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RESUMO

O presente trabalho tem seu desenvolvimento apoiado no estudo
dos momentos de ruptura e da analise das varidveis dependentes
~ industrializacao, sem significar urbanizacao; tradicionalig
mo, embora com industrializagéo centralizada, com a ajuda do po
der central — e das variaveis que se estruturam ao nivel ip
terno da administragao — controle de informagdes, acomodagoes
administrativas, mecanismos de lideranca, controle politico de
pessoal e desempenho funcional.

ko capf{tulo 1 analisa~-se, de maneira sucinta, a admi
nistragao brasileira, procurando-se com isso identificar as va
rigveis mais significativas para a abordagem do tema da monogrg
fia, apontando sempre os problemas de poder local e sua influég
cia no quadro administrativo, para analisar as tentativas de mu
dangas empreendidas.

ko capitulo 2 descreve-se a situacao brasileira iden
tificada como sociedade prismatica. Tomando-se como base a ter
minologia de Fred Riggs, monta-se um quadro de transicao e de
alteracdes do setor administrativo. Analisa-se também a admi
nistragao como um todo e, em particular, sua descentralizagéo
como instrumento modernizador.

ko capitulo 5 discute-se o conceito de autarquia e
sua fundamentagao juridico-administrativa, a vista de dispositi
vos constitucionais e legislagao especifica.

Concluindo, procura-se mostrar que o trabalho se pro
pas uma abordagem conceitual da problematica das autarquias no
Brasil, enfocando as varias etapas da administragéo brasileira.
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INTRODUGAOC

Este trabalho desenvolve os aspectos que selecionamos para O es
tudo de um dos tdépicos da maior importancia para a administra
¢ao pliblica, qual seja, a sua descentralizagao.

0 objetivo da monografia € analisar obras e documentz
cao pertinentes e, com base nelas, tecer consideragaes sobre a
doutrina das autarquias e seu relacionamento  jur{dico-adminig
trativo.

A maioria dos estudos sobre a problematica administra
tiva do Brasil limita-se & andlise dos fenomenos estruturais ou
institucionais em si. Identifica-se os fenomenos administrati
vos, descreve-se OS mesmOs & se prescreve solucdes para eles,
utilizando-se, comumente, de certos instrumentos que nao saoefi
cazes na determinagao do desenvolvimento do mecanismo burocrati
co existente.

A perspectiva, pois, de entrada mais profunda no as
sunto e a tentativa de identificacgao daguilo que esta por tras
desses fenomenos - verdadeiros obstéculos ao desenvolvimento
pleno de todas as medidas de racionalidade adotadas pelo meca
nismo governamental ou pelas empresas privadas - inspiraram-nos
un estudo que pretende identificar os fundamentos jurf{dicos e
administrativos das autarquisas.

Riggs diz que "em grande parte da literatura sobre agd
ministragéo encontramos mais enfase no aspecto prescritivo do
que no descritivo". Os chamados "princ{pios" de administragao
piblica assumem a seguinte forma: "A autoridade deve correspon
der a responsabilidade™; "as fungoes de assessoramento devem ser
nitidamente sepzradas das de linha"j; "o alcance do controle dg
ve ser..."; "o fluxo das comunicagoes deve fazer-se para cima
assim como para baixo"; "saldrio igual para trabalho igual".l

1 Riggs, Fred W. Administragao nos pafses em desenvolvimento.

A teoria da sociedade prismatica. Rio de Janeiro, Fundagao Getu
Iio Vargas, 1968. p. 13,




Embora parega existir certa contradigéo entre a estru
tura tradicional dos mecanismos administrativos e os novos elg
mentos incorporados pela racionalidade, ponto importante consig
te em verificar se houve certos momentos de equilf{brio ou acomo
dagao entre eles. Esta monografia é uma tentativa de verifica
gao das caracteri{sticas das autarquias brasileiras que siao, a
nosso ver, instituigdes que acompanham o desenvolvimento de uma
situagao prismitica dentro do quadro administrativo nacional.

Reconhece-se que hd contradigoes entre o setor tradi
cional e o setor moderno; tentaremos, portanto, identificar as
possiveis razdes pelas quais nao se efetiva a grande mailoria das
polfticas incrementalistas de desenvolvimento nacional.

Procuraremos, em primeiro lugar, conceituar o tipo de
modificacao técnica ou implemento técnico a ser utilizado para
a reformulagao desses mecanismos administrativos tradicionais e
caracterizaremos historicamente os momentos mais expressivos das
tentativas de racionalizagao. Parece-nos que a burocratizagao
centralizadora tem levado a irracionalidade, e nao a racionali
dade pretendida.

Em segundo lugar, partindo do pressuposto de que todas
as mudangas se caracterizam por acentuado crivo critico ou por
rupturas — ou seja, as mudangas sao realizadas sem que o proble
ma do tradicional seja devidamente considerado - pensamos na
realidade tradicional como elemento relevante na identificagao
da ideologia de mudanga.

Reconhecemos que ha, entre o setor tradicional e o se
tor moderno, contradigbes gue nao significam anulagao total dos
mecanismos anteriores, nem dos mecanismos posteriores que vao
sendo incorporados. z Procuraremos identificar o fenomeno como
situagao de transigao, de passagem, de tentativa de equilfbrio.

e Ver Riggs. op. cit. p. 30.



A primeira questdo € a da oposigdo centralizagao/des
centralizagdo, que engloba uma série de fenoOmenos administrati
vos como: poder, autoridade, delegagaoc, tomada de decisdes 8,y
ainda, o problema relacionado com a maneira pela qual as situg
gSes administrativas se estruturavam com vista, principalmente,
as pessoas que faziam parte do mecanismo administrativo, em dg
trimento do csistema. Tal situagao, que absorveu grande parte
da histéria de nossa administragdo, ocorreu também na estrutura
¢io polftica. -

As primeiras leis se identificaram com esse processo
de oposigao e agiram de conformidade com ele. O sistema jurfdi
co, acompanhando o processo de modernizagao da administragao,
vai regular essa evolugao; &€ evidente, entretanto, a impossibi
lidade de estabelecer igualdade de desenvolvimento entre a mo
dernizagao da administracao e o sistema juridico, pois, na area
administrativa, o processo de modernizagao se desenvolve em fup
¢ao dos apelos internos e, no ambito jur{dico, funciona como
elemento de normalizagao do sistema. De modo geral, pode-se di
zer hoje que as autarquias brasileiras sao um simples reflexo
do que se passa na administragao direta.

E histdrico que, na medida em que essa situagdo se de
senvolvia, o problema da centralizagao era atenuado.

E a partir de 19320 que o brasil entra num processo de
modernizagao administrativa, que coincide com o inicio da fase
de industrializagao e o implemento de pol{ticas de concentragao
e urbanizagdo. As varidveis industrializacao e urbanizacgo
agem como elementos importantes de mudanga: primeiro, na medida
em que a vida se concentrava na area das cidades e era necessg
rio responder as exigéncias dessa concentragéo, principalmente
a nivel do setor de servigos, da expansac da circulagao de mer
cadorias e do setor comercialy e, segundo, em fungao das preg
soes decorrentes do crescimento demogréfico.

M

Ver Motta, Paulo Roberto. Movimento partidirio mo  Brasil.
l.ed. dio de Janeiro, Fundagao Getulio Vargas, 1971. p. XI1lI.



A nova conjuntura produzia, tembém, novas condigoes
para o desenvolvimento da administragéo. Ndo era mais possivel
a administragéo feita puramente com base no senso comum, nas re
solucOes empiricas. &kra necessario adotar novos métodos que pu
dessem, realmente, atender as exigencias advenientes. E, nague
le momento, prevaleceu forte influencia das idéias de racionali
dade oriundas dos £UA e da Francga, principalmente ligadas a ad
ministracao, através dos principios de administracao cient{fica
de Taylor e Fayol

Tais influencias provocaram -— porque aplicadas repen
tina e generalizadamente -~ problemas sérios, porquanto, ao 1la
do das idéias inovadoras, continuava a existir o sistema anti
go; ou seja, modernizava-se a estrutura administrativa sem a
concomitante conscientizagéo das pessoas para O novo papel que
teriam de desempenhar dentro dessa administracgao.

& os velhos habitos domésticos continuaram a impreg
nar o processo administrativo. A permanéncia do costumeiro tra
tamento pessoal constitui o elemento mais importante para a ani
lise ou determinagao dos obstaculos a qualquer procedimento ci
ent{fico, a gqualguer avancgo relativo a anulagao do entrave admi
nistrativo.

nsses velhos hidbitos domésticos criaram o nepotismo
que, sedimentando o favoritismo, passou a ser a maior resistég
cia ao desempenho racional dos recursos humanos e da modernizg
¢ao administrativa.

O Presidente Vargas, em seu discurso de posse,
em %.,11.%20, apontava como solugéo para o problema do funciong

L "L mais facil adotar por decreto ou por lei uma estrutura for
mal de organizagao, com fungao administrativa manifesta, do que
institucionalizar o correspondente comportamento social. Dai
vem que muitas estruturas formalmente administrativas nas socig
dades em transigao nao passam de meras fachadas, enquanto o ver
dadeiro trabaglho administrativo continua sendo fungao latente
de 1ns§%tulgoes antigas mais difusas" (Riggs, Fred. W. op. cit.
be 37-



lismo pdblico a redugao dos quadros de pessoal, que ele préprio
multiplicou ao longo de sua gestgo, a despeito de haver introdu
zido, através do DiASP, o sistema do mérito no recrutamento e se
legao de pessoal.

Houve um perfodo decisivo, de 1930 a 1945, quando a
conjugagao de valores opostos vivia em equilibrio: as pessoas
haviam-se acomodado as novas técnicas utilizadas pela administma
Gao.

A partir de 1945 ocorrem mudangas significativas: téc
nicas referentes a uma polftica economica global de reestrutursa
gao de todos os setores administrativos foram formuladas e in
corporadas pelo poder central. Esta fol a fase mais importante
de nossa administragao, embora persistissem ainda varios obsta
culos. 4 eficiencia e a eficdcia na aplicagao das politicas sg
friam ainda os entraves decorrentes da carencia de comunicagao.

> ng problema do funcionalismo, no Brasil, s tera solugag quan
do se proceder a redugao dos quadros excessivos, o _que sera fa
cil, deixando-se de preencher os cargos iniciais, a medida que
vagaren.

Providencig 1ndlspensavel também 6 a nao-decretagao de novos pog
tos burocraticos, durante algum tempo, ainda mesmo que © cresci
mento natural dos servigos publicos exija a instituigao de ou
tros departamentos, nos quais_ poderao ser aproveitados os empre
gados em excesso nas repartigoes atuais.

Com a economia resultante, quer dos cortes automatlcosz que a
ninguem prejudlcarao, quer da impossibilidade de criagao de car
g£0s novos, podera o Governo ir melhorando paulatinamentg, a reg
muneragao dos seus servidores, sem sacrif1c1os para o erario.
Majorando-lhes, desse modo, os vencimentos e cercando-os de ga
rantias de estabilidade e de justiga nas promo;oes e na aplica
¢ao dos dispositivos regulamentares, tera o Pais o direito de
exigir maior rendimento da atividade e aptidoes dos respectivos
funcionarios, que, entao, nao deixarao de se consagrar exclusi
vamente ao servigo publico, desaparecida a necessidade de exer
cer outros misteres, fora das horas de expediente, como agora,
nao raro, acontece, por forga das dificuldades com que lutam"
(Vargas, Getllio. A Nova politica do Brasil. Rio de Janeiro,
José Olympio, 1938. v. 1. Parte do discurso de 2.1.30 sobre a
Plataforma da Alianga Liberal, lido na Esplanada do Castelo,
iio de Janeiro).
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As formulagOes sobre a evolugao da administragao como
um todo aplicam-se as autarquias de forma particular. No que
diz respeito a pessoal, por exemplo, & isto que se observa de
maneira espec{fica: os problemas das autarquias governamentais
sao os mesmos da maquina administrativa da administragao dire
ta.

E do maior interesse para o presente trabalho o estu
do dos pontos de estrangulamento e obstidculos ao pleno desenvol
vimento dos critérios de racionalidade administrativa e dos pa
droes cientificos de desenvolvimento do planejamento global.

Propomo-nos, objetivamente, a andlise da administra
¢ao indireta, mais especificamente, no campo das autarguias.

No Brasil, a iniciativa de leil criadora compete ao Pg
der mxecutivo,° porquanto é o responsivel pela contingencia ou
pela conveniencia administrativa que motiva a criagao, no ambi
7
tivamente, com o aux{lio dos Ministros de Estado, a direqéo su
perior da administracgao federal, bem como dispor sobre a estru

to federal, cabendo ao Presidente da Repiblica exercer priva

turagao, atribuigbes e funcionamento dos drgaos da  administra
gao federal.

Conseqlientemente, as autarquias encontram-se assim de
finidas no Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967:8

"I - Autarquia — o servigo autonomo, criado por lei,

com personalidade Jur{dica, patrimonio e receita prd

prios, para executar atividades tipicas da administra
~ Vd

¢ao publica que requeiram, para seu melhor funcionamen

to, gestao administrativa e financeira descentraliza-

da." ‘

6 Constituigao da .epiblica Federativa do Brasil. Senado Fedg
ral, 1977. AI‘t. 570

7 Id. art, 81, item I e V.

8 Publicado no Diirio Oficial da Unifo, 27 fev. 1967, e retifi
cado em 8 mar. 1967, 30 mar. 1967 e 17 jul. 1967.
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4 administracgao indireta fez parte de um amplo siste
ma de descentralizagao administrativa. Entre nds, € necessario
identificar, desde logo, os problemas desse sistema como um to
do, envolvendo toda a andlise a respeito do que é centralizagao
e descentralizacao administrativas, estudando, a0 mesmo tempo,
a problematica da administracao no Pais, a par dos diversos mo
vimentos de desenvolvimento e crise.

Sao miltiplas as variaveis que podem ajudar na deter

mina¢ao do fenomeno. Partiremos, inicialmente, do estudo dos

indicadores economicos e csociais. 10

A administracao brasileira e seu desenvolvimento eg
tao intimamente ligados as modificagdes ocorridas no perfodo de
1928 a 1930, apds a crise do modelo agroexportador e o infcio
do processo de industrializagao no Pafs. ELssa ligacao estd pre
sente, sobretudo, na anilise do perfil urbano brasileiro.

7 wkm minha opinido, pordm, o éxito de todas egsas inovagoes ad
minigtrativas depende em grande parte da existencia de um clima
economico e social que lhes sirva de esteio. bkm outras pala
vras, os defelfos administrativos denunciados sao causas como
tambem conseqliencias do subdesenvolvimento. Nessas condlgoes,
mesmo para efeito de estudo do proprlo cresc1mento economico, 0s
economistas deyeriam dar mais atencao ao_ circulo ininterrupto
de 1nterdeoendenc1a, em que fatores economicos afetam as condi
goes politicas e administrativas, as quais, por,sua vez, tem um
efeito de feedback sobre o desenvolvimento economico. E nesse
sentido que os conceitos de riyrdal sobre a 'causagao circular'’
podem ser de particular utilidade. Permitemsnos verificar que
sao poucas — se & .que ex1stem - as consequenc1as causais dire
tas, tanto dos fenomenos politicos e sociajis sobre os econom;
cos, quanto, inversamente, das forgas economicas sobre os fato
res governamentais" (Riggs. op. cit. p. 86).

10 "Acredito que essas idelas podem ser usadas para demonstrarg
que governo e administragao muito dependem das condigoes econg
micas; a natureza do desenvolvimento economico impoe limites de
finidos ao tipo de adminlstragao publlca que se pode consegujr.
Também mostram, contudo, que o proprio desenvolvimento economi
co depende da natureza do governo e da administracgao gerencial,
orgamento-programa, cla551flcagao de cargos, e como O desenvol
vimento nao € o seu teor programatico 'economico', como sejam o
investimento de capital e o controle de empresas publicas, mas
decisiva é sua capacidade de estabelecer um clima ou regime em
que as atividades economicamente produtivas estejam seguras e
ganhem reconhecimento e recompensas sociais" (Riggs. op. cit.

po 85"6).
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Lo caso especifico do Brasil, a urbanizacao antecede
0 processo de crescimento econamico, mas se amplia com o préprio
desenvolvimento, A propésito, 0 tradicionalismo de nossa estru
tura administrativa tem suas origens no mecanismo de desenvolvi
mento que, por sua vez, gera a modernizacao a medida gue esse
desenvolvimento se acelera. Ko momento em que modificagdoes de
ordem economica ocorriam, alternava-se o centro de decisdes e
de interesses, ampliava-se o0 setor de servigos e aumentava a
circulagao de mercadorias, alterando-se, conseqlientemente, em
complexidade, essa mesma estrutura.

Ao nivel da estrutura administrativa, novas situagoes
apareciam como surpresas e como tals eram tratadas, isto é, sur
giam como mecanismos de mudanga vistos como "“desestruturadores
de estruturas". Dessa maneira, recebia a administragao uma car
ga acentuada de responsabilidade que nao mais podia sustentar a
estrutura tradicional de um sistema de regras institucionaliza-
das, ligadas a interesses juridicos e a normas gue naoc correg
pondiam ao modelo de modernizacao.

Admite-se que gragas a essas pressoes é que se tornou
possivel fazer caminhar verdadeiramente a administragao brasi
leira. Constituem, de fato, seu momento mais critico.

Outras situagEes, porém, ainda podiam ser percebidas.
Analisando a constituicao interna dos sistemas administrativos,
verificamos que a administracao se organizava em fungao das
prinecipais "conveniencias" do momento.

Os funcionarios do sistema eram pessoas bastante cor
prometidas com a situagdo politica e "afilhados"™ dos grandes po
1{ticos. Dispunham, em razao disso, de um posicionamento privi
legiado, levando a administraqﬁo a funcionar em torno dessas 1li
derangas, a ponto de seus sistemas de comunicagao interna perma
necerem abertos apenas as situagdes de compromisso com a area
politica. kra realmente difficil admitir os indicadores econam;
cos desligados dos compromissos politicos. 4 concentragao de
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{1

renda e o aumento do poder dos grandes proprietérios eram Vi
veis e a criagao de uma demanda interna quase impossfvel.

Tal situagao acarretava sfrias consegliencias:

a) a medida que o politico se apresentava como elemento deter
minador das fungOes administrativas, a autoridade administrati
va passava a atuar apenas de maneira decorativa, com o tnico
objetivo de facilitar a expansao desse poder;

b) os processos e procedimentos de rotina ficavam tumultuados
porque os "afilhados" do poder politico, embora figuras decorg
tivas, faziam parte da estrutura e obstaculizavam a implementa-~
¢ao das solugOes administrativas, principalmente aquelas liga
das a interesses particulares ou "especiais";

¢) algumas questSes - aquelas que representavam interesses da
"elite" dominante — eram resolvidas em regime de urgencia;

d) dentro dessa estrutura, os mecanismos de mobilidade adminig
trativa eram bloqueados. Nao havia procedimentos racionais de
hierarquizagao e, conseqglientemente, nenhum sistema de avaliagao
que determinasse necessidades ou promogoes de pessoal, porque
qualquer tipo de avaliaqéo poderia criar problemas para a manu
tengao da seguranga interna e do stastus quo;

e) nao existindo mecanismos de controle administrativo, inexis
tiam a eficiencia e a eficdcia do planejamento o que, obviamen
te, tumultuava o sistema de informagio e comunicagio. Ninguém
recebia estimulos externos e internos. Nao havia um setor de
treinamento e, as vezes, a administraggo funcionava porque estgz
va centrada em algumas pessoas que conheciam as regras e as
adaptavam as suas necessidades, gerando um outro problema: €S
sas pessoas utilizavam as informaqSes para ter poder e usé-lo
em beneficio préprio, vale dizer, em beneffcio da "elite" domi
nante.

I ~ . Y ~
Alem dessas questoes, outra importante situagao agra
vou a crise na administragao. Com as mudangas ocorridas a par



tir de 1930, decorrentes da crise economica mundial de 1929,
houve um deslocamento do eixo de. decisOes: embora, durante al
gun tempo ainda, a drea rural tivesse certa predominéncia pol{
tico-administrativa, aos poucos eram propostas medidas que cang
lizavam cada vez mais para o poder central urbano a resolugao
de problemas administrativos, sem que isso significasse a liqui
dagao dos interesses anteriores. Na realidade, 0 que ocorreu
foi o estabelecimento de um compromisso entre o setor rural e o
setor urbano, e desse compromisso a administragao era filha pre
dileta. &ssas alteragOes implicavam uma rede de comunicacgao
muito mais intensa entre a area urbana e a &rea rural. 4 inten
sificagao da relagao entre as areas rurais e as areas urbanas
trouxe consequéncias significativas:

a) ao desenvolver uma infra-estrutura de servigos ligada ao
atendimento do crescimento urbano-industrial, a administragao
comegou a ampliar os seus quadros, preocupando-se com Os crité
rios de modernizagao administrativa, fazendo com que surgisse um
tipo de funcionario racionalizador da administragao, elemento
importante no processo de progresso administrativo. Em consg
qUencia, o funciondrio piblico passou a ser o elemento moderni
zador, fato que pode ser observado até mesmo na literatura brz
sileiraj

b) paralelamente, esse processo de modernizaQEO efetivou-se
também no comércio, ao ampliar as necessidades de relacionamen-
to com o meio rural, seu elemento bisico de apoio. rm outros
termos, essas modificagdes modernizantes, aos poucos, ampliavam

11 Em O Amanuense Belmiro, de Ciro dos Anjos; Iriste fim de Po
licarpo Quaresma, de Lima Barretoj; e Memorial de Alres, de Ma
chado de Assis. (Amanuense, subsecretario e diplomata SdO 0s
personagens dessas obras, 0s quais se confundem com Os proprios
autores, burocratas na vida real. O trago comum entre todos,
personagens e autores, é que, emborg afeitos as suas fungoes,
emergem do comodismo dos negocios piiblicos em senso 1irico, pa
triotismo e ambigoes polltlcas — trggos de sensibilidade ao agd
vento de novos rumos, em seu meio e epoca.)



a demanda interna de bens e aumentavam sua circulagao, reclamap
do a necessidade de mecanismos mais exigentes de controle da ag
ministragao. O desenvolvimento do meio rural representou uma
forga importante na mudanga e na modernizagio do campo. A0 con
trario da situagao agroexportadora, agora era o mercado interno
o elemento de maior importéncia e isso alterava todo o funciona
mento do poder local e do "mandonismo". Se o desenvolvimento
trazia, entao, novas influencias e colocava novos problemas,
também ampliava a Area do mercado de trabalho na cidade.

Tais procedimentos, apesar de novos e modernizantes,
-nao alteravam radicalmente a estrutura administrativa. Como a
velocidade das mudangas era intensa, nao havia condigoes de
adaptar o sistema administrativo nem o quadro funcional no meg
mo ritmo, Dessa maneira, as modificagOes aparentes nao atingi
ram Os problemasintrinsecos, uma vez que foram feitas apenas as
adaptagses consideradas indispenséveis a manutangéo de um certo
equil{brio, compatibilizador do tradicional e do moderno.

Explicar essas situagSes significa trazer para nosso
trabalho as propostas de analise de Fred niggs. Parece-nos que,
em sua anadlise do sistema administrativo nas Areas em desenvol
vimento, ele levanta todas as questoes de funcionamento dos sis
temas que se orientam por meio de valores de duplo significado.

Utilizando os conceitos de Fred Riggs, analisaremos a
situagdo que a administragao brasileira atravessa. Pensamos ser
vélida a seguinte proposta geral, para nosso trabalho: a admi
nistracao brasileira esta em transigéo, identificada como prd
pria de uma sociedade prismitica. As mudangas significativas
vem sendo realizadas principalmente a partir de 1964, uma vez
que colocam a questao da modernizagao da administragao como
objetivo primordial.

Na realidade, o que é possivel pretender & medir e
avaliar mudangas, através de analises da administragio descen
tralizada, mostrando os obstiaculos e limites de sua moderniza
¢ao.



l. A ADMINISTRAGAO NO BRASIL

A administragao brasileira pode ser esquematizada segundo tres
momentos bem distintos. Chamando-os distintos nao estamos que
rendo dizer que nao se inter-relacionem, mas apenas mostrar que
entre eles existem rupturas que, acentuando valores novos, con
servam, contudo, os valores tradicionais.

1.1 Periodo de 1900 a 1930

Nesse perfodo a administragao teve significado socioldgico bag
tante expressivo, pois absorveu o excedente de mao-de-obra nao-
aproveitado pelo precario sistema produtivo do Pais. Analisap
do-se desse angulo, conclui-se que a administragao piblica exer
ceu um papel positivo, pois assegurou posiggo e fungéo a expres
sivo contingente humano, evitando o desemprego e contribuindo
para a formagao de uma classe média com efetiva participagao em
nossa evolugao administrativa, economica, polftica e cultural.

Ko final desse perfodo, o Pais possufa apenas mercg
dos regionais, mal articulados entre si e com o exterior, nao
se verificando a livre circulagao de produtos e pessoas no espa
¢O nacional.

1.2 Perfodo de 1930 a 19L5

Esse periodo, ao contrario do anterior, é assinalado por impor
tantes reformas que se inicliam com o desenvolvimento da  indus
trializacao no Brasil.

kmbora o relacionamento se processasse dentro de uma
linha familiar (parental), com o advento das reformas foram cri
ados centros de treinamento no intuito de modificar o comporta
mento individual dentro da organizagao, entendida como uma eg
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trutura complexa. iwssas alteragaes comportamentais significati
vas serviam também para a identificagdo dos problemas. Muitos
grupos funcionais comegaram a reivindicar melhorias e as alterg
goes foram-se processando, mesmo sem eliminaggo do apadrinhamepn
to.

Outra importante mudanga foi a instituigao de recruta
mento e selegéo, através de concurso publico, para preenchimep
to de cargos no servigo publico. Esse novo instrumento de solu
¢ao dos problemas internos da administragao assumia caracterig
ticas definidas de elemento de mudanga. A selega0 poOr concurso
piblico criaria as condigbes necessirias a adogao de uma polfiti
ca racional de pessoal, permitindo que fossem atingidos os obje
tivos de mudanga de comportamento dentro da organizagao.

em face do intenso desenvolvimento do Brasil, em ter
mos econ&micos, urbanos e sociais, as alteragSes deveriam pro
cessar-se com muita rapidez, determinando, assim, novos proble
mas, tornando invidveis as reformas anteriores e dando surgimepn
to tanto a novos desequilibrios na administragao como a chogues
com os padrdes adotados através das reformas administrativas.

gsse perfiodo é assinalado por transformagGes de enver
gadura nas condigdes economicas do Pafs. A depressdo dos kLUa
em 1929, e a crise mundial, determinaram a deterioragao dos pre
¢0s de nossos produtos de exportaqéo, dai por que grande parte
dos suprimentos de mercadorias importadas teve de ser assegurag
da pelo setor interno da economia nacional. O Pais reagiu posi
tivamente a crise externa com intenso processo de substituigao
de importagoes, que se tornou decisivo fator de formagao de um
mercado interno até entao inexistente no Bresil.

A partir desse momento, a administragao é chamada a
exercer fungoes antes nao executadas. Nesse perfodo, percebe-
se com evidencia a complexidade da administraggo pﬁblica, pois
sao mﬁltiplas as atividades resultantes dos novos encargos im
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postos ao Estado pelo sistema produtivo nacional, principalmep
te por meio da criagao de autarquias e sociedades de economia
mista.

Novas situagOes foram-se criando e acelerando as mu
dangas. Lra necessério ampliar a rede urbana, criar condigoes
para o desenvolvimento da exportagao, 12 ¢ consistia tarefa
fundamental dar representatividade a area urbana e defini-la po
liticamente como a mais importante, ja que para ela se deslocg

ra 0 eixo das decisdes.

Essas novas situagoes sd poderiam efetivar-se como de
correncia de mudangas administrativas. A primeira mudanga ip
portante concretizou-se na ampliagéo do setor de servigos, cada
vez mais necessaria com o aumento da area urbana. Na fungao de
coordenadora politica, a capital necessitava de elementos que a
assessorassem, constantemente, na execugéo de polfticas e na in
tegragao com a area interiorana.

ModificagOes comegaram a ocorrer em todos os setores
e novos orgaos foram criados para administrar a mudanga consubs
tanciada pela formulagao das reformas que ultrapassavam a area
administrativa.

Ressalta~se, na caracterizagéo desse segundo periodo
administrativo, a diminuicdo gradativa do carater assistencial
da administragao. Ao0s poucos ela vai adquirindo foros de ins
trumentalidade do governo, destinada a condugao eficiente dos
negdcios piblicos. 4ssim, como demonstragao patente da mentali
dade inovadora, foi criada a Comissao Central de Compras, pri

12 "Uma economia tradicional, de subsistencisa, tem por sua prd
priz natureza pouco que possa exportar, ja que produz apenas ten
do em vista suas necessidades de consumo imediato, pouco sobran
do, portanto" (Riggs. op. cit. p. UT).
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meira tentativa de eliminar o desperdicio dos recursos publicos,
racionalizando a aquisigao de material psra uso nas repartigdes.

tm 1935 cria-se a Comissdao Permanente de Padronizagao,

com a incumbencia de padronizar o material a ser usado no servi
go publico federal. wssas inovagdes culminam, em 1940, com a
LY

criagao do Departamento Federal de Compras, em substituigao a
citada Comisszo Central de Compras.

As medides adotadas no sentido de imprimir eficiencie
-a0s trabalhos governamentais concretizaram-se com a criagao, em
1936, do Conselho Federal do Servigo Piblico Civil (Lei n@ 284,
de 28 de outubro) e das Comissoes de Eficiencia dos hinistérios,
articuladas com o Conselho, drgaos aos quais cabia estudar a or

. ~ '4 . . - .

ganizagao dos servigos publicos e, principalmente, implantar nor
mas técnicas de administracao de pessoal.

Apesar da curta existéncia, o Conselho prestou valio
sa contribuigao no preparo de nossa primeira classificagao por
carreiras, quando foi absorvido pelo Departamento Administrati
vo do Servigo Piblico (DASP), organizado pelo Decreto-lei  ne®
579, de 20 de julho de 1938. 12 0 DaSP tornou-se o centro ir
radiador das influéncias inovadoras e peca fundamental do siste
ma racionalizador da administracgao publica federal, promovendo
substanciais modificagdes de estrutura e de funcionamento em to
da a maquina administrativa federal do Brasil.

Esse periodo, que poderiz ser identificado como de
inovagdes e acomodagoes, indicaria, ao mesmo tempo, a consciep
tizagao da existencia do problema de oposicaoc entre o poder 1o
cal e o poder central, marcando, efetivamente, a preponderéncia

Z

12 O Decreto-lei n? 579, de 30 de_ julho de 1938, criou o DASP,
assim como gstabeleceu sua competencia e designou suas divisoes
no tocante a sua estrutura.
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da economia agroexportadora sobre a economia urbano-industrial.

E importante acrescentar que, apds 1945, a situagao
pareceu tomar novo rumo. Crescia a tendéncia ao desenvolvimepn
to da urbanizag§o, mas, ainda assim, o tradicionalismo era domi
nante com a permanéncia da clientela polftica e o fortalecimep
to das relacOes de parentesco.

1.5 Periodo de 1945 a 156L

4 partir de 1945 o sistema administrativo brasileiro inicia uma
nova fase, etapa essa caracterizada pela incorporagao, ao trabag
lho administrativo, de critérios de planejamento. A sociedade
brasileira atingira tal complexidade que os seus problemas con
tinuavam insol(veis, especialmente porque eram tratados isolada
mente, sem um levantamento criterioso dos fatores que lhes da
vam origem. A funcionalidade das instituigoes administrativas
era o que estava em pauta. Nao obstante a prioridade reservada
a eficiencia dos servigos, esta era tida como uma questao subsi
diaria em relagao ao ajustamento desses servigos, em conjunto,
a realidade economica e social.

Ao estudar-se o problema administrativo do Pais, nao
foi o mesmo examinado pelo prisma do planejamento, isto é, a luz
da realidade do sistema administrativo anterior ou vigente até
1945. Através de adaptagOes a acomodagOes do antigo  sistema,
mas que nao atendiam aos ditames da nova sociedade brasileira,
notadamente no setor econémico, a estrutura economica polarizg
va as atengOes, passando a constituir o fulecro das indagagOes e
ensejando a realizagao de estudos e pesquisas para garantir o)
desenvolvimento do Pafs.

Nesse periodo, o governo brasileiro buscou a cooperg
¢ao externa de missOes de assistencia técnica que, ao cabo de
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algum tempo, verificaram e advertiram que o nivel de desenvolvi
mento industrial atingido, impulsionado pelo processo de substi
tuigao de importagoes induzido pela II Guerra Mundial, nao fora
acompanhado adequadamente pelas medidas administrativas correlg
tas.

As missOss a que nos referimos, oriundas principalmep
te dos EUA, conclufram seus relatdérios apresentando uma anilise
da estrutura economica brasileira e de suas necessidades, sa
lientando, de modo capital, as deficiencias da 1egislag§o tribu
taria brasileira.

A Constituigao de 1946 trazia preceito determinando a
criagao do Conselho Nacional de kconomia, com atribuigdes de
acompanhar o poder piblico no campo da economia nacional. O Plg
no SALTE — Plano Nacional de Saﬁde, Alimentagao, Iransporte e
tnergia — tinha por finalidade estabelecer coordenagGes para
as atividades estatais nos setores de salde, alimentagao, trans
porte e energia, além de por em pritica expeditos modos de apli
caqéo da despesa pﬁblica, anteriormente presa a rigidez do Codi
go de Contabilidade.

Medidas para agilizar a economia nacional == sobretu
do de cariter economico - foram servindo como uma tomada de
consciencia dos desequilibrios estruturais do Pafs. Foram ing
titufdos o Conselho de Desenvolvimento (primeiro drgao central
permanente de planejamento criado em 12 de fevereiro de 1956)
e o Banco Nacional de Desenvolvimento Economico (autarquia fede
ral criada pela Lei n? 1.628, de 20 de junho de 1952), que pas
saram a desempenhar fungao coordenadora dos esforg¢os promociQ
nais do wmstado, principalmente no dom{nio da administrag&o eco
nomico-financeira.

Este surto renovador estendeu-se também regionalmente,
percebendo-se a incidencia do critério do planejamento nas ati
vidades administrativas com o surgimento de 6rg505 como a Compg
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nhia Hidro-Elétrica do SZo Francisco (CHESF), os Bancos da Ama
zonia e do Nordeste, a Petrdéleo Brgsileiro S.A. (Petrobrés), o
Servigo Especial de Salde Pdblica (atual Fundagao Servigos de
Sallde Piblica — FSESP), a Superintendencia do Desenvolvimento
do Nordeste (Sudene), entre outros.

Com a formulagao do Programa de Metas, em 1956, obser
va-se que se havia inserido o planejamento no contexto nacional,
nas atividades de rotina do kstado brasileiro. O Programa de
Metas representa a primeira tentztiva razoavelmente bem-sucedi
da de submeter o desenvolvimento global do Pais & orientagao e
coordenagao sistemdtica do poder piblico, tornando a nagao, por
conseguinte, um Estado planificador. Essa inovagéo, compulspo
riamente, requereu alteragOes institucionais da mais diversa ng
tureza e amplitude na estrutura executiva:

Setor energia Setor inddstrias _de base
- Eknergia elétrica - Siderurgia
- snergia nuclear - Alcolis

- Carvao nacional

bxportagao de minérios

- Petrdleo (produgao e Inddstria de automéveis

refinagao) - Construgao naval
Setor de transportes Setor de alimentagao

Iransporte ferroviiric Armazéns e silos

Armazéns frigor{ficos
Fertilizantes

- e 2 s
lransporte rodoviario

Servigos portudrios e
dragagem
Marinha Mercante

Setor de educacao

- Pessoal técnico

Para que esse imenso programa de governo pudesse ser
acompanhado devidamente, era indispensével a criaqéo de um ing
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trumento institucional habil. &nsse instrumento foi o Conselho
de Desenvolvimento, competindo-lhe acompanhar a execugéo das me
tas, estudar permanentemente a conjuntura economica nacional,
exercendo, junto ao Presidente da Replblica, fungoes de informa
950 e aconselhamento com referéncia aos problemas do nosso de
senvolvimento economico-social. Por meio de "grupos executi
vos" e "grupos de trabalho", o Conselho supria as deficiencias
da administracao tradicional, as vezes até duplicando funcoes,
contanto que, com presteza, respondesse aos desafios que o Pais
apresentavae.

Essas reformulacoes de diretrizes continuaram no qlin
quénio governamental seguinte com a Comissao Nacional de Plane
jamento (Governo Janio Quadros) e a Coordenagéo do Plane jamento
Nacional, chegando a elaboragéo de um plano denominado Plano
Trienal (Governo Joao Goulart), que nao logrou ser executado.
Tais reformas nao tiveram continuidade — a primeira interrom
pida com a renincia do Presidente Janio Quadros, e a segunda ma
lograda com a deposigao do Presidente Goulart, em margo de 1964.

1.4 Perfodo de 196l até nossos diag

Nesse periodo encaminharam~-se os projetos definindo atribuigdes
de um Ministro Extraordindrio para o Planejamento e Coordenagao
Econamica, com a incumbéncia de "dirigir e coordenar a Trevisao
do plano de desenvolvimento econamico", ao mesmo tempo que se
iniciava ampla reforma da administracao federal, estabelecida
pelo Decreto-lei n? 200, de 25 de fevereiro de 1967. Essa eta
pa introduziu na area administrativa critérios cient{ficos com
a implantagao e utilizagao de tecnologia mais avangada, ©0 que
representou, para muitos, a implantagéo real da racionalidade na
administragac. O impacto da tecnologia empregada serviu como
elemento ordenador da administragao central, objetivando princi
palmente uma melhoria na circulacao de informagles entre a area
piblica central e os demais setores pertencentes a essa admi
nistragaoc.



Cabe aqui falarmos sobre a criagao do Servigo Federal
de Processamento de Dados (Serpro) e do Sistema de Arrecadagao
pela Rede Bancéria, por serem ambos pontos destacaveis da ampla
reforma por que passou nossa administraggo federal.

0 Serpro foi criado pela Lei n® 4.516, de 12 de dezen
bro de 1964, com vinculagao ao Hinistério da Fazenda. De acordo
com o Lecreto n® 55.827, de 11 Ge margo de 1965, carftulo I,

0] » - 4 -~
art. 12 e incisos, cabe a esse Orgao:

"] - Executar, com exclusividade, por processos ele
tronicos.e eletromecanicos, todos os servigos de pro
cessamento de dados e tratamento de informagdes ng

P S~ s 2 a2l
cessarias aos orgaos do Ministerio da Fazenda;

II - Executar servigos congeneres que venha a contrg
tar com outros drgaos da administragéo p&blica fede
ral, estadual e municipal;

III - Prestar assessoramento técnico a esses 6rg50s
no campo de sua especlialidade;

IV - Opinar sobre projetos de lei que possam ter rg
percussao no desempenho de suas atribuigdes.™

No que tange ao Sistema de Arrecadagao pela Rede Bap
caria, a Lei n® [.503, de 30 de novembro de 196l, em seu art.
17, autoriza a arrecadagao de receitas federais por intermédio
de estabelecimentos bancarios oficiais e privados. A criacgao
desse sistema, sem dﬁvida, trouxe beneficios tanto para o con
tribuinte quanto para a propria Uniao. Isso porque o contribu
inte, a partir de entao, deixou de enfrentar as enormes filas
que se formévam em frente aos guichés arrecadadores, podendo pg
gar seus impostos na agéncia banciria de sua preferéncia. Por



outro lado, a utilizacao da rede banciria nacional, na arrecada
cao de receitas da Uniao, permitiu que esse objetivo fosse al
cangado sem despesas adiclonais de investimento e custeio, e
também com maior eficiencia.

A reorganizagao de todos os setores da administragao
brasileira significou também uma nova pol{tica salarial e de
pessoal, estabelecendo critérios gerais para o desenvolvimento
brasileiro, no sentido de gue ele se processasse integralmente,
criando programas efetivos de treinamento e capacitagao técnica
do funcionalismo brasileiro. Assim, 0s principails pontos de eg
trangulamento da organizacao administrativa, referentes a ques
tao descentralizagao versus centralizagao, eram minimizados por
que a discussao passou a ser colocada em termos de definigao de
um esquema de administragao que levasse em conta todos os pro
blemas que até entao haviam sido tratados superficial e isolada
mente, como, por exemplo: orgamentos, sistemas de circulacgao de
informagoes, autonomia, delegagéo e recursos humanos, entre ou
tros.

Dessa forma, descortinou-se uma nova era para a admi
nistracao. Foram conjugadas a visao cient{fica da realidade e
a viszo rgcional e técnica, levantando-se, desse modo, a ques
tao fundamental do implemento tecnoldgico.

Ao tomar o caminho do desenvolvimento e estabelecer
as metas nacionais, o Pais comega a sair da situagao prismati
ca. O controle permite uma orienta;éo adequada, ja que propi
cia ao poder central o conhecimento dos problemas locais, podepn
do, dessa forma, controlar os orcamentos da administragao local
e dar certa flexibilidade aos instrumentos de organizagao admi
nistrativa.

A flexibilidade da nova sistemidtica permite a  obten
¢ao de melhores resultados, pois tudo € visto conjuntamente,
procurando-se também solug5es conjuntas. Nada passa despercebi
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do, tudo é levado em conta. i&ssa nova politica, objetivando o
desenvolvimento, oferece como resultado mais expressivo os Pla
nos Kacionais de Uesenvolvimento que enfatizam a atuagao global
do poder central e indicam a rresenga da racionalidade como elg
mento basico de sua ordenacao e procedimento.

Esses dados e fatos permitem-nos ter uma visao sucinp
ta da histéria da organizacao administrativa brasileira e de
suas wudancas e rupturas, constatando-se que a nossa administirg
¢ao federal entrou definitivamente na fase que pode ser denomi
nada planificadora.



2. 4 MODERNIZAGAO 1Y ADMINISTRATIVA EM UMa
SOCIrDADE PRISHMATICA

Avaliar, ao nivel de uma sociedade prismatica, o efeito moderni
zador de modificag5es no quadro adirinistrativo, significa fazer
minucioso trabalho de analise das relagdes que determinam tais

mudangas.

L "Cada uma das disciplinas das ciencias sociais tem focaliza
do diferentes aspectos dentro _do processo de modernlzagao. Os
economistas veem a modernlzagao primeiramente em termos de apli
cagoes das tecnologias humanas a0 controle dos recursos natu
rais, de modo a provocar incremento marcado no crescimento da
produgaQ per capita da populaqao. Sociblogos e antropdlogos so
ciais tem-se preocupado, primordialmente, com O procegso de dife
renciagao que caracteriza as sociedades modernas. Tem pesquisa
do o modo como surgem novas estruturas para assumir fungoes no
vas ou para assumir fungdes desempenpadas anteriormente por ou
tras estruturas, e tem dado atengao_ as diferenciagdes que ocor
rem dentro das estruturas sociais, a medida que novas profissoes
aparecem, novas e complexas 1nst1tulgoes se gesenvolvem e sur
gem novos tipos de comunldade. Sociologos tem estudado ainda
algumas das caracterlstlcas desagregadoras do procgsso de moder
nizagao. tengoOes crescentes, doencgas mentais, violencias, divér
cio, delinqllencia juvenil e conflitos racials, religiosos e de
classes.

Os cientistas politicos tem-se ocupadQ igualmente de alguns dos
aspectos desagregadores da modernlaagao, focalizando em particu
lar os problemas que decorrem da ‘construgao' nacional e gover
namental, a medida que a modernizacao ocorre. Preocupam-se com
0 mdodo pelo gual os governos aumentam as suas capaCJdadeQ de
inovarem e se adaptarem as mudangas, elaborando politicas para
a sociedade. Desde que essas aptldoes presumem que a populagao
partilha de uma identificagao nacional e acgita como legitimo o
sistema politico, os cientistas politicos tem atentado para as
circunstancias em que essas atitudes se gesenvolvem" (Wweiner,
nyron. Dinamica do desenvolvimento economico. Rio de Janeirc,
Forum, 1969 P ll)



Hesse sentido, levantamos dados que introduzem uma
problematica por demais complexa e que passaremos, neste capitu
lo, a examinar, levando em conta nossa preocupagao de avaliar o
"quanto" de modernizacao e seus efeitos.

Para avaliar a modernizagdo, € fundamental definir o
seu conteldo e significado.

2.1 O conceito de modernizacso

0 conceito de modernizac¢ao que utilizaremos é o funcional-estru
turalista, que estad limitado pela teoria da agao. kessa medida,
4 . . . -~

e fundamental esclarecer qgue o conceito de modernizagac tem sua
atuagﬁo delimitada por um sistema, ou seja, pensemos na moderni
zagao dentro de um sistema.

Lwuntes de adotar a 'modernizacao' como um objetivo nacional, a
cautela comum recomenda gue O0s povos ge perguntem sobre a natyu
reza do seu destino final., Com freqliencia as nagcdoes se engajam
no processo de modernizacao, esperando que tzo logo terminem os
sacrificios e esforgos especiais, envolvidos na industrializacao
€ no desenvolv1mento, seus futuros estarzo livres de problemas.

4 verdade ¢ que, logicamente, nenhuma nacao com uma grande base
industrial, um alto padrao de vida e uma tecnologiz bastante =2
perfelgoada deixa de ter seus problemas.

& importante que todos oa palises compreendam as 1mp11cagoes da
modernlzagao e reconhegam que um compromisso para mudar €, na
sua propria essencie, nfindavel. Hkais particularmente, é io
portante tentar compreender o calater da vida que uma sociedade
moderna apresenta. £sta compreensao e antec1gagao do futuro
sao uma garantia importante contra as desilusoes e frustragoes
dos palses em crescimento" (Wood, Robert C. O futuro da moderni
za¢ao. In: Weiner, Myron. op. cit. p. 55).
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Nesse sistema, um dos subsistemas mais importantes &

16

o setor de administragao e, dentro deste componente, a des

centralizagao. Verifica-se que a alteragao de algum subsistema
- ~ ~ .
podera redefinir os objetivos ndo sé com relagao a sua orientsa-
~ L4 . .
¢ao, mas tambem as suas expectativas.

16"A modernizagao administrativa esta intimamente  relacionada
com a atividade maior de modernizagao pol{tica. 4 natureza deg
ta relagao — 1sto €, se a administracao pode ou deveria s LT
rodernizada sem acarretlar uma mudanga em todQ O processo _politi
co — depende do significado que se atribul a modernizagao polz
tica. Julgando a partir de caracterlstlcas de sistemas polltl
cos bem-sucedidos que existiram por varias geragOes ou mesmo se
culos (pr1n01palmente no mundo ocidental), podemos dizer que a
moderpidade polltlca engloba as seguintes caracterlsticas- 1) a
existencia de uma estruturg jurfdica gque dispoe do potencial (em
bora possa no momento nao dispor da capacidade) para transfor
mar expressoes validas da vontade popular e¢m atividades razos
velmente prev151vels e coerentes com a essencia da organlzagao
politica do sistema; 2) a ampllagao da partlcipagao popular no
processo politico e o enriquecimento da qualidade de uma tal par
tlclpagao em termos de compreensao, responsabilidade e _busca or
denada de ,mudangaj; 3) capacidade de manter a 1ntegragao nacio
nal através da acomodagao ordenada de forgas culturais, religio
sas e outras forgas decisivas semelhantes; Ly} capacidade d har
monizar a e5p601a11zagao tecnlca, a responsabilidade ¢ a racig
nalidade administrativa com ,a vontade popular numa amalgama ef1
ciente e conduzir aquela amalgama de modo regularizago e sujel
to, em dltima anallse, embora nao imediatamente, a canones neu
tralizadamente impostos de eglidade e justiga.

O dilema_intelectual com que nos estados novos se defronta a mo
dernizagao é o do ritmo desigual dgstes quatrg atributos _da mo
dernizacao, Alguns estudiosos supoem que a *aplda expansao da
partic1pagao popular seja mails importante destes quatro ele
mentos. Suponhamos que ,a modernizagao da administragao, enguan
to depende em dltima analise do processo mais amplo de politizg
gao, nao pode aguardar o amadurecimento daguele processo, mas
deve prosseguir independente dele.,

£ precisamcnte isso que est& ocorrendo em muitos dos novos estg
dos. Ainda que ndo induzidos deliberadamente & mudanga em_ 10
dos os quatro setores, tem-se verificado uma interpenetragao. E
comum observar-se que a modernizagao da administragao poe em mo
vimento poderosas forgas que ,ae 1gua1 modo ativam est1mulante§
modernizadores dentro do dominio polltico. Alén do mais, a rg
pida modernizagao da administragao incrementa a capacidade de
equilibrar a vontade popular recentemente despertada com uma do
se maior de racionalidade" ( Braibanti, Ralph. A modernlzagao
administrativa. In: Weiner, Myron. op. cit. p. 201 e 202).



Dessa forma, a moderniza;ao entraria como elemento de
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de pré-n0g5es, que tendem a existir, criadas pela estrutura an

pressao sobre as expectativas e teria de reagir a uma série
terior. &, conseqllentemente, o caso tipico de uma sociedade
prismética, onde a modernizacao ocorre nao levando em conta a
visao global de todo o sistema. O resultado pode ser apresenta
do de trés maneiras:

. ~ ’ ~
1. A modernizacao € um elemento de rressao sobre a estrutura e

xistente, além de definir uma proposta de alteragoes substan
ciais no critério de diregao do sistema, implicando uma mudanga
ou alteracao de expectativas, o que, ao nivel de uma sociedade
prismética, representaria uma alteragao de comportamento tao ra
dical que criaria uma situacao de desorganizacao. Uma vez expe
rimentada, essa desorganizagao traria modificagdes tendentes a
transformar a modernizag¢ao num canal de fomento de crises soci
ais e politicas que, 5 médio prazo, poderiam alterar a direcao
do sistema, provocando transformacao radical e substancial que
afetaria, inclusive, o setor que iniciou o processo de moderni
zagao.

-~ . . ’ N . .
2. OSeria o oposto da anterior, ou seja, O processo e 1iniciado
. ’ . .
e, na medida em que e pressionado pela estrutura anterior, ten
de a perder a forga. kesse sentido, o processo de modernizaggo

17 "Algumas das mudangas e descontinuidades institucionais t{pi
cas que fazem parte do processo de mudernlzagao incluem relg
gOes de trabalho em modlflcagao, relagOes familiares em modifi
cagao e relacoOes comunais em modificacao.

Nao seria pratico tecer aquil grandes con31deragoes, e lidar ape
nas com algumas generalidades pode induzir a uma certa injusti

a com a complexidade do prccesso de desenvolvimento. Mas, den
ro dessas limitagoes, podemos salientar as relagles entre as
varias mudangas e descontlnuldaaes institucionais e sugerir al
gumas das razdes pCr gue esperamos um elevado potencial de in
tranqllilidade s001al e polfitica _nas nagdes em desenvolvimento"

(Smelser, Neil J. A modernizacao das relagdes sociais. in:
Weiner, kyron. op, cit,. p. l,%



nao tem alcance algum e suas dificuldades se originam na pré
pria colocagao em pratica do processo em si; ou melhor, o pro
cesso é eliminado na prdpria raiz, nao chegando a ser executa
do, o0 que demonstra, claramente, que as pressoes e obstaculos as

~ . o . . V4
mudangas sao significativos e o0 conservadorismo e o0 ponto modal

de efetivacao da direcao do sistema. 18

O gue resulta é a fixacao de normas e leis que garan
tam a defesa do "velho sistema", nac permitindo, durante longo
tempo, gque qualquer modernizacao possa ser efetivada. Em resu
mo, a falencia na execugao de um processo acarreta a redefini
cao do "velho sistema" e a alteragao, com um substancial aumepn
to do conservadorismo.

Isso pode ser percebido de maneira muito clara, em al
guns paises europeus do século XIX, como é o caso da Riussia e,

18 "0 desenvolvimento de novas formas de atividades economicas
e sociais gera conflitos com os moldes tradicionais de vida.
Por exemplo, quando as fabrigas comegam a produzir artigos em
massa, que competem com congeneres produzidos domesticamente, o
mercado € invadido por uma ,enchente de bens de baixo Prego, pri
vando os trabalhadores domésticos dos seus meios de vida. Teori
camente, isto deveria impelir os trabalhadores domésticos para
linhas de trabalho assalariado mais bem remuneradase. Na prati
ca, no entanto, 0 processo de conversao de trabalho caseiro em
trabaino assalariado é dos mais lentos e arduos, em alguns ca
sos tomando varias geragoes para se completar. Para tomar um
exemplo, 0 crescimento de uma classe de médicos altamente trei
nados antepoe uma ameaga aQs homens de  medicina tradicional e
aos curandeiros, bem como as curas domésticas mais veneraveis,
0 segundo paradgxo da modernizagao, entao, e que quando ocorrem
0s avangos economicos e sociais, muitas das pessoas na socieda
de se tornam_a0 menos ambivalentes e até mesmo francamente hog
tis em relagao a estes avangos. O conflito continuado entre os
modos modernos e tradicionais e mais uma fonte de intrangllilida
de social® (Smelser, Neil J. A modernizagao das relagdes soO
ciais. In: Weiner, Myron. op. cit. p. lbﬁ e 145).
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hoje, de muitos paises africanos.

19 "Tanto nas nagoes mais antigas quanto nas mais novas, a ex
pansao e consolldagao de sistemas jurfdicos nacionais parecem
envolver certas dlregues comuns de mudangas. As leis sao apli
cadas sobre areas étnicas gspacials e de classe mals amplaj o
direito pessoal € substitufdo pelo direito territorial, alei es
pecial pela lei geral, o direito consuetudinério pelo direito
estatutarlo. Direitos e responsabilidades comparativos sao subg
tltuldos pelos individuais. as sangoec e inspiragoes religio
sas sao substitufdas pelas motivagoes e tDCnlCdQ ceCdldrea, ;
intuigao moral substituida pela eSDeClallngaO tecnica. 4 elabo
raqao juridica e a aplicagao jur{dica deslocam-se das autoridz
des com responsabilidade local e difusa para profissionais espe
cializados que representam o poder central nacional,

Ao se falar de direito moderno, pode~-se ter muitas coisas em
mente. O termo "moderno" é aqui usado para referir-se a um gru
po de caracter{sticas que sao representat1Vas, numna medida mai
or ou menor, dos sistemas juridicos das §oc1edades industriais
do 1ltimo seculo. Muitas destas caracteristicas devem ser encon
tradas em outro lugarj; algumas encontram-se ausentes, numa cer
ta medida, de uma ou de outra gociedade industrial adiantada.
Todavia, estou apresentando, nao uma descrigao, mas sim um mode
lo. Os sistemas jurfdicos modernos diferem em muitos aspectos
importantes. Este modelo tem por intento isolar suas caracteris
ticas comuns predominantes.

Comecemos por considerar os tipos de normas juridlcas. Primei
ramente, o direito moderno consiste de normag que sao uniformes
€ que nao variam em suas aolicagoes. A incidencia destas normas
€ terrltorlal mais do que 'pessoal'; ou seja, as mesmas normas
sao aplicavels a membros de todas as religides, tribos, classes,
castas e localidades, e a ambos os sexos. A diferenga entre pes
soas que sao reconhecidas pela lei nao € dg tipo ou qualidade
1ntr1nsecos, tais como diferengas entre bramgnes e castas _infe
riores, mas sim diferengas na fungao, condigao ou realizagao dos
objetivos mundanos.

Segundo, o direito moderno ¢ transacional. Direitos e obrigs
¢coes sao rateados conforme resultem de transagdes (contratuais,
por prejufzo, por crime e assim por diante) mais entre partidos
do que agregados em grupos imutaveis .que se vinculam a pessoas
em fungao de determinantes externos as transagoes especificas.
Isto €, direitos e deveres legais nao sao determinados por fato
res como a idade, classe, rellgiao, sexo, que nao se relacionam
com a transagao ou compromisso especifico. Tais agrupamentos de
status por direitos e obrlgagoes como realmente existem se ba
seiam na funcao ou condlgao material (por exemplo, empregador,
uga empresa de negoclos, esposa) mais do que nas diferengas de
mérito inerente ou honra sacramental.

Terceiro, as normas juridicas sao unlversallatlcas. ldealizam=-
se exemplos espe01flcos de normagao para exemplificar uma confi
guragao vdlida de apllcabllldade geral, mais do que para expri
mir aquilo que é unlco e intufdo. Assim, a apllcagao da le1 8
reprodutivel e prev131vel. A Justiga de Cadi e substitufda pelo
Imperativo Categdérico de Kant" (Galanter, Harc. A moderniza
gao do direito. In: Weiner, Myron. op, cit. p. 185-7).



3, E a prépria solugao prismatica, ou seja, um meio-termo en
tre as duas solugdes apresentadas anteriormente. A modernizagao
¢ setorizada e apresenta como critério biasico de sua  implanta
¢ao a posigao de equilibrio do "velho" com o "novo". ha verda
de, O que ocorre é uma situagac de modernizagao que se acomoda
ao sistema, ou seja, um processo gue possa ao mesmo tempo estgz
belecer a modernizaqéo e adaptar-se a expectativa do sistema co
mo um todo.

Nesse sentido, esse processo apresenta caracteristicas
que vao desde a racionalidade mais acentuada em certos setores
até o minimo de alteragaes em outros, sempre caracterizado pela
execugéo de projetos em setores independentes.

Na verdade, essa autonomia na realizagao dos projetos
€ o elemento que acentua o controle do velho sistema sobre a mQ
dernizagao. Isso porque, na medida em que cada subsistema rea
liza independentemente sua modernizagéo, o0 resultado, no conjun
to, terd a forma de um quebra-cabegas, em que as pegas difici]
mente se encaixarao, a nao ser que exista a intervengao do "ve
lho sistema" comandando a acomodagao do sistema geral.

Notamos, na realidade, que essa maneira de proceder &
bastante caracteristica do quadro latino-americano. £ possivel
pensar que as fungdes de modernizagao existam e sejam definidas
em larga escala, mas ocorre gue acontecem ao nivel do velho sis
tema.

Mesmo se tomarmos o critério da racionalidade, vamos
verificar que ele atua de maneira inconfundivel, mas esta 1limi
tado aos setores que podem produzir novas aberturas para os ve
lhos sistemas. SO existird, nesse sentido, investimento na mo
dernizagéo, quando esta estiver devidamente controlada pelas ex
pectativas do velho sistema. A propria noq&o de plane jamento
administrativo sb hoje adquire presenga no setor, porque até en
td0 ele era um elemento demonstrativo de carencia e apresentava
situagses de contestaqao que, por sua ves, provocavau altera
¢Oes e crises marcantes.
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Pelo quadro tragado verificamos gue nada que pensamos
sobre modernizagao figura nos parametros tedricos esbogados. Tg
da a nossa reflexao sobre modernizagao far-se-a dentro do 1limi
te do que apresentamos, ou seja, da discussao do valor da moder
nizacao a partir de uma realidade prismatica.

Ve-se que o problema mais sério é que seus valores es
tao em constante mudanga, o gue define um guadro cada vez mais
complexo para a conducao deste nosso trabalho.

2.2 A_ggqéo de mudanga em cada sociedade prigmética

Acentuamos anteriormente que a caracterizagao da modernizagao
em sociedades prismaticas apresenta um problema fundamental, que
€ a constante mudang¢a nas fungSes desempenhadas pelos subsiste
mas. nssa caracteristica de "desfiguragao" e "inseguranca" ins
titucional apresenta problemas quando estudamos a mudanga soci
al e suas consequéncias ao nivel ce estrutura administrativa.

&ssa condigao é percebida, nitidamente, guando o sis
. PR . ’ . . ~
tema signiiica controle social e esta determinado pela situagazo.
PR / -
0 problema fundamental é gue essa condigao e projetada no relg
. . . '4 N . . ~

cionamento dos individuos com as instituigoes e em termos de
suas fungOes socizis ou papéis administrativos.

Ao nivel do quadro administrativo, a $ituacio "ve
lha" acentus a presenca de um sistema de organizacao que atende
diretamente as necessidades daqueles gue o dirigemj por mera co
modidade stas escolhas sempre recaem em individuos propensos a
uma lideranga autocratica. 4lém disso, hé a situagao de barga
nha, gquando & pessoa é escolhida pelos elementos que compoem O
quadro; um papel considerado de referencia social importante,
por lhe dar projecao no conceito da comunidade, torna esse indi
viduo um elemento "conhecido".



Lssa situagéo deteranina, cada vez mals, uma expectati
va por parte do individuo no sentido de manter sua posigao de

qualqguer maneira.

0 resultado desse procedimento € um fechemento radi
cal a qualquer elemento que porventura venha a significar risco.

Parte o individuo do pressuposto de que a Unica manei
~ 4 .

ra real de manutencao de seu lugar sere 0 controle intenso das
. S ~ s . - . . . ra .
informagoes, gue & definido pelc manejo completo do funcionamer
to administrative da estrutura. om consegtlencis disso, seu pres
tigio funcional tende a aumentar, o que significa ter zo seu la
do grande parte dos elementos que funcionam no sistema e que, a
partir desse ponto, passam a ser seus "clientes" em potencial,e
a fazer com que seu posicionamento diante da estrutura fique
mais fortalecido.

Ao atingir essa posigéo — profundo conhecimento da
estrutura — o receio inicial de novos elementos passa a ser me
nor, ja que esse individuo pode apresentar contestagdes que con
firmam sua posigao e desestruturam as mudangas, ou, até mesmo,
permitem a incorporacao de certa dose de mudangas que acentuam
a proposta de acomodacao anteriormente definida.

qQuando esse indiv{duo alcanga essa posigao, passa a
s «
funcionar como obstaculo a mudanca.

Um exemplo claro do problema pode ser reconhecido no
setor de administragao ligado a funcao de Técnicos de  Adminis
tragao. knquanto nao se formou, no panorama brasileiro, a tra
dicao do administrador, o gue ocorria era uma pressao de quem
atuava no campo administrativo contra o administrador diplomado.
£ssa pressao alcangava niveis variados, desde o meramente operg
cional até o nivel decisério. Principalmente nesse nivel, a
pressao era cada vez mais intensa. Quando qualquer formulagao
era feita, recebia sempre criticas que recafam nZo sbé no proje
to em si, mas também em sua repercussao no ambito geral.



Em situa;Oes de modificagGes intermitentes, as rels
gaes com a estrutura tornam-se diffceis e, muitas vezes, provo
cam choques ou conflitos que aceleram o0 procedimento de acomoda
cao.

2.2 A nocao de conflito

Todas as situacOes anteriormente colcocadas levam-nos a estabele
cer uma nogzo inclufda ewm gualquer sociedade prismética, que €
~ N - 13 ’ K

a nogao de conflito. Na verdade, a sociedade pricsmatica apre
’ . . . .

senta caracteristicas culturais que evidenciam uma sobreposigao

estrutural, ou seja, duas culturas com valores diferentes e dois
4 . 8 ~

caminhos tambem diferentes quanto a nogao de progresso social.

R . . I d

hesse sentido, o resultado obtido e acentuadamente des

. ~ ’ .
favorével, ou seja, as metas propostas sao alcangaveis na medi
da em que sao rompidas as pressoes das culturas tradicionais;
mas como sempre permanece um elemento culturalmente tradicional,
~ . ’ /’ 0% 3

a tendencia e sempre favoravel ao conflito.

O conflito, dessa forma, atua como elemento propulsor
’ . 2
de reformas. Ao atuar nas areas tradicionais, acelerg O seu
rompimento e, mesmo em situacOes de acomodagao, apresenta perg
pectivas de abertura.

O conflito, segundo esse quadro, tem papel fundamen
tal no desenvolvimento do processo de planejamento e racionali
zagéo, questionando uma realidade aparente, deixandc transpareg
cer uma realidade de fato e propiciando o surgimento de um qug
dro de mudancgas importantes.

A4 “"estratégia do conflito" pode ser considerada basi
ca para o desenvolvimento de uma acomodagao mais intensa entre
os valores diferenciados.



Essa "estratégia" age como fator de reposicdes e ade
quagoOes, produzindo em cada uma delas mudanga acentuada, incre
mentando, assim, a tendencia do processo global do desenvolvimen
to.

0 conflito tem caracterfsticas importantes e assume
diversas conotagoes, a saber:

4 . . -~
a) ao nivel individual — mudanga nos padroes de comportamen-
- ~ \ . ~ - .
to, gerando ums adequagao a modernizacgao e fazendc surgir ume
especializacao que abre as portas para a racionalidade;

¢ . .
b) ao nivel da comunidade — acentua o papel do relacionamep
PEU ST « 7 . .
to comunitdrio, ja caracteristico da sociedade tradicional, co
»~
mo instrumento de troca de experiencias;

I'd . . ~ ~
c) ao nivel da economia — mostra condigOes de progresso econg
mico e ampliagao de mercados;

¢ . . N
d) ao nivel administrativo — amplia as necessidades de des
centralizagao, desenvolvendo os canais de desconcentragao.

enfim, a "estratégia do conflito" corresponde ao movi
mento critico de superagéo de uma gama ampliada de valores trg
dicionais e a inclusdo dos valores de racionalidade, através de
um processo de modificagéo nos hébitos, costumes e valores, mas
com o cuidado de nao criar um impacto acima da resisténcia que
lhe é possivel, permanecendo, assim, dentro de um guadro do sig
tema e funcionando como instrumento acelerador de desenvolvimen
to.



3., AUTARQUIA — SUA FUNDAMENTAGAO JURIDICA b
ADMINISTRATIVA

3,1 Descentralizacao

0 termo descentralizacao designa especificamente um fenomeno
técnico-administrativo correspondente a problemitica prépria da
ciencia da administracao. E uma forma de visualizar um crité
rio através do qual € examinada a estrutura administrativa e o
campo jurfdico de érgios estatais, tomando-se como fundamento
os lagos que ligam os varios drgaos que desempenham diferentes
atribuicoes.

Ocorre descentralizacao administrativa quando tarefas
e fungOes proprias da administracao central sao delegadas a or
ganismos plUblicos descentralizados e, as vezes, a particulares,
para o descongestionamento de fungoes.

A administragao possui conteido natural, independente
da roupagem juridica que venha a ter.

A descentralizagao de atividades administrativas por
pessoa publica caracteriza-se quando o kstado cria, ao lado da
sua, outras capacidades de direito pﬁblico para assumirem, cO
mo proprias, as fungdes ou servigos que lhes foram conferidos,
atribuindo aos entes criados o exercicio de uma atividade, ou
torgando-lhes ainda titularidade. Por isso, essas pessoas te
rao negdcios prdprios, de interesses espec{ficos, que serao, evi
dentemente, negdcios e interesses piblicos. O Estado, se qui
ser, poderé reduzir parcialmente tais interesses ou extingui-
los integralmente.

iksses entes sao verdadeiros titulares do interesse pi
blico, havendo, assim, sobre a atividade administrativa, descep
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tralizada, uma simultanea titularidade em que co-participam 0
bkstado e entidades descentralizadas, estzs, na medida em que
desfrutam de capacidade p&blica, por ato daquele.

Como Srgaos delegados, veem-se as vezes em situagles
sui generis, pois tem direitos oponiveis ao prdprio Estado, mes
mo sendo muito mais aparentes que reais, em decorrencia de en
trechoques, envolvendo dircitos seus, legalmente cedidos, e pre
tensOes da adzministracio central. cssa oposiggo, eventual ex
seu todo, nao é contra o Estado, mas o exercicio abusivo de uma
das fungoes, por interrédio dos Orgaos da administragao central,
levando, assim, ao inicialmente afirmado: substancialmente, nao
pode haver dois interesses piblicos conflitantes, quer do ponto
de vista eminentemente administrativo, quer do jur{dico.

O poder administrativo central, ao descentralizar ser
vigos, delegando=-os a uma determinada entidade, estabelece 08
limites da hierarquia, da tutela e do controle administrativo.

L L3 - 3 ~
Quanto a hierarquia, entende-se a existencia de um

¢ . s .

vinculo de autoridade que une, atraves de graus sucessivos, to
I'd ~ - ~ . .

dos os orgaos da administragao, subordinando os inferiores aos
superiores, cabendo ao que se encontra na cipula do sistema di
rigir os qgue se encontram no grau imediato, e assim por diante,
demonstrando a superioridade de sua vontade desde 0s mais altos

P d . ~
até os Ultimos escaloes.

Essa hierarquia caracteriza-se, de um lado, pelo po
der de indicar aos inferiores o comportamento a ser seguido em
particular, em relagao a um assunto ou a uma série de assuntos
determinados; e, de outro, pela agao disciplinar. Essa dltima
corresponderia ao elemento sancionador do poder de fiscalizar,
que vemos traduzido na faculdade de anular ou reformar certos
atos administrativos praticados pelos subordinados imediatos
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e, resumindo, a subordinagéo hierérquica implica uma relagéo de
superior a inferior, de tal sorte que équele assiste a qualida
de, em regra, de exercer ingeréncia sobre o comportamento deste,
a priori ou a posteriori.

wxpostos os tragos que identificam a subordinaggo hie
rarquica e os poderes que lhes sao implfcitos, anotamos a pre
senga constante de um vinculo gue resulta en ingeréncia perma
nente sobre os subordinados.

2.2 Administracao indirets

Uma forma de atividade que vem assumindo crescente significado
é a administracao indireta, por aumentar o alcance da agao estaz
tal na vida economica do sstado moderno, que se apresenta de
inUmeras foraas para intervir na eccnomia de um pais, desde o
est{aulo a aplicacao de incentivos fiscais até a operagcao e ad
ministracao da empresa pelo prdéprio hstado.

+ I'd . ~ ) iy

Nos paises de orientagao socialista, o i#stado € o do
no e administrador das empresas produtivas, enquanto onde predo
minam sistemas capitalistas, essa participagéo direta é parcial.

O conceito generalizado de empresa piblica consiste
em que sua criacao deve-se a necessidade de libertar-se dos copn
troles normais do Poder kxecutivo as atividades estatais de ng
tureza economica e de prestacao de servicos, tendo como  idéia
fundamental a independéncia. ha estrutura governamental, as em
presas publicas sao dotadas de maior autonomia para que tenham
a flexibilidade necessaria de tomarem, com rapidez e racionall
dade, decisoOes comerciais, administrativas, economicas e outras
inerentes aos seus fins.

A autonomia aduninistrativa proporciona unidade e isen
s ~ . ~ . o~ .
ta 0 orgao de ingerencia estranha, condigoes basicas para alcan
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carem-se satisfatdrios resultados administrativos em gqualquer
setor de atividade.

A alternativa na escolha de empresas estatais para ge
. Vd ’ 7/
rir negocios publicos e ura constante em quase todos os paises.
. . / - .
Como exemplo citamos, em varios paises da furopa, a sociedade
. N / .
de economia mista, sendo que a Inglaterra preferiu o monopolio
de servigosji O Canada, os EUA, a Austrdlia e a Lova Zelandia ado
"~
tam a sociedade anonima estatalj a Rissia, o monopdlio estatalj
a China, a sociedade anonima estatal.

lao obstante os nomes e as diferentes formas de orga
nizagéo, possuem praticamente todas as caracteristicas da socie
dade ananima, com personalidade jur{dica distinta, independég
cia financeira e administrativa e direito de demandar em julzo.

sssa modalidade de administragao criou raizes em cur
to prazo por varias razoes. &om algumas oportunidades os gover
nos veem vantagens em criar uma renda comercial sem aumento de
tributos; além disso, ha 0 caso em gue a empresa plblica se apre
senta como o meio indicado para evitar a entrada de monopdlio e
cartéis (por exemplo, a Petrobras). Evidencia-se, assim, o0 seu
acerto pelo bom resultado apresentado em intdmeros setores, Jjus
tificando-se sua adogéo generalizada pela receptividade que en
contra.

2.3 Conceito de autarquia

A sociedade sobrevive na dependencia de varios servigos que aten
dem as suas necessidades, sendo que o conteddo dessas necessida
des tem variado através do tempo, em funcao de circunsténcias,
épocas e locais.

0 Estado moderno, adotando a triparticao de poderes,
fez competir ao kxecutivo a fungao administrativa, que compreep



de tres atividades: a polftica, a de prestagao de servigos e a
de auxflio as entidades privadas de interesse pdblico.

Dentre os servicos suscet{veis de serem prestados no
interesse do indiv{duo e da coletividade, alguns sao deixados
livremente a iniciativa dos particulares, enquanto outros s&o
avocados pelo mstado, por consideré-los relevantes ao todo soci
al. Ao relacioné-los, distingue duas categorias: os de intereg
se proprio e, nesse sentido, estranhos aos particulares; outros,
cujo relevante significado soclal reconhece, mas se limita a
submete-los a uma vigiléncia mais estreita ¢ a um regime especi
al, sem os assumir,

Xo caso de assumi-los, adotara diferentes técnicas pPa
ra executa-los, isto é, para desempenhd-los diretamente, ou con
ceder a prestagéo deles a particulares sem, contudo, despojare
se da titularidade do interesse pelos servigos prestados. Ou,
ainda, podera presta-los por meio de pessoas gue serao prepara
das para a execugéo expressa dos mesmoOs, empregando assim uma
técnica estatal destinada a rrestacao de servigos.

Como o nstado é o arbitro que estabelecera o elenco e
0 carater de tais interesses, conseqllentemente os qualificara
da forma que desejar, tendo em vista a sua posigao de detentor
do poder pdblico, regido por um sistema jur{dico préprio e pecu
liar. £, assim, instrumenta e estabelece a sua a§§o soberana e
eficaz sobre os administradores, podendo, ao criar pessoas juri
dicas, conferir-lhes os poderes de que dispoe, ou parte deles,
ou ainda atribuir regime juridico igual ao estatuido para as re
lagOes privadas.

0 conceito de autarquia € amplo e se refere ao insti
tuto juridico correspondente a uma t€cnica de administragao pd
blica para gerir atividades pﬁblicas por intermédio de pessoas
jur{dicas auxiliares da administragao central.
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A nogao € extensa, pois pode abrigar tanto pessoas
criadas para a consecugao de um Unico servico (distribuicao de
energia elétrica) como para a realizagao simultanea de diversos
fins, entre os guais atividades comerciais ou mesmo industriais
e outras completamente alheias a percepgéo de lucro., Nkao é pos
sivel, porém, falar em autarquias alheias a administracao
piblica.

0 mstado, no ambito das atividades administrativas, €
responsével por uma imensa gama de problemas e atividades de di
ficil solugao e realizagao prética, cujo desempenho 1lne compe
te. nis alguns dos aspectos inerentes as suas atribuigdes:

- manter a seguranga e a ordem p&blicas, intervindo em todas as
areas da vida social onde se fomenta o progresso economico;

- assumir determinadas atividades (encargos) produtivas ou co
merciais;

- responsabilizar-se pelo ensino ou fiscalizd-lo;
- controlar e regulamentar o exercicio das profissoes;

- promover a prestagao de inlmweros servigos necessérios ao bem-
estar, como os transportes, a energia, © trénsito, as comunicg
goes;

- fornecer amparo aos inativos, cujos proventos sao economicyg
mente insuficientes & subsistencia; abrigo aos 4rfaos; hospi
tais a doentes;

. . . s ™ 4 .
- financiar a aquisigao de casa propriaj;

- ou, ainda, incentivar as artes, as ciencias, a tecnologia, as
letras, enfim, todas as formas de manifestagoes dos anseios de
um povae.

Cabe ao mstado, lato sensu, a execugao desses empreen

dimentos, desenvolvendo-os diretamente por meio dos drgaos da



administragéo central. Ocorre, porém, que alguns dos servigos,
para que possam desenvolver-se com maior liberdade, em benefi
cio dos objetivos ;Ublicos propostos e do bem-estar dos adminig
trados, carecem de eficiencia e dinamismo que os libertem  das
amarras € da inflexibilidade do corpo organico do nstado.

¢ .

Decorre dal a necessidade de serem instrumentados por
meio de regulamentagao adequada, com recursos materiais e juri
. o N ’ . . -
dicos especlficos aos seus fins, slem de sutonomia e certa inde

pendencia em velagdo a administragio central.

0 que vemos, portanto, é uua conjugagao de fatores que
ditam a conveniencia das autarquias. Preside a sua criagao a
especificidade ¢, como sempre, a condigao de independéncia, a
fim de que seu procedimento seja mais livre e, sobretudo, efici
ente.

L bastante complexo o estudo sistemdtico dessa maté
ria, e o interesse que desperta é amplo.

ha sistematizagdo da andlise das entidades utilizadas
ou criadas pelo Estado contemporéneo, para sua complementagéo
funcional - sobretudo guando algumas delas foram institufdas
em regime juridico privado -~ uma das arestas € o agravamento
da velha dificulcade de conceituagao do direito administrativo,
como registrou Forsthoff. 20

20 "La escasa medida en que el moderno derecho administrativo
puede considerarse todavia como un 51stema de alguna unidad y
estructura coherente, se deduce también de la circunstancia de
gue dicho derecho ya no tiene fronteras claras, susceptibles de
ser determinadas. Concederemos ,gustosos que las fronteras del
derecho administrativo en ningin tiempo fueron enteramente impro
blematicas: en ese problema estuvo implicada la vieja y dificul
tosa cuestlon de los 1imites o fronteras entre derecho privado
y derecho piblico. Pero el estado presente de mixtura de derecho
administrativo y derecho civil, dentro de los sectores mas impor
tantes de la modernsa admlnlstra01on, €s sin duda algo nuevoy de
principal importancia para la valoracidén del derecho administra
tivo getuagl" (Forsthoff, Ernest. Sociedad industrial y gdmlnlg
tracion pdiblica. Yadrid, Bscuela llacional de Administracion Pu
blica, 1967. p. 91"’2).
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Observamos as mais destacadas espécies de entidadecs
auxiliares do s£stado: a autarquia, a sociedade de economia mis
ta e a empresa pﬁblica, além das fundagoes institufdas pelo po
der publico.

Consoante a doutrina do nosso direito legislativo, a
inica entidade de direito publico € a autarquia. A& sociedade de
economia mista adota a forma de sociedade anonima e, por deter
minagéo da lei, tem a natureza de pessoa juridica de direito cgc
merciadi.

O Decreto«lei n¢ 200, de 25 de fevereiro de 1967, en
seu art. 27, el paragrafo Gnico, estabelece as condigoes de fun
cionamento da empresa publica, identicas as atribufdas-:as empre
sas do setor privado.

As institui¢Ces juridicas, para a caracterizagao fi
nanceira de sua colocagao jurfdica, dependem mais da prdpria na
tureza do que de seu enunciado legal.

O direito brasileiro estabeleceu o conceito de autar
quia, identificando-a com um tipo de entidade administrativa per
sonalizada e, por conseguinte, autonoma.

O Decreto-lei nf 200 assim a definiu:

"] - Autarquia — o servigo autonomo, criado por lei,
com personalidade jur{dica, patrimonio e receita prd
prios, para executar atividades tipicas da adminig
tragao pUblica, que requeiram, para seu melhor fup
cicnamento, gestao administrativa e financeira  des
centralizada."

2l"Art R R e Y R R R PR R R R PR P DR P PP PPN
Paragrafo dnico. Assegurar-se-dQ as empresas publicas g as sogi
edades de economia mlsta condigoes de funcionamento 1dent1casas
do setor privado, cabendc a essas entidades, sob a supervisao

ministerial ag ustar-se ao 8lano ﬁral do Governo" (Decreto-lei
ne 200, de 25 de fevereiro 96%

22 14. art. 59, I.



L6

Pela redacao indiceda e entendizento corrente em nog
so Pafs, autarquia € uma entidade zdministrativa, dotada de per
sonalidade jurfdica de direito piblico, especialmente porque so
poderad ser entidade de fins administrativos, nzo havendo, assim,
o risco de atividade economica mal-exercida por autarquia, como
ocorreu com a Companhia kacional de havegaggo Costeiras e o Lloy

. . 2%
de Brasileiro, <~

fAamos personalizazdos da administragao, essas entids
des sao sujeitos de interesses publicos estatais e  titularec,
em nome préprio, de direitos, obrigagdes, poderes, deveres, [rer
rogativas e responsabilidades.

Em fungao da sua personalidade, das atribuigdes que a
lei lhe conferiu ao cria-la e ao definir-lhe as atividades, bem
assim os fins para atender ao comando legal, a autarquia — pe
los poderes de que foi investida, pelos drgaos que a constituem,
pelos bens que possui ou venha a adquirir e também pelos deve
res, responsabilidades ou obrigagbes que lhe estao diretamente
afetas — é dotada de administracgao prépria, Orgaos préprios, pa
trimonio préprio, recursos préprios, negdcios préprios e, igual
mente, obrigagoes, deveres e responsabilidades prdprios.

A autarquia, dentro de suas prerrogativas e natureza,
é entidade ancilar e pessoa coadjuvante do Zstado em sua miss3o
administrativa. fTanto é que, quando de sua ausencia, compete

23 Cotrim Mheto, A.B. Autarqulas e empresas publlcas. Revista
e Informagao Legislativa, Brasflia, Senado Federal, 10(%8):25-
, abr./jun. 197%.

2l "Art. 52 Para fins desta lgi, considera-se:

I- autarqula — 0 servigo autonomo, criado por lei, com persg
nalidade Jurldlca, ratrimonio e receita prOprios, para executar
atividades tipicas da admlnlstragao publlca, que requeiram, pa
ra seu melhor funcionamento, gestao administrativa e financeira
descentralizada™ (Decreto-lei n? 200, de 25 de fevereiro de
1967, art. 52, I).



L7

ao tstado, via érgaos do bxecutivo, por meio da méquina da admi
nistracdo pdblica, praticar o exercicio dos servigos que lhe sg
riam conferidos, postando-se, assim, a margem da subordinagao
hierarquica do corpo central da administragao, mas sem desvincu
lar-se, e inserindo-se no planejamento geral administrativo,
tracado e executado pelo fstado, através dos orgaos centrais do
gxecutivo. Conclui-se, desse modo, que nao se desgarra da Orbi
ta estatal, permanecendo vinculada ao organismo administrativo

. ’ ~ 2 =y
central, atraves da fungzo do controle. “~

A dupla face apresentada pelas autarguias deve ser
considerada, para que se apreenda corretamente a sua natureza,
porquanto sua personalidade juridica lhe realga os atributos de
senhoria sobre os assuntos que lhe sao inerentes e, per contra,
a parte piblica, simultaneamente auxiliar da administragao, a
faz submissa a administragao central do Estado, dentro dos limi

. A 6

tes definidos nos termos legais. e
A compreensao desses dois parametros e o seu exato
equilibrio proporcionam o entendimento do instituto da autar

guia. O equilibrio deve ser uma constante, pois a preferéncia
por um aspecto em detrimento do outro levara a distorqéo da sua
eficacia como instrumento tecnicamente habil para a boa imple
mentagao dos fins administrativos.

Observa-se que o insucesso das autarquias brasileiras
como instrumento de polftica administrativa decorre da exagera
da exaltagéo do seu aspecto de entidade pﬁblica vinculada a agd
mirnistracao central, em detrimento da personalidade e da inde
pendéncia. fesa hipertrofia é resultado do malogro no exato
disciplinamento dessas entidades, por nao ter sido o seu regime
delineado em fungao dos objetivos que orientam a sua criagao.

25 "Art, 19. lodo e qualquer orgao da admlnlstragao federal, di
reta ou indireta, esta sujeito a supervigao_do Hinistro de msta
do competente, excetuados unicamente os drgaos mencionados no
art. 32, que estao submetidos a supervisao direta do Presidente
da Repiblica" (Decreto-lei n2 200, cit., art. 19).

26 13. ibid.



L8

E, por vezes, em razao de interpretagdes erroneas decorrentes
de sua natureza, depara-se com modelos a margem da lei, desvia
dos da administracao central, seja ao reproduzirem os mesmos de
feitos e imperfeigdes da maquina estatal — sobretudo a constan
te uniformidade de regimes, que leva a frustracao da especifici
dade que ditou o surgimento desse instituto juridico - seja
fazendo com que as autarquias brasileiras nao assumam o aspecto
da intrinseca peculiaridade dos servigos que, reclamados por
ineficientes ou obsoletos, exigiram a sua criagac.

Pela ocorrencia singular das colocagdes levantadas,
passou-se a ter, nas sociedades de economia mista e empresas pu
blicas, entidades Jjuridicamente sem as prerrogativas e privilé
gios que instrumentam superiormente as autarquias, modelos raci
onais e eficientes para substituir as pessoas autérquicas no de
sempenho e cumprimento de fins administrativos.

Pelo exame dos principios e fundamentos que geraram o
aparecimento das autarquias e a conseqllente figura jurfdica que
demonstra os seus tragos caracter{sticos, observa-se quao tem si
do descurada a interpretagéo do regime gue lhes é peculiar.

as autarquias de servigos, modalidades de prestagao
descentralizada de servigo pliblico, tem sua razao de ser na exi
géncia de que certas atividades, por sua especificidade, care
cem de afastar~se do procedimento uniforme e disciplinado da ad
ministracao centralizada. £, em sintese, um postulado particu
larizador - a antitese da generalizagao — que da origem ao
fato gerador das autarquias.

A administraggo moderna, para melhor atender as pecu
liaridades e especificidades das demandas sociais e dos proble
mas do mstado contemporaneo, com vista a um eficiente e adequa
do desempenho, cria regimes especiais que se ajustam as caracte
risticas exigidas pelo servigo reclamado, libertando-se alguns
setores da administracao das amarras que lhes tolhem os movimep

tos. O objetivo é conferir dinamismo a algumas sreas da admi
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nistragao, e, desse modo, exorcizar o formalismo burocratico,
tanto pelo grau de independéncia e de liberdade com que passam
a ser dirigidos, como merce da personalizagfo e da fixagdo de
um novo sistema juridico, normativo e especifico, formulado co
mo fulecro da natureza da prestagao de servigos.

Esse procedimento permite que certas atividades sejam
afastadas da rigidez estrutural e da uniformizagao que as estgz
tui, facultando ao legislador instrumentar um modelo flexivel e
azilizar a acao pretendida por certos servigos gue, por indoie,
nao se ajustam é padronizagao conformadora da rotina administrg
tiva. L, por isso, segmento personalizado integrante e partici
pante de sua estrutura, que sugere prerrogativas e privilégios
com responsabilidade, em seu processo de desempenho, com liber
dade em relagao a0 processo burocridtico dominante.

3,%2,1 Regime jurfidico das autarquias

O regime das autarquias, para efeito de estudo, pode ser consi
derado sob quatro aspectos: 1) relacionamento das autarquias
com 0 Estadoj 2) relacionamento internoj 3) relacionamento com
particulares; L) relacionamento com outros entes jurfidicos.

has relagaes com o0 kstado, apresenta os seguintes pro
blemas: a) criagao e extingdo das autarquiasj; b) controle ad
ministrativo; c¢) regime tributdrio a gue se submetem; d) rTes
ponsabilidade do Estado por atos autarquicos.

A criaga. dessas entidades é da algada da lei, como
decorrencia do fato de tratar-se de um desdobramento do proprio
Estado ou do seu corpo administrativo para constituicao de um
novo sujeito de "direitos e deveres pﬁblicos"; assim, nenhum
ato hierarquicamente inferior poderd legalmente instauré-las,
porquanto a organizagao dos kstados é concebida a nivel
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constitucional.

Por serem constitufdas somente por lei, igualmente sé
por lei sao extintas, nao cabendo, assim, ao kxecutivo, sob pe
na de cometer ato ilegal, modificé-las ou extingui-las pela via
dos decretos — que sho atos subalternos a lei — da competég
cia do Poder wxecutivo, ao qual cabe obedecer aos éditos do Lg
gislativo.

Ao ser determinado o desdobramento administrativo ao
mstado, guanao se estrutura um sistema adaministrativo por msic
da lei, sao preceituados os mecanismos de articulagac entre =
pessoa autérquica e a administracao central, estabelecendo o
seu inter-relacionamento, consubstanciado no controle admninis
trativo ou tutela das autarquias.

0 controle administrativo ou tutela € o somatdrio de
atos praticados pela administragéo central, no ambito autorizz
do do sistema legal, com finalidade precipua de condicionar as
autarquias ao cumprimento dos seus fins préprios, ajustando o
comportamento das mesaas aos imperativos da sua 1egislag§o cria
dora, ao impor as suas finalidades, como também ao plano geral
de administraggo da pessoa juridica maior a que se ligam, sendo
indizpensavel o vinculo pelo qual se mantém a coesao € a unidg
de sistematica na administragao. &, pois, um poder de influir
sobre as autarquias ajustando o comportamento das mesmas a exi
gibilidade legal, harmonizando sua atuagao e os objetivos pabli
cos em conseqliéncia dos quais foram criadas.

0 controle nao se confunde com a hierarquia, ja  que
ambos sao institutos diferentes; aquele é vinculo de autoridade,
definindo um comando permanente e continuo sobre as atividades

. 4 ~ ~ . . R
globais dos orgaos e agentes postos em escalac inferior. = 0
. s ~ ’ .
meio normal estruturador da administracgao, responsavel pela uni

21 "Art. 12. Os istados organizar-se- 20 € reger- se-aopelaCCons
tituicOes e leis que adotaren, cereiaeeen " (Constituigao da
Aepiblica Federativa do Brasil. 2. ed. Brasilia, Senado Federal,

1977) .
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5 ~ . . . ’ . .
dade e decorrencia natural e inevitavel do esquema organizacio
nal da administragao central.

0 controle ou tutela esté circunserito aos atos pre
vistos em lel, aparecendo nos casos e hipdteses prefigurados.
Mao sendo constantes e nen continuos os casos, a sua amplitude
nao abrange a totalidade dos atos da autarquia. 2% paf por que
a tutela é expressamente estabelecida e claramente definida em
lei. Pretender-se o exercicio da tutela ou controle fora das
hipéteses previstas eguivale a uxa insubordinaggo a4 norma. O
dirloma legal criador da autarquia, ou outro posterior e modifi
cador, estabelece um controle sobre a mesma deixando a adminig
tragéo central poderes extensos, que vao do preventivo ao re
pressive e sao concernentes ao mérito dos atos autarquicos ou
restritos ; legitimidade deles.

Na administracao central, o controle preventivo mani
festa seu poder antes da decisao ou ato da autarquia ou da eclo
sao de efeitos juridicos, devendo ser previamente submetido a
concordancia daquela o ato que se pretende expedir e, se jé pre
ticado, sua eficadcia fica condicionada a anuencia da administrg
¢ao central. Em ambos, o controle previne o desencadeamento de
efeitos juridicos em desconformidade com O pronunciamento da ag
ministragao central, e expressa-se por meio das autorizagdes, &
provacoes ou homologacoes, dependendo do caso e do que a lei es
tabelece.

O repressivo aparece com seu poder de controle logo

28 "Os poderes da tutela ,administrativa ngo se presumem. Os atos
de uma pessoa coletiva sd estdo queltos a tutela nos termos ex
pressamente fixados na lei, isto e, apenas os atos que a lei
dispuser pela forma e para os efeltos nela estabelecidos e pelos

orgaos afl designados" (Caetano, Harcelo. Manual de direito ad
ministrativo. «fio de Janeiro, Forense, 1970. Pe. 225).
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apés 0 evento de um ato cuja eficacia independe do pronunciamen
to antecipado da administraggo central. A sua presenga € essen
cialmente corretiva; através dela a administracaoc centralizada
aciona o dispositivo repressivo por uma atuacso da autarquia em
desalinho ou conflitante com o seu entendimentoc. 4 sua configu
ragéo transparece por meio da faculdade de revogar, modificar
ou anular o procedimento da autarquia.

guanto ao controle do mérito, é aguele em gue a admi
nistragao central contesta o ato autdrquico pelo prisma da con
veniencia ou oportunidade, assistindo-lhe, na hipdtese, a atri
buicao de exprimir um jufzo talvez discricionario, preventivo
ou repressivo, consoante o previsto em lei, e mediante o0 qual
homologara ou nao o ato emanado da autarguia.

J4 com referencia ao controle da legitimidade, ocorre
no momento em que o poder da administracao central examina a le
gitimidade do procedimento autérquico, circunstancia em que o
procedimento controlador vai cingir-se a verificagao da adequa
950, ou nao, do ato as exigencias do sistema normativo, atenden
do-se, pois, a sua lisura juridica.

As modalidades de controle anteriormente referidas
existem em conformidade com o que fol previstoe preestabelecido
em lei.

O comportamento e o desempenho das autarquias podem ser
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permanentemente fiscalizados pela administracgao,
esta a tutela — poder natural ao seu arbitrio, espontaneamente
acionado pelo Orgao central incumbido do controle. hos Comenta

rios a Constituicdo Federal brasileira de 1889, de Rui Barbosa,

29 "Art. 26. lio que se refere a administragéo indireta, a super
visgo ministerial visa a assegurar, essenclalmente:

I -4 reallzacao dos objetivos fixados nos atos de constltulcao
ca entidace; _

1i - 4 harmonla com & fOlltlca e a programacao do Governo no sg
tor de atuagaQ da entidade;

i1l - A eficiencia administrativa

IV - 4 autonomia administrativa, operacional e financeira da
entidade. N ) 5
Paragrafo unico. A supervisao exercer-se-a mediante adogao das
seguintes medidas, alem de outras estabelecidas em regulamento:

a) indicagao ou nomeagao pelo ministro ou, se for o caso, elei
cao dos dirigentes da entidade, conforme sua natureza juridica;

b) de31vnagao, pelo mlnlstro, dos representantes do_Governo Fe
deral nas assembléias gerais e Orgdos de administragdo e contro
le da entidade;

¢) recebimento sistemético de relatdérios, boletins, balancetes,
balancos e informagoes que permitam ao ministro  acompanhar as
atividades da entidade e a execugao do orgamento-programa e da
programagao financeira aprovados pelo Governo;

d) aprgvagao anual da proposta de orcgamento-programa e da pro
gramacao financeira da entidade, no caso de autarquiaj

e) aprovagao de contas, relatdérios e balangos, diretamente _ou
através dos representantes ministeriais nas assembléias e 6rgaos
de administracao ou controle;

f) f;xagao, em niveis compati{veis com os critérios _de operacgao
economica, das despesas de pessoal e de adxinistragao;

g) flxagao de critérios para gastos de publicidade, dlvulgagao
e relagbes plblicas;

h) realizacao de auditoria e avaliacao periddica de rendimento
e produtividade;

i) intervenggo, por motivo de interesse pdblico."

(Decreto-lel n2 200, de 25 de fevereiro de 1967, cit.)



encontramos a seguinte frase: "um se querendo os fins, se hao
de querer necessariamente os meios." 30
preve ja, expressamente, a fiscalizagéo pelo controle, o drgao
da administracao central, a que a autarquia se vincule, pode san
pre e quando lhe aprouver manter-se informado sobre os atos da

Mesmo que a lei nao

entidade autarquica, fiscalizando sua atuagao. A tutela a que
nos referimos denomina-se ordinaria pelo fato de encontrar-se
prevista em lei e exercitada normalmente. Para as situacoes
consideradas ou indicadas como anomalas e tidas como extremas.
adnite-se uma tutela extraordinaria, isto é, exercitavel mesmo
a falta de dispositivo legal previsto, quando circunsténcias,
singularmente graves, impuserem uma agéo corretiva da adminis
tragao central, ao verificar-se a incidencia de distorgdoes no
comportamento da autarquia, podendo ser, inclusive, uma inter
vengao com o afastamento dos dirigentes envolvidos.

0 controle administrativo € institufdo em nome dos in
teresses da administragdo pdblica como um todo, e nao como meio
de defesa de interesses particulares. Pela personalidade juri
dica especifica, tem-se como presumido que o carater de suas de
cisoes é definitivo. O poder central fica a margem, sem das
mesmas tomar conhecimento. Fror isso, se um particular julgar-
se lesado em alguma de suas prerrogativas de direito, deve diri
gir-se ao Judiciario por ser o poder competente para a aprecig
géo da alegagéo. Isso é uma decorrencia légica da personalida-
de especial que ao titularizar direitos responde, obviamente,
pelas obrigagSes assumidas e/ou pelos danos gue causar ao patri
monio ou interesses de terceiros, nio havendo razao para cogita
¢a0 de responsabilidade solidaria do Estado por atos emanados
de uma entidade autirquica, cabendo-lhe arcar com a Tesponsabi
lidade advinda de seu procedimento, como sujeito de direito e

30 Barbosa, Rui. Comentirios a Constituicio Federal brasileira
de 1889. (Coligidos e coordenados por Homero Pires.) 1932. v.l,
De 206.




obrigagoes que na verdade é, por possuir existeéncia prépria e
distinta da pessoa do sstado.

A Tesponsabilidade subsididria do Estado sé vem em sua
ajuda quando os bens da autarquia se exaurem por inteiro e ela,
como entidade, extingue-se. khessa condicao de terceiro lesado
em suas prerrogativas, € na auséncia de pessoa sucessora desdo
brada do Estado, o encargo recaira sobre este.

nelevante, no relacionamento entre autarquias e wsitz
do, é sua situagdo juridica perante encargos tributarios. O tex
to constitucional brasileiro, pelo art. 19, § 12, -+
na a questao dispondo que a imunidade reciproca a impostos en

equacio

tre a Unido, estados e munici{pios alcanca também as autarquias,
"no concernente ao patrim6nio, renda e servigos vinculados as
suas finalidades essenciais ou delas decorrentes", inferindo-se
daf gue tal imunidade inexiste fora do ressalvado constitucio
nalmente. Como é restrita a impostos, nao dispensa a autarquia

z \ ~ - . N
31 wprt, 19. £ vedado & Uniso, aos Estados, Distrito Federal e

aos muniecipios

I - iiienee.

IT - teeieees

III - instituir imposto sobre:

a) o patrimonio, a renda ou os servigos uns dos outros;
b) teteiienns

C) eevonnnane

d) ceseecasan

§ 12 0 disposto na alfnea g do item I1] é extensivo as autar
quias, no gue se refere ao patrlmonlo, a renda € aos servigos
vinculados as suas finalidades essencials ou delas decorrentes;
mas nao se estende aos servigos publlcos concedidos, nem exone
ra o promitente comprador da obrlgagao de pagar imposto que in
cidir sobre imdvel objeto de promessa de compra e venda."

(Conitltulgao da Repiblica Federativa do Brasil de 1969. op.
cit



de carga tributéria, como taxas ou contribuigiso de melhoria. O
preceito enfocado visa ao estabelecimento do equilfbrio e a har
monia entre as pessoas constitucionais, nao ilidindo que a Uni
ao, os estados e os municipios gravem de impostos as  proprias
autarquias. 4 vedacao é no sentido de nao se onerarem entre si,
pois seria um despropésito, além Ge indcuo e contraproducente,
gue as pessoas constitucionais onerassem com tributos instalg
coes por elas mesmas criadas para a consecugao de objetivos dg
{finidcs.

A0 examinarmos o relacicnamento interno das autargui-
as depreendemos gue se assemelha ao existente na intimidade da
prépria administragao direta. Em ambas existe desconcentracgzo,
ou seja, distribuicdo interna de competéncias decisérias, de
acordo com a amplitude dos fins da entidade e extensao dessa
competéncia. hssas descentralizagSes poderao ocorrer por grau,
matéria e também por critério regional.

0 regime juridico dos agentes autarquicos nao € e nao
deveria ser, necessariamente, O mesmo em vigor no servigo publi
co, sob pena de negar as razoes determinantes de sua prépria
criacao. O servidor de autarquia nao é funcionadrio piblico por
gue nao se enquadra nos moldes do conceito de funcionario formu
lado pelo Estatuto dos Funcionarios Piblicos Civis da Uni
I

a0, que o define como sendo a pessoa legalmente investida

z2 ’
2€ wart, 252, 0 regime juridico deste mstatuto é extensivo:

I- oo e 0 v 0o

II - Aot demais extranumerarios, aos servidores das autarquias
e aos servidores da Justiga, no que couber."

(Lej n® 1.711, de 26 de outubro de 1952. Carteira Forense,
197% v. 1; sio de Janeiro, José nonfino, ed., 1975.)



em cargo publico. Para definir este inclui, entre seus elemen
tos, a caracteristica de ser remunerado jelos cofres da Uni
ao. 33 Os servidores das autarquias tem a sua retribuigao pe
cunidria dos cofres das respectivas entidades a que servem, e
nao da Unido.

Como decorréncia natural, o mesmo se aplica aos servi
dores de autarquias estaduais e municipais. Lo plano federal,
0 bstatuto manda aplicar suas disposigSes aos servidores de au
targuias "no cue couber", razao pela cual inferimos gue nao pog
suem a gualidade de funcionarios, caso em gue O regime do fun
ciondrio n&o lhes seria aplicivel, porque ja estariam abrangi
dos por ele.

Ka Constituicao de 1969 o problema estd solucionado,
X ~
nos termos do art. 99, 2k ao vedar a acumulagao remunerada de
cargos e fungOes publicas, salvo as excegdes indicadas.

0 § 22 do dispositivo em causa 35 estende a proibi
¢ao a cargos, fungdes e empregos em autarquias, sociedades de

33 wart, 10 Para os efeitos dests kstatuto, funciondrio é a
pessoa legalmente investida em cargo; e cargo publlco é o crig
do por lei com denomlnagao proprla, em nlmero certo e pago pe
los cofres da Uniao."

(Lei n? 1.711, de 28 de outubro de 1952, cit.)
34 "Art. 99. E vedada a acumulagao remunerada de cargos e fup
cOes plblicas, exceto: .seeeeveaess”

(Con§t1tulgao da itepUblica Federativa do Brasil de 1969. Op.
cit

35 WATt. 990 evrreennnn

§ 22 4 proibigao de acumular estende~-se a cargos, fungdes ou
empregos em autarquias, empresas publlcas e sociledades de econg
mia mista.

(Conitltulgao da depdblica Federativa do Srasil de 1969. Ope
cit

BIBLiorg
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economias mista e empresas publicas. 4 Carta l.agna, ao estender
aos servidores autarquicos a proibigéo de acumular, deixa clg
ro que nao ficaram compreendidos no caput do artigo precisamep
te por nao serem havidos como titulares de cargos pﬁblicos, no
sentido técnico, estrito do termo., Esse entendimento é consti
tucional e seu dispositivo, aplicédvel a todo o Pais, entende
nio serem funcionarios piblicos os servidores de autarquias.

Na esfera penal, entretanto, coadunam-se com a noc¢ao

—_ -

- . . . . ~ . - —
de ifunciocnario no ensinamento do nosso Codigo Pensl, art. ZZ7,

36

cargo, emprego ou fungﬁo até mesmo em entidades paraestatais.

Id ’ . . -\ . /’ .
paragrafo unico, ao equiparar a funcionarios guem exerce

Como servidor autarquico nao é considerado funciond
rio piblico, levanta-se a questao sobre seu regime juridico.
Quando a equiparagao legal tiver lugar entre eles e os funcip
narios — e, por vezes, algumas leis assim os tratam — nenhu
ma contradita sers argliida, uma vez que, embora nao sendo funci
onarios, foram submetidos a igual regime.

A controvérsia € considerada precipuamente para aque
les gue nao foram alcangados por equiparagac. Em principio, o
regime do servidor de autarquia é aquele fixado na lei da respec

36 nurt. 327. Considera-se funcionario piblico, para efeitos pe
nais, quem, embora transitorliamente ou sem remuneragao, exerce
cargo, emprego ou fungao publica.

Parigrafo Unico. xquipara-se a funcionario pdblico quem exerce
cargo, emprego ou fungao em empresa publjca, autarquia, 5sociedg
de de economia mista ou fundagao instituida pelo poder publico."

(Decreto-lei n? 1.004, de 21 de outubro de 1969, com as altera
goes introduzidas pela Lei n® 6.106, de %1 de dezembro de 1973,
Rio de Janeiro, Carteira KForense, Jose Konfino Ed., 1973. v.l.)
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. ’, . . ~ ’
autarquia se apresenta como se fora a propria administragao pu
blica, por considerar que as prerrogativas que lhe saoc natural

. . ’
mente extensivas, salvo quando inerentes a poderes ou  benefi
cios que abrangem atividades basicamente alheias as da autar
quia.

Os poderes e faculdades legais da administragéo, como
meios genéricos de protegao do interesse piblico, sdo comunica
dos espontaneamente as autarquias, 39 deduzindo-se, desse mQ
do, que nao lhes sao extensivos os poderes de gue a administra
cao dispoe como instrumento para a consecucao de fins alheios
aos que tenha a entidade autarquica.

39
Meireles, Hely Lopes. op. cit. p. 281.



L. CONCLUSOES

O presente trabalho se propas uma abordagem conceitual a proble
mitica das autarquias do Brasil.

Justifica-se a sua oportunidade dada a importancia
que estes entes assumem na atual administraczo pdbtlica de nossoc
Pais.

Quatro grandes fases podem ser detectadas na adminig
tracao brasileira.

l. A primeira, que vai do infcio do século até 1920, caracteri
za-se por decisivo esforgo, por parte do poder central, de con
trole da administracao, em uma tentativa de centralizagao e de
inversao do comportamento até entao dominante, na administra
¢ao, a nivel de federagao.

O aspecto principal desse comportamento era o artifi
cialismo que presidia a adogao dessas medidas administrativas
sem levar em consideragao as estruturas existentes. Helhores sz
larios e instituigao de um sistema racional de ingresso e capa
citagéo dos recursos humanos eram 0s meios pelos guais se procu
rava atingir objetivos de racionalizagéo e agilizagﬁo do proceg
cesso administrativo no setor pdblico. Seriam, pois, fatores
de mudanga e, consegllentemente, etapas para o alcance desses ob
jetivos,

2. 4 segunda fase, de 1930 a 1945, sofre o impacto do processo
de industrializagdo que tem lugar entao no Brasil, e que nao po
de ser analisado dissociado do aumento das concentragodes urba
nas.

O que ressalta como fato mais importante quanto a and
lise das autarquias, nessa fase, € justamente a acentuagao da
quelas necessidades ja detectadas no periodo anterior, qual sg



ja, o reconhecimento pelo Estado de gue o atendimento as caren
cias e solicitagSes de uma economia em expansao e aos problemas
exacerbados das concentracgdes urbanas somente poderia ter lugar
com maior flexibilidade administrativa e recionalizagéo de ser
vigos.

Nessa fase, surge um importante elemento de racionali
zagao — o Conselho Federal do Servigo Pdblico Civil, do qual
resultaria, posteriormente, o Departamento Administrativo do
Servico Piblico (DiSP). Contudo, o desempenho administrativo s
tisfatdrio nao era a caracteristica dominante do servigo pibli
co brasileiro, onde, a época, os relacionamentos politicos eram
elementos mais importantes do que o mérito para o progresso do
servigo publico. Com isso eram prejudicadas a racionalizagao e
a agilizagao administrativas.

pssa circunstancia acentuava um conflito de autorida
de, levando a ordem administrativa a uma tentativa de acomoda
¢ao aos processos de mudanca em implementagdo.

Nao ficou de todo resolvido, no entanto, o problema
da oposigao ou resistencia do poder local ao controle das deci
soes administrativas pelo poder central.

3, O terceiro perfodo é o vestibulo de uma nova fase, marcada
pela incorporagao, ao trabalho administrativo, de critérios de
planificacao, onde a estrutura economica polariza as atencoes,
dando ensejo a estudos para garantir o desenvolvimento do Pa{s.

A Carta Constitucional de 1946 garante medidas econo
micas, no ambito nacional, no dominio da administracgao e conomi
ca, financeira e dos recursos humanos. LEste surto sofre solu
cao de continuidade nos periodos governamentais compreendidos
entre 1961 e 1964, com o presidente renunciante e a deposigao
do seu substituto.



L. O guarto e Gltimo periodo tem lugar com o advento do Gover
no Castelo Branco e se caracteriza por uma reformulagao mais
profunda, com o poder central colocando em ordem as decisdes da
administracao e definindo a polftica de todos os setores, empre
gando e estabelecendo os critérios e procedimentos de sua agﬁo
no relacionamento entre o poder centralizado e o poder delegado,
com um relevante esforco no campo da capacitagao e melhoria dos
ocupantes dos guadros administrativos.

O elerento essencial € a centralizagao deciséria eurc
concomitante descentralizagao operacional. lsso talvez nao ti
vesse sido possivel sem o uso racional dos sistemas de informg
gSes somente operacionalizaveis, em termos de Brasil, a partir
deste ultimo periodo.

kesta monografia foi abordada a problematica da moder
nizagao administrativa em uma sociedade prismatica.

Para isso fazia-se necessario, em primeiro lugar, de
finir o conteldo e o significado da modernizagao. Assumido o
conceito funcional-estruturalista de modernizagao, no que se re
laciona com o setor administrativo, modificagdes em subsistemas
implicam redefinigao de objetivos guanto a diregao e expectati
vas, ja que aqueles funcionam como elementos de pressao sobre
essas mesmas expectativas.

ires observagdes podem ser aqui registradas, emtermos
de resultados:

a) a modernizacao € um elemento de pressao sobre a estrutura
existente;

b) contraditoriamente, o processo de modernizagéo perde forga
em decorrencia das pressoes das estruturas sobre as quais atua;
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c) ocorre um meio-termo entre as duas solucCes anteriormente
apresentadas: a propria solugao prismatica. Na verdade, nao
surgem situagSes extremas ou de dicotomia: o processo se apre
senta num continuum, desde & raciocnalidade acentuada em alguns
setores, até um minimo de alteragdes em outros. Para nds, tal
fato ocorre pelo controle ainda exercido pelo velho sistema so
bre a modernizagao. Faz-se necessario ressaltar que, mesmo sob
o critério da racionalidade, os investimentos em modernizagao go
mente s50 efetivados na prororgac em gue nao venham a Ser perce

«

pidos como cmeacs as extectetivas do velho sistena.

L«l 4 nocdo de mudanca em uma sociedade prismatica

O problema qgue se apresenta guarda relacionamento com a constan
te mudancga nas fungSes desempenhadas pelos subsistemas., O com
portamento é norteado por individuos cuja escolha é condiciona
da a assuncgao de uma liderancga autocritica.

Bsse procedimento se traduz em um fechamento radical

a qualguer elemento gue porventura venha a significar risco. ©C

. ~ s . ~ ’ .

controle das informagoes & instrumento de manutencao das propri
as posigOes e elemento de aumento de prestigio.

4.2 A nogao de conflito

O conflito decorre da superposicao de duas culturas com valores

diferentes, o que também implica dois caminhos igualmente dispa
\ ~ 'y

res quanto a nogao de progresso social.

fessalta, nesse contexto, o papel positivo do confli
to como elemento propulsor de reformas, ensejando aberturas e o
rompimento de situagdes de acomodacao. Admite-se uma "estraté
gia de conflito", gue leva a um processo global de  desenvolvi
mento,
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Cabe ainda situar as autarquias como entes ou fatores
de descentralizagao administrativa, conceituada aqui como a de
legacao de tarefas e funcgOes administrativas para o desconges
tionamento de funcoes.

Abstraindo-se, em uma primeira aproximagéo, a defini
¢ao ou relacionamento juridico que preside a  descentralizagao
administrativa, torna-se importante registrar que os problemas
fundamentais na descentralizacao sao agueles vinculados a: &,
os limites de hierarguia; b) a delimitagado do controle adminig
trativo.

Quanto a hierarquia — cadeia escalar que torna possi
vel o relacionamento superior e inferior, com uma exata explici
tagao de vontades, indicagao de comportamentos e agao discipli
nar -— disfungBes sempre surgem na compatibilizacao desses ob
jetivos, porque, em sua operacionalizagao, quase sempre sao con
flitantes,

O aspecto talvez mais importante a destacar — e ago
ra o enfoque parte da estruturagao jurfdica das autarquias — 6
o fato de poderem opor direitos préprios équeles da administra
cao central.

Os objetivos do Estado moderno, porém, necessitam ser
alcangados. A centralizacao deveria ser tomada como um mal por
levar a uma excessiva concentracao de poder; a descentraliza
cao total poderia frustrar o alcance dos fins fundamentais do
Estado, somente realizaveis com uma perfeita identificagao de
metas. As autarquias, nesse contexto, surgem como um mecanismo
de agilizagdo de objetivos, atuando a base de descentralizacao
operativa; contudo, o0 pstado resguarda as suas prerrogativas.
Por isso, aparece como altamente desejivel.

O Bstado disciplina seus interesses, estabelece sua
. I'd . . .
forma juridica e confere-lhe poder de fazer. Assimy a raciona
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lizagéo e a agilizagao administrativa szo efetivadas. Deficiég
cias decorrentes da inflexibilidade, muitas vezes tipica da ad
ministragao direta, sao evitadas. hksta € a vontade do poder pu
blico ao criar uma autarquia, nos preciscs termos do art. 27,
do Decreto-lei n? 200, de 25 de fevereiro de 1567.

Autarquia, em sua esséncia, implica uma personalidade
juridica que lhe atribui poderes sobre os assuntos gue 1lhe s3o
inerentes, ao mesmo tempo gue a faz submissa a administracao
central do wstado, nos exatos limites estzbelecidos pela legi:
lagao.

Na préatica, as autarquias ainda nao puderam exercer
plenamente os objetivos estabelecidos pelo hstado ao cria-las,
justamente por nao ter podido este dltimo equilibrar o duplo as
pecto a que aludimos, de independencia e subordinagao, que nao
se apresentam paradoxais, como poderia ser entendido de um modo
superficial, mas como dilemas constantes doconceito desse servi
¢o autonomo.

Ainda nessa linha de raciocinio, o desempenho das au
tarquias poderia ser visto sob quatro aspectos: a) relaciong
mento das autarquias com o Estado; b) relacionamento interno;
c¢) relacionamento com particulares; d) relacionamento com ou
tras entidades juridicas.

Relativamente a problemdtica do controle, o comporta
mento e o desempenho das autarquias sgao passiveis de fiscaliza
cao pela administracao central e no interesse desta, por ser a
responsavel Ultima pela condugao dos negbcios pdblicos. Como
justificativa dessa norma, contudo, 0 que ocorre é a interferég
cia do &stedo nas autarquias, impossibilitando-lhes ou dificul
tando-lhes o cumprimento dos objetivos estabelecidos pelo prd
prio kstado, quando administragao central.

Pelas consideragoes desenvolvidas na presente monogra
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fia, verifica-se gue, no Brasil, vem-se procurando permanente
mente atingir o objetivo de racionalizagao e agilizacao dodesem
penho administrativo quanto a consecugao do que se estabelece.
Para isso, adotou-se a figura juridica da autarquia, que atende
ria a problematica da operacionalizacao de metas, sem perda do
controle sobre os fins destes entes pelo nstado, entendido eg
te como administragéo central para efeito de compreensao da vin
culagcao entre essas dinas instituicOes, em termos de perconalida
de juridicz.

As disfuncOes existentes na viabilizagao do modelo ne
cessitam ser mais bem explicadas. O presente trabalho oferece
o referencial tedrico fundamental para a compreensao das autar
quias como entes juridicos, das relagles entre as autarquias e
a administracao central e entre as autarquias e agueles que ne
la prestam servigos.

A correta identificagao de como na pratica decorrem,
efetivamente, as relacoes entre a administragao central e as au
tarquias, quanto aos objetivos que ditaram a criagao dessas Ul
timas, no que se refere a racionalizagao e agilizagao adminis
trativas, escapam aos objetivos da monografia.
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