que, “no sistema burocritico, o relacionamento ¢
hierarquico e bascado na faculdade que t8m os superiores de poder recom-
pensar ou punir seus subordinados. Contudo, na responsabilidade legal, o
relacionamento se produz entre duas partes relativamente autSnomas e
envolve um acordo contratual formal on implicito {principal/agente) entre
a entidade piblica e o seu “auditor legal”. Também existe uma divergéncia
entte 05 mesmos, no que se refere aos métodos utilizados para exigir a
responsabilizagdo. Se, por um Jado, os sistemas burocraticos podem contar
com os métodos que estiio ao alcance de seus integrantes como estreita
supervisdo, regras e regulamentos, por outro lade a responsabilizacio legal
estd limitada aos instrumentos que se encontram i disposi¢iic das pessoas
externas, como, por exermplo, monitoracao, investigacio, auditoria e outras
formas de “supervisdo” ¢ avaliagéo.

A responsabilizacdo profissional (casa 3) é uma conseqiiéncia da atual
complexidade e fungBes diversas do governo. A especializagio incremen-
tada das atividades piblicas coloca o controle das mesmas nas macs de
funciondrios experimentados, com suficiente competéncia para o desem-
penho de suas tarefas. A fonte da autoridade € essencialmente interna A

-

entidade e¢ é influenciada pelos especialistas.

Embora haja ume semelhanga com o modelo burocratico em termos
de relagdo interna de poder, existe uma divergéncia bdsica no fato de que
a estreita supervis@o exercida pelos supervisores sobre 0s subordinados é a
caracterfstica principal da responsabilizagdo burocritica, ao passo que a
competéncia € o relacionamento essencial no modelo profissional. As decisdes
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sdo tomadas pelos trabalhadores e comunicadas de forma ascendente para
o0s sucessivos escalSes superiores.

A responsabilidade politica (casa 4) é fundamental para os sistemas
administrativos democriticos, O relacionamento essencial acha-se caracte-
rizado por um representante (o administrador puablico) e seus “eleitores™
(as pessoas perante as quais o dito administrador se responsabiliza). Neste
caso, as fontes do poder constituem os principais atores em relagio a
politicas (regras), os quais podem exercer poder sobre os burocratas de
maneira a afetar a natureza e o conteido das decisdes administrativas,
Estes conjuntos de “eleitores” ou atores em relacdo a politicas (regras)
incluem o pablico em geral, os dirigentes eleitos, os diretores de entidades,
os grupos de interesse, os representantes da midia e as geragBes futuras.

Como ja foi assinalado por ROMZECK ¢ DUBNICK (1987, p. 229),
embora 0s sistemas de responsabilizagio politica possam dar a impressdo
de promover o favoritismo e mesmo a corrupgio na gestio de programas
administrativos, os mesmas sistemas também servem como base para um
tipo de governo mais aberto e representativo.

A Tabela 1 resume as caracteristicas principais dos quatro tipos gerais
de sistemas de responsabilizagio. No sistema burocratico, as expectativas
sAo atendidas por meic de um esquema hierdrquico nos relacionamentos
de supervisdo; no sistema de responsabilidade legal as expectativas das
entidades sao atendidas por meio de um relacionamento contratual; o siste-
ma profissional conta com a valorizagdo da competéneia; e o sistema de
responsabilizagdo politica promove receptividade em relagéo ao “eleitorado”
como sendo o mejo principal para atender 3s variadas expectativas
(ROMZECK & DUBNICK, 1987, p. 230).

Tipo de Sistema de Relacionamento Anédlogo Base do Relacio-
Responsabilizagio (Controlador/ namento
Administrador)
1. Burocritico Supervisor/Subordinado Supervisdo

Legislador/Executor da

2. Legal Lei Fiduciario
Autoridade/Servidor
Valorizagéo d
3. Profissional Leigo/Petito co(;;z:t%i?:iaa
Receptividade
4. Politico Representante/Representado em Relagio aos
Representados
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b) Preferéncias quanto aos sistemas de responsabilizaciio

Ao determinar-se a aplicabilidade de um sistema especifico de res-
ponsabilizacdo a uma entidade, devem ser considerados trés fatores bdsicos:

@) a natureza das tarefas desempenhadas pela entidade — respon-
sabilizagdo a nivel Técnico;

b) a estratégia gerencial adotada pela direcdo — responsabilizagdo a
nivel de geréncia; e

¢) o contexto institucional das operagdes da entidade — responsa-
bilizagdo a nivel institucional.

Idealmente falando, uma organizagio do setor piiblico deveria instau-
rar mecanismos de responsabilizagdo que considerassem simultaneamente
esses trés niveis.

Em teoria, cada um dos quatro sistemas de responsabilizagio pode
garantir responsabilidade por parte da entidade a wunivel institucional
(ROBERT C. FRIED, 1976). E consideragbes institucionais pertinentes
poderiam orientar a aplicabilidade do sistema de responsabilizagdo.

Aos niveis técnico e gerencial, coniudo, o grau de competéncia e
tecnicismo dos individuos envolvidos limita a flexibilidade nas opgdes.

IX. As Administracbes Piiblicas Diretas e Indiretas do Brasil
a) A empresa publica

A atual regulamentagfio brasileira a respeito das entidades adminis-
trativas, pelo Decreto-Lei federal n.® 200/1967, estd fundamentada numa
abordagem de gerenciamento cientifico. O regulamento descreve os cinco
principios adminisirativos bésicos, semelhantes & POSDCORB de GULICK:
1) planejamento; 2) coordena¢do; 3) descentralizacdo; 4) delegagao; 5)
controle. O decreto também classifica a Administragio Federal em direta
e indireta, conforme a) o grau de autonomia e descentralizagdio ¢ b) os obje-
tivos da entidade. As entidades da “Administragio Direta” sdo: a Presi-
déncia (Gabinete Civil e Casa Militar) ¢ os Ministérios. Quanto & “Admi-
nistrac@o Indireta”, ela € constituida por entidades descentralizadas e finan-
ceiramente autdnomas, que sdo: as autarquias (administragic da Previ-
déncia Social); empresas piblicas (cujo capital social tem cobertura com-
pleta do governo); e “sociedades de economia mista” (capital comparti-
lhado pelo governo e entidades particulares, ou pessoas com direito a voto).
Nao é o propdsito deste trabalho discutir os principios que foram subja-
centes 4 Reforma Administrativa brasileira. Contudo, devido a tendéncia
atual para a privatizagdo das empresas piblicas, que sdo propriedade do
governo, num esforgo para reduzir o déficit pacional, uma andlise que
utiliza 0 modelo institucional de responsabilizacic descrite por ROMZECK
¢ DUBNICK (1987) pode ser util para pér em evidéncia os desequilibrios
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do sistema que causam o fracasso de algumas dessas empresas piiblicas
brasileiras.

Parte-se do pressuposto de que o governo ndo conscguiu claborar crité-
rios adequados de responsabilizagiio e desempenho para as empresas pibli-
cas que pertencem inteiramente ao Estado, isto causado em parte pelas difi-
culdades inerentes que sdo comuns aos sistemas de governo representativo,
juntamente com uma inflagio crbnica ¢ tentativas mal sucedidas de reduzir
os gastos piblicos.

Num pais como o Brasil, onde um esquema autoritdrio de controle
vinha sendo historicamente imposto a uma burocracia despreparada para
corresponder s expectativas do poder administrativo, € dificil estabelecer
a responsabilizagio administrativa.

O conceito de responsabilizagio pressupde que haja tanto um O6rgéo
do governo que possa ser responsabilizado por determinadas agbes, quanto
critérios em fungdo dos quais a agdo possa tornar-se explicdvel. Contudo,
existem sérias dificuldades para harmonizar um desempenho eficiente com
o devido grau de responsabilizacio.

b) Os objetivos multidimencionais das empresas publicas brasileiras

A compatibilidade de propdsitos entre as administragbes diretas e
indiretas, por um lado, e uma politica mais ampla do governo, por outro
lado, ndo é sempre facil de ser alcangado. As empresas publicas estdo
obrigadas a ser orientadas e supervisionadas pelo Ministério pertinente.
Contudo, esta supervisdo (externa) implica a formulag@o de decisGes politi-
cas, 0 que cabe aos setores gerenciais e técnicos (internos) da organizagdo,
resultando em situagdes de conflito. Além disto, a grande variedade de
escopo, 0 porte mesmo das empresas em questdo, ¢ a diversidade nos
métodos de controle utilizado nos trés niveis diferentes de governo (federal,
estadual ¢ municipal) sdo considerados como obsticulos a uma responsa-

bilizagdo eficaz,

Os fatores politicos e econémicos desempenharam um papel impor-
tante no desenvolvimento histérico das empresas piblicas no Brasil. Do
ponto de vista politico, as empresas foram surgindo para assegurar ©O
controle exercido pela prépria nagdo sobre os programas considerados
estratégicos ou essenciais para a seguranca do Pafs. Foi esse o caso, por
exemplo, da Petrobris e suas subsididrias, que detém o monopdlio estatal
da prospecgdio, produgio e importagdo de petréleo. Na mesma categoria
figura a Nuclebrds, com o monopdlic da energia nuclear.

Os empreendimentos sociais, contudo, visam corrigir as desigualdades.
Um exemplo disto é a produgio subvencionada de bens e servigos, em
beneficio dos setores populacionais de baixa renda. A COBAL, por exemplo,
oferece vantagens econdmicas mais interessantes que as do setor privado.
Ainda outro exemplo desse objetivo foi o do Banco Nacional da Habitagdo,

50 R. Inf. legisl. Brasitia o. 25 n. 99 jul./vet. 1988



hoje desativado devido & duplicacsio de propdsitos com relagdo 4 Caixa
Econdmica Federal, sendo que permanece esta tultima.

Do ponto de vista econdmico, a criagdo de empresas pablicas de
grande porte foi ac encontro de grandes expectativas de desenvolvimento
e progresso, pois elas: a) preenchem aquelas lacunas para onde nao tinha
sido atraida a iniciativa privada, quer pela falta de condi¢des econdmicas
¢ financeiras que permitissem conseguir os recursos necessdrios, quer pela
antecipagio de um rendimento baixo, em investimentos tais como sidertr-
gicas e centrais elétricas; b) produzem bens e servigos que, embora existindo
no mercado das empresas privadas, permitem ao governo conseguir con-
digbes vantajosas em relagio & produgdo do setor privado. E esse o caso
dos bancos controlados pelo Governo Federal como o Banco do Brasil, e os
bancos estaduais e utilidades publicas, tais como unidades de processa-
mento de dados; ¢) promovem, incentivam e financiam projetos privados
considerados de importincia fundamental para o desenvolvimento da Nagdo,
além de conseguir um melhor equilibrio regional em relagio a investi-
mentos privados — como, por exemplo, o BND e a CEF; d) derivam
vantagens do monopdlio econdmico, onde quer que os desequilibrios eco-
ndmicos regionais nao favorecerem a existéncia de uma pluralidade de
empresas, privadas e piblicas. O que se busca entdo é compensar déficits
das regiGes nfo lucrativas com os excedentes provindo das que s#o mais
rentéveis, mantendo-se dessa forma um elevado nivel de acessibilidade aos
servigos por parte do publico.

1) Responsabilizagao politica

A finalidade absoluta do controle exercido pelo governo sobre as
empresas piiblicas é a de garantir que as operagies constituam um instru-
mento que ird promover a consecugdo de objetivos definidos como piblicos.
O atendimento dado aos representados (eleitores), baseado em receptivi-
dade, deve entdo ser o objetivo final, em conformidade com essa colocagdo.
Contudo, a eficdcia de uma empresa piblica, ao corresponder a valores
sociais mais amplos, depende de vdrios fatores: @) do ponto de vista institu-
cional, as entidades politicas de alto nivel, tais como os Ministérios, devem
ter a capacidade de satisfazer os interesses acima mencionados bem como
de reagir perante restrigGes & delegagio de poderes, quando ndo claramente
definidos; k) do ponto de vista gerencial e técnico, o controle sobre as
empresas deve contrabalangar as responsabilizagdes burocraticas e profis-
sionais com os valores politicos mais amplos.

Com freqiiéncia, o ministro ndo tem liberdade para nomear o presi-
dente de uma grande empresa. Além disso, 0 ministro conta com um apoio
politico e social menor do que ¢ presidente de uma empresa piiblica. Como
resultado, a autoridade e a influéncia do ministro se acham diminuidas e,
por conseguinte, a responsabilizag§o politica fica enfraquecida.
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2) Responsabilizagdo legal

Tanto no dmbito federal quanto estadual, existern regras formais para
o conirole das empresas, embora nem sempre sejam aplicadas. Estes con-
troles incluem vdrias modalidades de coordenagfo e controle, principal-
mente no setor tradicional quanto i responsabilizagdo, as empresas publicas
no Brasil tém a obrigagdo de se sujeitarem a vistorias por parte dos Tribu-
nais de Contas que representam o controle externo exercido pelo Parla-
mento.

Do mesmo modo que as empresas piblicas no Brasil foram formadas
em fungio de vérias contingéncias, os controles sobre as ditas empresas
também foram estabelecidos de maneira fragmentiria e intermitente e con-
forme métodos bem diversificados, dependendo da supervisio ministerial.
Tornou-se quase impossivel aplicar a responsabilizagdo legal nesta situagio
tdo fragmentada, devido a ambigiiidades a respeito das regras a serem
observadas. A discricio excessiva concedida aos ministérios e a multipli-
cidade de critérios para aplicar as leis séo fatores que debilitam a respon-
sabilizacdo legal.

Além do mais, nos Ministérios com um grande nimero de empresas
a eles vinculadas, a responsabilizagio e o bom atendimento com receptivi-
dade sofrem os efeitos adversos da fragmentagao do servico publico. E como
existem hierarquias paralelas, sem mecanismos centrais para garantir resul-
tados, torna-se dificil conseguir coordenagio.

c¢) Nivel técnico e gerencial: responsabilizagbes burocrdtica
e profissional

Os sistemas de responsabilizagio para as empresas privadas deveriam
corresponder &s metas bésicas das mesmas, que sio estabilidade, crescimento
e rentabilidade. Quanto &s empresas piblicas, exige-se delas o cumprimento
de variadas obrigacdes. Nao somente estas empresas publicas sdo gestiona-
das como negécios, como também delas se espera que desempenhem fungdes
de instrumentos da politica nacional. E como esses objetivos sdo fregiien-
temente conflitantes, os funciondrios publicos t8ém a obrigagiio de indicar
prioridades. Ao mesmo tempo, se os planos do governo no se transforma-
rem em objetivos e metas especificos, serd dificil atribuir uma responsa-
bilidade administrativa a cada entidade. Os objetivos, entdo, precisam ser
suficientemente bem definidos, de modo a constituir um roteiro confidvel
para agbes subseqiientes bem como para a avaliagio posterior do desem-
penho em relagdo as expectativas. A eficdcia vem a ser o resultado da
especificidade dos objetivos e da operacionalizag@o destes.

A verificagdo dos resultados vai requerer um niimero maior de pessoal
habilitado e informagBes mais exatas a respeito das realidades adminis-
trativas. Mas como geralmente ndc estdo presentes essas caracteristicas nos
Ministérios, estes nao podem efetuar a verificagdo dos resultados, ¢, com
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freqiiéncia, concentram sua atengdo, seus esforcos nas atividades pro-
cessuais (R. MOTTA, 1979, p. 193).

Muitas vezes, o controle fica limitado a logistica, ao pessoal, &s finangas
€ a0 apoio material. O controle sobre os procedimentos relativos aos meios
oculta de modo consideravel a implementagdo dos objetivos. Por conse-
guinte, ¢ comum a reprogramagdo de objetivos. E, visto 0s objetivos serem
ambiguos, aumentam a tendéncia em evitar riscos bem como a defendibili-
dade das agGes individuais., Além disso, a necessidade da atuagio de técnicos
torna dificil para os Ministérios o acompanhamento dos projetos, visto que
0s projetos em questdo sdo preparados para serem executados por profissio-
nais especializados e para determinados propésitos que o Ministério muitas
vezes desconhece. As decisdes, entdo, sao tomadas a nivel dos burocratas
e encaminhadas para os escaldes superiores. Por outro lado, os esforgos
envidados no sentido de padronizar procedimentos ¢ o acompanhamento
a ser efetuado pelo ministro sdo considerados como obsticulos para a
dindmica das empresas quanto ao exercicio de sua capacidade de plane-
jamento e implementagao.

As empresas mais bem sucedidas, e que vdo permanecer sob o controle
do governo, sdo aquelas que ddo maior énfase as fontes internas de controle
bem como ddio importancia & responsabilizagio burocratica ou profissional.
Trata-se de empresa do tipo comercial ou industrial, com boa lucratividade
e cujas subsididrias (companhias *“holding™) dependem de um tinico nivel
do governo para a sua existéncia. Ndo hd conflitos com hierarquias para-
lelas, e as ditas empresas estdo regulamentadas pelo direito civil como
empresas privadas (R. MOTTA, 1979, p. 203).

d) Conclusoes

Foram assinaladas algumas deficiéncias dos critérios adotados no Brasil
para a responsabilizacao e o desempenho nas empresas piblicas. H. MOR-
RISON (1951) faz questdo de ressaltar que é possivel harmonizar os obje-
tivos competitivos que estdo implicitos no conceito de interesses prblico
e privado,

A empresa publica, segundo o mesmo autor, “nos d4 o melhor de
ambos os mundos”, visto que com ela “podemos combinar uma gestdo
progressista ¢ moderna com um grau adequado de responsabilizagdo™. Por
conseguinte, o conflito entre responsabilizacdo politica e desempenho em
relagdo ao mercado precisa ser criteriosamente abordado. Uma adequada
delegacdo de poderes aos executivos das empresas piiblicas tem que ser
feito de modo que eles possam servir ao interesse publico, ficando livres
de injungbes politicas. Para serem bem sucedidas, as empresas publicas
precisam dar preferéncia a4 forma de responsabilizagdo que melhor se ade-
quar & sua miss3o organizacional, isto é, uma responsabilizagdo profissional
baseada na valorizagdo da competéncia.
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