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ROL DE CATEGORIAS

Administracao publica no Estado moderno: estrutura administrativa do Estado

utilizada como instrumento do exercicio da forga que induz obediéncia. '

Agéncia executiva: “qualificacdo a ser concedida, por decreto presidencial
especifico, a autarquias e fundacdes publicas, responsaveis por atividades e
servicos exclusivos do Estado’. (...) “a qualificacdo de uma instituicdo como Agéncia
Executiva, exige, como pré-requisitos basicos, que a instituicdo candidata tenha: (1)
um plano estratégico de reestruturacdo e desenvolvimento institucional em
andamento e (2) um Contrato de Gestao, firmado com o Ministério Supervisor”, que
lhe confere maior grau de autonomia de gestdo e, de outro lado, “estabelecera
objetivos estratégicos e metas a serem atingidos pela instituicdo, em determinado
periodo de tempo, assim como os indicadores que permitirio mensurar seu

desempenho na consecugdo dos compromissos pactuados no contrato.”

Burocracia: modelo de organizacdo das instituicbes caracterizado pela
racionalidade, centralizagdo, profissionalizacdo do funcionalismo, fixagdo de
competéncias, hierarquia, separacdo entre publico e privado, impessoalidade e
tecnificacédo.?

Carreiras de Estado: “conjunto de cargos que se submetem a regras comuns no
que diz respeito ao ingresso, a promocao entre as diversas classes, a lotacao e
movimentacao entre 6rgaos do Poder Executivo Federal e a remuneracao de seus
integrantes” que “detém um repertério comum de qualificacbes e habilidades”,
formando “o quadro de pessoal permanente do Estado™, aos quais sdo atribuidas
“atividades relacionadas com formulacao, controle e avaliacdo de politicas publicas,
com a fiscalizagcao da execucao das leis, a regulacao e o controle de mercados, com
a policia, a defesa, a procuradoria ou advocacia publica, a assessoria direta aos
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2 BRASIL. Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. Cadernos MARE da Reforma
do Estado: Agéncias Executivas. Brasilia, 1998. p. 7/8. Disponivel em:
www.bresserpereira.org.br/documents/mare/agencias/caderno9.pdf. Acesso em: 19/mar/2016.

3 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. v. 2. 4 ed.
Tradugao de Regis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia,
2012. p. 211/220

4 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. Sado Paulo: Ed 34, Brasilia: ENAP, 1998. p. 273.



parlamentares, a dire¢cdo dos 6rgaos do Poder Judiciario”.

Constitucionalismo contemporaneo: “o constitucionalismo equivale, como sistema
juridico, a um conjunto de limites e de vinculos substanciais, além de formais,
rigidamente impostos a todas as fontes normativas pelas normas supraordenadas; e
como teoria juridica, a uma concepcao de validade das leis que ndo esta mais
ancorada apenas na conformidade das suas formas de producdo a normas
procedimentais sobre a sua elaboracdo, mas também na coeréncia dos seus

conteidos como os principios de justica constitucionalmente estabelecidos”.6

Contrato de gestao: termo utilizado para identificar o instrumento utilizado pela
administracdo para estabelecer dois tipos distintos de relagdes pactuadas: (1) entre
a administracao direta e a indireta, tem por objeto a delegacao de competéncias de
um lado e, de outro, estabelecer compromissos de aperfeicoamento da gestao,
cumprimento de metas e mensuracéao de resultados e (2) entre a administracéao e as
organizacbes sociais, para o estabelecimento de parcerias para execucao

descentralizada de servigos publicos nao exclusivos.

Democracia: “forma de governo na qual o poder politico & exercido pelo povo”;
diretamente, se falarmos na democracia dos antigos, por meio de representantes
eleitos, na democracia dos modernos’, e tanto de forma direta quanto por
representantes, na democracia contemporadnea. A democracia contemporanea,
ademais, apresenta duas dimensdes: a democracia formal e a substancial. A
dimensao formal, além da democracia politica, inclui a democracia civil, fundada na
autodeterminacdo dos individuos em suas relagbes privadas, enquanto a dimensao
substancial € composta pela democracia liberal, ancorada nos direitos de liberdade,

e a democracia social, fundamentada na satisfagdo dos direitos sociais.?

Dominacao tradicional: fundamento de legitimidade do uso da forga pelo Estado,
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com base nos “costumes santificados pela validez imemorial e pelo habito, enraizado

nos homens, de respeita-los”.®

Eficiéncia: “habilidade da organizacao de produzir resultados (outputs) com o

menor consumo possivel de recursos (inputs)”.°

Eficacia: “capacidade da politica” publica “de fazer acontecer os resultados” pela
administracédo “desejados”.!!

Empregado publico: titular de emprego publico, que tem sua relagao juridica com a
administragdo regida pela Consolidacdo das Leis do Trabalho, e que atua em

servigos auxiliares e de apoio, néo terceirizados pela administragdo.?

Estado: “comunidade humana que, dentro dos limites de determinado territério (...)

reivindica o0 monopdlio do uso legitimo da violéncia fisica”. 12

Estado absolutista: Estado onde o poder politico esta concentrado e personificado

no rei.’

Estado de servico: Estado no qual “duas fungdes basicas devem ser destacadas:
primo, a fungcédo de Estado prestador, envolvendo tanto as atividades juridicas — de
defesa, de justica e de policia — como as atividades socioeconémicas — de servigos
publicos e ordenamentos econémico e social — e, secundo, a fungdo de Estado
propulsor, incumbido de desenvolver as atividades de fomento publico em todas as
modalidades.'®

Estado desenvolvimentista: Estado que atua, diretamente e ativamente, na busca

do crescimento econémico e, em alguns casos, na redug¢do da pobreza, dando

9 WEBER, Max. Ciéncia e politica: duas vocacdes. p. 67/68.

10 DENHARDT, Robert B. Teorias da administracao publica. Tradugdo de Francisco G. Heidemann.
Séo Paulo: Cengage Learning, 2013. p. 342.
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5 MOREIRA NETO. Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pos-
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prioridade a politica industrial, caracterizada pela seletividade, por investimentos
elevados de longo prazo direcionados para setores estratégicos e com potencial

para o progresso tecnolégico.'®

Estado feudal: Estado onde o poder politico é descentralizado, constituido por
relagbes contratuais entre suserano e feudatario, relativas a concessao de direitos,
especialmente aqueles de aproveitamento de terras ou de dominacao territorial

politica, em troca de servigos militares ou administrativos.!”

Estado providéncia: tipo de estado social no qual “a acdo voluntarista do poder
publico é suficiente para transformar uma situacdo social marcada pela

desigualdade”."®

Estado social democratico: Estado marcado por duas caracteristicas essenciais. A
primeira delas, que o permite ser adjetivado de social, refere-se a sua organizacao,
voltada ao cumprimento da obrigacdo de satisfazer direitos sociais
constitucionalmente estabelecidos, assegurando a todos os seus cidadaos
existéncia digna e atuando como agente normativo e regulador da atividade
econbmica. A segunda consiste na existéncia de um sistema democratico que

contemple tanto representacéo, quanto participagao.

Gerencialismo: modelo de organizacao da administracao publica, que se inspira
nos modelos de gestdo do setor privado, com destaque para a eficiéncia, em um
primeiro momento, a qual foi acrescida a eficacia, em um segundo momento, no qual
foi denominado consumerism. Tal modelo é caracterizado pelo servico publico
voltado ao consumidor, marcado pela descentralizacdo e controle a posteriori dos

processos administrativos.®

6 JANONI, Marcus. Teoria do Estado desenvolvimentista: uma revisdo da literatura. Sinais sociais,
Rio de Janeiro, v. 9, n® 24, p. 81-105, jan/abr 2014. p. 87/90. Disponivel em:
www.bresserpereira.org.br/terceiros/Novo%20Desenvolvimentismo/14.12.lanoni,Marcus.pdf
Acesso em: 13/fev/2016.

7 WEBER. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. p. 290

8 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracao e governanca:
democratizando a fungdo administrativa. Tese (pds-doutorado em Administragdo) — Programa de
pés-doutorado em Administracdo, Escola Brasileira de Administragdo Publica e de Empresas,
Fundacao Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 2010. p. 140.

1 ABRUCIO, Fernando Luiz. Os avangos e os dilemas do modelo pés-burocratico: a reforma da
administragdo publica a luz da experiéncia internacional recente. In: BRESSER-PEREIRA, Luiz
Carlos; SPINK, Peter Kevin (Org.). Reforma do Estado e administracao publica gerencial. Rio



Novo servico publico: modelo de organizagdo da administracdo publica regido
pelos seguintes principios: (1) servir cidadaos, nao consumidores, (2) perseguir o
interesse publico, (3) dar mais valor a cidadania e ao servigo publico do que ao
empreendedorismo, (4) pensar estrategicamente, agir democraticamente, (5)
reconhecer que a accountability ndo é simples, (6) servir em vez de dirigir e (7) dar
valor as pessoas, ndo apenas a produtividade.?®

Organizacao social: pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas
atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento
tecnoldgico, a protecéao e preservacao do meio ambiente, a cultura e a saude, e que,
por preencherem os requisitos fixados no artigo segundo da Lei 9.637/1998, sao
qualificadas para firmar contrato de gestdo com o Poder Publico, com vistas a
formagdo de parceria entre as partes, para fomento e execucdo de atividades

relativas as areas de atividade em que atuam.?

Patrimonialismo: modelo de organizacdo da administracdo publica exercido por
honoratiores, escolhidos em razdo de vinculos afetivos, em que ndo ha distincao

entre as dimensdes publica e privada.

Principio: norma juridica que encerra um valor. Em outras palavras, é a positivagao
do “dever ser’ do direito”. Os principios podem ser subdivididos em duas espécies:
(1) Principios diretivos ou diretivas e (2) Principios reguladores ou imperativos. Os
principios diretivos traduzem expectativas genéricas e indeterminadas, ndo de atos,
mas de resultados, sdo mandamentos de otimizacéo, ou seja, normas que orientam
o modo de agir; enquanto os principios reguladores exprimem expectativas
especificas e determinadas, de onde é possivel extrair contelido dedntico.??

Principio da eficiéncia: norma constitucional que determina que a administracao
publica adote, como parametros da sua acdo, a economicidade, a qualidade na

de Janeiro: Editora FGV, 2006. p. 187.
20 DENHARDT, Robert B. Teorias da administracao publica. p. 265/268.

2l BRASIL. Lei 9.637, de 15 de maio de 1998. Dispde sobre a qualificagdo de entidades como
organizacgdes sociais, a criagao do Programa Nacional de Publicizacao, a extingdo dos 6rgaos e
entidades que menciona e a absorgao de suas atividades por organizagbes sociais, e da outras
providéncias.. Disponivel em: www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9637.htm. Acesso em
06/mar/2016.

22 FERRAJOLI, Luigi. Garantismo, hermenéutica e (neo) constitucionalismo: um debate com Luigi
Ferrajoli. p. 22/38.



prestacdo de servicos publicos, a produtividade, a busca de resultados e a
responsabilizacdo dos dirigentes das entidades publicas e privadas de prestacédo de

servicos publicos.

Regime juridico dos servidores: “regras comuns no que diz respeito ao ingresso, a
promocgao (...), a lotacdo e movimentacéao (...) € a remunerac¢ao” dos integrantes das
carreiras de Estado.?®

Responsividade: correspondéncia entre as decisdes da administragdo publica e as
“preferéncias da comunidade ou dos ocupantes dos cargos que presumem falar em

nome do publico”.?*

Servicos publicos: ‘sdo atividades de prestagdo de utilidades econémicas a
individuos determinados, colocados pela Constituicdo ou pela Lei a cargo do Estado,
com ou sem reserva de titularidade, e por ele desempenhadas diretamente ou por
seus delegatarios, gratuita ou remuneradamente, com vistas ao bem-estar da

coletividade”.?®

Sistema democratico: “conjunto de regras sobre o valido exercicio do poder, por
um lado, regras que conferem poderes de autodeterminagéo individual e coletiva
garantida sua igual titularidade a todas as pessoas e cidadaos, por outro, as regras
que impde limites e vinculos a estes mesmos poderes para impedir sua
degeneracao em formas despoticas e garantir seu exercicio na tutela do interesse de

todos”.26

28 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. p 273.

2¢ DENHARDT, Robert B. Teorias da administracéo publica. p. 168.

25 ARAGAO, Alexandre Santos de. O principio da eficiéncia. Revista de Direito Administrativo. Rio
de Janeiro, 237, p. 1-6, jul/set 2004, p. 1. Disponivel em:
bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/44361/44784. Acesso em: 24/abr/2016.

26 FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris. Teoria del derecho y de la democracia: 2. Teoria de la
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RESUMO

A presente dissertacao trata da administracao publica demandada pela Constituicao
Federal de 1988, que inaugura, no Brasil, um Estado social democratico, com
destaque para o principio da eficiéncia, algado a principio constitucional. Consiste no
relato final dos resultados de pesquisa efetuada no Programa de Mestrado em
Ciéncias Juridicas da Universidade do Vale do Itajai, na linha de pesquisa
“Constitucionalismo e Produgcdo do Direito”, com o escopo de analisar em que
medida o baixo grau de concretizacdo de alguns dos institutos previstos na Reforma
do Aparelho do Estado de 1995 pode ser redimensionado, a partir da adogcao de uma
concepgao mais diretiva, a ser atribuida ao principio da eficiéncia. Para fins desta
pesquisa, o principio da eficiéncia, compreendido como principio diretivo, pode ser
definido nos seguintes termos: norma constitucional que determina que a
administragdo publica adote, como parametros da sua acado, a economicidade, a
qualidade na prestacao de servigos publicos, a produtividade, a busca de resultados
e a responsabilizacao dos dirigentes das entidades publicas e privadas de prestacao
de servigcos publicos. Com base nessas premissas, a pesquisa teve como objeto de
observacao, predominantemente, o Plano Diretor da Reforma do Estado, a Emenda
Constitucional 19 e as normas infraconstitucionais que materializaram a reforma e
em particular, trés instrumentos do Plano, quais sejam: (1) a flexibilizagdo do regime
juridico dos servidores, (2) as agéncias executivas e (3) as organizagdes sociais. A
conclusado fundamental é a de, quanto ao regime juridico dos servidores, ainda que
adotemos um conceito de principio da eficiéncia mais diretivo, a decisdo cautelar
proferida pelo Supremo Tribunal Federal, na ADI 2135, ndo da margem para
qualquer atividade de concretizagdo que permita a implementacdo da dualidade de
regimes. Cenario diverso, todavia, € aquele relativo as organizagdes sociais e as
agéncias executivas, que sao plenamente implementaveis, a partir dos marcos
normativos ja instituidos, cabendo a administracdo publica, por meio delas,
concretizar o que |he é determinado pelo conteudo inferivel do principio da

eficiéncia.

Palavras-chave: Administracao publica. Eficiéncia. Reforma do aparelho do Estado.

Regime juridico dos servidores. Agéncias Executivas. Organizacdes Sociais.
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ABSTRACT

A presente dissertacao trata da administracao publica demandada pela Constituicao
Federal de 1988, que inaugura, no Brasil, um Estado social democratico, com
destaque para o principio da eficiéncia, algado a principio constitucional. Consiste no
relato final dos resultados de pesquisa efetuada no Programa de Mestrado em
Ciéncias Juridicas da Universidade do Vale do Itajai, na linha de pesquisa
“Constitucionalismo e Produgcdo do Direito”, com o escopo de analisar em que
medida o baixo grau de concretizacdo de alguns dos institutos previstos na Reforma
do Aparelho do Estado de 1995 pode ser redimensionado, a partir da ado¢cao de uma
concepgao mais diretiva, a ser atribuida ao principio da eficiéncia. Para fins desta
pesquisa, o principio da eficiéncia, compreendido como principio diretivo, pode ser
definido nos seguintes termos: norma constitucional que determina que a
administragdo publica adote, como parametros da sua acado, a economicidade, a
qualidade na prestacao de servigos publicos, a produtividade, a busca de resultados
e a responsabilizacao dos dirigentes das entidades publicas e privadas de prestacao
de servigcos publicos. Com base nessas premissas, a pesquisa teve como objeto de
observacao, predominantemente, o Plano Diretor da Reforma do Estado, a Emenda
Constitucional 19 e as normas infraconstitucionais que materializaram a reforma e
em particular, trés instrumentos do Plano, quais sejam: (1) a flexibilizagdo do regime
juridico dos servidores, (2) as agéncias executivas e (3) as organizagdes sociais. A
conclusado fundamental é a de, quanto ao regime juridico dos servidores, ainda que
adotemos um conceito de principio da eficiéncia mais diretivo, a decisdo cautelar
proferida pelo Supremo Tribunal Federal, na ADI 2135, ndo da margem para
qualquer atividade de concretizagdo que permita a implementacdo da dualidade de
regimes. Cenario diverso, todavia, € aquele relativo as organizagdes sociais e as
agéncias executivas, que sao plenamente implementaveis, a partir dos marcos
normativos ja instituidos, cabendo a administracdo publica, por meio delas,
concretizar o que |he é determinado pelo conteudo inferivel do principio da

eficiéncia.

Palavras-chave: Administracao publica. Eficiéncia. Reforma do aparelho do Estado.
Regime juridico dos servidores. Agéncias Executivas. Organizacdes Sociais.
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INTRODUCAO

Necessario destacar, inicialmente, que a administracdo publica brasileira
ja foi objeto de trés ondas reformistas significativas. A primeira, apontada no Estado
Novo, a segunda, em 1967, durante a ditadura militar, e a terceira, em ambiente
democratico, no governo de Fernando Henrique Cardoso.

Seré objeto deste trabalho a ultima delas, logo, o assunto ndo é recente. A
reforma do aparelho do Estado, que se coloca sob observacgao, foi iniciada em 1995,
ou seja, ha mais vinte anos. Sem grande esfor¢o, podemos localizar o nascimento
da necessidade de reforma da administracdo publica brasileira em momento
anterior, na redemocratizacao, cujo processo teve seu gpice com a promulgacéo da

Constituicao Federal de 1988, que deu nova feicdo ao Estado brasileiro.

Com razdo, afirmou Fernando Henrique Cardoso, ao apresentar o Plano
da Reforma em um congresso realizado, em Brasilia, em 1996, que a reforma
administrativa ndo é um ato, € um processo?’, e acrescente-se, um processo longo.
Passadas duas décadas, a reforma nédo foi totalmente implementada, ora avanca,
ora retrai ou se transforma, dai retira-se a atualidade e relevancia do debate sobre o
seu fundamento, objetivos e instrumentos. Evidéncia disso é que, somente em 16 de
marco de 2015, ou seja, ha pouco mais de um ano, o Supremo Tribunal Federal
concluiu o julgamento da ADI 1923, que tem por objeto a Lei 9.648/1998 — marco
legal das organizagdes sociais — e ainda pende de julgamento, tendo sido analisado
tdo somente o pedido cautelar, a ADI 2135, que submete a controle concentrado
dispositivos da Emenda Constitucional 19.

A pergunta para a qual se procura resposta neste trabalho é a seguinte:
Em que medida o baixo grau de concretizagdo de alguns dos institutos previstos na
Reforma do Aparelho do Estado de 1995 pode ser redimensionado, a partir da
adocao de uma concepgao mais diretiva, a ser atribuida ao principio da eficiéncia?

Pretende-se, pois, ap6s a caracterizacdo do Estado brasileiro

contemporaneo como Estado social democratico, defender que as novas tarefas a si

27 CARDOSO, Fernando Henrique. Reforma do Estado. In: BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos e
SPINK, Peter. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. Rio de Janeiro: Editora
FGYV, 2006. p. 16.
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atribuidas exigiram (e ainda estdo a exigir) uma profunda reformulagcdo da
compreensao acerca da administracdo publica. Fixadas essas premissas, defende-
se que determinados institutos (concebidos no ambito da terceira grande reforma)
tiveram sua eficacia contida e que, em certa medida, alguns de seus efeitos Uteis
podem ser redimensionados, se aplicarmos a eles uma leitura a luz do principio da

eficiéncia.

Em um primeiro momento, o capitulo 1 busca, na fase colonial brasileira e
no Estado absolutista que a seguiu com a Independéncia, as origens patrimonialistas
do Estado brasileiro, apontando suas principais caracteristicas, que insistentemente
se perpetuam, permitindo a apropriacdo privada do patriménio publico; o que é
incompativel com o Estado que se extrai da atual Constituicdo brasileira,
marcadamente social democratico e republicano, aspectos destacados em um
segundo momento. Por fim, este capitulo traz a tona a necessidade de reforma da
administragdo publica, que servia a um Estado desenvolvimentista ditatorial, para
responder as demandas do Estado social democratico.

O capitulo 2 descreve os principais modelos de organizacdao da
administragdo publica, em ordem cronol6gica de seu desenvolvimento; primeiro a
burocracia segundo Weber, depois o gerencialismo, como descrito por Abrucio, e,
por fim, o novo servico publico, na visdo de Denhardt. A seguir, explicita o Plano de
Reforma do Aparelho do Estado proposto para o Brasil por Bresser-Pereira, quando
era presidente Fernando Henrique Cardoso, de inspiracdo gerencialista, cujo
objetivo era a reorganizacdo da administracdo publica, para torna-la eficiente e
capaz de superar trés desafios: (1) Eficacia da acao reguladora do Estado na area
econbmica, (2) Eficacia na prestacdo de servicos publicos e (3) Eficacia na
implantagéo de politicas publicas de cunho social. Por fim, identifica os instrumentos
normativos e sua implantacdo, tendo como norte os instrumentos de gestédo
concebidos e a revisdo das estruturas dos 6rgaos e entidades da administracao,
assim como, até que ponto mantiveram as caracteristicas propostas no Plano, com

destaque para a eficiéncia.

Um dos pontos centrais deste capitulo consiste na definicdo atribuida ao

principio da eficiéncia, como sendo norma constitucional que determina que a
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administragdo publica adote, como parametros da sua acado, a economicidade, a
qualidade na prestacdo de servigos publicos, a produtividade, a busca de resultados
e a responsabilizacao dos dirigentes das entidades publicas e privadas de prestacao
de servicos publicos. Concepgdo essa que passa a informar a andlise a ser
empreendida sobre esses institutos, no capitulo 3.

O capitulo 3 apresenta trés ferramentas que, segundo o Plano, seriam
capazes de tornar a administracdo publica mais eficiente: (1) a flexibilizagdo do
regime juridico dos servidores publicos; (2) as agéncias executivas e (3) as
organizacbes sociais, revelando sua concepcao original e as transformacdes
sofridas no processo de implementacdo. As duas Ultimas sado inovadoras, pois
pretendem introduzir, na experiéncia brasileira, um novo modelo contratual nas
relacdes estabelecidas tanto entre o Estado e o terceiro setor, quanto entre as
administragdes direta e indireta. A primeira, embora nao represente uma novidade,
promove a alteracdo na relacdo estabelecida entre o Estado e seus servidores,
tornando mais flexivel a organizag¢do. Portanto, sdo os trés instrumentos produtores
de significativa mudanca de cenario e tém, em comum, a promocao da reducédo do
gasto publico e a implementacao de mecanismos de fixacao de metas e mensuracao
de resultados. De outro lado, os trés instrumentos estdo, de alguma forma,
relacionados a prestacdo de servicos sociais, seja no seu planejamento ou

execucgao.

O presente relatério de pesquisa se encerra com as consideracdes finais,
nas quais sao apresentados aspectos destacados da investigacdo acerca da
adequacao da reforma do aparelho do Estado de 1995 ao Estado social democratico
inferivel da Constituicdo de 1988, e dos instrumentos de gestdo analisados sob o
aspecto da eficiéncia. O método utilizado, na fase de investigagéo, foi o indutivo —
operacionalizado pela técnica da pesquisa bibliografica, documental e jurisprudencial
—, na fase de tratamento dos dados, o0 método cartesiano, enquanto o relatério da
pesquisa é composto na base l6gica indutiva®®.

28 PASSOLD, Cesar Luiz. Metodologia da Pesquisa Juridica: teoria e pratica. Sdo Paulo: Conceito
Editorial, 2011. p. 81/94.
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CAPITULO 1

FORMACAO DO ESTADO BRASILEIRO E A FEICAO ASSUMIDA
COM A CONSTITUICAO DE 1988

1.1 RAIZES DA CONSTRUCAO DO PATRIMONIALISMO BRASILEIRO

Para Weber, Estado é “uma comunidade humana que, dentro dos limites
de determinado territério (...) reivindica o monopdlio do uso legitimo da violéncia
fisica’®®, acrescentando que a estrutura administrativa do Estado ¢ o meio utilizado

para o exercicio da forca que induz obediéncia®°.

Segundo Matteucci, a organizacao administrativa do Estado, como a
conhecemos hoje, teve seu ber¢co no Estado absolutista, quando o rei, incapaz de
“satisfacer con viejos instrumentos las nuevas exigéncias diplomaticas, militares y

financieras™', promove a racionalizagédo da organizagédo do governo.
Mas que Estado era este, carente de nova organizacdo administrativa?

Cabe destacar que, para Weber, o Estado feudal, que antecedeu o
absolutista, era constituido por relacées contratuais entre suserano e feudatario,
relativas a “concessdo de direitos, especialmente aqueles de aproveitamento de
terras ou de dominacdo territorial politica, em troca de servigos militares ou
administrativos™2. Assim, esse sistema redundava em descentralizacio, em face da
relacdo estabelecida entre os suditos e o vassalo, detentor de parcela do poder
politico, particularmente o judicial®®. No feudalismo, com a terra e suas rendas, era

transferido ao feudatario o custo de sua administragao.

O absolutismo que se seguiu, trouxe consigo a centralizacdo do poder

29 WEBER, Max. Ciéncia e politica: duas vocagdes. p. 66/67.

30 WEBER, Max. Ciéncia e politica: duas vocagdes. p. 70/71.

3t Satisfazer com velhos instrumentos as novas exigéncias diplomaticas, militares e financeiras.
(MATTEUCCI, Nicola. Organizacion del poder y libertad: historia del constitucionalismo
moderno. p. 30, tradugé@o nossa).

32 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. v. 2. p. 290.

38 Necessario esclarecer que a divisdo de poderes aqui referida, como observado por Weber, nao é
aquela de que fala Montesquieu, ou seja, “uma divisdo qualitativa, como divisao de trabalho, mas
uma divisdo quantitativa do poder senhorial.” (WEBER, Max. Economia e sociedade:
fundamentos da sociologia compreensiva. v. 2. p. 299).
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politico. Nele “el Estado, personificado por el rey, es el Unico sujeto, el Unico
protagonista de la politica, y representa la unidad politica”4, cabendo a ele a

distribuicdo da justica.

De outro lado, para Weber, quando “o principe organiza (...) seu poder
politico (...), com o emprego da coacéo fisica contra os dominados, (...) da mesma
forma que exerce o poder doméstico, falamos de uma formacéao estatal-patrimonial’.
Destaca ainda o autor que, no que concerne ao conteudo do poder politico, no
estado patrimonial, sdo especialmente importantes os poderes militar e judicial®.

Assim é, que o Estado absoluto, fundado na dominacao tradicional®, tem
uma administracao patrimonial. Surgem, entao, os corpos diplomaticos, os exércitos
estatais regulares e uma estrutura para a administracao das financas. Além disso,
concentra o0 monarca a distribuicdo da justica. “De esta manera, en el quinientos

tiene lugar una profunda revolucién de la administracion™’.

Anota Bresser-Pereira, que “o Estado moderno comeca, em termos
politicos, como absoluto; em termos econémicos, como mercantilista; e em termos

administrativos, como patrimonial”.38

34 O Estado, personificado pelo rei, € o Unico sujeito, o Unico protagonistas e representa a unidade
politica. (MATTEUCCI, Nicola. Organizacion del poder y libertad: historia del constitucionalismo
moderno. p. 29, tradugéo nossa).

35 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. v. 2. p. 240.

36 Para Max Weber, “o Estado consiste em uma relacdo de dominagdo do homem sobre o homem,
fundada no instrumento da violéncia legitima (isto €, da violéncia considerada como legitima). O
Estado s6 pode existir, portanto, sob condicdo de que os homens dominados se submetam a
autoridade continuamente reivindicada pelos dominadores. (...) Existem, em principio, — e
comecaremos por aqui — trés razdes internas que justificam a dominagdo, existindo,
consequentemente, trés fundamentos da legitimidade. Antes de tudo, a autoridade do ‘passado
eterno’, isto é, dos costumes santificados pela validez imemorial e pelo hébito, enraizado nos
homens, de respeita-los. Tal é o ‘poder tradicional’, que o patriarca ou o senhor de terras, outrora,
exercia. Existe, em segundo lugar, a autoridade que se funda em dons pessoais e extraordinarios
de um individuo (carisma) — devogdo e confianca estritamente pessoais depositados em alguém
gue se singulariza por qualidades prodigiosas, por heroismo ou por outras qualidades exemplares
gue dele fazem o chefe. Tal € o poder ‘carismatico’, (...). Existe, por fim, a autoridade que se
impde em razdo da ‘legalidade’, em razdo da crenga na validez de um estatuto legal e de uma
‘competéncia’ positiva, fundada em regras racionalmente estabelecidas ou, em outros termos, a
autoridade fundada na obediéncia, que reconhece obrigacdes conforme o estatuto estabelecido.”
(WEBER, Max. Ciéncia e politica: duas vocacgdes. p. 67/68)

37 Desta maneira, nos quinhentos, tem lugar uma profunda revolugdo da administracdo (MATTEUCCI,
Nicola. Organizacion del poder y libertad: historia del constitucionalismo moderno. p. 32,
traducao nossa).

38 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Construindo o Estado republicano: democracia e reforma da
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Em Portugal, todavia, por forca das circunstancias, a necessidade de
promover a organizagdao administrativa do Estado, ainda que incipiente, fez-se sentir
pelo menos trés séculos antes. E que, como relata Faoro, os portugueses nio
conheceram o feudalismo.3® Desde sua formacao, vencidos espanhdis e sarracenos,
0 reino se estabeleceu sob fundamentos absolutistas, sob a liderangca de um rei
forte, “chefe da guerra™®, que remunerava o servico militar e era proprietario de
grande extensao de terras, capaz de gerar renda suficiente para a manutencao de
uma estrutura composta por delegados que o serviam, espalhados por todo o reino.
O poder real se fortalecia, ademais, pelo monopdlio da jurisdicdo, exercido por

individuos escolhidos e remunerados pelo rei, em seu nome.*!

Faoro destaca, ainda, a auséncia de distingdo entre as dimensdes publica
e privada da propriedade real, pois as “rendas e despesas se aplicam, sem
discriminagdo normativa prévia — nos gastos de familia ou em obras e servigos de
utilidade geral™? — e os servidores, escolhidos em razdo de vinculos afetivos,

“representam a extensdo da casa do soberano™.

Assume o poder, em 1385, conforme relata Faoro, a dinastia de Avis, que
em seu embate com a nobreza e o clero torna-se agente econdmico, aliando-se a
burguesia comercial** oriunda de outros paises**. Em tempos de revolucdo
comercial, dedica-se a navegacao oceanica, em busca de novas rendas que lhe
suprissem as necessidades que as rendas oriundas da terra ja ndo eram capazes de
satisfazer. Para este fim, aparelha-se, surgindo, entdo, o estamento burocréatico

gestéo publica. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2009. p. 42.

3% Esclarece Faoro: “(...) Portugal ndo conheceu o feudalismo. Nao se vislumbra, por mais esforgos
que se facam para desfigurar a histéria, uma camada, entre o rei e o vassalo, de senhores,
dotados de autonomia politica.” (FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacéo do patronato
politico brasileiro, Sdo Paulo: Globo, 2012. p. 37).

40 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagao do patronato politico brasileiro. p. 18.

41 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagado do patronato politico brasileiro. p. 17/20.

42 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagao do patronato politico brasileiro. p. 23.

48 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagao do patronato politico brasileiro. p.38.

4 A importancia desta distingdo esta na diferenga entre a burguesia comercial e industrial. Destaca
FAORO que “a atividade mercantil, desvinculada da agricultura e da industria, ndo permitiu a
acumulacéo de capitais no pais: a prata e o ouro, depois de perturbar e subverter o reino, fugiram
para as manufaturas e as cidades europeias, em louca disparada. (...) Era o resultado da
especulacao; a mola, por alguns séculos, da riqueza, fruto do golpe audaz, do expediente astuto,
da aventura temeréria, e ndo do trabalho continuo, do célculo e da poupanga”’. (FAORO,
Raymundo. Os donos do poder: formagao do patronato politico brasileiro. p. 81/82).

45 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacado do patronato politico brasileiro. p. 70/71.
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formado por letrados de varias origens, encarregados principalmente da justificacdo

normativa do exercicio do poder.46

Nesse cenario de centralizacao, nao € a burguesia comercial, como seria
natural, que encampa parcela do poder. Permanece ela submetida ao rei, ao lado
de quem se fortalece o estamento burocratico*” 48, fundado na premissa segundo a

qual “os cargos sdo para os homens e ndo os homens para os cargos™®.

Patrimonial e ndo feudal o mundo portugués, cujos ecos soam
no mundo brasileiro atual, as relagdes entre 0 homem e o
poder sdao de outra feicdo, bem como de outra indole a
natureza da ordem econbmica, ainda hoje persistente,
obstinadamente persistente. Na sua falta, o soberano e o sudito
nao se sentem vinculados a nogao de relagdes contratuais, que
ditam limites ao principe e, no outro lado, asseguram o direito
de resisténcia, se ultrapassadas as fronteiras de comando.
Dominante o patrimonialismo, uma ordem burocratica, com o
soberano sobreposto ao cidadao, na qualidade de chefe para
funcionario, tomara relevo a expressdo. Além disso, o
capitalismo, dirigido pelo Estado, impedindo a autonomia da
empresa, ganhara substancia, anulando a esfera das
liberdades publicas, fundadas sobre as liberdades econdémicas,
de livre contrato, livre concorréncia, livre profissdo, opostas,
todas aos monopolios e concessodes reais.>°

O Brasil, noticia Costa, desde o seu descobrimento, abrigou estruturas
administrativas de governo caracterizadas, durante trés séculos, pela complexidade,
autoritarismo, fragilidade e ineficacia, assim como, incapacidade de impor sua

autoridade®!, em razao da extenséo territorial.

Faoro destaca a organizacao erratica da administragéo colonial, marcada

46 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagado do patronato politico brasileiro. p. 53/67.

47 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacado do patronato politico brasileiro. p.77/78.

48 Esclarece Faoro que a palavra burocracia aqui ndo é utlizada “no sentido moderno, como
aparelhamento racional, mas da apropriagdo do cargo — o cargo carregado de poder proprio,
articulado com o principe, sem a anulagdo da esfera propria de competéncia.” (FAORO,
Raymundo. Os donos do poder: formagéo do patronato politico brasileiro. p. 102).

49 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacao do patronato politico brasileiro. p.75.

50 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacao do patronato politico brasileiro. p.35.

51 COSTA, Frederico Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de administragao publica; 200
anos de reformas. Revista da Administracdo Publica — RAP. Rio de Janeiro, 42(5), 829-74, p.
832/834, set/out/2008. Disponivel em: www.scielo.br/pdf/rap/v42n5/a03v42n5.pdf. Acesso em:
13/abr/2016.
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pela sobreposicdo de atribuicdes e pela auséncia de vinculos hierarquicos sélidos®.

A estrutura administrativa criada, para Faoro, teve um s6 objetivo: a
exploracdo, no territério descoberto, da atividade comercial real, cujos principais

produtos eram o pau-brasil, o aglicar®® e, mais tarde, o ouro:

(...) Dom Joéo Il (1521-57) inaugura o sistema americano de
exploragdo mercantil, a um tempo dirigido contra a
concorréncia europeia e contra a dispersdo do litoral. (...) O
Brasil, tal como a India, seria um negdcio do rei, integrado na
estrutura patrimonial, gerida pela realeza, versada nas armas e
cobigosamente atenta ao comércio. (...)%*

O monopodlio real era conduzido no interesse da metrépole e nada que
competisse com os produtos portugueses era produzido na colénia®. Em outras
palavras, na metrépole, a colénia era vista como uma terra a explorar®®. No Brasil
colonial, s6 se plantava o que era permitido, com destino certo: Portugal. A industria
era proibida. De sal a tecidos, tudo era importado e as transagdes, intermediadas

pelas companhias reais®’.

Sem descuidar da centralizagcdo do poder nas maos do monarca, outra
caracteristica da estrutura implantada era a divisdo e interdependéncia das
competéncias civis e militares, apontada por Weber como eficiente meio para a
manutencdo do controle real®® e caracterizada na col6nia pela implantagdo da

feitoria e da igreja, ao lado das fortalezas militares®®.

Destaca Holanda que, embora os portugueses nao tenham instaurado, no

Brasil, “uma civilizagdo tipicamente agricola™® 6!, a sociedade colonial brasileira

52 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico brasileiro. p 204.

53 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacao do patronato politico brasileiro. p.130/131.

5 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacéo do patronato politico brasileiro. p. 127.

5% HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2014. p. 128.

5% FAORO. Raymundo. Os donos do poder: formacéo do patronato politico brasileiro. p. 260.

57 ECONOMIA brasileira: a histéria contada por quem a fez. Diregdo: Louise Sottomaior.
Organizagao: Mailson da Nébrega. Sao Paulo: Cultura Maior, 2015, DVD, 260 min. Episédio 1.

58 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. p. 265.

5% FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacao do patronato politico brasileiro. p.75.

60 HOLANDA, Sérgio Buargue de. Raizes do Brasil. p. 57.

61 Esta afirmacdo, para o autor, tem dois fundamentos; o primeiro é o fato de que ndo era Portugal
uma civilizagdo agricola e o segundo diz respeito aos métodos agricolas utilizados no Brasil que
eram muito distintos daqueles desenvolvidos na Europa e muito assemelhados aos utilizados
pelos indios brasileiros. (HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. p. 57/59).



28

estava instalada fora dos centros urbanos, que eram eventualmente visitados:

Se (...) ndo foi a rigor uma civilizacao agricola o que os
portugueses instauraram no Brasil, foi, sem duvida, uma
civilizacdo de raizes rurais. E efetivamente nas propriedades
rusticas que toda a vida da colb6nia se concentra durante os
séculos iniciais da ocupacdo europeia: as cidades sao
virtualmente, se ndo de fato, simples dependéncias delas®?.

De outro lado, ainda segundo o autor, os nucleos rurais tinham como
centro a familia patriarcal, cujas relacdes de poder contaminavam as relacdes
politicas locais que nela se espelhavam®, nas quais prevaleciam “necessariamente
as preferéncias fundadas em lacos afetivos”, produzindo invariavelmente a “invasao
do publico pelo privado®4. Neste norte observa Denhardt, que “nossas experiéncias

na vida familiar nos ensinam muita coisa sobre poder, autoridade e comunicagdo”.6°

A organizacdo administrativa se altera, em 1808, com a chegada da
familia real portuguesa ao Brasil e a transferéncia da sede do reino, o que
demandou a criacdo de um aparato administrativo complexo®, fomentando os
nucleos urbanos. Mas D. Jodo VI nao veio sé, trouxe consigo a corte portuguesa, o
que definiu a estrutura administrativa aqui criada, que tinha por objetivo acomodar os

membros da corte e, ndo, servir aos interesses brasileiros.®’

Um ano antes da independéncia, que ocorreu em 1822, D. Joao VI, e com
ele a corte, retornou a Portugal, deixando o Banco do Brasil, recém-criado, falido e o
Tesouro desprovido de recursos®®. A independéncia criou, no Brasil, um Estado
absolutista, no qual D. Pedro | se sustentava aliado as classes territorial e comercial,

esta notadamente inglesa.®® Nesse periodo, a lealdade comprada com titulos e

62 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. p. 85.

63 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. p. 100.

64 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. p. 96/97.

65 DENHARDT, Robert B. Teorias da administragcao publica. p. 3.

66 COSTA, Frederico Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de administragao publica; 200
anos de reformas. Revista da Administracdo Publica — RAP. Rio de Janeiro, 42(5), 829-74,
set/out 2008. Disponivel em: www.scielo.br/pdf/rap/v42n5/a03v42n5.pdf. Acesso em: 13/abr/2016.

67 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico brasileiro. p. 289.

68 ECONOMIA brasileira: a histéria contada por quem a fez. Direcdo: Louise Sottomaior.
Organizagao: Mailson da Nébrega. Sao Paulo: Cultura Maior, 2015, DVD, 260 min. Episédio 2.

89 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico brasileiro. p. 310.
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cargos produziu, em poucos anos, mais nobres do que Portugal em sete séculos’.

A Constituicao de 1824, outorgada apds a dissolucdo da assembleia
constituinte, ndo representou, portanto, um pacto entre o imperador e o povo. Era
uma imposicdo do monarca e a exteriorizacdo de uma relacdo de desigualdade
entre o imperador, detentor do poder de comando, e 0 povo, a quem era atribuido o
dever de obediéncia.

O Primeiro Reinado, nascido em 7 de setembro de 1822, tem seu fim em
7 de abril de 1831, com a abdicacao de D. Pedro | em favor de seu filho, D. Pedro I,
entdo com cinco anos. Iniciava-se o periodo de regéncias, no qual o poder oscilou
entre liberais e conservadores, que davam o tom descentralizado ou centralizado ao

poder, sempre marcado pelo clientelismo. E o que destaca Faoro:

(...) O cargo publico, a velha realidade do estamento, sera o
unico foco de poder, poder que da prestigio, enobrece, propicia
e legitima a riqueza. Para conquista-lo e para conserva-lo,
desencadeiam-se as energias, ferozes ou manhosas, de
acordo com as circunstancias e com a oportunidade. Mandar, e
nao governar, sera o alvo — mando do homem sobre o homem,
do poderoso sobre o fraco, e ndo o institucionalizado comando,
que impde, entre o sudito e a autoridade, o respeito a direitos
superiores ao jogo do poder. O emprego publico sagra-se na
presa do vencedor, expressio do caudilhismo.”’

No Segundo Reinado, parlamentarista, que tem inicio em 1837, apenas
entre 1% e 3% da populacédo estava apta ao exercicio de direitos politicos, quadro

gue se manteve nos primeiros 40 anos da Republica’.

Por volta de 1840, a corte brasileira se ergue com a prosperidade
proporcionada pelo café, principalmente nos Estados do Rio de Janeiro, Sdo Paulo e
Minas. Uma prosperidade fundada no trabalho escravo, cujo trafico, monopdlio da
monarquia, era um negdcio extremamente lucrativo. E digno de nota que o escravo

sempre foi 0 maior tesouro da fazenda, correspondendo a aproximadamente 73% do

70 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacao do patronato politico brasileiro. p. 328.
1 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacao do patronato politico brasileiro. p. 357.
72 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico brasileiro. p. 370.
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seu valor, pois a terra pouco valia’.

Desenrola-se o0 Segundo Reinado sob a seguinte dindmica: “povo
dominado pelos politicos e politicos tutelados pelo imperador, que os afeicoa a um
quadro institucionalizado — esta a esséncia do mecanismo”’4, todos dependentes do

Estado comerciante, que tudo controla e a todos sustenta.

A proclamacédo da Republica, promovida pelos militares’®, que ocupam o
poder em um primeiro momento’®, ndo representou, como era de se esperar, a
superacado do viés patrimonialista de dominacdo. O discurso liberal da primeira
hora’’ logo esmaece’® e ocupam o poder, em um segundo momento, no lugar dos
militares, os latifundiarios monocultores, entre os quais se destacam os cafeicultores

paulistas, que dirigem o Estado conforme seus interesses.”®

Acrescente-se que as promessas republicanas de ampliacdo do direito de
voto, educacao para todos, separagao entre igreja e Estado, fim dos privilégios da
nobreza; enfim, grandes transformagdes das quais carecia o Brasil, ndo se
concretizaram. Note-se que, enquanto a Europa e a América do Norte haviam
passado por duas revolugdes industriais, o fim do periodo imperial teve como legado
um pais de miseraveis e analfabetos, da monocultura e do latifiindio.&°

Importante destacar que o Brasil foi o ultimo pais ocidental a abolir a
escraviddao. Todavia, as decisdes tomadas pelo governo republicano ndo foram no
sentido de reduzir desigualdade, promover a reforma agraria, educar os mais
pobres, notadamente os filhos de escravos. Ao contrario, a solugéo para o problema
da mao de obra para as fazendas foi a imigracao e para a politica econbémica; apds
uma tentativa de industrializagcdo malsucedida, foi a manutencao dos precos do café

73 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagéo do patronato politico brasileiro. p. 374/375.

74 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagao do patronato politico brasileiro. p. 396/397.

75 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagao do patronato politico brasileiro. p. 602/603.

76 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagao do patronato politico brasileiro. p 554/555.

77 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacao do patronato politico brasileiro. p. 567/568.

78 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacao do patronato politico brasileiro. p. 576/577.

7% ECONOMIA brasileira: a histéria contada por quem a fez. Direcdo: Louise Sottomaior.
Organizagao: Mailson da Nébrega. Sao Paulo: Cultura Maior, 2015, DVD, 260 min. Episodio 3.

80 ECONOMIA brasileira: a histéria contada por quem a fez. Diregdo: Louise Sottomaior.
Organizagao: Mailson da Nébrega. Sao Paulo: Cultura Maior, 2015, DVD, 260 min. Episéddio 3.
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no mercado internacional, da qual se beneficiavam os produtores?’.

Instala-se, na Republica, o capitalismo politicamente orientado, apontado
por Faoro como a alma do Estado patrimonial.®?

Acerca dos governantes, destaca Faoro o traco comum populista de dom
Jodo | a Getulio Vargas, que vestidos de “pais do povo”, criaram a ilusdo de que

governavam para as massas.?3

A capacidade de adaptacdo do patrimonialismo é destacada por Weber,
para quem “o patrimonialismo € compativel com a economia de subsisténcia e com a
economia de troca, com a constituicdo agraria pequeno-burguesa e a de senhorios

territoriais, com a auséncia e a existéncia da economia capitalista”.84

Pinho constata a capacidade do patrimonialismo de manter-se e adaptar-

se as transformacdes sociais ocorridas no Brasil, ao longo de séculos:

(...) O que se tem assistido € uma impressionante resiliéncia do
patrimonialismo, capaz de absorver mudangas modernizantes
na sociedade brasileira e de se amoldar a nova situagao.
Talvez pudéssemos pensar em um patrimonialismo
camalebnico que consegue nao sO sobreviver como, ao que
parece, se reforgcar, mesmo sofrendo a ordem econbmica
mudancas modernizantes apreciaveis. Talvez o ponto esteja
exatamente no fato de que muda a ordem econémica, mas nao
muda a ordem politica, pelo menos substancialmente.8®

No mesmo norte, Nohara aponta:

Até os dias atuais, mesmo depois de décadas de Estado
democratico, as relacdes entre a Administracdo e a sociedade
civil oscilam, numa situagédo similar a relatada por Boaventura
de Souza Santos, entre uma atuagdo com extrema rigidez,
distancia e formalismo em relacdo ao cidaddo anénimo e sem

81 ECONOMIA brasileira: a histéria contada por quem a fez. Diregdo: Louise Sottomaior.
Organizagao: Mailson da Nébrega. Sao Paulo: Cultura Maior, 2015, DVD, 260 min. Episédio 3.

82 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagao do patronato politico brasileiro. p. 819/822.

83 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacado do patronato politico brasileiro. p. 827.

84 WEBER. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. p. 306.

85 PINHO, José Antonio Gomes de. Reforma do aparelho do Estado: limites do gerencialismo frente
ao patrimonialismo. Organizacdoes & Sociedade. v. 5, n® 12, 59/79, p. 72, maio/agosto 1998.
Disponivel em: www.portalseer.ufba.br/index.php/revistaoes/article/view/10382/7401. Acesso em:
13/abr/2016.
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referéncias, que se cansa nos “balcoes de servicos
inacessiveis, a preencher formularios ininteligiveis, e a pagar
impostos injustos e a extrema flexibilidade, intimidade e
informalidade com que trata, para os mesmos efeitos, o
cidadao conhecido e com boas referéncias”.®®

Quatro séculos de um Estado patrimonialista, onde ndo ha distingéo entre
espagco publico e privado, forjaram o principal personagem do patrimonialismo

brasileiro, chamado por Holanda de o “homem cordial”.

O “homem cordial” é filho da familia patriarcal e avesso a impessoalidade.
Para ele “a propria gestdao politica apresenta-se como assunto de seu interesse
particular; as fungdes, os empregos e os beneficios que deles aufere relacionam-se
a direitos pessoais do funcionario e ndo a interesses objetivos™’, voltados ao bem

publico.

A generosidade e hospitalidade do “homem cordial” ndo séo tracos de
civilidade, mas de intimidade avessa a ritualismos, que procura estabelecer, mesmo
com individuos estranhos a seu circulo de relacionamentos pessoais e com 0s quais,
de fato, mantém, em certos casos, uma relagdo de hierarquia. A polidez, geralmente
reconhecida como uma virtude, ndo passa de uma mascara, um esconderijo onde se

protege quando transcende os muros do convivio familiar.88

E esse individuo, intimo do poder, instalado no cargo que lhe pertence e
que utiliza ndo como instrumento para alcancar o bem comum, mas o interesse
particular ou do corpo®?, que realimenta o patrimonialismo. Soa familiar e mantém-se
atual a critica que Weber enderecou, no inicio do século passado, a ocupacgédo da
maquina administrativa pelos partidos politicos na Europa, a sede de cargos, nos

seguintes termos:

86 NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e burocracia. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 55.

87 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. p. 175.

88 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. p. 175/177.

89 Para Sieyes, sao trés os interesses que movem os homens: “1°) aquele pelo qual os cidadaos se
relnem: apresenta a medida exata do interesse comum; 2°) aquele pelo qual um individuo se liga
somente a alguns outros: € o interesse do corpo; e, finalmente 32) aquele em que cada um se isola
pensando unicamente em si: € o interesse pessoal”’. (SIEYES, Emmanuel Joseph. A constituicado
burguesa: O que é o terceiro estado? Tradugdo de Norma Azeredo. Rio de Janeiro: Liber Juris,
1986. p. 142)
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(...) A compensacao tipica outrora outorgada pelos principes,
pelos conquistadores vitoriosos ou pelos chefes de partido,
quando triunfantes, consistia em feudos, doacdes de terras,
prebendas de todo tipo e, com o desenvolvimento da economia
financeira, traduziu-se, mais particularmente, em gratificacdes.
Em nossos dias, sdo empregos de toda espécie, em partidos,
em jornais, em cooperativas, em organizagdes de seguro
social, em municipalidades ou na administragdo do Estado —
distribuidos pelos chefes de partido a seus partidarios pelos
bons e leais servigos prestados. As lutas partidarias ndo séo,
portanto, apenas lutas para consecucdo de metas obijetivas,
mas sao, a par disso, e sobretudo, rivalidades para controlar a
distribuicdo de empregos.

(...) Os partidos se irritam muito mais com arranhées ao direito
de distribuicio de empregos do que com desvios de
programas.®

Assim, desde sua origem tem sido o Estado brasileiro marcado pelo
patrimonialismo. Um Estado que ndo serve a sociedade como um todo, mas a uma
parcela que o domina e o0 usa para fomentar interesses privados. Mudam os
métodos, mas, na esséncia, nos deparamos sempre com mais do mesmo: a
pilhagem dos cargos publicos e a ingeréncia estatal na area econdmica, que, via de
regra, ndo se da para corrigir desigualdades, segundo os ditames da justica social, e
fomentar o desenvolvimento, como seria devido, mas para proteger afortunados,
gerando inaptidao na iniciativa privada. Como destaca Faoro: “tire-se do capitalismo
brasileiro o Estado e pouco sobrara: nao sobrard sequer a empresa multinacional,
tdo protegida como a diretamente estatal e a indiretamente favorecida™’.

E o patrimonialismo um mal que nos engessa, que fomenta a
desigualdade, que nao se coaduna com o Estado social democratico desenhado na

Constituicao brasileira de 1988, cujas principais caracteristicas passaremos a expor.
1.2 O ESTADO SOCIAL DEMOCRATICO NA CONSTITUICAO DE 1988.

Importante notar que a compreensdao do Estado social democratico

desenhado na Constituicao de 1988 exige a compreensao dos fundamentos teéricos

% WEBER, Max. Ciéncia e politica: duas vocacgdes. p. 82.
91 FAORO, Raymundo. A aventura liberal numa ordem patrimonialista. Revista USP. n® 17, p. 26,
mar/abr/mai 1993. Disponivel em: www.usp.br/revistausp/17/02-faoro.pdf. Acesso em 06/fev/2015.
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do constitucionalismo democratico. Para este fim, cumpre apontar, no final do século
XVIIl e na segunda metade do século XX, momentos destacados na histéria do
ocidente. O primeiro pelo nascimento do constitucionalismo e o0 segundo em razao

da reformulagéo deste.

Relata Novaes que, “nos finais do século XVIII, tanto na Europa como na
América, as revolugoes liberais fizeram emergir Estados de Direito dotados de
constituicdes vistas como norma suprema”®?. Ja na segunda metade do século XX,
tendo como marco o fim da segunda grande guerra, péde-se assistir a reformulacao
do constitucionalismo, com o surgimento das constituicbes rigidas — colocadas no
topo dos sistemas normativos que devem com elas se conformar — e a atribuicdo ao
Poder Judiciario da competéncia para proceder ao controle da constitucionalidade

das normas infraconstitucionais.

A edicdo de normas pelo Estado ndo esta submetida, a partir deste
momento, tdo somente a limites formais, uma vez que foram introduzidos limites

substanciais. Em outras palavras, as perguntas “quem?” e “como?”, proprias do

Estado Legislativo de Direito, foi acrescentada “o que?’®3. Sobre o

constitucionalismo, salienta Ferrajoli:

Ha muitas concepcbes diferentes de Constituicdo e de
constitucionalismo. Uma caracteristica comum entre elas pode
ser identificada na ideia de submissao dos poderes publicos,
inclusive o Poder Legislativo, a uma série de normas superiores
como sao aquelas que, nas atuais Constituicbes, sancionam
direitos fundamentais. Nesse sentido, o0 constitucionalismo
equivale, como sistema juridico, a um conjunto de limites e de
vinculos substanciais, além de formais, rigidamente impostos a
todas as fontes normativas pelas normas supraordenadas; e,
como teoria juridica, a uma concepc¢ao de validade das leis que
nao estd mais ancorada apenas na conformidade das suas
formas de producdo a normas procedimentais sobre a sua
elaboragdo, mas também na coeréncia dos seus conteudos
como os principios de justica constitucionalmente

%2 NOVAES, Jorge Reis Novaes. Direitos fundamentais e justica constitucional em estado de
direito democratico. Coimbra: Editor Coimbra, 2012. p. 183.

BFERRAJOLI, Luigi. Principia iuris. Teoria del derecho y de la democracia: 2.Teoria de la
democracia. p. 35.
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estabelecidos.%

Como parte das profundas mudancas que tiveram lugar nessa época, €
possivel verificar a evolugdo do conceito de democracia. Segundo Bobbio, “da idade
classica até hoje, o termo ‘democracia’ foi sempre empregado para designar uma
das formas de governo (...). Especificamente, designa a forma de governo na qual o
poder politico é exercido pelo povo™>. Acrescenta que a democracia dos antigos ndo
¢ a mesma dos modernos®, sofreu alteragbes entre as quais destaca duas: a

representatividade e o associativismo.%’

Para o autor, enquanto a democracia classica era direta, exercida nas
assembleias e, por isso, apontada como viavel somente em pequenos Estados, a
democracia dos modernos é representativa, exercida por meio de representantes
eleitos, viabilizando seu exercicio em grandes Estados®. O associativismo, a seu
turno, préprio das sociedades plurais®®, consiste no agrupamento de individuos para
o fim de concretizar interesses comuns, ou mais precisamente, “promover 0 bem

publico™190,

% FERRAJOLI, Luigi. Garantismo, hermenéutica e (neo)constitucionalismo: um debate
com Luigi Ferrajoli. p. 13.

% BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade: Para uma teoria geral da politica. p.135.

% Digno de nota que Benjamin Constant esclarece a diferenga entre a democracia dos antigos —
direta - e a dos modernos — representativa — como tendo sua origem na distingdo do contetdo da
liberdade para os povos antigos e para as nagbes modernas. Destaca que “entre os antigos o
individuo, quase sempre soberano nas questdes publicas, & escravo em todos 0s seus assuntos
privados”. Em outras palavras, “os antigos ndo tinham nenhuma nog¢éo dos direitos individuais”,
enquanto, entre os modernos, o individuo independente na vida privada, mesmo nos Estados mais
livres, s6 € soberano em aparéncia”. Assim, enquanto a liberdade dos antigos “se compunha da
participacao ativa e constante do poder coletivo”, a liberdade dos modernos esta fundada no
“exercicio pacifico da independéncia privada”. E acrescenta: “a liberdade individual, repito, é a
verdadeira liberdade moderna. A liberdade politica é a sua garantia e, portanto, indispenséavel. Mas
pedir aos povos de hoje para sacrificar, como 0s de antigamente, a totalidade de sua liberdade
individual a liberdade politica, € o meio mais seguro de afastad-los da primeira, com a
consequéncia de que, feito isso, a segunda nao tardara a lhe ser arrebatada.” (CONSTANT,
Benjamin. Da liberdade dos antigos comparada a dos modernos. Traducdo: Loura Silveira.
Disponivel em: www.fafich.ufmg.br/~luarnaut/Constant_liberdade.pdf. Acesso em: 21/abr/2016).

%7 BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade: Para uma teoria geral da politica. p.151/152.

% BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade: Para uma teoria geral da politica. p. 149/152.

99Sociedades plurais, no conceito de Zagrebelski, sdo aquelas “marcadas por la presencia de una
diversidad de grupos sociales con intereses, ideologias y proyectos diferentes, pero sin que
ninguno tenga fuerza suficiente para hacerse exclusivo o dominante y, por tanto, establecer la
base material de soberania estatal en el sentido del pasado.” (ZAGREBELSKY, Gustavo. El
derecho ductil: ley, derechos, justicia. Tradugdo de Marina Gascon. Madrid: Ed. Trotta, 2011. p.
13).

100 BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade: Para uma teoria geral da politica. p. 152.
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Importante observar, ademais, que a relagdo politica fundamental, qual
seja, governante/governado, pode ser vista sob duas perspectivas: a de quem
governa e a de quem é governado. Bobbio destaca que, via de regra, a analise
dessa relacdo se deu ao longo da histéria da humanidade, sob a perspectiva do
governante. Excepcionalmente a sociedade politica foi analisada tendo como
referencial os “interesses, necessidades e direitos dos destinatarios do beneficio (ou

do maleficio, segundo os casos) do governo”0'.

Assim é que a assimilacdo, no mundo ocidental, da democracia como a
melhor forma de governo, como um refluxo, inverteu a l6gica; trouxe o governado a
luz, afastou sua invisibilidade, expds suas necessidades, desenvolveu a
compreensao de que “o governo € para o individuo e ndo o individuo para o

governo™%2,

Digno de nota que, apds a Segunda Guerra Mundial, com a reformulacao
do constitucionalismo na Europa, os direitos fundamentais passaram a integrar o
conteudo das constituicées, que outrora se ocupavam tao somente da organizacao
do Estado e da limitacdo do poder. O cidadao, até entdo portador de direitos de
autonomia e liberdade, geralmente negativos, préprios do Estado liberal, passou a
ser titular de direitos subjetivos sociais, coletivos e difusos, exigiveis do Estado; o
que provocou nova evolugao do conceito de democracia. Esclarece Ferrajoli este

conceito:

(...) la democracia es un conjunto de reglas sobre el vélido
ejercicio del poder: por un lado, las reglas que confieren
poderes de autodeterminacion individual y colectiva,
garantizando su igual titularidad a todos en cuanto personas e
ciudadanos: por el otro, las reglas que imponen limites y
vinculos a estos mismos poderes para impedir su degeneracion
en formas despoticas y garantizar su ejercicio en tutela de los
intereses de todos. %3

101 BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade: Para uma teoria geral da politica. p. 63.

102 BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade: Para uma teoria geral da politica. p. 64/65.

103 A democracia € um conjunto de regras sobre o valido exercicio do poder: por um lado, as regras
gue conferem poderes de autodeterminagao individual e coletiva, garantida sua igual titularidade a
todas as pessoas e cidadaos, por outro lado, as regras que impdem limites e vinculos a estes
mesmos poderes para impedir sua degeneragao em formas despéticas e garantir seu exercicio na
tutela do interesse de todos (FERRAJOLI, Principia iuris. Teoria del derecho y de la



37

Necessario observar, com Ferrajoli, que a democracia politica, cujos
instrumentos sdo a representacdo direta por sufragio universal e o principio da
maioria, nao exaure o sistema democratico, serve apenas para assegurar a validade
formal das normas'®. Ele é mais do que isso. Para o autor, a democracia
constitucional possui duas dimensdes: a formal e a substancial'®, que se

complementam e reforgam reciprocamente.

A dimensao formal, além da democracia politica, inclui a democracia civil,
fundada na autodeterminacdo dos individuos em suas relagdes privadas'®,
enquanto a dimensao substancial € composta pela democracia liberal e pela
democracia social'®’. A democracia liberal, a seu turno, estd ancorada nos direitos
de liberdade e a democracia social, “fundamentada en la satisfaccion de los
derechos sociales”%, impde ao Estado obrigagbes para com o cidadao

N

relativamente a satisfacdo do minimo existencial e €, ao mesmo tempo, como
constata Ferrajoli, indispensavel a formacao de individuos aptos ao pleno exercicio

de direitos civis e politicos:

(...) Los vinculos fundamentales, igualmente impuestos a la
autonomia como condiciones de la que llamaré legitimacion
sustancial positiva, son en cambio las obligaciones exigidas
para la garantia de los derechos sociales (D.11.25): los cuales
imponen prestaciones positivas a cargo de la esfera publica,
idoneas para satisfacer las necesidades vitales y los niveles
minimos de igualdad, a su fez esenciales para la supervivencia
y la propria practica de los derechos de liberdad y de
autonomia.’®®

democracia: 2. Teoria de la democracia. p. 17, traducdo nossa).

104 FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris. Teoria del derecho y de la democracia: 2. Teoria de la
democracia. p. 21.

105 FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris. Teoria del derecho y de la democracia: 2. Teoria de la
democracia. p. 15.

106FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris. Teoria del derecho y de la democracia: 2. Teoria de la
democracia. p. 22/23.

107 FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris. Teoria del derecho y de la democracia: 2. Teoria de la
democracia. p. 21.

108 Fundamentada na satisfagao dos direitos sociais. (FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris. Teoria del
derecho y de la democracia: 2. Teoria de la democracia. p. 24, tradugdo nossa).

109 Os vinculos fundamentais, igualmente impostos a autonomia como condi¢cées do que chamarei de
legitimacao positiva, sdo, de outro lado, as obrigacdes exigidas para a garantia dos direitos
sociais, 0s quais impdem prestacoes positivas idéneas, a cargo da esfera publica, para satisfazer
as necessidades vitais € 0s niveis minimos de igualdade que se fazem essenciais para a
sobrevivéncia e a prépria pratica dos direitos de liberdade e autonomia. (FERRAJOLI, Luigi.
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E complementa Ferrajoli:

(...) la democracia constitucional puede ser caracterizada como
un método de civilizacibn y de soluciéon pacifica de los
conflictos. En ausencia de igualdad en los derechos vitales y de
una esfera publica organizada para garantizarla no se dan
conflictos sino opresion. El conflicto pacifico supone siempre la
garantia de los derechos fundamentales vitales como condicién
de la igualdad.(...)'"°

Destaca ainda Ferrajoli, que ndo cabe ao Estado -constitucional
democratico tutelar os direitos fundamentais somente por meio de um sistema de
garantias constitucionais primarias e secundarias, relativas a rigidez constitucional e
ao desenvolvimento de normas infraconstitucionais. Os direitos fundamentais,
notadamente os sociais, devem ser satisfeitos, exigindo, para tanto, que o Estado
crie e mantenha servicos como hospitais, escolas e a seguridade social''".

Assim, é certo que a democracia no Estado social contemporaneo
pressupde inclusdo, porque nao esta, ela, reservada a alguns, mas a todos,
incluidas as minorias. Importante concluir, portanto, que democracia nao é, tao
somente, sinbnimo de governo da maioria, porquanto, ela ndo pode existir sem
salvaguarda dos direitos das minorias, contra a maioria contingente. Um Estado
constitucional democratico ndo pode existir sem que esteja aparelhado para garantir
ao cidadao direitos fundamentais, em especial 0s sociais, sem 0s quais 0 exercicio

democréatico fica inviabilizado.''?

Este, contudo, nao foi o tempo observado no Brasil, como destaca Streck:
“embora a Constituicdo de 1946 nao possa ser epitetada de autoritaria, longe esta

Principia iuris. Teoria del derecho y de la democracia: 2. Teoria de la democracia. p. 29,
traducao nossa).

10 A democracia constitucional pode ser caracterizada como um método de civilizacdo e de solugao
pacifica dos conflitos. Na auséncia de igualdade nos direitos vitais e de uma esfera publica
organizada para garanti-los, ndo se d&do conflitos, mas opressdo. O conflito pacifico supde,
sempre, a garantia dos direitos fundamentais vitais como condigdo da igualdade. (FERRAJOLI,
Luigi. Principia iuris. Teoria del derecho y de la democracia: 2. Teoria de la democracia. p. 62,
traducao nossa).

"1 FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris. Teoria del derecho y de la democracia: 2. Teoria de la
democracia. p. 77.

2 FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris. Teoria del derecho y de la democracia: 2. Teoria de la
democracia. p. 55.
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de incorporar os avangos constitucionais™ '3 observados na Europa apés a segunda
guerra. Acrescenta o autor que “essa questdo se agrava com as Constituicdes
autoritarias de 1967 e 1969”114,

Enquanto a Europa vivia o Estado social pds-guerra, o Estado brasileiro
exercitava o desenvolvimentismo, em razdo da necessidade de garantir o
crescimento econémico, com énfase a industrializagdo, em virtude da incapacidade
do setor privado, desde sempre dependente do Estado, de promové-lo, como conclui
Pinho:

Assim como nos anos 30, os anos 80 assistem a necessidade
de uma nova configuragdo do Estado frente a mudancas
significativas na economia, mais especificamente, nos sistemas
produtivos e no capital financeiro. No caso dos paises
desenvolvidos, a questao se coloca em termos do esgotamento
do Estado de Bem-Estar social, enquanto que no caso dos
paises periféricos ou emergentes o esgotamento era do
chamado Estado Desenvolvimentista. Se, no primeiro caso, o
Estado crescia em funcbes e aparelhos para atender as
demandas sociais, no segundo caso, o crescimento justificava-
se pela necessidade do Estado alavancar o crescimento
econ6mico, dada a fragilidade das burguesias nacionais e a
fragil poupanca privada.''®

Acrescente-se o0 longo periodo ditatorial vivido desde 1964, que privou 0s
brasileiros do exercicio de seus direitos politicos, e tem-se o ingresso do Brasil no

Constitucionalismo Contemporéaneo''®, destacadamente democratico, somente com

a Constituicao de 1988.

Dito isto, € preciso localizar, na Constituicdo Brasileira de 1988, norma
fundamental do Estado brasileiro contemporaneo, caracteristicas que o tornem apto
a ser adjetivado de social democrético.

13 STRECK, Lenio Luiz. Verdade e consenso: constituicdo, hermenéutica e teorias discursivas. Sdo
Paulo: Saraiva, 2014. p. 63.

14 STRECK, Lenio Luiz. Verdade e consenso: constituicdo, hermenéutica e teorias discursivas. p.
63.

5 PINHO, José Anténio Gomes de. Reforma do aparelho do Estado: limites do gerencialismo
frente ao patrimonialismo. p.68.

116 Constitucionalismo Contemporaneo, com iniciais mailusculas, é o termo utilizado por Lenio Streck
para designar “o constitucionalismo instituido a partir do segundo pdés-guerra”, notadamente social
democratico. (STRECK, Lenio Luiz. Garantismo, hermenéutica e (neo)constitucionalismo: um
debate com Luigi Ferrajoli. p. 63/64).
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Observa-se, ja no paragrafo unico do artigo primeiro da Constituicdo, a
opcéao feita pela democracia, ao declarar que “todo poder emana do povo, que O
exerce por meio de representantes eleitos, ou diretamente”. Infere-se, do capitulo 1V,
no titulo Il, reservado aos direitos politicos, que representam a dimensao formal da
democracia, tanto mecanismos de democracia representativa, quanto direta,

prevendo o sufragio universal e o voto direto e secreto.

O sufragio universal''” consubstancia o principio da igualdade, segundo o
qual cabe a todos, em igual medida, a participacdo na vida politica, no processo de
formacao da vontade estatal. Adota também, a Constituicao Brasileira, o principio da

maioria, inferivel do paragrafo segundo, do artigo setenta e sete.

Também pertencentes a esfera da dimensdo formal da democracia, os
direitos civis estao previstos, em parte, no capitulo | do titulo Il da Constituicdo, que
dispbe sobre os direitos e deveres individuais e coletivos. S&o eles direitos de
autonomia privada e, portanto, ao contrario dos direitos politicos, titularizados pelo
individuo e ndo pelo cidadao, sdo, outrossim, direitos potestativos''®. O artigo quinto
garante a igualdade, sem distingcdo de qualquer natureza; a propriedade, direito civil
por exceléncia; a liberdade profissional e o direito de atuar em juizo. No capitulo | do
titulo VII, dedicado aos principios gerais da atividade econémica, esta garantida a

livre iniciativa.

Visitada a dimensao formal da democracia constitucional, na Constituicéo
brasileira, adentramos a dimensao material, cujo primeiro elemento a ser verificado é
a democracia liberal. A democracia liberal tem por fundamento a liberdade

individual'®, em seus varios matizes, assegurada, de forma genérica, no caput do

17 Noticia Mendes que a Constituicdo de 1988 foi a primeira a assegurar o sufragio universal, todas
as demais adotavam o sufragio restrito. (MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito
constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 744/745).

118 FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris. Teoria del derecho y de la democracia: V. 1 teoria del
derecho. Madri: Trotta, 2007. p. 711/713.

19 Necessario, neste ponto, esclarecer o que para Ferrajoli sdo direitos civis e direitos de liberdade.
Para o autor, € um equivoco inclui-los na mesma categoria, porquanto possuem estruturas
diversas, distinguindo-os nos seguintes termos: “los derechos de libertad equivalen a los derechos
primarios negativos”, enquanto “los derechos de autonomia equivalen a los derechos-potesdad
secundarios (..), ou sea, a poderes, y precisamente a potestades no funcionales porque conferidas
en el exclusivo interés de sus titulares”, e acrescenta: “mientras los derechos de liberdad son sélo
inmunidades o a lo sumo faculdades (...), cuyo ejercicio carece de efectos juridicos en otras
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artigo quinto da Constituicdo e depois explicitada em alguns de seus incisos que
garantem, entre outros, a liberdade de consciéncia e de opinido, o direito de reunido
e de associacao para fins pacificos, a liberdade de religido, a liberdade de
locomocao, a inviolabilidade da intimidade e da vida privada, o sigilo de
correspondéncia e de comunicacdo, a irretroatividade da lei penal, o devido
processo legal, a ampla defesa e o contraditério, 0 habeas corpus e o0 mandado de

seguranca.

Andlise mais detida merece a democracia social, uma vez que, embora as
democracias politica, civil e liberal sejam necessarias a composicao do conceito de
democracia proposto por Ferrajoli, aqui tomado como referencial, & certo que o que
se busca € a caracterizacdo, na norma fundamental, de um Estado social

democratico.

Conquanto tenham se consolidado como normas constitucionais somente
apdés a Segunda Guerra Mundial, embora presentes nas constituicbes mexicana de
1917 e de Weimar de 1919, a origem dos direitos sociais, segundo Facchi, pode ser
identificada no século XIX, na Inglaterra, “com a Poor Law de 1834 e com a
legislacédo de tutela do trabalho adotada nesses mesmos anos, dirigida sobretudo as
mulheres e aos menores”, e também na Alemanha, a partir de 1883, com “as

reformas empreendidas por Bismarck”:

Nos paises europeus oitocentistas, as classes populares que
se formaram apds a revolucéo industrial, embora assumissem
um papel essencial na economia capitalista, permaneceram
excluidas da participacdo da politica nacional, sobretudo
excluidas do bem-estar progressivo, em condicdes de vida no
limite da sobrevivéncia, de inseguranca social e de
marginalidade cultural. A formacao dos direitos sociais esta
diretamente ligada ao crescimento continuo das massas
operarias, cujas necessidades nao podem mais fugir as
preocupacdes dos governos nem a reflexao politica.

()

esferas de libertad, los derechos de autonomia son poderes ejercitables mediante actos
preceptivos produtores de efectos también en la esfera juridica de otros”. (FERRAJOLI, Luigi.
Principia iuris. Teoria del derecho y de la democracia: V. 1 teoria del derecho. Tradugéo de
Juan Carlos Bayon Mohino, Marina Gascon Abellan e Luis Pietro Sanchis. Madri: Trotta, 2011, p.
711/713)
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As primeiras conquistas dos trabalhadores e trabalhadoras
assalariados foram: a fixagcdo de um horario de trabalho diario,
0 repouso semanal, as tutelas especiais para as mulheres e,
sobretudo, para os menores, a assisténcia publica para aqueles
que nao tinham mais condi¢des de trabalhar, cuidados médicos
para os doentes e subsidios para aposentados e invalidos. (...)

As medidas de assisténcia publica, diversamente dispostas
pelos paises liberais no Oitocentos, constituem, com efeito, as
formas originais dos direitos sociais. (...)

(...) Apresentaram-se inicialmente, como deveres sociais para a
classe dos trabalhadores, como intervencdes com a finalidade
de melhorar as condi¢des de vida, de permitir a eles e a seus
filhos 0 acesso a beneficios que a classe burguesa usufruia em
formas privadas, tais como a educagéo, os cuidados medicos,
a moradia. Progressivamente, essas garantias e tutelas se
transformaram de deveres da coletividade em direitos dos
trabalhadores e trabalhadoras e, depois, em direitos para todos
os cidadaos e cidadas.!20

Na Constituicdo brasileira, a construcdo de uma sociedade justa e
solidaria, a erradicagao da pobreza e da marginalizacdo, assim como a redugao das
desigualdades sociais sao eleitas, ja no artigo terceiro, como objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil. Vincula o artigo cento e setenta a ordem
econbmica, a garantia de uma existéncia digna a todos, conforme os ditames da
justica social, atuando o Estado como agente normativo e regulador da atividade

econdmica.

Os direitos sociais em espécie estdo inicialmente elencados no artigo
sexto, localizado no capitulo Il do titulo II, a eles reservado, segundo o qual “sédo
direitos sociais a educacéao, a saude, a alimentacao, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecao a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados”™?!.

O texto constitucional, todavia, ndo se limita a este enunciado. O artigo
sétimo, logo em seguida, dedica-se a explicitar os direitos dos trabalhadores urbanos

e rurais, em longa enumeracao composta por trinta e quatro incisos, assegurando a

120 FACCHI, Alessandra. Breve histoéria dos direitos humanos. Traducdo de Silvia Debetto C. Reis.
Sao Paulo: Edi¢des Loyola, 2011. p. 105/107.

121 BRASIL. Constituicao Federal de 1988. Promulgada em 05 de outubro de 1988. Disponivel em:
www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 17/ jan/2015
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maior parte deles inclusive aos trabalhadores domésticos, como se extrai do
paragrafo unico. Entre os direitos assegurados aos trabalhadores, destacamos o
salario minimo — capaz, pela sua diccdo constitucional, de atender as necessidades
vitais basicas — a remuneracdo do trabalho noturno superior a do diurno e a
proibicao de trabalho noturno perigoso ou insalubre a menores de dezoito anos.

Ainda no que tange ao direito dos trabalhadores, o texto constitucional limita a
jornada de trabalho a oito horas diarias e quarenta e quatro semanais e a seis horas
diarias para trabalho realizado em turnos ininterruptos de revezamento, além de
garantir repouso semanal remunerado, remuneracdo do servico extraordinario
superior ao ordinario, gozo de férias anuais remuneradas, licenca a gestante e
licenca-paternidade, aposentadoria, seguro contra acidentes de trabalho, proibicdo
de diferenca de salarios em razao de sexo, idade, cor ou estado civil, proibicdo de

trabalho a menores de dezesseis anos.

A Constituicdo dedica, também, todo o titulo VIII a ordem social,
explicitando os direitos enumerados no artigo sexto e declarando, em primeiro lugar,
gue esta tem como objetivo o bem-estar e a justica sociais'?.

O artigo cento e noventa e quatro disciplina a seguridade social, conjunto
de acbes atribuidas ao Estado e a sociedade e destinadas a assegurar os direitos

relativos a saude, previdéncia e assisténcia social.

No que concerne ao direito a saude, o artigo cento e noventa e seis da
Constituicdo imputa ao Estado o dever de garanti-lo “mediante politicas sociais e
econbmicas que visem a reducao do risco de doenga e de outros agravos e ao
acesso universal e igualitario as acdes e servicos para sua promocao, protecao e
recuperacdo”2®, com destaque & universalidade e integralidade do Sistema Unico de
Saude, esbocado no artigo cento e noventa e oito, destinando o paragrafo segundo

deste artigo percentuais minimos da receita de cada ente federativo para este fim.

A previdéncia social, de carater contributivo, é destinada, segundo o artigo

duzentos e um, a cobertura de eventos de doenca, invalidez, morte e idade

122 BRASIL. Constituicao Federal de 1988. art. 193.
128 BRASIL. Constituicao Federal de 1988. art. 196.
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avancada, protecdo a maternidade, protecdo ao trabalhador em situacdo de
desemprego involuntario, salario-familia e auxilio-reclusdo para os dependentes dos
segurados, e por fim, pensao por morte do segurado homem ou mulher ao conjuge
ou companheiro e dependentes. Ja a assisténcia social, dever do Estado e néao
contributiva, nos termos do artigo duzentos e trés da Constituicdo, tem por objetivos
a protecao a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice, o amparo
as criancas e adolescentes carentes, a promog¢ao da integracdo ao mercado de
trabalho, a habilitagdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a
promoc¢ao de sua integracdo a vida comunitaria, além da garantia de renda minima

ao idoso e ao deficiente.

Imputa a Constituicio ao Estado brasileiro o encargo de oferecer
educacdo de qualidade aos individuos, gratuita em estabelecimentos oficiais e
obrigatéria dos quatro aos dezessete anos, garantindo acesso e permanéncia na
escola, como se infere dos artigos duzentos e cinco, duzentos e seis, incisos l e IV, e
duzentos e oito, inciso I, que também determina a universalizacdo do ensino médio e

garante 0 acesso aos niveis mais elevados de ensino.

Promover o pleno exercicio dos direitos culturais e garantir o acesso as
fontes de cultura nacional também figura na Constituicdo como obrigacéo do Estado
brasileiro, que devera apoiar e incentivar a valorizacao e difusdo das manifestacdes
culturais, como determina o artigo duzentos e quinze, assim como fomentar a pratica

desportiva, nos termos do artigo duzentos e vinte.

Cabe, por fim, destacar a normatizacao levada a efeito pela Constituicao
as relacdes familiares, nos artigos duzentos e vinte e seis e seguintes, com o fim de

conferir especial protecdo a crianca, ao adolescente, ao jovem e ao idoso.

Diferente do que se costuma afirmar, ndo é possivel concluir que a
Constituicao de 1988 implantou, no Brasil, um Estado social do tipo providéncia, pois
nao é possivel voltar aquele momento histérico, ja superado na Europa, como afirma
Valle:

A aceleracdo das mudancas préprias do Século Curto
(HOBSBAWN, 2001) em breve demonstrou a insuficiéncia da
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concepcao externada no estado providéncia, de que a acao
voluntarista do poder publico fosse suficiente para transformar
uma situacao social marcada pela desigualdade. Afinal, outros
agentes estdo presentes no cenario de poder — e com aptidao
para concorrer no processo de mudanca. No cenario da
decisdo e implementacao das acdes estatais, identificam-se
agentes e organizacdoes originarios do mercado e da
sociedade, nas suas multiplas formas de organizacdo; todos
objetivando influenciar.?*

E forcoso concluir, portanto, que a Constituicdo de 1988 conferiu ao
Estado Brasileiro feicdo social democratica, na medida em que garante direitos
politicos, na auséncia dos quais nao se poderia falar em democracia e, de outro
lado, direitos civis e de liberdade; sem os quais se teria uma democracia incompleta;

mas, principalmente, porque toma os direitos sociais como norte.

Assim é que, segundo sua norma fundamental, a Republica Federativa do
Brasil tem como meta o bem-estar de todos, sendo que os direitos sociais,
constitucionalmente estabelecidos, além das esferas que Ihe séo proprias,
perpassam a ordem econdémica e tem por finalidade assegurar a todos existéncia
digna, conforme ditames da justica social, atuando o Estado como agente normativo
e regulador da atividade econ6mica.

Neste ponto, uma indagacao se impde: encontrou a Constituicdo de 1988
uma administracdo publica a altura de seus desafios? A resposta € negativa, isto
porque, a administracdo publica estava organizada para cumprir o papel industrial do
Estado, enquanto a Constituicio demanda uma administracdo publica apta a
prestacdo de servicos sociais, em articulagdo com a sociedade, como sera

demonstrado no préximo item.

1.3 A VELHA ADMINISTRAGCAO PUBLICA BRASILEIRA E O NOVO ESTADO
SOCIAL DEMOCRATICO

Destaca Moreira Neto que a administracdo publica € vista, no Estado
contemporaneo, como instrumento de tutela dos direitos fundamentais, sendo esta

uma das suas muitas finalidades, e o que o caracteriza como um Estado de servigo

24 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracao e governanca:
democratizando a fungdo administrativa. p. 140.



46

e ndo mais como um Estado de sujei¢cdo’?®, esclarece:

Nesta acepcgdo, Estado de servico, duas funcbes basicas
devem ser destacadas: primo, a fungdo de Estado prestador,
envolvendo tanto as atividades juridicas — de defesa, justica e
policia — como as atividades socioeconémicas — de servigcos
publicos e ordenamentos econémico e social — e, secundo, a
funcdo de Estado propulsor, incumbido de desenvolver as
atividades de fomento publico em todas as modalidades.'?®

Todavia, nao foi um Estado de servico que encontrou a Constituicao de
1988, mas um Estado desenvolvimentista, fruto da industrializacdo tardia,
estruturado para executar a politica industrial no processo de alcangamento do
patamar de desenvolvimento econd6mico identificado nos Estados desenvolvidos,

que realizaram suas revolugdes industriais ainda nos séculos XVIII e XIX'?7.

Para lanoni, ndo é a intervencao no sistema econdmico que caracteriza o
Estado desenvolvimentista, posto que, em maior ou menor medida, todos os
Estados o fazem. O que o distingue do regulador é o propdsito da intervencgéo.
Enquanto o Estado regulador intervém em aspectos formais “que dizem respeito as
regras da competicdo econbémica” para manter a racionalidade do mercado, o
Estado desenvolvimentista atua diretamente e ativamente “na busca do crescimento

econdmico e, em alguns casos, na redugéo da pobreza”.'?®

Acrescenta que, no Estado desenvolvimentista, a prioridade econémica é
a politica industrial, caracterizada pela seletividade, por investimentos elevados de
longo prazo “direcionada para setores estratégicos (...) € com potencial para o
progresso tecnoldgico”. Noticia que Evans distingue quatro tipos de Estados

25 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pos-
moderno: legitimidade, finalidade eficiéncia resultados. Belo Horizonte: Forum, 2008. p.43.

26 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pos-
moderno: legitimidade, finalidade eficiéncia resultados. p. 43.

127 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Estado desenvolvimentista, nacionalismo e liberalismo.
Trabalho apresentado ao congresso da Sociedade Brasileira de Ciéncia Politica, Gramado, 2012.
Disponivel em: www.bresserpereira.org.br/papers/2012/372-Estado-Desenvovimentista-
Nacionalismo-Liberalismo-exLilian.pdf. Acesso em: 13/fev/2016. p. 10.

128 IANONI, Marcus. Teoria do Estado desenvolvimentista: uma revisdo da literatura. Sinais sociais.
Rio de Janeiro, v. 9 n? 24, p. 81-105  jan/abr 2014. Disponivel em:
www.bresserpereira.org.br/terceiros/Novo%20Desenvolvimentismo/14.12.1anoni,Marcus.pdf.
Acesso em: 13/fev/2016. p. 37/38.
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desenvolvimentistas, tendo como referencial o papel que desempenham. Sao eles,

nas palavras do autor:

(...) de custédio, de parteiro, de demiurgo e de pastor. Tais
papéis envolvem desde regulacbes que favorecem o
desenvolvimento industrial (custoédio), indugdo para a criacao
de industria (parteiro), criacdo de empresas estatais para
promover a industrializacdo (demiurgo) e iniciativas para
manter e fortalecer industrias e setores em seus respectivos
mercados (pastor).'?®

Quanto as distingdes entre o Estado social e o Estado desenvolvimentista,

tanto em relacao ao aspecto econdmico quanto ao social, esclarece Bresser-Pereira:

O modelo anglo-saxénico de capitalismo de mercado é aquele
em que o Estado tem o menor papel em complementar o
mercado na coordenacao da economia. Embora inclua apenas
paises com alta renda percapita, a protecao social é limitada.
Individualismo, inovacao tecnolégica e competicao prevalecem.
O modelo social europeu caracteriza-se por um Estado mais
ativo, complementando e regulando os mercados, por uma
ampla garantia dos direitos sociais, e por ser subdividido em
um modelo renano, ou corporativista, e um modelo
escandinavo. O modelo desenvolvimentista asiatico € definido
por um Estado ainda mais ativo, “desenvolvimentista” na
complementacdo da coordenagdo de mercado da economia,
mais que oferece protecdo social limitada, que deve ser
prestada pelas familias e pelas empresas comerciais.
Finalmente o modelo latino-americano é misto, porque
comecou como desenvolvimentista, mas ao contrario do que
aconteceu nos paises asiaticos, desmantelou substancialmente
seu Estado desenvolvimentista durante a onda neoliberal dos
anos 1980 e 90; estd comprometido com os direitos sociais,
mas nao dispée de meios necessarios para fornecer protecéao
social efetiva.'30

Teve-se, portanto, no Brasil, no periodo compreendido pelas décadas de
1960 e 70, um Estado desenvolvimentista ndo democratico no qual a protegao social
oferecida aos cidadaos era limitada, para em seguida, nos anos 80, quando iniciados
0S passos rumo a redemocratizacao, passar a um Estado que, embora

comprometido com os direitos sociais, ndo era capaz de concretiza-los.

129 JANONI, Marcus. Teoria do Estado desenvolvimentista: uma revisdo da literatura. p. 87/90.
130 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Construindo o estado republicano: democracia e reforma da
gestdo publica. Rio de Janeiro: FGV, 2009. p. 94.
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Importante esclarecer que ndo ha uma incompatibilidade intrinseca entre
desenvolvimentismo e social democracia, embora os Estados desenvolvimentistas
tenham nascido em regimes politicos autoritarios, conforme observam Bresser-
Pereira e Theuer. Ainda segundo esses autores, o amplo pacto politico necessario a
implementagdo do desenvolvimentismo, no caso brasileiro, a partir de 1964, nao
incluia os trabalhadores™3'.

Destaca Torres a existéncia de um padrdo da administracdo publica
brasileira presente desde a reforma administrativa promovida quando era presidente
Getulio Vargas, na década de 1930, segundo o qual, embora a administracao fosse
dotada de excelentes quadros, bem organizados e estruturados em areas como
economia, fazenda e relacdes exteriores, “a burocracia interna, que cuidava das
politicas publicas das areas de saude, educacao e seguranca sofria com as mais

deletérias e ineficientes praticas clientelistas e patrimonialistas”.'3?

Note-se que a administracao publica, com a edicao do Decreto-lei n® 200,
organiza-se por meio da administracdo indireta para cumprir seu papel industrial,
sendo que a reforma implementada em 1967 tem esta finalidade, o que implica a

perpetuacado do padrdao acima apontado.

Anota Nohara que, “nas décadas de 60 e 70, periodo auge do regime
militar, os governos implementaram praticas estatizantes, centralizadoras e
burocratizantes”, expandindo a administracdo indireta'®3, com a criagdo de grandes
empresas estatais'. Nesse periodo, segundo a autora, “o governo acentuou o
papel empresario do Estado e investiu na industria pesada, na siderurgia (...),

petroguimica, construgdo naval e produgéo de energia elétrica”'°.

Torres também descreve o crescimento da administracéo indireta, nesse

131 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos; THEUER, Daniela. Um Estado novo-desenvolvimentista na
América Latina? Economia e sociedade, Campinas, v. 21, n. 3 (46), p. 813/815. Disponivel em:
www.bresserpereira.org.br/papers/2012/373-E-Desenvolvimentista-ALat-Daniela-Econ-
Sociedade.pdf. Acesso em: 13/fev/2016.

2 TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e administracdao publica no
Brasil. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2004. p.156/157.

133 NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e burocracia. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 60.

134 NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e burocracia. p. 48.

135 NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e burocracia. p. 49.
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periodo, em detrimento da administracdo direta, responsavel pelas politicas publicas

na area social:

O crescimento da administracdo indireta foi tdo intenso na
época do regime militar, especialmente na primeira década,
que dados de 1976 acusavam a existéncia de 571 instituicdes
nos trés niveis de governo, das quais 60% foram criadas entre
1966 e 1976. Apenas no plano federal, marcando
enfaticamente a expansdo das atividades industriais e o
intervencionismo estatal no periodo autoritario, foram criadas
267 empresas estatais e outras 68 agéncias da administracao
indireta.

A titulo comparativo, ndo contabilizando o setor paraestatal,
que agrega todo o sistema S (Senai, Senac, Senar, Senat,
Sest, Sesi e Sesc), Apex, Sebrae e fundos de pensao, em abril
de 2004, a administracdo indireta do governo federal era
constituida de 217 instituicbes. As entidades autarquicas
representavam a grande maioria: 166 &rgaos, incluindo
fundacdes publicas, autarquias, agéncias reguladoras e uma
grande quantidade de universidades federais (ao todo, sdo 54
Ifes — cinco faculdades, cinco Cefets e 44 universidades). Havia
51 empresas publicas e sociedades de economia mista, 45 das
quais efetivamente controladas pela Uni&o.

(...)

(...) Ao mesmo tempo que o governo militar aparelhava e
atendia as necessidades das unidades descentralizadas, a
administracao direta, responsavel pelas politicas publicas mais
fundamentais na area social, era sucateada, desmotivada, mal
remunerada e desaparelhada, deixando boa parte da
populacdo brasileira sem uma acdo estatal minimamente
razoavel.'36

A reforma projetada pelo Decreto-Lei 200, embora fundada no modelo
burocratico, é positivamente avaliada por Bresser-Pereira, pois tinha, segundo o
autor, entre seus objetivos, a descentralizacdo e a implementacdo de técnicas
gerenciais de administracdo; todavia, produziu efeitos colaterais como praticas
patrimonialistas de recrutamento de recursos humanos e enfraquecimento da

administracdo publica direta, que impediram seu sucesso.'?’

138 TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e administracdao publica no
Brasil. p.156/157.
137 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Da administragdo publica burocratica a gerencial. In:
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Avaliacdo semelhante foi feita por Valle, para quem, “inobstante a
coeréncia interna da proposta estruturante contida no Decreto-Lei 200/67, sua
implementacao” foi incompleta no que concerne a pretensdo de descentralizacdo e
flexibilizacao e, de outro lado, o crescimento da administragéo indireta foi executado
de forma desordenada, desarticulada e carente de controle, do que derivou
hipertrofia do Estado e endividamento.'3®

O Estado social democratico, instituido no Brasil com a Constituigdo de
1988, distinto do Estado desenvolvimentista brasileiro que o precedeu - instalado no
seio de uma ditadura -, exige, portanto, uma organizacdo administrativa compativel

com a satisfacdo das novas obrigacdes a ele impostas.

Assim, a Constituicdo se ocupa da administracdo publica em varios
momentos, notadamente em seu artigo trinta e sete, no qual sdo destacados os
principios que devem orienta-la e é disciplinada a relagdo com os servidores, bem
como, determinada a forma como contratarda com o particular obras, servicos,
compras e alienacoes, e imposta a necessidade de autorizacao legislativa a criacao
de entes da administragcéo indireta. Além disso, nos artigos vinte e um, vinte e trés,
vinte e cinco e trinta, a Constituicao distribui competéncias entre os entes federados
e disciplina a prestacao de servicos publicos; o que faz também quando trata, ainda,

da ordem econbdmica e financeira, em seu titulo VII, e da ordem social, no Titulo VIII.

Conclui Aragao que, das disposicdes constitucionais dedicadas aos
servicos publicos, é possivel inferir um Estado prestacional por exceléncia, “com
uma série de obrigagdes com a sua populagao”’®.

Como pode-se, entdo, caracterizar a dimensao prestacional do Estado
brasileiro, diferenciando-a das demais atividades publicas? Aragao busca apoio em
Bandeira de Mello e Barra, para afirmar que os principios que regem 0 Sservico

publico sdo os mesmos que dirigem a administracdo como um todo. Em outras

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter Kevin (Org.) Reforma do Estado e
administracao publica gerencial. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006, p. 244/245.

138 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracao e governanca:
democratizando a fungdo administrativa. p. 37.

139 ARAGAO, Alexandre Santos de. O conceito de servicos publicos no direito constitucional
brasileiro. p. 19,
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palavras, os principios geralmente apontados como vetores da prestacdo de
servicos publicos — tais como a supremacia do interesse publico, a universalidade, a
continuidade, a impessoalidade e a motivagdo — servem igualmente a administracéo,
como norte no exercicio de todas as suas atribuicées. Portanto, ndo é possivel
distinguir os servigos publicos das demais atividades administrativas do Estado,
tendo por fundamento os principios a que estdo submetidos.4°

Vé-se, entéo, o conceito de servigos publicos extraido da Constituicao por
Aragéo:

(...) servicos publicos sdao as atividades de prestacdo de
utiidades econémicas a individuos determinados, colocados
pela Constituicdo, ou pela Lei, a cargo do Estado, com ou sem
reserva de titularidade, e por ele desempenhadas diretamente
ou por seus delegatarios, gratuita ou remuneradamente, com
vistas ao bem-estar da coletividade.'#!

Os servicos publicos, segundo o0 conceito apresentado pelo autor,
alcancam tanto os servicos de conteudo econdmico quanto social; ademais, estao
incluidos tado somente servicos uti singuli, ou seja, especificos e divisiveis que

ademais, geram direitos subjetivos individuais'#2.

Na perspectiva do ex-Ministro Ayres Britto, apresentada em seu voto por
ocasiao do julgamento da ADI 1923, os servigos publicos sdo género da espécie
atividade publica, caracterizados pela especificidade e divisibilidade, “no sentido de
gue sao prestados aos respectivos usuarios com perfeita ou inconfundivel identidade
material e mensurabilidade no seu individualizado desfrute”; podendo constituir tanto
titularidade estatal exclusiva, quanto nao exclusiva. Localiza, ainda, na Constituicéo,
a especificacao dos servicos publicos, cuja titularidade é distribuida entre os entes
da federacdo.'#3

140 ARAGAO, Alexandre Santos de. O conceito de servicos publicos no direito constitucional
brasileiro. p. 22/23.

141 ARAGAO, Alexandre Santos de. O conceito de servicos publicos no direito constitucional
brasileiro. p. 31.

142 ARAGAO, Alexandre Santos de. O conceito de servicos publicos no direito constitucional
brasileiro. p.29/31.

143 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao Direta de Inconstitucionalidade 1923. Relator: Min.
Ayres Britto. Relator do Acérdao Min. Luiz Fux. J. Brasilia, 16 de abril de 2015. p. 17/25.
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Portanto, tem-se nos artigos vinte e um, incisos X, Xl, Xll e XV, vinte e
cinco paragrafo segundo e trinta, inciso V, servigos publicos exclusivos, 0 que néo
impede que sua exploracdo seja executada por particulares, mantendo, todavia, o
poder publico sua titularidade. Ha o servigo previsto, ainda, no artigo vinte e um,
inciso XXIII, cuja titularidade e exploracdo sao exclusivas da administracao.

Um terceiro tipo de servicos publicos, que atende aos direitos sociais
previstos nos artigos vinte e trés, incisos Il, Ill, V e VI, trinta, inciso VI, VIl e IX,
artigos cento e noventa e quatro, cento e noventa e seis, cento € noventa e oito,
duzentos e cinco, duzentos e seis, duzentos e oito, duzentos e quinze, duzentos e
dezesseis, duzentos e dezoito, duzentos e vinte e cinco a duzentos e dezenove B,
duzentos e vinte e cinco e duzentos e vinte e sete, envolvem atividades
“‘mescladamente publicas e privadas no seu senhorio ou titularidade, ai a respectiva

prestacio se da pela iniciativa privada, em carater complementar a agéo estatal”.'#4

Todavia, ao escopo deste trabalho, interessam as prestacées que
caracterizam o Estado brasileiro como social, uma vez que esta foi a feicdo que Ihe
foi atribuida pela Constituicao de 1988, ou seja, aqueles servigos relacionados aos
direitos previstos no artigo sexto da Constituicdo. Logo, € imprescindivel questionar
para além das caracteristicas comuns, se €é possivel inferir da Constituicao

caracteristicas que distingam os servicos de conteuddo econbmico, “por
possibilitarem sua exploragcdo pela iniciativa privada com fins lucrativos™,

daqueles de conteudo social.

A resposta a essa pergunta é afirmativa. O que distingue os servicos de
conteudo econémico dos sociais € que, embora a sua prestacao seja obrigacdo do
Estado, ndo estdo estes, ao contrario daqueles, adstritos a prestacdo exclusiva do

ente publico, que podera fazé-lo pessoalmente ou por delegacado. Ao contrario, a

Disponivel em: redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10006961. Acesso
em: 28/mar/2016.

144 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢cao Direta de Inconstitucionalidade 1923. Relator: Min.
Ayres Britto. Relator do Acérdao: Min. Luiz Fux. J. Brasilia, 16 de abril 2015. p. 30. Disponivel em:
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10006961. Acesso em:
28/mar/2016.
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Constituicdo assegura sua prestacdo também aos particulares, como destaca
Aragao, quando disseca os elementos do conceito de servico publico que propde e

que foi acima transcrito:

“A cargo do Estado, com ou sem reserva de titularidade”: O
importante no conceito de servico publico proposto ndo € a
titularidade exclusiva do Estado sobre a atividade, com a
consequente retirada da atividade da esfera de atuagéo da livre
iniciativa privada, o que, todavia, muitas vezes se verifica.

O importante para o conceito é a responsabilidade do Estado
sobre a atividade, a sua obrigacdo em presta-la, com ou sem
exclusdo da atuacdo por meio préprio dos empresarios
privados, sujeitos, no maximo, nessa hipdtese, a autorizagéo
administrativa.

Em relacdo aos servicos publicos que ndo sado objeto de
publicatio, a constituicdo assegura a atuacao também da
iniciativa privada: saude (art. 199 — “sdo livres a iniciativa
privada”), a educacgao (art. 209), assisténcia social (art. 204, |,
in fine, e Il, que se referem a prestacdo da atividade pelo
Terceiro Setor) e previdéncia social (art. 202, que se refere a
atuacdo “complementar” da iniciativa privada).

O fato de a Constituicao assegurar expressamente a
possibilidade de atuagédo da iniciativa privada nesses servicos,
nao quer dizer, naturalmente, que ela esteja vedada em outros
servigos publicos sociais ou mais especificamente culturais,
como a cultura, o lazer e a pesquisa. A Constituicdo so6 foi
expressa em relacdo a atividades sociais a respeito das quais
historicamente ja se discutiu quanto a necessidade de
estatizacdo. Naquelas outras atividades sociais, ao revés,
sempre prevaleceu a ideia de que, quanto mais pessoas as
prestassem, mais atendido estaria o interesse publico.'46

Resta evidente, ademais, na Constituicdo, o compartiihamento de
responsabilidades entre Estado, sociedade civil e familias, no que concerne as
acOes destinadas a materializacdo dos direitos sociais. E o que se infere, por
exemplo, do artigo cento e noventa e quatro, segundo o qual “a seguridade social
compreende um conjunto integrado de acdes de iniciativa dos poderes publicos e da
sociedade”, dando énfase, o inciso sete, ao “carater democratico e descentralizado

da administracdo, mediante gestdo quadripartite, com participacdo dos

146 ARAGAO. O conceito de servicos publicos no direito constitucional brasileiro. p. 34/35.
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trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo”.

O artigo duzentos e cinco imputa ndo s6 ao Estado, mas também a
familia, o dever de concretizar o direito a educacdo, com a colaboracdo da
sociedade, determinando, o inciso VI, que o ensino tera gestdo democratica na
forma da lei. Por fim, o inciso Il, do artigo duzentos e quatro, determina a
participacdo da populacdo na formulagdo de politicas e no controle das acdes de

assisténcia social.

Denhardt descreve a relagdo ente lideres, administradores e cidadaos,
destacando as responsabilidades destes ultimos:

(...) Cooper argumenta que a nogao de cidadania envolve nao
somente direitos, mas também responsabilidades; por
consequéncia, a pessoa que atua como cidadao tem que
assumir um papel positivo em prol da melhoria de toda a
sociedade. O cidaddo atua na busca do bem comum e de
acordo com os valores centrais do sistema politico —
participacdo politica, igualdade politica e justica. Quando o
cidaddo se torna administrador publico, ele assume o papel de
cidaddo-administrador, n&do sendo apenas cidaddo, mas
trabalhando para a cidadania. A base ética da cidadania se
torna entdo a base para a postura ética do administrador
publico. Sua obrigacdo ultima é “prover bens e servicos
publicos no sentido de aumentar o bem comum da vida
comunitaria, por cujo intermédio se formam o carater e a
virtude civica”.!#’

Acrescente-se que, em relacdo a obrigacdo da administragdo publica de
oferecer servicos de natureza social aos cidadaos, o texto constitucional prevé a
integracao das trés esferas federativas, por meio de sistemas destinados a criagao
de aparatos necessarios a concretizacao desses direitos.

Como ponto de partida deste compartilhamento de deveres, sédo fixadas
competéncias materiais comuns a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, no
artigo vinte e trés da norma fundamental, relativamente ao cuidado da saude e
assisténcia publica, a protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia, ao

acesso a educacao, a cultura e a ciéncia, a promog¢ao de programas de construcao

47 DENHARDT, Robert B. Teorias da administragao publica. p. 264.
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de moradias e a melhoria das condi¢cées habitacionais e de saneamento basico, ao
combate das causas da pobreza e dos fatores de marginalizagdo, com o objetivo de
integrar socialmente os menos favorecidos; determinando, o paragrafo Unico, a
edicdo de lei complementar que disponha sobre a cooperacdo entre 0s entes
federados.

Como instrumento de garantia a efetividade do direito a saude, foi criado
o Sistema Unico de Salde - SUS, previsto no artigo cento e noventa e oito da
Constituicdo. Segundo definido no artigo quarto da Lei Federal 8.088, de 19 de
setembro de 1990, o Sistema Unico de Salde é “o conjunto de acdes e servicos,
prestados por 6rgaos e instituicdes publicas, federais, estaduais e municipais, da
administracao direta e indireta e das fundagcdes mantidas pelo Poder Publico”.

Dito de outro modo, o SUS, é uma rede regionalizada e hierarquizada,
composta pela Unido, pelos Estados e pelos Municipios, cujo objetivo é planejar,
regulamentar e executar acdes e servicos de saude. Segundo dispde o art. 198 da
Constituicdo Federal, suas diretrizes sao: descentralizacdo, integralidade e

participagdo da comunidade.

Quanto a assisténcia social, o artigo duzentos e quatro inciso | da
Constituicao determina sua organizacao descentralizada, “cabendo a coordenacao e
as normas gerais a esfera federal e a coordenacdo e a execucao dos respectivos
programas as esferas estadual e municipal.” Neste norte, foi criado o Sistema Unico

de Assisténcia Social, por meio da Lei 8.742, de 7 de dezembro de 1993.

Foi instituido, ademais, com a promulgacao da Lei 14.124, de 16 de junho
de 2005, o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social, que visa viabilizar a
populacdo de menor renda o acesso a habitacdo, também composto pelos trés entes
federados.

Em seguida, em 2006, foi editada a Lei 11.346, que cria o Sistema
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional — SISAN, no qual tem acento os
entes da federacdo que, com a participacdo da sociedade civil, estardo
encarregados de formular e implementar politicas publicas que assegurem o direito a
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alimentacdo adequada.

O que se pode ver, € que a Constituicio Federal de 1988 alterou
substancialmente a feicdo do Estado brasileiro. Em primeiro lugar, deixou para tras
um sistema ditatorial, em que n&o era reconhecido ao individuo o direito de eleger
seus dirigentes, para implantar uma democracia plena, na qual, ao cidadao nao é
somente possibilitado votar, mas € demandada a participagdo na elaboracao e
implementagdo das politicas publicas. Transformou o cidaddo em titular de direitos
subjetivos exigiveis do Estado. Induziu, ademais, a criagdo de sistemas
caracterizados pela descentralizagdo, para a concretizagdo de direitos sociais que
obrigam a articulacdo dos entes federados entre si e destes com a sociedade.

Nao resta duvida que a velha administragao publica brasileira, organizada
para o desenvolvimento industrial, era inadequada ao novo modelo constitucional
brasileiro, nascido da Constituicido de 1988. Relata Torres que o governo Collor,
primeiro democraticamente eleito ap6s o longo regime ditatorial, fez uma tentativa

malsucedida de reforma da administracao publica:

Logo depois da posse, 15 de marco de 1990, sob a triste
inspiracdo de Jo&o Santana, o presidente Collor iniciou um
plano absolutamente cadtico e desconexo de reforma da
administracdo publica. Nesse processo, milhares de cargos de
confianga foram extintos, muitos 6rgaos publicos também foram
reestruturados ou extintos, os servidores sem estabilidade
foram demitidos e outros tantos acabaram colocados em
disponibilidade com remuneracdo integral (a disponibilidade
com salario integral sé acabou com o art. 41, § 32, da EC n? 19,
de 4 de junho de 1998). Ao todo, somados os demitidos e os
colocados em disponibilidade remunerada, estima-se em 108
mil os servidores que deixaram a maquina da administracao
publica federal no comec¢o do governo Collor.

Toda essa intensa e profunda mudanca institucional foi feita
sem nenhum planejamento, estudo detalhado ou critério
técnico. Como agravante, nenhuma negociagdo foi
empreendida com a sociedade ou com os servidores. Nao
bastassem atropelos e a maneira afobada e amadora, nenhum
estudo de impacto ou da viabilidade juridica desses atos foi
feito, deixando toda essa enorme transformacgao absolutamente
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vulneravel do ponto de vista legal.’#®

Eleito Fernando Henrique Cardoso, em 1995, a reforma da administracao
publica voltou a pauta. Em 1996, ao abrir um seminario organizado pelo Ministério
da Administracdo Federal e Reforma do Estado, afirmou o presidente, a premente
necessidade de reorganizacado do Estado, para que se tornasse habilitado a cumprir
0 seu papel prioritario de prestacéo de servicos publicos sociais, acrescentando que
a reforma por ele pretendida nao se limitaria ao redesenho da organizacao estatal,
por meio de medidas legislativas, que, sem sombra de dulvida, eram necessarias,
mas ndo encerravam todo contelido das mudancgas necessarias.'*® A reforma da
administracdo publica planejada e levada a efeito quando era presidente Fernando
Henrique Cardoso - FHC é o objeto do préximo capitulo.

148 TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e administracdao publica no
Brasil. p. 169.

149 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter Kevin. Reforma do Estado e administracao
publica gerencial. p. 16.
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CAPITULO 2

A REFORMA GERENCIAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA
BRASILEIRA

Observa Denhardt que os tedricos da administracdo publica “muitas vezes
falam de seu trabalho como se ele consistisse na tarefa de desenvolver modelos de
organizacao ou modelos de administracao”; esclarece, todavia, que tais modelos néao
constituem a prescricao de uma forma ideal, “mas antes, uma representacao da vida

real”.10

De outro lado, para Salm e Menegasso, a sistematizacdo das
organizagbes publicas, em razdo de seu modo de estruturar-se, € tarefa
extremamente complexa, apesar disso, noticiam ser possivel distinguir trés modelos

principais: o burocratico, o gerencial e o novo servigo publico.'®!

Passaremos a descrever os trés modelos apontados, indicando suas
caracteristicas e os valores nos quais estao fundados. Em seguida, o foco é detalhar
a reforma do aparelho do Estado no governo FHC, identificando estas caracteristicas
e valores, que o localizam, ora no modelo burocratico, ora no gerencial,
predominantemente neste; assim como analisar, por ocasidao da implementacéo, a

feicao assumida pela eficiéncia e os objetivos ndo alcancados em sua plenitude.

Embora a administragdo publica ndo se estruture, na reforma levada a
efeito por FHC, de acordo com o Novo Servigo Publico, este modelo, mais recente,
atende de forma mais adequada ao principio democratico extraido da Constituicao
brasileira, que, no Estado contemporaneo, exige participacdo cidada de modo
diverso daquele previsto no gerencialismo, logo, entendemos importante descrevé-

lo, para quanto a este aspecto, comparar os dois modelos.

150 DENHARDT, Robert B. Teorias da administracao publica. p. 14/15.

151 SALM, José Francisco; MENEGASSO, Maria Ester. Os modelos de administracéo publica como
estratégias complementares para a coproducdo do bem publico. Revista de Ciéncias da
administracao. V. 11, n. 25, p.104, set/dez 2009. Disponivel em:
periodicos.ufsc.br/index.php/adm/article/view/2175-8077.2009v11n25p83/12590.  Acesso  em:
13/abr/2016.



59

Ademais, como destaca Abrucio, gerencialismo e Novo Servico Publico
ndao sao excludentes entre si, “ao contrario, percebe-se que pode haver uma

incorporacgao dos aspectos positivos de cada teoria”.®?

Neste norte, Salm e Menegasso propéem a complementariedade dos trés
modelos de administracdo publica apresentados, eis que, em uma sociedade
complexa, “a pratica da administracdo publica ndo pode ocorrer a partir de um
modelo que privilegie apenas a burocracia publica ou 0 mercado como provedores e
alocadores dos servigos publicos”, ou ainda, focada na democracia, deixando de se
preocupar com a forma como, de fato, os bens e servigos publicos serdao produzidos;
devendo, a administracao, valer-se dos trés, “nos espacgos que lhes sdo proprios”.153

2.1 0S MODELOS DE ORGANIZACAO DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA
2.1.1 Burocracia

O modelo burocratico, que pode ser encontrado tanto em instituicoes
publicas quanto privadas, foi descrito por Weber tendo por base, principalmente, as
caracteristicas que o diferenciavam dos modelos pré-burocraticos patrimonialista e
patriarcal, préprios dos Estados absolutista e feudal que o precederam.

Necessario anotar ainda, que, para Weber, a ordenacao administrativa de
uma organizagado é um instrumento de dominacédo, apresentando a burocracia clara

distincao entre politica e administracao.

Para o autor, a “estrutura burocratica € (...) produto tardio do
desenvolvimento”®* e tem carater racional. Norteia o modelo de organizagio
burocratica da administracdo, em primeiro lugar, o “principio das competéncias
oficiais fixas”, segundo o qual as atividades necessarias a execugao dos fins

atribuidos ao complexo burocratico devem ser distribuidas, por meio de normas, aos

152 ABRUCIO, Fernando Luiz. Os avancos e os dilemas do modelo pés-burocratico: a reforma da
administragdo publica a luz da experiéncia internacional recente. In: BRESSER-PEREIRA, Luiz
Carlos; SPINK, Peter Kevin (Org.) Reforma do Estado e administracdo publica gerencial. Rio
de Janeiro: Editora FGV, 2006. p. 181.

158 SALM, José Francisco; MENEGASSO, Maria Ester. Os modelos de administracdao publica
como estratégias complementares para a coproducao do bem publico. p. 1109/113.

154 WEBER, Max. Economia e sociedade, v. 2. p. 233.
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diversos funcionarios, de forma permanente e sem sobreposicoes.

Ademais, aos deveres atribuidos a cada funcionario devem corresponder
poderes necessarios ao exercicio das atribuicdes, para as quais deve o funcionario

apresentar qualificagdo compativel.!>®

Caracteriza também a burocracia, o “principio da hierarquia de cargos e
da sequéncia de instancias”, o que exige a organiza¢do de uma cadeia de “mando e
subordinacao das autoridades”, ou seja, a criacdo de uma estrutura hierarquica, que
permita a administragcdo o controle de seus atos, e ao administrado, a revisdo dos

atos de uma autoridade inferior por uma superior.'%®

Ainda segundo Weber, os atos praticados pela administracdo devem ser
documentados e precedidos de instrugdo'”.

Além disso, na administracao burocratica, ha clara distingdo entre publico

e privado8:

A moderna organizacao administrativa separa, por principio, o
escritério da moradia privada, distinguindo em geral a atividade
oficial, como é&rea especial, da esfera da vida privada, e os
recursos monetarios e outros meios oficiais da propriedade
privada do funcionario.®

O modelo burocratico demanda a profissionalizacdo do funcionalismo,
tanto no sentido da exigéncia de educacédo formal adequada do servidor, que em
razdo desta sera recrutado — o que contrasta com a ocupagdo de cargos com
fundamento em relacdes pessoais — quanto da eleicdo do servico publico como
principal, ou até mesmo Uunica atividade profissional, que deve ser, portanto,

remunerada’®o,

Acrescente-se a isto a nota de impessoalidade na relacdo entre o

funcionario e o agente politico, isso porque a atividade daquele ndo tem por objetivo

155 WEBER, Max. Economia e sociedade, v. 2. p.198/199.
156 WEBER, Max. Economia e sociedade, v. 2. p. 199.
57 WEBER, Max. Economia e sociedade, v. 2. p. 199/200.
158 WEBER, Max. Economia e sociedade, v. 2. p.199.
159 WEBER, Max. Economia e sociedade, v. 2. p.199.
160 WEBER, Max. Economia e sociedade, v. 2. p. 200.
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servir a um senhor, mas ao bem comum, objetivamente determinado. '’

A impessoalidade também da o tom da relagéo entre a administracéo e o

administrado, que sera atendido com fundamento em normas objetivas, sem

consideracdes de natureza pessoal, o que, ademais, gera previsibilidade ou, em

outras palavras, seguranca juridica; também estas sdo caracteristicas positivas da

dominagéo burocratica apresentadas por Weber'62, Destaca-se:

(...) O decisivo seria que esta administracdo “livremente”
criadora (e também, eventualmente, a jurisdicdo) nao
constituiria, como o encontramos nas formas pré-burocraticas,
um reino de livre-arbitrio e graca, de avaliacdo de fatores
pessoalmente motivados, mas que, como norma de
comportamento, existam sempre o dominio e a ponderacao
racional de fins “objetivos” e a entrega a estes.'3

Sustenta Weber a superioridade do modelo burocratico de organizacao

em relacdo aos demais, utilizando como metafora a maior eficacia das maquinas na

producéo de bens, em relagdo a outros processos ndo mecanicos. Indica os motivos

pelos quais a organizacao burocratica podia ser considerada tecnicamente superior:

(...) Precisdo, rapidez, univocidade, conhecimento da
documentacdo, continuidade,  discricdo,  uniformidade,
subordinacao rigorosa, diminuicao de atritos e custos materiais
e pessoais alcancam o Otimo numa administracao
rigorosamente  burocratica  (especialmente  monocratica)
exercida por funcionarios individuais treinados, em comparacao
a todas as formas colegiais ou exercidas como atividade
honoraria ou acessoéria.'64

De outro lado, a democracia participativa ndo encontra eco no modelo

burocréatico, em razdo de sua tecnificacao, que, segundo Weber, “exclui o publico (...)

oculta, na medida do possivel, o seu saber e o seu fazer da critica™6°.

Interessante notar que Weber aponta a existéncia de tensdo, também,

entre burocracia e democracia no que concerne a demanda por justica social prépria

181 WEBER, Max
162 WEBER, Max
163 WEBER, Max
8¢ WEBER, Max
165 WEBER, Max

. Economia e sociedade, v. 2. p. 201.
. Economia e sociedade, v. 2. p. 213.
. Economia e sociedade, v. 2. p. 212.
. Economia e sociedade, v. 2. p. 212.
. Economia e sociedade, v. 2. p. 225.
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desta. Isto porque o principio da igualdade, para a burocracia — que segundo o autor
corresponde a igualdade perante a lei —, ndo coincide com o “nivelamento das
oportunidades de vida econémicas e sociais”, que sao exigéncias da igualdade
democratica'®®. Todavia, em seguida, embora pareca a um primeiro olhar
contraditério’®’, afirma que a burocracia é a melhor alternativa aos Estados

democraticos, pelos seguintes fundamentos:

(...) A democracia de massas que acaba com os privilégios
feudais, patrimoniais e — pelo menos pela intensdao -
plutocraticos na administracao tem que colocar, inevitavelmente,
o trabalho profissional remunerado no lugar da tradicional
administracdo de honoratiores, realizada como atividade
acessoria. 68

Constata, a época, que “dentro da (...) administracéo estatal, o progresso
da burocratizagdo, como fendmeno paralelo da democracia, € patente na Franca, na

América do Norte e, (...) na Inglaterra”.'6®

Em linhas gerais, estas sdo as principais caracteristicas do modelo

166 WEBER, Max. Economia e sociedade. p. 211.

67 A aparente contradicdo apontada é logo dissipada quando Weber apresenta seu conceito de
democracia para o fim a que se propde, distinguindo a democracia ativa da passiva: “(...) Deve-se
sempre ter em conta, naturalmente, que 0 nome ‘democratizacdo’ pode enganar: 0 demos, no
sentido de uma massa nao diferenciada, nunca ‘administrada’ nas grandes associacoes, mas €&
administrado, mudando somente a forma de sele¢cdo dos chefes da administragdo e a proporcao
da influéncia que eles — ou melhor, outros circulos de pessoas, constituidos a partir deles — podem
exercer, mediante o efeito da chamada ‘opinido publica’, sobre o conteddo e o rumo da atividade
administrativa. A ‘democratizacao’ no sentido aqui adotado, ndo significa, necessariamente, um
aumento da participacdo ativa dos dominados na dominagéo, dentro da formagédo social em
questao. Essa pode ser a consequéncia do processo exposto, mas ndo precisa sé-lo. Ao contrério,
deve-se ter, precisamente neste caso, plena consciéncia da circunstancia de que o conceito
politico de democracia deduz da ‘igualdade juridica’ dos dominados os postulados ulteriores: 1) de
impedir o desenvolvimento de um ‘estamento’ fechado de ‘funcionérios’, no interesse do acesso
geral aos cargos, e 2) de minimizar seu poder de mando, no interesse da maior ampliagdo
possivel da esfera de influéncia da ‘opinido publica’, aspirando, portanto, onde for possivel, a
ocupagao destes cargos a curto prazo, mediante eleicbes revogaveis e sem a exigéncia de uma
qualificagdo especifica. Por isso, entra inevitavelmente em conflito com as tendéncias a
burocratizagao por ela mesma produzidas, em consequéncia de sua luta contra a dominagao de
honoratiores. Por conseguinte, ndo se deve empregar, neste contexto, a designagao, ja por si
pouco precisa, de ‘democratizacdo’ quando se compreende por ela a minimizacdo do poder de
mando dos ‘funcionérios profissionais’ em favor da dominagéo ‘direta’, se possivel, do demos, o
que significa, na pratica, de seus atuais lideres de partidos. Ao contrario, o decisivo é aqui
exclusivamente o nivelamento dos dominados, diante do grupo dominante, burocraticamente
estruturado; o qual, por sua vez, pode muito bem ter, de fato, mas também formalmente, uma
posicao totalmente autocratica.” (WEBER, Max. Economia e sociedade, v. 2. p. 220).

168 WEBER, Max. Economia e sociedade, v. 2. p. 219.

169 WEBER, Max. Economia e sociedade, v. 2. p. 220.
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burocratico, tal qual descrito por Weber.
2.1.2 Gerencialismo

A crise dos Estados providéncia e desenvolvimentista na década de 1970,
devida, em grande parte, a hipertrofia da maquina administrativa e as crises fiscal e
econbmica, trouxe a tona a necessidade de reformular a gestao publica, em um

momento em que “0s governos tinham menos recursos e mais déficits™7°.

O modelo burocratico, até entdo utilizado, foi associado a lentidao e
normatizacao excessiva; o que o tornava, na pratica, ineficiente. Seria necessario,
entdo, transformar a administracdo publica para conferir-lhe agilidade e torna-la

flexivel para adaptar-se as mudancgas nos cendrios interno e externo.!”

Nas palavras de Bresser-Pereira, “a administragdo burocratica é lenta,
cara, autorreferida, pouco ou nada orientada para o atendimento das demandas dos
cidaddos™”2.

Para Abrucio, contribuiram decisivamente para o ambiente favoravel a
mudanca, trés fatores: (1) o contexto intelectual, notadamente a teoria conhecida
como public choice’’3; (2) o “senso comum contra a burocracia, normalmente
aneddtica™’4, cuja outra face era a crenca “de que o setor privado possuia o0 modelo
ideal de gestdo™”®; e (3) os governos conservadores que assumiram o poder, na
Inglaterra em 1979, e nos Estados Unidos, em 1980."76

Assim €, que, segundo Kettl, no inicio dos anos 80, havia se difundido por
todo planeta a ideia de que era necessario diminuir o tamanho do Estado,

implantando uma administragdo publica que funcionasse melhor e custasse

70ABRUCIO, Fernando Luiz. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p.175/176.

71 ABRUCIO, Fernando Luiz. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p. 177.

172BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Da administracao publica burocratica a gerencial. p. 241.

73 Public choice é a “teoria econdmica segundo a qual os motivos pelos quais as pessoas
transacionam privativamente no mercado (exercendo a opgdo privada) sdo 0os mesmos pelos
quais elas se reunem coletivamente na arena politica, a saber: satisfazer o autointeresse
individual”. (DENHARDT, Robert B. Teorias da administracao publica. p. 345)

74 ABRUCIO, Fernando Luiz. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p. 177.

175 ABRUCIO, Fernando Luiz. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p. 177.

176 ABRUCIO, Fernando Luiz. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p.177/178.
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menos.'”’

Buscou-se, entdo, a solucao para os problemas da administracéo publica
burocratica no modelo do setor privado, considerado mais eficiente. Note-se que
esta solugdo ndo é novidade, segundo Denhardt, Wilson'’®, no final do século
dezenove, ja afirmava que “para lograr alguma medida de eficiéncia nas operacdes
do governo, deveriamos olhar para o setor privado em busca de modelos de gestao

administrativa””°.

Nasce o Gerencialismo. Em seu primeiro estagio, na experiéncia Inglesa —
que Abrucio denomina Gerencialismo puro — em razdo da crise fiscal e da escassez
de recursos a disposicdo dos Estados, “teve como principais objetivos reduzir os
custos do setor publico e aumentar a produtividade”'®, estava focado, portanto, na

eficiéncia.®!

Ademais, para o autor, € marca do Gerencialismo puro a evidente
distingdo entre politica e administracao'®?; velha dicotomia que, ha muito, ocupa os
estudiosos da administragao publica.'®

Eram instrumentos do Gerencialismo, a racionalizacdo or¢camentéria, a
avaliacdo de desempenho, a administragcdo por objetivos e a descentralizacao
administrativa'84. Outrossim, destaca Abrucio que, “no contexto da cultura gerencial,
era preciso moldar mais gerentes, com habilidade e criatividade para encontrar

177 KETTL, Donald F. A revolugéo global: reforma da administragdo no setor publico. In: BRESSER-
PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter Kevin (Org.) Reforma do Estado e administragao publica
gerencial. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006, p. 75/77.

178 Woodrow Wilson é autor do ensaio: The study of administration, publicado no periédico Political
Science Quarterly, vol. 2, n® 2 (jun, 1887), p. 197/222, no qual defende que “os estudiosos da
politica anteriores ao seu tempo preocuparam-se demais com questbes constitucionais e
ignoraram as operagdes praticas dos o6rgdos governamentais”, utilizado por Denhardt para
localizar no tempo o inicio da abordagem segundo a qual a administragdo publica deve ser gerida
nos moldes das organizagbes privadas. (DENHARDT, Robert B. Teorias da administragcao
publica. p. 59.

7 DENHARDT, Robert B. Teorias da administracao publica. p. 59.

180 ABRUCIO, Fernando Luiz. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p.182.

181 ABRUCIO, Fernando Luiz. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p.182.

182 ABRUCIO, Fernando Luiz. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p.185.

183 DENHARDT, Robert B. Teorias da administracao publica. p. 61/62.

184 ABRUCIO, Fernando Luiz. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p. 183.
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novas solugdes, sobretudo para aumentar a eficiéncia governamental”8°,

Destaca o autor uma correcdo de rumos, na segunda metade da década
de 1980, no modelo gerencial puro, denominado consumerism, que atenua a
polarizacdo administragdo/politica e encampa a ideia de servigo publico voltado ao

consumidor, caracteristica que se tornou marcante na sua identificagédo:

A discussdo em torno do modelo gerencial tornou-se mais
complexa e ganhou novos rumos a partir da metade da década
de 80. A mais importante mudanca foi a tentativa de se
constituir de servigos publicos voltados para os anseios dos
clientes/consumidores. E nesse ponto que o modelo gerencial
traz a tona o aspecto publico da administragéo publica, sem, no
entanto, abandonar o conceitual empresarial vinculado a
eficiéncia e a busca da qualidade dos servigos. 86

Neste momento, deixa o Gerencialismo de preocupar-se apenas com a

eficiéncia, para voltar seus olhos, em adicdo, a “qualidade no setor publico™®’,

lembrando, o autor, que também este conceito foi importado da iniciativa privada.'®®
189

Noticia Abrucio que a conjugacao entre qualidade total e preocupacao
com a satisfacdo do consumidor implicou na adoc¢do, na administracdo Inglesa, de
trés medidas: descentralizacdo, implementacdo de um sistema de competicao entre
os prestadores de servico e “adocao de um novo modelo contratual para os servigcos
publicos™190,

O sistema de competicdo entre os prestadores de servico publico é
marcado pela multiplicidade de prestadores; permitindo ao consumidor, alternativa

de escolha do equipamento social que, a seu juizo, oferecesse o melhor servico,

185 ABRUCIO, Fernando Luiz. Reforma do Estado e administracao publica gerencial p.184.

186 ABRUCIO, Fernando Luiz. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p. 185.

187 ABRUCIO, Fernando Luiz. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p. 185.

188 ABRUCIO, Fernando Luiz. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p. 186.

89 Conforme Abrucio, “foi na iniciativa privada que nasceu a abordagem da administracdo da
qualidade total (Total Quality Management — TQM), posteriormente introduzida no setor publico.
Nas empresas privadas, a mudanga se deu devido ao aumento da concorréncia e do nivel de
exigéncia dos consumidores; 0 que obrigou 0s empresarios a elevar a qualidade de seus produtos
para sobreviver no mercado. Portanto, a busca permanente de qualidade tem relagao direta com o
direcionamento da producdo para o atendimento dos anseios do consumidor.” (ABRUCIO,
Fernando Luiz. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p. 186).

190 ABRUCIO, Fernando Luiz. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p. 187.
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assim como avaliagdo, pelo cliente, do servico prestado’®’. Nesse sentido, o
Gerencialismo pressupbe a sobreposicao de atribuicées e, de outro lado, exige

niveis de desempenho dos prestadores.

Note-se que o envolvimento do consumidor no modelo gerencial se da a
posteriori € nao a priori. Ele participa da avaliacdo do servigo prestado e ndo do

planejamento da politica publica.

Apresenta também o autor, trés dimensées do modelo contratual de
servicos publicos, nos seguintes termos:

Extensdo das relagdes contratuais ao fornecimento de servigos
publicos entre o setor publico, o setor privado e o
voluntario/ndo lucrativo, criando uma nova estrutura de
pluralismo institucional, contraposta ao antigo modelo de
monopdlio estatal;

Extensdo das relagcbes contratuais ao préprio setor publico,
envolvendo descentralizacdo, delegacdo de autoridade e
mecanismos de quase Market,

Estabelecimento de contratos de qualidade entre os
prestadores de servigo e os consumidores/clientes.’%?

Para Bresser-Pereira, da experiéncia de diversos paises — entre 0s quais
cita Inglaterra, Nova Zelandia e Austrdlia — foi construido o Gerencialismo, com as
seguintes caracteristicas:

Aos poucos foram-se delineando os contornos da nova
administragao publica: a) descentralizagdo do ponto de vista
politico, transferindo-se recursos e atribuicbes para os niveis
politicos regionais e locais; b) descentralizagdo administrativa,
através da delegacdo de autoridade aos administradores
publicos, transformados em gerentes cada vez mais
autbnomos; c¢) organizagcdes com poucos niveis hierarquicos,
ao invés de piramidais; d) pressuposto da confianca limitada e
nao da desconfianca total; €) controle a posteriori, ao invés de
controle rigido, passo a passo, dos processos administrativos;
e f) administragdo voltada para o atendimento do cidad&o, ao

191 ABRUCIO, Fernando Luiz. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p. 187.
192 ABRUCIO, Fernando Luiz. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p. 187.
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invés de autorreferida.!93

Importante anotar, todavia, que, apesar dos tragos comuns, a experiéncia
gerencialista nado foi uniforme e concomitante nos diversos paises que a
vivenciaram, como observa Abrucio.'® E, ademais, o que se infere das experiéncias
Inglesa e Neozelandesa descritas por Jenkins e Richardson'®. Ferreira Costa

resume os diferentes objetivos da reforma nos diversos paises:

(...) No caso britanico, tratava-se de “desverticalizar’ as
grandes estruturas ministeriais resultantes da dindmica
concentradora de poder do modelo Westminster. No norte-
americano, nao estava em questdo uma reforma
organizacional, mas apenas a difusdo de praticas gerenciais
voltadas a reducédo de custos operacionais e maior efetividade
e accountability no setor publico. Nos paises escandinavos,
Suécia, Dinamarca, Noruega, onde a implementacdo das
politicas € fortemente descentralizada, buscava aperfeicoar os
mecanismos de controle verticais (politicos) e horizontais
(sociais) e aumentar a efetividade do gasto. Na Franca, por
outro lado, a modernizacdo da administragdo praticamente se
resumiu a descentralizagao territorial.'%®

O Gerencialismo, portanto, espelhado na iniciativa privada, foi a resposta
do Estado a crise fiscal, a busca de eficiéncia e de aumento do nivel de qualidade
dos servicos publicos.

2.1.3 O Novo Servico Publico

A insatisfacdo com o Gerencialismo e com a burocracia deu ensejo a
construgdo de um novo modelo, o Novo Servigo Publico, que tem por fundamento,

segundo Denhardt, a cidadania democratica na medida em que “se interessa pela

193 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Da administracdao publica burocratica a gerencial. p.
242/243.

194 ABRUCIO, Fernando Luiz. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p 178.

195 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter Kevin. Reforma do Estado e administracao
publica gerencial. p. 202/235.

196 FERREIRA COSTA. Valeriano Mendes. A dinamica institucional da reforma do Estado: um balango
do periodo FHC. In: ABRUCIO, Fernando Luiz e LOUREIRO, Maria Rita (org.). O Estado numa
era de reformas: os anos FHC — Parte 2. p. 09/49. Brasilia: MP, SEGES, 2002, p. 26. Disponivel
em: www.cedec.org.br/files_pdf/oestadonumaeradereformasosanosfhcparte2.pdf. Acesso em:
13/abr/2016.
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conexao entre cidadao e seus governos”, e propde novas formas de gestao'?.

A principal critica dirigida pelo Novo Servico Publico ao Gerencialismo diz
respeito ao fundamento deste no modelo de mercado, regido segundo seus criticos
pelo autointeresse, cujo principal reflexo é enxergar o usuario do servigo publico
como consumidor. Em outras palavras, a administracdo publica, para o
Gerencialismo, seria um mediador dos diversos interesses individuais, estando na
base desta discussdo o conceito de interesse publico; se pode ser este considerado
a soma dos interesses individuais'®®, como pretende o Gerencialismo. Para o Novo
Servico Publico, a resposta é negativa, distinguindo Denhardt, o interesse individual
do societario, da seguinte forma:

A guisa de pista ou exemplo serve a ideia de um
empreendimento em que todos os cidadaos podem e devem
estar envolvidos. Esse empreendimento coletivo — muitas
vezes chamado de interesse publico — ndo é apenas uma
acumulacdao de interesses privados, nem mesmo uma
agregacao ou justaposicao de autointeresses esclarecidos. Na
realidade, esse ideal vai muito além de uma politica baseada
no autointeresse do individuo. ‘De fato, ele tem pouco a ver
com 0S nossos interesses privados, visto que diz respeito ao
mundo que estd além da individualidade (self), 0 mundo que
estava ai antes de termos nascido e que continuard ai depois
de nossa morte, e que encontra sua expressao em atividades e
instituicbes com seus préprios propositos intrinsecos, que

97 DENHARDT, Robert B. Teorias da administracao publica. p. 254.

198 A ideia de um interesse comum diverso do interesse individual foi colocada por Bobbio nos
seguintes termos: “O primado do publico assumiu varias formas, segundo os varios modos através
dos quais se manifestou, sobretudo no ultimo século, a reagdo contra a concepc¢ao liberal do
Estado e se configurou na derrota histérica, embora néo definitiva, do Estado minimo. Ele se funda
sobre a contraposicdo do interesse coletivo ao interesse individual e sobre a necesséria
subordinacdo, até a eventual supressdo, do segundo ao primeiro, bem como sobre a
irredutibilidade do bem comum a soma dos bens individuais, e, portanto, sobre a critica de uma
das teses correntes do utilitarismo elementar. Assume varias formas, segundo o diverso modo
através do qual é entendido o ente coletivo — a nagao, a classe, a comunidade do povo — a favor
do qual o individuo deve renunciar a prépria autonomia. (...) Trata-se de uma ideia aristotélica e,
mais tarde, séculos depois, hegeliana (de um Hegel que nesta circunstancia cita expressamente
Aristételes). Segundo ela, a totalidade tem fins nao redutiveis a soma dos fins dos membros
singulares que a compdéem e o bem da totalidade, uma vez alcangado, transforma-se no bem das
suas partes. Em outras palavras, 0 maximo bem dos sujeitos é o efeito ndo da perseguicéao,
através do esfor¢o pessoal e do antagonismo, do proprio bem por parte de cada um, mas da
contribuicdo que cada um, juntamente com os demais, da, solidariamente ao bem comum,
segundo as regras que a comunidade toda, ou o grupo dirigente que a representa (por simulagéao
ou na realidade), se impOs através de seus 0rgdos, sejam eles autocraticos ou 0Orgaos
democraticos.” (BOBBIO, Norberto. Estado, Governo, Sociedade: Para uma teoria geral da
politica. p. 24/25).
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muitas vezes podem estar em desacordo com 0S NOSS0S
interesses privados e de curto prazo’ (’lENTREVES, ‘992, p.
154). Nessa tradicao politica, os cidadaos somente conseguem
passar de uma existéncia solitaria, isolada, para uma existéncia
de virtude e realizacdo na medida em que atuam tendo por
referéncia o interesse publico, o interesse mais amplo da
comunidade. O processo de contribuir para a comunidade é o
que, em ultima analise, produz o todo. Essa perspectiva reforca
da forma mais clara o novo servigo publico.'®°

Assim, é que o Novo Servico Publico enxerga o cidaddo como membro de
uma comunidade e responsavel ndao somente pelo seu bem, mas pelo bem
comum.?%® Neste ponto, o Novo Servico Publico se conecta com a democracia, eis
que o cidadao, repita-se, nao &€ mero consumidor — focado “nos proprios desejos e
vontades e em como (...) satisfazé-los prontamente”®’ — mas membro de uma
comunidade®®?, e nao é simplesmente eleitor, deve ter ele papel ativo no
planejamento e execucgdo de politicas publicas.??® De outro lado, € a administracdo
publica responsavel “pela gestdo dos processos de mudanca que visem lograr

valores societarios publicamente definidos”.2%4

Logo, outro aspecto que diferencia o Novo Servico Publico em relacao
aos demais modelos é a governanca em rede, na qual o processo de formulacao
das politicas publicas esta a cargo dos diversos atores politicos e se da em redes
horizontais € ndo de maneira hierarquizada. Note-se que, no modelo gerencial,
embora presente a descentralizagdo, o foco se manteve na execucao da politica
publica; enquanto, aqui, a descentralizacdo perpassa todo o processo, desde a

formulacao até a execucdo, sendo que o foco é o contelido?°.

Para Denhardt, “o grau de democratizagdo com o qual a organizacao esta

19 DENHARDT, Robert B. Teorias da administracao publica. p. 255.

200 DENHARDT, Robert B. Teorias da administragcao publica. p. 256/257.

201 DENHARDT, Robert B. Teorias da administracao publica. p. 261.

202 Para Denhardt, “a comunidade baseia-se em solicitude, confianga, trabalho em equipe, e se
conecta por um sistema forte e efetivo de colaboragdo, comunicacao e resolucao de conflitos.”
(DENHARDT, Robert B. Teorias da administracao publica. p. 256).

203 DENHARDT, Robert B. Teorias da administracao publica. p. 256/259.

204 DENHARDT, Robert B. Teorias da administracao publica. p. 23.

205 DENHARDT, Robert B. Teorias da administracao publica. p. 270/272.
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comprometida determina o carater publico de seus processos de gestio”.?06

Digno de nota, ainda, que, segundo Denhardt, a eficiéncia sempre foi e
continua sendo um dos componentes da equacdo que envolve a administracdo
publica; o que muda, nos diversos modelos, é o seu papel protagonista ou
coadjuvante. Assim é que, diferentemente da Burocracia e do Gerencialismo, o
Novo Servico Publico preocupa-se mais com a responsividade®®” do que com a

eficiéncia®8, incorporando, também, o humanismo organizacional.

Tendo em mente as distincoes acima descritas,
Denhardt apresenta os seguintes principios, que regem o Novo Servico Publico e

podem ser assim sintetizados:

Servir cidadaos, nao consumidores: Os servidores publicos
ndo respondem meramente a demandas de consumidores, se
concentram na construcdo de relacbes de confianca e na
colaboragdo com e entre os cidadaos. O novo servigo publico
procura sempre estimular mais gente a cumprir suas
responsabilidades de cidadaos e procura fazer o governo ser
especialmente sensivel as vozes dos cidadaos. (...)

Perseguir o interesse publico: Os administradores publicos
tem que contribuir para a construcdo de uma nocao coletiva,
compartilhada, do interesse publico. (...)

Dar mais valor a cidadania e ao servico publico do que ao
empreendedorismo: o interesse publico € mais bem servido
por cidadaos e servidores publicos que estdo comprometidos
em fazer contribuicées significativas para a sociedade do que
por gestores empreendedores que atuam como se o dinheiro
publico fosse seu. (...)

Pensar estrategicamente, agir democraticamente: As
politicas e os programas que atendem as necessidades
publicas podem ser logrados da maneira mais efetiva e
responsavel mediante esforgcos coletivos e processos de
colaboragcdo. (...) as organizagbes publicas devem ser
administradas de modo a aumentar e estimular o engajamento

206 DENHARDT, Robert B. Teorias da administracao publica. p. 22.

207 Responsividade é a “qualidade do que é responsivo; correspondéncia a expectativas substantivas.
Para determinar o grau de responsividade de uma organizagao, procura-se responder a pergunta:
até que ponto a organizagdo satisfaz 0s anseios substantivos que lhe incumbe satisfazer?”
(DENHARDT, Robert B. Teorias da administracdo publica. p 348/349).

208 DENHARDT, Robert B. Teorias da administracao publica. p. 261/262.
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dos cidadaos em todos os aspectos e estagios do processo de
policy-making e implementacgao. (...)

Reconhecer que a accountability nao é simples: Os
servidores ndo devem dar atencdo apenas ao mercado; eles
devem dar atencdo, igualmente, a constituicbes e estatutos
legais, a valores comunitarios, a normas politicas, a padroes
profissionais e a interesses de cidadaos. (...) é um erro
supersimplificar a natureza da accountability democratica,
enfocando apenas um conjunto estreito de medidas de
desempenho ou tentando imitar as forgas de mercado — ou,
pior, simplesmente escondendo-se atrds de nogbes de
expertise imparcial. (...)

Servir em vez de dirigir: Cada vez mais, 0s servidores
publicos devem usar uma lideranga baseada em valores para
ajudar os cidadaos a articular e satisfazer seus interesses
compartilhados em vez de tentar controlar ou dirigir a
sociedade para novos rumos. (...)

Dar valor as pessoas, nao apenas a produtividade: As
organizacbes publicas e as redes de que participam tém mais
chance de ser bem-sucedidas no longo prazo, se operarem por
meio de processos de colaboracao e lideranca compartilhada
que tenham por base o respeito a todas as pessoas. Os
gestores do setor publico tém a responsabilidade especial e a
oportunidade Unica de capitalizar sobre a ‘alma’ do servico
publico.2%®
Caracterizados os trés principais modelos de administracdo publica,
segue-se a descricdo da reforma do aparelho do Estado do governo Fernando

Henrique Cardoso.

2.2 O PLANO DE REFORMA DO APARELHO DO ESTADO: PROJETO BRESSER-
PEREIRA

E certo que 1964 foi um ano politicamente marcante para o Brasil, quando
teve inicio um longo periodo ditatorial. Sob o aspecto econémico, desde esse
momento até 1973, houve um periodo de crescimento e baixa inflacdo. No entanto,
duas crises do petrdleo, somadas ao alto nivel de endividamento externo — contraido
para impulsionar o crescimento econdmico, por meio de um programa de

substituicdo de importacbes, no qual o governo investiu nas industrias quimica,

209 DENHARDT, Robert B. Teorias da administracao publica. p. 265/268.
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siderurgica, de papel e celulose, energia hidroelétrica e atbmica, portos e rodovias —
resultaram em recesséo, queda do PIB e inflagao.2™

Em paralelo a crise econémica, tomou félego, também no inicio da
década de 1980, o movimento de redemocratizacéo e, em 1985, foi eleito, ainda que
de forma indireta, para a presidéncia da republica, o primeiro ndo militar em vinte
anos. Tancredo Neves, todavia, morre antes de tomar posse, assumindo a
presidéncia, em seu lugar, o vice-presidente José Sarney. Seguem-se dois planos

econdmicos, sem sucesso.?!!

Em fevereiro de 1987, foi instalada a Assembleia Nacional Constituinte e,
em outubro de 1988, a redemocratizacdo completava-se, com a promulgacao da
Constituicao Federal. Apesar disso, na area econémica, mantém-se a crise, com um

periodo de hiperinflacdo, acompanhada de desabastecimento.

Em 1990, toma posse Fernando Collor de Mello, primeiro presidente eleito
de forma direta apds a redemocratizacédo. Ele langa mao de um plano econémico
marcado por fortes e impopulares medidas para deter a inflacdo, que nao
produziram os efeitos desejados. Denuncias de corrupcao levaram a sua renuncia
em 1992, em meio a um processo de impeachment. Toma posse, em seu lugar, o
vice-presidente ltamar Franco, que langa o Plano Real com bons resultados, tendo,
como ministro da fazenda, Fernando Henrique Cardoso - FHC. Eleito presidente,
FHC toma posse em 1995, para seu primeiro mandato presidencial.?'?

Ademais disso, como observa Valle, a constitucionalizagéo, no Brasil, dos
direitos sociais, em 1988, imputou ao Estado uma série de deveres prestacionais,
tendo como destinatario o cidadao, e fez emergir a discussao acerca da “escassez
de recursos e a necessidade de formulacdo de escolhas alocativas, de molde a

210 ECONOMIA brasileira: a histéria contada por quem a fez. Direcdo: Louise Sottomaior.
Organizagao: Mailson da Nébrega. Sao Paulo: Cultura Maior, 2015, DVD, 260 min. Episédios 6/7

ECONOMIA brasileira: a histéria contada por quem a fez. Diregcdo: Louise Sottomaior.
Organizagao: Mailson da Nébrega. Sao Paulo: Cultura Maior, 2015, DVD, 260 min. Epis6dios 6/7.

212 ECONOMIA brasileira: a histéria contada por quem a fez. Direcdo: Louise Sottomaior.
Organizagao: Mailson da Nébrega. Sao Paulo: Cultura Maior, 2015, DVD, 260 min. Episédios 6/7.
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programar aplicacao racional dos limitados recursos”.2'3

Neste contexto politico e econbmico, Fernando Henriqgue Cardoso
apresentou a reforma do aparelho do Estado?'#4, quando da publicacdo de seu Plano
Diretor, como resposta a crise do Estado desenvolvimentista, tendo por objetivo a
“reconstrucdo da administragcdo publica em bases modernas e racionais™'® para
além de um modelo burocratico, organizada sob um modelo gerencial baseado na
eficiéncia®’®. Apontou trés desafios a serem superados: (1) eficacia da acdo
reguladora do Estado na area econdmica, (2) eficacia na prestacdo de servicos e (3)
eficacia na implantagdo de politicas publicas de cunho social.?’” A reforma do
aparelho do Estado é, nesta medida, resposta a redefinicdo de seu papel?™@.
Outrossim, ja podemos inferir, dos desafios apresentados nos itens 2 e 3, tracos do
modelo gerencial, especificamente do consumerism, cujo objetivo é a prestacao de
servicos publicos de qualidade.

Evidencia Valle que o Plano Diretor da Reforma do Estado possibilitou o
primeiro debate, em ambiente democrético, da “administracdo publica necessaria ao

Estado que se refundara com a redemocratizagdo”.2"®

Apontou o Plano Diretor da Reforma, na Constituicdo Federal de 1988,
apesar dos avangos democraticos e sociais, um “retrocesso burocratico sem
precedentes”™?. Consiste o mencionado retrocesso, para Bresser-Pereira, no

recrudescimento do modelo burocratico, com a previsdao de uma administracao

213 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracido e governanca:
democratizando a fungdo administrativa. p. 60.

214 Aparelho do Estado foi conceituado, no Plano Diretor, como “a administracdo pulblica em sentido
amplo, ou seja, a estrutura organizacional do Estado, em seus trés poderes (Executivo, Legislativo
e Judiciario) e trés niveis (Unido, Estados-membros e Municipios). O aparelho do Estado é
constituido pelo governo, isto é, pela cupula dirigente nos Trés Poderes, por um corpo de
funcionarios, e pela forca militar”; ndo se confundindo, portanto, com o conceito de Estado e
“compreende (a) um nucleo estratégico ou governo, constituido pela cupula dos trés poderes, (b)
um corpo de funcionarios, e (c) uma forga militar e policial”. (BRASIL. Ministério da Administracao
Federal e Reforma do Estado. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. Brasilia,
Imprensa Nacional, 1995, p. 12-41).

215 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p.06.

216 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p.06/07.

217 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p.06.

218 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 9/10.

219VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracdo e governanca:
democratizando a fungdo administrativa. p. 46.

220 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. Brasilia. p. 21.
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publica “centralizada, hierarquica e rigida”. Para o autor, a nova regulamentacao
deixa para tras a descentralizacdo e as técnicas gerenciais que, embora mal
implementadas, foram previstas no Decreto-Lei 200/67.22' Ainda segundo o autor, o
retrocesso apontado deveu-se a uma visdo da sociedade brasileira, a época,
segundo a qual o modelo burocratico de fato nunca foi implementado no Brasil,
sendo este a melhor opgéo para combater o clientelismo que havia tomado conta da

maquina publica.???

Elegeu-se, como a imagem do retrocesso, o regime juridico Unico previsto
para os servidores publicos, assim como a contraditéria criacao de privilégios — em
um sistema que parecia feito para afastar o patrimonialismo — como o direito a
aposentadoria, marcado pela integralidade e paridade, inicialmente implantado com

um custo insuportavel para o Estado.??3

Indica o Plano, como principais 6rgaos envolvidos no planejamento e
implementagdo, a Camara da Reforma do Estado, o Conselho da Reforma do
Estado, a Casa Civil da Presidéncia da Republica, o Ministério da Administracao
Federal e Reforma do Estado, o Ministério do Planejamento e Orgcamento e o
Ministério da Fazenda.??4

O Plano coloca em evidéncia cinco acoes indispensaveis e prementes a
serem implementadas, todas espelhadas no modelo gerencial, e relacionadas, nesta
medida, a eficiéncia, por conseguinte, a reducdo de custos e aumento da
produtividade, a qualidade total, ao servico voltado ao consumidor e a introducao, no
setor publico, de instrumentos de gestao do setor privado. Nota-se entao:

Neste sentido sao inadiaveis: (1) o ajustamento fiscal
duradouro; (2) reformas econbdmicas orientadas para o
mercado, (...) acompanhadas de uma politica industrial e
tecnoldgica (...); (3) a reforma da previdéncia social; (4) a
inovagdo dos instrumentos de politica social, proporcionando
maior abrangéncia e promovendo melhor qualidade para os
servicos sociais; e (5) a reforma do aparelho do Estado, com

221 BRESSER-PEREIRA. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p. 246.

222 BRESSER-PEREIRA. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p. 246.

223 BRESSER-PEREIRA. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p. 246/247.
224 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 67/68.
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vistas a aumentar sua “governanca”, ou seja, sua capacidade
de implementar, de forma eficiente, politicas publicas.??®

O diagnéstico das mazelas da velha administracao burocratica foi dividido,
no Plano, em trés dimensoes inter-relacionadas: (1) dimenséo institucional-legal; (2)

dimensao cultural e (3) dimensao gerencial.

A dimensao institucional-legal diz respeito aos obstaculos de ordem
constitucional e infraconstitucional a serem removidos para implementacdo de uma
administracéo eficiente. E destacada, principalmente, a necessidade de alteragdo da
norma constitucional que instituiu o regime juridico Unico dos servidores publicos,
assim como do regime previdenciario destes e, no plano infraconstitucional, a

construgdo da estrutura de cargos e de uma politica remuneratéria adequada.??®

O regime juridico unico — qualificado pela estabilidade e proprio do
modelo burocratico, cujo interesse, em sua origem, era a profissionalizacdo do
funcionalismo em oposicdo a administracdo de honoratiores — é, agora, um
empecilhno a flexibilidade e a descentralizacao pretendida pela administracao

gerencial que busca o Plano implantar.

A dimensao cultural se refere a superacao de valores patrimonialistas e
burocréaticos, necessarios a criagdo de um ambiente compativel com os valores
gerenciais. Aponta o Plano a disseminacdo de uma desconfianga geral em relagcéao
ao administrador publico, provocada pela administracdo patrimonialista, que
encontrou na burocratica, como reacdo, uma série de mecanismos de controle
identificados com a auséncia de autonomia do administrador para tomar decisdes

relacionadas a “recursos humanos, materiais e financeiros”; autonomia que é

Q-

essencial ao modelo de administragédo gerencial.??” Necessario, portanto, devolver
sociedade a confianca nos administradores publicos, para entdo, proceder a
flexibilizacdo dos sistemas de controle, conferindo a estes maior autonomia, que €
um traco caracteristico da descentralizacdo, no modelo gerencial. Para o Plano, é

essencial abandonar o controle tipicamente burocratico, cujo objeto é o processo,

225 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p 11.
226 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 25/37
227 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 38.
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para adotar um severo controle dos resultados.??8

A dimensao gerencial esta identificada com as praticas administrativas.??®
Segundo o Plano, faltam a administragdo publica federal a definicdo de objetivos
claros, um adequado sistema de recrutamento, treinamento e motivagao de recursos
humanos, delegacdo de autonomia aos encarregados da execucdo de politicas
publicas e cobranga de resultados, além de controle social.?3

Identificada a doenca, foram tragados objetivos para a cura. Esclarece o
Plano que nao figura entre seus objetivos a promog¢do de um Estado minimo,
considerado irreal e superado. O primeiro objetivo global da reforma apontado é
“aumentar a governanca do Estado, ou seja, sua capacidade administrativa de
governar com efetividade e eficiéncia, voltando a agao dos servicos do Estado para
o atendimento dos cidadaos”. Sao fixados outros trés objetivos globais, quais sejam:
“limitar a acdo do Estado aquelas funcdées que lhe sao proprias”, descentralizar e
promover a cooperacdo entre os entes federados.?'

Quanto as solugdes propostas, o Plano divide o aparelho do Estado em
quatro setores: (1) nucleo estratégico, (2) atividades exclusivas, (3) servicos nao
exclusivos e, (4) producdo de bens e servicos para o mercado. Ao nlcleo
estratégico, formado pela cupula dos Trés Poderes e do Ministério Publico e seus
assessores diretos, é atribuido o “planejamento e a formulacdo de politicas
publicas”. O setor de atividades exclusivas abrange as atividades em que o Estado
atua com imperatividade, impondo obrigacées ao administrado, como a cobranca de
tributos e o exercicio do poder de policia. O setor de servicos nao exclusivos
caracteriza-se por abrigar a execucdao dos servicos de natureza social, cuja
obrigacado de disponibilizacdo é imposta ao Estado pela constituicdo, todavia seu
exercicio nao esta vedado a iniciativa privada. Por fim, o setor de producao de bens
e servicos para o mercado contém as atividades de conteudo econdmico, aqui

228 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 54.
229 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 25.
230 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 38/40.
231 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 44/45.
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incluidos os servigos exclusivos.?®?

Ademais, a cada um dos setores, sdo atribuidos diferentes tipos de
gestédo, em razdo de suas peculiaridades. Digno de nota que, embora o Plano tenha
inspiracdo gerencial, cujo modelo € o norte dos setores de atividades exclusivas,
servicos nao exclusivos e producdo de bens e servicos para o mercado, nao foi
totalmente abandonado o modelo burocratico. Tal diretriz continuou a ser aplicada ao
nucleo estratégico, para o qual o Plano previa agcbes voltadas a profissionalizagdo do
servico publico, tipicas deste modelo, como politica de carreiras, concursos publicos
anuais, programas de capacitacido e sistema remuneratério adequado, todavia,
aperfeicoado pela introdugdo de “uma cultura gerencial baseada na avaliagdo do

desempenho”.233

Outrossim, ao nucleo estratégico foi eleito como principio administrativo,
vetor predominante, a efetividade; enquanto aos demais setores, a eficiéncia, posto
que daquele é exigida a responsividade e, destes, a étima relacdo entre qualidade e

custo?34.

Quanto a natureza juridica das pessoas, as quais foi entregue a execugao
das atividades, optou o Plano por atribuir o nucleo estratégico e as atividades
exclusivas de Estado a “propriedade estatal”’, o setor ndo exclusivo a “propriedade
publica ndo estatal”, identificada com as organizacées sem fins lucrativos, € 0 nucleo

da producao de bens e servigos a “propriedade privada”.?®®

Enfatiza Bresser-Pereira a superacdo da dicotomia propriedade
publica/privada - entendida esta como “voltada para a realizagdo do lucro (empresa)
ou de consumo privado (familias)”?3¢ | e aquela, como estatal, com o surgimento de
nova categoria, qual seja, a propriedade publica ndo estatal. Afirma o autor que
interesse publico ndo é sindnimo de interesse estatal e acrescenta que “o0 espacgo

publico é mais amplo que o estatal, j& que pode ser estatal ou ndo estatal”?3’. Assim

232 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 41/42.
233 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 45/46.
234 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 42/43.
235 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 43/44.
236 BRESSER-PEREIRA. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p. 261.
237 BRESSER-PEREIRA. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p. 261.
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€, que o conceito contemporaneo de propriedade publica nao se limita a propriedade
do Estado, esta, também, vinculado a ideia de interesse publico.?38

Neste norte, o nucleo estratégico € mantido na administracao direta. Para
a execucao de atividades exclusivas, o Plano prevé a criacdo de agéncias
autdbnomas - administracao indireta - originadas da qualificacdo de autarquias e
fundacdes. Ja a execucao dos servicos nao exclusivos, compreendidos aqui os de
conteudo social, fica a cargo do setor publico ndo estatal — mais especificamente, as
organizacdes sociais, pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos, 2%°
nascidas da transformacédo de fundacdes — sob a regulacdo do Estado, que atua
também como provedor; sendo este processo chamado de publicizagéo 24°. Por fim,
a producdo de bens e servigcos para o mercado é entregue a iniciativa privada®*'. O
que pretende o Plano, portanto, € implantar um pluralismo institucional, proprio do

modelo gerencial.

Ademais, quanto a reparticdo, entre os entes da federacdo, das
atribuicoes relativas a prestacao de servicos publicos sociais, ficaram reservadas a
Unido a regulacdo e coordenacdo, descentralizando-se a responsabilidade pela
execucao para Estados e Municipios.?42

No que concerne a descentralizacao, sublinha Vale que o Plano afigura-se
totalmente diverso das propostas de reforma anteriores; posto que, enquanto estas
tinham por objetivo deslocar a execucdo de servicos publicos da administracdo
direta para a indireta, aquele pretendia descentralizar para fora do Estado®#,
utilizando, para este fim, ferramentas do gerencialismo, como mecanismos de quase

mercado, e instaurando rela¢des contratuais no fornecimento de servigos publicos.

Foi apontada, ainda, a necessidade de capacitar o nucleo estratégico para
a definicdo e supervisdo dos instrumentos de gestdo previstos para as atividades

238 BRESSER-PEREIRA. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p. 262.

239 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 44/47.

240 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p 13.

241 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 45.

242 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 13.

243YALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracio e governanca:
democratizando a funcdo administrativa. p. 49.
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exclusivas e para os servigos ndo exclusivos.?44

A estratégia de implementacdo da reforma, tendo como norte o
diagnéstico, foi dividida em trés dimensdes independentes, porém, complementares:
institucional-legal, cultural e da gestao?*®. Acerca do objetivo de cada uma delas,

consta do Plano:

(..) A primeira permitirdA mudangas estruturais no
funcionamento do aparelho do estado, ja que pressupde a
eliminagao dos principais entraves no sistema juridico-legal; a
segunda, entretanto, viabilizara a operacionalizagédo da cultura
gerencial centrada em resultados através da efetiva parceria
com a sociedade, e da cooperacdo entre administradores e
funcionarios; finalmente, a terceira possibilitara concretizar
novas praticas gerenciais (...)%46

E dado destaque as alteragdes normativas constitucionais e, ademais, as
infraconstitucionais, que constituem condigdes indispensaveis a viabilizagdo do
Plano, servindo a trés propédsitos: (1) concentrar a atuacdo do Estado no
atendimento das demandas sociais; (2) redirecionar a atuacdo do Estado, de
executor para promotor do desenvolvimento social e econémico e (3) criar condi¢cdes
para implantacdo do modelo gerencial, com a adog¢do de mecanismos inovadores de
gestao. 247

A dimensdo gestdo, ademais, é atribuido o desenho organizacional da

administragcao direta e indireta.

Apresentada a espinha dorsal da reforma, o Plano indica, por fim, agbes
adicionais, com o propésito de modernizar a administracao publica, entre as quais a
criacdo de canais de comunicacéo entre o cidadao e o Estado e a simplificacdo dos
procedimentos, através dos quais, aquele apresenta suas demandas ao poder
publico?#®, atualizacdo tecnoldgica da administragcdo com a implantacdo de sistemas
de informacdes capazes de fornecer dados confidveis necessarios as agdes do
governo de planejamento e execucdo de suas atividades, além de promover a

244 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 45.
245 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 48.
246 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 48.
247 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 49.
248 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 61.
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transparéncia®*®, definicdo de indicadores de desempenho e implementacdo de
programa de qualidade e produtividade®® e redefinicdo da politica de recursos
humanos com foco para a “capacitacdo de novos servidores, o desenvolvimento de
pessoal, um sistema remuneratério adequado (...) e (...) de carreiras™®!. Sobre a
politica de recursos humanos, destaca-se:

Com relacdo as carreiras, elas podem ser classificadas em
carreiras de Estado, formadas principalmente por servidores
estatutarios no nucleo estratégico do Estado, e carreiras de
empregados celetistas, utilizadas na administracao indireta e
nos servigos operacionais inclusive no nicleo estratégico.?%?

O que se infere do Plano é que, verificada a necessidade de reforma da
administragdo publica, para torna-la instrumento da perseguicdo de objetivos
societarios e diagnosticadas as mazelas do modelo burocratico, indica-se como
solucdo, a aplicagdo a administragdo de um modelo predominantemente gerencial,
descentralizado, com a participacdo dos usuarios do servico na fase de execucao.

Quanto a participacao social na administracao, aponta Valle, identidade de
objetivo entre a proposta de Bresser-Pereira, de afirmacao dos direitos republicanos,
e o Novo Servico Publico, em sua dimensdo democratica, reconhecendo, todavia,
uma distincdo de processo, de percurso. Nesta medida, enquanto, para Bresser-
Pereira, o controle social € meio de “superacdo das deficiéncias patentes dos
mecanismos tradicionais de controle politico e administrativo”, e esta localizado na
execucao do servigo, para o Novo Servico Publico o cidaddo ndo deve ser apenas
destinatario da acao estatal, mas coautor, participando de todo o processo, desde a
criacdo da politica publica. Identifica a autora, o objetivo comum no
“desenvolvimento de uma cidadania ativa”, capaz de aferir responsividade no agir

estatal.2®3

Percebe-se, todavia, que reside na auséncia de previsdo da participacao

249 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 66.

250 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 62.

251 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 63.

252yALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracio e governanca:
democratizando a fungdo administrativa. p 58.

253 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracdo e governanca:
democratizando a funcdo administrativa. p. 58.
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cidada, articulada pelo Estado, no ndcleo estratégico, o descompasso entre a
proposta do Plano e a Constituicdo Federal que determina, como visto no capitulo 1,
em diversos momentos, a participacao da sociedade na formulacdo das politicas
publicas, sem restringi-la a execugao dos servicos, além da corresponsabilidade da

comunidade e das familias, referente aos servigos sociais.

A participacdo cidada, na fase de formulacdo das politicas publicas, é
essencial a responsividade que é demandada dos governos e se mostra mais ampla
que a conjugacao de eficiéncia e efetividade, na medida em que exige a
correspondéncia entre as acdes e politicas publicas e o que a sociedade espera do
Estado. Neste viés, o Novo Servigco Publico traz ao debate um modelo de gestéao
centrado na participacao e na responsabilidade da sociedade para a construgdo do
bem comum, no qual o usuario do servico publico ndo € mero consumidor, mas
cidadao, e o interesse publico ndo pode ser identificado com a soma dos interesses
individuais, que podem incorporar aspectos positivos ao Plano.

De outro lado, a mudanca de rumo pretendida, como noticia o proprio
Plano, exige uma série de alteragdes normativas, localizadas tanto no Plano
constitucional quanto infraconstitucional, sem as quais restaria inviabilizada sua
execucao, posto que o modelo revelava-se incompativel com o sistema normativo

vigente a época.

No proximo item, far-se-4 referéncia aos Projetos de Emenda
Constitucional, as Medidas Provisorias e aos Projetos de Lei remetidos pelo Poder
Executivo ao Legislativo para este fim, as alteragées normativas de fato produzidas

com énfase a eficiéncia, elemento essencial do modelo gerencial idealizado.

2.3 A IMPLEMENTACAO DA REFORMA E SEUS DESDOBRAMENTOS
NORMATIVOS

2.3.1 As Emendas a Constituicao

A reforma do aparelho do Estado, proposta no governo Fernando
Henriqgue Cardoso, demandava, como indicou seu Plano, reforma constitucional.

Embora divirja de Bresser-Pereira quanto a identificacdo, na Constituicdo de 1988,
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de um retrocesso burocratico sem precedentes, Valle reconhece, no texto
constitucional originario, disposi¢cdes relativas a administracdo publica inconciliaveis
entre si. Bons exemplos sédo, de um lado, a descentralizacao e a “cidadania ativa” e,
de outro, em contraste, a manutencao de controle, “baixa flexibilidade” e regime
juridico unico; estes ultimos caracteristicos do modelo burocratico, que demandam

harmonizagao.?%

Com esta finalidade, foram enviadas ao Congresso Nacional duas
Propostas de Emenda a Constituicao (PEC) relacionadas a Reforma do Aparelho do
Estado, autuadas na Camara dos Deputados sob o numero 173 e 174, ambas
publicadas no Diario do Congresso Nacional de 18 de agosto de 1995, p.
18849/18857 e que, unidas, apds analise, foram remetidas ao Senado Federal, onde
foram autuadas sob o numero 43/1997.

Digno de nota que, muito embora a exposicdo de motivos mencionasse
expressamente que um dos efeitos esperados da reforma administrativa fosse a
incorporacdo da “dimensido da eficiéncia” a administracdo publica®®®, a proposta
enviada pela Presidéncia da Republica a Camara dos Deputados ndo previa a
alteracao do caput do artigo trinta e sete da Constituicdo, como se vé da Proposta de
Emenda a Constituicdo 173 de 1995%%. Apds andlise e aprovagdo na Camara dos
Deputados, em dois turnos, chegou ao Senado a PEC, com proposta de alteracao
do referido dispositivo constitucional, para incluir, entre o0s principios da
administracdo publica, o principio da “qualidade do servigco prestado”™®’, que o texto

final aprovado no Senado transformou em principio da eficiéncia.

Ressalta-se da Emenda Constitucional, a inclusdo, no caput do artigo
trinta e sete, do principio da eficiéncia, enquanto os incisos desse artigo que

254 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracio e governanca:
democratizando a fungdo administrativa. p. 44.

2% BRASIL. Diario do Congresso Nacional. Secdo |, 18 ago. 1995. p. 18849. Disponivel em:
imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD18AGO1995.pdf#page=25. Acesso em 15/mar/2016.

256 BRASIL. Diario do Congresso Nacional. Secdo |, 18 ago. 1995. p. 18849. Disponivel em:
imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD18AGO1995.pdf#page=25. Acesso em 15/mar/2016.

257 BRASIL. Diario do Senado Federal. 16 de janeiro 1997. p. 709. Disponivel em:
www.stf.jus.br/arquivo/biblioteca/pec/EmendasConstitucionais/EC19/Senado/EC019_sen_1501199
8_prcccjc24.pdf. Acesso em: 17/mar/2016.
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mereceram alteracdo, possibilitam a acessibilidade aos cargos publicos a
estrangeiros, condicionam a investidura em cargo ou emprego publico a aprovacao
em concurso publico — exceto para cargos em comissao, que ficaram restritos as
atribuicbes de direcdo, chefia e assessoramento — estabelecem, como teto da
remuneracdo dos servidores e agentes politicos, o subsidio dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal — que sera fixado por lei de iniciativa conjunta dos
presidentes da Republica, Camara dos Deputados, do Senado Federal e do
Supremo Tribunal Federal — vedam a vinculacdo e equiparagdo remuneratoria,
possibilitam a reducdo da remuneracdo dos servidores publicos, nas hipéteses
especificadas, e submetem ao teto remuneratério a acumulacdo remunerada de

cargos.

Os paragrafos do artigo trinta e sete, a seu turno, obrigam a edicao de lei
que discipline a participacdo do usuario na administracao publica direta e indireta,
preveem relacdes contratuais, tanto na administracdo direta quanto indireta, para fins
de regular autonomia gerencial, orcamentaria e financeira, determinando a edi¢éo de
lei que disponha sobre o prazo de duracdo do contrato, os controles e critérios de
avaliagcao de desempenho, direitos, obrigacdes e responsabilidades dos dirigentes e
remuneracao de pessoal.

Ainda com relacdo aos recursos humanos, a Emenda extinguiu o regime
juridico Unico, determinando a criacdo de conselhos encarregados da politica de
administracdo e remuneracado de pessoal e obrigando a manutencao, pelos entes
federados, de escolas de governo e a publicacdo dos valores do subsidio e da
remuneracao dos cargos e empregos publicos, como medida de transparéncia.
Possibilitou, ainda, a perda do cargo por insuficiéncia de desempenho, e determinou
a edicao de lei que fixe critérios e garantias especiais para perda do cargo do
servidor que desenvolva atividades exclusivas de Estado.

Exigiu, também, a edicdo de lei para fixagdo da remuneracao, tanto na
Céamara dos Deputados quanto no Senado. Outrossim, determinou a edi¢do de lei
complementar que fixe limite para a despesa com pessoal ativo e inativo da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, possibilitando a perda do cargo
publico quando a despesa com pessoal extrapolar o limite fixado. Autorizou, ainda, a
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instituicdo de consorcios publicos e convénios de cooperagdo entre os entes
federados, para execucao de servicos publicos comuns, e fixou prazo de dois anos
para a edicao de lei de defesa do usuario do servico publico.

Por fim, cabe destacar a determinacao de edicdo de lei que estabeleca o
estatuto juridico dos entes da administracdo indireta que explorem atividade
econbmica de producdo e comercializacao de bens ou prestacao de servicos, com
sujeicdo dessas ao regime juridico proprio das empresas privadas, prevendo ainda
para os administradores, mandatos, avaliacao de desempenho e responsabilidade.

2.3.2 Normatizacao infraconstitucional

Além das PECs, enviadas ao Congresso Nacional, a Reforma do Aparelho
do Estado se materializou através da edicdo de medidas provisérias, mais tarde

convertidas em lei.

Entre elas, a Lei 8.649/1998, que dispbe sobre a organizacdo da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e além de organizar o Nucleo
Estratégico, em seus artigos cinquenta e um e cinquenta e dois, disciplina a
qualificacdo das Agéncias Executivas, principal instrumento de execucdo das

atividades exclusivas, sem que, contudo, fosse normatizado o contrato de gestao.

No que concerne ao setor dos servicos nao exclusivos, a Lei 9.637/1998
determina a criagao, por decreto, do Programa Nacional de Publicizacao, e disp6e
sobre a qualificacdo de entidades como organizac¢des sociais. A Lei 9.790 disciplina
a qualificacao de pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como
Organizacgdes da Sociedade Civil de Interesse Publico, assim como sua relagcao com
o Poder Publico, por meio de termo de parceria.

Para o setor de producao de bens e servigos para 0 mercado, além da Lei
9.491/1997, que disciplina o Programa Nacional de Desestatiza¢do, iniciado no
Governo Collor, ja havia sido promulgada, em fevereiro de 1995, a Lei 8.987 e foi
instituida, posteriormente, a Parceria Publico-Privada, pela Lei 11.079/2004,
aplicando-se aqui, também, a Lei 8.666/93, que institui normas gerais para licitacdes
e contratos da administragédo publica.
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Restou inerte, todavia, o legislador, no que concerne a avaliagdo de
desempenho dos servidores e a possibilidade de demissdao, em caso de
desempenho insuficiente?®®. Digno de nota que a auséncia da lei federal indicada no
artigo quarenta e um, paragrafo primeiro, inciso lll, € o fundamento do ajuizamento
da ADI 5437, que tem por objeto a lei paulista que instituiu a demissédo por
desempenho insuficiente para os procuradores do Estado de Sao Paulo.

Nao se tem noticia, igualmente, da promulgacao de lei que estabeleca o
estatuto juridico das empresas publicas, sociedades de economia mista e suas
subsidiarias, prevista no paragrafo primeiro do artigo cento e setenta e trés da

Constituigdo.?%°

O que se vé, é que a reforma, no que dependia de normas
infraconstitucionais restou incompleta; o que, sem sombra de duvida, produzira
efeitos na sua implementacédo; somando-se, a esta causa, outras que serdo a seguir

verificadas.

258 Ha, atualmente, ao menos um projeto de lei complementar tramitando na Camara dos Deputados,
que trata desta matéria: PLP 248/1998, que disciplina a perda de cargo publico por insuficiéncia de
desempenho do servidor publico estavel, e da outras providéncias.
Disponivel em: www2.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=21616

259 H4, atualmente ao menos seis projetos de lei tramitando na Camara dos Deputados, que tratam
desta matéria. Séao eles: 1. PL 622/2011, que institui o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, a que se refere o art. 173, § 12 da
Constituicéo Federal. Disponivel em:
www?2.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=493660; 2. PL 397/2015,
que estabelece o estatuto juridico das empresas estatais, previsto no § 12 do art.173 da
Constituicdo Federal, inclusive das empresas estatais de que trata o § 1% do art.177 da
Constituicao Federal. Disponivel em:
www2.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=947621; 3. PL 817/2015,
que estabelece o estatuto juridico das empresas estatais, previsto no § 1° do art. 173 da
Constituicdo Federal, inclusive das empresas estatais de que trata o § 1° do art. 177 da
Constituicao Federal. Disponivel em:
www2.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=1049207; 4. PL 848/2015,
que estabelece o estatuto juridico das empresas estatais, previsto no § 12 do art. 173 da
Constituicdo Federal, inclusive das empresas estatais de que trata o § 1% do art. 177 da
Constituicéo Federal. Disponivel em:
www?2.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=1049385; 5. PL 1193/2015,
que estabelece o estatuto juridico das empresas estatais, previsto no § 12 do art. 173 da
Constituicdo Federal, inclusive das empresas estatais de que trata o § 1° do art. 177 da
Constituicao Federal. Disponivel em:
www2.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=1212659; 6. PL 2261/2015,
que regulamenta o art. 173, § 1°, da Constituicdo Federal para estabelecer o estatuto juridico das
empresas estatais que explorem atividade econémica de producédo ou comercializagao de bens ou
de prestacao de Servigos. Disponivel em:
www?2.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=1554257.
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2.3.3 O principio da eficiéncia e as promessas nao cumpridas

A eficiéncia, como se viu, € um dos pontos fundamentais do
Gerencialismo e foi especialmente destacada no Plano Diretor da Reforma do
Estado que € neste modelo inspirado. Ademais, foi alcada a principio constitucional
da administragdo publica pela Emenda Constitucional 19. Resta, agora, traduzir o
significado de principio da eficiéncia contido na norma constitucional.

Como ponto de partida, resgata-se o que foi dito no inicio do segundo
item do primeiro capitulo deste trabalho, no qual se aponta o constitucionalismo e
sua reformulacdo como momentos destacados na histéria do ocidente e coloca-se
em evidéncia a evolucdo do conceito de democracia e a constitucionalizacdo dos
direitos sociais. Cabe, neste momento, realcar o papel desempenhado pelos
principios no constitucionalismo contemporaneo, para compor o conceito de principio

da eficiéncia.

E certo que, como noticia Ferrajoli, o que aqui é chamado de
reformulacédo do constitucionalismo — que, para o autor, pode ser identificado como
sua formulacdo — se deu em pelo menos duas dire¢cdes: a primeira, na qual se
enquadra, enxerga o constitucionalismo das constituicdes rigidas como a evolucao
do positivismo juridico, enquanto a segunda, o compreende como a superacao
deste. Denomina as duas correntes, respectivamente, como constitucionalismo

juspositivista e constitucionalismo jusnaturalista.?®

Evidencia Ferrajoli uma segunda distincdo, em parte coincidente com a
primeira, que divide o constitucionalismo em duas categorias: (1) “constitucionalismo
argumentativo ou principialista” e (2) “constitucionalismo normativo ou garantista”®!.

Nas palavras do autor, restam sintetizadas suas diferencas:

(...) A primeira orientacdo caracteriza-se pela configuragdo dos
direitos fundamentais como valores ou principios morais
estruturalmente diversos das regras, porque dotados de uma
normatividade mais fraca, confiada ndo mais a subsuncao, mas

260FERRAJOLLI, Luigi. Garantismo, hermenéutica e (neo) constitucionalismo: um debate com Luigi
Ferrajoli. p.13/18.

261 FERRAJOLI, Luigi. Garantismo, hermenéutica e (neo) constitucionalismo: um debate com
Luigi Ferrajoli. p. 18.
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a ponderacao legislativa e judicial. A segunda orientagéao,
entretanto, caracteriza-se por uma normatividade forte, de tipo
regulativo, isto &, que pela tese de que a maior parte dos (ainda
que ndo de todos) principios constitucionais, em especial os
direitos fundamentais, comporta-se como regras, uma vez que
implica a exigéncia ou impde a introducdo de regras
consistentes em proibicbes de lesdo ou obrigacdes de
prestacdes que sio suas respectivas garantias. (...)%52

Embora discorde em outros pontos, neste concorda Streck com Ferrajoli,
na medida em que, na perspectiva da teoria das normas, o constitucionalismo
contemporaneo conferiu normatividade aos principios, 0 que, para o autor, implica
reconhecer que, quando introduzidos no ordenamento juridico, os valores expressos

nos principios tornam-se normas.263 264

Para Ferrajoli, portanto, o constitucionalismo positivista “representa (...)
um complemento do positivismo juridico (...) porque positiva ndo apenas o ‘ser’, mas
também o ‘dever ser’ do direito (...)”, distinguindo-se do modelo anterior, que
denomina paleojuspositivista, “pela positivacdo também dos principios que devem

subjazer toda a produgdo normativa” 26°,

Nesta perspectiva, o constituinte derivado, ao editar a Emenda
Constitucional 19, elencando entre os principios vetores da administracdo publica a

eficiéncia, a deslocou do campo dos valores para o campo do direito.

De outro lado, Ferrajoli ainda subdivide os principios em duas espécies:
(1) “principios diretivos ou diretivas’ e (2) “principios reguladores ou imperativos”.

262 FERRAJOLI, Luigi. Garantismo, hermenéutica e (neo) constitucionalismo: um debate com
Luigi Ferrajoli. p. 18.

263 STRECK, Lenio Luiz. Garantismo, hermenéutica e (neo) constitucionalismo: um debate com
Luigi Ferrajoli. p.64/69.

264 Esta dimensdo do Constitucionalismo Contemporaneo é a que nos interessa neste momento,
contudo importante observar que o Constitucionalismo Contemporaneo para Streck ndo se
apresenta assim reduzido. Para o autor, “pode-se dizer que o Constitucionalismo Contemporaneo
representa um redirecionamento na praxis politico juridica que se da em dois niveis: no plano na
teoria do Estado e da Constituigdo, com o advento do Estado Democratico de Direito; e, no plano
da Teoria do Direito, no interior da qual se da a reformulagédo da teoria das fontes (a supremacia
da lei cede lugar a onipresencga da Constituigdo); na teoria da norma (devido a normatividade dos
principios) e na teoria da interpretacao (que, nos termos que proponho, representa uma blindagem
as discricionariedades e ativismos).” (STRECK, Lenio Luiz. Garantismo, hermenéutica e (nheo)
constitucionalismo: um debate com Luigi Ferrajoli. p. 64)

265 FERRAJOLI, Luigi. Garantismo, hermenéutica e (neo) constitucionalismo: um debate com
Luigi Ferrajoli. p. 22/24.
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Para o autor, sédo principios diretivos aqueles que traduzem “expectativas genéricas
e indeterminadas, ndo de atos, mas de resultados”, enquanto 0s principios
reguladores “exprimem expectativas especificas e determinadas” das quais é
possivel extrair conteudo dedntico. Em outras palavras, aqueles sao “mandamentos
de otimizacdo” — correspondendo, portanto, como afirma o autor, a descricdo
qualitativa de principios formulada por Alexy — e estes, a seu turno, encerram

“oroibicoes de lesdo e obrigagoes de prestagio”. 266

Desse modo, coincidindo o conceito de principio diretivo de Ferrajoli,
como afirma, com o conceito de principio apresentado ndo sé por Alexy, mas
também por Zagrebelsky,?%” buscou-se apoio neste Ultimo para aclara-lo, com a
expressa ressalva que, para aquele autor, ndo estdo, a seguir, expressas as

caracteristicas dos principios reguladores que encerram os direitos fundamentais:

Las normas constitucionales de principio no son mas que la
formulacién sintética, privada casi de significado desde el punto
de vista del mero andlisis del lenguaje, de las matrices
histérico-ideales del ordenamiento. Por un lado, declaran las
raices y, por otro, indican una direccion. Ofrecen un punto de
referencia en el pasado y, al mismo tiempo, orientan el futuro.
Los principios dicen, por un lado, de qué pasado se proviene,
en qué lineas de continuidad el derecho constitucional actual
quiere estar inmerso; por otro, dicen hacia qué futuro esta
abierta la constitucion. Los principios son, al mismo tiempo,
factores de conservacion y de innovacion, de una innovacion
que consiste en la realizacion siempre mas completa y
adecuada a las circunstancias del presente del germen
primigenio que constituye el principio.?58

Neste sentido, é o principio da eficiéncia, contido no artigo trinta e sete da

266 FERRAJOLI, Luigi. Garantismo, hermenéutica e (neo) constitucionalismo: um debate com
Luigi Ferrajoli. p. 38.

267 FERRAJOLI, Luigi. Garantismo, hermenéutica e (neo) constitucionalismo: um debate com
Luigi Ferrajoli. p. 39.

268 As normas constitucionais que expressam principios ndo sdo mais que a formulagdo sintética,
quase privada de significado do ponto de vista da mera analise da linguagem, das matrizes
historico ideais do ordenamento. Por um lado, declaram as raizes e de outro indicam uma direcao.
Oferecem um ponto de referéncia no passado e ao mesmo tempo ordenam o futuro. Os principios
dizem por um lado, de que passado se provém, em que linha de continuidade o direito
constitucional atual quer estar imerso, e por outro, diz & qual futuro esta aberta a constituicdo. Os
principios séo ao mesmo tempo fatores de conservagdo e inovagdo, de uma inovacdo que
consiste na realizagdo sempre mais completa e adequada as circunstancias do presente do valor
que deu origem ao principio. (ZAGREBELSKY, Gustavo. Historia y constitucion. Traducao de
Miguel Carbonell. Madri: Trotta, 2011. p. 89, tradug¢é@o nossa).
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Constituicao Federal, principio diretivo. Em outras palavras, norma que orienta o
modo de agir do administrador publico e, ao mesmo tempo, promove a compreensao
dos fundamentos desta agao, tém, portanto, um olhar para o passado, de onde extrai
as razdes e os limites da atuacao estatal, e outro para o futuro, que enxerga os fins a
serem alcancados.

Desvelado o significado, de principio, para o fim deste trabalho, faz-se

necessario verificar o que se entende por eficiéncia.

A eficiéncia desde sempre foi objeto dos estudiosos das instituicoes
publicas. Weber ja se ocupava dela, no inicio do século XIX; ademais, como noticia
Denhardt, na mesma época, a eficiéncia era objeto dos estudos de Wilson®®, e
Dahl?’0, apds a segunda guerra, suscitou a auséncia de neutralidade da eficiéncia,
ao contrario do que sugeriam as teorias que o precederam, reconhecendo nela um
valor que deveria ser conciliado com outros valores que norteiam a administracao

publica®’!.

Para Bresser-Pereira, o Plano da Reforma do Aparelho do Estado,
respondia “ao crescimento excessivo e distorcido”™’? da administracéo publica com a
eficiéncia, racionalizando o uso dos limitados recursos publicos para que 0s servigcos
prestados pelo Estado pudessem atender ao cidaddo da melhor forma possivel?”3,
em um momento de crise fiscal em que “0s governos tinham menos recursos € mais

déficits”, conforme destacado por Abrucio®’4.

De outro lado, é possivel verificar a distincdo, para o Plano, entre

eficiéncia e eficacia, na medida em que o Decreto 2.487/1998%"5 — que disciplina a

269 DENHARDT, Robert B. Teorias da administracao publica. p. 59/61.

270 Robert A. Dahl é autor do artigo: The Science of public administration: three problems, publicado
no periodico Public Administration Review, v. 7, n® 1 (inverno de 1947), p. 1/11, no qual defende a
eficiéncia como um valor, apontado por Denhardt como o mais radical e efetivo critico “a teoria da
administracao publica dominante, no periodo anterior a Il Guerra Muncial” (DENHARDT, Robert B.
Teorias da administracao publica. p. 103).

271 DENHARDT, Robert B. Teorias da administracao publica. p 103.

272 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Construindo o Estado republicano: democracia e reforma da
administragéo publica. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2009. p. 100.

273 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma gerencial do Estado de 1995. p. 16/18. Disponivel
em: www.bresserpereira.org.br/papers/2000/81refgerenc1995-ina.pdf. Acesso em: 11/mar/2016.

274 ABRUCIO, Fernando Luiz. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p. 176.

275 BRASIL. Decreto 2.487, de 2 de fevereiro de 1998. Dispde sobre a qualificacdo de autarquias e



90

qualificacdo de autarquias e fundacdées como agéncias executivas — quando fixa o
conteudo dos planos estratégicos de reestruturacdo e de desenvolvimento das
entidades candidatas a qualificacao, prevé o reexame dos processos de trabalho,
rotinas e procedimentos, com o objetivo de ampliar a eficiéncia e a eficacia da
atuacao destas entidades, nao se limitando a mencionar um ou outro atributo, como

se sinbnimos fossem.

Extrai-se, ademais, de publicacdo do Ministério da Administracao Federal
e Reforma do Estado — MARE, sobre Agéncias Executivas, que eficiéncia deve ser

entendida como a produgédo de um bem ou servigco com custo minimo.276

Digno de nota que, antes mesmo da Emenda Constitucional 19, a
Constituicao Federal ja impunha ao administrador publico o melhor aproveitamento
possivel dos recursos publicos, ao eleger como critério para afericao da regularidade
da despesa publica a economicidade, como se infere do artigo setenta; e, ainda,
exigia dos Poderes gestao orcamentaria eficiente, como se vé do artigo setenta e
quatro, inciso |.

Todavia, para Gabardo, “a eficiéncia administrativa na Constituicdo nao é
um principio da Ciéncia da Administragdo, (...) mas sim um principio de ‘Direito
Administrativo™.2”” Neste norte, considera pouco relevante o significado a ele
atribuido na reforma do aparelho do Estado, que ensejou sua constitucionalizacao,
para afirmar, com apoio em Paulo Modesto, que o principio da eficiéncia, quando
incorporado ao sistema normativo, é feito pelo legislador, tanto em sua acepgao
técnica quanto comum, cabendo aos juristas construir seu contetdo. A par disso,
assevera haver incompatibilidade entre o modelo gerencial e a Constituicao

fundagdes como Agéncias Executivas, estabelece critérios e procedimentos para a elaboragao,
acompanhamento e avaliacdo dos contratos de gestdo e dos planos estratégicos de
reestruturagdo e de desenvolvimento institucional das entidades qualificadas e da outras
providéncias. Disponivel em: www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D2487.htm. Acesso em:
06/mar/2016.

276 BRASIL. Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado. Cadernos MARE da Reforma
do Estado: Agéncias Executivas. Brasilia, 1998. p. 22. Disponivel em:
www.bresserpereira.org.br/documents/mare/agencias/caderno9.pdf. Acesso em: 19/mar/2016.

277 GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Sao Paulo:
Dialética, 2002. p. 99.
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brasileira, mesmo apos as alteragdes promovidas.?’® Gabardo traduz o principio da
eficiéncia como boa administracdo, eficacia, responsividade, transparéncia,
profissionalizacdo e qualificacdo do servidor, controle de meio e

procedimentalizagao?’®.

Conforme a perspectiva de Nohara, ao ser transposto para o campo
juridico, o conceito de eficiéncia foi alargado para “harmoniza-lo com outros valores
igualmente previstos na Constituicdo”.?80 Enfatiza a autora, que o significado de
eficiéncia para a economia e a administracéo esta diretamente ligado a implantacao
de controles de resultado dos atos administrativos, afastando os controles de meio,
conforme destacado no Plano. Discorda, todavia, que esta possa ser uma
interpretacao inferivel da Constituicdo Federal, e esclarece que, longe de fazer
apologia a manutencao de “exigéncias estéreis” como pratica burocratica, entende

incabivel a “abolicdo dos procedimentos de controle”.?8

Para a autora, “a eficiéncia € um conceito de acentuada plasticidade”,
devendo ser entendido como a “relacdo de adequacao entre 0S meios e recursos
empregados e as finalidades a serem alcangcadas”, em um exercicio de ponderacao,

em cada caso.282

Também para Nohara, embora ndo encampe a ideia de exigéncia do
6timo como parametro de controle da acao estatal, é possivel conferir, ao principio
da eficiéncia, o sentido de boa administragdo, em consonancia com “o espirito do
Estado Democratico de Direito, fundado pela Constituicdo de 1988”, aquiescendo ao
que preconizam Celso Anténio Bandeira de Mello, Maria Sylvia Zanella di Pietro e

Juarez Freitas, conforme relata.283

Para Moreira Neto, inferir da Constituicio um conceito de eficiéncia

278 GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. p. 89/92.

279 GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. p. 100/124.

280 NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e burocracia: impacto da eficiéncia na
configuracdo do direito administrativo brasileiro. p. 205.

281 NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e burocracia: impacto da eficiéncia na
configuracao do direito administrativo brasileiro. p. 215.

282 NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e burocracia: impacto da eficiéncia na
configuracdo do direito administrativo brasileiro. p. 223/224.

283 NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e burocracia: impacto da eficiéncia na
configuracao do direito administrativo brasileiro. p. 214/217.



92

demanda estabelecer um didlogo entre o direito administrativo e outros ramos do
direito; o que, para o autor, ao contrario de enfraquecé-lo, evidencia sua importancia
e € decorréncia da evolucao social, principalmente do alargamento do “espaco
publico estatal”, decorrente de sua interseccdo com o0 espago “publico néao-

estatal’ 284

Entende, Moreira Neto, a eficiéncia como “qualidade essencial da boa
governanga”, que, todavia, ndo pode ser contida em uma dimensdo econdmica,
exigindo, além desta, que se extraia uma dimensao social. Propde “um conceito
hibrido, que consiste em produzir bens e servicos de melhor qualidade o mais rapido
e na maior quantidade possivel e com 0s menores custos para a sociedade, para
efetivamente atender suas necessidades” e acrescenta uma dimensédo democratica,
que é traduzida na participacao da sociedade, e ndao somente do Estado, nas acdes

gue visam a concretizacio dos objetivos societarios.?®

Forcoso também enxergar uma relacdo direta e inafastavel entre o
modelo de Estado desenhado na Constituicdo e o0 modelo de gestao publica a ser
aplicado, na medida em que esta € instrumento daquele. A par disso, preocupa-se
Valle com a possibilidade de localizar, implicitamente, na Constituicdo — posto que
nao esta expressamente previsto, ao contrario do que ocorre na Carta de Direitos
Fundamentais da Unido Europeia — um direito fundamental a boa administragao?®®,
traduzido como o “direito ao adequado desenvolvimento da fungdo administrativa?®’.

O conteudo do direito a boa administragdo, na Carta de Nice, datada de
2000, apresentado pela autora por meio da transcricdo do artigo quarenta e um
deste documento, apresenta oito dimensdes, a saber: (1) imparcialidade, (2)
equidade, (3) prazo razoavel de duracdo dos processos, (4) contraditério, (5)

publicidade, (6) participacao, (7) decisbes fundamentadas, (8) responsabilidade civil

284 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pés-
moderno: legalidade, finalidade, eficiéncia, resultados. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 102/103.
285 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pos-
moderno: legalidade, finalidade, eficiéncia, resultados. p. 103/105.

286 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracdo e governanca:
democratizando a fungao administrativa. p. 105/106.

287 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracdo e governanca:
democratizando a fungao administrativa. p. 131.
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da administracdo pelos danos causados por seus agentes. Antes deste marco,
relata, também, a Resolucdo do Parlamento Europeu acerca do Informe Anual do
Ombudsman de 1997 — que associa a boa administracdo a democracia, participacao
e direitos fundamentais — e também, em 2000, a adocao do Cédigo Europeu de Boa
Conduta Administrativa, destacando o carater democratico das relacées entre o
publico e a comissao.

Neste passo, identifica Valle a coincidéncia entre boa administracao e
governanga?®, entendida esta como a “face dindmica da pratica diaria das fungdes
préprias ao ente estatal’; logo, reconhecida primordialmente como processo —
incluido aqui o processo politico-decisério — e, secundariamente, como estrutura;
onde atuam multiplos atores, regidos por regras, em estruturas abertas, tanto
hierarquicas quanto em rede, com interagdo social transparente, integra e inclusiva,
com o reconhecimento de que o processo de escolha publico é “inerentemente
politico, voltado a mediacao de distintos segmentos que pretendem exercer o poder
e fazer prevalecer seus interesses sobre os demais”, em outras palavras, é plural. 28
Assim, é o direito fundamental a boa administracao, inferivel da democratizagdo da
funcdo administrativa; logo, sua natureza é objetiva.?®® Observa ainda a autora, ser
possivel extrair da Constituicdo Brasileira de 1988 os elementos inerentes a boa
administragdo, principalmente da leitura do principio democratico e seus
desdobramentos e do principio da eficiéncia, entendido como governancga.2®'

De outro lado, reconhece, na fungcdo administrativa do Estado, o local da
efetividade do direito a boa administracdo®®?, tendo em conta sua natureza

distributiva, que resta enfraquecida quando ocorre seu deslocamento para o espaco

288 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracido e governanca:
democratizando a fungdo administrativa. p. 107/115.

289 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracio e governanca:
democratizando a fungdo administrativa. p. 26/87.

290 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracdo e governanca:
democratizando a fungao administrativa. p. 135.

291 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracdo e governanca:
democratizando a fungao administrativa. p. 183.

292 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracdo e governanca:
democratizando a fungao administrativa. p. 223
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da funcgao judicial, cuja natureza é individual, desconectada do coletivo.2%

Digno de nota que o Supremo Tribunal Federal, em decisdo proferida na
Medida Cautelar da ADI 2135, considerou eficiéncia, ao menos nos limites da
analise de medida cautelar, como sindnimo de qualidade na prestacao dos servicos

publicos.?%

Afora o conteudo do principio da eficiéncia atribuido pela doutrina e pelo
Poder Judiciario ao texto constitucional — mais préximo da eficacia, nao em tudo
coincidente com a concepg¢ao do Plano — observa Valle que, apesar da aprovacao
pelo Congresso Nacional da Emenda Constitucional 19 e de normas
infraconstitucionais necessarias a implementacao do modelo gerencial, o “esforco de
inovacao institucional, embora tenha logrado relevantes avangos, nao alcancou toda
a potencialidade de resultados que se Ihe atribuia”.?%

No que concerne a descentralizacao, parte dela ja podia ser extraida da
Constituicao antes mesmo da reforma, na medida que impde a criacao de sistemas
que integrem as trés esferas federativas. No mais, e no que era principal para o
Plano, estd ela diretamente ligada a redefinicAdo do papel do Estado e,
consequentemente, a transferéncia da execucao de servicos as agéncias executivas
e as organizacdes sociais, cujo instrumento daquela, o contrato de gestdo, nao
restou delineado, segundo destaca Valle:

293 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracdo e governanca:
democratizando a fungao administrativa. p. 126/127

294 Extrai-se do voto do Relator o seguinte excerto: “No que concerne ao caput do art. 37 da
Constituicdo, na redacédo da EC n? 19, ndo vejo relevancia na fundamentacao juridica do pedido. E
certo que, na Camara dos Deputados, foi aprovada a formula ‘qualidade do servigo prestado’ e o
Senado Federal substituiu essa clausula pelo vocébulo ‘eficiéncia’. Compreendo que, em hipo6tese
como essa, a mudanca é restrita a redacdo apenas, nido ferindo a substancia da proposta
aprovada na Camara dos Deputados. A expressao ‘qualidade do servico prestado’ ndo se pode
deixar de entendé-la, ao menos neste juizo de cautelar, qual exigéncia correspondente a
‘eficiéncia’, como acréscimo introduzido no caput do art. 37 da Lei Maior, entre os principios a
serem obedecidos pela administragcao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n.
2135 MC-DF. Medida Cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionalidade. Relator originario: Min.
Néri da Silveira. Relatora para o acérdao: Min. Ellen Gracie. Brasilia, 02 de agosto de 2007, p.
137/138. Disponivel em: redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=513625.
Acesso em: 31/mar/2016).

295 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracdo e governanca:
democratizando a fungdo administrativa. p. 143.
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Nessa linha de cogitacdo, importantes instrumentos de
consolidagdo das propostas gerencialistas nédo lograram
desenvolvimento, como o contrato de gestdo no ambito da
propria Administracdo (matéria até hoje, sem a devida
regulamentagéo) e mesmo a figura das agéncias executivas,
modelo cuja adesdo foi quase inexistente. O efeito €
compreensivel quando se tem em conta que a descentralizagao
e ampliacdo de autonomia — elemento fundamental do desenho
tedrico da reforma gerencialista proposta para o Brasil —
envolve, uma vez mais, um conflito com os objetivos mais
imediatos reclamados pela politica fiscal. Afinal, o raciocinio
predominante é aquele de que o controle é o vetor
indispensavel a melhoria da performance fiscal, e nesses
termos, delegacdo ampla de atividades a entidades externas a
administragao pode enfraquecer mecanismos de
monitoramento de gastos.2%

Destaca ainda Valle, neste ponto, a resisténcia passiva, tanto do
legislativo, quanto do judiciario, e também da doutrina relativa ao direito
administrativo, que conferiram feicdo conservadora, diferente daquela pretendida
pelo Plano, a alguns institutos chaves da reforma, impedindo sua concretizacdo com
a amplitude desejada; afastando ou, no minimo, desbotando “as categorias do
publico ndo-estatal, das relagdes administrativas firmadas no consenso (...), (...)
responsabilidade solidéria, (...) fragmentacdo dos regimes administrativo, a
governanca e similares”.?%” Aqui também podemos enquadrar a reacdo a
flexibilizacao do regime juridico dos servidores, outro ponto central da reforma, cujo
dispositivo foi suspenso, em sede de medida cautelar, em acdo direta de
constitucionalidade — ADI n® 2135, ainda que, por fundamento formal, até hoje

pendente de julgamento.

Além da motivacao externa, ndo € possivel ignorar relato de Bresser-
Pereira quanto as dificuldades de assimilagdo dos novos instrumentos no seio da

administragdo. 2%

De diferente causa parece ser o descumprimento da promessa de

2% VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracdo e governanca:
democratizando a fungao administrativa. p. 144.

297 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracdo e governanca:
democratizando a fungdo administrativa. p. 145/151.

298 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Construindo o Estado republicano: democracia e reforma da
gestdo publica. p. 251/252.
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governangca democratica; enquanto aquela — relativa as organizacbes — €
primordialmente exdgena, esta é absolutamente endégena. E certo afirmar que a
governanca democratica exige a participacao cidada, nao somente na fase relativa a
execucao do servico publico, mas, antes disso, pressupde sua intervencao na sua
escolha e planejamento. E o que afirma Valle:

Observe-se que a governanca é mais do que as experiéncias
até entdo ja havidas no campo da participacédo; a governanca
coloca a sociedade civil, a cidadania ativa no ponto central de
formulagdo das escolhas, e ndo como executor, ou parceiro no
campo do controle. A administragcdo da governanca compartilha
as decisbes — para se beneficiar da legitimidade que s6 o
concurso da pluralidade de agentes pode determinar.2%®

No Gerencialismo, todavia, a governanca democratica € vista sob a
otica do cliente, atento ao resultado. Justifica-se, aqui, o fato de que as alteracdes
constitucional e legal promovidas tenham previsto a participacdo do usuario do
servico na sua execucao, ou seja, nos setores do Estado relativos as atividades
exclusivas, servicos ndo exclusivos e producédo de bens e servicos para o0 mercado,
sendo omissa acerca do nucleo estratégico. Neste sentido, observa Valle que :

Mesmo o movimento reformista de 1995, com a légica da
propriedade publica ndo-estatal, abria espago ao envolvimento
da sociedade tdo somente na execucio das atividades estatais
— e nao nas escolhas publicas que antecedem essa
necessidade de concretizacao.

Neste norte, o paragrafo terceiro do artigo trinta e sete da Constituicao,
na redacao que lhe foi conferida pela Emenda Constitucional 19, determina que a lei
disciplinara as formas de participacdo do usuario na administracdo publica direta e
indireta, especialmente quanto as reclamagodes relativas a prestacdo dos servicos
publicos, acesso dos usuarios a registros administrativos e informacdes sobre atos
do governo, assim como, a representacao contra o exercicio negligente ou abusivo
do cargo. Ademais, é reservado assento a sociedade civii no Conselho de
Administracdo das Organizagdes Sociais, como se infere do artigo terceiro da Lei
9.637/1998; todavia, nao foi objeto da Emenda Constitucional ou de norma

299 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracdo e governanca:
democratizando a fungao administrativa. p. 224.
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infraconstitucional por ocasido da reforma, a participacdo do cidaddao no nucleo
estratégico, aperfeicoando 0s mecanismos ja existentes na Constituicao,

mencionados no capitulo 1.

Diante de tudo o que foi exposto e os diferentes sentidos atribuidos ao
principio da eficiéncia e suas interconexées com outros principios que regem a
administracdo publica em um Estado social democrético, para fins deste trabalho, o
principio da eficiéncia pode ser definido como norma constitucional que determina
que a administracao publica adote, como parametros da sua a¢ao, a economicidade,
a qualidade na prestacdo de servigos publicos, a produtividade, a busca de
resultados e a responsabilizacdo dos dirigentes das entidades publicas e privadas de

prestacao de servigcos publicos.

Assim, para atender a economicidade, deve, a administracao, qualificar o
gasto publico, tendo em conta, de um lado, a universalidade e a integralidade das
politicas, e de outro, a finitude dos recursos. Trata-se de desenvolver “maior
consciéncia acerca do ‘valor dos recursos’ (value money) publicos, procurando
maximizar a relacao financeira entre os recursos iniciais € os gastos realizados para
a producdo de politicas™®, além de impor o planejamento por meio dos
instrumentos constitucionalmente previstos, quais sejam, o plano plurianual, a lei de

diretrizes orgamentérias e o orgamento anual.

A qualidade e a produtividade impéem a administracdo a adequacao de
sua estrutura organizacional a prestacdo dos servicos publicos, ademais que
promova a formacdo e o aperfeicoamento dos servidores publicos e realize a
avaliacao periédica de seu desempenho. Além disso, exige que fixe metas de
desempenho para os 0rgaos e entidades publicas e privadas prestadoras de
servigos publicos e implante os respectivos mecanismos de aferigéo.

A busca de resultados obriga a utilizagdo de meios adequados para
alcancar os fins desejados, portanto, como afirma Aragdo, a legalidade do ato
administrativo ndo é mais suficiente a afericao de sua legitimidade, € necessario que

300 ABRUCIO, Fernando Luiz. Os avancos e os dilemas do modelo pos-burocratico: a reforma da
administragéo publica a luz da experiéncia internacional recente. p. 183.
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a aplicagdo da norma juridica produza resultados praticos na vida do cidad&o."

A responsabilizacdo dos dirigentes de entidades publicas e privadas
prestadoras de servicos publicos, a seu turno, se da por meio da descentralizagao e
se instrumentaliza em relagdes acordadas e cobranca de desempenho.

Apesar da “incompletude do projeto de reforma da década de 90", como
conclui Nohara, ndo é possivel ignorar as inovagdes e avancos que dela se pode
extrair, como € o caso da concepcao das “agéncias reguladoras e executivas, as
organizagbes sociais e 0 incremento das atividades de fomento, por meio dos
contratos de gestdo”.302

Entre as promessas ndo cumpridas pela Reforma do Aparelho do Estado
de 1995, apontamos a timidez na concretizacdo de instrumentos de gestao eficiente
previstos no Plano e ligados a redefinicdo dos papéis do Estado. Tal situacao é
imputada, principalmente, a causas exégenas, sendo que trés dos referidos
instrumentos serao objeto do préximo capitulo, em sua concepcéao e transformacao,
quais sejam: a flexibilizacdo do regime juridico dos servidores, as agéncias
executivas e as organizacées sociais. Convém descrevé-los e adotar, quando
possivel, uma leitura desses dispositivos de forma que as maximas do principio da

eficiéncia possam conferir maior concretude.

301 ARAGAO, Alexandre Santos de. O principio da eficiéncia. Revista de Direito Administrativo. Rio
de Janeiro, 237, 1-6, jul/set 2004. p.1 Disponivel em:
bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/44361/44784. Acesso em: 24/abr/2016.

302 NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e burocracia: impacto da eficiéncia na
configuracao do direito administrativo brasileiro. p. 229.
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CAPITULO 3

TRES INSTRUMENTOS DE GESTAO EFICIENTE SEGUNDO O
PLANO DIRETOR DA REFORMA DO APARELHO DO ESTADO:
CONCEPCAO E TRANSFORMACAO

O Plano, em sua introducdo, apresenta como escopo da Reforma do
Aparelho do Estado, a construcdo de uma “administracdo publica mais eficiente e
voltada para a cidadania”, capaz de tornar eficazes a acao reguladora do Estado na
area econdmica, a prestacao de servigos e a implementacao de politicas publicas de
cunho social.

Uma das estratégias concebidas para este fim, ligada a redefinicao dos
papéis do Estado, foi a divisdo da administracdo publica em quatro setores: (1) o
nucleo estratégico, (2) o setor de atividades exclusivas, (3) o setor de servigcos néao
exclusivos e (4) o setor de bens e servigos para o mercado, cujas atividades foram
explicitadas no capitulo 2.

O nucleo estratégico foi mantido na administracao direta e para os demais
setores, a solucao proposta foi a descentralizagdo; o setor de atividades exclusivas
foi destinado a administracao indireta; e os dois restantes deslocados para fora do
Estado — o setor de servicos nao exclusivos, atribuido a propriedade publica nao
estatal e o setor de bens e servicos para o mercado, remetido a propriedade privada.

No nucleo estratégico, mantido na administracao direta, a alteracao
proposta foi a adogcao de dois regimes juridicos distintos, o regime administrativo
para servidores integrantes das carreiras de Estado, e o0 regime celetista para os
quadros operacionais. Para o setor de atividades exclusivas, localizado na
administracéo indireta, além do regime juridico diferenciado, a depender da carreira
a que pertence o trabalhador, foram instituidas as agéncias executivas, nascidas da
qualificacdo das autarquias e fundacdes, e instrumentalizadas por meio de contratos
de gestao.

Tocante ao setor de servicos nao exclusivos, a descentralizagao previu a
execucao dos servicos publicos sociais por organizagdes sociais, vinculadas ao
Poder Publico por meio de contratos de gestdo. Por fim, os servicos publicos
exclusivos, deslocados para fora do Estado, foram concedidos a iniciativa privada,
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dando continuidade ao processo de privatizacdo iniciado no Governo Collor®% e em
adicao, reorganizados e fortalecidos os 6rgaos de regulacdo, ou seja, as agéncias
reguladoras.

O que se pode ver, do acima exposto, € que, para 0 quarto setor,
destinado aos bens e servicos para o mercado, o Plano ndo previu alteracdes
significativas nas ag¢des de governo, mas tdo somente a continuidade das agdes em
curso. Em relacdo aos demais setores, ao contrario, foram propostas profundas
mudancas em relacdo ao cenario encontrado pelo Governo FHC, que demandaram

reformulag&o normativa, sem a qual restariam inviabilizadas.

Acrescente-se que o setor de bens e servicos para o mercado € o Unico

gue nao se conecta, em nenhum ponto, aos direitos sociais.

A proposta de adocao de dois regimes juridicos para os trabalhadores
publicos e os instrumentos de gestao propostos para os setores de atividades
exclusivas e servicos ndo exclusivos, sao objeto deste capitulo. Serdo descritas as
transformacdes sofridas pelo Plano no percurso compreendido entre a concepgao e
a implementacéao, analisando-se em que medida atendem ao principio da eficiéncia.

3.1 REGIME JURIDICO DOS SERVIDORES PUBLICOS
3.1.1 Concepcao original

Na mesma época em que se desenrolavam os trabalhos da Assembleia
Nacional Constituinte, Silva fez um apanhado histérico sobre o tratamento
dispensado aos servidores publicos nas Constituicbes brasileiras e apontou, até
aquele momento, em que dire¢do caminhavam os dispositivos a eles dedicados.
Deste trabalho, infere-se que o governo Getulio Vargas lancou as bases para a
configuracdo das relagdes de trabalho hoje presentes na legislacdo brasileira para
os trabalhadores, tanto publicos quanto da iniciativa privada, tendo como marco a
Consolidacdo das Leis do Trabalho, Decreto-lei n® 5.452/1943, embora ja houvesse

303 O Plano Nacional de Desestatizagdo do governo Collor esta consubstanciado na Lei 8.031/1990,
que, em seu artigo sete, previa a privatizacdo de empresas prestadoras de servigos publicos, com
a delegagéo do servigo objeto da exploracgéo.
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dispositivos sobre este tema nas Constituicdes de 1934 e 1937.304

A estabilidade para os servidores publicos, ap6s preenchido determinado
requisito de tempo, ja estava prevista para 0os que ingressassem no servigo publico
por concurso, nas Constituicdes de 1934 e 1937, estendida aos ndo concursados na
Constituicao de 1946 e limitada aos concursados, novamente, nas Constituicbes de
1967 e 1969. Ainda segundo Silva, em 1970, com a edicdo da Lei 5.645, “permitiu-
se a contratagdo de funcionarios publicos sob o regime da Consolidacao das Leis do
Trabalho (CLT), estabelecendo, desse modo, a dualidade de tratamento juridico no

setor publico”. 305

Confirmou-se o que previu o autor com base nos debates entabulados na
constituinte, pois, repita-se, seu artigo foi publicado antes da promulgacdo da
Constituicao. Houve uma significativa alteracdo no regime juridico dos servidores,
aos quais foi atribuido, por exemplo, o direito de greve e associacao sindical e, no
que interessa a este trabalho, expressamente vedada a dualidade de regimes
juridicos, com a previsdo de regime juridico Unico.3% O que se vé, portanto, é que a
convivéncia de dois regimes juridicos e a atribuicdo de estabilidade apenas aos
titulares de cargos publicos ndo sdo, em si, novidades.

Dito isto, verifica-se que a politica de recursos humanos praticada pela
Unido, inferivel da Constituicdo de 1988, foi descrita, pelo Plano, como a imagem da
ineficiéncia, principalmente o regime juridico unico. Constata, também, que embora a
intencdo, com a implantacdo do regime juridico Unico, tenha sido o combate ao
patrimonialismo, para evitar a “utilizacao politica dos cargos”, acabou por produzir
externalidade consistente na restricdo da “capacidade operacional do governo, ao
dificultar a adocao de mecanismos de gestao de recursos humanos” baseadas na

304 SILVA, Paulo Vieira da. O servidor publico nas constituicdes federais brasileiras e no projeto da
assembleia nacional constituinte. Revista da Administracao Publica. Rio de Janeiro, 22(2), p.
106-116, abr/jun1988. p. 106/107. Disponivel em:
bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/9439/8493. Acesso em: 03/04/2016.

305 SILVA, Paulo Vieira da. O servidor publico nas constituicoes federais brasileiras e no projeto
da assembleia nacional constituinte. p. 108/109.

308 SILVA, Paulo Vieira da. O servidor publico nas constituicoes federais brasileiras e no projeto
da assembleia nacional constituinte. p. 111/114.
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valorizacdo do desempenho.3%”

Além disso, o Plano estabelece relacao direta entre a politica de recursos
humanos e a redefinicdo do papel do Estado e, ainda, a divisdo das atividades
administrativas deste em quatro setores, conforme descrito no capitulo 2. Sobre esta

relacao, esclarece Bresser-Pereira:

(...) Com a delimitacdo da area de atuagdo do Estado as
atividades que envolvem o uso do poder de Estado, ficardo
concentradas no Estado atividades relacionadas com a
formulacdo, controle e avaliacdo de politicas publicas, com a
fiscalizacdo da execucédo das leis, a regulagdo e controle de
mercados, com a policia, a defesa, a procuradoria ou
advocacia publica, a assessoria direta aos parlamentares, a
direcdo dos érgaos do Poder Judiciario. O pressuposto € de
que o Estado ndo necessitara de outro tipo de funcionario, ou
necessitard deles em volume consideravelmente menor, uma
vez que a maioria das atividades auxiliares ou de apoio devera
ser terceirizada, e a execucao de servicos sociais e cientificos,
publicizada, ou seja, transferida para organizagdes publicas
nao estatais. Os profissionais atuando em servigcos auxiliares
ou de apoio terceirizados serao trabalhadores do setor privado,
celetista. Ou, entdo, serdao empregados publicos regidos
principalmente pelas normas da Consolidagdo das Leis do
Trabalho. No caso dos servigos sociais e cientificos, que serao
publicizados em vez de terceirizados, seus funcionarios serao
integralmente celetistas.3%8

Prevé, o Plano, a coexisténcia de dois regimes juridicos, um deles
administrativo — destinado as carreiras de Estado como magistratura, ministério
publico, diplomacia, fazenda, militares — e outro, celetista, para os quadros
operacionais. Os servidores regidos pelo regime administrativo ingressariam no
servico publico por concurso e gozariam de estabilidade, enquanto os empregados
submetidos ao regime celetista, nas poucas situacées em que necessarios, seriam

recrutados por processo seletivo simplificado e ndo gozariam de estabilidade.3%°

De outro lado, tendo em conta que, em 1988, houve uma massiva

constitucionalizacao das normas relativas aos servidores publicos, a alteracao deste

307 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p.29/30.

308 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. p. 268/269.

309 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p.27.
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cenario demandou uma ampla reforma da Constituicdo. Constata-se, portanto, que a
PEC 173, enviada pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional, dedica grande

parte de seus dispositivos a tratar desta matéria.

O artigo trinta e nove da Constituicdo Federal, que instituiu o regime

juridico Unico para os servidores, apresenta originariamente a seguinte redacao:

Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
instituirdo, no ambito de sua competéncia, regime juridico Unico
e planos de carreira para os servidores da administracao
publica direta, das autarquias e das fundagdes publicas.

A PEC 173 pretendia extinguir o regime juridico Unico, dando a seguinte
redacao ao caput do artigo trinta e nove:

Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo adotar, no ambito de sua competéncia, regimes
juridicos diferenciados para os seus servidores e instituirdo
planos de carreira para os servidores da administracao publica
direta, das autarquias e das fundagdes publicas.3'°

Na perspectiva de regimes juridicos diferenciados, previa a PEC 173:
alteracao do artigo quarenta e um, caput, da Constituicdo, conferindo estabilidade
tdo somente aos servidores nomeados para cargos de provimento efetivo, apos
cinco anos de exercicio; a introducao no paragrafo primeiro, que foi subdividido em
incisos, de duas novas hip6teses de perda do cargo, por insuficiéncia de
desempenho e por necessidade da administracdo, em caso de reducédo ou
reestruturacdo de quadros; além da extingdo, no paragrafo quarto, da aquisicao da
estabilidade por decurso de prazo, determinando que esta dependeria de avaliacao
especial de desempenho3'.

A PEC 173 pretendia a seguinte redacéao para o inciso Il, do artigo trinta e
sete da Constituicado Federal, instituindo processos de recrutamento diferenciados
para servidores e empregados publicos, mais complexo para aqueles e menos para

estes:

310 BRASIL. Diario do Congresso Nacional, Secdo |, 18 ago. 1995. p. 18849. Disponivel em:
imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD18AGO1995.pdf#page=25. Acesso em 15/mar/2016.

311 BRASIL. Diario do Congresso Nacional. Secdo |, 18 ago. 1995. p. 18849. Disponivel em:
imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD18AGO1995.pdf#page=25. Acesso em 15/mar/2016.



104

Il — a investidura em cargo publico depende de aprovacao
prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos e
a admissdo em emprego publico depende de aprovagdao em
processo seletivo publico regulado em lei, ressalvadas as
nomeacgdes para cargos em comissdo declarados em lei de
livre nomeagéo e exoneracdo;3'?

Além disso, introduziu o inciso XXII no artigo trinta e sete, prevendo a
reserva de vagas em concurso publico para ocupantes de cargos efetivos ou

empregos no servico publico:

XXIl — lei complementar podera permitir, nos concursos e
processos seletivos, a reserva de até vinte por cento das vagas
para preenchimento na mesma selecdo, por ocupantes de
cargos efetivos ou empregos no servigo publico.3'3

Este dispositivo tinha por objetivo, segundo a exposicdo de motivos da
PEC, “estimular o desenvolvimento profissional dos servidores”, e o efeito desejado
era a “motivacdo dos servidores”, assim como a facilitagdo de “seu adequado
reposicionamento dentro da administracdo™'4. Afirma Bresser-Pereira que, embora a
Constituicao tenha acabado com “a pratica condenavel dos concursos internos”,
incorreu em exagero ao impossibilitar a promocao interna de funcionarios, sendo que

o dispositivo em foco pretendia corrigir esta distor¢do.3'®

Depois da tramitacdo nas duas casas do Congresso, o texto final
aprovado da Emenda Constitucional 19 ndo manteve, na totalidade, o texto proposto
pelo Chefe do Poder Executivo na PEC 173. Observa-se, quanto aos dispositivos

destacados, a seguinte redacao final.

Principiando pelo caput do artigo trinta e nove, cujo objetivo era extinguir o

regime juridico Unico, ficou assim redigido:

Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios

312 BRASIL. Diario do Congresso Nacional, Secdo |, 18 ago. 1995. p. 18849. Disponivel em:
imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD18AGO1995.pdf#page=25. Acesso em 15/mar/2016.

313 BRASIL. Diario do Congresso Nacional, Secdo |, 18 ago. 1995. p. 18849. Disponivel em:
imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD18AGO1995.pdf#page=25. Acesso em 15/mar/2016.

314 BRASIL. Diario do Congresso Nacional. Secido |, 18 ago.1995. p. 18853. Disponivel em:
imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD18AGO1995.pdf#page=25. Acesso em 15/mar/2016.

315 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado e administracao publica gerencial. p.
253.
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instituirdo conselho de politica de administracao e remuneragao
de pessoal, integrado por servidores designados pelos
respectivos Poderes.

O dispositivo em foco, portanto, afastou o regime juridico Unico nao de
forma expressa, direta, como pretendia a PEC, mas de forma indireta, pois nao

obriga a adocao de um regime juridico determinado.

O artigo quarenta e um caput, reduziu para trés anos o prazo para
aquisicao de estabilidade proposto na PEC, mas ainda assim estabeleceu prazo
superior aquele inicialmente previsto na Constituicdo, que era de dois anos,
mantendo a proposta da PEC de conferir estabilidade somente aos servidores
nomeados para cargo de provimento efetivo, além de acolher a hip6tese de perda do
cargo por insuficiéncia de desempenho, remetendo, todavia, a regulamentacéo da
matéria a edicao de lei complementar. Nao restou acolhida a hipétese de perda do
cargo publico em caso de reducao ou reestruturacdo de quadros. Foi mantida, por
fim, a obrigatoriedade de avaliacdo de desempenho como condi¢édo para a aquisicao
da estabilidade. Cabe anotar, ainda, que foi acrescida mais uma hipétese de perda
do cargo, prevista no paragrafo quarto do artigo cento e sessenta e nove da
Constituicao, quando a reducdo das despesas com cargos em comissao e funcdes
gratificadas e a exoneracédo de servidores nao estaveis ndo forem suficientes para
limitar a despesa com pessoal ativo e inativo dos entes federados aos limites fixados

em lei complementar.

O inciso I, do artigo trinta e sete manteve a necessidade de concurso
publico, tanto para a investidura em cargo, quanto em emprego publico,
impossibilitando a utilizagdo de processos mais flexiveis de recrutamento no caso de
emprego publico. O inciso XXIl, mais tarde incluido pela Emenda Constitucional 42
para outro fim, ndo foi acolhido, impossibilitando a reserva de vagas nos concursos
publicos para preenchimento por ocupantes de cargos efetivos ou empregados no

servico publico.

Assim, & possivel concluir, no que concerne ao tratamento dado pela
Emenda Constitucional 19 a relacéo juridica entre a Unido e seus servidores, que,
embora a proposigdo relacionada a flexibilidade da adequacdo do quadro de
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servidores as necessidades da Administracdo ndo tenha logrado éxito, a aprovagéo
de dispositivos pertinentes a qualidade do servico publico, caros ao modelo
gerencial, que abrem as portas para a avaliacdo de desempenho e a punicdo, no
caso de insuficiéncia, e, principalmente, a possibilidade de instituicao de regimes
juridicos diferenciados, manteve, em grande medida, a proposta do Plano de instituir
um servigo publico de menor custo e voltado para resultados.

3.1.2 Evolucao do instituto

Quanto aos servidores publicos, pretendia o Plano reagir ao
patrimonialismo com medidas diversas daquelas previstas na Constituicdo de 1988,
que conferissem a administracdo, maior facilidade relativamente a adaptacédo da sua
estrutura as mudancas externas, reduzindo custos e produzindo resultados. Tinha
por objetivo, a PEC 173, alterar o marco normativo constitucional dos servidores
publicos. Ocorre que, como se pode ver da descricdo levada a efeito no item
anterior, ja no processo de discussdo e aprovacdo da Emenda Constitucional 19,
nao logrou o governo manter dois dispositivos que, ainda que nao tenham
inviabilizado o Plano, eram importantes para a politica de recursos humanos
concebida. O primeiro deles, o inciso XXII, do artigo trinta e sete, permitiria a perda
do cargo publico em razao de reducao ou reestruturacdo de cargos, possibilitando a
readequacdo do quadro de pessoal, com o afastamento de servidores
desnecessarios, promovendo a flexibilizagao, que segundo o Plano, era necessaria
a adequacéao da administracédo as mudangas no ambiente externo. O segundo deles
possibilitaria a reserva de vagas nos concursos para servidores e empregados
publicos, estimulando o constante aperfeicoamento do servidor, com reflexos em seu
desempenho.

Ademais, a Emenda Constitucional 19 foi objeto de controle concentrado
de constitucionalidade, por meio da ADI 2135, ajuizada no ano de 2000 pelo Partido
dos Trabalhadores, Partido Democréatico Trabalhista, Partido Comunista do Brasil e
Partido Socialista do Brasil, sem ter, até esta data, merecido julgamento. Houve
apreciacado tdo somente do pedido cautelar, deferido em parte, para suspender a
eficacia do caput do artigo trinta e nove, por vicio no processo legislativo, impedindo,

assim, a adocao de regimes juridicos diferenciados, ponto fundamental da reforma.
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Concluiu o Tribunal, que a redacao conferida ao caput do artigo trinta e
nove da Constituicdo Federal pela comissao especial para a elaboracao da redagéao
para o segundo turno, na Camara dos Deputados, e por fim adotada, era
incompativel com a desaprovacao, em primeiro turno, da proposta de Emenda
Constitucional que expressamente previa a adogdo de regimes juridicos
diferenciados. Para o Tribunal, a rejeicdo da proposta mantinha intacto o texto
original. O que ocorreu, todavia, € que, rejeitada a alteracdo, a referida comissao
transformou o paragrafo segundo da proposta em caput, extirpando do texto a opcao
expressa pelo regime juridico Unico, o que conduzia a interpretacdo de que o
contrario estava autorizado, ainda que nao tenha logrado aprovacéao por trés quintos
dos votos dos membros de cada casa do Congresso Nacional em dois turnos, como

determina a Constituicao.

No mais, o Tribunal afirmando seu posicionamento consolidado de
inexisténcia de direito adquirido a regime juridico, afastou, ao menos em analise
perfunctéria, a existéncia de vicios capazes de contaminar com

inconstitucionalidade, seja material ou formal, a Emenda.

A ementa do acérddo da Medida Cautelar, em Acdo Direta de

Inconstitucionalidade 2135, tem a seguinte redacao:

()

1. A matéria votada em destaque na Camara dos Deputados no
DVS n? 9 ndo foi aprovada em primeiro turno, pois obteve
apenas 298 votos e ndo os 308 necessarios. Manteve-se,
assim, o entdo vigente caput do art. 39, que tratava do regime
juridico Unico, incompativel com a figura do emprego publico.

2. O deslocamento do texto do § 2° do art. 39, nos termos do
substitutivo aprovado, para o caput desse mesmo dispositivo
representou, assim, uma tentativa de superar a ndo aprovagao
do DVS n? 9 e evitar a permanéncia do regime juridico unico
previsto na redacdo original suprimida, circunstancia que
permitiu a implementacdo do contrato de emprego publico
ainda que a revelia da regra constitucional que exige o quorum
de trés quintos para aprovacdo de qualquer mudanca
constitucional.

3. Pedido de medida cautelar deferido, dessa forma, quanto ao
caput do art. 39 da Constituicao Federal, ressalvando-se, em
decorréncia dos efeitos ex nunc da decisdo, a subsisténcia, até
o julgamento definitvo da agdo, da validade dos atos
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anteriormente  praticados com base em legislacbes
eventualmente editadas durante a vigéncia do dispositivo ora
suspenso.
4. Acéo direta julgada prejudicada quanto ao art. 26 da EC
19/98, pelo exaurimento do prazo estipulado para sua vigéncia.
5. Vicios formais e materiais dos demais dispositivos
constitucionais impugnados, todos oriundos da EC 19/98,
aparentemente inexistentes ante a constatacdo de que as
mudancgas de redacdo promovidas no curso do processo
legislativo n&o alteraram substancialmente o sentido das
proposicdes ao final aprovadas e de que ndo ha direito
adquirido a manutencao de regime juridico anterior. 6. Pedido
de medida cautelar parcialmente deferido.3'6
Neste caso, em razao do efeito repristinatério que resultou da suspensao
cautelar da eficacia do caput do artigo trinta e nove, em controle concentrado de
constitucionalidade, foi restaurada a eficacia do dispositivo em sua redacao original,

gue determinava expressamente a instituicdo de regime juridico unico.

Note-se, todavia, que, como destacou o voto vencido do ex-ministro
Nelson Jobim, embora a proposta que pretendia alterar a redacédo do caput do artigo
trinta e nove, votado em destaque, ndo tenha logrado obter os votos suficientes para
sua aprovacao, resta evidente a necessidade de alteracdo do dispositivo em foco,
levada a efeito pela comissao especial para a elaboracédo da redacao para segundo
turno, sob pena de incompatibiliza-lo com o conjunto de normas que disciplinam a
matéria. Isto porque é certo que a opcao pela adocdao de regimes juridicos
diferenciados para trabalhadores do setor publico restou acolhida em outros
dispositivos da reforma que mereceram aprovagédo, como € o caso do inciso Il, do
mesmo artigo, segundo o qual a investidura em cargo ou emprego publico depende
de aprovacdo em concurso, assim como o inciso Xl, que dispbe sobre a
remuneracao e o subsidio dos ocupantes de cargos, funcdes e empregos publicos.
Outros exemplos sao o inciso XV, que institui a irredutibilidade da remuneracéo dos
ocupantes de cargos e empregos publicos, e o paragrafo sétimo, que remete a lei a

disciplina sobre acesso a informacdes privilegiadas por ocupantes de cargo ou

316 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 2135 MC-DF. Medida Cautelar em Agédo Direta de
Inconstitucionalidade. Relator originario: Min. Néri da Silveira. Relatora para o acérdao: Min. Ellen
Gracie. Brasilia, 02 de agosto de 2007, p. 1/2. Disponivel em:
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=513625. Acesso em: 31/mar/2016.
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emprego publico®!”. Embora tenha restado vencido, o que se pode inferir do voto é
que, de fato, a decisdo lanca efeitos para além do dispositivo suspenso, sobre

aqueles a que se refere o voto em foco.

Digno de nota, ainda, que a Unido, sete anos antes da decisdo cautelar
acima descrita, editou a Lei 9.962/2000, que disciplinou o regime de emprego
publico do pessoal da administracao federal direta, autarquica e fundacional, sendo
que o Supremo Tribunal Federal conferiu efeitos ex nunc a decisdo, considerando
validos os atos praticados até entdo, com fundamento em legislacdo produzida

“durante a vigéncia do dispositivo (...) suspenso™18.

De toda sorte, a eficacia do caput do artigo trinta e nove foi suspensa e foi
repristinado o texto original, o que impede a Unido de contratar empregados publicos
sob o regime da consolidagdo das leis do trabalho a partir da decisao, restando
esvaziada, a0 menos por ora, a distincao de tratamento pretendida pelo Plano para
os trabalhadores das carreiras de Estado, localizados tanto no nucleo estratégico
quanto no setor de atividades exclusivas, em relacdo aos demais. Portanto, ainda
que adotemos um conceito de principio da eficiéncia mais diretivo, ndo ha margem
para qualquer atividade de concretizacdo que permita a instituicdo da dualidade de

regimes.

A busca de eficiéncia na administracdo publica, atinente ao servidor
publico, esta relacionada, no modelo gerencial, como visto, a flexibilidade e reducao
de custos, assim como ao aumento de produtividade; esta mensurada por meio da
avaliagcdo de desempenho, sendo aquelas concretizadas pela dualidade de regimes
juridicos, na medida em que, conforme diagnosticou o Plano, o custo dos servidores
publicos estatutarios é elevado. Assim, € forcoso concluir que pouco ou quase nada

sobrou da proposta inicial, na medida em que o regime juridico Unico foi restaurado e

S17BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 2135 MC-DF. Medida Cautelar em Agéo Direta de
Inconstitucionalidade. Relator originario: Min. Néri da Silveira. Relatora para o acérddo: Min. Ellen
Gracie. Brasilia, 02 de agosto de 2007, p. 100/107. Disponivel em:
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=513625. Acesso em: 31/mar/2016.

318 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 2135 MC-DF. Medida Cautelar em Agado Direta de
Inconstitucionalidade. Relator originario: Min. Néri da Silveira. Relatora para o acérdao: Min. Ellen
Gracie. Brasilia, 02 de agosto de 2007, p. 1/2. Disponivel em:
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=513625. Acesso em: 31/mar/2016.
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a avaliacdo de desempenho carece de regulamentagcdo. O que restou foram os
dispositivos que impéem limite remuneratério e as escolas de governo voltadas a

formacao e aperfeicoamento dos servidores; medidas menores, em relagao aquelas.
3.2 AS AGENCIAS EXECUTIVAS
3.2.1 Concepcao original

Extrai-se, do Plano, o conceito de agéncias autbnomas como pessoas
juridicas de direito publico, nascidas da “transformacdo de autarquias e de

fundacdes que exergam atividades exclusivas do Estado”.3"®

Cabe destacar que as agéncias autbnomas mencionadas no Plano, e aqui
tratadas, passaram a ser denominadas, nos instrumentos normativos, de agéncias
executivas, e por fim, que estas ndo se confundem com as agéncias reguladoras,
ligadas ao setor de producao de bens e servicos para o mercado, que nao sao
objeto deste trabalho.

A alteracao constitucional levada a efeito pela Emenda Constitucional 19,
aplicavel as agéncias executivas, é a introducédo do paragrafo oitavo, artigo trinta e
sete. Todavia, é digno de nota que o texto original da Proposta de Emenda
Constitucional - PEC 173/1995%°, enviado pelo Presidente da Republica ao
Congresso, ndo contemplava o dispositivo em foco, que foi inserido em razdo de
emenda parlamentar apresentada, na Camara dos Deputados, a comissao especial
destinada a proferir parecer a PEC 173-A, de 1995%, restando assim redigido, no

texto aprovado:

§ 8° A autonomia gerencial, orgamentéria e financeira dos
orgaos e entidades da administracao direta e indireta podera
ser ampliada mediante contrato, a ser firmado entre seus
administradores e o poder publico, que tenha por objeto a
fixacdo de metas de desempenho para o érgdo ou entidade,

319 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p.59.

320 BRASIL. Proposta de Emenda a Constituicdo n® 173/1995. Diario do Congresso Nacional, Secéo
I, 18 ago. 1995. p. 18849. Disponivel em: imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD18AGO1995.
Acesso em: 15/mar/2016.

321 BRASIL. Diario da Camara dos Deputados. 7 de fevereiro de 1997. p. 04164/04204. Disponivel
em: imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCDO7FEV1997.pdf#page=11. Acesso em:
20/mar/2016.
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cabendo a lei dispor sobre:
| — o prazo de duracao do contrato;

Il — os controles e critérios de avaliacdo de desempenho,
direitos, obrigacdes e responsabilidades dos dirigentes;

[l — a remuneracgao do pessoal.3??

O que se vé é que a proposicao inicial ndao constitucionalizava a
qualificacdo das autarquias e fundagcdées em agéncias executivas; seria, o instituto,
regulamentado no nivel infraconstitucional, sendo que os marcos normativos sdo a
Lei 9.649, de 27 de maio de 1998 — que “dispde sobre a organizacao da Presidéncia
da Republica e dos Ministérios”, e em seus artigos 51 e 52, disciplinou os requisitos
a serem preenchidos pelas autarquias e fundacdes, que as tornem aptas a serem
qualificadas como agéncias executivas®?® — a Lei 9.648, de 27 de maio de 1998,
que deu nova redacao ao paragrafo unico do artigo vinte e seis da Lei 8.666/93, e 0os
Decretos 2.487/98 e 2.488/98.

Publicacao do MARE esclarece que as agéncias executivas nao sao uma
terceira espécie de entidades de direito publico da administracdo indireta, trata-se de
qualificar as autarquias e fundacgdes publicas que exercem atividades exclusivas do
Estado, por meio de Decreto. Para gozar desse novo status, destacando que a
qualificacao é optativa e nao obrigatoria, a entidade interessada deve preencher dois
requisitos, fixados no artigo cinquenta e um da Lei 9.649/1998: (1) possuir plano
estratégico de reestruturagdo e desenvolvimento institucional, cujo objetivo deve ser
a racionalizacdo de estruturas e do quadro de servidores, a revisdo dos processos
de trabalho, o desenvolvimento de recursos humanos e o fortalecimento de sua
identidade institucional, e (2) ter firmado com o Ministério Supervisor contrato de
gestdo. Em contrapartida, sera concedida a instituicdo qualificada, maior grau de
autonomia de gestdo®?* em trés areas: “(1) orgamento e financas; (2) gestdo de

322 BRASIL. Constituicao (1988). Emenda Constitucional n? 19, de 04 de junho de 1998.
Disponivel em: www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm. Acesso em:
20/mar/2016.

323 BRASIL. Lei 9.649, de 27 de maio de 1998. Dispde sobre a organizagdo da Presidéncia da
Republica e dos  Ministérios, e da outras providéncias. Disponivel  em:
www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9649cons.htm. Acesso em: 06/mar/2016.

324 BRASIL. Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado. Cadernos MARE da Reforma
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recursos humanos; e (3) servigos gerais e contratacao de bens e servicos”.

A autonomia quanto a area orcamentaria e finangas, significa dizer que o
orcamento das agéncias executivas sera “disposto de uma forma mais agregada,
com os recursos alocados em apenas um projeto ou subatividade” e, além disso,
sera conferida efetiva disponibilidade dos recursos, sem estarem sujeitos a cortes ou
contingenciamentos. A autonomia relativa a gestdo de recursos humanos
possibilitarda a criacdo de uma politica remuneratéria voltada ao reconhecimento de
desempenho, além de autorizagédo prévia para realizacao de concursos e nomeagao
de candidatos. Quanto a gestdo de servicos gerais e contratacdo de bens, a
autonomia se relaciona ao alargamento das hipéteses de dispensa de licitacao e

adaptacdo de seu design.3?°

O objetivo do Plano, para Ferreira Costa, era “revitalizar as autarquias e
fundacbes (...), resgatando sua autonomia administrativa e assimilando novos

instrumentos e mecanismos de gestéo voltados para a administragédo gerencial”.32¢

Segundo artigos terceiro e quarto do Decreto 2.487, de 2 de fevereiro de
1998, o contrato de gestado, instrumento no qual sdo estabelecidas as obrigacdes
reciprocas entre as partes, devera conter clausulas para fixar, além da vigéncia, os
objetivos e metas da entidade, prazos de consecucéo e indicadores de desempenho,
as obrigacdes dos signatarios em relacao as acoes propostas, as iniciativas legais e
administrativas a serem implementadas por cada um dos signatarios, que garantam
a autonomia acordada, critérios que possibilitem a avaliagdo do cumprimento dos
objetivos, metas e acdes acordadas, penalidades pelo descumprimento e condi¢des
de revisdo, renovacao e rescisdo, além de demonstrar a compatibilidade dos planos
de acdo em relacédo ao orcamento e ao cronograma de desembolso.

Sobre o contrato de gestdo, esclarece Bresser Pereira que constitui “o

do Estado: Agéncias Executivas. Brasilia, 1998, p. 7/8. Disponivel em:
www.bresserpereira.org.br/documents/mare/agencias/caderno9.pdf. Acesso em: 19/mar/2016.

325 BRASIL. Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado. Cadernos MARE da Reforma
do Estado: Agéncias Executivas. Brasilia, 1998, p. 26/27. Disponivel em:
www.bresserpereira.org.br/documents/mare/agencias/caderno9.pdf. Acesso em: 19/mar/2016.

326 FERREIRA COSTA. Valeriano Mendes. A dindmica institucional da reforma do Estado: um balango
do periodo FHC. ABRUCIO, Fernando Luiz e LOUREIRO, Maria Rita (Org.). O Estado huma era
de reformas: os anos FHC — Parte 2. Brasilia: MP, SEGES, 2002. p. 31.
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principal instrumento para garantir ao ministério supervisor melhores condi¢des de
acompanhamento e supervisdo dos resultados das agéncias executivas” e

acrescenta:

(...) o contrato de gestdo estabelecera metas e objetivos
estratégicos a serem atingidos pela instituicdo em determinado
periodo de tempo, assim como os indicadores que permitirdo
mensurar seus desempenhos na consecucdo dos
compromissos pactuados no contrato.3?”

Apresentada a concepcao original das agéncias, resta verificar o perfil a
elas conferido apds sua submissao ao escrutinio legislativo e judicial, assim como da
doutrina.

3.2.2 Evolucao do instituto

Inicialmente, para melhor compreensdao das agéncias executivas, é
necessario destacar, repetindo o que ja foi dito, que estas entidades sao instrumento
apresentado, no Plano, como préprias do setor de atividades exclusivas, ou seja,
aquele em que o Estado age com poder de império, também conhecido como
extroverso. Esta ressalva tem como consequéncia imediata a afirmag¢ao de que nao
sao passiveis de qualificacdo como agéncias executivas, segundo o Plano, as
autarquias e fundacdes publicas que prestam servicos ndao exclusivos, que é o caso
daquelas que se ocupam dos servicos sociais, para as quais foi reservada a
publicizagdo, cujo instrumento sdo as organizacdes sociais que serdo objeto do

préximo item.

Em um segundo momento, é determinante buscar o conceito de
autarquia. Para Mello, autarquias sao pessoas juridicas de direito publico, criadas
por lei que Ihes atribui a titularidade de atividades publicas, dotadas de autonomia

administrativa e financeira, vinculadas ao Ente da federacao criador.32®

Esclarece Meirelles que, embora a criacdo das autarquias demande a
edicdo de lei especifica, como determina o artigo trinta e sete, inciso XIX da

327 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. p. 229.

328 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Sao Paulo: Malheiros,
2005. p. 147/148.
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Constituicao Federal, sua organizacao se da por decreto, “que aprova o regulamento
ou estatuto da entidade”.329

Destaca, ademais, Mello, que o vinculo das autarquias com seu criador
nao é de subordinacédo, mas de controle, denominado no Decreto-Lei 200/1967 de

supervisao ministerial. Neste sentido, observa:

(...) Constituindo-se em centros subjetivos de direitos e
obrigac6es distintos do Estado, seus assuntos sdo assuntos
proprios; seus negocios, negécios préprios; seus recursos, Nao
importa se oriundos de trespasse estatal ou hauridos como
produto da atividade que Ihes seja afeta, configuram recursos e
patriménio proprios, de tal sorte que desfrutam de “autonomia”
financeira, tanto como administrativa; ou seja, suas gestdes
administrativa e financeira necessariamente sao de suas

préprias algadas — logo, descentralizada.33°
Dispbe o Decreto-lei 200/1967, em seu artigo vinte e seis, que a
supervisao ministerial tem como escopo assegurar a realizacdo dos objetivos fixados
na lei instituidora, a harmonia entre a atuacdo da entidade e as politicas
governamentais, a eficiéncia administrativa e a autonomia da entidade. Ainda no
paragrafo unico do mesmo dispositivo, sao fixadas as medidas por meio das quais a
supervisao sera exercida; entre as quais, indicagdo ou nomeacao dos dirigentes da
entidade, designacao de representantes para as assembleias gerais, 6rgaos de
administracdo e controle das entidades, acompanhamento por meio de relatérios,
boletins, balancetes, balancos e informacdes, aprovacao da proposta orgcamentaria,
avaliagdo de rendimento e produtividade e intervencdo por motivo de interesse

publico.331

Assim, a novidade introduzida pelo Plano, em relacdo ao quadro ja
existente na organizagdo da administracao indireta, foi a ampliacdo da autonomia
das autarquias e fundagdes publicas, para além daquela fixada na lei instituidora, por

329 MEIRELLES, Hely Lopes; ALEIXO, Délcio Balestero; BURLE FILHO, José Emmanuel. Direito
administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 394.
3380 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. p. 148.

331 BRASIL. Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a organizagdo da
Administragdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e d& outras
providéncias. Disponivel em: www.planalto.gov.br/ccivil_03/decrto-lei/Del0200.htm. Acesso em
15/fev/2016.
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meio do contrato de gestdo. Mas o que é o contrato de gestao? Importante ressaltar
que apesar do nome idéntico, ndo ha coincidéncia entre o contrato de gestédo
aplicavel as agéncias executivas e aquele destinado a reger a relacao entre o poder
publico e as organizacdes sociais. Necessario destacar que o paragrafo oitavo do
artigo trinta e sete da Constituicdo Federal somente aquele se refere. Ademais sao
os dois instrumentos regidos por normas infraconstitucionais distintas: enquanto
aquele encontra seu marco normativo no Decreto 2.487/1998, uma vez que até o
momento nao foi editada a lei a que alude o paragrafo oitavo do artigo trinta e sete
da Constituicdo, este obedece ao modelo instituido pela Lei 9.637/1998. De igual
modo, é de natureza diversa a relagdo que estabelecem entre si os entes da
administragdo publica direta e indireta, e a relacdo que aquela estabelece com

terceiros.

Ademais, é diverso o objetivo em cada um dos casos. No primeiro, trata-
se de promover a delegacdo de competéncias de um lado e, de outro, estabelecer
compromissos de aperfeicoamento da gestdo, cumprimento de metas € mensuracao
de resultados. No segundo, o estabelecimento de parcerias para execucao

descentralizada de servigos publicos nao exclusivos.

Nesse sentido, esclarece Lins, que o termo contrato de gestdo é ao
menos “bissémico”, ao identificar tanto os contratos pactuados com o terceiro setor,
para “firmar parcerias a titulo de fomento ou descentralizagdo”, quanto os contratos
de gestdo com entidades da administracdo indireta, “pretendendo aumentar a

autonomia dessas Ultimas”.33%2

No mesmo norte, conclui Meirelles, que nao se pode confundir o contrato
de gestao, previsto no paragrafo oitavo do artigo trinta e sete da Constituicdo, com o
contrato de gestao regulado pela Lei 9.637/1998.333

De outro lado, o denominado contrato de gestdo, no caso das agéncias

332 | INS, Bernardo Wildi. As parcerias do Estado com as organizac6es sociais: uma analise sob a
perspectiva constitucional. (Mestrado em Direito) — Programa de Po6s-Graduagdo em Direito,
Faculdade de Direito, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2015. p. 200.

333 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2012, p.281.
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executivas, ndo é contrato administrativo33*, pois ndo é possivel inferir interesses

contrapostos ou intuito de lucro. O fim imediato que se busca € unico, a eficiéncia da

autarquia. Justen Filho aponta a impossibilidade juridica na pactuagcdo de um

contrato entre as autarquias e os respectivos ministérios supervisores, atribuindo,

aos contratos de gestéo, natureza de convénio.33° 336

Diverge-se, todavia, dessa conclusdo, eis que nao parece possivel

identificar os contratos de gestdo com os convénios, eis que seu principal objetivo

nao € disciplinar a transferéncia de recursos financeiros a outro ente da federacao

334

335

336

Conforme se extrai do acordao proferido pelo Supremo Tribunal Federal, nos autos da ADI1923, o
“nucleo conceitual da figura do contrato administrativo” consiste na “contraposi¢do de interesses,
com feicdo comutativa e com intuito de lucrativo.(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI
n.1923/DF. Relator: Min. Ayres Britto. Relator do Ac6rdao: Min. Luiz Fux. Brasilia, 16 de abril de

2015. p. 5. Disponivel em:
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10006961. Acesso em:
28/mar/2016.

JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitac6es e contratos. Sdo Paulo: Dialética,
2010. p. 303/304.

Margal Justen Filho distingue contratos e convénios tragando suas caracteristicas: “Era usual a
afirmativa de que a diferenga entre contrato e convénio administrativos residia na qualidade das
partes: os convénios seriam ajustes firmados entre pessoas integrantes da Administragdo Publica.
A assercao é incorreta. Podem, mesmo, existir contratos administrativos em que ambas as partes
integram a estrutura administrativa do estado. Por outro lado, é perfeitamente possivel convénio
envolvendo entidade estatal e pessoa de direito privado. A distingcdo reside ndo na qualidade das
partes, mas na finalidade por elas buscadas. A Teoria Geral do Direito ja p6s em destaque que o
conceito tradicional de contrato esta referido, fundamentalmente, a uma fung¢édo ‘distributiva’ ou
‘comutativa’, em que o contrato é instrumento da reparticdo da riqueza. Mas existem avengas de
natureza ‘cooperativa’ (ou organizacional), que sdo meio de aproveitamento conjunto e simultaneo
dos bens e recursos humanos. Em um contrato ‘comutativo’, os interesses das partes sao
contrapostos: a vantagem de uma parte corresponde a desvantagem de outra. Ja nos contratos
‘cooperativos’, ndo se configura essa contraposicao de interesses, pois todos os participes do
negocio estdo voltados a consecucdo de um objetivo comum. Desse tipo, por exemplo, sdo os
contratos societarios. Quando se alude a contrato administrativo, indica-se um tipo de avenga que
se enquadra, em termos de Teoria Geral do Direito, na categoria dos contratos ‘comutativos’ ou
‘distributivos’ (ainda quando se trate de contratos unilaterais), em tais atos, ndo ha comunhao de
interesses ou fim comum a ser buscado. Cada parte vale-se do contrato para atingir a um fim que
ndo é compartilhado pela outra. Ja no chamado ‘convénio administrativo’, a avencga é instrumento
de realizagéo de um determinado e especifico objetivo, em que os interesses ndo se contrapéem -
ainda que haja prestagdes especificas e individualizadas, a cargo de cada participe. No convénio,
a assuncao de deveres destina-se a regular a atividade harmdnica de sujeitos integrantes da
Administragdo Publica que buscam a realizagdo imediata de atividades orientadas a realizagao de
interesses fundamentais similares. Anote-se que o Dec. Fed. n? 6.170/2007, ao disciplinar a
matéria no ambito da Unido, estabeleceu no art. 12, § 19, I, que se considera convénio ‘o acordo,
ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a transferéncia de recursos financeiros de
dotagbes consignadas nos Orgamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido, direta ou indireta,
e, de outro lado, 6rgéo ou entidade da administra¢do publica estadual, distrital ou municipal, direta
ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a execugao de programa de
governo, envolvendo a realizagdo de projeto, atividade, servi¢o, aquisicdo de bens ou evento de
interesse reciproco, em regime de mutua cooperagao’." (JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a
lei de licitacGes e contratos. p. 952/953.).
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ou a particular, conforme fixado pelo Decreto Lei 200/1967. Ademais, ndo se pode
dizer que é ato administrativo, pois bilateral, sendo a unilateralidade traco
caracteristico deste.?3’ Trata-se, portanto, de um instituto juridico com natureza
peculiar, que tem por objeto a delegacao de competéncias as autarquias e 6rgaos da
administracdo direta3®, que sera exercida mediante condi¢cdes acordadas, relativas
a metas de desempenho mensuraveis e responsabilizacdo dos dirigentes; uma
terceira espécie de instrumento de que se pode valer a administracdo para
estabelecer obrigag¢des, que demanda a edi¢ao de lei para seu delineamento, como
determina o paragrafo oitavo do artigo trinta e oito da Constituicdo Federal, o que

todavia até hoje nao ocorreu.

Constata Modesto, a seu turno, que o modelo organizacional das
autarquias oscila entre a flexibilidade e a padronizacdo, sendo que a legislacao
patria nunca tratou a matéria de maneira uniforme, relegando a lei de constituicao de
cada entidade o encargo de fixar, caso a caso, o grau de autonomia deciso6ria em
relacdo a administracdo direta. Entrevé o autor, nas agéncias executivas, a
possibilidade de sintese entre flexibilidade administrativa e padronizacao

organizacional.®3® Destaca o autor:

A novidade das agéncias executivas € que elas introduzem no
direito brasileiro um mecanismo flexivel de modificar o regime
de autonomia ou independéncia de autarquias e fundagdes
publicas mediante um simples ato administrativo de
qualificacdo. O ato ndao € inovador da ordem juridica ou
equivalente a lei, mas ele funciona como mecanismo de
enquadramento da entidade em um regime juridico padrdo
especial, abstratamente previsto em lei, elemento diferencial
em relacao a tradicdo de nossa administracao publica.

Na verdade, a denominagdo agéncia executiva designa um
titulo juridico que pode ser atribuido a autarquias e a fundacées

337 “Ato administrativo é toda manifestagdo unilateral de vontade da Administragcdo Publica que,
agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato adquirir, resguardar, transferir, modificar, extinguir
e declarar direitos, ou impor obrigagdes aos administrados ou a si propria.” (MEIRELLES, Hely
Lopes. Direito administrativo brasileiro. p. 157).

338 Nao se ird, aqui, adentrar a seara da discussdo acerca da pactuagdo de contratos de gestao com
orgaos da administracédo direta, mesmo porque nado é deles que se fala neste item.

339 MODESTO, Paulo. As agéncias executivas: a organizagdo administrativa entre o casuismo e a
padronizagéo. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, 228, p. 75-84, abr/jun 2002, p.
Disponivel em: bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46649/44475. Acesso em
13/abr/2016.
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publicas. A expressao nao traduz uma nova forma de pessoa
juridica publica. Nem é uma qualidade original de qualquer
entidade da administragdo.34°

Portanto, para o autor, cujo entendimento se coaduna com aquele
esposado pelo MARE, nao é possivel criar agéncias executivas por lei. O que faz a
lei é criar autarquias e fundacdes, que podem ser qualificadas como agéncias
executivas, por meio de decreto, o qual confere, a determinada entidade, maior grau
de autonomia administrativa e financeira, por cumprir determinados requisitos
previstos em lei. Neste norte, a qualificagcdo, ao mesmo tempo em que é regida por
lei, que exige de forma uniforme o preenchimento de determinados requisitos,
permite que os limites da autonomia conferida e a avaliacdo de resultados se dé,
caso a caso, tendo como instrumento o contrato de gestdo. Destaca ainda, Modesto,
que os dirigentes das agéncias executivas ndo gozam de mandato e as condi¢coes
especiais conferidas podem ser retiradas, também por decreto, em razado do

descumprimento das condigdes previstas no contrato de gestdo.3*

Em sentido oposto, Costa entende que a flexibilizagdo conferida as
agéncias executivas € meramente cosmética, porquanto nao estao dispensadas do
cumprimento de normas fixadas na Lei de Licitagdes, além das obrigacdes impostas
pelo regime juridico Unico dos servidores publicos, cuja alteragdo constitucional ndo
se concretizou. Ademais, a flexibilizacdo pactuada no contrato de gestado, para o
autor, pode ser facilmente anulada por decisdes dos ministérios da area econdmica,
em razao da alteracao das “premissas em que eles se baseiam, em nome da politica

de estabilizagdo macroecondémica (...)".34?

Embora nao visualize efetivos ganhos de eficiéncia e eficacia no modelo
proposto, destaca como positivo o “esforco para restabelecer uma cultura de

planejamento sistematico entre os 6rgaos governamentais de execucao das politicas

340 MODESTO, Paulo. As agéncias executivas: a organizagdo administrativa entre o casuismo e a
padronizagéo. p.77/78.

341 MODESTO, Paulo. As agéncias executivas: a organizacdo administrativa entre o casuismo e a
padronizagdo. p. 81.

342 COSTA. Frederico Lustosa da. Reforma do Estado: restricdes e escapismos do funcionamento das
“agéncias autbnomas”. Revista de Administracao Publica. Rio de Janeiro, 33(2), p. 191-199,
Mar/Abr 1999. p. 193/194.
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publicas e para introduzir instrumentos de avaliagcdo dos resultados (...)".343

s

E necessario, neste ponto, constatar o insucesso da implementacido do
Plano, posto que, segundo relata Ferreira Costa, € possivel identificar a qualificagéo
somente de uma agéncia executiva, originada do Inmetro, e depois disso, houve a
tentativa de criar uma autarquia denominada Agéncia de Prevencao e Controle de
Doencgas — APEC, por meio da Medida Proviséria - MP 33/2002, que seria objeto de
qualificacdo, todavia, a MP foi rejeitada.®*4

Noticia ainda Oliveira, que apesar da qualificacdo no Inmetro, “as
flexibilidades e autonomias administrativas e financeiras, preconizadas pela reforma
nao foram alcangadas”, destacando a necessidade de evoluir nesses aspectos, e

conclui:

Essa evolugcdo, porém, depende fortemente dos avancos do
processo de reforma do Estado, principalmente no que tange
as formas de controle e as flexibilidades e autonomias
efetivamente conferidas as agéncias executivas. Mantido o
estagio atual da reforma, dificilmente o Inmetro, ou qualquer
outra instituicao publica federal, podera avancar mais no seu
processo de modernizacao, independente de seu potencial de
mudanca e das necessidades da sociedade brasileira.3*°

Ferreira Costa relata, ainda, que Rezende identifica como uma das
causas do insucesso na implementacdo das agéncias executivas, a dificil sintese
entre racionalizacao financeira e fiscal, que demanda controle sobre o gasto publico,
de um lado, e a ampliacdo da autonomia das entidades da administracdo indireta, de
outro, o que lanca seus reflexos sobre os arranjos de poder; todavia, para o autor,
esta conclusdo é equivocada. Ele conclui que o insucesso tem causa crénica, e
consiste na incapacidade histérica “do governo central em coordenar de forma
continua e consistente as acdes de uma burocracia fragmentada e heterogénea”,

343 COSTA, Frederico Lustosa da. Reforma do Estado: restricoes e escapismos do funcionamento
das “agéncias autbnomas”. p. 194.

344 FERREIRA COSTA. Valeriano Mendes. A dinamica institucional da reforma do Estado: um balanco
do periodo FHC. ABRUCIO, Fernando Luiz e LOUREIRO, Maria Rita (org.) O Estado numa era
de reformas: os anos FHC — Parte 2. Brasilia: MP, SEGES, 2002. p. 45.

345 OLIVEIRA, Ricardo de. O processo de modernizagdo do Inmetro: relato de uma experiéncia.
Revista do servico publico, ano 53, n. 4, p. 150/151, out/dez 2002. Disponivel em:
www.bresserpereira.org.br/Documents/MARE/Terceiros-Papers/02-Oliverira53%284%29.pdf
Acesso em: 12/abr/2016.
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nao sendo possivel lancar toda a culpa sobre a prioridade conferida ao ajuste

fiscal.346

Outrossim, o que salta aos olhos é que o fracasso apontado esta
localizado na implementacao do instituto e ndo na concepcédo. Em outras palavras,
nao é ele um natimorto, ressente-se, todavia, da regulamentacdo do contrato de
gestado, determinada no paragrafo oitavo do artigo trinta e sete da Constituicao,
introduzido pela Emenda Constitucional 19. Oliveira aponta a auséncia de
referéncias como a principal causa das dificuldades enfrentadas na transformacéo
do Inmetro em agéncia executiva®*’, o que, sem sombra de duvida, pode ser

grandemente minimizado, com a promulgacao da norma indicada.

Note-se, no entanto, que, ao contrario do que acontece com a adogao de
regimes juridicos diversos para os trabalhadores publicos, que restou obstada por
decisdo do Supremo Tribunal Federal, a implementacdo das agéncias executivas €
plenamente viavel. Isto porque os requisitos para a qualificacdo estao previstos no
artigo cinquenta e um da Lei 9.649/1998 e, ainda que n&o tenha sido promulgada a
norma determinada no paragrafo oitavo do artigo trinta e sete da Constituicao
Federal, o Decreto 2.487/1998, expedido com fundamento no artigo oitenta e quatro,
inciso VI, alinea ‘a’, da ConstituicAo Federal - que confere ao chefe do Poder
Executivo competéncia para dispor, mediante decreto, sobre a organizacdo e
funcionamento da administracdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa
nem criacdo ou extincdo de 6rgaos publicos -, em seu artigo quarto, especifica o0s
elementos essenciais do contrato de gestao, obrigando que nele estejam contidos os
objetivos e metas da entidade, com seus respectivos planos de acdo anuais, prazos
de consecucéao e indicadores de desempenho, os demonstrativos de compatibilidade
dos planos de acdo anuais com o0 orgcamento e com o cronograma de desembolso,
por fonte. Ha, ainda, a exigéncia de que sejam descritas as responsabilidades dos
signatarios em relacdo ao atingimento dos objetivos e metas definidos, inclusive no
provimento de meios necessarios a consecucao dos resultados propostos, as

346 FERREIRA COSTA. Valeriano Mendes. A dinamica institucional da reforma do Estado: um
balango do periodo FHC. p. 25/27.

347 OLIVEIRA, Ricardo de. O processo de modernizacao do Inmetro: relato de uma experiéncia. p.
143.
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medidas legais e administrativas a serem adotadas pelos signatarios e partes
intervenientes, com a finalidade de assegurar maior autonomia de gestdo
orcamentaria, financeira, operacional e administrativa e a disponibilidade de
recursos orgamentarios e financeiros imprescindiveis ao cumprimento dos objetivos
e metas. Também, conforme o Decreto, devem ser indicados critérios, parametros,
formulas e consequéncias, sempre que possivel quantificados, a serem
considerados na avaliagdo do seu cumprimento, assim como penalidades aplicaveis
a entidade e aos seus dirigentes, em caso de descumprimento dos objetivos e metas

fixados.

De outro lado, a qualificacdo das agéncias, que as tornam aptas a firmar
contrato de gestdo do qual decorre a ampliacdo de sua autonomia, é importante
instrumento de eficiéncia, pois exige que a autarquia candidata promova a
racionalizacdo de sua estrutura e do quadro de servidores. Outrossim, reside no
contrato de gestdo a novidade do instituto, na medida em que introduz um
mecanismo de pactuagado no setor publico, promove o planejamento e a mensuragao

de desempenho, assim como atribui responsabilidade aos dirigentes.

Por fim, cabe notar que a timida implementacdo do instituto pela
administracdo publica, que impede a confirmacdo das suas potencialidades, torna a
discussdo deste tema sempre atual e o debate voltado ao seu aperfeicoamento

valido e necessério.
3.3 ORGANIZACOES SOCIAIS
3.3.1 Concepcao original

O conceito de organizacao social, retirado no Plano Diretor da Reforma

do Aparelho do Estado, é o seguinte:

Entende-se por “organizacdes sociais” as entidades de direito
privado que, por iniciativa do Poder Executivo, obtém
autorizacdo legislativa para celebrar contrato de gestdo com
esse poder, e assim ter direito a dotagdo orcamentaria (...).34®

348 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 60.
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No conceito apresentado, destacam-se o0s seguintes elementos: 1. as
organizacdes sociais sdo pessoas juridicas de direito privado; 2. a necessidade de
autorizacao legislativa para que celebrem contrato de gestao com o poder publico; 3.
as organizagdes sociais sao destinatarias de dotagao orcamentaria.

Necessario ainda destacar, conforme ja mencionado no capitulo 2, que as
organizacdes sociais, segundo o Plano, nascem da transformacédo de fundacgdes,
integrantes da administracéo indireta, que tem por objeto a prestacdo de servicos
nao exclusivos, em pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos, o que se

dara conforme o Programa Nacional de Publicizagdo34.

O Programa Nacional de Publicizacdao, por sua vez, pressupbe a
existéncia, além das propriedades publica e privada, da propriedade publica nao
estatal, sendo esta ultima a natureza juridica das organizacdes sociais que atuarao
em atividades cujo financiamento capaz de garantir a sua universalizacao € atividade

do Estado, mas sua execugdo nao é exclusiva, como destaca Bresser-Pereira:

No meio, entre as atividades exclusivas de Estado e a
producdo de bens e servicos para o mercado, temos hoje,
dentro do Estado, uma série de atividades na area social e
cientifica que nao Ihe é exclusiva, que nao envolve poder do
Estado. Incluem-se nessa categoria as escolas, as
universidades, os centros de pesquisa cientifica e tecnologica,
as creches, os ambulatérios, os hospitais, entidades de
assisténcia aos carentes, principalmente aos menores e aos
velhos, os museus, as orquestras sinfbnicas, as oficinas de
arte, as emissoras de radio e televisdo educativa ou cultural
etc.3%0

Ademais, o programa de publicizacdo atende ao propésito de redefinicao

do papel do Estado, conforme explicitado em documento produzido pelo MARE:

A reforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da
redefinicado do papel do Estado, que deixa de ser o responsavel
direto pelo desenvolvimento econdmico e social pela via da
producdo de bens e servigcos, para fortalecer-se na funcédo de

349 BRASIL. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. p. 46.

350 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A Reforma do Estado dos anos 90: légica e mecanismos de
controle. Luz Nova Revista de Cultura e Politica, n. 45, p. 49-95, 1998. p. 66. Disponivel em:
www.bresserpereira.org.br/papers/1998/A_reforma_do_Estado_dos_anos_90.pdf. Acesso em:
13/fev/2016
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promotor e regulador desse desenvolvimento. No plano
econdmico o Estado € essencialmente um instrumento de
transferéncia de renda, que se torna necessario dada a
existéncia de bens publicos e de economias externas, que
limitam a capacidade de alocacdo de recursos do mercado.
Para realizar essa funcao redistributiva ou realocadora, o
Estado coleta impostos e os destina aos objetivos classicos de
garantia da ordem interna e da seguranca externa, aos
objetivos sociais de maior justica ou igualdade, e aos objetivos
econOmicos de estabilizacao e desenvolvimento.

Um outro processo que se insere no quadro mencionado acima
€ 0 movimento em direcdo ao setor publico ndo-estatal, no
sentido de responsabilizar-se pela execucdo de servicos que
nao envolvem o exercicio do poder de Estado, mas devem ser
subsidiados pelo Estado, como é o caso dos servicos de
educacdo, saude, cultura e pesquisa cientifica. Chamaremos a
esse processo de publicizacdo. Por meio de um programa de
publicizacdo, transfere-se para o setor publico ndo-estatal, o
denominado terceiro setor, a producdo dos servicos
competitivos ou nao-exclusivos de Estado, estabelecendo-se
um sistema de parceria entre Estado e sociedade para seu
financiamento e controle.

Desse modo, o Estado abandona o papel de executor ou
prestador direto de servicos, mantendo-se, entretanto, no papel
de regulador e provedor ou promotor destes, principalmente
dos servigcos sociais, como educacdo e saude, que sao
essenciais para o desenvolvimento, na medida em que
envolvem investimento em capital humano. Como promotor
desses servicos o Estado continua a subsidia-los, buscando,
ao mesmo tempo, o controle social direto e a participacdo da
sociedade.3®'

Noticia Bresser-Pereira que “a proposta da reforma € a transformacgéo dos
servicos sociais e cientificos que o Estado (...) presta diretamente, em entidades
publicas néo estatais, entidades sem fins lucrativos do terceiro setor”.3%2 Observa o
ex-ministro que tais entidades estardo submetidas a triplo controle: (1) controle do
Estado que financia ou fomenta o servico, (2) controle social, que tera assento nos
conselhos de administracdo e (3) controle do mercado, que “se materializara na
eventual cobrancga de servicos prestados e principalmente na competicdo entre as

351 BRASIL. Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado. Cadernos MARE da Reforma
do Estado: Organizacdes Sociais. p. 8.

Disponivel em: www.bresserpereira.org.br/documents/mare/cadernosmare/caderno02.pdf. Acesso
em: 29/mar/2016.

352 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. p. 235.
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entidades”.3%3

A Emenda Constitucional 19 nao contém inovacdao aplicavel
exclusivamente as organizacbes sociais, assim como nao é possivel identificar
disposicao desta natureza nas PECs 173 e 174, enviadas pelo Poder Executivo ao
Congresso Nacional. Isto porque os dispositivos constitucionais relativos a prestacao
de servicos sociais e cientificos originalmente previstos sdo capazes de oferecer
suporte a descentralizacéo.

No que concerne a saude, o artigo cento e noventa e sete da Constituicao
determina que a execucdo das acoes e servicos a ela relacionadas deverao ser
executados diretamente ou através de terceiros; o artigo cento e noventa e oito fixa,
como uma das diretrizes das agdes e servicos publicos de saude, a participacao da
comunidade; e o artigo cento e nove permite a participacdo de instituicées privadas
no Sistema Unico de Saude, mediante contrato de direito publico ou convénio, com
preferéncia as entidades filantrépicas e sem fins lucrativos.

Quanto as atividades dirigidas ao ensino, o artigo duzentos e seis da
Constituicao estabelece, entre os seus principios, a gestdo democratica do ensino
publico e possibilita a destinacdo de recursos publicos a escolas comunitarias,
confessionais ou filantrépicas, que comprovem finalidade ndo lucrativa e apliquem
seus excedentes financeiros em educacdo; assim como, assegurem destinacao de
seu patriménio a outra escola comunitaria, filantropica ou confessional, ou ao Poder
Publico, no caso de encerramento de suas atividades. O artigo duzentos e treze, em
seu paragrafo segundo, autoriza o estimulo e fomento a inovacao, por meio de apoio
financeiro do Poder Publico as atividades de pesquisa, realizadas por universidades
e instituicdes de educacéo profissional e tecnoldgica.

Ainda com relacdo a ciéncia, tecnologia e inovacao, determina o artigo
duzentos e dezoito que compete ao Estado promover e incentivar o desenvolvimento
cientifico, por meio de estimulo as empresas que invistam em pesquisa, criacao de
tecnologia, formacao e aperfeicoamento de recursos humanos. O paragrafo terceiro

353 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. p.243.
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do artigo duzentos e dezesseis ja previa o estabelecimento, por lei, de incentivos a

producéo e conhecimento de bens e valores culturais.

No que concerne a normatizacao infraconstitucional, a época da Reforma,
foi promulgada a Lei 9.637, de 15 de maio de 1998, que “dispde sobre a qualificacdo
de entidades como organizacées sociais, a criacdo do Programa Nacional de
Publicizagéo, a extincao de 6rgaos e entidades que menciona e a absorcao de suas
atividades por organizacdes sociais”. A Lei elege, em seu artigo primeiro, as
seguintes atividades cujos servicos podem ser executados pelas organizagdes
sociais: (1) ensino, (2) pesquisa cientifica, (3) desenvolvimento tecnol6gico, (4)
protecao e preservagdo do meio ambiente, (5) cultura e (6) salide3®.

O artigo segundo da lei fixa os requisitos para qualificacdo das entidades
privadas como organizacdo social, entre os quais: a disposicdo, em seus atos
constitutivos, de finalidade nao lucrativa e proibicao de distribuicdo de bens, ou de
parcela do patriménio liquido; a participacdo de membros da comunidade e do Poder
Publico no conselho de administracdo e a previsdo de incorporagao integral do
patriménio, dos legados ou das doacdes que lhe forem destinados; bem como dos
excedentes financeiros decorrentes de suas atividades, em caso de extincdo ou
desqualificacdo, ao patriménio de outa organizacdo social da mesma area de

atuagao, ou ao patriménio da administragao publica.

E digno de nota que a opcdo pela transferéncia da execucdo de servigos
publicos nao exclusivos para o setor publico ndo estatal, ou seja, para as
organizacdes sociais, exige o preenchimento de requisitos ndo somente pela pessoa
juridica de direito privado sem fins lucrativos interessada na qualificacdo, mas antes
disso, como pressuposto, a capacitacdo do 6rgao publico supervisor para que esteja
apto a eleicdo de metas, a andlise do programa de trabalho proposto pela
organizacao social, a fixacdo de prazos de execucao das metas estipuladas e
critérios objetivos de avaliacdo, mediante indicadores de qualidade e produtividade e

354 BRASIL. Lei 9.637, de 15 de maio de 1998. Dispde sobre a qualificagdo de entidades como
organizagdes sociais, a criagdo do Programa Nacional de Publicizagéo, a extincdo dos 6rgaos e
entidades que menciona e a absor¢ao de suas atividades por organizagdes sociais, e da outras
providéncias. Disponivel em: www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9637.htm. Acesso em
06/mar/2016.
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a fiscalizacdo da execucao do contrato quantitativa e qualitativamente, por meio de
comissao avaliadora composta por especialistas de notéria capacidade e adequada
qualificacao; atribuicées que lhe sdo imputadas pelos artigos sétimo e oitavo da Lei
9.637/1998.

Prevé o artigo doze da lei, a destinacdo de recursos orcamentarios e bens
publicos as organizagdes sociais, e 0 artigo quatorze, a cessao de servidores, com
6nus para a administracao publica.

A parceria entre o Poder Publico e a organizacdao social sera
instrumentalizada por meio de contrato de gestdo, que discriminara atribuicoes,
responsabilidades e obrigacdes das partes, assim como, programas de trabalho,
metas e prazos de execucdo, critérios de avaliacdo de desempenho, além da
estipulacado dos limites e critérios para despesa com remuneracao dos dirigentes e
empregados da organizagdo social, conforme artigos quinto a sétimo da lei. E
prevista a hipétese de desqualificacdo, no artigo dezesseis da lei, em razdo de

descumprimento do contrato de gestao.

O que se infere, dos artigos vinte a vinte e trés da Lei 9.637/1998, é que o
programa de publicizacdo tem por objetivo a extingdo de 6rgaos e entidades da
administragdo indireta, que prestam servicos sociais e cientificos, com a
transferéncia de suas atividades a entidades do terceiro setor, criadas para este fim,

ou ja existentes, qualificadas como organizagdes sociais. 3°°
3.3.2 Evolucao do instituto

Inicialmente, cabe observar, como noticia Lins, que o decreto relativo ao
Plano Nacional de Publicizag&o, previsto no artigo vinte da lei, nunca foi editado®%¢; o
que, sem sombra de duvida, compromete sua implementacao, nos termos previstos

no Plano de Reforma, destacadamente no que concerne a transferéncia de

355 Neste norte, a Lei extingue a Fundagédo Roquette Pinto e o Laboratério Nacional de Luz Sincrotron,
cujas atividades passaram a ser desenvolvidas, respectivamente, pela Associacdo de
Comunicagdo Educativa Roquette Pinto e pelo Centro Nacional de Pesquisas em Energia e
Materiais, ambas pessoas juridicas de direito privado instituidas sob a forma de associa¢des civis
e qualificadas como organizac¢des sociais.

35 | INS, Bernardo Wildi. As parcerias do Estado com as organizac6es sociais: uma analise sob a
perspectiva constitucional. p.216.
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atividades de 6rgaos e entidades da administracdo indireta as entidades do terceiro

setor.

Em um segundo momento, necesséario observar que foram acrescidos ao
artigo duzentos e dezesseis, posteriormente a reforma, pela Emenda Constitucional
71, de 2012, os incisos lll e V, que fixam como principios do Sistema Nacional de
Cultura, o fomento a producao, difusédo e circulacdo, conhecimento de bens culturais
e a complementariedade nos papéis dos agentes culturais. Ademais, foi acrescido ao
artigo duzentos e dezoito da Constituicdo, pela Emenda Constitucional 85, de 2015,
o paragrafo sexto, que possibilita, na area de ciéncia, tecnologia e inovacgao, a
articulacao entre entes publicos e privados, na execucao das atividades a elas
relacionadas. Neste caso, os dispositivos reforcam a possibilidade do
estabelecimento de parcerias entre 0 Poder Publico e as pessoas juridicas de direito

privado, para execucao dos servigos em foco.

Localizando as organizacbes sociais, no contexto do Plano de
Publicizacédo, Ferreira Costa caracteriza os servicos nao exclusivos como aqueles
“cuja relevancia social ndo recomenda a sua privatizacdo estrita e torna
indispensavel o aporte de recursos orcamentarios e de bens e equipamentos pelo

Estado”.3%/

Quanto ao contrato de gestao, instrumento de instituicdo da parceria entre
o Poder Publico e as organizagdes sociais, afirma Lins que ha controvérsia, na
doutrina, acerca da sua natureza juridica, podendo-se identificar trés posicdes
distintas. A primeira delas conclui que se trata de convénio, a segunda de contrato e
a terceira de um novo instituto.®>® Alerta o autor para a liberdade de retirada dos
participes e, ainda, sobre a impossibilidade sancionatéria de um participe sobre o
outro, no caso dos convénios, que nao traduziria um vinculo juridico estavel, que é

desejavel na relagao entre o Poder Publico e as organizagdes sociais, assinalando

357 FERREIRA COSTA. Valeriano Mendes. A dinamica institucional da reforma do Estado: um
balango do periodo FHC. p. 31/32.

3% Aponta o autor, como adepto do entendimento segundo o qual os contratos de gestao firmados
entre a administragdo publica e as organizagbes sociais sdo convénios, Rafael Rezende de
Oliveira e, em oposicao, Celso Antdnio Bandeira de Mello e Tarso Cabral Violin, como integrantes
do grupo que conclui tratar-se de contrato administrativo. (LINS, Bernardo Wildi. As parcerias do
Estado com as organizacoes sociais: uma analise sob a perspectiva constitucional. p. 202/203)
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este como o0 maior obstaculo a caracterizacdo dos contratos sociais como
convénios. Apesar disso, reconhece na auséncia de interesses patrimoniais, a
dificuldade em identificar, em sua totalidade, os contratos de gestdo com os
contratos administrativos, embora possuam natureza contratual. Para o autor, os
contratos de gestdo celebrados com as organizacdes sociais tém natureza juridica
prépria, esclarecendo:

(...) trata-se de uma categoria autdnoma, que nao se identifica
completamente nem com os contratos administrativos comuns,
apesar de possuir natureza contratual e ser regido
preponderantemente por normas de direito publico, nem com
0s convénios. Apesar disso, reune caracteristicas dessas duas
espécies de avenca. Inclusive, entende-se que a Lei n®
8.666/93 aplica-se subsidiariamente, no que couber, sobre
essas avencgas.3>°®

Ainda para Lins, a escolha da organizagao para execucao de determinado
servico deve ser precedida de procedimento de selecdo, no qual deve ser exigida

comprovacéao de qualificacao técnica.360

No que concermne a implementacdo, Bresser-Pereira relata a
impossibilidade de aplicar o modelo planejado as universidades federais, em razao
da auséncia de adesao do Ministério da Educacdo, motivada pela forte reacao dos
reitores®', o que dificulta o estabelecimento de parcerias com as organizagoes
sociais na area de educacdo, em geral, no ambito da Unido, posto que caberia ao
Ministério da Educacdo a aprovacdo dos contratos de gestdo relativos a esta
atividade; como se extrai do paragrafo unico do artigo sexto da Lei 9.637/1998, em

conjunto com o inciso VII do artigo quatorze da Lei 9.649/1998.

Noticia também Lins que o modelo de prestacdo de servicos nao
exclusivos por meio das organizagbes sociais foi sendo implementado até 2002,
quando houve “alteracdo no comando do governo federal’, e cessou o
estabelecimento de novas parcerias; retomadas, todavia, a partir de 2013, quando “o

359 | INSS, Bernardo Wildi. As parcerias do Estado com as organizac6es sociais: uma analise sob a
perspectiva constitucional. p. 202/208.

360 |INS, Bernardo Wildi. As parcerias do Estado com as organizacdes sociais: uma analise sob a
perspectiva constitucional. p. 294/295.

361 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. p. 245/246.
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Governo Federal deu mostras de que pode estar modificando 0 seu posicionamento

guanto ao modelo de gestdo em parceria com organizagdes sociais”.362

E digno de nota que a Lei 9.637/1998 foi objeto de controle concentrado
de constitucionalidade em ADI ajuizada perante o Supremo Tribunal Federal pelo
Partido dos Trabalhadores e Partido Democratico Trabalhista, autuada sob o numero
1923. A medida cautelar foi indeferida em 1° de agosto de 2007. O julgamento,
iniciado em 31 de margo de 2011, foi concluido em 16 de abril de 2015. O pedido foi
julgado parcialmente procedente, por maioria de votos, para conferir interpretacéo
conforme a Constituicdo a Lei 9.637/1998 e ao art. 24, XXIV da Lei 8.666/1993,
incluido pela Lei 9.648/1998. O extrato da ata sintetiza a decisdo nos seguintes

termos:

(...) () o procedimento de qualificacdo seja conduzido de forma
publica, objetiva e impessoal, com observancia dos principios
do caput do art. 37 da Constituicao Federal, e de acordo com
os parametros fixados em abstrato segundo o que prega o art.
20 da Lei n® 9.637/98; (ii) a celebracdo do contrato de gestao
seja conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da Constituicao
Federal; (iii) as hipdteses de dispensa de licitacao para
contratacao (Lei n® 8.666/93, art. 24, XXIV) e outorga de
permissao de uso de bem publico (Lei n® 9.637/98, art. 12, § 39)
sejam conduzidas de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da Constituicao
Federal; (iv) os contratos a serem celebrados pela Organizacao
Social com terreiros, com recursos publicos, sejam conduzidos
de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos
principios do caput do art. 37 da Constituicdo Federal, e nos
termos do regulamento préprio a ser editado por cada entidade;
(v) a selecao de pessoal pelas Organizacbes Sociais seja
conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e nos
termos do regulamento préprio a ser editado por cada entidade;
e (vi) para afastar qualquer interpretacdo que restrinja o
controle, pelo Ministério Publico e pelo Tribunal de Contas da
Unido, da aplicacao de verbas publicas (...).362

362 | INS, Bernardo Wildi. As parcerias do Estado com as organizac6es sociais: uma analise sob a
perspectiva constitucional. p.312/313.

363 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n.1923/DF. Relator: Min. Ayres Britto. Relator do Acérdéo:
Min. Luiz Fux. Brasilia, 16 de abril de 2015. p. 146. Disponivel em:
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10006961. Acesso em:
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Assim € que, por meio desta decisédo, definiu o Supremo Tribunal o que
sao as organizacbes sociais, qual o seu papel na prestacdo de servicos publicos ndo

exclusivos e como se relacionam com a administragao publica.

Do aco6rddao destaca-se, que a adogdo do modelo de prestacdo de
servicos sociais ndo exclusivos, por meio das organizacdes sociais, ndao significa
renlncia aos deveres estatais e que a extingdo pontual de entidades publicas
apenas concretiza o modelo adotado®%“, ndo admitindo, todavia, a total substituicdo
das entidades publicas por entidades privadas, ainda que sem fins lucrativos.36°

Assim, para o Tribunal, a lei ndo desincumbe o Poder Publico de atuar
diretamente nas atividades dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao
desenvolvimento tecnolégico, a protecao e preservagdao do meio ambiente, a cultura
e a saude, o que instituiu foi um sistema de fomento, “para estimular a que os
préprios particulares executem atividades de interesses publicos”, estabelecendo
uma colaboracdo publico-privada, cuja propor¢do cabe ao governo,
democraticamente eleito, estabelecer.36¢ E forcoso concluir, portanto, que a decisdo
proferida pelo Supremo Tribunal Federal deixa a cargo do Poder Executivo, a fixagao
da medida da descentralizacéo, para fora do Estado, dos servigos sociais.

A matéria, no entanto, ndo mereceu posicionamento unissono, o
entendimento externado pelo ministro Teori Zavascki, acompanhando o relator, € no
sentido de nao haver vulneracdo a Constituicdo, na alteracdo da atuagéo estatal de
direta para indireta, no que concerne a execucao dos servicos nao exclusivos, desde
gue a mudancga de modelo “ndo signifique uma abdicagao total de controle”.36” Em

28/mar/2016.

364 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n.1923/DF. Relator: Min. Ayres Britto. Relator do Acérdéo:
Min. Luiz Fux. Brasilia, 16 de abrii de 2015. p. 2. Disponivel em:
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10006961. Acesso em:
28/mar/2016.

365 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n.1923/DF. Relator: Min. Ayres Britto. Relator do Acérdao:
Min. Luiz Fux. Brasilia, 16 de abrii de 2015. p. 30/31. Disponivel em:
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10006961. Acesso em:
28/mar/2016.

366 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n.1923/DF. Relator: Min. Ayres Britto. Relator do Acérdao:
Min. Luiz Fux. Brasilia, 16 de abrii de 2015. p. 59/62. Disponivel em:
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10006961. Acesso em:
28/mar/2016.

367 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n.1923/DF. Relator: Min. Ayres Britto. Relator do Acérdao:
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sentido contrario, o ministro Marco Aurélio, vencido, concluiu pela

inconstitucionalidade da norma:

A extincdo sistematica de 6rgaos e entidades publicos que
prestam servigos publicos de realce social, com a absorgéo da
respectiva estrutura pela iniciativa privada — caracteristica
central do chamado “Programa Nacional de Publicizacdo’, de
acordo com o artigo 20 da Lei n® 9.637/98, configura
privatizacdo que ultrapassa as fronteiras permitidas pela Carta
de 1988.

O Estado nao pode simplesmente se eximir da execuc¢ao direta
de atividades relacionadas a saude, educacdo, pesquisa,
cultura, protecdo e defesa do meio ambiente por meio da
celebragdo de “parcerias” com o setor privado.368

Este € um importante ponto da decisdo, pois possibilita a concretizacao
da redefinigdo dos papéis do Estado, como inicialmente planejado, muito embora a
auséncia de edicao, pelo Poder Executivo, do decreto regulamentador do programa
de publicizagao ja indicasse uma mudanga de rumo, cabendo relembrar a oposigao
encontrada dentro do préprio governo, como foi o caso do Ministério da Educacao,

relatada por Bresser-Pereira.

Entendeu o Tribunal, ademais, que a qualificacdo das organizacbes
configura hipétese de credenciamento e afasta a necessidade de licitagdo no caso,
condicionando a discricionariedade deste ato a observancia dos principios a que
estd submetida a administragdo publica.’®® Esclarece o ministro relator para o
acordao, Luiz Fux, que “a qualificacdo como OS consiste apenas na atribuicdo de
um titulo juridico de legitimacdo da entidade, que passa a se habilitar a fruir, se

Min. Luiz Fux. Brasilia, 16 de abrii de 2015. p. 129. Disponivel em:
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10006961. Acesso em:
28/mar/2016.

368 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n.1923/DF. Relator: Min. Ayres Britto. Relator do Acérdao:
Min. Luiz Fux. Brasilia, 16 de abril de 2015. p. 98/99. Disponivel em:
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10006961. Acesso em:
28/mar/2016.

369 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n.1923/DF. Relator: Min. Ayres Britto. Relator do Acérdao:
Min. Luiz Fux. Brasilia, 16 de abrii de 2015. p. 2. Disponivel em:
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10006961. Acesso em:
28/mar/2016.
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celebrado o contrato de gestdo posteriormente, de determinados beneficios”.370

Quanto aos contratos de gestdo, sua natureza juridica, conforme decidiu
a Corte, é de convénio, pois configura relacdo associativa entre as partes,
consistente na “conjuncdo de esforcos com plena harmonia entre as posi¢cdes
subjetivas” para atendimento de interesse comum, o que afasta a necessidade de
procedimento licitatério. Todavia, em face da pluralidade de interessados privados no
estabelecimento de parcerias, que, no mais das vezes, envolve a cessao de bens e
servidores publicos, entende necessaria a escolha do parceiro para a celebracao do
contrato de gestdo em “procedimento publico impessoal e pautado por critérios

objetivos™®1,

Neste ponto, entende-se haver um desacerto na decisdo proferida pelo
Supremo Tribunal Federal, pois, em acordo com Lins, aponta-se a impropriedade de
conferir natureza de convénio a relagdo estabelecida entre o Poder Publico e as
organizacdes sociais, em razdo da instabilidade do vinculo nesses termos instituido,
caracterizado pela liberdade de retirada dos participes e impossibilidade

sancionatoria, incompativel com a prestacao de servicos sociais.

Ademais, deve ser motivada pela administracdo a opc¢ao pela prestacao
do servigo por meio da parceria, assim como apontadas as vantagens, em cada

caso, da adogao deste modelo.3"2

Conclui-se, também, que por serem as organizacées sociais pessoas
juridicas de direito privado nao integrantes da administracdo publica, ndo estédo
obrigadas a observancia da Lei 8.666/93, quando contratam com terceiros, 0 que,
todavia, ndo as dispensa de editar regulamento para este fim, que observe os

370 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n.1923/DF. Relator: Min. Ayres Britto. Relator do Acérdao:
Min. Luiz Fux. Brasilia, 16 de abri de 2015. p. 66. Disponivel em:
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10006961. Acesso em:
28/mar/2016.

371 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n.1923/DF. Relator: Min. Ayres Britto. Relator do Acérdao:
Min. Luiz Fux. Brasilia, 16 de abrii de 2015. p. 5/6. Disponivel em:
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10006961. Acesso em:
28/mar/2016.

372 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n.1923/DF. Relator: Min. Ayres Britto. Relator do Acérdao:
Min.  Luiz Fux. Brasilia, 16 de abrii de 2015. p. 36. Disponivel em:
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10006961. Acesso em:
28/mar/2016.
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principios que regem a atuagdo da administracdo como impessoalidade, publicidade

e eficiéncia.3”3

Quanto a contratacdo de empregados, igualmente ndo estao obrigadas as
organizacdes sociais a realizar concurso publico, todavia, devem ser impessoais e
publicos seus procedimentos de recrutamento de pessoal.’’4 Ademais, elucida a
Corte, que “os empregados das organizacdes sociais nao sao servidores publicos,
mas sim empregados privados”, logo, sua remuneragdo € fixada no contrato de

trabalho e ndo em lei.3”®

O que se V&, portanto, € que o Supremo Tribunal Federal, manteve o perfil
desenhado pelo legislador, na Lei 9.637/1998, para as organizacbes sociais,
limitando-se a afirmar a competéncia do Poder Executivo para fixar a medida da
descentralizagdo e anotar a necessidade da adocdo de processos de gestédo
transparentes, eficientes e impessoais; principios que devem guiar a administracéo

publica quando seleciona as parcerias.

Durante o processo legislativo, que culminou com a edicdo da Lei
9.637/1998, a proposta inicial do Poder Executivo, contida na Medida Provisoria
1.591, de 9 de outubro de 1997, pouco foi alterada, sendo que as mudancas
promovidas sdo de menor importancia, incapazes de alterar, em qualquer medida, o
perfil originalmente tracado. A interpretacdo, conforme conferida a lei pelo Supremo
Tribunal Federal, outrossim, tem como reflexo a salutar limitacdo da
discricionariedade da administracdo na escolha das organizagcbes sociais que
firmardo contratos de gestdo, impondo a fixagdo, a priori, de critérios objetivos e

chamamento publico dos interessados.

373 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n.1923/DF. Relator: Min. Ayres Britto. Relator do Acérdao:
Min. Luiz Fux. Brasilia, 16 de abrii de 2015. p. 2. Disponivel em:
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10006961. Acesso em:
28/mar/2016.

S74BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n.1923/DF. Relator: Min. Ayres Britto. Relator do Acérdao:
Min. Luiz Fux. Brasilia, 16 de abrii de 2015. p. 2/3. Disponivel em:
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10006961. Acesso em:
28/mar/2016.

375 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n.1923/DF. Relator: Min. Ayres Britto. Relator do Acérdao:
Min. Luiz Fux. Brasilia, 16 de abrii de 2015. p. 79/80. Disponivel em:
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10006961. Acesso em:
28/mar/2016.
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Entretanto, preocupante, na decisdo, é a natureza juridica conferida ao
contrato de gestdo, em razao da fragilidade do vinculo instituido pelos convénios,
incompativel com o principio da continuidade do servigo publico. Note-se, por fim,
que entre os institutos analisados, sem sombra de duvida, este € o que mais
avancou, no ambito da Unido, na area de pesquisa cientifica e desenvolvimento
tecnoldgico, como constatou Lins, que noticia a ado¢cao do modelo por Estados e
Municipios, para organizacao, principalmente, de seus servicos de saude, com
destaque tanto para o Estado quanto para o Municipio de Sao Paulo.37¢

376 | INS, Bernardo Wildi. As parcerias do Estado com as organizac6es sociais: uma analise sob a
perspectiva constitucional. p. 312/232.
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CONSIDERACOES FINAIS

Para concluir, é necesséario, em um primeiro momento, destacar que a
democracia exige que a Constituicdo deixe o plano das ideias e se estabeleca, de
forma pratica e concreta, na vida do cidadao. E isso se da através da atuagao dos

o6rgaos governamentais.

Constatou-se, no primeiro capitulo, que a administragéo publica brasileira,
nascida em um Estado absolutista, economicamente mercantil, era, por este motivo,
patrimonialista, caracterizada pela confusdo entre publico e privado. Todavia,
instituida a Republica, este traco perpetuou-se, com espantosa resiliéncia. Assim, é
forcoso atestar, que a implementagcdo de uma administracdo publica inspirada no

modelo burocratico ndo foi capaz de expurgar seu viés patrimonialista.

De outro lado, em 1964, iniciou-se um longo periodo ditatorial, no qual o
governo estava empenhado na concretizagdo tardia da revolugdo industrial,

estruturando a administracao publica para este fim.

Na década de 1980, tem lugar a redemocratizacdo, que trouxe consigo
nova Constituicdo, social democratica, inspirada no movimento constitucional
europeu do segundo pds-guerra, com a previsao de um Estado prestacional, voltado,
ndo mais ao desenvolvimento industrial, mas a concretizacdo dos direitos

fundamentais, destacando-se os sociais.

Outrossim, como se identificou no primeiro capitulo, o Estado brasileiro,
desenhado na Constituicdo Federal de 1988, é um Estado que, além de social, é
democratico. Democracia que comporta nao sO representacdo, mas exige

participacao.

Além disso, a administracao publica nao estava a altura do papel atribuido
ao Estado, no que concerne a implementacdo dos direitos sociais, e atravessava
profunda crise fiscal. Redemocratizacdo, nova Constituicdo - que estabeleceu novo
papel para o Estado brasileiro - e crise fiscal, fizeram sentir a necessidade de uma

nova administracao publica.
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Neste cenario, em 1995, é proposta a terceira grande reforma da
administracdo publica brasileira, com inspiracdo gerencialista, a exemplo do que
ocorria em outros paises, tais como Inglaterra, Estados Unidos, Nova Zelandia e
Austrélia.

O Plano de Reforma do Aparelho do Estado, que sintetiza a reforma
brasileira, inspirado no modelo gerencial, foi concebido a partir da percepcéao de que,
apesar da crise fiscal, era necessario atender as crescentes demandas sociais,
recentemente constitucionalizadas; demandando a qualificagcdo do gasto publico,
com o estabelecimento de uma adequada relacdo entre o custo das politicas
publicas e os beneficios por elas produzidos para o cidadao, logo, tinha por objetivo
tornar eficiente o setor publico. Nesse contexto, e como fruto do impacto desta
tentativa de reformar as instituicbes brasileiras, foi a eficiéncia, algada a principio

constitucional.

De outro lado, a reforma se refere ao aparelho do Estado, portanto, a sua
funcdo administrativa, desenvolvida predominantemente pelo Poder Executivo, mas
nao por isso ausente nos Poderes Judiciario e Legislativo, o que é importante frisar é
que estao afastadas de sua incidéncia as fungdes judicial e legislativa do Estado.

A reforma, ademais, propunha uma nova definicdo dos papéis do Estado,
dividindo a administracédo publica em quatro setores: o ndcleo estratégico, o setor de
atividades exclusivas, o setor de servicos nao exclusivos e o setor de producéo de
bens e servicos para o mercado; cada qual com caracteristicas e objetivos préprios,
guiado, o primeiro, pelo principio da eficacia, e os demais, pelo principio da
eficiéncia; entendido este como norma constitucional que orienta a administracéo
publica, determinando que seus atos tenham como parametro, a economicidade, a
qualidade na prestacao de servigos publicos, a produtividade, a busca de resultados
e a responsabilizacdo dos dirigentes das entidades publicas e privadas que prestam

servicos publicos.

Observadas essas premissas, ndo parece haver dificuldade em extrair do
principio da eficiéncia administrativa um conteddo econémico. Em primeiro lugar, é

necessario constatar que este principio esta localizado entre aqueles que orientam a
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atuacao administrativa do Estado, portanto, ao delimitar seu conteddo normativo nao
se pode ignorar este fato. Em segundo lugar, porque o principio da eficiéncia néo é o
Unico a guiar a administragcao publica, ele deve ser conjugado com os demais,
localizados, ao seu lado, no artigo trinta e sete da Constituicdo. Isto quer dizer que
as manifestacdes da administracdo, para serem validas, além de eficientes, devem
ser legais, morais, publicas e, ademais, conformarem-se com outros principios que
informam a atuacdo do Estado como um todo; visdo que se distorce, quando
intermediada pelas lentes da colisdo do constitucionalismo principialista.

Em terceiro lugar, é necessario constatar que ndao ha fundamento inferivel
da Constituicdo, para que se dé, ao principio da eficiéncia, maior peso em relacao
aos demais. Se motivos houvesse, seriam em sentido contrario, sendo um deles o
fato de ser obra do constituinte derivado, enquanto os demais, do constituinte
original. Em quarto lugar, importante observar que considerar questdes como
liberdade, justica, igualdade e democracia ndo sao exclusividade da ciéncia do
direito ou da teoria politica, estdo elas na pauta de discussdes das ciéncias sociais
como um todo, como por exemplo, na administragdo, como claramente demonstra o

Novo Servico Publico.

Nao menos importante € verificar que os demais sentidos que sao
atribuidos ao principio da eficiéncia podem facilmente ser extraidos de outros
principios constitucionais, que igualmente subordinam o agir da administragcdo como
0s principios republicano, democratico, da legalidade, da moralidade, da publicidade,

sem que seja necessario embuti-los no conceito do principio da eficiéncia.

Nao h& razdo para afirmar, em abstrato, que a manifestacdo da
administragdo publica, quando eficiente, no sentido de procurar o meio mais
econdmico entre as alternativas possiveis para alcancar um objetivo societario, e de
preocupar-se com desempenho, objetivos e resultados, serd necessariamente e
essencialmente violadora de direitos fundamentais, e/ou ilegal, e/ou imoral, posto
que é exigido que preencha todos estes requisitos ao mesmo tempo, e nao

alternativamente, para que possa ser considerada valida.

Cabe destacar que concebeu o Plano, novos instrumentos, entre os quais
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destaca-se a flexibilizacdo do regime juridico dos servidores publicos, as agéncias
executivas e as organizacbes sociais, todos voltados a implementacdo de uma
gestdo eficiente no setor publico. Caracteristicas comuns a concepcao destas
ferramentas sdo, de um lado, a qualificacdo do gasto publico, e de outro, a
implementagdo de mecanismos de fixagdo de metas e mensuragéo de resultados.

A flexibilizacdo do regime juridico dos servidores publicos pretendia
manter servidores publicos admitidos sob as regras do regime administrativo, mais
custosos ao Erario, tdo somente nas carreiras de Estado, instituindo avaliagédo de
desempenho e possibilidade de perda do cargo publico por desempenho
insuficiente. Tais medidas foram, todavia, obstadas. A primeira em razdo de controle
concentrado de constitucionalidade da norma que a instaurou e a segunda por
auséncia de regulamentacdo. Nesse contexto, ha pouca margem para interpretacao

concretizadora desta iniciativa.

As agéncias executivas, responsaveis pela revitalizacdo da administracao
indireta por meio da promocado da racionalizagcdo de sua estrutura e quadro de
servidores, ressente-se, também, da regulamentacdo de sua principal ferramenta, o
contrato de gestdo, que o paragrafo oitavo do artigo trinta e sete da Constituicao
Federal remeteu a lei, em sentido formal, local da fixacdo de metas e do controle de
resultados, sem os quais a eficiéncia resta inviabilizada. Dai se explica sua
insignificante concretizacdo. Apesar disso, a utilizacdo dessa ferramenta nao restou
inviabilizada, pela normatizacao levada a efeito pelo Decreto 2.487/1998. Ademais,
nao estd o chefe do Poder Executivo impedido de impulsionar o processo legislativo
exigido, para a edicdo da norma demandada, e de fazer uso desse importante

instrumento de descentralizacao.

As organizagdes sociais constituem o instituto que mais avancou em sua
implementacédo. Devidamente normatizado, este instrumento foi aperfeicoado pelo
Supremo Tribunal Federal, em controle concentrado de constitucionalidade, que deu
a lei instituidora, interpretacdo conforme a Constituicdo. Neste ponto, necessario
destacar o desacerto da decisdo que conferiu natureza juridica de convénio ao
contrato de gestdo, que vincula a organizagao social ao Poder Publico, por nao
estabelecer relacao juridica suficientemente estavel que a prestacao de servigos
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sociais exige; restando a administracao publica, tdo somente, a desqualificacdo, que
neste caso, corresponderia a denuncia. De todo modo, o modelo foi abracado, néo
somente pela Unido, mas também por Estados e Municipios, que o tem utilizado,
respectivamente, nas areas de pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnolégico e

prestacao de servigos de saude.

Em face do exposto, conclui-se que, quanto ao regime juridico dos
servidores, ainda que se adote um conceito de principio da eficiéncia mais diretivo, a
decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal ndo da margem para qualquer
atividade de concretizacdo que permita a implementacdo da dualidade de regimes.
Cenério diverso, todavia, é aquele relativo as organizacdes sociais e as agéncias
executivas, que sao plenamente implementaveis, a partir dos marcos normativos ja
instituidos; cabendo a administragéo publica, por meio delas, concretizar o que lhe é

determinado pelo conteldo inferivel do principio da eficiéncia.
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