A Reforma Administrativa e o0s
Sistemas de Controle

INTRODUCAO

O presente estudo pretende demons-
trar a inadequagdo dos meios de acdo
postos a disposicdo dos executores das
funcdes de govérno e os seus reflexos
na geréncia dos gastos publicos, pondo
em relévo alguns aspectos importantes
nessa fase de transi¢cdo que caracteriza
a implantacdo da Reforma Administra-
tiva. Pretende, também, levantar alguns
subsidios para a formulagdo de diretrizes
e normas basicas de acgdo, a fim de su-
Perar as naturais dificuldades encontra-
das nessa fase excepcional, inerentes a
implantacdo de qualquer reforma.

C)s mecanismos de controle postos em
Pratica a partir do exercicio de 196'8, es-
tdo evidenciando erros que se vinham
repetindo, ano ap6s ano, por falta de
uma sistematica capaz de constata-los
e medir-lhes a profundidade a tempo de
Permitir a sua correcéo.

Poi grave mesmo, dentro do natural
Processo de evolugdo so6cio-econdmica do
Pais, a auséncia de um sistema de con-
trole efetivo e eficiente na administra-
¢do publica, o que permitiu a acumula-
¢do de erros e vicios em escalas hoje
Imensuraveis.

Vale aqui reproduzirmos as palavras
do Ministro Iberé Gilson, do Tribunal
de Contas da Unido, que, em seu parecer
prévio sbbre as contas do Govérno no
exercicio de 1966, diz: “As modificacdes
da conjuntura administrativa; a amplia-
¢do das atividades estatais a areas cada
vez mais extensas onde até pouco atuava
tdo-somente a atividade privada; o
acentuado e indesmentivel desenvolvi-
mento econdémico e social que tem expe-
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rimentado o Brasil; a inadequacdo das
regras vigentes a administragdo publica;
e a reducdo do &mbito do controle prévio
déste Tribunal — pela expedi¢do de uma
legislacdo desmetodizada — sem transfe-
ri-lo a outros 6rgdos, tudo isso conduziu
o Poder Publico a uma quase absoluta
caréncia de controle. Dentro de tal or-
dem de idéias, Alfredo Wetternick assim
expressou seu pensamento: “... uma or-
ganizag¢do adequada, de modo geral, deve
ser a resultante das continuas inovacdes
impostas pelo natural processo de evolu-
¢do constante”.

Com o advento do Decreto-lei nime-
ro 200/67, e diante da defasagem exis-
tente entre a conceituacdo dos objetivos
e a realidade da administracdo publica
brasileira, os mecanismos de controle
instituidos esbarram, ja de principio, em
praticas administrativas eivadas de vi-
cios, porém sedimentadas pela pratica
constante, principalmente no campo da
execucao financeira.

Assim sendo, ter-se-a que utilizar os
atuais sistemas de controle, conforme fi-
carda evidenciado na analise a seguir, ba-
sicamente como instrumentos corretivos
e preventivos através de orientagdo in-
tegral das atividades-meio, evitando-se
gue se criem traumas na execucao das
funcdes do Govérno, capazes de gerar
sérios problemas para a dinamizacgdo
gd[ninistrativa que se esta efetivando no

ais.

O importante nesta primeira fase de
implantacdo dos atuais sistemas de con-
trole é o estabelecimento de principios
de andlise s6bre a administracdo em ge-
ral, principalmente a financeira, o que
facultard valiosos subsidios para a ela-



boracdo de uma estratégia de agdo inte-
grada para a correcdo dos vicios e erros,
com a aplicagdo de medidas punitivas
nos casos comprovadamente dolosos,
cumprindo-se, por etapas, as necessarias
reiormulacdes de atitudes e hébitos a
fim de forjar uma mentalidade cons-
ciente e atuante no servigo publico. Fois
em sua auséncia, muito mais do que
simples modificacdes de estruturas for-
mais, organogramas e fluxogramas a Re-
forma Administrativa importa em uma
reformulacdo de mentalidade de pontos
de vista e de modos de ser.

_A Reforma Administrativa no Brasil
ndo é tema recente. No momento ela
alcanca uma evidéncia sem precedentes,
no esforco de reduzir o descompasso en-
tre a- capacidade operacional da maqui-
na administrativa e as crescentes exi-
géncias do desenvolvimento econémico e
social, gracas a um estado institucional
singular apoiado por uma firme e obje-
tiva atitude de Govérno.

Em administragdo é admitido como
axioma ndo existir tarefa que ndo possa
ter melhorado seu grau de racionali-
dade, simplicidade ou produtividade com
base nas variacdes ambienciais e tecno-
I6gicas. Esse axioma é observado na pra-
tica pela emprésa privada, que tem em
sua consecugdo, inclusive, envolvida sua
propria sobrevivéncia e prosperidade.

ESSA ADAPTACAO
E NECESSARIAMENTE UM
PROCESSO CONTINUO

A administracdo publica brasileira nédo
acompanhou de maneira satisfatéria a
evolucdo constatada, tanto no campo
administrativo propriamente dito como
na conceituacao das fung¢des de Govérno
Em nivel governamental, essas concei-
tuagoes sofreram mudancas profundas
principalmente em funcdo das doutri-
nas econdmicas surgidas apds as crises
mundiais de 1929 e da Segunda Guerra
que repercutiram em todos os setores das
atividades humanas. A medida que o0s
novos conceitos eram assimilados, im-
punha-se como essencial uma eficiente
adaptacdo do instrumental técnico, legal
e administrativo as novas concepcdes de-
senvolvimentistas, o que nao ocorreu.
Dessa forma, foi se agravando a um grau
sem precedentes, a inadequagdo dos ins-
trumentos de trabalho disponiveis, in-
cluidos aqui os institucionais, aos obje-
tivos de Govérno e gerando, em escala
cada vez maior, um descompasso entre

a capacidade operacional e as exigéncias
do desenvolvimento nacional.

A adaptacdo dos meios aos objetivos,
devido a enorme defasagem observada,
nao mais poderia ser alcangada por
processos naturais ou graduais, eviden-
ciando-se a necessidade de uma mudan-

adprofunda e rapida nos conceitos e mé-
0dos.

Podemos, nesse ponto, evidenciar duas
premissas da reforma administrativa:

E um processo geral, objetivando ele-
var a racionalidade e funcionalidade da
administracdo publica a niveis compa-
tiveis com as suas atribuicdes.

N&o é um processo final, mas um tra-
tamento destinado a adaptar, a médio
prazo, o aparelho administrativo, as fun-
¢Oes a que se destina e permitir que, a
partir _désse momento, as necessarias
mutacdes, decorrentes da”evolucdo, pos-
sam ser processadas gradativamente.

Nestas premissas reside a‘'nossa maior
preocupacdo, sendo o enfoque principal
para os fatos que desejamos demonstrar
com éste trabalho.

O progresso social e tecnoldgico da
humanidade se tem efetuado com uma
rapidez impressionante, e, em certos se-
tores, de maneira dificilmente previsivel.
Em térmos de comparagdo, a sociedade
humana, nos ultimos 50 anos, evoluiu
mais que em tdda a sua existéncia his-
torica. E essa evolugdo continua, em pro-
cesso aceleratério, traz consigo a neces-
sidade de constantes mudancas e aper-
feicoamentos das funcdes de Govérno e
de seu instrumental.

Nesse contexto, o esfor¢co de adaptacédo
do aparelho administrativo, a médio pra-
zo, teria que se dar numa verdadeira
corrida contra o tempo. Mesmo assim,
se se conseguisse aproximar do ponto de
equilibrio entre o processo da evolugao
social e econdmica, e o processo evolu-
tivo da administracdo publica, ainda
teriamos que estabelecer mecanismos
que permitissem o acompanhamento do
processo aceleratorio.

Uma das fases do processo desenca-
deante da reforma da administragdo
publica brasileira se deu com a sua ins-
titucionalizagdo, através do Decreto-lei
n.° 20u/67. Este documento mantém sua
validade como instrumento normal-dou-
trinario e conceituai, capaz de deflagrar
o0 processo global de reforma dentro do
enfoque exposto.



Devemos, porém, enfatizar que o De-
creto-lei n.° 200/67 é o principio de um
processo € ndo 0 seu coroamento.

Particularmente, no campo financeiro,
a reformulagdo visou a sistematizar e
dar consisténcia ao fluxo financeiro e ao
seu controle, como demonstra a institu-
cionalizagdo dos sistemas de Administra-
¢do Financeira, Contabilidade e Audito-
ria. A nosso ver, a concepc¢do valida para
o atingimento dos objetivos da Reforma
é a de equacionar e estruturar as ativi-
dades-meio, para que sirvam de efetivo
suporte as atividades-fim, dentro de
principios de adequacdo reciproca.

Propomo-nos, nesse ponto, a um ra-
pido diagnostico da situagdo, particula-
rizando no enfoque os 6rgdos da Admi-
nistracdo direta do Ministério da Agri-
cultura. Tal enfoque ndo impede, po-
rém, talvez com raras excegdes, a ge-
neraliza¢do das constatacoes.

O Ministério da Agricultura conta com
cérca de 35.000 servidores, distribuidos
por mais de 2.000 bases fisicas, espalha-
das pelo territério nacional. Dessa ma-
neira, face a expressdao continental do
Pais, a réde executiva sofre o impacto
das mais variadas condicionantes, como
sejam:’

— deficiéncia de transportes e comu-
nicacdes, acarretando dificuldades
de acesso do fluxo financeiro e ao
de informagdes e controle;

— condigdes s6cio-econdbmicas, am-
bientais e estruturais, envolvendo
todos os vicios e erros sedimentados
na administracdo publica;

— fatores sazonais, uma das princi-
pais condicionantes a que estd su-
jeita a agricultura.

SObre éste quadro, a Inspetoria-Geral
de Financas do Ministério da Agricul-
tura, baseada na sua posi¢do de Orgdo
suporte das atividades-fim, montou os
seus sistemas de ac6rdo com as normas
preconizadas pelo Decreto-lei n.° 200, de
1967, e Decretos n.°s 61.386/67 e 62.102,
de 1968.

Dentro de uma visdo global da proble-
matica administrativa, os sistemas foram
equacionados de forma a dotar o fluxo
financeiro de automaticidade, flexibili-
dade e rapidez necessarios ao bom de-
sempenho dos encargos atinentes aos Or-
gdos do Ministério e, paralelamente, es-
tabelecer um eficiente sistema de acom-
panhamento e controle, baseado num
fluxo de informacdes simples e objetivas,

complementado pelos sistemas de ana-
lise e auditoria.

E significativo destacar, ap6s um ano
de funcionamento na nova sistematica,
as seguintes apreciagdes:

a) demonstrou sua adequacgdo e Vvia-
bilidade, pois que estd conseguindo
pér em pratica os pressupostos ba-

sicos da reforma administrativa,
preconizados pelo Decreto-lei n.°
200/67;

b) ela permitiu a introducdo da pro-
gramag¢do financeira em térmos
de ajustamento dos fluxos finan-
ceiros a execucgdo técnica. E que,
com o critério programatico, levou-
se em consideragdo, também, a fi-
xacdo de critérios de prioridade
conforme as exigéncias técnicas de
cada projeto a executar;

c) os erros e vicios constatados nao
foram resultantes da nova sistema-
tica; ocorreu que os novos padrdes
introduzidos em térmos de acompa-
nhamento e controle é que permi-
tiram localiza-los com mais preci-
sdo e rapidez, pois que tais impro-
priedades sdo produtos sedimenta-
dos — ou em estado de suspensao
— de ha muito tempo, das falhas
do instrumental administrativo dis-
ponivel.

Antes da nova sistemética, a centrali-
zacdo excessiva e a deficiéncia de pro-
gramacao global dificultavam a boa exe-
cucdo dos projetos ou atividades, j& que
ndo possibilitavam um ajustamento en-
tre a disponibilidade financeira e as ne-
cessidades técnicas.

A introdugcdo da programacado, além
dos aspectos positivos ja apontados, pos-
sibilitou a coordenacdo e supervisdo cen-
tral, bem como a eliminagcdo de excessos
burocraticos.

Por sua vez, a execucdo financeira foi
descentralizada ao mesmo tempo em que
se estabeleceram sistemas de acompa-
nhamento e controle, os quais continuam
apresentando oOtimos resultados. =

A automaticidade foi alcancada em
virtude da preparacdo antecipada de
todo instrumental programatico, permi-
tindo grande velocidade na geréncia dos
recursos. Também a flexibilidade foi
atingida a medida em que o sistema pro-
piciou as corre¢cbes necessarias em nivel
local, onde efetivamente se processa a
execucao dos programas.



O sistema de controle vem apresen-
tando resultados positivos, quando o
comparamos com 0s mecanismos utiliza-
dos anteriormente. Assim, pela primeira
vez a nivel ministerial, se conseguiu
através da contabilidade orcamentaria e
financeira, o registro de todos os atos e
fatos ali processados, possibilitando, ao
orgao setorial de controle, o conheci-
mento da execucdo financeira dos pro-
jetos por local de trabalho, desde o Ter-
ritério de Roraima até o Rio Grande do
bul. Isso, gragas aos relatérios mensais
de acompanhamento, através dos quais
se verifica, com apenas 30 dias de defa-
sagem o0 comportamento das despesas
em cada area de acdo do Ministério da
Agricultura.

No ecampo da Auditoria, que é o ele-
mento auxiliar mais eficiente do sistema
de controle, a acdo da Inspetoria-Geral
de Financas se féz presente em 1968
em todos os Estados da Federacdo. N&o
foi uma auditoria convencional, porém
como primeira etapa, dirigida para o
funcionamento do sistema e as implica-
¢des da rotina administrativa. A fina-
lidade_ principal foi o diagnéstico da
situagcao processual em cada area de

. %(stas as correCoes das falhas
existentes bem como o comportamento
do fluxo dos recursos, no intuito de sal-
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tréieeCeSSan® acomPanhamento e con-

N&o obstante o caréater especifico que
norteou essa primeira fase de auditoria
0s seus agentes, nos contatos com os
executores e na verificagdo dos procedi-
mentos locais, levantaram uma série de
problemas que, embora estranhos em al-
guns casos ao sistema financeiro, tinham
sua influencia negativa sbbre o bom
funcionamento do mesmo. Verificou-se
gue os problemas levantados por varia-
veisi estruturais e institucionais nao sdo
de facil e rapida solucao.

No momento, encontra-se em execucéo
uma auditoria para exames das toma-
das de contas anuais dos ordenadores
de despesas e conseqiente expedicdo dos
respectivos certificados.

Ao lado dos auditores contabeis en-
contram-se, também, analistas adminis-
trativos. Esses analistas tém a missdo de
proceder ao levantamento das situagbes
locais, quer no campo da administracao
financeira, quer no administrativo em
geral, visando ao diagndéstico e a uma
analise da problematica atual.

Pretende-se partir para o equaciona-
mento das solugdes a curto e a médio
prazos, em térmos de correcdo e como
suporte a dinamizacdo do processo ad-
ministrativo.

Para ésse trabalho conjugado, de au-
ditoria e analise, concentraram-se esfor-
¢os durante varios meses, no sentido da
selecdo e treinamento de elementos para
a constituicdo das equipes e para a ela-
boracao de normas e roteiros de acéo
conjugada.

rwfaam©°S cerios de Que os resultados
nov? ~ apa> em _execugdo  com
Profundidade, serdo os mais po-
S %, capacitando melhor o d6rgédo se-
° a @° sistema para elaboragdo de
-a é%la fe. acao integrada para
a corregdo Uos vicios’ e erros,” na geren-

r'a,a coiLsa Publica e na aplicacdo dos
recursos financeiros.

Em face do longo periodo de auséncia
c?nt™le eficiente, espera-se a
constatacao de uma série de improprie-
dades na execucdo orgamentaria decor-
rentes em grande parte da falta de
maior'velocidade na execugdo da Refor-
ma Administrativa, especialmente no que
se reiere a adequagdo dos meios as fun-
¢cdes do Govérno.

Cabe aqui fazer referéncia a uma pre-
missa constantemente citada pelo Se-
nhor Ministro Ivo Arzua: “O desenvol-
vimento econdmico consiste na elimina-
¢do de problemas de ordem inferior e a
criacdo de problemas de ordem superior.
E o desenvolvimento se dard na razao
direta da capacidade e rapidez com que
solucionamos éstes problemas.” Esta
premissa pode ser correlacionada com a
seguinte: “O desenvolvimento cria pro-
blemas, para os quais somente o pro-
prio desenvolvimento apresenta solu-
coes.

Nesse contexto, diante da realidade
indiscutivel, apresenta-se o verdadeiro
desafio a nossa capacidade em gerir a
coisa publica, como seja a rapidez com
gue devemos absorver e utilizar os re-
cursos que o desenvolvimento coloca a
nossa disposi¢cdo para a solucdo dos pro-
blemas encontrados.

_Passaremos, entdo, a analisai, especi-
ficamente, ésses problemas.

Ressalta-nos, em primeiro plano, a
inadequabilidade dos instrumentos téc-
nico-legais e estruturais colocados a dis-
posicdo dos executores das func¢bes do
Goveérno.



Inegavelmente, o instrumental técni-
co-legal ndo acompanhou a rapidez da
evolugcdo da sociedade, ou, quando isto
aconteceu, mostrou-se incompativel den-
tro do contexto global.

A sociedade em seus atributos natu-
rais pressiona e exige a prestacdo de
servigos do Govérno.

Nesta concepgdo, os executores dos
programas técnicos do Ministério da
Agricultura — como agentes propulsores
do desenvolvimento — sentem, por um
lado, a necessidade de aumentar a sua
produtividade, e, por outro lado, as exi-
géncias no cumprimento de normas per-
didas no bindbmio tempo-espaco, muitas
delas imprecisas e inécuas e que nao
mais se ajustam as peculiaridades das
novas técnicas que se sucedem no pro-
cesso de desenvolvimento sécio-econ6-
mico dos dias atuais.

Sobre esta udltima afirmativa, temos a
considerar que a Lei n.° 4.320/64, o De-
creto-lei n.° 200/67 e a Constituicdo de
1967 trouxeram principios e conceitos
dos mais modernos, porém, muitas vézes
incompativeis com a realidade sbbre a
qual teriam que atuar, e da qual decor-
riam principios e conceitos diversos. Por
sua vez, os documentos legais acima ci-
tados, quando tratam do campo de ana-
lise, supbem um perfeito funcionamento
dos sistemas de planejamento, de pes-
soal, de material e de servigos gerais, o
que ndo acontece, conforme estamos
sentindo com a implantacdo dos novos
sistemas.

Nesse contexto, os executores geral-
mente tém que adotar uma das opgdes:
ou cumprem suas fun¢des dentro da nor-
malidade técnica, ou atendem as forma-
lidades legais que, por serem inadequa-
das, geram gargalos e estrangulamentos
no processo de execucao.

Ainda sObre a inadequabilidade do
instrumental, mesmo quando_ otimizado,
temos a considerar, muitas vézes, a im-
possibilidade de seu cumprimento, em
virtude de vicios ambienciais e estrutu-
rais.

O Servigo Publico Federal disp8e de
técnicos altamente capazes — no caso
do Ministério da Agricultura, engenhei-
ros-agronomos e veterinarios — funcio-
nando no campo da geréncia dos recur-
sos financeiros, sem as condi¢des pro-
prias requeridas. E, a medida que se avo-
lumam normas administrativas a cum-
prir, gerando verdadeiro tumulto, maio-
res problemas se criam para aquéles téc-

nicos, agravados, ainda, pela ineficiéncia
ou inexisténcia das atividades auxilia-
res. E necessario ressaltar, também, o
namero de unidades executoras espa-
Ilhadas pelo territério nacional — pos-
tos agropecuarios, fazendas-modélo, es-
tacdes experimentais e outros — muitas
vézes em pontos longinquos e com pre-
carios meios de comunicagdo, contando
com reduzido numero de servidores, de
um modo geral de baixo nivel funcional
e de instrucdo, e que também tém, mes-
mo que elementarmente, de executar as
tarefas atinentes aos sistemas das ati-
vidades-meio.

Sbbre as condicdes ambienciais, temos
gue encarar também, com o devido rea-
lismo, a regra do jogo vigorante até bem
pouco tempo, mas que mantém reflexos
negativos no processo administrativo.

Assim, os aspectos conjunturais da po-
litica administrativa e as injuncfes da
politica partidaria; a falta de programa-
cdo e auséncia de controle efetivo; a
ndo-assimilagcdo e adogcdo de técnicas ad-
ministrativas modernas; a deficiéncia de
estruturas e, finalmente, a inadequagédo
do instrumental disponivel e mal utili-
zado, no tempo e no espaco, consolida-
ram erros e vicios, hoje insuperaveis a
curto prazo, mas que devem ser, neces-
sariamente, compreendidos, com vistas
as correcdes graduais e objetivas para a
adequacao desejada.

Considerando que a implantacdo dos
sistemas de Administracdo Financeira,
Contabilidade e Auditoria sofreu os re-
flexos dos vicios e erros existentes e se-
dimentados na administragdo publica e,
considerando-se, também, o nao-desen-
volvimento, no nivel requerido, do pro-
cesso geral de reforma, os sistemas ainda
ndo puderam cumprir, integralmente, as
suas fungdes. Neste caso, tera que ser
restringida sua atuacdo, a curto prazo,
as atividades consideradas bésicas, in-
clusive evitando-se a sua acdo imediata
na solucdo de problemas anteriores ao
exercicio de 1968.

Convém ficar esclarecido e entendido
que, a medida que o sistema de controle
financeiro evolui, cautelosamente, de
modo a nao permitir os abusos e elimi-
nar, gradativamente, aquéles vicios e er-
ros, éle contribui para a corre¢do do pro-
cesso administrativo, significando um es-
for¢o altamente positivo. E que antes do
advento do Decreto-lei n.° 200/67, pou-
co havia sido realizado em matéria de
controle, muito embora a pletora de leis
e normas existentes.



Os mecanismos atuais de controle
nesta primeira etapa devem servir de
instrumentos preventivos e corretivos,
objetivando a eficiente aplicacdo dos dlI-
nheiros publicos, evitando a criagdo de
novos problemas e adotando medidas

punitivas nos casos comprovadamente
dolosos.

Os erros e vicios constatados através
dos mecanismos de controle da nova sis-
tematica, devem ser analisados e com-
preendidos em func¢do de suas causas e
efeitos, distinguindo-se os de carater
causai cometidos dentro de principios

sadios, dos casos que apresentam indi-

cios de malversagdo dos dinheiros pu-
blicos.

As reformas, em qualquer tempo ou
em qualquer area, sempre constituiram
excecOes, tornando a regra do desenvol-
vimento uma corrida, cujo aceleramento,
em nosso caso, foi disparada com atraso.

Em verdade, para vencermos aquéle
retardamento, necessitamos, em térmos
de integracdo ao contexto desenvolvi-
mentista, de reforma em processo con-
tinuo, cuja escalada deverd se realizar
em progressdo geométrica de molde a
ampliar o potencial existente.



