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RESUMO

Tendo o Estado moderno atravessado transformagoes ao longo dos dois ultimos
séculos, passando pela fase liberal classica, social e, mais recentemente, neoliberal, a
configuragdo da Administragdo Publica também vem-se alterando. Apos superar a fase
patrimonialista estabeleceu-se, ao longo deste século, 0 modelo de adnlirﬂstrac;ﬁo burocratico
e atualmente o governo federal prepara a transicdo para o modelo gerencial de administragdo
publica, buscando implementar o que preconizou no Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado.

Hoje, diante da incapacidade do Estado em atender as demandas que lhe sdo
postas, intelectuais e governos vém propondo e realizando profundas alteragdes na maquina
publica, buscando estabelecer novos modelos para as instituicdes de modo a possibilitar
novas formas de interagdo entre Estado e sociedade e almejando atingir os niveis de
eficiéncia da iniciativa privada. Nestes novos modelos vem sendo cada vez mais considerada
a forga de um novo ator que € 0 terceiro setor, identificado com o que € publico sem
necessariamente ser estatal.

Seguindo essa tendéncia geral, destacam-se em meio 4s politicas reformadoras
adotadas no Brasil, a contratualizagdo e publicizagdo e, em especial, o projeto de
“organizagdes sociais” que é justamente a manifestagdo mais concreta da tentativa de
fomentar uma nova espécie de parceria entre Estado e sociedade. :

Nio obstante a incontestdvel necessidade de reformar o Estado e de buscar
formas mais participativas e eficientes de gerir o que ¢ publico, o projeto, conforme esta
sendo implementado, pode resultar em uma institucionaliza¢do das patologias do modelo

burocratico, que € justamente 0 que a reforma do aparelho estatal visa combater.



INTRODUGAO

A reforma do Estado est4 na agenda nacional seja no &mbito politico, juridico ou
administrativo. Na verdade, ndo se trata de uma questo apenas brasileira, todos os povos vém
procurando equalizar suas instituigdes estatais no sentido de melhor poder lidar com os problemas

contemporaneos.

Pelos acalorados debates que provoca, resolvemos aproveitar a oportunidade de
aprofundar nossos estudos acerca do tema, € 0s resultados dessa busca estdo materializados
nas proximas paginas. Com a extensa pesquisa bibliografica, as palestras, as trocas de
correspondéncias e as discussdes, procuramos colher informagdes e opinides de modo a

tentar compor um quadro coerente do vasto tema.

Dentre todos os elementos que compdem a tematica, optamos por concentrar
nosso enfoque no projeto de “publicizagdo”, que engloba, entre outros temas, as
Organizagdes sociais e o contrato de gestdo. A razéo desta escolha se deve ao fato de esse
projeto caracterizar-se COmo uma ponte institucional que esta sendo proposta entre o Estado
e a sociedade organizada, a qual abre espago para que, além dos aspecto juridicos,
abordemos questdes acerca da “participagdo” ¢ da “democratiza¢do” no contexto da crise €

da reforma do Estado.

Como o objeto central do trabalho ¢ o Estado, o caminho escolhido foi partir de
uma breve analise de suas diversas fases, identificando a evolugdo da forma de interagdo
entre alguns elementos recorrentes (Estado, comunidade e mercado) para, em seguida,
concentrar a abordagem histérica no Estado brasileiro. De posse desses estudos,
procuramos tragar um panorama do que € a crise que atravessa hoje a propria nogéo de
Estado para ent3o apresentarmos um novo ator que, ao que tudo indica, deve ter uma

participagdo cada vez maior no cenario politico administrativo: o terceiro setor.

O segundo momento do trabalho faz um caminho semelhante, focalizando,
entretanto, a evolugio da Administragdo Publica, em especial a brasileira, objetivando o
entendimento, sempre em paralelo com as questdes levantadas no primeiro capitulo, do que
vem a ser reforma ora em curso. Aqui passamos a nos dedicar ao nosso enfoque principal,

o processo de “publicizagdo”, que € bastante representativo das idéias de participagdo e



eficiéncia abordadas de maneira teorica na primeira parte do trabalho. Ao longo deste
capitulo as idéias sdo apresentadas de forma descritiva, pois a critica tera seu espago mais

adiante no trabalho.

Segue-se, entdo, uma analise de alguns dos aspectos juridicos, dando-se énfase
na forma segundo a qual as inovagdes propostas foram incorporadas ao ordenamento €
como se relacionam com alguns principios do regime juridico-administrativo para entdo

estarmos aptos a expor algumas de nossas reflexes.

Sem ter um cariter eminentemente conclusivo, o derradeiro capitulo procura
cruzar os objetivos da reforma com o que foi e esta sendo efetivamente implementado,
expde as duvidas acerca dos possiveis efeitos e levanta uma série de questOes que

pretendemos aprofundar oportunamente numa possivel pés-graduac@o.

Dada a atualidade do tema, diversos pensadores também compartilham as
mesmas dividas com relacdo a reforma, e por este motivo, mesmo que nao aconselhavel
metodologicamente, optamos por fazer citagdes ilustrativas também no capitulo de
encerramento. Acreditamos que mais do que desvalorizar o texto, essa 0pgao vem respaldar

diversos elementos nele contido.

Outrossim, ao longo do texto citamos passagens de publicagdes de Bresser
Pereira, como refletindo a opinido do “Governo”. Fizemos esta opgdo porque o Governo
Federal buscou através da internet, pela promogdo de seminérios e diversas publicagdes
oficiais exarar os fundamentos tedricos das reformas que estdo sendo propostas. Dessa
forma, percebe-se uma homogeneizagdo das manifestacdes e das opinides proferidas pelo
alto escaldo governamental, e desta feita pode-se assumir estas passagens como refletindo

realmente a opinido do “Governo™.

Tendo sido o trabalho realizado com grande esforgo, porém com imensa
satisfagdo, esperamos ter demonstrado capacidade de discorrer sistematicamente sobre o

tema e contribuido, de alguma forma, para a formagdo e informagao do leitor.



CAPITULO 1 - Pensando o Estado

1.1 Histérico do Estado Moderno

1.1.1 Do Estado liberal ao neoliberal
Sio decorridos duzentos anos desde o surgimento d9/na perspectiva atual: um

Estado dotado de soberania perante os demais, e que busca no povo a fundamentagdo de

seu poder.

Ao longo dos dois séculos de sua histéria, procurou-se implementar as
promessas da Revolugdo Francesa, num periodo que, adotando a terminologia de
Boaventura de Sousa Santos,’ chamaremos “modernidade”. Convencionou-se distinguir
trés fases na modernidade, nos quais o Estado seguiu tendéncias diversas até chegar ao
estagio atual de crise generalizada. Ao longo das diferentes fases, Estado liberal classico,
Estado social ¢ Estado neoliberal, os elementos comunidade, Estado e mercado’
interagiram de diversas maneiras e € interessante abordarmos aspectos da relagdo entre
estes elementos ao longo da histéria, pois constituem uma das mais importantes tematicas

acerca da atual crise do Estado.

Logo depois da Revolug@o Francesa € até fins do século XIX, o Estado estava
sob forte influéncia das idéias liberais revolucionarias. O laissez-faire imperava e levava a
limitagdo do papel do Estado na economia. Ele deveria zelar apenas pelo cumprimento dos
contratos, garantir a ordem, legislar e resolver os conflitos individuais através da sua
jurisdi¢do, deixando aos homens o exercicio pleno de sua livre iniciativa econémica, que
fatalmente levaria ao progresso. A nogdo de Administragio Publica ainda ndo tinha razo
de ser e a igualdade ficava por conta dos direitos civis, conhecidos como direitos humanos
da primeira geragdo. Muito embora representasse um avango em relagio & auséncia de

direitos individuais do periodo absolutista que o precedera, o direitos civis do Estado liberal

! Ver SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela mdo de Alice. Lisboa: Cortez, 1994. Nesta obra, especificamente
no capitulo 4, o autor faz uma andlise mais aprofundada dos “pilares” da modernidade e da relacdo entre os
principios da comunidade, Estado e mercado em cada uma das fases.

? Segundo Claus Offe, o Estado ¢ o campo da razdo onde o principio de justica ¢ a igualdade. O mercado ¢ 0
campo do interesse onde 0 principio de justica € a liberdade. A comunidade, por sua vez, € 0 campo das
paixdes humanas sendo que a identidade e a necessidade leva a idéia de justica.



reduziam o cidaddo ao status de eleitor e a nogdo de igualdade era restrita a igualdade

formal/juridica.

E esse o Estado liberal classico, marcado pelas idéias econdmicas de David
Ricardo ¢ Adam Smith, em que o mercado seria o meio mais eficaz de regulagdo das
atividades econdmicas. E nesse periodo que ocorre uma identificag@o entre modernidade e
capitalismo, pois este se mostrava como Unico caminho para a implementagdo dos ideais
modernos. O principio da comunidade foi sobrepujado pela idéia de “individuo” e o
mercado, atrelado & ciéncia, era predominante em relagéo ao Estado que deveria se abster

de interferir nesta seara, evitando, assim, limitar a liberdade recém-conquistada dos

individuos.

Como reverso da moeda, em meados do século XIX e diante da lastimavel
situagio em que se encontravam as classes trabalhadoras, ganham forga as idéias
socialistas e comunistas que comecam a fazer frente ao liberalismo. Pregando a revolugdo e
a ruptura com o capitalismo, os partidarios destas idéias conseguiram avangos’ nas
sociedades européias ocidentais e nos EUA, no sentido da implementagdo dos direitos
sociais através de um Estado interventor e regulador das atividades econdmicas, inspirado

nas idéias keynesianas.

Esta segunda fase da modernidade apresentou manifestagdes diferenciadas; nos
paises centrais consolidou-se o Estado de bem-estar, diversos paises, acompanhando a
revolugdo russa, adotaram o modelo de produgdo dos “socialismos-reais”; e, nos paises
capitalistas periféricos, tivemos o surgimento do Estado desenvolvimentista. Apesar das
diferengas, todos eles apresentaram um estado interventor que crescia em tamanho e
fungBes e, desta feita, crescia também o nimero de funcionarios e de 6rgéos do Estado.

Neste ponto, cresce a relevancia da nogéo de Administragdo Publica.

O segundo periodo ¢ marcado por uma maior atuagao do Estado, que interfere

no mercado, seja regulando, seja garantindo-o atraves, inclusive, de guerras. Por outro lado,

3 A idéia de “reformismo” defendida por Boaventura de Sousa Santos em seu paper ja citado: “Depois de um
breve periodo em que pretendeu ser a via gradual, pacifica e legal para o socialismo, 0 reformismo no seu
sentido mais amplo foi o processo politico através do qual o0 movimento operdrio e seus aliados resistiram a
reducdo da vida social 4 lei do valor, 4 16gica da acumulagdo e as regras do mercado.”p.3



o Estado também interfere na comunidade, que ¢ marcada por uma organizagéo em classes,
institucionalizando os nascentes movimentos sociais, mormente o operariado e boa parte de
suas reivindicacdes. E relevante atentarmos para esta institucionaliza¢@o, que trouxe para

dentro do Bstado demandas oriundas da comunidade e do mercado.

O Estado social ganhou folego com a Segunda Grande Guerra mas, ja a partir
de 1960, comecou a mostrar sinais de desgaste. Um Estado grande demais e pouco efetivo
passou a se mostrar caro € ineficiente diante de fendmenos globais e de uma nova
organizagdo do capitalismo. As “conquistas” do Estado social passaram a ser vistas como
“entraves” a0 crescimento econdmico € a Gnica saida era a diminuigdo das fungGes e,
conseqiientemente, do tamanho do Estado. Essa tendéncia tornou-se mais aguda com
Tatcher e Reagan, simbolos da pratica neoliberal, muito embora tenha inspirado reformas
em diversos paises de orientagdo mais social-democrata como Australia e Nova Zelandia,

refletindo-se inclusive no Brasil de Fernando Collor.

Nesse periodo, as classes foram se heterogeneizando e o movimento operario,
motor das conquistas do periodo anterior, perdendo sua for¢a em fungdo da fragmentagdo
globalizante causada pela expansdo tanto intensiva quanto extensiva do capitalismo. Na
comunidade surgiam OS NoOvos movimentos sociais que procuravam expandir a esfera
politica para além do voto apenas, € mostraram que as contradicdes da sociedade capitalista
ndo se reduzem somente & relagdo capital versus trabalho. N&o obstante essa nova
reorganizagdo, o mercado passou a impor sua légica com muito mais forga, espremendo e

limitando o poder de interferéncia do Estado.

Paralelamente e em oposi¢d0 a essa tendéncia, cresce a contestagdo ao
pensamento que impde o neoliberalismo como necessario e inevitavel, apontando-se para 0
que pode ser uma nova fase. O panorama atual nos mostra 0 embate entre a globalizagdo
econdmica e o poder politico do Estado nacional, que em todo o mundo estd levando
tedricos e politicos a repensar 0 papel e a estrutura que O Estado deve ostentar de modo a
reduzir a desigualdade social e a efetivar as promessas modernas de igualdade e liberdade.
Em fungdo da ineficiéncia estatal em reduzir as desigualdades sociais, mais do que nunca
sio buscadas formas de equalizar a relagdo entre 0S principios do Estado, mercado €

comunidade, sendo esse o panorama da crise do Estado que discutiremos mais a frente.



Na verdade, o mais destacado trago da modernidade foi um choque localizado
entre capital e trabalho, que se materializou no embate entre os principios do mercado e do
Estado, sem abrir espago, a ndo ser subsidiariamente, a outras formas de conflitos e a outras
questdes de ambito comunitario. Tendo-se exaurido um modelo conciliatério entre este dois
principios, parece ser imperativo buscar novas formas de organizagdo que contemplem

essas outras questoes.

1.1.2 O Estado brasileiro

Muito embora os autores consultados neste trabalho discordem entre si acerca da
eventual existéncia de um “feudalismo brasileiro” ainda na época colonial, as analises da historia
politica brasileira tendem a apontar uma sociedade difusa, desagregada e mais unida em sentido
formal do que na realidade. Essa distingdo entre 0 pais formal e o real € trago marcante a0 longo
de toda a vida politica brasileira e que veio desembocar num Estado apartado da sociedade, pois
dominado eternamente por um grupo - que Faoro denomina “estamento burocratico” — sempre

refletira a vontade e os anseios deste.

“Sobre a nagao, acima de suas classes, de seus grupos e de seus interesses, uma
comunidade que se fecha sobre si propria, comanda e dirige, pronta para as grandes
empresas.”4 Salienta-se que o estamento € uma comunidade que influencia o poder,
diferente da nogdo de classes, que é um fendmeno socio econdmico mas que ndo cria uma
comunidade. Eventualmente, determinadas classes encontram mais facilidade em ingressar
no estamento; no entanto, dado o pessoalismo reinante na maior parte da histéria brasileira,

o estamento & o mais forte determinador politico.

Desde a consolidacio do Estado portugués, 0 Estado ¢ visto como fim. Ele tudo
alcanga e n3o h vida, ndo ha poder fora dele. Dessa forma, integra-lo ¢ a inica possibilidade de
exercer o poder e participar das decisdes, garantindo para si todos 0s privilégios. Todas as
divergéncias, todos os grupos aparentemente antagbnicos vao sendo absorvidos pelo estamento,
que pde o aparelho estatal para financia-lo e manté-lo, sem se preocupar com O desenvolvimento

da sociedade civil, incapaz de planejar racionalmente 0 TUmOS econdmicos e de desvencilhar-se

das agBes imediatistas.

4 FAORO, Raymundo. Os donos do poder — Formagdo do patronato politico brasileiro. 9.ed., Rio: Globo,
1993.P.51



Nesse panorama se deu a ascensdo € a queda do Império Portugués, e foi esse o
modelo transplantado para o Brasil, com o agravante de a entdo colonia ser uma sociedade muito

menos madura e coesa do que a portuguesa.

O fendmeno do estamento aqui se reproduziu e, mesmo com a incorporagdo de
ideais liberais, como o sufragio e as idéias de soberania popular, encontrou terreno fértil por terem
a colonizagio e o império matado todas as possibilidades de desenvolvimento de uma sociedade
civil emancipada politica, € economicamente. Desde os tempos da col6nia, a iniciativa privada
era reprimida, seja 2 forga, seja pela cobranga de altos impostos a titulo de “parte do Rei”, que
comandava com mao de ferro tanto a vida politica quanto a econdmica, visto que era senhor de
tudo e que a colOnia era “sua empresa”. Assim, a “parte do Rei” ndo revertia em servigos; ao

contrario, destinava-se a alimentar o estamento.

A independéncia ndo representou uma ruptura do ponto de vista da organizagdo

estatal.

D. Pedro, 20 passar de regente a Defensor Perpétuo do Brasil, trata de reorganizar as bases do
Estado com auxilio do gabinete José Bonifécio. O encontro da nagdo com o principe
importou, desde logo, na continuidade da burocracia de D. Jodo, a burocracia transplantada e
fiel 20 molde do Almanaque de Lisboa, atrelada a0 cortejo do futuro imperador. Sobre €la,
nacionalizada nos propésitos mas ndo nos sentimentos, ira repousar a estrutura politica do
pais.’
Ainda no império, os negdcios so eram possiveis com crédito e autorizagdo oficiais,
0 que caracteriza ndo um Estado para a sociedade, e sim uma sociedade que alimentava este

Estado. Sobre a elite dominante no império, Nestor Duarte escreve que

(...) apesar desse senhoriato estar ligado 3 obra de paz, como 2 empresa da centralizagdo do
poder e da chamada unidade nacional que se costuma por em correlagdo aquela
centralizacdo, assenhorou-se ela durante todo o Império, da cidadania politica sem ter o
espirito dessa cidadania politica, que além de exercer deformada e desavisada, restringiu-a
singularmente, impedindo a formagao de um povo brasileiro, quer o das cidades, que
reprimiu e venceu quando dos seus perigosos e desorientados movimentos convulsivos, quer
o da extensa e penetrante regidio agricola e pastoril, que tutelou e afastou da agdo direta do
poder piiblico.®

5 FAORO, Raymundo. Os donos do poder — Formagéo do patronato politico brasileiro. 9.ed., Rio: Globo,
1993. P. 279

6 DUARTE, Nestor A ordem privada e a organizagdo politica nacional. Brasilia: Companhia Editora
Nacional, 1997. p.111



Na mesma linha vai o pensamento de A. C. Wolkmer, ao apontar que a
importagdo de modelos europeus e o estabelecimento de uma cultura juridica e politica
liberal burguesa foi um processo que atendeu aos interesses das elites oligarquicas e
ignorou solenemente a existéncia de diversas formas de organizagdo informal entre a
sociedade. Nesse sentido, o autor nos aponta que

(.)-na evolugio das instituigdes juridicas brasileiras coexistiu, desde as origens de nossa

colonizagdo, uma pritica nem sempre reconhecida de pluralismo normativo corporificado, de

um lado, pelo Direito estatal das oligarquias agrérias e pelas lei oficiais, produggo das elites e

dos setores sociais dominantes, e, de outro, por praticas legais informais, obstaculizadas pelo

monopdlio do poder publico mas geradas e utilizadas por grandes parcelas da populagdo, por

setores discriminados e excluidos da vida politica.”

O poder era exercido de forma patrimonialista e, em prol desse poder € que se
organizava o Estado, que repassa os dividendos para aqueles que o integram. Dessa forma, como
bem aponta Buarque de Hollanda,

Nio era ficil aos detentores das posigdes publicas de responsabilidade, formados por tal

ambiente, compreenderem a distingdo findamental entre os dominios do privado e do

piiblico. Para o funcionério “patrimonial”, a prépria gestiio politica apresenta-se como de seu

interesse particular; as fungdes, os empregos € 0s beneficios que deles aufere, relacionam-se a

direitos pessoais do funcionario € ndo a interesses objetivos, como sucede no verdadeiro

Estado burocritico, em que prevalecem as garantias juridicas aos cidaddos. Falta a tudo a

ordenagio impessoal que caracteriza a vida no Estado burocratico. O fimcionalismo

patrimonial pode, com a progressiva divisdo das fung@es, adquirir tragos burocraticos. Mas
em sua esséncia ele é tanto mais diferente do burocratico, quanto mais caracterizados estejam
os dois tipos.®

Vemos, portanto, que o burocrata e o politico brasileiro tém extrema dificuldade
de distinguir entre o publico e o privado, justamente por ser fruto da fusdo de ideais
impessoais e liberais com uma tradigéo patriarcal. Assim, mostra-se “incompativel com
uma ética organizadora do espago publico. Mesmo as manifestagdes mais nobres
produzidas pelo patrimonialismo podem causar embaragos & construgdo de um espago

racional-legal ‘aos amigos tudo, aos inimigos a lei’, em nada contribui a ndo ser para 0

7 WOLKMER, Anténio Carlos. Institui¢Ses e pluralismo na formagio do direito brasileiro. In: ROCHA,
Leonel Severo da (org.). Teoria do Direito e do Estado. Porto Alegre: Fabris, 1994. p.9-16
§ HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 17.ed., Rio: José Olympio, 1984. p.106



enriquecimento de alguns poucos.”9 S50 estas cosntatacdes, inclusive, que vdo levar o

historiador Sérgio Buarque a cunhar sua expressao “homem-cordial”.

Essa confusdo entre piblico e privado obrigava 0s interesses privados a se valerem
do proprio Estado para lograrem éxito. Nao se pode dizer, portanto, que O Brasil efetivamente
teve um Estado liberal classico — que pressupde um Estado que se abstenha de intervir na
economia em prol da livre iniciativa — uma vez que em nosso periodo colonial 2 livre iniciativa
foi duramente rechagada. Mesmo tendo sido a independéncia inspirada pelas idéias liberais,
durante o império o Estado continuou absorvendo e controlando toda a atividade econdmica, ndo

obstante algumas tentativas frustradas de incentivar a iniciativa privada.

A sobreposigdo dos modelos representativos formais numa sociedade com uma
estrutura econdmica agraria atrasada deu origem a fendmenos tipicamente brasileiros e que
vio influenciar a esfera politica e o poder piblico até os dias atuais. Os modelos trazidos
para o Brasil por influéneia das idéias liberais ja ha anos em voga na Europa levavam a
incipiente intelectualidade brasileira, quase toda formada nas universidades européias, a
acreditar ser realmente possivel a transformacdo do pais através da importagdo de idéias.
Assim, a republica efetivamente também ndo rompeu a logica privatista do Estado, que

continuou sendo o caminho mais curto para 0 axito dos interesses privados.

Da simbiose promiscua entre 0 poder privado local decadente dos fazendeiros e
o crescente poder publico formal, resultou também o Coronelismo.'® Este fendmeno,
caracterizado por uma relagdo extralegal entre o poderosos locais € os governantes
estaduais, visava cooptar as liderangas valendo-se da histérica falta de recursos €
autonomias legais para os municipios que, limitados na sua agdo por esses entraves,

precisavam recorrer extralegalmente a acordos e barganhas.

A lideranga local do coronel possibilitava a troca por favores cujos resultados,
por sua vez, eram utilizados para aumentar e manter O prestigio do lider na sua
comunidade. Por outro lado, o poder legalmente atribuido ao Estado e seus recursos —

muito maiores que 0S €sparsos recursos legalmente municipais — eram 2 moeda de barganha

9 VIEIRA, Oscar Vilhena. A violagdo sistematica dos direitos humanos como limite a consolidacdo do Estado
de Direito no Brasil. In:____ Direito, cidadania e justica: Ensaios sobre a légica, interpretagdo,
teoria, sociologia e filosofia juridicas. Sdo Paulo: RT, 1995. p.194

191 EAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 3.ed. Rio: Nova Fronteira, 1997.
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do Estado pelos votos e apoio do coronel. Garantia-se para aquele que apoiasse O gOVerno
a indicagdo dos funcionérios, a realizagdo das obras, além de carta branca para usar a

policia local na perseguigdo dos inimigos.

A racionalidade ideal positivista que ganhou forga na reptblica, principalmente
por influéncia dos militares, foi a bandeira dos governos que se sucederam. Apregoou-se a
idéia de um Estado laico, burocraticamente organizado, como sendo neutro e justo. No
entanto, esse aparelho assentou-se sobre fundagdes ainda fracas, ¢ como nos ensina
Buarque de Holanda, “no Brasil, pode-se dizer que so0 excepcionalmente tivemos um
sistema administrativo e um corpo de funcionarios puramente dedicados a interesses

objetivos e fundados nesses interesses”."!

Fica claro, ao olharmos a historia politica brasileira, que, ndo obstante seja ela
bastante conturbada, a maior ruptura ndo se deu nem com a independéncia nem com a
republica, pois nestas o bloco histérico dominante continuou inalterado. O coronelismo e 0
patrimonialismo ganharam cada vez mais forca e a estrutura socioecondmica brasileira

continuava fundada na produgdo agraria.

E a revolugio de 30 que, efetivamente, inaugura uma nova sociedade, em
crescente urbanizagdo e industrializaggo, e, com isso, conduz ao poder uma outra classe que
busca instituir uma organizagdo racional e planejada em todas as esferas do poder publico,
desde as regras eleitorais (que procurou melhorar o sistema representativo), passando pela
interferéncia econdmica e no sistema de produgdo (com o desenvolvimentismo € as leis
trabalhistas), e se manifestando com a implementagdo de um modelo burocratico de
organizagdo estatal caracterizado pela profissionalizagdo dos servigos e pela especializagdo
cada vez maior dos diversos 6rgdos. No entanto, €sse novo modelo ndo entrou diretamente
em choque com a estrutura agraria, que continuou seu processo de continua decadéncia sem

que o governo tivesse explicitamente limitado os poderes dos coronéis.

As mudancas da era Vargas caracterizam o Estado desenvolvimentista,
manifestagio da segunda fase do capitalismo nos paises periféricos, muito embora nao
tenhamos passado pela primeira fase como nos paises centrais. Durante esse periodo, o

Brasil deixou de ser um pais eminentemente rural e as classes médias trabalhadoras

1 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 17.ed., Rio: José Olympio, 1984. P.106
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cresceram, inchando as cidades e aumentando a demanda por servigos e empregos que o
Estado, no papel do maior capitalista da economia brasileira, garantia. Neste contexto, o
Estado expandiu sua maquina burocratica e equilibrou-se entre 0s interesses do nascente
mercado e das classes trabalhadoras, institucionalizando os conflitos,'? tal qual fazia, nos

paises centrais, seu contemporaneo: o Estado social.

O modelo de intervengdo econdmica estatal, e consequentemente de
organizagio da maquina publica, atravessou todo o século, foi mantido pelo regime militar
de 64 e acabou sendo consagrado pela constitui¢do democratica de 1988. No entanto, logo
em seguida ja se comegou a notar a necessidade de reformas institucionais e, seguindo a
tendéncia mundial entdo em voga, o Estado neoliberal, Fernando Collor promoveu uma
tentativa de reforma desordenada que acabou por desmantelar por completo a estrutura
piblica brasileira. Diante do seu fracasso, constatou-se que seria impossivel fazer
mudangas de vulto no Estado brasileiro sem reformas constitucionais, e assim, de conquista
democratica, a Constituicdo Federal passou a ser considerada entrave para a modernizagdo,

chegando-se, neste contexto, a situagio atual do Estado brasileiro.

1.1.3 Estado e aparelho estatal

Mesmo sendo o aparelho estatal'® o objeto central deste trabalho, ndo se pode
deixar de apreciar a natureza do Estado propriamente dito, o que ira influir diretamente na

caracterizagio desse aparelho.

Do ponto de vista do que se entende classicamente como Estado — um povo
organizado politicamente de forma soberana sobre um territorio —, falta, ou pelo menos
faltou,'* durante a maior parte da historia brasileira, elementos de coesdo. Assim, um
Estado fraco ficou & mercé da violéncia de “governos fortes” que, a titulo de modernizagédo

e ruptura, promoveram mudangas no formato do aparelho, o qual, todavia, continuou

12 Uma analise interessante sobre a diferenca do Estado social periférico e central bem como a relacdo entre a
politica conciliatéria de Vargas, a burocratizagio ¢ o jogo politico brasileiro pode ser encontrada em:
SANTOS. Wanderley Guilherme dos. Razdes da desordem. Rio: Rocco, 1996.

13 Utilizamos a expressdo para designar a estrutura Estatal na totalidade de seus agentes, 6rgdos ¢ entidades. O
aparelho Estatal, nesse sentido, pré-existe a propria administragdo publica, visto que mesmo anteriormente a
seu nascimento o “principe” ja dispunha de um aparelhamento para fazer valer seu poder.

14 Sobre essa cisdo entre Estado e sociedade nos tempos atuais, na sua recente obra, ja citada, Nestor Duarte
escreve: “Sem sentir o Estado ligado ao seu destino nem ao mundo dos seus ideais € sentimentos, 0 homem
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ineficiente aos olhos da maior parte da populag@o. O emprego publico continuou parecendo
uma dadiva, um objetivo a ser alcancado, e ndo um instrumento do Estado para realizar os

direitos basicos do cidaddio e promover uma maior igualdade social.

A analise histérica nos revela que a organizagéo do aparelho burocratico visa
materializar o Estado, permitindo que ele alcance seus objetivos. Se o Estado brasileiro
historicamente sempre esteve apartado da sociedade, comprometido com determinados
grupos, de forma ora mais, ora menos vistvel, como conseqiiéncia temos um aparelho
estatal que necessariamente ira trabalhar para materializar estes compromissos. Seja para
controlar e reprimir, seja para garantir prestigio politico, o fato € que, por tras da aparente
feicdo burocratico-racional que o Estado comeca a assumir na Republica, existem
compromissos que trabalham contra uma eventual eficiéncia do ponto de vista dos anseios
da sociedade em seu sentido mais amplo. Entende-se ai que, em realidade, ndo se pode
dizer que o escopo do aparelho burocratico ao longo da historia brasileira tenha sido servir

bem o cidad3o, pois esse nunca foi o comprometimento do Estado.

Porque as finalidades do Estado se refletem no aparelho estatal, e por ser este,
no caso brasileiro, reflexo dos anseios da comunidade dominante, nosso aparelho, conforme
ja foi afirmado, ndo consegue fugir da logica deste estamento. Esse problema ja podia ser
detectado na histéria do império portugués, como nos mostra Faoro na passagem que segue:

Orggos administrativos se expandiram, inflando-se de funcionarios e delegados do rei. O

Estado arcava com os compromissos financeiros, sempre as portas da ruina, desfalcado com

o enxame de funcionarios e militares que vigiavam o comércio. India e Africa, se

empobreciam o Estado, enriqueciam a casta nobre, que desfrutava os govemos, capitanias e
fortalezas armadas, além dos proventos inerentes, além do soldo, aos oficios.”

A visdo que se tinha do Estado, e conseqiientemente de seu aparelho traduzida
na forma de sua organizagdo administrativa, por estar intimamente ligada as origens do
Estado brasileiro e de seus grupos dominantes, vai marcar profundamente nossa realidade
politico-administrativa, refletindo-se ao longo da historia, chegando até os dias atuais.

Variadas sdo as formas pelas quais 0 Estado se materializa, mas € imprescindivel partir-se

brasileiro tanto seja um homem histérico, um homem produto do fendmeno brasileiro, € tdo apolitico €

anarquico quanto o passado que nele revive.” p.126
15 FAORO, Raymundo. Os donos do poder — Formagdo do patronato politico brasileiro. 9.ed., Rio: Globo,

1993. p8l
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de suas bases para que possamos corretamente avaliar se suas estruturas possibilitam o

alcance dos fins apregoados.

A dominagdo de caréter tradicional que privatiza o espago publico pode ser
classificada como uma grande patologia do Estado brasileiro. Se na Republica Velha o
sistema era o Coronelismo, este modificou-se em fung@o da alteragdio do eixo econdmico,
mas elementos seus, como o mandonismo e O clientelismo'® continuam a permear as

relagdes politicas e sociais até hoje.

Como dissemos, o enfoque do Estado brasileiro na era Vargas mudou de eixo;
deixou de assegurar a continuidade da prevaléncia econémica e politica da aristocracia
rural, voltando-se para o desenvolvimento econdmico através da industrializagdo. Como
motor dessa nova realidade, o Estado teve que modificar profundamente sua estrutura
administrativa, montando toda uma complexa maquina burocratica que em tese passou a

operar por critérios mais racionais.

Reflexo disso, a esfera administrativa cresceu, muitas vezes desordenadamente,
levando a ampliagio dos quadros que, de instrumentos de desenvolvimento do Estado,
acabaram formando um grande corpo de funcionarios pliblicos com interesses proprios —

possivelmente diferentes dos do Estado — a serem defendidos.

16 para uma concisa definigio destes e outros conceitos ver: CARVALHO, José Murilo de. “Mandonismo,
coronelismo, clientelismo: Uma discussdo conceitual”. DADOS — Revista de Ciéncias Sociais, v.40, n.2,

1997, pp.229-250.
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1.2 Crise do Estado Moderno

1.2.1 FormulagGes teéricas sobre a crise

Diversas analises podem ser feitas com relagdo a crise do Estado. Pode-se
buscar elementos historicos dos atores do jogo politico, apontar questdes estruturais ou
simplesmente culpar a globalizagdo por estar limitando os poderes do Estado; no entanto,
ha um consenso de que o Estado estd em crise, consenso este evidenciado nos paises
periféricos pelo desgaste do modelo desenvolvimentista de intervencao econdmica e total

incapacidade deste em proporcionar bem-estar a populagéo.

Existem basicamente duas formas de mudanga social, a revolugdo e a reforma.
A questdo atual da reforma do Estado ganha especial delicadeza quando percebemos que a
maior parte das mudangas sociais ocorridas ao longo do século nas democracias deram-se

por meio de reformas promovidas institucionalmente através do proprio Estado."”

Como hoje nos deparamos com a necessidade de reformular o proprio Estado
brasileiro, podemos afirmar, como o faz Boaventura de Sousa Santos, que mais do que 0
Estado, 0 que esta em crise € a propria idéia de reformismo social, pois o agente que em
tese deveria ser o responsavel pela mudanga, ndo mais € capaz de promové-la.18 Ainda

segundo 0 mesmo autor, essa situagdo nos leva a um vazio institucional, pois se antes 0

17 Uma formulagdo um pouco diferente mas que corrobora essa idéia é a de Robert Dahl, em sua obra

Poliarquia, onde aponta a ocorréncia de cinco formas basicas de mudanga social que levam a democracia,
sejam elas: processos evolutivos dentro de um Estado j4 independente; revolugdo num Estado independente;
conquista militar por estados estrangeiros; processos evolutivos em paises dependentes ou um processo
revoluciondrio de independéncia. No entanto, ao comentar a possibilidade atuais de mudanga social: O
desaparecimento dos impérios coldmias reduziu também as oportunidades de um quarto processo de
inauguragdo. [..] portanto as alternativas mais provéveis reduzem-se as duas primeiras: nos regimes
hegeménicos existentes, um sistema mais competitivo terd de ser inangurado seja por evolugdo seja por
revolugdo. O simples fato de o processo revoluciondrio trazer alto risco de fracasso nfo significa que ele nio
seréd tentado, mas as revolugdes provavelmente onerardo os novos regimes com sérios conflitos sobre
legitimidade e com isso criardo, desde o inicio, uma alta probabilidade de regressdo para um governo
hegemdnico.” DAHL, Robert A. Poliarquia. S3o Paulo: Edusp, 1997. P.

18 Foram reformas promovidas pelo Estado que levaram ao welfare state. No entanto o reformismo social estd
esgotado em funcio de ter o capitalismo global desmontado todos os pressupostos do reformismo, pois minou
a capacidade financeira do Estado, acabou com 0s €spacos nacionais de negociagdo, pois atrelou toda a
economia 2o mercado internacional e fez com que os riscos € a exclusdo crescessem mais do que os Estados
podem sustentar. Assim, a hegemonia e a confianga foram sobrepujadas pela acumulagio.
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Estado era sujeito da reforma e a sociedade o objeto, agora que O Estado é objeto, quem

sera o sujeito?19

E nesse vazio que ganha forga a idéia de que a sociedade tera que reformar o
Estado e a si propria e, dentro desse contexto, Surge a idéia de um terceiro setor — ao qual
o atual governo brasileiro chama de “sociedade civil” — que a0 menos tedrica €
retoricamente  devera ter um papel preponderante no novo formato de Estado que se

desenha. Analisaremos mais adiante a relaggo entre Estado e esse terceiro setor.

A questdo primordial colocada pelos tedricos da atual crise do Estado parece ser
justamente a de como balancear as forgas do Estado, do mercado e da sociedade, interesses
muitas vezes antagdnicos e dificeis de conciliar, mas que necessariamente fardo parte da

composigdo que levara a um novo Estado.

Com o vazio causado pela insuficiéncia do reformismo social, acreditou-se
inicialmente que o Estado era irreformavel e, por ser intrinsecamente ineficiente, a Unica
coisa a fazer era reduzi-lo 20 minimo necessario, permitindo, assim, melhor funcionamento
do mercado. Esse foi um movimento global impulsionado e medido por interesses €
indicadores econdémicos e que fracassou diante dos paradoxos do Estado minimo: como a
reforma do Estado era levada a termo pelo proprio Estado, ele teria que ser forte para poder
produzir sua fraqueza; € preciso antes regulamentar para desregulamentar. Assim, constata-
se que Estados fortes sdo necessarios; o que é preciso ¢ mudar a natureza da forca desses
Estados. Esse problema ¢é, portanto, mais de qualidade que de quantidade de Estado,
chegando-se aqui & conclusio de que estamos diante ndo mais de um reformismo social e,
sim, de um reformismo estatal, cujo agente ndo mais ¢ o Estado mas os setores da
sociedade com capacidade de intervir, e que nio ficam restritos apenas no ambito

nacional %

Neste auge do neoliberalismo, apregoou-se, como verdadeiro, aquilo que Claus

Offe aponta como duas das grandes falacias que impedem a constru¢do de novas

19 GANTOS, Boaventura de Sousa. A reinvengdo solidaria e participativa do Estado. In: SEMINARIO
INTERNACIONAL SOCIEDADE E A REFORMA DO ESTADO, 1998, Sdo Paulo. W\\'\\'.marc.cem:o',u .
abr. de 98. p.1 )

20 GANTOS, Boaventura de Sousa. A reinvengdo solidéria e participativa do Estado. In: SEMINARIO
INTERNACIONAL SOCIEDADEE A REFORMA DO ESTADO, 1998, Sdo Paulo. www.mare.con.
abr.de 98. P.5
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instituicBes politicas e sociais: a falacia do Estado-minimo e a da confianga total no
mercado, que corresponde a acreditar que mais consumo leva a maior satisfagdo da

populag@o.

Na verdade, um Estado ndo precisaria ser grande; mas precisa ser forte, pois
necessita ter capacidade para captar recursos e promover as condi¢Ses basicas para que seus
cidaddos se desenvolvam. Nesse sentido, ¢ inevitavel que o mercado seja regulado, uma
vez que sua logica exige sempre mais eficiéncia, e esta, na maioria das vezes, quer dizer
economia de méo-de-obra o que, por sua vez, gera desemprego e insatisfagdo. Mercados
sio autodestrutivos e tendem a deixar de ser competitivos, ndo percebem os danos externos
que causam, nem conseguem pensar a longo prazo. Na verdade, tendem até mesmo a deixar
de ser mercados para se tornarem monopélios e invadirem todas as esferas da sociedade,

mercantilizando tudo se ndo forem regulados externamente.”’

Claus Offe afirma que, diante de um quadro de transig@o politica, econ0mica e
cultural (democratizagio, globalizagdo e pés-modernismo) como ¢ o periodo no qual
vivemos, é impossivel fornecer um solugdo tedrica para equilibrar Estado, mercado e
comunidade. Ao se referir a como deve ser o equilibrio entre os trés atores desse novo
contexto, o professor alemdo esclarece que ¢ mais facil dizer o que deve ser evitado do que
o que deve ser feito, ficando claro apenas que solugdes puras, que privilegiem um desses
elementos sobre os outros sdo invidveis. Estas solugBes puras sdo obsoletas e, muito
embora orientem os partidos politicos atuantes na maiorias dos paises, ndo mais

correspondem 2 nossa realidade e, além disso, ndo do conta da realidade complexa da

atualidade.

Comentando justamente acerca do equilibrio entre os trés principios, Offe
afirma que

what this brief exercise in sociological basics is hoped here to help understand is a dual truth
that I want to demonstrate in this lecture. First, providing for social order and stability
through institutions cannot rely on one of these patterns — state, market, community — alone.
Second, it cannot even rely of a combination of two of these patterns, be it a market-state,
state-community, or community-market synthesis. We need all three foundations of social
order. The problem of designing appropriate institutions can thus be formulated as keeping

2! OFFE, Claus. The present historical transition and some basic design options for societal institutions. In:
SEMINARIO INTERNACIONAL SOCIEDADE E A REFORMA DO ESTADO, 1998, Sdo Paulo.

www.mare.com: abr. de 98
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appropriate distance from the extremes of “pure” solutions while at the same fime avoiding
malking “too little” use of any of them. 2

Ressalta ainda que o perfeito equilibrio nao vai ser atingindo por formulas
tedricas, trata-se de um processo de definigdo politica que tem que ser realizado pelos

proprios atores. Por isso é necessario um novo Estado que possibilite essa discussgo.

Na mesma linha vai o pensamento de Gilberto Dupas, para quem “um novo pacto
para o desenvolvimento exigira uma profunda reflexdo sobre a natureza das novas relagdes entre
o Estado, a sociedade civil e o setor privado, bem como a disposigio dessas sociedades em eleger
prioridades que poderdo, por vezes, conflitar com o primado absoluto do mercado”. Sugere que
este pacto funde um Estado indutor-normativo-regulador que passe pela

recuperago da capacidade de indugdo de Estados nacionais éticos e fortalecidos em sua

legitimidade, e a criagdo de estruturas eficazes que — com intima colaboragdo da sociedade

civil — tenham condigdo de fiscalizar o cumprimento dos acordos e dos compromissos
assumidos nos processos de regulaggo. Este novo Estado deve estar apto a Viabilizar servigos

publicos essenciais 2 populagio de baixa renda nas areas de saide, educagdo, habitagdo e
amparo  exclusio social. >

Promover as relagdes politicas verticais, do ambito da cidadania, n3o sera a Unica
preocupagdo desse novo Estado; devera, também, amarra-las necessariamente as relagdes
politicas horizontais, proprias da comunidade, para que, juntas, possam resistir 20 principio do

mercado que pde em xeque todas as interagdes nao mercantis.

Nos paises periféricos, a reforma do Estado ganha contornos ainda mais
dramaticos, pois os Estados, independentemente de seu tamanho, sdo fracos demais para
promoverem sua reforma. Adam Przeworski nos mostra, através de uma sélida analise

empirica, que essa fraqueza decorre da incapacidade de tributar as parcelas mais ricas da

22 OFFE, Claus. The present historical transition and some basic design options for societal institutions. In:
SEMINARIO INTERNACIONAL SOCIEDADE E A REFORMA DO ESTADO, 1998, S&o Paulo.
www.mare.com: abr. de 98 p.5 (Trad Do académico: O que esperamos que este breve exercicio de
sociologia basica ajude a entender ¢ uma realidade dicotdmica que quero demonstrar nesta palestra.
Primeiramente, a provisio de ordem ¢ estabilidade através de instituigdes ndo pode se basear um
desses padrdes — Estado, mercado ¢ sociedade- sozinhos. Em segundo lugar, nfo pode nem se basear
numa combinagio de dois destes padrdes, seja uma sintese de mercado e Estado, Estado € comunidade
ou comunidade e mercado. Precisamos de todas as trés fundagdes da ordem social. O problema de criar
instituicdes apropriadas pode ser formulada, portanto, como a manutencio de uma distincia apropriada
dos extremos de solugdes puras a0 passo que se evite subutilizar qualquer uma delas.)

2 DUPAS, Gilberto. A Logica economica global ¢ a revisdo do Welfare State: a urgéncia de um novo pacto.
In: SEMINARIO INTERNACIONAL SOCIEDADE E A REFORMA DO ESTADO, 1998, Sdo
Paulo. www.mare.com: abr. de 98 p.1
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sociedade, o que impede o Estado de promover a distribuigdo de renda que seria intrinseca
a sua logica.

A hipétese sustentada pelo autor é a de que, em fungdo da diferenca econdmica,
as instituigdes ndo funcionam, pois 0 Estado se torna incapaz de tributar diferentemente 0s
ricos e pobres e, assim, garantir a redistribuicdo de riqueza que seria seu papel principal.
Sob este prisma, a desigualdade econdmica seria um problema prévio a ser resolvido ou,
pelo menos, amenizado, pois o Estado ndo tem recursos, € uma mera reforma institucional

nio muda 1ss0.

Hence, I conclude that the unequal enforcement of law in many Latin American democracies
canmot be explained in terms of their institutional structures. The alternative hypothesis is
that in highly unequal societies the state, whatever its institutional structure, is just too poor
to enforce the law universalistically. No reform of the state s sufficient to safeguard the
republican rights’®  for everyone, because the state has no resources to safeguard and
promote these rights. The impediment is fiscal, not institutional. ™

A analise empirica de Przeworski mostra que o grande diferencial entre a
América Latina e a Europa ndo sdo as instituicdes ¢ a forma como estdo legalmente
concebidas, pois que nesse sentido assemelham-se muito; o grande diferencial esta na
enorme concentragio de renda que € responsavel pela distorgao das politicas fiscais e por
quem ¢, tambem, agravada. Sendo a0 mesmo tempo causa © efeito, instaura-se um circulo
vicioso de dificil ruptura. Teoricamente, uma analise do ponto de vista econdémico indica
que quanto mais desigual a sociedade, maior seria o papel distributivo do Estado.
Entretanto, isso ndo ocorre na América Latina, o que denuncia um problema politico e ndo
econdmico e leva-nos a uma questao do tipo: Ou os ricos tém mais poder sobre 0 governo
em sociedades desiguais, ou os pobres s30 menos capazes de usar seus direitos

democraticos.

24 Conceito desenvolvido por Bresser Pereira também chamado de direitos de quarta geracdo. E o direito de

manter o patrimdnio piblico efetivamente publico.

25 pRZEWORSK], Adam. The State and the Citzen. In: SEMINARIO INTERNACIONAL SOCIEDADE E A
REFORMA DO ESTADO, 1998, S3o Paulo. www.mare.conw: abr. de 98 P.14 (trad. do académico: Eu
concluo que o cumprimento desigual da lei em muitas democracias latino-americanas no pode ser
explicada por suas estruturas institucionais. A hipétese alternativa é que em sociedades altamente
desiguais, qualquer que seja sua estrutura institucional, ela é pobre demais para garantir 0
cumprimento universal da lei. Nenhuma reforma do Estado ¢ suficiente para salvaguardar os direitos
republicanos de todos. O impedimento ¢ fiscal, ndo institucional.)
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Percebemos entdo que a democracia, por si s, ndo cria condigBes necessarias
para o efetivo exercicio dos direitos democraticos. Assim, muito embora na democracia tais
direitos sejam formalmente garantidos, a maioria da populagdo ndo consegue exercé-los, o
que caracteriza democracias sem cidadania efetiva.

A grande concentragdo de renda faz com que 0 Estado seja pobre, e se ele €
pobre ndo consegue distribuir renda. Dai que, antes de reformar o Estado, € preciso haja
recursos para transforma-lo. A razdo da pobreza do Estado esta em ndo conseguir taxar 0s
ricos, uma vez que estes preferem comprar determinados servigos, quando deles precisam,
ao invés de pagar os impostos que poderiam reverter em prol de todos. Ficando a margem
tanto da contribui¢do quanto da possibilidade de usufruir dos servigos publicos, portanto
sem recursos € sem servigos, os pobres néo conseguem ser politicamente efetivos por ndo
terem condiges de exercer seus direitos, e, paradoxalmente, nao exercendo seus direitos
politicos, continuam pobres.

E imprescindivel atentar para as questdes levantadas por Przeworski, pois ele
alerta que a reforma institucional néo € o suficiente para capitalizar o Estado e doté-lo de
poder resdistributivo de renda que assegure efetivamente os direitos democraticamente

consagrados para as parcelas menos privilegiadas.

Ainda no tocante & fungdo redistributiva do Estado, Alain Touraine explicita o
que outros autores deixam implicito. Ele elenca, como condigdes necessarias para a
democracia, um Estado com capacidade de decisdo, um empresariado com capacidade de
empreendimento e mecanismos de redistribuicdo da riqueza e poder para combater a
desagregagdo social. Ao analisar especificamente o caso brasileiro, afirma que os dois
primeiros elementos ja estdo relativamente sedimentados, e que o maior problema do nosso
pais seriam justamente OS insuportaveis contrastes que acabam dividindo a sociedade
brasileira em mundos apartado, e por isso nossa demanda mais imediata seria a criagdo de
mecanismos de redistribuigdo. Diante desse alerta, € imprescindivel nortear a reforma do

Estado para que este possa assumir, ou pelo menos ensejar, esta fungdo redistribuidora.

1.2.2 A direg@o da reforma
A passagem do Estado liberal para o social, muito embora contribuisse para

uma melhora significativa na qualidade de vida de parcelas da populag@o, acarretou “efeitos
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colaterais”. Di Pietro aponta algumas conseqiiéncias negativas da instauragdo do Estado
social:

(...) verificou-se um crescimento desmesurado do Estado, que passou a atuar em todos os
setores da vida social, com uma agdo interventiva que coloca em risco a prépria liberdade
individual, afeta o principio da separacdo de Poderes e conduz 3 ineficiéncia na prestacio de
servigos. (.) Além disso, a forma burocritica de organizagdo, porque aplicada
indistintamente a todas as atividades do Estado, mesmo as de natureza social e econémica,
acabou por contribuir para a ineficiéncia do Estado na prestacio dos servigos, ineficiéncia
essa agravada pelo volume de atividades e pela crise financeira que tiveram que enfrentar
especialmente os paises da América Latina *®

Diante deste quadro, o governo entende que , “a causa basica da grande crise
dos anos 80 é uma crise de Estado, que se da de trés formas: uma crise fiscal do Estado,
uma crise do modo ou das estratégias de intervengdo estatal e uma crise da forma

burocratica pela qual o Estado € administrado”*’

Como saidas da crise, Bresser Pereira afirma que

(...) reformar o Estado significa superar de vez a crise fiscal, de forma que o pais volte a
apresentar uma poupanca publica que lhe permita estabilizar solidamente os pregos €
financiar os investimentos. Significa completar a mudanca na forma de intervencdo do
Estado no plano econdmico e social, através de reformas voltadas para o mercado e para 2
justica social. Reformar o Estado significa, finalmente, rever a estrutura do aparelho estatal
do seu pessoal, a partir de uma critica ndo apenas das velhas praticas patrimonialistas ou
clientelistas, mas também do modelo burocratico classico, com o objetivo de tomar seus
servigos mais baratos e de melhor qualidade. Em qualquer das trés hipéteses, reformar o
Estado significa dar uma resposta positiva 20 problema fundamental do Gltimo quartel deste
século: a crise do Estado.”

Dos trés aspectos abordados, os dois altimos estio diretamente relacionados
com o Plano Diretor da Reforma e sdo os objetos deste trabalho. A reforma estrutural do
aparelho do Estado ¢ orientada justamente para alterar o modelo atual de intervengdo estatal
nos planos econdmico e social, retirando o Estado da érea produtiva e atribuindo a
sociedade um papel essencial no desempenho de varias atividades hoje prestadas pela

maquina publica.

26 DI PETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: concessao, permissdo, franquia,
terceirizagdo e outras formas. Atlas 530 Paulo: 1996. P.16

27 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Administragdo Publica gerencial: estratégia e estrutura para um novo
Estado. Texto para discussdo n9. ENAP. Brasilia: 1996.P.5
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S3o estes pontos que estdo sendo postos em pratica através da Emenda
Constitucional da Reforma Administrativa e outros projetos paralelos. Abordaremos no
segundo capitulo a reforma propriamente dita, mas, tanto teoricamente, quanto no projeto
ora em curso, a tematica da participagdo da sociedade na reforma ¢ um dos pontos cruciais.
Ao propor um novo equilibrio entre Estado e sociedade, a reforma segue as formulagGes

dos teéricos acerca dos possiveis caminhos para a saida da crise.

2PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. 4 reforma do aparelho do Estado e a Constitui¢do Brasileira. Texto para
Discussdo n°1. ENAP. Brasilia: 1995.



1.3 Estado e terceiro setor

1.3.1 O que é terceiro setor?

Terceiro setor corresponde, no plano exposto pelo governo, ao setor publico-
nio-estatal. E uma classificagio extremamente ampla e imprecisa para designar todas as
instituicdes que, mesmo sendo privadas, perseguem, ao invés do lucro, fins socialmente
relevantes. O publico, na sua denominagéo, extrapola o estatal, e sob este aspecto O poder

estatal seria apenas uma espécie dentro do género poder publico.

Assim, este termo visa confirmar que ainda que vulgarmente se considerem apenas
duas formas, a propriedade estatal e a propriedade privada, existe, no capitalismo contemporaneo,
uma terceira forma, intermediaria, extremamente relevante: a propriedade publica ndo estatal,
constituida pelas organizagdes sem fins lucrativos, que nfio sdo propriedade de nenhum individuo

ou grupo e estdo orientadas diretamente para o atendimento do interesse pablico.

Como o préprio Boaventura expde, terceiro setor nio é uma defini¢do precisa € 0
proprio termo varia muito de pais para pais. Todavia, essa variagdo ndo ¢ uma mera confusdo
terminolégica, pois ha diferengas significativas nas origens e na composigdo do terceiro setor em

cada regido do mundo.

E, no entanto, razoavel identificar o terceiro setor como um “vastissimo conjunto de
Organizagdes sociais que ndo sdo nem estatais nem mercantis, ou seja, que, por um lado, sendo
privadas, nio visam a fins lucrativos e, por outro lado, sendo animadas por objetivos sociais,

publicos ou coletivos, ndo sao estatais” %

Dentro do Plano Diretor da Reforma do Estado, o terceiro setor ¢ chamado a
desempenhar um papel extremamente relevante, pois ird executar, sob a forma de
organizagdes sociais, muitas das fungdes que hoje sdo exercidas pelo Estado. Parcerias
entre o Estado e setores organizados da sociedade s&o a tendéncia apontada pelos tebricos e
posta em pritica em diversos paises onde a comunidade gerencia desde aparelhos

pﬁblicos” até instituigbes mais complexas. Entendemos, entretanto, que algumas

2 GANTOS, Boaventura de Sousa. A reinvengdo soliddria e participativa do Estado. In: SEMINARIO
INTERNACIONAL SOCIEDADE E A REFORMA DO ESTADO, 1998, Séo Paulo. wiwiw.mare.conw.
abr. de 98. P.5

30 §obre analise de experiéncias concretas de participagdo popular na administragdo em Ambito municipal, ver

BORJA, Jordi. Barcelona: An urban transformation of a melropolitan  city. In;: SEMINARIO
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consideragdes devem ser feitas acerca do terceiro setor e suas reais possibilidades na

democratizagdo e reforma do Estado.

Dentro da discussdo atual acerca dos limites da democracia representativa,
aponta-se na dire¢do da busca de formas democraticas mais participativas, € nesse sentido €

imprescindivel que seja dado & sociedade espago para a efetiva participagdo nas reformas.

1.3.2 Limites do Terceiro Setor

Nos paises centrais, esse terceiro setor surge ja no século XIX, funcionando como
um contraponto aos principios econdmicos burgueses entzo em ascensao € ao modo de produgio
que se instaurava. Durante 0 século XX, o proprio movimento socialista e comunista concentrou-
se no seu embate contra o capital através de mecanismos institucionalizados pelo Estado e o

terceiro setor perdeu espago vindo a renascer somente a partir da década de 1970.

Pode-se dizer genericamente que €ssa renascenga ¢ a consolidagido do esquecido
terceiro pilar da modernidade; o principio da comunidade, que no entanto assume feigdes
diferentes nos paises centrais € nos periféricos. A grande pergunta ¢ se o terceiro setor, por tanto
tempo adormecido e colonizado pelos principios do Estado e do mercado, tem capacidade para

atuar na reforma do Estado.

Diante do mau funcionamento da burocracia estatal e da incapacidade do mercado
respeitar a eqiidade na distribuico dos recursos, surge como outro caminho a interferéncia do
terceiro setor. Assim, é predominantemente a crise do “Estado providéncia” que causou O
ressurgimento do terceiro setor nos paises centrais. Isso traz o dsco do terceiro setor surgir
somente como uma reagdo, € ndo Como uma proposta de mudanga social verdadeira, 0 que

contribuiria para a mitificagdo do principio da comunidade que estaria fadado ao insucesso.

No entanto, os paises periféricos ndo tiveram um “Estado providéncia” para entrar

em crise, 0 que nos leva a constatar que 0 terceiro setor surge para “‘criar o mercado e a sociedade

INTERNACIONAL SOCIEDADE E A REFORMA DO ESTADO, 1998, S0 Paulo. www.mare.com: abr.
de 98.
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civil através do provimento de servigos basicos que o Estado nfio estd e muitas vezes nunca

esteve em condigdes de prestar”.31

Em alguns pafses periféricos, notadamente 0s com menos infra-estrutura, o terceiro
setor encarna este espirito de substituto do Estado com mais for¢a e mais artificialidade, sendo
muitas vezes ramos locais de “ONGs multinacionais” as quais, a0 mesmo tempo em que suprem
a auséneia de servicos basicos, interferem profundamente na cultura e na organizagdo social

local.

Pelos tipos de servigos prestados e respectiva estrutura organizacional, algumas
entidades do terceiro setor estio muito mais proximas do polo publico, outras se aproximam do
pdlo privado, existindo ainda as que se revestem de terceiro setor meramente como fachada para
negécios privados ¢ aquelas que dentro da mesma estrutura mantém partes privadas e partes
publicas.

Przeworski chega até a ponto de afirmar que “ndo se pode esquecer que as mais

2 .
32 & que, muitas vezes,

poderosas ONGs nas nossas sociedades sdo os lobbies empresariais,
organizagdes mesmo sem fins lucrativos servem para disseminar idéias e praticam agoes que vém
beneficiar, e muito, interesses privados. Nesse sentido, pode ser muito arriscado passar para
organizagdes deste tipo a gestdo de servigos como saide e educagdo que, necessariamente,

devem visar o interesse publico.

Talvez o aspecto mais importante de anélise das organizagdes do terceiro setor seja
sua relagiio com o Estado. Nos paises periféricos existe uma tradig3o de conflito entre o Estado e
o terceiro setor, € faz-se necessario definir se este terd um papel de mero executor de politicas

pliblicas ou também participara da escolha das politicas a serem implantadas.

No Brasil, nio ha praticamente dados sobre como as entidades filantropicas e
organizagBes que se enquadram na defini¢3o de terceiro setor usam O dinheiro que recebem do
Estado e de particulares € a nica pesquisa existente, realizada em 97 e comentada por Maria

Elena Johannpeter, indica que a maioria destas instituigdes ndo usavam bem seus recursos.

31 GANTOS, Boaventura de Sousa. A reinvengdo soliddria e patticipativa do Estado. In: SEMINARIO
INTERNACIONAL SOCIEDADE E A REFORMA DO ESTADO, 1998, Séo Paulo. wwiv.niare.con.

abr.de 98.P. 9
32 pPRZEWORSKI, Adam. The State and the Citzen: SEMINARIO INTERNACIONAL SOCIEDADE E A

REFORMA DO ESTADO, 1998, Sdo Paulo. www.mare.com. abr. de 98. p.13



25

A falta de informagdo sobre o trabalho das Organizagdes sociais em nosso pais € uma faca
de dois gumes que, por um lado, protege as falsas ¢ ineficientes e, por outro, relega ao
desamparo aquelas que lutam diariamente para servir mais uma refeigdo, ministrar mais um
curso, apoiar mais um desabrigado. Em paises onde doar ¢ um habito antigo, como nos
Estados Unidos, existem orgdos publicos, privados e mistos que supervisionam as
organizagdes sem fins lucrativos, e prestam contas através de relatorios anuais, que sdo
publicados e divulgados.*

1.3.3 O Terceiro setor e a reforma do Estado

Iniciamos esta se¢do com um trecho do pensamento de Ciro Gomes e
Mangabeira Unger, segundo o qual ¢ impossivel pensar o Estado do futuro sem o terceiro

setor.

A inovacdo institucional é o meio maior para a realizagio destas duas esperangas. Hoje no
mundo o debate ideolégico muda de tema. O conflito entre estatismo e privatismo morre
enquanto comega a surgir um conflito entre as formas institucionais altemativas do
pluralismo politico, econdmico e social: isto &, da democracia representativa, da economia de
mercado e da sociedade civil livre. ™

Como ja foi colocado, com o fim do reformismo faz-se necessario reinventar o
Estado. Nesse sentido, a primeira concepgao que perdurou no auge do neoliberalismo (quando se
acreditava que o Estado fosse irreformavel), foi a que classificamos como Estado neoliberal, que
consistia em assumir no Estado todas os aspectos do principio do mercado ¢ somente eles. Eraa
concepgao privatizante radical proposta pelo Banco Mundial e que agora é revista pela propria

instituigfio, como aponta Gilberto Dupas em sua obra citada.

O vécuo tedrico e a incapacidade de gestdo dos Estados Nacionais, fendmenos que
se seguiram 2 crise pos-keynesiana, abriram espago para os sempre ardorosos defensores do
"Estado minimo". A idéia de que o Estado tende intrinsecamente A ineficiéncia voltou com toda a
forca nos discursos mais conservadores quando se evidenciaram problemas de gestdo dos

ZOVernos nos paises desenvolvidos >

O mesmo autor acrescenta ainda que muito embora tivesse razoes de ordem

estritamente econdmica para vingar, tal visio do Estado foi descartada e hoje se constata que “em

33JOHANNPETER, Maria Elena. Organizagdes sociais: visibilidade e doagdes. In: Zero Hora, 29/01/98 P.23

3GOMES, Ciro. e, UNGER, Roberto Mangabeira. O Proximo Passo: Uma alternativa pratica ao
neoliberalismo. Rio: Topbooks, 1996. p.31

35 DUPAS, Gilberto. A Logica econdmica global e a revisio do Welfare State: a urgéncia de um novo pacto.
In: SEMINARIO INTERNACIONAL SOCIEDADE E A REFORMA DO ESTADO, 1998, Séo
Paulo. www.mare.com: abr. de 98
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todas as economias avangadas, os gastos do governo tém crescido, e rapidamente, como

porcentagem do produto nacional bruto” 3¢

Os sintomas da crise levam a necessidade de mudanga, e a primeira forma de
mudanga que saltou aos olhos foi a privatizagdo. No entanto, a participagdo estatal nos gastos
nacionais tem crescido até mesmo na Gra-Bretanha e nos EUA. Por isso, na verdade, pode-se

afirmar que precisamos de um Estado amplo mas que funcione diferentemente.

Sugere-se que pela via da descentralizagio e da participagdo € que se pode buscar
uma nova conformagdo para o Estado, e aqui também o terceiro setor entendido como a

comunidade organizada também ganha relevancia.

Trata-se de entender a evoluggo das formas de organizagdo politica que ddo sustento
ao Estado: a modernidade, além dos partidos e sindicatos organizados em torno dos seus
interesses exige comunidades organizadas para gerir o nosso dia a dia. Este “tripé” de sustentac@o
da gestdo dos interesses publicos, que pode ser caracterizado como ‘democracia participativa’, €
indiscutivelmente mais firme do que o equilibrio precério centrado apenas em partidos politicos.

A necessidade de reforco dos poderes locais e da conseqiiente descentralizagdo
administrativa implica, em outro nivel, que ja ndo podemos nos deixar acuar a etema
dicotonomia entre privatizar e estatizar, na medida em que adquire peso fundamental, em
termos de perspectivas, o espago publico comunitario, refletindo a evolugdo da democracia
representativa para sistemas descentralizados e participativos, a chamada democracia
participativa.”’

Por democracia participativa, modemamente entende-se a abertura de instancias de
deliberagdo das quais possam participar um nimero cada vez maior de pessoas de forma efetiva.
Neste contexto fica claro que o terceiro setor deve, entdo, integrar o cenario politico da reforma
do Estado para ajudar a resolver as questdes que surgem quando se pretende passar do modelo
burocratico para o gerencial. Extrapolando o papel de meros executores de politicas publicas e
ingressando na seara de produgdo dessas politicas, o terceiro setor pode atuar tanto em
contraposi¢do com o Estado quanto em complementaridade. Cabe ao terceiro setor lutar para
abrir espagos de democracia participativa, ja que na maioria dos paises subdesenvolvidos a

democracia representativa nio contribui para o desenvolvimento da sociedade civil pois mantém

o politico afastado da sociedade.

3 DUPAS, Gilberto. Op cit.
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A mera substituigio do papel estatal pelo terceiro setor ndo pode ser vista como
avango; por isso, ndo basta a reforma do Estado. E preciso reformar o espago nao estatal, pois 0
regime politico atual, confinado a0 Estado, ndo consegue garantir a democraticidade das relagGes

politicas nesse espago.

Assim como é necessrio assentar o Estado sobre os principios da cidadania e da
comunidade com participagdo do terceiro setor, este proprio também est sujeito a0s mesmos
vicios que hoje tem-se atribuido ao Estado. No momento em que O terceiro setor &
crescentemente invocado como um antidoto contra a privatizagdo do Estado de bem-estar por
grupos de interesses corporativos, é importante ter-se consciéncia de que o terceiro setor pode ser

ele proprio uma fonte de corporativismo.

Nso é claro que o principio da comunidade, depois de um século de marginalizagdo e de

colonizagiio por parte do Estado e do mercado, tenha ainda a autonomia e energia necessarias
para protagonizar uma nova proposta de regulagdo social, mais justa, capaz de repor a
equagdo entre regulagdo e emancipagdo social que constitul a matriz originaria da
modemidade ocidental **

Atentando para evitar que O terceiro setor se transforme em focos de autoritarismo,
analisando sua estrutura interna, sua relagdo com a sociedade e demais organizagdes e,
principalmente, com 0 Estado, percebe-se que a “potenciagdo da democracia, da solidariedade e
da participagdo, que buscamos na nova articulagio entre o principio da comunidade e o principio

do Estado, é apenas um entre outros € nem sequer o mais 6bvio resultado dessas relagdes”.

Fica a grande ligio de que “sem uma profunda democratizagdo do terceiro setor sera
um logro confiar a ele a tarefa de democratizagio do Estado e, mais em geral, do espago publico
ndio estatal. Aligs, em muitos paises a democratizagdo do terceiro setor terd de ser um ato
originério, j& que o terceiro setor, tal como aqui o definimos, no existe nem pode presumir-se

que surja espontaneamente”.”

3 DOWBOR, Ladislau. Governabilidade ¢ Descentralizacdo. Revista do Servigo Piblico. p. 101e 108

3 SANTOS, Boaventura de Sousa. A reinvenco solidaria e participativa do Estado. In: SEMINARIO
INTERNACIONAL SOCIEDADE E A REFORMA DO ESTADO, 1998, Sio Paulo. www.mare.com.
abr. de 98. p.7 )

3 GANTOS, Boaventura de Sousa. A reinvengdo soliddria e participativa do Estado. In: SEMINARIO
INTERNACIONAL SOCIEDADEE A REFORMA DO ESTADO, 1998, Sdo Paulo. www.nmare.coni:
abr. de 98 p.17




Diante da inegavel necessidade de participago social na reforma do Estado, e mais
do que s6 na reforma, de participagdo no préprio modelo adotado, o terceiro setor tem sido

apontado como o sujeito que participara das parcerias para melhor gerenciar o Estado.

A dificuldade estd em formular mecanismos que possam garantir através da
participago do terceiro setor a efetivacdo e a expansao da democracia. Existira sempre o risco de
que, a0 se abrir espagos para essa participagdo, esta contribua para acentuar ainda mais a
privatizagio do espago publico ao invés de trabalhar no sentido contrério. Como as analises
tedricas apontam, o terceiro setor tem um potencial muito grande para contribuir para a expansao
da democracia, porém também ¢ dotado de uma capacidade autoritaria e privatista para a qual €
preciso estar atento e a qual aparentemente, os planos governamentais, como abordaremos mais
adiante, ndio consideram. Assim, mesmo sendo considerada imprescindivel a participagdo do
terceiro setor na reforma, este ndo pode ser incondicionalmente considerado como o elemento

salvador.
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CAPITULO 2 - PENSANDO A ADMINISTRAGAO PUBLICA

2.1 Histérico da Administragdo Publica

2.1.1 Modelos de Administragéo Publica

As sociedades pré-capitalistas eram administradas sem que houvesse,
propriamente, uma distingéo entre 0 patrimdnio do principe € 0 patrimdnio publico. Isso
acarretava uma privatizagdo total do Estado, e esse tipo de administragdo € denominado

“patrimonialismo”.

Seguindo o processo de racionalizagdo e visando ao rompimento desse modelo,
foi se estabelecendo, paralelamente 2o desenvolvimento da democracia, a administragéo
burocratica que, ao se pautar pelo profissionalismo, impessoalidade, formalidade e

legalidade, combatia o nepotismo € 2 corrupgao caracteristica do patrimonialismo.

Muito embora coubesse bem num Estado liberal classico onde as Unicas
fungdes eram assegurar a propriedade e a efetividade dos contratos, com a incorporagao
crescente de outras fungdes, inclusive de ordem econdmica, o modelo burocratico se

mostrou lento, caro e ineficiente.

No inicio do Estado moderno, a fungdes do executivo reduziam-se praticamente
a policia, em sentido estrito, e 4 cobranca de impostos, uma vez que era pensamento vigente
a época que caberia ao Estado apenas assegurar a liberdade individual. No entanto, e muito
como fruto da reagdo das classes trabalhadores a essa realidade, o Estado foi incorporando
novas fungdes e enveredando-se inclusive pelo campo das atividades econdmicas,
acarretando, com isso, um aumento significativo nas atividades a serem desenvolvidas
principalmente pelo executivo, chegando ao extremo — no auge do Estado Providéncia nos
paises centrais — € que teve cOmO correspondente, nos paises periféricos, o Estado

desenvolvimentista.

Foi com esse acamulo de novas atividades que surge, realmente, o direito
administrativo, que vem regular as novas relagdes entre administragdo e administrados, € sO
ent3o que se pode falar em “aparelho estatal” e “Administragdo Pablica” com a conotagdo

que hoje se coloca. Este aparelho, como vimos, passou a ser gerido e organizado de forma
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burocratica que, pelos principios que orientam o modelo racional-burocratico, consiste em
atividades detalhadamente previstas em lei, com um controle forte e a priori dos processos
pela obediéncia & forma. Seu principio maior, o da legalidade, reflete bem essa realidade ao
afirmar que s6 é facultado ao funcionario piblico realizar o que lhe € expressamente
permitido em lei. A propria idéia de modelo burocritico como atividade neutra,
profissional, permanente e vinculada a lei* permeia a nogdo que se tem da propria
Administragio Publica, reafirmando a identidade entre as duas que vem desde o seu

surgimento.

Hoje, no entanto, questiona-se a eficiéncia desse modelo, pois € dito que
mesmo combatendo razoavelmente a corrup¢do € O nepotismo, a0 menos em paises
centrais, o Estado burocratico acabou tomado por outras formas de privatizagdo, como o
corporativismo41 do funcionalismo publico, o lobby empresarial que consegue subsidios e
financiamentos desnecessarios, além de outras formas de pressdo e ingeréncia que retiram
do modelo burocratico o carater neutro legal de que se reveste, a0 menos retoricamente.
Essa interferéncia, mais sutil e talvez por isso mais dificil de combater, vem reafirmar que
o patrimonialismo ainda n3o ¢ coisa do passado, apesar de hoje poder ser considerado ndo
mais como regra e sim como patologia da administragdo publica.

A Administragio Publica gerencial vem agora para superar a burocratica. Tendo incorporado

avangos da administragdo privada ao longo deste século, é um modelo orientado para o

cidaddo e para a obtengdo de resultados que pressupde que 0s politicos e funcionarios

publicos sejam merecedores de um grau real, ainda que limitado, de confianga. Como

estratégia, serve-se da descentralizagdo e do incentivo a criatividade e & inovago, utilizando-
se, como forma de controle sobre os orgdos descentralizados, do contrato de gestz'io.42

Difere, portanto, do atual modelo burocratico que busca controlar os processos,
definindo normas para contratagdo de pessoal e compra de bens e servigos. Essa forma de
controle a priori, ao invés de preocupar-se com resultados, concentra-se na tentativa de
evitar o nepostismo e a corrupgdo, partindo da premissa de que ¢ melhor preveni-los, pois

sera muito dificil puni-los. Mesmo assim, tem-se mostrado ineficiente na prevengdo contra

40 \EIRELLES. Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 18.ed S3o Paulo: Malheiros, 1993. P. 61

4 No segundo capitulo da obra SANTOS. Wanderley Guilherme dos. Razoes da desordem. Rio: Rocco,

1996., o autor faz uma anilise que ccloca o corporativismo como elemento constituinte e necessario da

organizagdo burocrética brasileira, j4 na época de sua implementagdo na “era Vargas™.

42 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Administragdo Piblica gerencial: estratégia e estrutura para um novo
Estado. Texto para discussdo n°9. ENAP. Brasilia: 1996. p.9
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as novas formas de privatizagdo do plblico contra as quais as técnicas gerenciais de

aferi¢do de resultados sdo consideradas mais eficientes.

No modelo gerencial, a confianga, aqui entendida como auséncia de controles
meramente procedimentais, ainda que limitada nos funcionérios e politicos, ¢ essencial
para que possa haver a delegagdo e posterior controle dos resultados. Talvez este seja o
ponto mais delicado em nossa realidade, na qual aparentemente, todos sdo a priori movidos

por interesses alheios aos da Administrag@o Publica.

Essa migragio para uma nova forma de administragiio tem como icone maior a Gré-
Bretanha de Tatcher, mas também foi adotada por govemnos social-democratas na Nova
Zelindia, Australia e Suécia e, mais recentemente, nos Estados Unidos. No Brasil, como
veremos, tentou-se avangar na mesma diregdo ja em 1967 quando da reforma promovida pelo

governo militar que introduziu a época alguns conceitos gerenciais.

2 1.2 A Administracdo Publica até 1967
Tivemos no Brasil, até 1930, um Estado eminentemente patrimonialista, muito

embora o patrimonialismo néo tenha, ainda hoje, saido totalmente de cena. N&o havia a época
uma distingdo entre o piblico e o privado, a forma de dominagdo podia ser classificada como

tradicional e, portanto, a geréncia da coisa publica era feita ao bel-prazer dos governantes.

Durante o império, numa tradigdo herdada do reino portugués e a qual ja nos
referimos, ndo se podia distinguir propriamente a Administragdo Publica dos negocios
particulares do imperador, e assim o sendo, o aparelho estatal ndo operava em funcdo do interesse
publico;, o funcionalismo era um fim em si, uma moeda de troca entre a nobreza politica € 0s
grupos que a apoiavam. Pela incapacidade técnica do Estado, a infra-estrutura era operada sob
forma de concessdes a empresas estrangeiras particulares com incentivos por parte do govemo,
mas sem nenhuma coordenaggo ou planejamento a longo prazo, situagio esta que ndo conseguiu

desenvolver economicamente O pais.

A administragdo burocrética classica, que tem origem no sistema militar prussiano,

foi implantada nos principais paises europeus 1o final do século passado; nos Estados Unidos,
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no comego deste século;, no Brasil, em 1935, com a reforma administrativa promovida por

Mauricio Nabuco e Luis Simdes Lopes no governo Vargas.”

A racionalizagio da Administragdo Publica brasileira s6 veio a ocorrer de fato com
Getilio Vargas na década de 30. Naquela época, o Estado assumiu o papel de motor do
desenvolvimento do pas e, para que isso fosse posstvel, foi-se complexizando e organizando de
maneira burocratica, fortalecendo cada vez mais suas atividades administrativas. De fato, a
revolugdio de 30 representou a maior ruptura até entéo na histéria brasileira, € a racionalizagdo do
Estado se evidenciou em todas as esferas, mas o patrimonialismo manteve sua forga e do embate
entre as forgas opostas surgiu um modelo hibrido. “A tentativa de modernizagdo acabou sendo
distorcida por uma cultura politica clientelista profundamente enraizada, donde o Estado, ndo
obstante a implementagdo do modelo racional-legal, ndo resistia as pressdes clientelistas

mantendo elementos da dominagdo tradicional ”**

Em virtude de ser um governo autoritario, houve uma grande concentragao de poder
e visivel preocupagio do Estado com o controle das atividade publicas, o que levou & adogdo do

modelo de administraggo burocratico em voga em todo o mundo na época.

As reformas do DASP, nos anos 30, e a do regime autoritirio, em 1967, ilustram o
isolamento dessas elites em relagio a segmentos e setores estratégicos da sociedade, nao
obstante a importancia que tiveram no sentido da ruptura com padrdes tradicionais de cultura
e de organizagio da Administragio Publica brasileira. A primeira permitiu o salto qualitativo
de um padriio patrimonialista de administrag3o, em que a res publica confundia-se com a res
principis, para o burocritico baseado em normas € procedimentos impessoais. A segunda, a
partir da experiéncia do estrangulamento burocratico brasileiro, langou bases para a
constituicio de um padriio menos burocrético e mais gerencial de administragdo.*

2.1.3 Contexto historico da reforma de 1967 i
A ineficiéncia do aparelho estatal ¢ atribuida geralmente ao desgaste do modelo

burocratico de administracio. No entanto, embora atual, esta ndo € uma critica nova, tanto que o

4 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. 4 reforma do aparelho do Estado e a Constituigdo Brasileira. Texto para

Discussdo n°1. ENAP. Brasilia: 1995.

4 D’OLIVEIRA, Alexandre Lemgruber Portugal. Parcerias Estado-Sociedade Civil nos servigos publicos: O
modelo das organizagdes sociais. Dissertagio (Mestrado em Administracdo). CPAD/UF SC,
Florian6polis: 1998.

4 MINISTERIO DA ADMNSTRACAO FEDERAL E REFORMA DO ESTADO. O Conselho de Reforma
do Estado. Caderno n°8. Brasilia, 1997 p.8
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governo militar em 1967, ja preocupado com 2 ineficiéncia da maquina publica, promoveu um

extensa reforma administrativa.

Ao longo da historia brasileira, até meados do século, o bacharelismo sempre
dominou a reptblica, e por serem juristas que ocupavam 0s espagos da administragdo, era o

enfoque juridico que predominava na Administra¢@o Puablica.

Assim, durante a Republica, foram sendo sobrepostas solu¢des formais para os
problemas e processos que surgiam, Criavam-se, de maneira topica, figuras para resolver
problemas especificos. Como aponta Di Pietro,* no inicio o conceito de servigo publico
ligava-se sem contestagdo a0 regime juridico administrativo, pois a administragdo resumia-
se ao poder politico e de policia, ambos indelegaveis. O Estado, ao inaugurar sua fase
desenvolvimentista, foi assumindo mais encargos; sentindo necessidade de especializagdo
para obter melhores resultados em suas atividades, passou-se a adotar autarquias para
execugdo de servigos proprios da esfera piblica, destacando setores da administragdo para a
execucdo de finalidades especificas. A busca de métodos de gestdo privada levou a
concessdo, inicialmente sob forma de delegagdo, que tinha a grande vantagem de
possibilitar a prestagdo de servicos sem Onus financeiro para o Estado. No entanto as
exigéncias estatais dificultavam a gestdo pelos critérios privados, levando as empresas
concessionarias a dificuldades financeiras e a necessidade de o Estado socorré-las,

perdendo assim as concessdes O seu atrativo.

Posteriormente, de forma a injetar capital estatal para fortalecer atividades
realizadas por empresas privadas, tiveram origem as sociedades de economia mista e
devido ao conflito de interesses por Vezes existente entre o Estado e seus

“socios” particulares, adotou-se, ainda, 0 modelo de empresas publicas.

Os nascentes estudos sobre a Administragdo Puablica em nivel internacional
foram mal assimilados no Brasil por total falta de quadros, e assim a realidade ultrapassou a
capacidade de criagdo juridica, tornando-se as leis meros ornamentos. Por influéncia

estrangeira e incapacidade de solucionar os problemas, o enfoque juridico foi sendo

46 \Jer as obras: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 6.ed, Sd0 Paulo: Atlas, 1996. € DI
PETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: concessdo, permissao, franquia,
terceirizagdo e outras formas. Sdo Paulo: Atlas, 1996. P.16
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substituido pelo do desenvolvimento econdmico, onde passam a ser relevantes idéias como

planejamento e rendimento.

Cabe ressaltar que ¢ patente, ao longo da evolugdo das instituigdes de direito
administrativo e da propria Administragdo, a busca de formas mais eficientes de atuagdo do
Estado, sempre inspiradas no modelo privado. E nessa direcsio que apontaram todas as alteragdes
e reformas feitas na maquina publica, e esta vontade ndo ¢ exclusividade da historia politica

brasileira.

Neste contexto, o “Governo Revolucionario” elaborou 0 PAEG (Programa de Agdo
Econdmica do Governo) e o Ministério do Planejamento foi incumbido de examinar os rumos
mais convenientes para os trabalhos da Reforma Administrativa. Elaborou-se, assim, um pré-
documento, que enunciava as medidas essenciais para a eficacia de tal reforma, onde era
apontada a necessidade de mudangas que privilegiassem 2 instrumentalidade. Para dar
continuidade aos trabalhos, foi criada a COMESTRA (Comissdo Especial de Estudos da Reforma
Administrativa), 4 qual cabia “armar um quadro capaz de por fim 2 uma situag3o de descontrole
real efetivo, na Administrag3o Publica federal, problema que, por si s, equivalia a romper com
uma tradigo de sessenta anos, enraizada em concepgdes juridicas que relegavam a segundo

plano as ligdes da arte de governar”. ¥

Como produto dessa comissdo, foram escritos dois documentos e deles é que
foram tiradas as diretrizes que mais & frente contraporemos as da reforma atualmente
proposta. No entanto, devido a divergéncias internas e reagBes conservadoras,
principalmente do Tribunal de Contas e DASP, o trabalho foi sofrendo alteragdes e restou
enfraquecido e relegado a segundo plano em funcdio de questdes governamentais mais
imediatas. Decidido a efetuar a reforma ainda em sua gestdo, o Presidente Castello Branco
deu continuidade aos trabalhos chamando para si a responsabilidade, como evidencia a
passagem a seguir. “Colhidas as observagSes de todos [os ministros] dedicou-se o
presidente ao estudo das mesmas, debatendo-as com seus trés assessores diretos,

promovendo novas reunides com 0s seus Ministros e tomando as decisdes que, em seu alto

41 DIAS, J. de Nazaré T. A reforma administrativa de 1967. 2.ed. Rio: FGV, 1967. (Cademos da
Administragio Publica 73) P.17
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critério, lhe pareceram as mais acertadas. Seguiu-se a redagio definitiva do texto dos

decretos-leis”.*®

J4 de inicio podemos observar que a reforma, muito embora contasse com um
embasamento tedrico resultante de uma analise concreta da situagdo, foi fruto de um trabalho de
gabinetes, sem ocorrer uma discussdo com o servigo publico e, muito menos, com a sociedade.
Mais do que um problema do Estado, a reforma foi encarada como uma quest3o do governo para

com sua administragdo.

Essa abordagem levou a um belo diploma legal sem, porém, significar um avango no
sentido de realmente melhorar a eficiéncia do aparelho estatal. Ocorreu, assim, mais uma reforma
legal do que real, onde muito pouco do que fora pensado em termos de modelo de administragdo

acabou implementado.

2.1.4 Contexto histérico da reforma atual

O modelo burocritico de administragdo perdurou enquanto esteve em voga o Estado
desenvolvimentista brasileiro que, como vimos, foi contemporéneo do Estado social nos paises
centrais. O poder estatal intervinha diretamente e dava as diretrizes do mercado e essa situagdo
permaneceu inalterada até recentemente quando a for¢a da economia mundial rompeu as
fronteiras, pondo em xeque a possibilidade de se efetuar o planejamento e a coordenagdo exigidos
pelo modelo, visto que estes pressupdem ambiente relativamente fechados e controlaveis. Na
visio de Di Pietro, esta decadéncia do Estado social clama por um Estado “subsidiario”,

entendido como

(...) um Estado em que os direitos fundamentais do homem ja ndo constituem apenas uma
barreira 3 atuagio do Estado, como se via no periodo liberal, mas constituem a propria razio
de ser do Estado. Cabe a este promover, estimular, criar condigdes para que o individuo se
desenvolva liviemente e igualmente dentro da sociedade; para isto é necessario que se criem
condigdes para a participagdo do cidadfio no processo politico e no controle das atividades
govemnamentais.*’

O caminho para se chegar & implementacdo desse Estado subsidiario passa, segundo

a grande maioria dos autores consultados neste estudo, pela reducdo do tamanho do Estado, o

® DIAS, J. de Nazaré T. A reforma adminisirativa de 1967. 2.ed. Rio: FGV, 1967. (Cadernos da
Administragio Pablica 73) p.30

49 DI PETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizagdo e outras formas. Sdo Paulo: Atlas, 1996.P.20
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fomento a atividades privadas, adogio de parcerias com a esfera privada e pela busca da

eficiéncia acima da burocracia.

No tocante as parcerias e atividades de fomento, a atual Constitui¢do Federal fez
expressa previsgo legal em diversas areas como satde, assisténcia social, cultura e educagdo, ja

langando nestes aspectos as linhas gerais do Estado subsidiario.

Quanto 2 exploragdo direta de atividades econdmicas, ela reservou determinadas
atividades exclusivamente para a atuag#o estatal e noutras possibilitou que o Estado as executasse
discricionariamente se entendesse necessario. Porém, é no plano da regulacéo da Administragdo
Piblica que nos afastamos mais da idéia de subsidiaridade do Estado, retornando-se, com a
Constituigdo de 1988, aos anos 30, ou seja, & €poca em que foi implantada a administragdo
burocratica classica no Brasil.

A Constituigio sacramentou os principios de uma Administragio Piblica arcaica, burocratica

a0 extremo. Uma Administragio Publica altamente centralizada, hierarquica, rigida,

fundamentalmente baseada na idéia do controle por processo, € nao por resultados e

objetivos, quando sabemos que a Administrago Piblica e também a administracdo de

empresas modemas esto hoje baseadas na descentralizagio, na administragdo matricial, nos

sistemas de autoridade funcional convivendo com os de linha, na confianga, ¢ no controle
dos resultados e nio dos processos.™

Diante do quadro global atual, o esgotamento do Estado desenvolvimentista ¢ tido
como um dos principais fatores que levam ao desgaste do modelo burocratico, que hoje carrega
uma série de vicios incorporados ao longo dos anos e que entravam O funcionamento da maquina
estatal. Atualmente, como em todo o resto do mundo, questiona-se 0 crescimento desorganizado

e superdimensionado do Estado; por tais razdes ¢ dito ineficiente e procura-se reforma-lo.

Na 4rea da Administragio Publica, porém, as tentativas de reforma do governo
Collor foram equivocadas. Nesta 4rea, da mesma forma que no plano do combate a inflagéo e em
matéria de politica social, esse govemo fracassou por pura incompeténcia. No caso da
Administragio Publica, o fracasso deveu-se, principalmente, por haver tentado reestruturar o
aparelho do Estado sem antes reformar a Constituigio. Na verdade, suas intervengdes limitaram-
se a desorganizar ainda mais a estrutura burocratica existente no pais e a desprestigiar o0 seu

pessoal, de repente acusado de ser o culpado de todos os males do pais, quando, na verdade, o

50 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. A reforma do aparelho do Estado e a Constituigdo Brasileira. Texto para
Discussio n°1. ENAP. Brasilia: 1995.
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corporativismo — a defesa de interesses de grupos como se fossem os interesses da nagdo — ndo
era e ndo ¢ um fendmeno especifico dos funcionarios publicos, mas um mal que caracteriza

todos os segmentos da sociedade brasileira.

Depois de rechagar a desordenada “reforma” tentada pelo governo Collor, inicia-se,
com Ttamar Franco, uma formulagiio bem fundamentada teoricamente que visa compreender a
crise do Estado e propor solugdes. Com a ascensdo de Fernando Henrique Cardoso ao poder, foi
criado o Ministério da Administragio Federal e Reforma do Estado ¢ a Camara da Reforma do
Estado que congrega diversos ministérios e que veio nortear a agao do governo no intuito de dar

uma nova feicdo ao aparelho estatal.

Como daquele trabalho, foi apresentado, em novembro de 1995, o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, que apds fazer uma analise historica, um diagnostico de
problemas e formular teoricamente solug3es, tragou as estratégias de transicdo e as linhas gerais
do que se convencionou chamar de modelo de Administragio Publica gerencial. Ainda como
resultado concreto do plano diretor, foi instalado, em dezembro de 1995, o Conselho de Reforma
do Estado, composto por doze®® “notaveis” que tem por finalidade “proceder debates e oferecer
sugestdes & Cimara da Reforma do Estado nos assuntos relativos a reforma do aparelho do
Estado” e procura, nos dizeres do governo, romper o padrao tecnocratico, autoritario, tendo como
fim estabelecer um canal formal de articulagio entre governo e sociedade, particularmente com
as elites reformadoras, tendo como objetivo promover a reflexdo e o debate sobre 2 reforma do

Estado.>

O projeto apresentado pelo atual governo acena no s4 no sentido de substituir esse
modelo burocratico que é considerado uma das principais razdes do fracasso do Estado brasileiro,
pela chamada administragdo gerencial. Vai além, propde repensar as fungdes do Estado, fazendo
dele um ente de cariter eminentemente regulador e fomentador, muito menos executivo do que
foi no passado, e para isso prevé passar grande parcela das responsabilidades que hoje assume
para a sociedade através das privatizacBes e da publicizagdo, questdes que abordaremos mais

adiante.

5! E interessante salientar que fazem parte do Conselho, em sua primeira gestdo, trés grandes empresarios,

cinco consultores de empresas, além do presidente da Fundagdo Roberto Marinho.

52 MINISTERIO DA ADMNSTRACAO FEDERAL E REFORMA DO ESTADO. O Conselho de Reforma
do Estado. Caderno n°8. Brasilia, 1997. p.7



38

Nas palavras do proprio governo:

O projeto de reforma do Estado visa substituir o antigo estatismo pelo modemo Estado
regulador. O aparato regulatorio existente é enorme, obsoleto, burocratizante e, em esséncia
intervencionista, sendo necessirio primeiro desregular para, a seguir, regular por novos
critérios e formatos mais democraticos, menos intervencionistas e burocratizados

5 MINISTERIO DA ADMNSTRACAO FEDERAL E REFORMA DO ESTADO. O Conselho de Reforma
do Estado. Caderno n°8. Brasilia, 1997 p.26
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2 2 Reforma de 1967 versus Reforma de FHC

2.2.1 O que foi a reforma de 1967
Dentro do contexto historico acima descrito, onde imperava uma organizagao
administrativa assistematica e um governo autoritario, a reforma de 67 foi a primeira
tentativa de sistematizar e normatizar toda a Administragdo Publica federal que até entdo
crescia desordenadamente, ¢ autores da época compreenderam e enalteceram justamente
esta virtude, como demonstra o trecho a seguir:
Com o Decreto-lei 200, pela primeira vez tentou-se com &xito harmonizar a ordem
administrativa com a ordem constitucional. Na pratica, no entanto, sucessivos  atos
normativos vém prejudicando o entendimento reformista. De um modo geral, o que quis 0

legislador ndo foi outra coisa que estabelecer o equilibrio entre o que ¢ politico, constitucional
¢ administrativo (...).

Além de tragar linhas mestras de atividade administrativa, o Decreto-lei 200 assume carater
solene e formal de lei orgénica no tocante a organizago administrativa brasileira. Ressaltem-
se no diploma, ndo as impropriedades e vicios de adjetivagdo, ndo as imperfeigdes
meramente substantivas, mas a intengdo de dar ao poder politico-administrativo uma
estrutura capaz de atender 2 variedade dos servigos na diversidade das complexas situagdes
juridicas.*

De acordo com pronunciamento do proprio presidente Castello Branco, “o
proposito da reforma € obter que o setor publico passe a operar com a eficiéncia de empresa
privada.”,5 5 despertando na coletividade o interesse € a participagdo no servigo publico
assim como despertando no servigo publico a consciéncia de que seu objetivo ¢ o de bem-
servir a comunidade. A reforma visava habilitar o administrador publico a tomar decisdes
expeditas, coerentes, coordenadas e tempestivas, calcadas num tripé de planejamento,

or¢amento-programa € programagao financeira de desembolso.

Sob a forma de inser¢do de dispositivos na Constituigdo Federal e através dos
Decretos-lei 199 e, proeminentemente, o 200, tomou forma juridica toda a elaboragdo
tebrica levantada nos exaustivos trabalhos prévios. O texto legal procurou refletir a

preocupagdo em estabelecer como atividade primeira da administragdo a fixagdo de

54 FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Comentdrio a reforma administrativa Federal. S3o Paulo:

_ Saraiva, 1975. p.30 ¢ 39
55 DIAS, J. de Nazaré T. A reforma administrativa de 1967. 2.ed. Rio: FGV, 1967. (Cademos da

Administragdo Publica 73)1967.
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diretrizes, determinando a obediéncia dos administradores ao planejamento, regulando a
execugdo com base no orgamento e programa de desembolso, de modo a garantir previsdo e
regularidade ao servigo publico. Para isso, modificaram-se os métodos de controle, que
passariam a ser a posteriori e devendo concentrar-s¢ nos resultados. Esse controle seria
feito tanto internamente quanto externamente pelo TCU através das auditorias. Como
catalisador de todo o sistema, a idéia de organizagdo e coordenagdo se materializava mais
no trato das atividades de planejamento e execugdo do que das estruturas, € na preocupagao
com a qualificagdo de manejo de pessoal, que era tido como o problema mais grave a ser

enfrentado.

Diante dessa moldura, ficaram explicitamente consagrados no texto do Decreto-
lei 200 os principios de planejamento, coordenagao, descentralizagdo, delegacdo de
competéncia, e controle, sendo que o equilibrio entre estes dois ultimos é talvez a principal

discussdo que ainda hoje permeia o tema da reforma do aparelho estatal.

Para os efeitos da reforma, considerava-se como administragdo federal todo o
servico publico federal organizado e funcionando para prestar servigos que incumbem ao
poder executivo na sua condi¢do de poder administrativo sob diregdo do presidente e seus
ministros. Nesse quadro, desde ja se podia distinguir entre administragio direta e indireta.
A primeira, materializada na Presidéncia e seus ministérios, assim como nos Orgdos
direitamente a eles ligados, era vista como o aparelhamento da acdio imediata do executivo

e era sobre ela, preponderantemente, que deveria incidir a reforma administrativa.

No que concerne & administragdo indireta, o resultado dos estudos indicou a
necessidade de um maximo grau de flexibilidade de gestdo, aproximando tais entidades dos
modelos privados. As autarquias, sociedades de economia mista, as empresas publicas,
bem como as fundacdes a elas equiparadas, ndo seriam sujeitas aos principio do controle e
da coordenagio, mas ao da supervisdo, que supervisdo deveria ser exercida através dos
6rgdos de diregdo e fiscalizagdo das proprias entidades, e ndo diretamente pelo ministro
sobre elas. Assim, elas seriam vinculadas e nao subordinadas & Administragdo Publica
direta. Como se afirmou & época, “é sensivel a preocupagdo da reforma administrativa em
bem caracterizar as entidades da administragdo indireta, impedindo, a todo preco, que s€

queira sujeita-las as regras habituais e gerais do servigo publico federal, que se destinam a
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administrag@o direta” 3 Todas suas caracteristicas, mormente a politica de pessoal, deveria

- ser diferenciada da administrag@o direta.

No entanto, mesmo diante desses principios norteadores, a pratica levou a uma
quebra na flexibilizagdo proposta. A interferéncia politica nos entes descentralizados,
através inclusive da nomeagdo de seus dirigentes e o estrito controle sobre suas agoes,
caracteristica intrinseca a forma de governo autoritario que estava estabelecido, relegou a
letra morta a t3o apregoada flexibilidade de gestdo. Autores da época ja apontavam dividas
quanto as vantagens da supervisdo em relagéo a coordenagao.

“Convém notar, sem querer doutrinariamente especular, que a supervisao
ministerial como est4 proposta ndo passa na agdo interna de uma modalidade do poder de
policia.”57 Até porque, a administragdo indireta “gozando, destarte, de privilégios ou de
regalias administrativas, por conseqiiéncia, ndo escapam dos sistemas de controle, seja o

politico, o administrativo e o financeiro (art. 24 do Decreto-Lei 200)”.>

2.2.2 Diretrizes das reformas
Em 1967 a maquina estatal j4 havia crescido muito, principalmente a partir dos anos

30 quando o Estado passou a capitanear 0 processo de industrializacdo nacional. J& se sentia a
época a necessidade de mudar as formas de controle, 0s processos e o planejamento a fim de se
obterem resultados melhores, mas sobretudo para garantir a lisura dos processos. Intentava-se
submeter & aprovagio do Congresso Nacional apenas as linhas basicas, ficando a cargo do
executivo a tarefa de implementar os principios expostos na lei através de decretos e

regulamentos.

Est4 implicita, nessa visdo, a vontade de agilizar a administragdo, conferindo mais
liberdade as tarefas executivas. Na reforma proposta hoje, também est patente 2 intengdo de
agilizar os processos, € para isso se apela a desregulamentagdo, ao retirar determinadas atividades

da maquina estatal propriamente dita, como veremos a0 discutir as organizagdes sociais.

5 DIAS, J. de Nazaré T. 4 reforma administrativa de 1967. 2.ed. Rio: FGV, 1967. (Cadernos da
Administracio Piiblica 73) p.78
571 FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Comentdrio a reforma administrativa Federal. Sdo Paulo:

Saraiva, 1975. p.112
58 FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Comentdrio a reforma administrativa Federal. Sdo Paulo:

Saraiva, 1975. p.118
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Como filosofia basica da reforma, tinhamos em 67 a desconcentragdo da autoridade
executiva, através de uma vigorosa politica de descentralizaggio. Tencionava-se, com isso,
restituir aos 6rgdos centrais sua fungdo diretora, orientadora e normativa, € transferir aos érgéos
locais a autoridade necesséaria & solugdo de questdes da administragdo ordinaria. O proprio artigo
42 do Decreto-lei 200, fruto juridico concreto da reforma, divide a Administragdo Publica em
atividades de diregiio (administragdo direta: presidéncia e ministérios) e atividades de execugdo

(administragdo indireta).

Hoje o panorama ndo é muito diferente. O plano diretor da reforma do Estado, ao
distinguir no aparelho estatal quatro setores, reserva ao chamado “nucleo estratégico” justamente
as funcdes diretoras, orientadoras e normativas, a0 afirmar que “é o setor que define as leis e as

politicas pblicas, e cobra o seu Cumprimento”.5 ’

Paralelamente, separa deste mnucleo os setores executivos, ¢ mais do que
simplesmente lhes conferir autoridade para 2 solugio de questdes administrativas ordinarias,
apregoa que O principio norteador nestes setores deva ser a eficiéncia e, para tal, o modelo de
administragdo a ser adotado: o gerencial. Pode-se perceber que a intengdo de conceder maior
flexibilidade aos entes executivos é a mesma; o que muda € a forma pela qual se busca efetivar
uma maior eficiéncia — conceito intimamente ligado a liberdade dos setores que vao executar a
politicas estabelecidas pelo governo. Hoje, a fim de flexibilizar a execugdo de politicas, propde-se
retirar da esfera estatal, e portanto livrar dos controles do direito administrativo, 0s entes
executivos, passando-os para o chamado “terceiro setor” € exercendo sobre eles controles apenas

finalisticos.

J4 em 1967 se queria dar realce & supressdo dos controles meramente formais ou cujo
custo seja superior ao Tisco, assim como quaisquer centralizagdes de carater normativo que
correspondam & mera formalidade burocratica ou a estéreis preocupagdes de padronizagdo e

uniformidade.

Hoje, novamente, o j& mencionado Plano Diretor da Reforma do Estado afirma que a
administrag@o burocratica nasceu com a intengo de defender a coisa publica, mas que “na

medida em que o Estado assumia responsabilidade pela defesa dos direitos sociais e crescia em

59 pRESIDENCIA DA REPUBLICA. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. Cdmara da Reforma
do Estado, Ministério da Administracido Federal e Reforma do Estado. Brasilia, 1995.
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dimensio foi-se percebendo que os custos dessa defesa podiam ser mais altos que os beneficios
do controle”,®® e aponta, entdo, como se vé nas palavras do presidente da republica, para uma
nova forma de gestéio: “E preciso, agora, dar um salto adiante no sentido de uma Administragao
Publica que chamaria de ‘gerencial’, baseada em conceitos atuais de administragdo e eficiéncia,

voltada para o controle dos resultado e descentralizada para poder chegar ao cidadzo.””’

Pretendia-se, ainda em 1967, "dignificar o servico publico, profissionaliza-lo,
conferir-lhe autoridade e responsabilidade, observar o sistema de mérito; combater o
empreguismo e pistoldo; dar ao servico publico uma carreira capaz de remunerar
safisfatoriamente o servidor e satisfazer suas aspiragdes de auto-realizagdo, assegurando-lhe

tranqiiilidade quanto ao futuro” %

Também agora, esse norte, a0 menos retoricamente, esta orientando a pretendida
reforma. Mais uma vez invocamos palavras do presidente da reptblica, na apresentagao de seu
plano diretor, quando afirma que “é preciso reorganizar a estrutura da administragdo com énfase
na qualidade e na produtividade do servigo publico; na verdadeira profissionalizaggo do servidor,

que passaria a perceber salarios mais justos para todas as fungdes” *

Muito embora a reforma de 67 clamasse por uma administraggo mais agil, € autores
da época tenham de fato utilizado a mesma expressdo de modelo gerencial que se usa hoje, a
reforma visava também instituir “a criagio de efetivo sistema de controle dos dispéndios publicos
e de responsabilidade de seus agentes, compreendendo, entre outras medidas, a organizagdo da
contabilidade, a disciplina dos relatorios financeiros; a auditoria e a inspegdo administrativa.”
Assim, 20 mesmo tempo que se pregava a descentralizagdo € a autonomia da administra¢do

indireta, destinava-se ao controle grande parte do texto legal.

SpRESIDENCIA DA REPUBLICA. As Trés Formas de Administragio Péblica In:___. Plano diretor da
reforma do aparelho do Estado. Item 2 Camara da Reforma do Estado, Ministério da Administracdo
Federal e Reforma do Estado. Brasilia, 1995.

S\pRESIDENCIA. DA REPUBLICA. Apresentagio In:___. Plano diretor da reforma do aparelho do
Estado. Ttem 1 Camara da Reforma do Estado, Ministério da Administragio Federal ¢ Reforma do
Estado. Brasilia, 1995.

& DIAS, J. de Nazaré T. A reforma administrativa de 1967. 2.ed. Rio: FGV, 1967. (Cademos da

) Administragdo Piblica 73)

S3pRESIDENCIA DA REPUBLICA. Apresentagdo In:___. Plano diretor da reforma do aparelho do
Estado. Item 1 Camara da Reforma do Estado, Ministério da Administragio Federal e Reforma do

Estado. Brasilia, 1995.
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Revelada aqui a preocupagdo primordial com a lisura dos processos, pode-se
entender a importancia do 6rgdo de controle externo da Administraciio Publica. Tal importancia
era tamanha, que dos trabalhos da comissdo encarregada de preparar a reforma resultaram dois
documentos, uma minuta da reforma e um documento especifico sobre o Tribunal de Contas, que
tinha um proeminente papel no contexto da reforma, uma vez que era situado na posi¢go de 6rgdo

de controle externo do poder executivo.

Hoje, como forma de controle da Administragdo Publica, esta-se buscando instituir
controles participativos, que partem do “contrato de gestdo” e passam pela publicagéio e analise
de relatorios, audiéncias publicas, participagdo popular na gestao da coisa publica, etc.
Arriscamo-nos a dizer, inclusive, que este € o maior diferencial entre as reformas, o que ¢
plenamente justificado pelo periodo histérico em que elas se situam. No entanto, como sera
discutido mais & frente, resta saber se esse incentivo & participagdo popular tem condi¢Ges de se

tornar efetivo e realmente democratico em uma sociedade téo heterogénea quanto a nossa.

2.2.3 Reformar para qué?
Essa breve comparagdo, longe de procurar descer a mintcias, mostra-nos que os

problemas apontados na maquina estatal ndo sdo novos. As questdes com que se deparou o
administrador pablico de 30 anos atras ainda persistem, ¢ tanto 0s principios quanto as posturas
concretas que os especialistas apontam como solugdes nao sdo completamente novas e nem
diferentes. Fica claro que implantar é sempre muito mais dificil do que planejar e podemos

chegar a ponto de nos questionarmos se, de fato, é possivel tornar o Estado mais efetivo e

eficiente do que € hoje.

Transcrevemos, a seguir, um trecho que seria atualissimo se publicado num jornal

ou proferido num discurso de hoje, mas que foi escrito a época da reforma de 1967.

Na verdade, os que administram vém, de ha longos anos, dando expansio a reiteradas
queixas de que n3o tdm condig3es de bem administrar; os clientes da administrac3o de longa
data reclamam contra o burocratismo e a falta de eficiéncia do servigo publico; os idealistas
de ha muito anos pugnam, sem &xito, pelo sistema do mérito; os politicos discursam
reclamando pelas demoras e falhas na administragdo; e os govemantes colocam a reforma
nos seus ambiciosos programas. Mas jamais se conjugaram oS esforcos no sentido de
efetivar-se a reforma, pois que a simples reunido de pessoas qualificadas para estuda-la ndo
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representa, na realidade, o resultado das pressdes dos interessados nem o manifesto proposito
de transforméa-la em realidade.**

Dentro do Ambito de uma reforma administrativa entendida como mero ajuste do
aparelho estatal para conseguir mais “goveman(,:a”,65 s30 muito semelhantes as idéias de 67
com as idéias atuais. Inclusive, recorreu-se, entdo, a decretos-lei enquanto hoje, boa parte do
plano da reforma esta sendo implementado através de medidas provisorias que guardam certa
similaridade com aquele instrumento. Apontamos, como diferenciais, o contrato de gestdo,
como forma de delegagio de fungdes, e as novas formas de participagéo social, seja na gestao,

seja no controle, das quais questionamos a eficiéncia e abordaremos posteriormente.

No entanto, os problemas relacionados ao Estado transcendem a mera organizagao
administrativa, passando por um crise de legitimidade e efetividade do Estado moderno. A
conjuntura mundial imp3e repensar as fungdes do Estado € 0s mecanismos de controle popular de
modo a se trabalhar uma nova legitimidade, construindo tanto uma nova governanga quanto uma
maior governabilidade, pois a figura do Estado como promotor do desenvolvimento econdmico €

social esta posta em xeque.

Assim, antes de nos entregarmos cegamente 2 mudanga de modelos ha muito
estabelecidos, convém tentar compreender as disfungSes do aparelho estatal ndo apenas em seus
sintomas de ineficiéncia e morosidade. Tampouco devemos limitar nossa anlise as causas
imediatas, freqiientemente apontadas como responsaveis pelos problemas que atingem o cidaddo
comum, usuario dos servigos publicos € destinatario da atividade administrativa, como O €xcesso

de regulamentago ou a mé estruturagéo dos orgaos.

Faz-se necessario, sim, uma compreensdo do papel que o Estado deve ter para
entdio analisar-se as patologias que afetam a maquina publica e que lhe tiraram a capacidade
de administrar pelos fins que lhe sdo colocados, até porque, se as patologias ndo forem
superadas, tanto a mudanca de modelos administrativos quanto o repensar teorico acerca das

fungdes estatais serd novamente degradado e transformado numa reforma apenas legal.

% DIAS, J. de Nazaré T. A reforma administrativa de 1967. 2.ed. Rio: FGV, 1967. (Cadernos da

Administragdo Puablica 73) p.31
65 Conceito desenvolvido em diversas publicagdes do MARE acerca da reforma do Estado e cuja origem €

atribuida a relatérios do Banco Mundial.
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2 3 A reforma do Estado dos anos 90

2.3.1 O que é areforma?
A reforma atualmente em curso engloba a idéia de reforma administrativa sem ficar

restrita a ela. Por reforma administrativa propriamente dita, entende-se a alteragdo de normas que
possibilite 0 aumento da governanga, da capacidade técnica do governo implementar suas
decisdes. Nesse ambito, pode-se afirmar que mesmo sendo um tema recorrente, somente
ocorreram duas reformas administrativas estruturais no capitalismo: a que inaugurou a
administragio burocratica em substituicdo 2 patrimonialista € a que instaura agora a

administragdo gerencial.66

No entanto, essa é apenas uma das facetas da reforma do Estado, uma vez que, além
da administracgo, ela se propde a alterar as estruturas de tomada de decisdo e de influéncia da
sociedade na propria administragdo. Consoante afirmago do proprio ex-Ministro da
Administragio e Reforma do Estado, “uma outra forma de conceituar a reforma do Estado em
curso & entendé-la como um processo de criagio ou de transformago de institui¢des de forma a

aumentar a governanga e a governabilidad e

Nio basta somente adotar uma nova estratégia de gestdo, pois para que esta
tenha &xito é necessario também uma estrutura administrativa reformada. Para se fazer a
reforma da estrutura é necessério ter bem claro um “mapa” das diferentes fungdes que o
Estado desempenha para entdo decidir quais continuara desempenhando e de que forma o
fara. “A idéia geral é a descentralizago, a delegacao de autoridade. Mas ¢é preciso ser mais
especifico, definir claramente os setores em que OS Estado opera, as competéncias e as

modalidades de administragio mais adequadas a cada setor.”™®

No atual plano diretor da reforma, essa mudanga institucional passa pela
privatizagdo, publicizagdo e terceirizagdo, além de estabelecer dentro do seio do Estado orgdos

especificos para a formulagdo, execugdo e regulagiio das politicas pblicas. Para se alcangar essa

5 MINISTERIO DA ADMNSTRACAO FEDERAL E REFORMA DO ESTADO. 4 Reforma do Estado dos
anos 90: Légica e Mecanismos de Controle. Caderno 1. Brasilia, 1997. P.41
" PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Administragdo Publica gerencial: estratégia e estrutura para um novo
. Estado. Texto para discussio n°9. ENAP. Brasilia: 1996.
% PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Administragdo Publica gerencial: estratégia e estrutura para um novo
Estado. Texto para discussdo n°9. ENAP. Brasilia: 1996. p.13
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mudanga institucional, faz-se necessaria a delimitagdo do papel do Estado, o equilibrio entre

desregulamentagdo e controle, o aumento da governanga € 0 aumento da govemabilidade.69

2.3.2 Delimitac&o do papel do Estado
Dentre os passos em dire¢do a reforma, o primeiro, necessariamente, ¢ a delimitac@o
do papel do Estado, que vai levar a um redimensionamento institucional sobre o qual incidira a

forma gerencial de administrar.

Nesse sentido, o ja citado Plano Diretor da Reforma do Estado delineia
detalhadamente os diferentes setores da administragiio e o papel que o Estado reformado terd em

cada um deles. Exporemos, a seguir, a estrutura € 0s comentarios tecidos no plano diretor € em

obras ligadas a sua justificagdo.
Setor Atividades Principais® Principio | Como ficara
Nucleo estratégico Formulago, regulagio e avaliagdo | Efetividade ESTADO - secretarias
formuladoras e agéncias
reguladoras
Atividades exclusivas | Execucdo de atividades onde estd|Qualidade ESTADO -  Ageéncias
presente o poder de Estado executivas

Servicos no exclusivos |Execugdo de atividades que ndo Qualidade |Entidades publicas

sociais

Produgio de bens e|Atividades empresariais comuns e Qualidade |Empresas Privatizadas e

servigos para o mercado | monopdlios naturais de infra-estrutura concessdes de servigos

*om todos os setores existem atividades de apoio que serdo objeto de terceirizagdo.

De inicio, o plano diretor estabelece a existéncia de quatro setores e define,
teoricamente, qual seria 0 modelo de gestdo mais adequado € 2 forma de propriedade que deve
prevalecer em cada setor. Tangenciando todos os setores também pode ser constatada uma
diferenciagdo entre as atividades principais e as de apoio, que vdo receber um tratamento
diferenciado, encaminhando-se para a terceirizagdo. Num segundo momento, estabelece politicas

de transigio e materializa a justificativa tedrica na nova estrutura administrativa que se

6 MINISTERIO DA ADMNSTRACAO FEDERAL E REFORMA DO ESTADO. 4 Reforma do Estado dos
anos 90: Légica e Mecanismos de Controle. Cademno 1. Brasilia, 1997 p.15

requeiram o poder de Estado estatais, organizagdes
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implementa através de alguns marcos legais, ai incluidas reformas constitucionais e medidas
provisorias.

O NUCLEO ESTRATEGICO corresponde a0 governo, em sentido lato. E o setor
que define as leis e as politicas pablicas, e cobra o seu cumprimento. E, portanto, o setor onde as
decisdes estratégicas sio tomadas. Corresponde aos poderes legislativo e judiciario, a0 ministério
plblico e, no poder executivo, ao presidente da republica, aos ministros e aos seus auxiliares e

assessores diretos, responsaveis pelo planejamento e formulagao das politicas pablicas.

No nicleo estratégico, o fundamental é que as decises sejam as melhores, e, em
seguida, que sejam efetivamente cumpridas. Assim, a efetividade, aqui, é mais importante que a
eficiéncia. O que importa saber &, primeiro, se as decisdes que estdo sendo tomadas pelo governo
atendem eficazmente ao interesse nacional, se correspondem aos objetivos mais gerais para 0s
quais a sociedade brasileira esta voltada. Num segundo momento, cabe questionar se, uma vez

tomadas as decisdes, estas serdo, de fato, cumpridas.

Nesses termos, no micleo estratégico, em que o essencial ¢ a corregdo das decisdes
tomadas e o principio administrativo fundamental € o da efetividade, ¢ mais adequado que haja
um misto de Administracio Publica burocratica e gerencial. Isso porque a primeira, embora
sofrendo do excesso de formalismo e da énfase no controle dos processos, tem como vantagens a
seguranca e a efetividade das decisGes. Ja a Administragiio Publica gerencial caracteriza-se
fundamentalmente pela eficiéncia dos servicos prestados a milhares sendo milhdes de cidaddos.
Para o alcance de suas fungdes, é necessario que dentro do micleo estratégico a forma de
propriedade seja puramente publica, até porque a ele estdo vinculadas as atividades mais

essencialmente estatais.

O segundo setor € o das ATIVIDADES EXCLUSIVAS. E o setor em que $0
prestados servigos que s6 o Estado pode realizar. S3o servigos em que se exerce o poder de
Estado — o poder de regulamentar, fiscalizar, fomentar. Como exemplos temos: a cobranga € a
fiscalizagio dos impostos, o controle do sistema financeiro e monetario, a policia, a previdéncia
social basica, o servio de desemprego, a fiscalizagdo do cumprimento de normas sanitarias, 0
servigo de transito, o controle do meio ambiente, o subsidio & educacdo e satde basicas, o servigo

de emissdo de passaportes, etc.
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Neste setor o que importa é o atendimento a milhSes de cidadgos, com boa qualidade
a um custo baixo, sendo o modelo de gestdio gerencial o mais adequado para o desempenho
dessas funcdes. No entanto, por envolver o poder de Estado, a forma de propriedade deve ainda

ser publica.

No setor dos SERVICOS NAO EXCLUSIVOS, o Estado atua simultaneamente
com outras organizagdes publicas ndo estatais e privadas. As instituigdes desse setor ndo
possuem o poder de Estado e portanto ndo precisam ser estatais. Por outro lado, trabalham com
direitos humanos basicos que implicam, no linguajar econdmico, externalidades que ndo podem
ser compensadas pelo mercado. As economias produzidas imediatamente se espalham para o
resto da sociedade, ndo podendo ser transformadas em lucros. Sdo exemplos deste setor. as

universidades, os hospitais, os centros de pesquisa € 0s museus.

Aqui, mais uma vez, 0 que conta € a qualidade dos servigos prestados, € para tal o
modelo de gestdo também deve ser gerencial. Ndo h4 razdo para que a propriedade seja estatal,
visto que o Estado participa indiretamente através de subsidios, mas, como vimos, tanto por
motivos econdmicos quanto éticos, s3o servigos que ndo podem ser simplesmente incorporados
pelo mercado. Assim, ¢ através da propriedade publica nfo estatal que se dard a prestagdo desses

servigos, assumindo o Estado, com isso, um papel de financiador e fomentador.

A propriedade publica ndo estatal torna mais facil e direto o controle social, atraves
da participagio nos conselhos de administragdo dos diversos segmentos envolvidos, ao mesmo
tempo que favorece a parceria entre sociedade e Estado. As organizagBes nesse setor gozam de
uma autonomia administrativa muito maior do que aquela possivel dentro do aparelho do Estado.
Em compensacdo, seus dirigentes sao chamados a assumir uma responsabilidade maior, em

conjunto com a sociedade, na gestdo da instituicdo.

A PRODUCAO DE BENS E SERVICOS PARA O MERCADO corresponde a
area de atuag3o das empresas. E caracterizado pelas atividades econémicas voltadas para o lucro
que ainda permanecem no aparelho do Estado como, por exemplo, as do setor de infra-estrutura.
Estio no Estado seja porque faltou capital ao setor privado para realizar o investimento, seja
porque sio atividades naturalmente monopolistas, nas quais o controle via mercado ndo €

possivel, tornando-se necessaria, no caso de privatizagdo, a regulamentagdo rigida.
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No setor de produgdio de bens e servigos para o mercado, a eficiéncia é também o
principio administrativo basico e a administragéo gerencial, a mais indicada. Em termos de
propriedade, dada a possibilidade de coordenagdo via mercado, a propriedade privada € a regra. A
propriedade estatal sO se justifica quando néo existem capitais privados disponiveis — 0 que ndo €
mais o caso no Brasil — ou entdo quando existe um monopdlio natural. Mesmo neste caso,
entretanto, a reforma reflete a visio de que a gestdo privada tenderd a ser a mais adequada, desde

que acompanhada por um seguro sistema de regulacio.

2.3.3 Processos de mudanca

Para que se possa modificar a situagdo atual existente em cada setor, onde a
propriedade é do Estado e a organiza¢do se da de forma burocritica, existem diferentes

processos de mudanga.

No ambito do nicleo estratégico e das atividades exclusivas, que continuardo a
fazer parte do aparelho estatal propriamente dito, tera grande importancia a reforma
administrativa. Como forma de implementar a administragio gerencial dentro do nucleo
estratégico serdo criadas secretarias formuladoras de politicas publicas e as agéncias
reguladoras. No setor de atividades exclusivas serdio criadas as agéncias executivas, que
mesmo continuando integradas ao governo também firmardo contratos de gestdo com a

administraggo direta sendo uma espécie de correspondente das organizagdes sociais.

No que se refere as atividades néo exclusivas, aquelas onde vai ser adotada a
propriedade publica ndo estatal, temos 0 processo de publicizagdo que vai passar para as
organizagdes sociais a prestagdo dos servigos. “A palavra publicizagdo foi criada para
distinguir este processo de reforma do de privatizagio. E para salientar que além da
propriedade privada e da propriedade estatal existe uma terceira forma de propriedade

v . A . r1.1° ~ 0
relevante no capitalismo contemporéneo: a propriedade publica no estatal.”’

No ambito da producgo de bens e servigos para o mercado, temos um processo
de privatizagdo com regulagdo, no caso de monopolios naturais, por 6rgdo do nucleo
estratégico (notadamente as agéncias reguladoras), processo este que ja estd em curso €

constitui até agora, talvez, a ponta mais visivel da reforma do aparelho do Estado.

70 \INISTERIO DA ADMINISTRACAO FEDERAL E REFORMA DO ESTADO. Organizagbes socidis.
Caderno 2. 4%d. Brasilia, 1998.
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No tocante a privatizagdo cabe fazer um detalhamento seméntico sugerido por
Di Pietro, para quem o termo, em sua acepgio mais ampla engloba

(..) todas as medidas adotadas com o objetivo de diminuir o tamanho do Estado e que

compreendem fundamentalmente: a desregulagdo, desmonopolizagdo, venda de agles de

empresas estatais ao setor privado, concessio de servigos publicos e contracting out (forma

pela qual a Administracdo Pliblica celebra acordos de variados tipos para buscar a
colaboraggio do setor privado).”

Nessa acepgdo, a idéia de privatizagdo englobaria inimeros aspectos da
reforma do Estado. Obviamente, ndo € esse O significado utilizado nos paragrafos
precedentes, onde esta presente seu significado mais restrito e que se popularizou no
Brasil, restringindo-se basicamente a transferéncia de empresas piblicas para o controle

privado.

2.3.4 Agéncias executivas

As agéncias executivas” serdo criadas dentro do setor de atividades executivas
exclusivas do Estado e serfio uma espécie de correspondente ao projeto de organizagdes sociais
que seré aplicado ao setor de atividades ndo exclusivas. Quando abordarmos este Ultimo projeto,
ao qual dedicaremos especial atengao, analisaremos também mais detalhadamente o "contrato

de gestfio".

Dentro do modelo gerencial, as agéncias executivas se mostram Como instrumento
pratico que possibilitara a implementagdo de uma administragao mais flexibilizada acompanhada

de um controle de resultados mais eficiente. Inicialmente, destacamos que

a denominagio Agéncia Executiva ¢ uma qualificacdio a ser concedida, por Decreto
presidencial especifico, a autarquias e fundagBes publicas responsaveis por atividades e
servigos exclusivos do Estado. O projeto Agéncias Executivas, portanto, ndo institui uma
nova figura juridica na administragéo publica, nem promove qualquer alterag3o nas relagGes
de trabalho dos servidores das instituigdes que venham a ser qualiﬁcadas.73

"l pI PETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: concessao, permissdo, franquia,
terceirizagdo e outras formas. Sdo Paulo: Atlas, 1996. p.11

72 Um programa diferente é o das “Agéncias Reguladoras”. Como 6rgdos de planejamento ¢ fiscalizagdo de

atividades socialmente relevantes, mormente 0S monopdlios naturais, estas agéncias integram o setor do

Niicleo Estratégico do Estado mas terdo um funcionamento desburocratizado ¢ relativamente auténomo.

Como exemplo destas agéncias podemos citar a ANEEL- Agéncia Nacional de Energia Elétrica, e a ANEP -

Agéncia Nacional do Petroleo.

7 MINISTERIO DA ADMINISTRACAO E REFORMA DO ESTADO. Agéncias executivas. Caderno n.9.
Brasilia. 1998 p.7
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O que o projeto possibilita é que determinados entes da administragdo, sem perder
seu carater publico, recebam maior liberdade e autonomia com 0s requisitos da elaboragdo de
plano estratégico com metas objetivas a serem alcancadas e com a assinatura dum contrato de
gestdo, firmado entre 0 ente e 0 seu ministério supervisor, que explicitara as metas e as formas de

controle e de acompanhamento.

O projeto Agéncias Executivas ¢ regido pela Lei 9.659, que em seus artigos 51 e 52,

tragou as regras gerais para implementaggo do projeto, cujo texto transcrevemos a Seguir.

- e ey L
“Art. 51. O Poder Executivo podera qualificar como Agéncia Executiva a autarquia ou

fundagao que tenha cumprido os seguintes requisitos:
I - ter um plano estratégico de reestruturagéo e de desenvolvimento institucional em

andamento;

I - ter celebrado Contrato de Gestéio com o respectivo Ministério supervisor.

§ 1° A qualificagdo como Agéncia Executiva sera feita por ato do Presidente da
Republica.

§ 2° O Poder Executivo editara medidas de organizagio administrativa especificas para
as Agéncias Executivas, visando assegurar a sua autonomia de gestdo, bem como a disponibilidade
de recursos orgamentarios e financeiros para o cumprimento dos objetivos e metas definidos nos
Contratos de Gestéo.

Art. 52. Os planos estratégicos de reestruturagio e de desenvolvimento institucional
definirdo diretrizes, politicas e medidas voltadas para a racionalizacdo de estruturas e do quadro de
servidores, a revisio dos processos de trabalho, o desenvolvimento dos recursos humanos e o
fortalecimento da identidade institucional da Agéncia Executiva.

§ 1° Os Contratos de Gestdo das Agéncias Executivas serdo celebrados com
periodicidade minima de um ano e estabelecerdo os objetivos, metas e respectivos indicadores de
desempenho da entidade, bem como os recursos necessarios € os critérios e instrumentos para a
avaliacdo do seu cumprimento.

§ 2° O Poder Executivo definira os critérios e procedimentos para a elaboragdo e
acompanhamento dos Contratos de Gestdo e dos programas estratégicos de reestruturagdo e de
desenvolvimento institucional das Agéncias Executivas.”

Os dispositivos acima citados foram regulamentados pelos Decretos 2.488 e 2.487,
ambos de 2 de fevereiro de 1998. O primeiro estabeleceu as regras para qualificagdo e
desqualificacio de entidades como agéncias executivas bem como as regras gerais para a
celebragio do contrato de gestdo; o segundo estabeleceu medidas de organizagdo administrativa

especificas para as agéncias executivas.
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Como elementos essenciais do projeto, destacamos a concess3o de flexibilidade e a
instrumentalizagdo do controle. Podera ser concedida flexibilidade as éareas de orgamento e
finangas, gestdo de recursos humanos e servigos gerais e contratagdo de bens e servigos, nelas
incluidas a possibilidade de bonificagdo dos funcionarios, conforme o rendimento, facilidades
para efetuar compras e desburocratizaggo da liberagéo de verbas. Os controles, por sua vez, serdo
efetuados por relatérios baseados nos indicadores e pela previsdo de desempenho constantes do

plano estratégico da agéncia.

As flexibilidades que serio concedidas &s agéncias ainda estdo sendo
regulamentadas. Até a presente data foram regulamentadas pela instrugo normativa n°7, de 3 de
julho de 1997 que delegou diretamente as agéncias a disposigdo sobre pequenos gastos, como
contratago de estagiario e instalagio de equipamentos de seguranga, € pela Lei 9.648 que alterou
dispositivos da lei 8.666 e em especial seu artigo 1° que alterou o art. 24, par. Unico da lei de

licitagBes que passou a vigorar com a seguinte redacao:

T

ova fedag

Paragrafo unico. Os percentuais referidos nos incisos I II deste artigo, serdo de 20%
(vinte por cento) para compras, obras € Servigos contratados por sociedade de economia mista e
empresa publica, bem assim por autarquia e fundagdo qualificadas, na forma da lei, como Agéncias

Executivas.”

Percebe-se ainda que dentro da politica de conceder “flexibilidades de gestdo” as
entidades qualificadas como agéncias executivas, o fim da exigéncia de regime juridico Unico
para os servidores civis, introduzido pela Emenda n°19, também desempenha papel fundamental,
pois permitira grande liberdade na gestdo de pessoal.

Mais do que instituir uma novidade juridica, o projeto visa direcionar as institui¢des
a repensarem toda a organizagdo, desde sua miss3o até seus processos de trabalho, com vistas a

prestar melhor servigo e atendimento aos seus usuarios, com menor custo possivel.

Até a conclusio do presente trabalho, diversas entidades da administragdo federal
estavam implementando o projeto de agéncias, entre elas o IBGE, IBAMA e INSS. O
INMETRO j4 havia concluido o projeto e, tendo firmado contrato de gestdo com Ministério da
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Industria, Ciéncia e Tecnologia, foi qualificado como agéncia executiva por decreto federal de 29

de julho de 1998.

2.3.5 Governanga

Governanga ¢ a capacidade de um governo para concretizar as decisGes que toma.
Paralelamente, a possibilitar a governanga, um adequado mecanismo de controle é fundamental
para se assegurar melhor representagdo de interesses sociais que vai desembocar em maior
governabilidade. Diferente da governabilidade, a governanga ndo questiona 2 possibilidade
politica de tomar determinadas decisdes e sim 2 capacidade técnico-pratica de efetivé-las e, nesse
contexto, surgem como principais tematicas a reforma administrativa e o ajuste fiscal, que ir&o
possibilitar recursos para que se empreenda a agdo do Estado e garanta agilidade para que as

decisBes cheguem aos destinatarios.

Com isso, a passagem para um modelo gerencial é um norte que vai orientar a
organizago do aparato técnico dentro dos setores que ficardo ainda a cargo exclusivo do
Estado. Uma burocracia mais eficiente, aliada a um Estado financeiramente forte — que 0 €

possivel através de equilibrio fiscal — sdo os elementos que v3o0 garantir a governanga.

Sobre a governabilidade, que passa necessariamente por uma reforma politica,
abster-nos-emos de mais profundas consideragdes, tendo em vista a complexidade do tema,
mas é preciso o desenvolvimento de instituicdes politicas que garantam uma melhor
intermediag@o e representagdo de interesses. N@o se pode, no entanto, considerar que uma
alteracdo da estrutura administrativa va somente afetar o problema da governanga, pois
neste caso estariamos novamente acreditando na “neutralidade” do sistema administrativo.
Uma estrutura que possibilite, de fato, maior participagdo e controle popular, certamente
estara lancando as bases para incrementar também o nivel de governabilidade, pois poderd

colaborar para evitar que o governo fique refém das estruturas politicas.
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2.4 Publicizacéo

Quadro resumo do processo de publicizagio™
Como j4 apontamos, o processo de publicizagdo sera a politica adotada no setor que

foi identificado como sendo o de “atividades ndo exclusivas” do Estado. Dentro desse processo,
que ir4 transferir a propriedade estatal para organismos publicos ndo estatais, dois elementos

merecem atengio especial: as organizagdes sociais € 0 contrato de gestdo .

Antes de adentrarmos o processo de publicizagdo propriamente dito, cabe-nos
esclarecer que o contrato de gestio ndo é um instrumento que ficara restrito ao processo de
publicizago do setor de “atividades ndo exclusivas”. No entender do governo, € como veremos a
seguir, esse contrato é a materializacdo da idéia de controle de resultados, imanente ao modelo
gerencial de administrar e, por isso, sera utilizado também na esfera das “atividades executivas”

onde ser4 firmado entre o0 governo e um ente estatal a ser qualificado como “agéncia executiva”

Isto posto, voltamos as organizagdes sociais que sdo um modelo de
organizagio publica ndo estatal destinado a absorver atividades publicizaveis,
caracterizando um modelo de parceria entre o Estado e a sociedade, regulado por um

contrato de gestdo. Idealmente,
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(...) toma mais ficil e direto o controle social, por meio de participagdo nos conselho de
administragiio dos diversos segmentos representativos da sociedade civil a0 mesmo tempo
que favorece seu financiamento via compra de servigo e doagBes por parte da sociedade. Néo
obstante gozam de uma autonomia administrativa muito maior do que aquela possivel dentro
do aparelho do Estado. Em compensacdo, seus dirigentes sdo chamados a assumir uma
responsabilidade maior em conjunto com a sociedade, na gesto da instituigio e na melhoria
da eficiéncia e da qualidade dos servigos.”

As organizagdes sociais tém como €scopo “permitir a publicizagdo, ou seja, a
produgdo ndo lucrativa pela sociedade de bens ou servigos publicos ndo exclusivos do
Estado”.”® A publicizagio visa responsabilizar o setor publico ndo estatal pela execugdo de
servigos que ndo envolvam o exercicio do poder do Estado, mas que devam ser subsidiados

pelo Estado, como é o caso dos servigos de educacdo, saude, cultura e pesquisa cientifica.

O processo de publicizagdo inicia-se com a divulgagdo, por parte do governo,
de um protocolo de intengdes que indicara determinada fungdio ndo exclusiva que serd

publicizada e deixara claro o que espera do desempenho da futura organizagdo social.

Niio se cria exatamente uma nova figura juridica, pois as organizacBes sociais
organizar-se-80 com o intuito de exercer as fungdes que estdo sendo publicizadas sob
forma de pessoas juridicas sem fins lucrativos, em perfeita harmonia com a legislagéo
vigente. No entanto, ao atender aos requisitos enumerados na legislagdo especifica, e apés
efetuar uma preparagio organizacional que inclui um planejamento estratégico, serdo
qualificadas mediante decreto como organizagdo social, ficando habilitadas a administrar

bens e equipamentos do Estado e a receber recursos financeiros.

Além desse processo de habilitagio e qualificagdo das entidades como
Organizagdes sociais, corre paralelamente 0 processo de extingdo das entidades estatais que
desempenhavam as fungdes que serdo publicizadas. Essa extingdo sera concomitante a

qualificagdo da entidade candidata como organizag&o social.

Cabe salientar que ndo s3o as entidades estatais que serdo convertidas em

organizagdes sociais, pois ndo s3o elas que serdo objeto de publicizagdo, e sim suas

74 MINISTERIO DA ADMINISTRACAO FEDERAL E REFORMA DO ESTADO. Organizagdes sociais.

Caderno 2. 4%d. Brasilia, 1998.p.18
75 MINISTERIO DA ADMNSTRACAO FEDERAL E REFORMA DO ESTADO. Organizages sociais.

Caderno 2. 4%d. Brasilia, 1998. p.14
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fungdes. Sdo as “atividades ndo exclusivas” do Estado e ndo os entes administrativos que

sdo passiveis de publicizacdo.

Uma vez qualificada a nova organizagdo social e extinto o velho ente estatal, as
atividades deste serdio transferidas para aquela mediante a assinatura do contrato de gestdo
entre a organizagio social e o Estado. Este funcionard como um processo de contrapartida
no qual ficardo estabelecidas, além das verbas a serem destinadas a organizag@o social, as
metas de desempenho a serem atingidas que serdo objeto de apreciagio como forma de

controle de suas atividades.

Terminadas estas que s3o consideradas “agdes de implementagdo”, tém inicio
as “agdes continuas™ basicamente a gestdo da organizagdo social ¢ o controle e
acompanhamento de suas atividades através do efetivo gerenciamento do contrato de

gestdo, que passa pelos relatorios de avaliagdo e agdes corretivas.

A base de toda a administragio e controle da organizacdo social sera o contrato
de gestdo. Ele pode ser definido como um compromisso institucional firmado entre o
Estado e uma entidade publica estatal a ser qualificada como agéncia executiva, ou, como &
o caso do presente estudo, entre o Estado ¢ uma entidade néo estatal, qualificada como
organiza¢@o social. E um instrumento de implementacdo, supervisio e avaliagdo de
politicas publicas por parte do poder estatal, assim como um instrumento de gestdo para as

organizagdes contratadas.

Deve ser flexivel, dinimico e Unico, contendo disposigdes gerais, indicadores
de desempenho, definindo meios e condigBes para a execugao das metas propostas, bem
como a sistematica de avaliagdo, com o méximo de adequagdo as atividades a que se
destina a organizagdo social. Visa, dessa forma, fortalecer a supervisdo e os controles
ministeriais sobre os resultados das politicas publicas sob sua responsabilidade, melhorar o
processo de gestdo da institui¢do contratada e promover o controle social sobre os

resultados esperados e dar-lhes publicidade.

O contrato s6 sera firmado depois do processo formal de negociagdo, que

devera levar em conta os objetivos da politica piblica para o setor € 0 planejamento

6 MINISTERIO DA ADMNSTRACAO FEDERAL E REFORMA DO ESTADO. Organizagdes sociais.
Caderno 2. 4%d. Brasilia, 1998. p.7
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estratégico da instituigdo contratada, que deverdo necessariamente ser coincidentes. Essa
negociagéo envolve o estabelecimento de regras e disposigdes claras sobre condigdes €
pardmetros para revisio, suspensdo, renovagao e rescisio do contrato, assim como

penalidades pertinentes.

Neste sentido, o atual contrato de gestdo se aproxima do “contrato de
gerenciamento” abordado ja ha alguns anos por Hely Lopes Meirelles. Muito embora ele
tenha previsto tal contrato apenas para a execugdo de servigos de Engenharia ¢ somente
entre o Estado e empresas privadas, estava presente, em sua nogdo, a delegagdo de alguma
funcdo a pessoas ndo estatais mantendo o Estado a responsabilidade de financiar a atividade
bem como algum grau de decisdo mais mediato. Sobretudo, estava presente o desejo de

aliar ao interesse publico a agilidade do setor privado. Como descreveu,

(..) o contrato de gerenciamento é aquele em que o contratante, no caso, 0 Govemno, comete
ao gerenciador a conducdo de um empreendimento, reservando para si a competéncia
decisoria final e responsabilizando-se pelos encargos financeiros da execugdo das obras e
servigos projetados, com o0s respectivos equipamentos para sua implantacio e operacio.
Nessa modema modalidade contratual todas as atividades necessarias & implantagio do
empreendimento sdo transferidas ac gerenciador pela entidade ou érgdo interessado, que
apenas retém o poder de decisdo sobre os trabalhos e propostas apresentados, e uma vez
aprovados, passa a responsabilizar-se pelo seu custo nas condigdes ajustadas com seus
elaboradores e executores.””

No entanto, ndo obstante as semelhangas, esta espécie de contrato
administrativo ndo se confunde com o contrato de gestéo, até porque a modalidade de
administragio contratada que correspondia a este contrato de gerenciamento antigo, foi

vetada na nova versdo da lei de licitagdes.

O elemento mais importante dessa nova estrutura é, sem duavida, o
acompanhamento e a avaliagdo, pois dela depende a eficacia de todo o projeto. Assim, 0s
resultados devem ser permanentemente avaliados pelo poder publico para que as acdes

tidas como inadequadas possam ser redirecionadas.

O acompanhamento se daré pelos relatorios parciais e anuais, que visam fornecer

dados sobre o desempenho e a consecugdo de metas, possibilitando uma avaliagéo institucional.

71 MEIRELLES. Hely Lopes. Direito admiristrativo brasileiro. 18.ed. Sio Paulo: Malheiros, 1993. p. 224
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Paralelamente, o contrato ja devera prever as condigdes nas quais 0 TCU e 2 Secretaria Federal

de Controle ir3io realizar auditorias acerca da utilizagdo dos recursos piblicos.

As vantagens, sob o ponto de vista do governo, que justificam a adogdo deste
modelo sdo vérias. Inicialmente, por serem entidades legalmente privadas, poderdo
proceder & contratagdo de pessoal nas condi¢des de mercado, livre da Lei 8.112. Pelo
mesmo motivo, as organizagdes sociais estardo sujeitas somente a controles finalisticos,
adotando formas de gestdo privadas e assim poderdo adotar normas proprias para compras

e contratos, livres da Lei 8.666, e ampla flexibilidade na execugdo do seu orgamento.

Nao sendo uma nova figura juridica, inserem-se na legislagdo vigente como
sociedades civis sem fins lucrativos, sendo portanto pessoas juridicas de direito privado
qualificadas mediante decreto, como organizages sociais. Uma vez qualificada, ela tem
que assinar o contrato de gestdo com o governo. Caso substitua uma entidade a ser extinta,
herdara sua denominagio e simbolos e a verba a ela destinada devera ser prevista no

orgamento, aprovado pelo Congresso Nacional.

Muito embora a organizagio da entidade n3o seja uma novidade juridica, todo o
processo de publicizagdo, mno qual se incluem a possibilidade de delegar fungBes antes
atribuidas a entes estatais, os requisitos a serem atendidos pela entidade que pretende a
qualificagdo (composicdo, dire¢do patrimdnio, etc.), as clausulas minimas do contrato de
gestdo, e a possibilidade de desqualificacio da entidade estfio previstos na Lei 9.637/98 que

resultou da conversio da MP n® 1.591 em lei pelo Congresso Nacional.

Até a conclusio do presente trabalho, duas sociedades civis haviam firmado
contrato de gestdo com o governo federal e absorvido as funcdes de duas entidades da
administragio indireta que foram extintas. Como pioneiras na implementagdo do modelo,
Associagdo Brasileira de Tecnologia De Luz Sincrotron — ABTLuS, absorveu as fungdes do
extinto Laboratorio Nacional de Luz Sincrotron, e a Associagdo de Comunicagdo Educativa
Roquette Pinto — ACERP que incorporou as funcdes da extinta Fundagio Roquette Pinto.
Tanto os contratos firmados e os estatutos das respectivas organizagles sociais estdo

disponiveis na home page do MARE.
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CAPITULO 3- REFORMA E O DIREITO ADMINISTRATIVO

3.1 Alteragbes constitucionais

A implementaggo do plano diretor da reforma do aparelho do Estado ¢ um processo
complexo que engloba alteragdes dos diplomas legais tanto em nivel constitucional quanto infra-

constitucional.

De acordo com Bresser Pereira, “na reforma constitucional, dois temas relativos ao
aparelho do Estado sdo fundamentais: o da flexibilizaggo da administra¢do, visando maior
eficiéncia e qualidade, ¢ o da previdéncia do funcionalismo, visando menor custo para 0 quadro
dos inativos € maior isonomia com o setor privado”.”® Sem perder de vista que a real dimenséo
da reforma em curso s6 pode ser entendida com a leitura simultdnea de todas as modificagdes
propostas, incluindo ai a reduggo da execugdo direta de atividades econdmicas e o fortalecimento
do papel subsidiario do Estado (p. ex. o fim dos monopdlios estatais), nos deteremos, de acordo
com o escopo do presente trabalho, nas alterag3es referentes a0 desenvolvimento da gestdo,
transparéncia e controle social, € mais especificamente na contratualizagdo e nos principios da

Administragdo Pablica.

Uma leitura breve da denominada “Emenda da Reforma Administrativa” chama
a atengdo por sua singeleza. Talvez seja dificil imaginar o tamanho da mudanga proposta
pela mera leitura dos novos dispositivos constitucionais, pois introduzem mudangas por

vezes sutis no texto legal mas que vio repercutir enormemente no plano fatico.

Dentro do setor do micleo estratégico e das atividades exclusivas do Estado,
tém destaque, principalmente, as alteragdes relacionadas com a administragdo de pessoal.
Isso porque uma vez implantado o plano, séo estes os setores que compordo o aparelho
estatal stricto sensu. Nesta seara, importantes e polémicas discussdes como estabilidade e
regime juridico dos servidores publicos saltam a vista, ao largo de cujas discussGes

especificas passaremos, para nos concentrarmos nos dois dispositivos em especial que sdo

" PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. 4 Reforma do Aparelho do Estado e a Constitui¢do Brasileira. Texto para
Discussdo n°1, ENAP. Brasilia: 1995
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mais pertinentes ao nosso estudo e a alguns de seus desdobramentos: introdugdo da

eficiéncia como principio e a adog@o do contrato de gest&o.

E patente ao longo de todo o projeto de reforma do aparelho estatal que duas
nogdes orientam todas as medidas que estdo sendo propostas. S3o ela a “eficiéncia” e a
“contratualiza¢do”. A primeira é a raiz e a razio da adogdo de um modelo “gerencial” de
administragdo, e funciona como um principio que vai informar todas as reformas. Tentando
fugir da nossa tendéncia atual, apontada como inerente ao modelo burocrético, de priorizar
a seguranga através do controle dos processos, a eficiéncia se traduz em conseguir
resultados melhores, mais orientados para o cidaddo, que é visto agora como cliente dos
servigos publicos, e com custos menores para o Estado. Novamente destaca-se aqui a
inspiragdo que, como apontamos, permeia toda a evolugdo da Administragdo Piblica: a

maquina piblica buscando pautar-se por modelos privados.

A Constituigio Federal de 1988 ¢ apontada pelo MARE, bem como por
diversos autores, como tendo representado um “retorno a 1930”,” tdo grandes foram os
entraves administrativos adotados no afi de garantir uma administragdo livre de corrupgao.
Ao consolidar este modelo, nio foram levadas em conta as modernas teorias
administrativas, as tendéncias da reforma de 1967 e, principalmente, a “eficiéncia” da

Administra¢do Publica.

A contratualizagio é o meio que estd sendo adotado para efetivar esta eficiéncia
na Administragdo Publica. Seré através de contratos, 0s ja referidos contratos de gestdo, que
se dara a inter-relagdo entre o nucleo estratégico e os demais setores do Estado. Este
mecanismo j4 existe desde, pelo menos, 1969, entre os Franceses, tendo sido adotado com
diversas variagdes em varios paises e, inclusive, no Estado de Sdo Paulo a partir da gestdo

Franco Montoro.*

79 Bresser Pereira faz esta mencdo no Texto para Discussdo n°l, assim como Maria S. Z. Di Pietro em
Parcerias na Adminstragdo Piblica, (ambos ja citados) ¢ o mesmo tema é abordado no Capitulo II deste
trabalho.

80 Sobre o assunto, ver: RAMOS, Marcelo de Matos. Contratos de Gestdo: instrumentos de ligacdo entre os
setores do aparelho do Estado. Revista do Servigo Piblico. ano 48, n.2, ENAP. Brasilia: maio/ago./97, p. 81-100.



3.2 Principio da eficiéncia

3.2.1 Um novo principio para o direito administrativo
Do ponto de vista meramente administrativo, ¢ muito facil justificar a adogdo de um

modelo baseado na eficiéncia. No entanto, em se tratando de Administragdo Publica, faz-se
necessario transpor estas idéias para o mundo da legalidade e os principios nele ja consagrados.
Se nossa Administragio Publica é de cunho burocratico, como expusemos ao longo deste
trabalho, é derivagdo logica que nosso ordenamento juridico bem como todo nosso direito
administrativo consagram tal modelo. Dentro da seara do direito administrativo, os principios
desempenham papel basilar, como deixam claro os diversos doutrinadores consultados para a

realizagdo deste trabalho.

Tomemos a concepgdo de direito administrativo de Hely Lopes Meirelles que
mescla elementos subjetivos e objetivos, sendo sintetizada no “conjunto harménico de principios
juridicos que regem os 6rgéos, 0s agentes € as atividades publicas tendentes a realizar concreta,
direta e imediatamente os fins desejados pelo Estado”®! Para ele, estes principios se traduzem
basicamente na legalidade, moralidade, impessoalidade, finalidade e publicidade e, desta forma,
todos os atos administrativos bem como as normas que OS regem estao submetidas a estes
principios.

Para o constitucionalista José Afonso da Silva, a

Administragio Publica ¢ informada por diversos principios gerais, destinados de um lado a

orientar a acdo do administrador na prética dos atos administrativos e, de outro lado, a

garantir 2 boa administragdo, que se consubstancia na correta gestio dos negocios publicos e

no manejo dos recursos publicos (dinheiro, bens e servigos) no interesse coletivo, com o que
também se assegura aos administrados o seu direito a praticas administrativas honestas e

probas.**

Celso Antdnio Bandeira de Mello, por sua vez, vai além e afirma que “sé se pode
falar em Direito Administrativo, no pressuposto de que existam principios que Ihe sdo peculiares
e que guardem entre si uma relagéo logica de coeréncia e unidade compondo um sistema ou

regime: o regime juridico-administraiivo’’.83

8| \EIRELLES. Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 18.ed. o Paulo: Malheiros, 1993. p.29
¥2 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 15%d. Sdo Paulo. Malheiros: 1998. P64
3 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 9.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p.25
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Consoante as formulagdes tebricas, de fato o direito pétrio consagrou
constitucionalmente diversos principios, notadamente os do caput do artigo 37 da Constituigdo
Federal, que estdo explicitos, e os implicitos nos diversos incisos do referido artigo que da as

linhas gerais da Administraggio Publica brasileira.

Tais principios casam perfeitamente com o modelo burocrético de controle de
processos. Assim como o proprio modelo, esses principios tém como origem comum 2
preocupagio em defender o interesse piblico de assaltos e desvios que possam tirar a
Administraggo Piblica dos trilhos que apontam em diregdo ao interesse comum. No entanto, eles

n3o tém se mostrado capazes de atingir efetivamente estes fins.

No que se refere aos principios da Administracdo Publica, podemos perceber
claramente que a reforma ndo pretende acabar com legalidade, moralidade, finalidade,
motivagdo, e sim acrescentar outro principio que, ao ser interpretado conjuntamente com o0s ja
existentes, justificara todas as mudancas que ora se propdem. Este principio reformador € o da

“eficiéneia’.

Texto anngo do ccy?ut do alt 37 da Constttmgao F ederal

Art, 37 A Admmlstrac;ao Pubhca direta, mdlreta ou ﬁmdacnonal de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de

legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e, também, ao seguinte:

Texto modlﬁcado pelo art. 3°da Emenda Constltuclonal n’ 19- »

Art. 37. A Admm1stra<;ao Publica dlreta e mdueta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

Como implicagio imediata teremos que uma pratica administrativa embora
obedecendo 2 legalidade, sendo perfeitamente motivada, impessoal e gozando da
publicidade necessaria, podera ser considerada indesejada se ndo apresentar os resultados

que favoregam o interesse comum.

Saliente-se que hoje, como apontam os reformadores, estd difundida, na
Administragdo Pablica, a idéia de que um ato revestido de todas suas formalidades legais e

que esta de acordo com os principios formais do regime juridico administrativo € bom e
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justificavel. O que se tenta agora € dotar os atos administrativos de uma instrumentalidade

maior, para que o rigor legal possa ser traduzido em resultados.

A idéia de acrescentar um principio & Administragdo Publica, por mais singela que
parea, tem gigantescas repercussdes, sendo que ela sozinha justifica toda a nova estrutura

administrativa que esta nascendo.

3.2.2 Eficiéncia, interesse publico e legalidade
Queremos aqui tomar emprestados os ensinamentos de Bandeira de Mello, que
formula a questdo atinente aos principios do Direito Administrativo de maneira diferente,
porém ndo contraria a Hely Lopes Meirelles. Ele identifica dois “meta-principios” que
caracterizam o regime juridico-administrativo e d@o o trago unitario ao regime juridico
administrativo: a supremacia do interesse publico sobre o privado e a indisponibilidade,
pela administraggo, dos interesses publicos. Ensina que esses aspectos sao
(..) pertinentes ao regime publico especificamente administrativo. Concernem a fungio
estatal, exercitada tanto através do corpo de drgdos ndo personalizados que compde a
chamada Administragio em sentido orginico quanto atraveés das pessoas publicas
exclusivamente administrativas designadas na técnica do Direito italiano e brasileiro como
‘autarquias’. Alids, afetam também, embora as vezes apenas parcialmente, quaisquer
entidades da Administragio indireta ou fundacional mesmo quando tém personalidade de
Direito Privado.*

Ao entendermos que todo o conjunto de principios € normas que conhecemos
como direito administrativo deva ser um desdobramento dessas duas idéias basicas, parece-
nos natural e até necessario que seja buscada a eficiéncia. Ora, um ato meramente legal que
reste ineficiente ndo pode ser considerado como estando de acordo com o interesse publico.
Em verdade, a ineficiéncia contribui muito mais para acalentar interesses privados que
permeiam a esfera publica, pondo em xeque a indisponibilidade dos interesses publicos

pela Administragéo Piblica.

Como vimos quando analisamos a evolug&o dos modelos de gestdo publica,
quando a burocracia surgiu visava por termo 3 privatizagdo dos interesses publicos
consagrada no patrimonialismo e, nesse contexto, era natural que a mera legalidade fosse

tida como um grande avango. No entanto, hoje, além de ser incapaz de garantir a legalidade

$ MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 9.ed. S3o Paulo: Malheiros, 1997. p.27
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devido ao surgimento de outras formas de “privatizagdo do publico”, a Administragdo
Publica ndo pode mais justificar a ineficiéncia com a legalidade. Afinal, se austera, porém
ineficiente, ndo estara zelando pelo interesse publico uma vez que ela mesma estara

incentivando que interesses particulares se aproveitem dessa situagdo.

Nesse sentido, citamos o cientista politico Adam Przeworski que, analisando a
relagdo principal-agente dentro da burocracia estatal, constatou que a introdugdo de
mecanismos de controle, muito embora evite a violagdo da lei, pode impedir o

funcionamento do Estado.

After all, citizens do not just want to be protected by the govemment, they need and want to
be served by it. Such a system may prevent governments from violating the law, but at the
same time makes it more difficult to enforce it. In the extreme, with checks and balances at
every step, the govemment can do almost nothing.*

O que queremos demonstrar ¢ que a eficiéncia por si s6 ndo € contraditéria a
legalidade, e sim complementar. Muito embora a eficiéncia implique flexibilizagdo
enquanto que a legalidade enseje rigidez e controle, uma combinagdo dos dois principios
certamente possibilita a melhor adequa¢do ao meta-principio da supremacia do interesse

plblico sobre o privado.

No entanto, é preciso atentar para que sob a bandeira da eficiéncia néo se abra
mio do outro meta-principio, o da indisponibilidade dos interesses publicos, e esta
discussio permeia toda a idéia da contratualizagio da Administragdo Publica, e mais
especificamente da publicizagdo, sendo o foco principal de todas as criticas dirigidas a

reforma.
Como bem nos lembra Di Pietro,

(...) a constituigio de 88 exagerou nos formalismos impostos & Administragao Publica. (...)
Essa circunstancia aliada 2 tradicio brasileira de desprezo 2 legalidade, de nepotismo, de
apadrinhamento, somada aos ideais do neoliberalismo, do Estado subsididrio, levaram a
procura de mecanismo de fuga ao regime juridico administrativo. (...) E isto vem sendo feito

%5 PRZEWORSKI, Adam. The State and the Citizen: SEMINARIO INTERNACIONAL SOCIEDADE E A
REFORMA DO ESTADO, 1998, S&o Paulo. www.mare.com: abr. de 98. p.8 — (Trad. do académico:
Os cidadios ndo querem apenas ser protegidos pelo governo, eles precisam e querem ser servidos por
ele. Tal sistema (adogdo de controles) pode prevenir violagdes da lei por parte do governo, mas em
contrapartida toma mais dificil o governo fazer cumprir a lei. No limite, com checks and balances em
cada passo, o governo ndo pode fazer quase nada.)
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de modo a atropelar o direito positivo; a lentiddo do processo legislativo e os conchavos
politicos que ele implica ndo acompanham os anseios dos nossos governantes, que se
colocam 2 frente do legislador na busca de instrumentos novos de atuagdo, as vezes
inovando, 4s vezes contrariando frontalmente a lei.®

3.2.3 Economicidade

O principio da economicidade, previsto no caput do artigo 70 da Constitui¢do
Federal, também desempenha uma fungdo relevante no equilibrio entre legalidade e eficiéncia.
Tratamos até aqui da eficiéncia basicamente no seu sentido de “melhor qualidade do servigo
prestado” ao cidaddo. No entanto, ndo se pode deixar de perceber que eficiéncia também significa
(e talvez com maior freqiiéncia seja utilizada neste sentido) melhor qualidade com menor custo, €

aqui entra a economicidade e mais um dilema a ser equalizado na reforma do estado.

Além da previsdo constitucional, a economicidade foi novamente explicitada na Lei

9.637/98 que instituiu o programa nacional de publicizaggo e regulamentou o contrato de gestao.

Art. 7° Na elaboragdo do contrato de gestdo, devem ser observados os principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e, também, os seguintes
preceitos:

A preocupagio com o corte dos custos tende a superar todas as preocupagdes
com a qualidade do servigo prestado. Diversos autores apontam como uma das
caracteristicas do Estado moderno a constante luta entre o6rgdos encarregados de gastar e
outros encarregados de ndo gastar,87 e no atual panorama politico mundial, o modelo de
desenvolvimento imposto pelos agentes de fomento internacional leva os paises periféricos

a sempre privilegiarem este aspecto “econdmico” da eficiéncia.

Mantendo-se esta visdo, a publicizagdo corre o risco de se tornar um
mecanismo simplesmente para desonerar o Estado dos custos da atuacdo em atividades
socialmente relevantes, visto que possibilitara, ao se negociar os contratos de gestdo, a

redugdo das verbas destinadas as atividades publicizaveis.

8 DI PETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: concessdo, permissdo, Sfranguia,
terceirizagéo e outras formas. Sdo Paulo: Atlas, 1996.P.129

87 przeworski aponta que a adogdo do modelo de 6rgos que compitam entre si como uma boa forma de

melhorar a qualidade das decisdes tomadas.
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A idéia de economicidade é reforgada ao se constatar a instituicdo das
bonificagdes por economia de despesas. Poderdo ser instituidos adicionais ou prémios a
titulo de bonificagio por economias obtidas em despesas correntes em cada orgdo,
autarquia ou fundagdo da Administragdo Publica. Os recursos poderdo, ainda, ser aplicados

em programas de treinamento ou de melhoria das condigdes de trabalho no servigo publico.
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3.3 Contratualiza¢do

3.3.1 Contrato de gestao: o elo de ligagéo
A partir da reforma ora em curso, as relagbes entre Estado com entes ndo

estatais, e até mesmo internamente entre seu micleo estratégico e outros setores, poderdo
ser reguladas por contratos, inclusive quando se tratar de fungbes que até hoje eram

exercidas diretamente.

Distinguem-se aqui dois planos diferenciados porém igualmente novos.
Primeiramente, a relagio entre o mnucleo estratégico e o setor de atividades ndo exclusivas
que sera alvo da publicizagdo. A novidade juridica aqui é menor, por se tratar de um
contrato entre o Estado e uma pessoa juridica de direito privado. No entanto, serd um
contrato diferente dos hoje existentes, regulado por uma lei propria, com caracteristicas
diferenciadas uma vez que o proprio Estado preverd recursos orgamentrios para a

manutengdo das entidades.

Outro plano serd a relagdo entre o setor do nucleo estratégico e orgdos da
propria administragdo direta ou indireta, que também passardo a ser regulados por

contratos, muito embora as atividades continuem a ser executadas pelo Estado.

Estes contratos sio o método encontrado para efetivar o novo principio da
eficiéncia e constituem uma maneira de flexibilizar a idéia de legalidade sem, em principio,
ataca-la. Hoje, entende-se por legalidade a previsdo legal até mesmo dos métodos de
gestdo e procedimentos administrativos para a execugao das tarefas mais simples. Com o
contrato de gestdo, procura-se conceder maior flexibilidade para o emprego dos recursos,

instituindo-se paralelamente métodos de controle que garantam a legalidade.

A possibilidade de se conceder autonomia gerencial, orgamentéria e financeira
implicou necessariamente outras reformas constitucionais como, por exemplo, o fim da
obrigatoriedade de adogdo de regime juridico unico dos funcionarios publicos, uma vez que
este regime impedia que o micleo estratégico possibilitasse uma flexibilizagdo na

contratagio de pessoal por parte de determinado 6rgéo.

A  nossa estrutura administrativa atual, muito embora apregoe a

descentralizagio e a delegagdo, concentra a coordena¢do das atividades estatais num
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intrincado sistema de nomeagdo de dirigentes, regulamentos e controles que contribui em

muito para sua ineficiéncia.

Com a contratualizacdo, tenta-se pdr em pratica a descentralizagdo,
principalmente no que concerne & gestdo dos negécios publicos, sem com isso ferir a
legalidade. Mais uma vez, uma alteragdo pontual na Constitui¢do Federal abre a
possibilidade para que tdo profunda modificagdo seja realizada. Foi o acréscimo de um
parégrafo no mesmo artigo 37 da Constitui¢do Federal que possibilitou a contratualizagdo
que foi regulamen’cada88 pela Lei n® 9.637, que instituiu o programa nacional de

publicizagio, complementou e especificou melhor os requisitos do contrato.

 Texto do art.37, §8° inserido pelo artigo 3° da Eme

1da Constitucional 1°19

§ 8% A autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos orgdos e entidades da
administracdo direta e indireta podera ser ampliada mediante contrato, a ser firmado entre seus
administradores e o poder publico, que tenha por objeto a fixagdo de metas de desempenho para o
érgdo ou entidade, cabendo a lei dispor sobre:

I - o prazo de duragdo do contrato;

Il - os controles e critérios de avaliagdo de desempenho, direitos, obrigagdes e
responsabilidade dos dirigentes;

III - a remuneragéo do pessoal.

Cabe a ressalva que de modo a ndo ferir a indisponibilidade dos interesses
ptblicos pela administragdo, o que pode ser delegado e flexibilizado ¢ a mera execugdo de
determinadas atividades. Cabe ao Estado estipular as diretrizes ¢ metas para serem
cumpridas de acordo com o interesse publico e fiscalizar e controlar atentamente se a

atividade é executada de acordo com tal interesse.

E ténue, todavia, a linha que separa a flexibilizagdo em busca da eficiéncia e a
deturpagdo dos interesses publicos. Porém, é falacioso acreditar, como j& expusemos, que O

mero apego 4 legalidade também possa garantir o atendimento do interesse publico.

Fez-se necessario recorrer a essa formula de execucdio através de agentes

privados pois, por ndo ter prerrogativas do regime juridico publico, também dispensam a

88 A lei 9.637.98 que regulamenta o contrato de gestdo e o programa nacional de publicizacdo foi elaborada e
passou a operar efeitos muito antes da aprovacdo da propria emenda constitucional da reforma administrativa,
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sujei¢io aos controles burocréticos. O controle, como reverso da moeda da flexibilizagdo de
gestdo, é por isso essencial para que depois da reforma o Estado se mantenha fiel aos meta-

principios que devem reger toda a atividade administrativa.

3.3.2 Discricionaridade e contratualizag&o

Cabe aqui chamar a atengio para um dispositivo em particular da ja

mencionada Lei 9.637:

Art. 2° S3o requisitos especificos para que as entidades privadas referidas no
artigo anterior habilitem-se & qualificagdo como organizagdo social:

(.)

I - haver aprovagdo, quanto & conveniéncia e oportunidade de sua qualificagdo
como organizagdo social, do Ministro ou titular de 6rgdo supervisor ou regulador da area de
atividade correspondente ao seu objeto social e do Ministro da Administracdo Federal e Reforma do
Estado.

O dispositivo acima explicita que a contratualizagdo incorpora ao regime
juridico publico a autonomia da vontade de contratar, tipica do direito privado. Muito
embora 0 processo que precede a assinatura do contrato de gestéo, bem como os requisitos
das organizagBes sociais estejam previstos em lei, a decisdo acerca do momento em que
ocorrera a qualificagdo da entidade e a conseqiente publicizagdo de atividades €
prerrogativa discricionaria do poder publico. Além disso, ainda sem contrariar o principio
da legalidade, a administragdo passa a gozar de muito mais autonomia para escolher a
entidade que ira executar as fungdes que serdo publicizadas e a prépria forma pelas quais
serio executadas, visto que cabera & propria administragdo explicitar os objetivos com
relagdes as fungdes publicizadas bem como as metas especificas que constardo do contrato
de gestdo.

A administragio terd que materializar nestes documentos o interesse publico, o

que é, sem duvida, uma grande abertura discricionaria a ser entendida no contexto de uma

politica de aumento de confianga nos agentes publicos. Estes, por sua vez, terdo que ser

sob forma de medida proviséria que foi reapresentada pelo poder executivo cerca de 15 vezes até sua
conversdo em lei.
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extremamente capacitados para cobrar os resultados dos agentes privados que de fato irdo

implementar o interesse publico.

3.3.3. Caracterizacao juridica do contrato de gestao

A faculdade da administraggo firmar contratos com terceiros € incontestavel, e
faz parte do nosso regime juridico-administrativo, sendo distinguidos dentre os contratos,

os de direito privado e os administrativos propriamente ditos.

“Qs primeiros regem-se quanto ao conteado e efeitos pelo Direito Privado e os
segundos reger-se-lam pelo Direito Administrativo,”® e dentro destes ultimos se
enquadram o contrato de obra publica e concesséo de uso de bem publico. Nestes, valem as

regras do direito publico, pelas quais a administragdo pode instabilizar o vinculo.

Como nos ensina Hely Lopes Meirelles, o contrato administrativo “¢ o ajuste
que a Administragdo Publica agindo nessa qualidade firma com um particular ou outra
entidade administrativa para a consecugdo de objetos de interesse publico, nas condigdes
estabelecidas pela propria Administraco,” e como caracteristicas mais especificas coloca
que além de ser sempre precedido por licitagdo (salvo casos expressamente previstos em
lei) a administragdo age com supremacia na relagdo, pois fixa as condigdes iniciais do

ajuste.

Sem dividas, o contrato de gestdo tal como esta previsto no processo de
publicizagdo € uma nova modalidade de contrato administrativo, ao firmé-lo a
Administragdo Pubica estar agindo como tal, com todas as suas prerrogativas, na tentativa

de materializar o interesse publico.

A falta da exigéncia de licitagdo para escolha das Organizag3es sociais, que de
fato é fonte de muitas preocupagdes € criticas, ndo € 0 suficiente para retirar do contrato de
gestdo a caracteristica de administrativo. Até mesmo porque s3o inameros 0s requisitos que
as entidades candidatas tém que cumprir para serem habilitadas como organizagdes sociais

e s6 entdo poderdo negociar os termos do contrato de gestdo.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 9.ed. S3o Paulo: Malheiros, 1997. P3%
% MEIRELLES. Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 18.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1993.
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A posicdo privilegiada da administragdo se manifesta com a publicagio do
protocolo de intengBes que necessariamente antecede a0 processo de publicizagdo e que da
as diretrizes do futuro contrato, bem como pela possibilidade de desqualificagdo das

entidades caso ndo cumprirem o acordado.

Deve-se fazer mencdo ainda as colocagdes de Paulo Modesto quando traga um
paralelo entre o contrato de gestdo e os convénios, para quem “contrato e convénio sdo
ambos acordos de vontades, distinguindo-se basicamente pela natureza dos interesses de
ambas as partes. No contrato, os interesses séo, de regra, antagbnicos ou contraditorios; no
convénio os interesses sdo comuns ou convergentes.” Calcado nessa diferenciag@o, o autor,
comentando especificamente o caso do SUS, mas numa analise que pode ser generalizada,
procura diferenciar a terceirizagdo da publicizagéo, aproximando o contrato de gestdo do

convénio.

Na hipétese de contrato, pelo cardter proprio da terceirizagdo, néo ha prestagdo global do
servigo de satide, mas sim atuagdio em simples atividades operacionais ou ancilares. Na
hipétese de convénio, o que se pode estender também para 2 figura de acordo
impropriamente denominada “contrato de gest3o”, ndo ha impedimento a execugdo global do
servico pelo particular, pois trata-se de atividade livre & agdo privada, fomentada ou
financiada pelo Estado mas nfo titularizada por ele.”’

Entendimento semelhante de que o contrato de gestdo — ao menos como €
concebido dentro do processo de publicizagdo — ndo seria propriamente um contrato é
compartilhado por Villela Souto, para quem o correto seria classificar 0 mesmo como

“acordo programa”.92

91 MODESTO, Paulo Eduardo Garrido. Reforma administrativa e o marco legal das organizagdes sociais no
Brasil. Revista do Servigo Piblico. ano 48, n.2. ENAP. Brasilia: maio/ago./97. p.45

92 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizagdo, privatizagdo, concessoes e terceirizagdes. Rio: Lumen
Juris, 1997. P.288
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3.4 Natureza juridica da publiciza¢do

3.4.1 Publicizagdo e servigo publico

Uma vez publicizadas, seriam as atividades ndo exclusivas do Estado
consideradas ainda servigos piblicos? Lembramos que a publicizagdo deixara a cargo de
entidades organizadas sob forma de associagdes civis, portanto pessoas de direito privado,
a execucdo de fungdes que hoje sdo realizadas pelo Estado através de seus entes

personalizados.

Como caracterizagio de servigo publico, Bandeira de Mello aponta dois
elementos, o material, que concerne a esséncia da atividade e sua relagdo de necessidade
com a sociedade, e o formal, que implica que seja executada dentro do regime juridico

administrativo.

Quanto ao primeiro requisito, concluimos que no ha porque néo se considerar
servigo publico atividades ja publicizadas, porém, o primeiro elemento € absolutamente
insuficiente para configuré-lo. Destarte, o regime juridico pelo qual operardo as
organizagdes sociais ¢, sem duvida, o privado. N#o estaro sujeitas nem as vantagens, nem
a0s 6nus da Administragio Publica, pois ndo exercem poder de Estado. Na verdade, as
atividades passiveis de publicizagdo sdo aquelas consideradas doutrinariamente “servigos
publicos ndo privativos do Estado”, ou que, mesmo sujeitos a uma fiscalizagdo do poder

plblico, ndo sdo excluidas do &mbito de agdo da iniciativa privada.

Com isso somos forcados a constatar que, muito embora mais do que
fiscalizando o Estado continue financiando, uma vez publicizadas as atividades ndo mais
serdo consideradas servigos piblicos. E também nessa dire¢do que aponta Paulo Modesto,

para quem

(...) nfio basta prestar servigos ac publico, inclusive sem objeto de lucro, para ingressar na
categoria de servigo publico. Algumas atividades sdo exercidas sob o regime préprio do
servigo publico apenas quando prestadas pelo Estado. Exercida por particulares, com ou sem
fins lucrativos, ndo se sujeitam ao regime do servigo piiblico, mas ao regime tipico das
pessoas privadas, o que muitas vezes lhes confere maior agilidade ou presteza no
atendimento de seus objetivos sociais.”93

% MODESTO, Paulo Eduardo Garrido. Reforma administrativa e 0 marco legal das organizagdes sociais no
Brasil. Revista do Servigo Piiblico. ano 48, n.2. ENAP. Brasilia: maio/ago./97. p.43
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3.4.2 Publicizac3o, delegacao e privatizagao
Tradicionalmente a doutrina consagra a possibilidade do poder publico instituir
agentes delegados94 dentre os quais se encontram 0S concessionarios € os permissionarios

de servicos de obras e servigos piblicos.

Neste contexto, a publicizagdo também difere da concessdo pois, muito embora
uma pessoa juridica de direito privado preste o servigo em nome proprio e sendo as
condigdes fixadas sdo alteraveis unilateralmente pelo poder publico, no caso das
organizagBes sociais, a0 contrario da concessdo, a remuneragdo pelo servigo prestado ndo
se dara pela propria exploragdo do servigo. Ao menos teoricamente, o principal financiador
dos servicos continuard sendo o Estado, muito embora seja facultado s organizagdes
sociais, desde que presente no contrato de gestio, outros modos complementares de

financiamento.

As organizagdes sociais podem, entdo, ser classificadas como entes que
colaboram com a Administragdo Piblica, sem confundir essa “colaboragdo” com O termo
técnico de descentralizagdo por colaborag@o.

A rigor, tecnicamente fala-se em descentralizagio por colaboragdo quando o particular

atua em atividades reservadas ou exclusivas do poder publico, sob o regime juridico

publico, sob forma de concessdo, permissdo ou autorizagdo de servigo. No entanto, em
4reas ou atividades em que a Constituigdo reconhece agdo autdnoma € em nome

préprio dos particulares parece descabido falar em delegagdo, descentralizagdo ou
transferéncia de atividade.”

Mais taxativamente, porém no mesmo sentido, Bandeira de Mello afirma que
“sé ha concessdo de servigo publico quando o Estado considera o servi¢go em causa como
proprio e como privativo do poder pL’lblico”.96 Esta posi¢do vem corroborar a tese de que o
processo de publicizagdo que instituira as organizagdes sociais procura implantar uma nova
forma de pareceria entre 0 Estado e a sociedade civil, promovendo uma diferenciag@o,
dentro do ambito das associagdes sem fins lucrativos, entre aquelas que de fato tém fins

comunitarios das de mero favorecimento mutuo.

94 yer MEIRELLES. Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 18.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1993. p.76

5 MODESTO, Paulo Eduardo Garrido. Reforma administrativa e o marco legal das organizagdes sociais no
’ Brasil. Revista do Servigo Piblico. ano 48, n.2. ENAP. Brasilia: maio/ago./97. p. 36

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 9.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p453
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De fato, as organizagBes sociais sdo, juridicamente, entidades bastante
semelhantes as tradicionais entidades privadas declaradas de utilidade publica. Apesar de
serem entidades da mesma espécie, as organizagdes sociais sofrerdo mais restrigdo €
fiscalizagdo por parte do Estado e, em contrapartida, receberio maiores beneficios e
vantagens. Dentre as restrigSes apontamos a composigio legalmente prevista dos 6rgdos
deliberativos, publicagdo dos relatorios de acompanhamento e regras rigidas de finalidade
social e, como vantagens, a dotagdo orgamentaria propria € a possibilidade de absorver

bens, pessoal, contratos e simbolos de entes estatais extintos.

Fica claro também que, diferenciadas das atuais autarquias por ndo exercerem
qualquer espécie de prerrogativa de direito publico, também ndo caracterizardo uma
“privatizagdo”. Mesmo quando englobarem o patrimdnio de entes estatais extintos, nido

haver4 transferéncia de dominio para as organizagdes sociais e sim mera permissdo de uso.
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Capitulo 4 - Consideracoes Finais

4.1 Repensando a reforma

Da analise historica da evolugio do Estado principalmente ao longo deste
século e do seu reflexo no que tem sido entendido como fungdes do Estado e sua
conseqiiente organizagdo, ndo ha como negar que o Estado brasileiro vive, hoje, uma séria
crise e que o atual modelo precisa ser superado. E mais que evidente que o Estado, em
particular o Estado brasileiro, ndo tem sido eficiente como instrumento de realocacdo de
recursos, de forma a assegurar condigdes minimas de competicio para a maioria da
populaggo, tampouco tem-se mostrado eficiente prestador de servigos publicos e, desta

feita, faz-se imprescindivel a sua reforma.

Muitas analises tém apontado na dire¢do de uma reforma que conjugue de
maneira diferenciada o Estado, a esfera privada e a comunidade, tornando o Estado um

fomentador e subsidiador de atividades socialmente relevantes e ndo mais 0 seu executor

direto.

Inicialmente, invocamos o pensamento de Robert Dahl, que se dedicou a analisar as
condi¢des que favorecem o aumento da democracia e, ja em 1972 descreveu, como possivel
caminho a ser percorrido por paises que ja tivessem conquistado algum grau de democracia a0

menos formal, o equilibrio entre a participagdo popular ¢ a autoridade da Administraggo Publica.

Quando os obstaculos & contestagdo publica e 4 participagio sdo reduzidos, surgem interesses
e reivindicagdes até entdo ignorados pelo govemo. Para a contestagdo publica e a
participagdo serem efetivas, a autoridade das instituigdes politicas responsivas sobre esses
novos interesses e reivindicagdes deve ser aumentada. Mas para reduzir a possibilidade do
imobilismo e de impasses, o Poder Executivo deve conservar uma parcela consideravel de
poder para uma agdo rapida e decisiva, especialmente em caso de emergéncias. Assim, 0
Executivo deve ter uma autoridade que, num sentido realista, vé além da capacidade de as
maiorias transitérias no Parlamento reduzirem e, no entanto, ndo va além do alcance de

; A - - .. . . i .. 97
influéncia de coalizOes substanciais e persistentes, sejam elas minorias ou Maloras.

Este trecho faz meng¢io ao que hoje chamamos de governanga, que € a

capacidade de efetivar as decisdes tomadas. Relaciona esta governanga a “Institui¢des

%) DAHL, Robert A. Poliarquia. Sio Paulo: Edusp, 1997.P.204
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politicas responsivas”, que mais do que se referir 4 mera estruturagdo da administragdo,
traz & baila o delicado ponto da participagdo popular na determinagdo daquilo que deve ser
executado pela Administragéo Publica. E necessario que os controles para evitar desmandos
e autoritarismo ndo emperrem a Administragdo Publica. Em suma, mais do que uma mera
questdo administrativa ou estrutural, est4 em jogo, quando se discute a reforma do Estado, a

configuragdo da democracia para o inicio do proximo século.

Nesta nova configuragdo, mais uma vez nos deparamos com a antiga discussdo
acerca dos limites da democracia representativa e a busca de formas participativas que venham a

expandir o espago da cidadania que hoje ainda € restrito ao voto.

Inmimeras discussdes teoricas podem ser feitas acerca deste ponto, mas
necessariamente ele tera que se materializar em estruturas integradas no regime juridico e
organizadas na Administragdo Publica, e nesse sentido ainda o trecho de Dahl nos fornece
fundamentos, ainda que genéricos, ao se referir a0 “fortalecimento da autoridade do poder

executivo” e sua “subordinagdo a estruturas participativas’.

Estes dois elementos estdo presentes na visdo expressa nos textos que explicam e
justificam a reforma. A busca de agilidade na Administragdo Publica passa necessariamente por
uma diminuig#o nos controles burocraticos, o que implica a outorga de grande dose de confianga,
a0 contrario da presungdo hoje existente de que, em nio havendo um controle a priori, havera

conduta desonesta.

A subordinagdo a estruturas participativas também esta presente ao se buscar, como
no modelo das organizagdes sociais, a participagio de pessoas que ndo fazem parte da

Administraggo Publica.

Nio nos atrevemos a questionar a premissa de que tais idéias colaboram para uma
extensdo da democracia e de que, consequentemente, sdo desejaveis. No entanto, pretendemos
levantar neste capitulo questionamentos acerca dos mecanismos concretos que estio sendo

implementados e especular se de fato eles serdo eficazes na construgdo de um Estado mais agil,

eficiente e democratico.
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4.2. Publicizagcdo como fuga do regime juridico pablico

4.2.1 Que parceria?

Escolas comunitarias e hospitais beneficentes sdo a faceta nobre e desejavel de
parcerias entre o Estado e comunidade no sentido em que ¢ empregado quando se fala em
publicizagdo. Trata-se de organizagdes com financiamento do Estado e possibilidade de
receber doagdes e colaboragdo de empresas, geridas pela comunidade que tem liberdade
para decidir qual a melhor forma de aplicar os recursos recebidos. Com essa liberdade
pode-se evitar que a letra fria e genérica de leis e regulamentos passe por cima das
peculiaridades de cada organizagdo, tornando-as mais responsivas 2os anseios da
comunidade na qual est4 inserida, racionalizando o uso dos recursos publicos e tornando o

servigo mais eficiente.

A idéia de abrir o gerenciamento de atividades socialmente relevantes a
participagdo da comunidade €, sem divida, empolgante. Idealmente, vislumbra-se a
possibilidade viva da efetivagdo de uma democracia participativa com os cidaddos

intervindo diretamente nas instituigdes de saude, de ensino e culturais.

Ha, no entanto, algumas ressalvas que podem afastar a realidade dessa idéia
potencialmente democratizadora. No modelo previsto na Lei 9.637/98, a Administra¢@o
Pblica firmar4 parcerias com entidades criadas especificamente para tal fim. Mesmo que
nada impega que entidades j& existentes se habilitem como organizagdes sociais,
absorvendo ou ndo as atividades de um ente estatal a ser extinto,”® o exemplo padrdo de
publicizagéo é o de uma entidade quase “fantasma”, sem patrimdnio, criada somente para
assumir as atividades que antes eram executadas pelo Estado. Em tese, isso permite que
qualquer grupo de pessoas funde uma associagio e se torne elegivel para gerenciar

recursos, patrimonio e pessoal piblico e, ainda mais: tudo isso acontecera sem licitagdo.

Qutro aspecto é que a composigao exigida para o Conselho Administrativo ndo
favorece, de fato a participagéo popular, conforme demonstra a propria lei das organizagdes

sociais.

% Por exemplo, uma Santa Casa podera se organizar como organizagdo social, habilitar-se como tal e passar a
receber recursos para executar as atividades que ja eram suas, sem a necessidade da extingdo de um hospital
publico.



Art. 32 O conselho de administragdo deve estar estruturado nos termos que dispuser o
respectivo estatuto, observados, para os fins de atendimento dos requisitos de qualificagdo, os
seguintes critérios basicos:

I - ser composto por:

a) vinte a quarenta por cento de membros natos representantes do Poder Publico,
definidos pelo estatuto da entidade;

b) vinte a trinta por cento de membros natos representantes de entidades da sociedade
civil, definidos pelo estatuto;

¢) até dez por cento, no caso de associagdo civil, de membros eleitos dentre os
membros ou os associados;

d) dez a trinta por cento de membros cleitos pelos demais integrantes do conselho,
dentre pessoas de notdria capacidade profissional e reconhecida idoneidade moral,

¢) até dez por cento de membros indicados ou eleitos na forma estabelecida pelo
estatuto,

(.
III - os representantes de entidades previstos nas alineas “a” e “b” do inciso I

devem corresponder a mais de cinqiienta por cento do conselho;

Considerando a distribui¢do de 40%, 20%, 5%, 30% e 5%, respectivamente a
cada alinea, temos que Os quarenta por cento da alinea “a” serdo representantes da
Administra¢do Publica e portanto maioria na hora de eleger os 30% da alinea “d”, podendo,
dessa forma, chegar-se a extremos em que a majoria esmagadora do Conselho

Administrativo sera ligada ao poder publico.

Fica claro que quem coordenara as organizagdes sociais sera a propria
Administragio Piblica, o que ¢ uma contradicdo em relagdo aos objetivos do proprio
projeto: permitir a participagdo popular ¢ 2 adogdio do modelo de gestdo privada na
persecugdo de fins sociais. Se a Administragdo Publica continuard comandando a

organizagdo, ainda que veladamente, a publicizagdo serd necessariamente entendida, nas
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palavras de Di Pietro, como a “utilizagdo indevida da parceria com o setor privado como

forma de fugir do regime juridico p1’1b1ico”.99

Essa situagfio nos remete & reforma de 69, em que foi apregoado que os entes
da administracdo indireta gozariam de liberdade de gestdo para melhor desempenhar suas
funcdes, mas a nomeagdo dos seus dirigentes continuou vinculada ao ministério supervisor,

acabando, na pratica, com toda a autonomia que fora a motivagio da descentralizagdo.

Outra contradicdo com a idéia de participagdo esta presente quando se percebe
que esta ndo sera facultada a qualquer pessoa interessada, uma vez que a “parcela social” da
composigio do conselho administrativo das organizagBes sociais pode ficar restrita a 20% e
ainda vinculada a determinadas entidades. Em tais condi¢des, corre-se o risco de que
grupos com interesses proprios a defender em relagdo 4 atividade publicizada dominem a
organizagio social numa institucionalizagéo explicita do corporativismo, pois a propria
organizagdo social ira determinar, quando de sua fundagdo, quais entidades da sociedade

civil irdio participar de sua direc@o.

E também importante notar que, dentre as atividades que a publicizagdo
atingira, algumas afetam principalmente as pessoas mais pobres. Isso faz com que esta
parcela da populagdo, além de ser justamente a que menos possui condigdes de se organizar

e se fazer representar no corpo diretivo da entidade, é também a que mais tera a perder.

Tomemos o exemplo de um hospital pblico, que tera metas fixadas no contrato
de gestio e recebera verba federal como subsidio para o atendimento gratuito da
comunidade carente. No mesmo contrato sera consignada a possibilidade de buscar receitas
extras via cobranga pelos servigos, o que podera acarretar um favorecimento do usuério que

pode arcar com 0s custos em detrimento daquele que ndo pode.

Existe também a possibilidade de grupos econdmicos ou politicos dominarem o
quadro diretivo usando as entidades para a obtengdo de vantagens diversas, dentre elas a
utilizacdio do servigo como moeda de troca politica e utilizagdo da liberdade de contratar

sem licitagdo para malversar recursos publicos.

% DI PETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizagdo e outras formas. S3o Paulo: Atlas, 1996.
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Em contrapartida, pode-se também argumentar que e€ssas irregularidades ndo sdo
impedidas pelos controles burocraticos atualmente empregados, alegagdo que ndo podemos
refutar. No entanto, a implantagdo do modelo das OrganizagGes sociais podera efetivamente
“nstitucionalizar” o que hoje é combatido. Pois se hoje a maquina publica é usada para interesses
outros que o interesse piblico, isso ocorre 2 burla da lei. Em breve poderemos ter uma situagéo

regular, que facilite e permita esse mau uso.

Estes sdo alguns riscos da flexibilizagdo da gestdo para o ganho de agilidade, os
quais terdo que ser combatidos com a instituicdo e o desenvolvimento de mecanismos de

controle adequados.

4.2 .2 Que controles?

O modelo previsto na legislagdo ¢ passivel de corregdes a medida que for sendo
implementado. No entanto, pode-se langar davidas quanto & capacidade atual de se efetivar

os controles necessarios.

Primeiramente, n3o nos parece facil estabelecer metas objetivas para a medi¢do
de resultados em areas como educagdio e saiide, que como esta explicitado no projeto,
envolvem “externalidades ao sistema econémico” e englobam valores que estdo fora do
mercado. Nesse contexto, o interesse da organizacdo social, que estara operando dentro da
légica de mercado e precisara sobreviver, pagar funcionarios e honrar contratos, podera

sobrepujar o aspecto qualitativo, fixando-se no quantitativo para atingir as metas.

Além do problema da fixagdo da metas e indicadores, a aferigdo de resultados
também ¢ problematica, visto que o tdo apregoado controle publico se fara num sistema de

relatorios.

Lembrando a tematica do capitulo precedente, € preciso atentar para que sob a
bandeira da eficiéncia ndo se abra méo do outro meta-principio da Administragéo Publica, o
da indisponibilidade dos interesses publicos”. Este pode estar ameagado ao aliarmos ao fato
de a administragio federal desempenhar papel extremamente relevante dentro do corpo
diretivo da organizagdo social, o de que ¢ a mesma administracdo federal quem ira
efetivamente controlar e avaliar os resultados da organizagdo social. Nesse panorama,

reforga-se a idéia de que a publicizagdo podera servir apenas para escamotear a fuga do
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regime juridico publico, ocorrendo o prejuizo dos interesses publicos em favor dos

interesses do governo.

Art. 89Aexecuq50 do contrato de gestdo celebrado por organizagao social seré|
fiscalizada pelo érgdo ou entidade supervisora da area de atuagdo correspondente a atividade
fomentada.

§ 1° A entidade qualificada apresentara ao 6rgéo ou entidade do Poder Piblico
supervisora signatéria do contrato, ao término de cada exercicio ou a qualquer momento,
conforme recomende o interesse publico, relatério pertinente 4 execugio do contrato de
gestdo, contendo comparativo especifico das metas propostas com 0s resultados alcancados,
acompanhado da prestagdo de contas correspondente ao exercicio financeiro.

§ 2° Os resultados atingidos com a execugdo do contrato de gestdo devem ser
analisados, periodicamente, por comissdo de avaliagdo, indicada pela autoridade supervisora da area
correspondente, composta por especialistas de notéria capacidade e adequada qualificagdo.

§ 3° A comissdo deve encaminhar 3 autoridade supervisora relatorio conclusivo sobre
a avaliagdo procedida.

Art. 92 Os responsaveis pela fiscalizagéo da execucdo do contrato de gestdo, ao
tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade na utilizagdo de recursos ou bens
de origem publica por organizagdo social, dela darfo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob
pena de responsabilidade solidaria.

Art. 10 Sem prejuizo da medida a que se refere o artigo anterior, quando assim exigir a
gravidade dos fatos ou o interesse publico, havendo indicios fundados de malversagdo de bens ou
recursos de origem publica, os responsaveis pela fiscalizagdo representardo ao Ministério Publico, a
Advocacia Geral da Unigo ou a Procuradoria da entidade para que requeira ao juizo competente 2
decretacdo da indisponibilidade dos bens da entidade e o seqitestro dos bens dos seus dirigentes,
bem como de agente publico ou terceiro, que possam ter enriquecido ilicitamente ou causado dano
ao patrimdnio publico.

§ 12 O pedido de sequestro serd processado de acordo com 0 disposto nos arts. 822 e
825 do Codigo de Processo Civil.

§ 22 Quando for o caso, 0 pedido incluira a investigagdo, o exame € O bloqueio de
bens, contas bancarias e aplicagdes mantidas pelo demandado no Pais e no exterior, nos Termos da
lei e dos tratados internacionais.

§ 32 Até o término da agdo, 0 Poder Piblico permanecera como depositario e gestor
dos bens e valores seqiiestrados ou indisponiveis e velara pela continuidade das atividades sociais
da entidade.

A situagdo ganha ainda outros contornos ao nos lembrarmos de que geralmente

prevalece dentro da Administragiio Publica a viséo de eficiéncia vista como reducdo de gastos
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pura e simples. Assim, uma, organizagdo social podera ser vista como eficiente e ter atingido as

metas 2 medida que, simplesmente, for desonerando o Estado da sua execucao.
4.3 A reforma resolve?

4.3.1 Comegando pelo fim?

A necessidade de reformar o Estado, como vimos, é inquestionavel. Resta no
entanto saber se a reforma nos moldes que estd sendo proposta € o remédio eficaz para a
crise apontada. Aqui citamos novamente Bresser Pereira, como o fizemos no inicio desta

monografia.

A causa basica da grande crise dos anos 80 é uma crise de Estado, que se da de trés formas:
uma crise fiscal do Estado, uma crise do modo ou das estratégias de intervencdo estatal e uma
crise da forma burocritica pela qual o Estado é administrado.'*’

Como apontamos naquele capitulo e explicitamos ao longo do trabalho, a

reforma ora em curso concentra-se nos dois Gltimos aspectos desta crise.

Nio ha davidas que, enquanto modelo, a publicizagdo € aceitavel e até
desejavel. Todavia, resta saber se a aprovagdo de leis e a promulgagio de emendas ¢
instrumento habil ao seu efetivo estabelecimento, visto que ndo € a primeira vez na historia

politica brasileira que alterag3es legais sdo vistas como a panacéia para os males do Estado.

Esse constante fracasso das politicas ptblicas brasileiras e a inflagéo legislativa
¢ abordada por W.G. dos Santos, para quem existe uma dualidade no Brasil entre pais
formalmente democratico e aqueles que sdo mantidos as margens dessa regulagdo. Dentro
da formalidade democritica existem inimeras organiza¢des sociais, que, no entanto, ndo
mobilizam sendo uma infima parcela dos interessados em potencial. O Estado, mesmo com
toda sua regulaggo, ndo atinge grande parcela da populagdo.

E este hibrido que faz com que o govemo goveme muito, mas ho vazio — um vazio de

controle democratico, um vazio de expectativas legitimas, um vazio de respeito civico. Nem

por isto, todavia, o pais ¢ cadtico ou ingovemavel, apenas, como se vera, existem soberanias
concorrentes e o governo € multiplo. (...)

Viola-se aqui uma espécie de principio de optimilidade juridica: em primeiro lugar,
produzindo-se legislagdo sem demonstrar que o comportamento esponténeo dos individuos,

100 pEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Administragdo Publica gerencial: estratégia e estrutura para um novo
Estado. Texto para discussdo n°9. ENAP. Brasilia: 1996.P.5



84

submetidos a regras ndo escritas, é por demais incerto como garantia de ordem social — de
onde se segue o confinamento regulatério da cidadania; em segundo lugar, mesmo quando a
legislagdo previne algum maleficio virtual, com freqiiéneia o faz gerando externalidades que
comprometem aspectos positivos da situagiio ex-ante, de tal modo que o resultado final, &, no
agregado, pior do que a situagdo original. Viola-se, finalmente, o principio da credibilidade
da lei, que é o que permite o planejamento individual de cada vida privada e de cada
investimento social de médio e longo prazos.w1

Mencionamos também o pensamento de Adam Przeworski, para quem a
desigualdade econdmica dos paises periféricos causa uma desigualdade de poder que
impede o Estado de tributar os mais ricos o que, por sua vez, além de impossibilitar a
fungio redistributiva estatal, corrobora a existéncia de um Estado pobre e portanto fraco; e
o de Alaine Touraine, que ressalta a necessidade de buscar mecanismos de redistribui¢@o

para poder efetivar-se a democracia.

Desta feita, a transformagc@o de institui¢es ndo ataca, por si s0, 0 problema da
ineficiéncia do Estado. Sendo que o Estado precisa ser forte para se reformar, se o Estado
ndo dispde de recursos hoje para executar suas fungdes, ndo sera com a reforma aqui
estudada que ird obté-los. Corremos o risco de ter um Estado reformado e igualmente
insuficiente e fraco se o seu papel redistributivo ndo for repensado, e neste sentido, uma
reforma que simplesmente desonere O Estado estd fadada ao insucesso do ponto de vista
social. Percebe-se que uma reforma do aparelho do Estado ndo pode estar desvinculada de
um repensar do sistema que € a base para que o Estado possa exercer seu papel

redistributivo, que é a reforma fiscal.

Qutro aspecto que precisa ser reformado até para evitar que a idéia de
publicizaggo e a da propria reforma seja desvirtuada ¢ o judiciério. Ao passar determinadas
fungdes para entes privados, seja através da publicizacdo, seja da privatizagdo, surgirdo,
certamente, questdes que somente serao resolvidas em juizo e, nesse caso, um judiciario
lento e ineficiente tornara mais dificil a tarefa de controle desses entes, sendo um
desincentivo para que entidades sérias se organizem bem como podendo ser um entrave ao

respeito do interesse publico.

Diversos estudos indicam o prejuizo que 0 mau funcionamento do judiciario

causa ao setor produtivo, seja ao ndo aplicar ou demorar a aplicar a lei no caso concreto,

101 g ANTOS. Wanderley Guilherme dos. Razdes da desordem. Rio: Rocco, 1996. p.79
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seja no desincentivo ao investimento que essa inseguranga juridica causa.® Ora, na
hipotese de o poder publico querer aplicar sangdes administrativas, anular contratos ou
rever concessoes, a demora e a ineficiéncia do recurso judiciario podem-se constituir num

sério 6bice 4 melhora do servigo prestado, que € um dos objetivos da reforma.

4.3.2 Institucionalizac&@o das patologias

Boa parte da justificativa para a adogdo de novos modelos e para a instaurag@o
do modelo de administragdo gerencial é que o modelo burocratico nio consegue impedir a
corrupgdo, o nepotismo, o patrimonialismo, o clientelismo, trafego de influéncias, e lobbies
diversos, que acabam por privatizar o publico na medida em que, fazendo valer outros
interesses, desviam a administragdo dos interesses publicos. Estes desvios, que aqui
chamaremos de patologias, instalam-se no sistema, alimentam-se dele e o afastam de seus

fins primordiais.

As patologias sdo fruto do modelo politico predatério de extorsao generalizada
ao qual se refere W.G. dos Santos, no qual pequenos grupos de influéncia utilizam do rent-
seeking num ambiente de burocratizagdo do conflito que foi adotado no pais a partir do
Estado Novo. Ao invés dos conflitos politicos serem resolvidos no plano politico partidario,
ocorreu um esvaziamento deste e a incorporagdo do conflito no ambito burocratico, sendo
portanto a politica partidaria desvinculada da arena real da resolugdo de conflitos. Neste
contexto se torna mais eficiente organizar grupos de pressdo para agirem diretamente sobre

a burocracia do que interferir nas decisoes pela via politica.

Este é o panorama que visa ser combatido pela reforma, procurando se
introduzir padrdes gerenciais de administragdo para que esta opere de maneira eficiente,
deixando para o cenario politico as pressdes, 0s embates de opinides e a formulagdo de
politicas. No entanto, como levantamos ao longo do presente capitulo, muitas s3o as
possibilidades para que esse panorama predatorio se adapte a0 novo modelo que esta sendo
proposto e ndo ha nada que leve a crer que a simples mudanga estrutural ira contribuir para
alargar a esfera de participagdo politica e estender a efetividade estatal com a diminuigéo da

cisdo entre os brasis regulados e relegados

102 pINHEIRO, Armando Castelar. 4 Reforma do Judicidrio: Uma Andlise Econémica. Tn: SEMINARIO
INTERNACIONAL SOCIEDADE E A REFORMA DO ESTADO, 1998, Sdo Paulo. www.nare. coin.
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Compartilhamos, com relagdio ao projeto de reforma do Estado e
especificamente o das organizagdes sociais, algumas das mesmas dividas que Alexandre
Lengruber D’olliveira'® expds em seu recente trabalho acerca do tema, com relagdo a
efetividade do modelo proposto. No seu capitulo final sdo questionados principalmente a
utilizagdo de medidas provisorias para implementagdo do projeto, a falta de debate acerca
da idéia que impede a participagdo mesmo dos mais informados, o excesso de
representantes do governo nos conselhos diretores e o mecanismo de qualificagdo das

organizagBes sociais, que segundo o autor ¢ “arbitrario e centralizador”.

Certamente, como levantamos neste estudo, as estruturas propostas, por si s0
nio serdo imunes aos mesmos problemas. O cientista social Jon Elster, que procura
entender a organizagdo e os movimentos sociais com base na agdo do individuo, explica
que ¢ dificil tratar instituigGes como se fossem individuos, que agem, que tém vontade, que
decidem, até porque um individuo geralmente sabe o que quer e pode executar 0 que
decide, enquanto uma instituigdo ndo sabe o que quer ¢ tem dificuldades de realizar
implementagdes, pois sempre, entre a ordem e o seu cumprimento hi uma brecha para o

oportunismo do agente. E “a forma mais visivel e viciosa de oportunismo € a corrupc;z?lo”.104

Dai se concluir que ndo sdo necessariamente as estruturas ou determinado tipo de
instituigdes que favorecem o surgimento de patologias, e sim a base sobre a qual estas estruturas
sdo erguidas. Retomando um argumento do capitulo inicial, o aparelho estatal reproduz em seu
seio os interesses e as desigualdades de oportunidades existentes na sociedade e € utopico
imaginar que se irda modificar a sociedade ¢ o proprio Estado sem se alterar esta situagdo

materialmente relevante.

Agravando esta constatagdo, cOmo bem aponta W.G. dos Santos, nos paises
subdesenvolvidos, justamente pela falta de organizagdo de grande parte da populagdo, muitas
vezes prossegue-se em politicas publicas equivocadas por um tempo tal que acarreta maior

miséria para a populagdo.

abr. de 98.

103 D’ OLIVEIRA, Alexandre Lemgruber Portugal. Parcerias Estado-Sociedade Civil nos servigos publicos:
O modelo das organizagdes sociais. Dissertagio (Mestrado em Administrag&o). CPAD/UFSC,
Floriandpolis: 1998.

104 BY STER, Jon. Mecanismos e Engrenagens das Ciéncias Sociais. S3o0 Paulo: Relume-Dumard, 1994. p.184
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O subdesenvolvimento institucional faz com que seja muito mais facil para os paises mais
pobres persistirem no rumo equivocado por periodo de tempo mais longo do que seria o caso
se existisse protegdo organizada para os diversos setores da sociedade civil. Pela a mesma
razio, os custos sociais da obtusidade govemamental sdo desigualmente distribuidos pela
sociedade, em fungéio da capacidade defesiva de cada um dos estratos sociais.'”®

Neste contexto, nossa preocupagdo ¢ a de que a abertura legal que se busca instituir
para a participagio da sociedade na gestdo dos bens publicos poder4 ser apropriada pelos grupos
de interesse que j4 atuam junto & Administrago Plblica. Com isso, a sua atividade que, se hoje
ndo é impedida, pelo menos ¢ ilegal, passaria a ser perfeitamente coerente com o ordenamento,
culminando todo o processo, assim, com a institucionalizacdo das patologias que eram

exatamente a esséncia daquilo que visava combater.

105 g ANTOS. Wanderley Guilherme dos. Razdes da desordem. Rio: Rocco, 1996. P.127
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