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RESUMO

Os debates acerca da administragao publica brasileira sempre estiveram em
pauta, pois tratam do cotidiano da sociedade. As reformas administrativas sao
sentidas por todos os cidadaos. A cada alternancia de poder ha uma alternéncia
de ideias que redundam nas politicas adotadas pelo governo. O modelo de
administragdo publica utilizado pelos governantes redunda, muitas vezes, em
assuntos sensiveis que afetam o cidadao como um todo, como a oferta de bens
e servigos publicos. Nesse contexto, o Brasil, ciclicamente sofre alternancia do
modelo de gestéo publica. Historicamente o modelo burocratico € o que mais se
fez presente no cerne da administracdo publico, e esse foi importante no
rompimento das praticas patrimonialistas que assolavam o pais. Porém, dado o
avanco da tecnologia e o alto grau dos fluxos de informagbdes, o modelo
burocratico ja ndo fazia frente aos anseios sociais, e, com isso, tornou a
administracdo publica morosa e ineficiente. Atrelado ao movimento de
agigantamento do Estado vivido nas ultimas décadas, pode-se perceber que
houve a assuncédo de um fardo maior do que o Estado poderia carregar. Na
tentativa de reduzir a maquina publica e torna-la mais eficiente, sobreveio o
modelo gerencial da administracdo publica, com propostas modernas de
administracao afeitas as grandes corporagdes privadas. Desse modo, inseriu-se
a eficiéncia como um dos principios do regime juridico administrativo,
concentrando na administracdo publica um nucleo estratégico de atividades,
perpassando para outros setores o que ndo faria parte desse nucleo. Surge
entao o setor publico nao estatal, ou terceiro setor, com o fim de prestar servigos
publicos que nao seriam de exclusividade estatal. Desse modo, o trabalho se
pauta pela analise da efetividade do modelo gerencial da administragédo publica,
no sentido de perquirir se ela atende aos anseios sociais e contribui com a
eficacia dos direitos fundamentais sociais, de prestagao positiva, ao mesmo
tempo em que alcanga a eficiéncia administrativa. Portanto, a pesquisa parte da
analise geral do modelo gerencial de administragdo publica, assim como do
principio da eficiéncia administrativa e da busca na maxima eficacia de direitos
fundamentais sociais.

Palavras chave: Administracdo publica gerencial; Eficacia de direitos

fundamentais; Principio da eficiéncia; Terceiro setor.



RESUMEM

Los debates sobre la administracion publica brasilefia siempre estuvieron en
pauta, pues tratan de lo cotidiano de la sociedad. Las reformas administrativas
se perciben por todos los ciudadanos. A cada alternancia de poder hay una
alternancia de ideas que redundan en las politicas adoptadas por el gobierno. El
modelo de administracion publica utilizado por los gobernantes redunda, muchas
veces, en asuntos sensibles que afectan al ciudadano como un todo, como la
oferta de bienes y servicios publicos. En ese contexto, Brasil, ciclicamente sufre
alternancia del modelo de gestion publica. Histéricamente el modelo burocratico
es el que mas se hizo presente en el corazdn de la administracion publica, y ese
fue importante en el rompimiento de las practicas patrimonialistas que asolaban
el pais. Sin embargo, dado el avance de la tecnologia y el alto grado de los flujos
de informacioén, el modelo burocratico ya no hacia frente a los anhelos sociales,
y, con ello, hizo que la administracion publica morosa e ineficiente. Atrevido al
movimiento de agigantamiento del Estado vivido en las ultimas décadas, se
puede percibir que hubo la asuncién de una carga mayor de lo que el Estado
podria cargar. En el intento de reducir la maquina publica y hacerla mas eficiente,
sobrevino el modelo gerencial de la administracién publica, con propuestas
modernas de administracién afectadas a las grandes corporaciones privadas. De
este modo, se inserta la eficiencia como uno de los principios del régimen juridico
administrativo, concentrando en la administracion publica un nucleo estratégico
de actividades, pasando a otros sectores lo que no formaria parte de ese nucleo.
Entonces surge el sector publico no estatal, o tercer sector, con el fin de prestar
servicios publicos que no serian de exclusividad estatal. De este modo, el trabajo
se pauta por el anadlisis de la efectividad del modelo gerencial de la
administracién publica, en el sentido de examinar si ella atiende a los anhelos
sociales y contribuye con la eficacia de los derechos fundamentales sociales, de
prestacion positiva, al mismo tiempo que alcanza la eficiencia administrativa. Por
lo tanto, la investigacion parte del analisis general del modelo gerencial de
administracién publica, asi como del principio de la eficiencia administrativa y de
la busqueda en la maxima eficacia de derechos fundamentales sociales.
Palabras clave: Administracion publica gerencial; Eficacia de derechos

fundamentales; Principio de la €ficiencia; Tercer sector.
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INTRODUGAO

Nas ultimas décadas houve consideraveis mudancas no modelo de
administracdo publica brasileira, principalmente no que tange as reformas
administrativas, que transmutaram inumeras vezes desde a época em que 0O
Brasil era colénia de Portugal até os dias atuais. A administracdo publica
brasileira perpassou por varios modelos de trato com a coisa publica, mas &
possivel citar trés que mantiveram maior status de relevancia: o modelo
patrimonialista, seguido pelo modelo burocratico e atualmente o modelo
gerencial.

Na era patrimonialista nao havia separacao entre o interesse publico e 0
interesse privado. Tudo pertencia ao monarca. Logo, havia confusao patrimonial
entre os bens particulares e os bens publicos, ou seja, a gestdo da coisa publica
era confundida com a gestao do capital privado do gestor ministerial. Na mesma
época imperava o coronelismo, configurando uma forma de intimidagao no qual
as elites controlavam os meios de produgao, a economia local e, principalmente,
o poder politico de determinada regido. Onde a atuagao administrativa publica
era estritamente voltada para troca de cargos por votos, e a administragéo
publica era pautada pelo fornecimento de prebendas’ e sinecuras?.

Em 1929 eclode a grande depressao econdmica e o Brasil precisou mudar
sua matriz econémica. Assim, na década de 1930, comeca a sofrer uma onda
de industrializagdo com a intromissdo do estado no setor produtivo, ou seja,
praticas econdmicas alinhavadas ao Estado do Bem Estar Social ou, como é
reconhecido no Brasil, Estado Desenvolvimentista. Porém, importa ressaltar a
critica de Streck et al, para os paises da América Latina se desenvolveram de

forma peculiar, - devido as colonizagdes, aos periodos autoritarios,

' Para WEBER, Prebenda é a remuneragdo do Estado para os particulares a seus servigos,
sejam por cargos reais ou ficticios, em suas palavras “Nos casos da atribuicdo vitalicia de
receitas de alguma forma materialmente fixadas ou da exploragcdo essencialmente econémica
de terras ou outras fontes de renda, como remuneragéo pelo cumprimento de deveres de cargo
reais ou ficticios, a cuja garantia econémica estes bens sdo permanentemente destinados por
parte do senhor, falaremos de "prebendas".” WEBER, Max. A Economia e a Sociedade.
Fundamentos da sociologia compreensiva. Tradugéo de Regis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa.
Vol. 2, Editora Universidade de Brasilia, Brasilia — DF, 1999, p. 207.

2 Para FULGENCIO, Sinecura — Cargo Publico, Sinecura. Cargo Publico Sinecurismo — Forma
corrupta de governo que se apoia no nepotismo, ou seja, na concessao de empregos publicos
desnecessarios a individuos despreparados. FULGENCIO, Paulo C. Glossario. Rio de Janeiro:
Editora Mauad, 2007, p. 106 e 605.
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industrializacado lenta. Desse modo, esses acontecimentos ndo permitiram a
implementacgéo do Estado do Bem-Estar Social. No sentido de que a intervencéo
estatal nos paises periféricos deveria ser intervencionista, justamente para
corrigir as desigualdades, sendo que na Ameérica Latina esse modelo nao
prosperou, ou seja, para o autor nao houve o advento do Estado do Bem Estar
Social no Brasil.? Streck et al continuam asseverando que “ao contrario, a tese
intervencionista sempre esteve ligada ao patrimonialismo das elites herdeiras do
colonialismo.™

Por sua vez, em 1937, instaura-se a Terceira Republica ou Estado Novo
capitaneado pelo Presidente Getulio Vargas, que outorga a Constituigao Federal
de 1937 com previsdo da criagdo do DASP (Departamento Administrativo do
Servigo Publico)s, que vem a ser criado em 1938.

ApoOs a era Vargas o DASP perdeu sua forca e ndo chegou a ser
implementado de forma plena. Assim, em 1967, sobre a égide de um governo
ditatorial, foi implementado o Decreto Lei 200/67¢, que trouxe grandes inovagdes
para romper as barreiras do sistema burocratico e possibilitar uma
descentralizagao da administracdo direta, uma vez que havia uma excessiva
centralizacdo administrativa. Esse foi o primeiro contato da administracao
publica brasileira com o gerencialismo.

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, e a transicdo do
autoritarismo para a democracia, houve um pequeno retrocesso quanto ao
gerencialismo pregado pelo Decreto Lei 200/67, uma vez que cargos publicos
voltaram a ser ocupados por politicos. Ainda o decreto previa varias normas
impondo limites formais para as despesas de pessoal, que até hoje nao sao
respeitadas, como exemplo pode-se citar o artigo 94, incisos Il, IX e X, do
Decreto Lei 200/67. O objetivo da administracdo publica a época era o de
recuperar a economia. Para tanto o Decreto propiciava o aumento da eficiéncia

no setor produtivo das empresas publicas, e para tanto adotou a

3 STRECK, Lénio L.; BOLZAN DE MORAIS, José L. Ciéncia Politica & Teoria do Estado. 82
ed. ver. e atual. Porto Alegre: Editora Livraria do Advogado, 2014, p. 64.

4 STRECK, Lénio L.; BOLZAN DE MORAIS, José L. Ciéncia Politica & Teoria do Estado. p.
65.

SFUNDACAO GETULIO VARGAS. DASP (Departamento Administrativo do Servigo Publico).
Disponivel em: http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/AEraVargas1/anos3745/PoliticaAdministra
cao/DASP. Acesso em 05 setembro de 2017.

SBRASIL. Decreto Lei 200/67. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decretolei/Del
0200.htm. Acessado em 05 de setembro de 2017.
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descentralizagdo na execugado de atividades governamentais. Desse modo,
criaram-se empresas estatais que deveriam atuar de forma similar as empresas
privadas, propiciando a criacdo desenfreada de estatais sobre o manto da
possibilidade de recuperagao da economia.

Com a promulgagao da Constituicdo Federal de 1988 essa situagao do
“agigantamento da Administracdo Publica” aumentou, onde expressamente
consignou, na redagéao original de em seu artigo 39, que a Unido, os Estados, os
Municipios e Distrito Federal instituiriam regime juridico unico e planos de
carreira para seus servidores civis da administragdo publica direta e das
autarquias e fundagdes. A norma possibilitou tratar de forma igualitaria todos os
servidores, criou uma estabilidade rigida, com isso ignorou-se que a norma foi
criada para proteger os Estado e ndo seus funcionarios.’

Ainda a Constituicdo Federal embutida em espirito burocratico possibilitou
que fossem criados e consolidados inumeros privilégios. Fruto de um
corporativismo, o mais grave privilégio foi a possibilidade de aposentadoria com
proventos integrais, independentemente do tempo de contribuigcao,
aposentadorias especiais e acumulo de aposentadorias, 0 que imp0ds grave 6nus
fiscal para a sociedade. O segundo maior privilégio foi a possibilidade de tornar
abruptamente mais de 400 mil funcionarios celetistas, regime anteriormente
vigente, em funcionarios estatutarios, detentores de estabilidade e
aposentadoria integral.®

Para alterar este estado de coisas, e enxugar a maquina administrativa,
em 1995 foi criado o PDRAE (Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado),
com o intuito de definir os objetivos e com o estabelecimento de diretrizes para
a reforma da administracao publica brasileira.® Os gestores da época justificaram
a criagdo do PDRAE com a menc¢ao de que os governos pretéritos eram
intervencionistas e adentravam na economia como produtores, fomentando um

setor que nao seria o fim precipuo da atuacdo estatal. Essa intervencéo

7 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Da Administragcdo Publica Burocratica a Gerencial.
Disponivel em http://www.bresserpereira.org.br/papers/1996/95.admpublicaburocraticaagerenci
al.pdf. Acessado em 19 de fev. de 2019. p. 09

8 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Da Administragdo Publica Burocratica a Gerencial.
Acessado em 19 de fev. de 2019. p. 09

SBRASIL. PDRAE - Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Disponivel em:
http://www.bresserpereira.org.br/documents/mare/planodiretor/planodiretor.pdf. Acesso em 01
de setembro de 2017.
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acarretou diversas distor¢des que foram se alargando e criando manobras que
se tornaram insustentaveis. Desse modo, o mercado comegou a apresentar
disfungdes ante a interferéncia Estatal, e com isso gerando crise geral.

Em 1998 foi editada a Emenda Complementar n. 19, que foi o estopim
para a reforma da administragao publica brasileira. A edicdo da emenda trouxe
consigo avangos com o intuito de romper os entraves burocraticos trazidos pela
Constituicao de 1988, extinguir o regime juridico unico e adequar a administragéo
publica aos novos paradigmas da moderna administragdo. Desse modo foi
incluso com a emenda complementar n. 19 o principio da eficiéncia na
administracao estatal, e, a implementagdo dos postulados da administracao
publica gerencial, com praticas afeitas as modernas organizagdes privadas.

Logo, houve diversas criticas sobre a implementagdo da reforma
gerencial. No tocante que essa traria os ideais liberais, e com isso as prestagdes
sociais do Estado seriam extirpadas da gestédo publica. Apds a implementagéo
da reforma gerencial, houve uma onda de fortalecimento do setor publico ndo
estatal, ou terceiro setor, passando esse a fornecer bens e servigos, fazendo as
vezes do proprio Estado.

Diante desse contexto, o presente trabalho pauta-se na investigagéo e
concentracdo no modelo gerencial da administragdo publica brasileira. No
tocante a possibilidade de eficacia ou ineficacia dos direitos fundamentais, ante
ao modelo adotado pela administracdo publica brasileira. O modelo
administrativo de trato com a coisa publica tem estreita ligagdo com a eficiéncia
administrativa e, do mesmo modo, com as politicas adotadas pelo governo.
Sejam elas politicas organizacionais, prestacionais ou de maior ou menor
intervengao do Estado na sociedade.

Desse modo, a problematica da pesquisa, que permeia o caso, esta
atrelada as nuances do modelo gerencial, e se esse possui ineficacia ou eficacia
em utilizagcao pela administragdo publica. Do mesmo modo, se ha ligagado do
modelo utilizado pela administragcédo publica com a vinculagdo da maior ou menor
eficacia de direitos fundamentais sociais aos cidadaos.

A hipétese parte do pressuposto de que o Estado é o detentor e provedor
dos direitos sociais para seus cidadaos. Assim, a Administragao Publica utiliza-
se de modelos que condicionam a atuagao do gestor publico, e que delimitam os
contornos de legalidade para operacionalizar as atividades Estatais e a
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organizacéao do interesse de toda a coletividade.

Hodiernamente n&o se vislumbra a utilizacdo de um modelo puro de
gestdo publica, ante ao fato da impossibilidade de suplantagdo de um modelo
por outro. O que ha € uma complementagao entre dois modelos que s&o mais
utilizados pela Administragao Publica brasileira, sdo eles: o modelo burocratico,
preconizado por Max Weber, e o modelo gerencial, com maior utilizagdo hoje no
cenario brasileiro, sem olvidar que tais modelos ndo sio utilizados de forma
hermética. Dado o contexto social e politico historico do Brasil, ainda é possivel
afirmar que ha resquicios de praticas patrimonialistas e clientelistas, mesmo nos
dias de hoje. Mas ainda ha resquicios de patrimonialismo, como a questdo do
nepotismo (muitas vezem empregam parentes no terceiro setor para burlar a
orientagao antinepotismo) e do clientelismo.

A primeira hipotese parte do pressuposto de que o modelo gerencial prové
de maneira mais eficaz os direitos sociais aos cidadaos, ante o fato de que alia
praticas administrativas modernas, muitas vezes utilizadas pelas grandes
corporagdes, com as praticas ja consagradas pela administragao publica.

A segunda hipotese parte do pressuposto de que, justamente pelo fato de
o Estado transpassar sua obrigagao, que é a de prover os direitos sociais aos
cidaddos, para a iniciativa privada, faz com que os direitos sociais sejam
mitigados, ante o fato de que a iniciativa privada visa lucro € ndo o bem pubilico.

Alinhavada a essas hipoteses esta a incumbéncia do poder judiciario, que
possui 0 encargo de controlar e fiscalizar as decisbes administrativas sobre
questdes atreladas a gestdo da coisa publica. Pois, o gestor publico opta por
usar um modelo mais burocratico ou mais gerencial, e essa escolha pode
redundar na maior ou menor prestagao dos direitos sociais, promovendo assim
a racionalidade de alocagédo de recursos em beneficio do interesse publico.
Portanto, a escolha do gestor publico podera redundar na maior ou menor
eficacia dos direitos sociais.

O trabalho segue a linha de pesquisa afeita aos elementos da jurisdicao
constitucional. Assim como do papel do Estado na persecucdo de politicas
publicas, da prestacao de servigos publicos, da intervengao estatal na economia,
como regulador e prestador. Ainda, da compactuagédo do setor publico com o
setor privado, surgindo uma terceira vertente, o terceiro setor, com enfoque na

eficacia dos direitos sociais.
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Ha uma estreita ligagao de relevancia e pertinéncia da linha de pesquisa
com o tema proposto. Pelo fato de que o Estado €, de certo modo, o principal
prestador de servicos publicos, que redundam na eficacia dos direitos
fundamentais sociais. E, com isso, a atuacado estatal, no tocante ao modelo
administrativo escolhido para gerir a administragao publica, possui ligagdo com
a maior ou menor eficacia de tais direitos, podendo ser prestado em maior ou
menor escala.

O objetivo geral do presente trabalho visa investigar qual o modelo
administrativo a ser utilizado pela administragao publica, que possa maximizar a
eficacia dos direitos sociais, vinculado a maior ou menor prestacédo de servigos
publicos.

Como objetivos especificos busca-se identificar os modelos de
administracao publica brasileira desenvolvidos e utilizados nas ultimas décadas.
Analisar o modelo patrimonialista, que imperou no Brasil colénia, com suas
praticas se estendendo até a atualidade. Do mesmo modo, analisar 0 modelo
burocratico da Administragdo Publica Brasileira, esse usado ao longo de
décadas e que faz parte da administracao publica. Examinar o modelo gerencial
da Administragdo Publica Brasileira, mais utilizado hodiernamente, com praticas
modernas de administragao, compactuando a flexibilidade e eficiéncia. Sondar a
participacdo do setor publico ndo estatal na prestacdo de servigos publicos.
Inferir sobre a eficacia dos direitos fundamentais sociais, através da prestagao
de servigos publicos pelo terceiro setor. Avaliar se o0 modelo gerencial possibilita
uma prestacdo mais eficiente de servigos publicos e a consequente eficacia de
dos direitos sociais.

Por isso, o primeiro capitulo discorre sobre os modelos de gestao publica
que a administracdo publica brasileira utilizou nas ultimas décadas. Com um
panorama histérico sobre a influéncia politica na administracéo publica do pais,
desde o Brasil col6nia, e as nuances politicas e administrativas presentes no
coronelismo e no patrimonialismo. Analisar o deslocamento do patrimonialismo
para a administragcdo burocratica, uma transicdo que nunca se concretizou
efetivamente, com resquicios patrimonialistas ainda presentes. Perquiriu-se
sobre a teoria da burocracia e suas nuances, passando pelas principais
caracteristicas da teoria burocratica cunhada por Max Weber. E, por fim, a

transicdo da burocracia para o modelo gerencial, com a reforma implementada
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com a Emenda Constitucional n. 19, que trouxe a eficiéncia como principio da
administracao publica brasileira.

No segundo capitulo, busca-se perquirir as reformas do aparelho estatal,
por meio da reforma administrativa da Emenda Constitucional n. 19. Assim como
a crise implantada no servigo publico, ante a escassez de recursos publicos e
baixa eficiéncia administrativa. Por fim, discorre sobre o principio da eficiéncia,
como fim precipuo da administragdo publica e o accountability, termo utilizado
para possibilitar a responsabilidade ética na administragao publica, e que remete
a obrigacdo de transparéncia e prestagcdo de contas dos membros da
administracdo publica para com a sociedade, bem como uma efetiva
responsabilizagdo do gestor publico ante aos desvios de condutas.

No terceiro e ultimo capitulo, sdo analisados os impactos do modelo
gerencial na implementacao de direitos fundamentais sociais, percorrendo o
papel do Estado na efetivacédo dos direitos sociais. Assim como o papel do setor
publico ndo estatal, ou terceiro setor, na implementacao e prestacao de servigcos
publicos. Do mesmo modo, a atuagcdo dos 6rgaos judiciais no controle das
decisdes acerca da mitigacdo dos direitos sociais. E, por fim, se ha efetiva
implementagdo dos direitos sociais no modelo gerencial de administracdo
publica.

O estudo proposto refere-se a pesquisa basica, que tem como base légica
operacional o método dedutivo e a abordagem qualitativa. Nesse sentido, na
pesquisa serao usados referenciais bibliograficos de autores acerca do modelo
gerencial da administragdo publica, com bases tedricas solidas e com uso de
bibliografia de estudiosos envoltos no tema proposto.

Quanto ao método de procedimento, este sera o monografico. Como
instrumento para a realizagdo do processo investigatorio, utiliza-se a técnica
documental e a bibliografica, com suporte em instrumentos normativos
internacionais e legislagdes domésticas, principalmente a brasileira, e fontes
bibliograficas, como livros de leitura corrente, publicagcdes e periddicos. Ademais,
livros de referéncia ou de consulta, informativa e remissiva, bases de dados,
documentos ja analisados de alguma forma, como relatérios de pesquisa, bem
como as bases de dados governamentais e demais dados a serem consultados.

Entende-se que a administragao publica brasileira passou por diversas

nuances e transformagdes ao longo do ultimo século. Assim, passando da era
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patrimonialista para o modelo burocratico e posteriormente para um modelo
gerencial, possibilitou-se uma adequagéo da administragdo publica para com a
atualidade e com praticas administrativas mais modernas, alinhavadas com
novas tecnologias e com a globalizagao na intengdo de possibilitar uma maior
integracéo econdmica, social e politica da sociedade. Desse modo, no primeiro
capitulo sera discorrido acerca dos modelos da administragdo publica e suas

implicagées administrativas.
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1 ADMINISTRAGAO PUBLICA BRASILEIRA E MODELOS
ADMINISTRATIVOS

O capitulo possui o objetivo de analisar os trés modelos administrativos
que foram introduzidos da administragao publica brasileira nas ultimas décadas.
Primeiramente sera analisado o modelo patrimonialista como primeiro modelo
de gestao publica praticado no Brasil. Posteriormente sera analisado o modelo
burocratico, cunhado pelo sociélogo alemao Max Weber. E, por fim, o modelo
gerencial, que foi introduzido em 1995 com a reforma do aparelho administrativo
do Estado.

1.1  Historicidade: influéncia da politica na administragao publica

As discussodes sobre as praticas de corrupcao politica na esfera Estatal,
vivenciadas no Brasil, hodiernamente, tomam quase todo o espago dos meios
de comunicagao. Ha um certo sincronismo entre 0 modelo de gestao utilizado
pela administragao publica e as praticas corruptivas e de uso do bem publico
como se privado fosse. O problema da corrup¢ao ndo € novo, vem assolando o
Brasil desde sua colonizacao pelo Império Ultramarino Portugués e “arrasta-se
por séculos”.

No periodo colonial'®, entre os séculos XVI e XIX, Moura discorre sobre
os fatos de corrupcado que aconteciam durante o periodo colonial brasileiro e
eram noticiados ao Rei: “0 assunto nunca deixou de ser denunciado e escrito.
Na colénia, a corrupcao de oficiais eleitos ou nomeados, distantes um oceano
do rei, ndo desocupava os escrivaes encarregados de registrar essas e outras

matérias.”’" Ainda, segundo Moura:

00 Brasil Colénia compreende o periodo entre a chegada dos portugueses, em 1500, e a
independéncia do pais, em 1822. De 1500 a 1530, a exploragao do territério, entdo chamado
Terra de Santa Cruz, era limitada a expedigdes para coleta e transporte de pau-brasil, madeira
nobre muito apreciada no continente europeu. Nesse periodo a costa foi também explorada por
holandeses, ingleses e, principalmente, franceses. Apesar de ndo serem signatarios do Tratado
de Tordesilhas (acordo entre Portugal e Espanha que dividiu em 1494 as terras recém-
descobertas), essas nagdes enviavam ao Brasil missdes para extrair madeira. BRASIL. Governo
e Politica. Disponivel em: http://www.brasil.gov.br/governo/2010/01/colonia. Acesso em 22 de
fev. 2018.

""MOURA, Denise. Por que no Brasil também ha corrupgido? Jornal UNESP,
Janeiro/Fevereiro 2010 - Ano XXII - n® 252. Disponivel em: http://www.unesp.br/aci/jornal/252/
opiniao.php. Acesso em 28 fev. 2018.
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Em 1530, Martim Afonso de Sousa chegou cheio de poderes militares
e judiciais e os foi distribuindo entre 12 fidalgos portugueses, que
depois nomearam tantos outros ouvidores, tabelides, escrivaes e
oficiais de justica. A partir dai e até hoje, poder e pessoa sao vistos
como uma coisa s6 e € isso que faz também no Brasil haver
corrupgao.?

Segundo Habib, a conduta de corrupgéao faz parte do cotidiano brasileiro
desde a época do descobrimento. Quando os nativos auxiliavam os estrangeiros
a contrabandear as riquezas que o Brasil fornecia para outros paises. Desse
modo, havia sonegacao de tributos a Coroa Portuguesa e o contrabando de
mercadorias desviadas para paises diversos.'® A pratica era corriqueira, pelo
fato da falta de fiscalizag&o atrelada a vasta extensao territorial do Brasil.

No periodo Imperial, 1822 a 1889, o Brasil estava imerso, de certa forma,
em praticas retrogradas, escravocratas e com baixa ou nenhuma
industrializagdo. Os maiores recursos na época advinham da exportagdao de
cana de acgucar, tabaco e algodao. O Principe Regente Dom Pedro |, entédo
nomeado, por seu pai D. Jo&o VI, para governar o Brasil, que posteriormente foi
o proclamador da independéncia brasileira, assumiu em condi¢cdes precarias,
com insuficiéncia de recursos e com numerosas dividas. O entdo Banco do
Brasil, criado em 1808 pelo Imperador Dom Joao VI, entrou em dificuldades em
1821, quando o Rei, antes de partir para Portugal, retirou todo o ouro que estava

depositado no banco.’®

2MOURA, Denise. Por que no Brasil também ha corrupgao? Acesso em 28 fev. 2018.
8Para Fausto, o ocidente passou por uma série de transformagdes nas Ultimas décadas do
século XVIII, o antigo regime das Monarquias absolutas, que imperavam na Europa, desde o
século XVI, e que estavam ligadas a determinadas praticas e concepc¢des, entrou em crise. Para
Fausto, o sistema colonial entra em crise devido a diversos fatores, como: em 1776 com a
independéncia das colonias da América do Norte, em 1789 com a Revolugao Francesa que p0s
fim ao antigo regime Francés, a revolucao silenciosa, também conhecida como industrial, onde
os ingleses em busca da ampliagcdo de seus mercados e propdéem o livre comércio. Ainda,
segundo o autor nas relagbes da Inglaterra com a América espanhola e portuguesa “[...]Jabrem
brechas cada vez maiores no sistema colonial, por meio de acordos comerciais, contrabando e
alianga com os comerciantes locais.” O periodo colonial é afetado, também, pela tendéncia de
abolir ou limitar as praticas escravocratas manifestadas pela Inglaterra e pela Franga, as maiores
poténcias da época. FAUSTO, Boris. Histéria Do Brasil: Histéria do Brasil cobre um periodo de
mais de quinhentos anos, desde as raizes da colonizagdo portuguesa até nossos dias. Séo
Paulo: Edusp, 1996, p. 106.

14HABIB, Sérgio. Brasil: Quinhentos Anos de Corrupg¢ao: enfoque sécio-histoérico-juridico-
penal. Porto Alegre: Safe, 1994, p. 05.

1SFAUSTO, Boris. Histéria Do Brasil: Histdria do Brasil cobre um periodo de mais de quinhentos
anos, desde as raizes da colonizagao portuguesa até nossos dias. Sdo Paulo: Edusp, 1996, p.
155.
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Em 07 de setembro de 1822, Dom Pedro proferiu o chamado grito do
Ipiranga, as margens do Riacho Ipiranga, formalizando a independéncia do
Brasil.’® Segundo Fausto em “[...] 19 de dezembro, com apenas 24 anos, 0
principe regente era coroado Imperador, recebendo o titulo de Dom Pedro I. O
Brasil se tornava independente, com a manutencdo da forma monarquica de
governo.”'” Mas, ainda, o novo pais teria no trono um rei portugués.

Em 1824 é promulgada a primeira Constituicao brasileira, perdurando com
algumas modificagdes até o fim do Império. A constituicdo do Império definiu que
0 governo seria monarquico, hereditario e constitucional. Segundo Fausto “o
império teria uma nobreza mas ndo uma aristocracia, ou seja, existiriam nobres
por titulos concedidos pelo Imperador (bardo, conde, duque, etc.) [...].”'8 Assim,
os titulos concedidos pelo Imperador seriam hereditarios, mas eliminou-se a
possibilidade de uma “aristocracia de sangue”.’®

Em 1831 Dom Pedro | comeca a perder apoio politico e é forgado a
abdicar do trono, o que faz em 07 de abril de 1831. O periodo posterior a
abdicacgao do trono por Dom Pedro | € chamado de regencial ante o fato de que
a alternancia do poder foi exercida por diversos politicos até que o Imperador
atingisse a maioridade em 1840, ante o fato de que quando Dom Pedro | abdicou
do trono seu filho Pedro de Alcantara tinha apenas cinco anos de idade.?°

O segundo reinado de 1840 a 1889, sob a regéncia de Dom Pedro I,
possuiu periodos de regresso, onde todo o aparelho administrativo e judiciario
voltaram para as méos do governo central. Em cada capital de provincia havia
um chefe de policia nomeado pelo Ministro da Justica, esses assumiram muitas
fungdes, inclusive de processo criminal e julgamento.?’!

Em 1850 comegam a ser tomadas medidas que visavam buscar o que se
considerava modernidade na época.?? A partir de 1870 o segundo reinado
comecga a entrar em crise pelo inicio do movimento republicano e pelos atritos

do governo imperial com o Exército e a Igreja, ainda pelo problema da escravidao

BFAUSTO, Boris. Histéria Do Brasil, p. 134.
"FAUSTO, Boris. Histéria Do Brasil, p. 134.
1BFAUSTO, Boris. Histéria Do Brasil, p. 149.
1SFAUSTO, Boris. Histéria Do Brasil, p. 149.
2FAUSTO, Boris. Histéria Do Brasil, p. 157-158.
21FAUSTO, Boris. Histéria Do Brasil, p. 175-177.
22FAUSTO, Boris. Historia Do Brasil, p. 197.
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que provocou desgastes nas relagdes entre Estado e as bases sociais de
apoio.?3

Em 1889, com a proclamacao da Republica houve alternancia no poder
entre os detentores do setor agrario, surgindo as praticas coronelistas e o
prolongamento das praticas patrimonialistas exercidas no periodo colonial.?* A
Primeira Republica recebeu outras designagcbes como: Republica Oligarquica,
Republica dos “coronéis” e Republica “café com leite”?5. Pois, para Fausto,
mesmo com uma aparéncia liberal o pais era comandado por poucas pessoas
que ditavam o destino da Republica.?®

Segundo Fausto a denominacéo “Republica dos Coronéis” refere-se aos
coronéis da antiga Guarda Nacional, que eram na maioria proprietarios rurais
com base local de poder. Para o autor, “o coronelismo representou uma variante
em relagao sociopolitica mais geral -0 clientelismo-, existente tanto no campo
como na cidade.”” As caracteristicas de desigualdade social, falta de direitos ao
cidadao, inexisténcia ou poucos servicos publicos prestados por parte do Estado,
afloraram a existéncia da figura dos coronéis. Conforme o autor “essas
caracteristicas vinham dos tempos da Coldnia, mas a Republica criou condigdes
para que os chefes politicos locais concentrassem maior soma de poder.”?® Os
coronéis desempenhavam importante papel no sistema oligarquico, mas
dependiam de outras instancias para manterem seus poderes locais.?®

Entretanto, conforme Buarque de Holanda, o Estado ndo deve ser uma
expansdo do modelo familiar, nem mesmo a dilatacdo de anseios de certos
grupos ou de particularidades pessoais.®® E no Estado que o individuo

transcende o circulo familiar e se torna eleitor, cidadao, contribuinte, sujeito de

2FAUSTO, Boris. Historia Do Brasil, p. 217.

240 periodo comega com a Proclamacgdo da Republica, liderada pelo Marechal Deodoro da
Fonseca em 1889. Em 1891, é promulgada a primeira constituicao da era republicana. Também
conhecido como Republica das Oligarquias, o periodo foi marcado por governos ligados ao setor
agrario, que se mantinham no poder de forma alternada: a “politica do café com leite”. A quebra
dessa troca de governo provocou a Revolugdo de 1930 e marcou o fim da Republica Velha.
BRASIL. Histéria do Brasil. Disponivel em: http://www.brasil.gov.br/governo/2009/11/brasil-
republica. Acesso em: 15 de fev. 2018.

25FAUSTO, Boris. Histéria Do Brasil, p. 261.

2FAUSTO, Boris. Histoéria Do Brasil, p. 261.

2IFAUSTO, Boris. Histoéria Do Brasil, p. 263.

28FAUSTO, Boris. Histoéria Do Brasil, p. 263.

29FAUSTO, Boris. Histoéria Do Brasil, p. 263.

30BUARQUE DE HOLANDA, Sérgio. Raizes do Brasil. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1995,
p. 141.
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direitos. Ha uma ruptura onde o particular cede ao geral, e “[...] a ordem familiar,
em sua forma pura, € abolida por uma transcendéncia.”’

Porém, o autor ressalta que a familia colonial tipica da area rural possui
um forte apego ao patriarca, que exerce seu poder em uma hierarquia familiar
rigida. Dessa forma, o individuo possuia caracteristicas de submissdo e
pertencimento ao seio familiar, em que somente o patriarca detinha o poder de
mando sobre a extensdo familiar. Assim, é tarefa ingléria para o individuo se
despojar das de praticas personalissimas, que, para ele, até entdo, eram os
modos e maneiras de agir do patriarca. Romper com a barreira da autoridade
familiar e se despojar dos resquicios autoritarios, onde ndo ha a nogédo de
mensurar e fazer juizo de valor das atuagbes pessoais ou coletivas, onde a
palavra do patriarca € tida como lei, € demasiado dolorido para o submisso.

Conforme Buarque de Holanda, “No “homem cordial”, a vida em sociedade
€, de certo modo, uma verdadeira libertacdo do pavor que ele sente em viver
consigo mesmo]...].”32 Ainda para o autor “nosso temperamento admite formulas
de reveréncia, e até de bom grado, mas quase somente enquanto ndo suprimam
de todo a possibilidade de convivio mais familiar.”®® Portanto, ha uma certa
resisténcia em dissociar o poderio exercido pelo patriarca a submissao de
reveréncia a outro superior.

Portanto, para Buarque de Holanda, “no Brasil, onde imperou, desde
tempos remotos, o tipo primitivo da familia patriarcal, o desenvolvimento da
urbanizagaol...] ia acarretar um desequilibrio social, cujos efeitos permanecem
vivos ainda hoje.”** Pois, o detentor de posi¢cdes publicas ndo conseguia
compreender a distingdo entre o dominio publico e o dominio privado. Assim, os
titulares das posigdes publicas tratavam a gestdo da coisa publica como assunto
particular, ao contrario do pensamento Weberiano do funcionario burocrata.3®

Por sua vez, a primeira Republica € anunciada como a época do “café com
leite”, ante o fato da alternancia do poder entre os Estados de Sdo Paulo e Minas
Gerais. Sao Paulo possuia o interesse de alargar a exportagao e a consequente
valorizagao do café, que era a maior fonte de renda do Estado, mas em 1890 a

3'BUARQUE DE HOLANDA, Sérgio, Raizes do Brasil, p. 141.
32BUARQUE DE HOLANDA, Sérgio, Raizes do Brasil, p. 147.
33 BUARQUE DE HOLANDA, Sérgio, Raizes do Brasil, p. 147.
3“BUARQUE DE HOLANDA, Sérgio, Raizes do Brasil, p. 145.
35BUARQUE DE HOLANDA, Sérgio, Raizes do Brasil, p. 146.
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producao cresceu de forma consideravel gerando problemas para a renda da
cafeicultura, que no geral era detida pela burguesia paulista.’®¢ Com o intuito de
garantir a renda dos cafeicultores o governo de Sao Paulo instituiu varios planos
de intervengao do governo no mercado cafeeiro. Um dos pontos do plano foi o
de que o governo deveria comprar a producao excedente de café para controlar
a oferta e a demanda, fazendo com que os precgos subissem.%’

Houve resisténcia por parte do governo Federal e de outros Estados da
nagao, essa resisténcia fez com que o Estado de Sdo Paulo agisse sozinho.3®
ApOs varias e reiteradas operagdes de valorizagao do café, inclusive com aportes
financeiros estrangeiros, “[...]em 1924, o presidente Arthur Bernardes,
preocupado com o orcamento federal, abandonou a defesa do café.

Assim o Estado de S&o Paulo assumiu diretamente em suas maos a
defesa do produto.”® Ja os politicos mineiros, em 1920, se preocupavam mais
em profissionalizar seus partidarios, onde possuiam acesso a muitos cargos
federais.*° A presenca dos galichos no governo politico era timida nessa época,
possuiam maior influéncia na area militar. Percebia-se a preocupacado da
manutengao do poder para que a administracéo publica pudesse fazer as vezes
dos interesses de poucos.

Em 1929 eclode a grande depressao econdmica, afetando o prego do café
e a propria manutencao da politica “café com leite. Nas eleigdes de 1930 as
oligarquias Mineira e Paulista entram em conflito, ndo chegando a um consenso
para a indicagao do candidato a presidéncia naquele ano. Assim, entre outros
fatores, um dos estopins para a eclosio da revolucédo de 1930 foi o assassinato
de Jodo Pessoa, por um de seus adversarios politicos.*’

No dia 03 de outubro de 1930 chefes militares depuseram o entao
presidente Washington Luis, e compuseram uma junta provisoria de governo.
Posteriormente a junta provisoria de governo teve que recuar ante as
manifestagcdes sociais. Entao Getulio Vargas se desloca de Sao Paulo para o

Rio de Janeiro seguido de inumeros soldados gauchos, “[...] desembarcou na

36FAUSTO, Boris. Histoéria Do Brasil, p. 266.
S’FAUSTO, Boris. Histoéria Do Brasil, p. 267.
38FAUSTO, Boris. Histoéria Do Brasil, p. 267.
39FAUSTO, Boris. Histéria Do Brasil, p. 268.
40FAUSTO, Boris. Histoéria Do Brasil, p. 268.
“IFAUSTO, Boris. Histéria Do Brasil, p. 232.
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capital da Republica em uniforme militar, ostentando um grande chapéu dos
pampas.”? Transpareceu ai o simbolismo do trunfo regional. A posse de Gettlio
Vargas no dia 03 de novembro de 1930 marca o fim da Primeira Republica e o
Brasil comecga a sofrer uma onda de industrializacdo com a intromissao do
Estado no setor produtivo, ou seja, praticas econdmicas alinhavadas ao Estado
do Bem Estar Social.*3

Porém, no periodo compreendido entre 1930 e 1945 em que Getulio
Vargas comandou o Brasil, havia acusagdes veementes de corrupgao por parte
do governo, e nao se restringiam somente as imputac¢des dos opositores, mas
também dos aliados.** O uso e manipulagdo da midia era costumeira, logo havia
subversao de informagdes que levavam a opinides desencontradas sobre o
problema da corrup¢do e dos mandos e desmandos atinentes a conducéo da
maquina publica do Governo de Getulio Vargas. A troca de acusacbes se
resumia a imputag¢des da oposi¢cédo e malsinagdes dos correligionarios.

Em 1937, instaura-se o Estado novo, sobre o manto ditatorial de Getulio.*®
Getulio Vargas outorga uma nova Constituicdo Federal*® com previsdo da
criagdo do DASP (Departamento Administrativo do Servigo Publico)*’, que é
criado em 1938. Apds a era Vargas o DASP perdeu sua forga e ndo chegou a
ser implementado de forma plena.

Segundo Avritzer “[...] a crise que vivemos ha pouco se mostra claramente
afim a crise do Governo Getulio Vargas no ja longinquo ano de 1954, em que a

expressao “mar de lama” primeiro apareceu em luta aspera entre esquerda e

42FAUSTO, Boris. Historia Do Brasil, p. 325.

43FAUSTO, Boris. Historia Do Brasil, p. 325.

4“BOURNE, Richard. Getulio Vargas: A esfinge dos Pampas. Tradugéo de Paulo Schmidt e
Sonia Augusto. Sao Paulo: Geragao Editorial, 2012, p. 251.

45A era Vargas € o nome que se da ao periodo em que Getulio Vargas governou o Brasil por 15
anos, de forma continua (de 1930 a 1945). Esse periodo foi um marco na histéria brasileira, em
razdo das inuUmeras alteragdes que Getulio Vargas fez no pais, tanto sociais quanto econémicas.
A Era Vargas, teve inicio com a Revolugao de 1930 onde expulsou do poder a oligarquia cafeeira,
dividindo-se em trés momentos: Governo Provisério -1930-1934; Governo Constitucional — 1934-
1937; Estado Novo — 1937-1945. GOULART, Michael. Era Vargas. Disponivel em:
https://historiadigital.org/resumos/resumo-era-vargas/. Acesso em 22 de fev. 2018.

46BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov. br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm. Aceso em 20 de jan. 2018.
4TFUNDACAO GETULIO VARGAS. DASP (Departamento Administrativo do Servigo
Publico). Disponivel em: http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/AEraVargas1/anos3745/Politica
Administracao/DASP. Acesso em 05 setembro de 2017.
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direita.”8 Assim, continua-se a queda de bragos entre a situacido, que detém o
poder politico patrio, e a oposi¢céo, que ja ndo possuem o controle politico.

Vargas sucumbe a oposigao politica e as fortes denuncias de corrupgao
em seu governo, “no dia 29 de outubro, Getulio Vargas foi deposto pelo Alto
Comando do Exército e, declarando publicamente que concordava com a
deposigédo, retirou-se para Sao Borja, sua cidade natal.”*® Entretanto, Vargas
volta ao poder em 1950, eleito democraticamente, exerce o cargo de presidente
até 1954, quando comete suicidio pela presséao politica para que renunciasse ao
cargo.%0

Pelo ato de suicidio, Vargas provoca o clamor publico, as radios
comunicaram amplamente sua morte, e passaram a ler sua carta de justificativa
do ato. A carta deixada por Getulio causa a indignagao publica. Com seu ato,
Vargas posterga em dez anos o golpe militar, pois seus opositores que estavam
preparados para retira-lo do poder veem seus planos interrompidos, ante a forte
pressdo popular que sofreram pelo cometimento do suicidio de Vargas®'.

Apos o suicidio do entdo Presidente Getulio Vargas, Jodo Fernandes
Campos Café Filho assume a presidéncia do Brasil, porém seu governo perdura
pouco mais de um ano. Em 03 de outubro de 1955 é eleito o Presidente Juscelino
Kubitscheck. Esse governo foi marcado pela alta taxa de industrializagao,
principalmente no ramo automobilistico, com grande crescimento do PIB —
Produto Interno Bruto, brasileiro.?2 Com metas audaciosas o entdo Presidente
Juscelino fez valer sua célebre frase “o Brasil vivera 50 anos em 5”, alcangando
resultados econdmicos considerados satisfatorios para a época.’® Porém, é
importante ressaltar que nesta época houve grande endividamento do gorno, em
especial pela mudanca da capital e construgdo de Brasilia, bem como varias

denuncias de corrupgcado que acompanharam a constru¢ao da nova capital.

48AVRITZER, Leonardo; et al. Corrupgao: Ensaios e Criticas. Belo Horizonte: Editora UFMG,
2008, p. 395.

49FUNDACAO GETULIO VARGAS. Diretrizes do Estado Novo (1937 - 1945): Queda de Vargas e
fim do Estado Novo. Disponivel em: http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/AEraVargas1/anos37-45/Que
daDeVargas. Acesso em 21 de margo de 2018.

SOFUNDAGCAO GETULIO VARGAS. Getulio Vargas. Disponivel em: http://cpdoc.fgv.br/prod
ucao/dossies/AEraVargas2/biografias/getulio_vargas. Acesso em 21 de marco de 2018.

51 FUNDACAO GETULIO VARGAS. Getulio Vargas. Acesso em 21 de marco de 2018.
52FAUSTO, Boris. Histoéria Do Brasil, p. 427.

53SILVA, Suely Braga da. O Brasil de JK: 50 anos em 5: o Plano de Metas. Fundagéo Getulio
Vargas. Disponivel em: http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/JK/artigos/Economia/PlanodeMet
as. Acesso em 07 de abril de 2018.



27

Por sua vez, em uma campanha de forte ataque a corrup¢do, em outubro
de 1960 ¢ eleito o Presidente Janio Quadros. Porém, sem base politica de apoio,
renuncia em 25 de agosto de 1961.5* Foi sucedido pelo entdo vice-presidente
Jodo Goulart. Comegou nos meios militares uma conspiragdo contra o
Presidente Goulart, pregando uma intervengdo contra 0s excessos
governamentais.>® Segundo Fausto, em 1964, “pela primeira vez na histéria do
pais, os militares assumiam o poder com a perspectiva de ai permanecerem,

comecgando a instaurar um regime autoritario.”s®

No Brasil do inicio da década de 1960, a radicalizagao da luta politica
de classes e 0 avango das demandas sociais por reformas de base
fizeram com que os setores conservadores se afastassem cada vez
mais do Presidente Jodo Goulart. O comicio da Central do Brasil, em
13 de margo de 1964, marcou a tomada de posi¢do de Jango em se
posicionar diante da polarizagdo, se voltando para sua base de
sustentagdo: as esquerdas trabalhistas, socialistas e comunistas.?”

Em abril de 1964 instaura-se o movimento politico-militar que representou
um golpe contra as reformas sociais defendidas a época por varios setores da
sociedade brasileira e, também, um golpe contra a principiante democracia que
nascia em 1945, com a derrubada da ditadura do Estado Novo.%® No periodo
ditatorial ndo foram poucos os casos de corrupg¢ao, mas devido ao controle dos
meios de comunicagdo e a censura, nao eram divulgados. Varios foram os
escandalos, podendo ser citados os casos: “Escandalo Lutfalla” ou corrupgéo no

governo Geisel®® e “Caso Delfin” ou Corrupgéo no governo Figueiredo.®®

S4FAUSTO, Boris. Histoéria Do Brasil, p. 440.

S5FAUSTO, Boris. Historia Do Brasil, p. 458.

S6FAUSTO, Boris. Historia Do Brasil, p. 461.

5’KONRAD, Diorge A. et al. O Golpe e a Consolidagao da Ditadura Civil-Militar no Rio Grande
do Sul. Disponivel em: http://www.scielo.org.ar/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1852-96152
013000100007. Acesso em 23 maro de 2018.

58TOLEDO, Caio Navarro de. 1964: O golpe contra as reformas e a democracia. Revista
Brasileira de Histéria. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S01
02-01882004000100002. Acesso em 20 de margo de 2018.

%No inicio do governo Geisel, explodiu o “escandalo Lutfalla”’, que envolveu o empréstimo de
dinheiro publico para uma empresa em situagéo de faléncia. A empresa era de propriedade do
sogro de Paulo Maluf, controvertido politico paulista ligado ao regime. Maluf tinha sido prefeito
nomeado de Sao Paulo e se orgulhava de ter feito obras viarias na cidade. Ele tinha muita
influéncia nos meios militares, sobretudo com o grupo em torno de Costa e Silva e Médici.
Memérias da Ditadura. Disponivel em: http://memoriasdaditadura.org.br/corrupcao/index.html.
Acesso em 23 de margo de 2018.

60Ja durante o governo Figueiredo, em 1983, a quebra do grupo Coroa-Brastel fez surgir
denuncias de que os ministros Delfim Neto (Planejamento) e Ernani Galveas (Fazenda) teriam
favorecido o grupo, desviando empréstimos concedidos pela Caixa Econdmica Federal. O caso
foi aberto na justica em 1985 e julgado nove anos depois. O ex-ministro Galveas teve a denuncia
rejeitada e Delfim Neto, deputado federal a época, gozou de imunidade parlamentar e n&o foi a


http://memoriasdaditadura.org.br/biografias-da-ditadura/geisel/index.html
http://memoriasdaditadura.org.br/civis-que-disseram-sim/index.html
http://memoriasdaditadura.org.br/biografias-da-ditadura/artur-da-costa-e-silva/index.html
http://memoriasdaditadura.org.br/biografias-da-ditadura/medici/index.html
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Em 1967, sobre a égide de um governo ditatorial, foi implementado o
Decreto Lei 200/678, que trouxe grandes inovagdes para romper as barreiras do
sistema burocratico e possibilitar uma descentralizagdo da administragao direta,
uma vez que havia uma excessiva centralizacdo administrativa. Mas, a sua
implementagdo ndao chegou a ser concluida, por inumeros problemas, em
especial pela permanéncia da contratacdo de servidores sem concurso publico.
Desse modo, o primeiro contato da administragdo publica brasileira com o
gerencialismo foi mal sucedido e possibilitou a continuacdo de praticas
patrimonialistas na administragao publica brasileira.

Em 1971 comegam os movimentos de estudo acerca da realidade politica
brasileira, e em 1983 os movimentos pré redemocratizagdo passaram a tomar
corpo, em especial apds a edicdo da proposta de emenda constitucional (PEC)
n° 05/1993, intitulada de emenda Dante de Oliveira, que propds eleigdes diretas
para presidente da Republica. Mesmo com o insucesso desta emenda, a ideia
de redemocratizagao era crescente no pais.

Em 1986 o entdo deputado Ulisses Guimaraes designou um grupo de
parlamentares para a elaboragdo de uma minuta de regimento em que seriam
negociados os termos da nova constituinte com os demais lideres de cada
bancada.®? Foram apresentadas inUmeras emendas individuais e coletivas ao
projeto de Constituicdo. Segundo Nogueira “em sessao solene, realizada no dia
5 de outubro de 1988, e com a participagao das maiores autoridades do pais e
de convidados do exterior, foi promulgada a Constituigdo da Republica
Federativa do Brasil.”s3 E instaurado o Estado Democratico de Direito.

Em 1989, os brasileiros voltaram a votar de forma direta para a
Presidéncia da Republica, o que ndo acontecia desde 1960. E eleito o entdo

presidente Fernando Collor de Mello, cujo governo foi pautado por escandalos

julgamento. Ao falir, o grupo deixou 34 mil investidores financeiros sem receber e os fatos
permaneceram obscuros. O montante envolvido no escandalo nao era pequeno: 200 milhdes de
ddlares, em valores da época. O caso foi denunciado por funcionarios do BNH a Folha de S.
Paulo. Ao envolver nomes poderosos do regime, abalou o ja fragil quadro politico do governo
Figueiredo. Memérias da Ditadura. Disponivel em: http://memoriasdaditadura.org.br/corrupcao/
index.html. Acesso em 23 de margo de 2018.

6'BRASIL. Decreto Lei 200/67. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-
lei/Del0200.htm. Acessado em 05 de setembro de 2017.

62NOGUEIRA, André Magalhdes. Assembleia Nacional Constituinte De 1987-88. Fundagao
Getulio Vargas. Verbete. Disponivel em: http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-
temati co/assembleia-nacional-constituinte-de-1987-88. Acesso em: 23 de marco de 2018.
8SNOGUEIRA, André Magalhdes. Assembleia Nacional Constituinte De 1987-88. Acesso em:
23 de margo de 2018.
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de corrupgao que colocaram o Brasil no centro midiatico mundial. Segundo
Figueiredo, em relatérios da Policia Federal referente a operagdes policiais
efetuadas na época, ha mencado de que Paulo César Farias, entdo chefe de
campanha de Fernando Collor, reuniu mais de 1 bilhdo de ddélares em doagbes
de campanha, pretextos eleitorais e corrupgdo. Isso tudo no periodo da
campanha eleitoral de Fernando Collor em 1989 até seu impeachment em
199254 A cifra seria exagerada para a época, entdo figueiredo adota um
montante mais conservador na soma de 400 milhdes de dolares®®.

A insatisfacdo politica ocasionada pelos escandalos de corrupgéo,
lavagem de dinheiro, malversagdo da coisa publica, faléncia dos orgaos
governamentais, recessdo econdmica, entre outros males passa a ser uma
constante no pais, mesmo apds a redemocratizacdo. Nos ultimos governos
brasileiros a pauta sempre foi a ocorréncia de escandalos politicos, ficando em
segundo plano a gestdo da coisa publica. Nas recentes operagdes policiais®®
foram analisadas possiveis irregularidades no montante de R$ 12,5 trilhdes de
reais®’, sendo que cerca de R$ 2,4 bilhdes foram bloqueados ou apreendidos
pelas autoridades policiais e judiciarias®®.

Assim, pode-se constatar que historicamente o Brasil foi devastado por
um modelo de corrupcdo e apropriagao privada da coisa publica sistémico,
espalhado pelos mais diversos o6rgaos administrativos brasileiros, desde a
cupula gestacional até os subalternos.

Segundo Ferreira, baseado nos estudos de Klitgaard, a corrupgéo existe
simplesmente por que ha incentivos para a pratica da corrupcdo, € que os
individuos envolvidos nos casos de corrupg¢ao realizam um processo mnemaonico

de custo beneficio de aderir ou ndo a corrupgao. Assim como uma mudancga

84FIGUEIREDO, Lucas. Morcegos Negros. 1. ed. - Rio de Janeiro: Record, 2013, p.38.
85FIGUEIREDO, Lucas. Morcegos Negros. p.38

8No dia 17 de margo de 2014, a Policia Federal deflagrou a operagao que viria a ser conhecida
como Lava Jato, unificando quatro investigagbes que apuravam a pratica de crimes financeiros
e desvio de recursos publicos. As operagdes receberam os nomes de Dolce Vita, Bidone,
Casablanca e Lava Jato. Enquanto as trés primeiras correspondem a titulos de filmes classicos,
escolhidos de acordo com o perfil individual de cada doleiro, 0 nome Lava Jato faz referéncia a
uma rede de lavanderias e um posto de combustiveis de Brasilia que era utilizado por uma das
organizagbes criminosas investigadas inicialmente para movimentar dinheiro ilicito. BRASIL.
Policia Federal. Operagao Lava-Jato. Disponivel em: http://www.pf.gov.br/imprensa/lava-jato.
Acesso em: 12 jan. 2018.

67BRASIL. Policia Federal. Operagdo Lava-Jato Numeros. Disponivel em: http://www.pf.gov.br/
imprensal/lava-jato/numeros-da-.operacao-lava-jato. Acesso em: 28 de jan. de 2018.

68BRASIL. Policia Federal. Operagdo Lava-Jato Nimeros. Acesso em: 28 de jan. de 2018.
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moral parece ser, ainda, algo utépico, uma das saidas seria a criagao de politicas
publicas educacionais no intuito de formar uma consciéncia moral para extirpar
as praticas corruptivas. Com isso, a corrupg¢ao passaria a ser um problema de
politicas publicas e ndo um problema moral.%°

Por certo a corrupgao € algo bastante antigo no Brasil e em grande parte
do mundo, sendo um fendmeno agravado com a globalizag&o, a qual facilitou o
fluxo de capitais, licitos e ilicitos, precisando haver uma coalizag&o global para
combaté-la.”® Segundo o portal da transparéncia internacional, o Brasil ocupa a
962 (nonagésima sexta colocacgéo), dentro de um universo de 180 (cento e
oitenta) paises avaliados no quesito percep¢do sobre a corrupgéo, atras de
paises como Kuwait, Tunisia, Timor Leste, Albania, entre outros.”’ O Brasil
perdeu dezessete posigdes em referéncia a pesquisa realizada no ano de
2016.72

Assim, o proémio possui o intuito de situar e estudar os modelos
administrativos que o Brasil utilizou nos ultimos séculos. Percebe-se que a
influéncia politica possui estrita ligagdo com a conducdo da gestdo da coisa
publica. Da mesma forma, tem-se a premissa que a ingeréncia dos gestores
publicos, aliada as mudancgas de paradigmas de modelos administrativos, podem
levar a uma eficiéncia ou ineficiéncia da administragao publica, assim como uma
eficacia ou ineficacia de direitos aos cidadaos. E que os episddios corruptivos e
a falta de gestdo da coisa publica aconteceram e acontecerao em qualquer

modelo de gestéo publica, o que pode haver € uma maior eficiéncia ou ndo do

69FERREIRA, Luciano Vaz. Ligées para o controle da corrupg¢ao no Brasil. Sistema Penal &
Violéncia. Revista eletrénica da Faculdade de Direito — PUC. Disponivel em: http://revistaseletro
nicas.pucrs.br/ojs/index.php/sistemapenaleviolencia/article/view/15181. Acesso em 24 de margo
de 2018.

"OMEDEIROS, Roberto V. Transparéncia na Gestao Publica. Disponivel em: https://www.tce
.ce.gov.br/downloads/Controle_Cidadao/gestao_publica/fasciculo_1_.pdf. Acesso em 22 de
margo de 2018.

710 indice de Percepcéo de Corrupgéo deste ano destaca que a maioria dos paises esta fazendo
pouco ou nenhum progresso no fim da corrup¢do, enquanto uma andlise mais aprofundada
mostra que jornalistas e ativistas em paises corruptos arriscam suas vidas todos os dias em um
esforgo para falar. O indice, que classifica 180 paises e territérios por suas porcentagens de
corrupgao do setor publico de acordo com especialistas e empresarios, usa uma escala de 0 a
100, onde 0 ¢é altamente corrupto e 100 esta muito limpo. Este ano, o indice descobriu que mais
de dois tergos dos paises classificam abaixo, com uma pontuagdo média de 43. Infelizmente, em
comparagao com os Ultimos anos, este mau desempenho ndo é nada novo. Transparéncia
Internacional. Ranking da Corrupgao de 2016. Disponivel em: https://www.transparency.org
/news/feature/corruption_percep tions_index_2017. Acesso em 15 jan. 2018.

2Transparéncia Internacional. Ranking da Corrupgdo de 2016. Disponivel em: https://www.
transparency.org/news/feature/corruption_perceptions_index_2016#table. Acesso em 20 jan.
2018.
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modelo gerencial, hodiernamente dominante. Houve clara mengao do uso de
trés modelos administrativos utilizados pela administracdo publica brasileira
desde o periodo colonial até o Republicano, sendo eles: o patrimonialismo, a
burocracia e o gerencialismo.

A comecar pelo patrimonialismo, clientelismo e o coronelismo, expressdes
de cunho congéneres, mas distintos em seus meandros e nuances. Segundo
Barboza, as expressdes ‘[...]aparecem, destarte, como elementos recorrentes da
vida socio politica brasileira, resultando ela historicamente marcada pelo trato da
coisa publica enquanto bem privado, como também pela politica do favor.””? Ou
seja, nesse modelo ndo havia divisdo entre bens publicos e privados, tudo
pertencia ao Monarca e esse fazia uso irrestrito, calcado no seu poder tradicional

e em sua estrutura estamental, onde o patrimonialismo é o exemplo nato.?

1.2 Das praticas patrimonialistas a administragao burocratica

Nas ultimas décadas varias foram as mudangas no tocante ao trato da
coisa publica. Apesar dos diversos modelos utilizados pela administragcao
publica, inclusive, hodiernamente, com o uso das mais refinadas técnicas
administrativas, pode-se constatar que a administragcado publica brasileira ainda
convive com praticas patrimonialistas.

Para Schwartzman, o uso da palavra “patrimonialismo” possui origem nos
trabalhos de Max Weber?, e, ainda, conforme o autor, “[...] foi utilizado para
caracterizar uma forma especifica de dominagao politica tradicional, em que a
administragao publica é exercida como patrimoénio privado do chefe politico.”7
Nesse modelo ndo ha separagcdo entre os bens publicos e privados, o gestor
publico faz uso irrestrito dos bens publicos como se fossem propriedade sua,

havendo verdadeira confusdo de posses.

3BARBOZA, Marcia Noll. O Combate A Corrupgdo No Mundo Contemporaneo: E o Papel Do
Ministério Publico No Brasil, p. 17. Disponivel em: http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica
/cerb/not icias-1/eventos/docs-monografias/monografia_3 lugar.pdf. Acesso em 21 de jan. 2018.
“WEBER, Max. Ciéncia e Politica: duas vocagdes. Trad. Leonidas Hegenberg e Octany
Silveira da Mota. Sao Paulo: 1967, p. 57.

SCHWARTZMAN, Simon. Nota sobre o patrimonialismo e a dimensdo publica na
formagao da América Latina contemporanea. 2006. Disponivel em: http://www.schwartzman.
org.br/simon/patrimonialismo 06.pdf. Acessado em 28 de agosto de 2017.

" SCHWARTZMAN, Simon. Nota sobre o patrimonialismo e a dimensdo publica na
formacgao da América Latina contemporanea. Acessado em 28 de agosto de 2017.
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Logo, o patrimonialismo, de forma objetiva, consiste na confusao entre as
esferas publicas e privadas, as vezes tornando-as indistintas. O detentor do
cargo publico usava as prerrogativas funcionais a seu “bel prazer”,
instrumentalizando a coisa publica para seu uso irrestrito, estipulando prebendas
e sinecuras’’ para partidarios ou aliados politicos. Ainda, a era patrimonialista foi
marcada pelas praticas nepotistas exacerbadas, onde os aliados possuiam o
manto da protecao da parentela.

Para Weber, no patrimonialismo “estamental’’®, que segundo Faoro
significa: “[...] estamento &, na realidade, um grupo de membros cuja elevagao
se calca na desigualdade social.”” E continua asseverando que “a entrada no
estamento depende de qualidades que se impdem, que se cunham na
personalidade, estilizando-lhe o perfil.”s

Assim, para fazer parte do seleto grupo introduzido nas praticas
patrimonialistas, o individuo deve ser dotado de caracteristicas e qualidades que
se amoldem a corporagdo estamental Weberiana. Logo, esse gestor publico
possui propriedade sobre todos os meios administrativos ou, de certa forma, em
partes essenciais do processo de gestao administrativa que faz com que exerca

sua influéncia e dominacéo sobre seus administrados.

La apropiacion estamental significa la apropiacion de una parte por lo
menos de los medios administrativos por los miembros del cuadro
administrativo. Mientras que en el patrimonialismo puro tiene lugar una
separacion absoluta entrelos administradores y los medios
administrativos, en el patrimonialismo estamental rocurre precisamente
lo contrario: el administrador tiene la propiedad de todos losj medios
administrativos o al menos de una parte esencial. De esta suerte, por
ejemplo, tenian la plena propiedad de los medios administrativos el
caballero feudal que se equipaba a si mismo, el conde enfeudado que
costeaba sus deberes para conel soberano feudal con sus propios
medios (entre ellos los apropiados) derechos judiciales y de otras
clases y tributos que cobraba.?!

"Para Weber, “hasta d) deben llamarse prebendas cuando se confieren de un modo renovado,
con apropiacion individual pero nunca hereditaria, y se encuentran reguladas tradicionalmente
en su amplitud o en su jurisdiccion.” WEBER, Max. Economia Y Sociedad. México: Fondo de
Cultura Econdmica, 1944, p. 186.

78 Associados num grupo que se revelava indispensavel ao governo do rei proprietario, seus
integrantes assentaram as bases para a moldagem de um ente social capaz de se reproduzir
indefinidamente, mediante a aplicagdo de um principio de aglutinagdo interna e diferenciagao
externa consoante uma concepg¢do da honra associada ao pertencimento ao grupo. Temos nisso
um caso daquilo que Faoro, seguindo Max Weber, denomina estamento. FAORO, Raymundo.
Prefacio: in CONH, Gabriel. Os Donos do Poder. 5. ed. — Sao Paulo: Globo, 2012, p. 15.
FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 5. ed. — Sdo Paulo: Globo, 2012, p. 56.

80FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. p. 57.

8'TWEBER, Max. Economia Y Sociedad. México: Fondo de Cultura Econémica, 1944, p. 187.
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Segundo Paludo o modelo patrimonialista, mesmo que de forma
desorganizada, foi o primeiro modelo de administracdo publica brasileira, que
era pautada por praticas clientelistas e patrimonialistas, ou seja, ndo havia
separagao entre publico e privado.t2 Para Campelo o modelo patrimonialista da
administracao publica brasileira € assentado sob o manto de estados
absolutistas, que se solidificaram nos séculos XVII e XVIII, reinava a época a
confusdo do patriménio do Monarca Absoluto com o patriménio publico.s?

Para Weber “o patrimonialismo desviado al terreno del capitalismo politico,
en caso de que las medidas fiscales consistan en el arriendo de tributos, arriendo
o venta de cargos, y sostenimiento capitalista del ejército o la administracion.”s4

Portanto, o patrimonialismo desviado para o campo politico possibilita a
negociagao de cargos publicos e apoio monetario para os gestores designados.
Conforme Faoro “o estamento [...] constitui sempre uma comunidade, embora
amorfa: os seus membros pensam e agem conscientes de pertencer a um

mesmo grupo, a um circulo elevado, qualificado para o exercicio do poder.”ss

Patrimonialismo é a substantivagdo de um termo de origem adjetiva:
patrimonial, que qualifica e define um tipo especifico de dominagéo.
Sendo a dominagdo um tipo especifico de poder, representado por uma
vontade do dominador que faz com que os dominados ajam, em grau
socialmente relevante, como se eles préprios fossem portadores de tal
vontade, o que importa, para Weber, mais que a obediéncia real, é o
sentido e o grau de sua aceitagdo como norma valida — tanto pelos
dominadores, que afirmam e acreditam ter autoridade para o mando,
quanto pelos dominados, que creem nessa autoridade e interiorizam
seu dever de obediéncia.®

Segundo Faoro “o patrimonialismo pulveriza-se, num localismo isolado,
que o retraimento do estamento secular acentua, de modo a converter o agente
publico num cliente, dentro de uma extensa rede clientelista.”®” O autor continua

asseverando que “o sistema patrimonial, ao contrario dos direitos, privilégios e

82PALUDO, Augustinho. Administragao Publica. Rio de Janeiro: Elsevier, 32 ed., 2013, p. 58.
83CAMPELO, Graham S. B. Administragido Publica No Brasil: Ciclos Entre Patrimonialismo,
Burocracia E Gerencialismo, Uma Simbiose De Modelos. Periédicos Fundaj, Recife, 2010 v.34,
n. 2, p. 299. Disponivel em: https://periodicos.fundaj.gov.br/CIC/article/viewFile/871/592. Acesso
em 18 de jan. de 2018.

84WEBER, Max. Economia Y Sociedad, p. 191.

8FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder, p. 556.

88CAMPANTE, Rubens Goyatd. O Patrimonialismo em Faoro e Weber e a Sociologia
Brasileira. Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, Vol. 46, n°1, 2003, p. 155.

87FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder, p. 56.
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obrigacdes fixamente determinados do feudalismo, prende os servidores numa
rede patriarcal, na qual eles representam a extensdo da casa do soberano."#
Logo, as fungbes dos Reis no século XVI eram a de controlar a fazenda,
a guerra e a justica. Essas fungbes se expandem e se atrelam ao controle
econdmico, dessa forma comecga a separagao da casa real com a administragcéo
publica, e, com isso, os cargos publicos, no sistema patrimonial, pertencem ao
Rei, assim ndo sdo mais negocios a serem explorados.® O Rei € o senhor de
todas as atribuicdes e incumbéncias e o funcionario é apenas a silhueta real.®

Para Buarque de Holanda:

Ndo era facil aos detentores das posicoes publicas de
responsabilidade, formados por tal ambiente, compreenderem a
distingdo fundamental entre os dominios do privado e do publico.
Assim, eles se caracterizam justamente pelo que separa o funcionario
“patrimonial” do puro burocrata conforme a definicdo de Max Weber.
Para o funcionario “patrimonial”, a prépria gestao politica apresenta-se
como assunto de seu interesse particular; as fungdes, os empregos e
os beneficios que deles aufere relacionam-se a direitos pessoais do
funcionario e ndo a interesses objetivos, como sucede no verdadeiro
Estado burocratico, em que prevalecem a especializagao das funcdes
e o esforgo para se assegurarem garantias juridicas aos cidadaos.®"

No mesmo diapaséo ha o adjetivo cunhado de coronelismo, que vigorava
na época da Primeira Republica®2. Segundo Nunes Leal seria basicamente o
resultado da imposicdo de formas avangadas do regime representativo a
inadequada estrutura social e econémica brasileira vivida na época.* Nunes Leal

continua asseverando que: “[...] o “coronelismo” € sobretudo um compromisso,

88FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder, p. 40.

89FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder, p. 157.

9OFAORO, Raymundo. Os Donos do Poder, p. 157.

9"BUARQUE DE HOLANDA, Sérgio. Raizes do Brasil. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1995,
p. 145-146.

92A Primeira Republica, iniciada com o golpe que pds fim a Monarquia em 15 de novembro de
1889, foi durante muito tempo analisada por historiadores e cientistas sociais a partir da ruptura
da Revolugao de 1930. Tal acontecimento foi visto como um marco na modernizagao do pais, a
partir do qual se intensificou a industrializagcdo, ocorreram a reorganizagcéo e a modernizagcéo do
aparelho de Estado, se assistiu a conquista dos direitos trabalhistas. Uma Nova Republica teria
surgido por oposicdo a anterior, que foi entdo chamada de Republica Velha. Também
denominada Republica Oligarquica, Republica do Café com Leite, Republica dos Coronéis, a
experiéncia republicana de 1889 a 1930 é até hoje vista por alguns sob um prisma negativo.
Contudo, novos estudos elaborados a partir dos anos 1980 propiciaram uma revisdo da atuagao
das oligarquias regionais, indicando que o sistema oligarquico da Primeira Republica era mais
complexo do que até entéo se tinha apontado. ALVES DE ABREU, Alzira. Dicionario da Elite
Politica Republicana (1889-1930). Fundacéo Getulio Vargas. Disponivel em: http://cpdoc.fgv.br
/dicionario-primeira-republica. Acesso em 05 de fev. 2018.

9SNUNES LEAL, Victor. Coronelismo, Enxada e Voto. O municipio e o Regime Representativo
no Brasil. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 72 ed., 1976, p. 23.
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uma troca de proveitos entre o poder publico, progressivamente fortalecido, e a
decadente influéncia social dos chefes locais, notadamente dos senhores de
terras.”

Logo, impossivel dissociar a influéncia social dos latifundiarios da época,
pois detinham os meios de produgao e ditavam as regras econémicas de venda
e troca de bens em determinadas localidades. Assim, exerciam seu poder para
barganhar benesses com o poder publico, usavam de sua influéncia para ditarem
as regras politicas e econdmicas.

Para Faoro “o fendbmeno coronelista ndo € novo. Nova sera sua coloragao
estadualista e sua emancipagao no agrarismo republicano, mais liberto das peias
e das dependéncias econdmicas do patrimonialismo central do Império.”s O
coronelismo possui versdao mais sombria do que o patrimonialismo, uma vez que
a imposicao pessoal do coronel se faz mais presente nas localidades e com isso
causa a subserviéncia da populacéo aos ditames de suas regras.

Na visao de Murilo de Carvalho “o coronelismo € um sistema politico, uma
complexa rede de relagbes que vai desde o coronel até o presidente da
Republica, envolvendo compromissos reciprocos.” O conchavo politico
envolvia diversos agentes, ndo ficando restrito apenas as organizagdes regionais
da época, criando uma teia ramificada de meandros politicos que estruturavam
de forma temeraria de politica impositiva e autoritaria.

Segundo Nunes Leal o termo coronel possui um significado especial
“designando demopsicologicamente ‘o individuo que paga as despesas.” Ou
seja, aquele que faz frente aos desembolsos monetarios que possuem o intuito
de manter as aliancas politicas ou administrativas. De acordo com Nunes Leal
“[...] assim, penetrou o vocabulo “coronelismo” na evolugao politico-social do

nosso pais, particularmente na atividade partidaria dos municipios brasileiros.”

94NUNES LEAL, Victor. Coronelismo, Enxada e Voto, p. 23.

%FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder, p. 541.

9%MURILO DE CARVALHO, José. Mandonismo, Coronelismo, Clientelismo: Uma Discusséo
Conceitual. Scielo: Rio de Janeiro, 1997. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=
sci_arttext&pid=S0011-52581997000200003. Acesso em 18 de jan. 2018.

9’NUNES LEAL, Victor. Coronelismo, Enxada e Voto. O municipio e o Regime Representativo
no Brasil. In: MAGALHAES, Basilio de. “Algumas notas sobre o municipalismo brasileiro (Carta-
aberta ao dr. Victor Nunes Leal)”. O Estado de S&o Paulo. 25 de agosto de 1946, p. 175.
98NUNES LEAL, Victor. Coronelismo, Enxada e Voto. O municipio e o Regime Representativo
no Brasil. In: MAGALHAES, Basilio de. “Algumas notas sobre o municipalismo brasileiro (Carta-
aberta ao dr. Victor Nunes Leal)”. p. 175.
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Portanto, o coronel, pessoa que efetua e distribui os pagamentos das
despesas, dentro da atividade partidaria, € o individuo que dotado de uma forte
influéncia regional que fortalece as aliangas politicas com o governo, e, do

mesmo modo, impde sobre os locais seu poderio.

O coronel, antes de ser um lider politico, € um lider econémico, nao
necessariamente, como se diz sempre, o fazendeiro que manda nos
seus agregados, empregados ou dependentes. O vinculo ndo obedece
a linhas tao simples, que se traduziriam no mero prolongamento do
poder privado na ordem publica. Segundo esse esquema, o homem
rico — o rico por exceléncia, na sociedade agraria, o fazendeiro, dono
da terra — exerce poder politico, num mecanismo onde o governo sera
o reflexo do patriménio pessoal.%

Atrelado ao coronelismo ha mengao ao regime clientelista, cujo conceito,
para Murilo de Carvalho, foi sempre usado de maneira variada, ' “de modo geral,
indica um tipo de relacdo entre atores politicos que envolve concessao de
beneficios publicos, na forma de empregos, beneficios fiscais, isengcdes, em
troca de apoio politico, sobretudo na forma de voto.”® Para Faoro “o
coronelismo, o compadrazgo'®? latino-americano, a “clientela” na Italia e na
Sicilia participam da estrutura patrimonial.”03

Na visdo de Faoro, patrimonialismo converte o agente publico em um
cliente.’¢ Assim, assevera: “O coronel utiliza seus poderes publicos para fins
particulares, mistura, ndo raro, a organizagao estatal e seu erario com os bens
préprios.”% Portanto, nessa miscigenagao patrimonial irrestrita, o povo se torna
cliente do coronel que dita as regras do jogo e a distribuicdo de riquezas locais.

Desse modo, diante dos conceitos acima explicitados, ha uma enorme
gama de proposi¢gdes conceituais, que, muitas vezes, colidem. Segundo
Schwartzman “[...] o coronelismo nao expressa, como se pensava, a forga do

poder local, mas exatamente o seu contrario, ou seja, a debilidade dos chefes

9FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder, p. 542.

100MURILO DE CARVALHO, José. Mandonismo, Coronelismo, Clientelismo: Uma Discussao
Conceitual. Acesso em 18 de jan. 2018.
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Conceitual. Acesso em 18 de jan. 2018.

192Compadrazgo é melhor descrito como um sistema de parentesco ficticio, com suas origens na
igreja catélica medieval na Europa. Pode ser traduzido livremente como "padrinho". Disponivel
em: https://www.encyclopedia.com/social-sciences/dictionaries-thesauruses-pictures-and-press-
release s/compadrazgo. Acesso em 23 margo de 2018.
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locais em relagao ao poder politico constituido.”¢ E continua asseverando que
“‘Neste sentido, coronelismo e clientelismo sdo expressdes da politica de
cooptagdo.”%7

Desse modo, coronelismo e clientelismo seriam instrumentos do
patrimonialismo com o intuito de granjear votos, ou seja, com a administragao
patrimonialista instalada no governo. Os coronéis eram destacados para que
tomassem conta de determinada localidade com o intuito de fazer com que
aquele lugarejo se tornasse cliente da politica coronelista instaurada. Para

Schwartzman:

E importante pensar nestas categorias ndo como entidades estanques,
mas como elementos de um processo. A politica cartorial e
clientelistica deve ser vista, assim, como uma resposta de uma
administragdo centralizada de base patrimonialista a uma demanda
crescente de participagdo por parte de grupos antes excluidos dos
beneficios do poder. Ao cooptar, o centro se enfraquece, mas ao
mesmo tempo tira a autonomia e independéncia dos cooptados, que
de constituintes se transformam em clientes. A consequéncia é a
formacgao de um sistema politico pesado, irracional em suas decises
e presa de uma teia cada vez maior e mais complexa de compromissos
e acomodacdes, até o ponto de ruptura. O Estado patrimonialista,
clientelista, acomodador, é visto como uma reminiscéncia do passado,
do tradicional, do conservador, e necessidade de sua substituigao por
um novo tipo de ordenamento juridico-politico se impde. %8

Assim, na visao de Murilo de Carvalho “O clientelismo também esteve
presente no coronelismo a medida que balizava a intrincada rede de favores e
dependéncia que unia o coronelato a outras instancias governamentais.”’* Para
Paiva, “a partir dos anos 20, e muito claramente com Getulio Vargas, o foco das
disputas ndo mais se restringiu ao conflito por cargos menores na politica
clientelista de outros tempos.”1°

Destarte, a barganha tomou outros rumos e 0 que se procurava era a

tomada de postos de administragdo que seriam os primordiais na tomada de

106SCHWARTZMAN, Simon. Perspectivas Politicas Para O Brasil: Planejamento E
Responsabilidade. Belo Horizonte: Julho de 1975. Disponivel em: http://www.schwartzman
.org.br/simon/perspect.htm. Acesso em 08 de jan. 2018.

W7SCHWARTZMAN, Perspectivas Politicas Para O Brasil: Planejamento E
Responsabilidade. Acesso em 08 de jan. 2018.

18SCHWARTZMAN, Simon. Perspectivas Politicas Para O Brasil: Planejamento E
Responsabilidade. Acesso em 08 de jan. 2018.
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Conceitual. Acesso em 18 de jan. 2018.

MOPAIVA, Carlos Henriqgue A. A Burocracia no Brasil: as bases da administragao publica
nacional em perspectiva historica (1920-1945). Historia, Direito e Justiga. Sdo Paulo, 2009, p.
782. Disponivel em: http://www.scielo.br/pdf/his/v28n2/27.pdf. Acesso em 12 de fev. 2018.
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decisdes que visavam as definicdes politicas, econdmicas e sociais do pais."" A
partir de determinado momento os cargos politicos do baixo escaldo ja ndo
interessavam ao governo, que comegou a visar os cargos mais elevados da
administracao publica, que detinham o poder de decisdes cruciais na politica da

época. De acordo com Alves de Oliveira:

Assim a organizagido administrativa se estrutura e funciona através de
uma burocracia patrimonial que é, sobretudo, um prolongamento da
unidade familial, nos critérios que orientam o recrutamento dos
funcionarios, seu comportamento e suas relagbes de emprego.
Compreende-se que seria impossivel ter aquela época uma burocracia
pautada pela racionalidade, pela especializagdo exigida dos seus
integrantes e por sua escolha através do mérito.12

Desse modo, extrai-se que o modelo patrimonialista de administracao
publica cunhado por Weber''? € a expressao maxima das praticas administrativas
no comego do século passado no Brasil, onde o coronelismo, apregoado por
Nunes Leal," e o clientelismo de Murilo de Carvalho's orbitam em seu torno. De
certo modo, os conceitos se intercalam, formando uma simbiose, onde o
patrimonialismo seria 0 suprassumo do modelo administrativo, e que fariam parte
dele o coronelismo € o clientelismo.

Assim, chegada a era Vargas com a Revolugéo de 19306 e o rompimento
da Republica Velha, Getulio assume o governo provisério do Brasil em 03 de
novembro de 1930. Com isso, Vargas introduziu as primeiras mudangas do
modelo de gestdo administrativa, comeg¢ando a impor o regime burocratico

cunhado por Max Weber. Os primeiros resquicios de tentativa de introdugéo das

PAIVA, Carlos Henrique A. A Burocracia no Brasil: as bases da administragao publica
nacional em perspectiva histérica (1920-1945). p. 782. Acesso em 12 de fev. 2018.
"2ALVES DE OLIVEIRA, Gercina. A Burocracia Weberiana e a Administragdo Federal
Brasileira. Revista da Administragdo Publica. Rio de Janeiro, 1970, p. 60.

"SWEBER, Max. Ciéncia e Politica: duas vocagoes, p. 187.
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Conceitual. Acesso em 18 de jan. 2018.

"6LIPPI DE OLIVEIRA, Lucia. Movimento armado iniciado no dia 3 de outubro de 1930, sob a
liderancga civil de Getulio Vargas e sob a chefia militar do tenente-coronel Pedro Aurélio de Géis
Monteiro, com o objetivo imediato de derrubar o governo de Washington Luis e impedir a posse
de Julio Prestes, eleito presidente da Republica em 1° de margo anterior. O movimento tornou-
se vitorioso em 24 de outubro e Vargas assumiu o cargo de presidente provisério a 3 de
novembro do mesmo ano. As mudangas politicas, sociais e econdmicas que tiveram lugar na
sociedade brasileira no p6s-1930 fizeram com que esse movimento revolucionario fosse
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Revolugao De 1930. Fundagéo Getulio Vargas. Verbete. Disponivel em: http://www.fgv.br/cpdoc
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praticas administrativas comegaram com a menc¢ao da criacdo do Departamento
Administrativo do Servigo Publico na Constituicado de 1937, implantado somente
em 1938. A partir desse ponto ha uma clara tentativa de introdugéo da burocracia

Weberiana e um arrefecimento das praticas patrimonialistas.

1.3 Teoria da burocracia e suas nuances

Com a Revolugao de 1930 e a tomada do poder por Getulio Vargas, o
Brasil entra numa espiral de mudangas. Comega pela remodelagdo do modelo
administrativo até entdo preconizado no Brasil na Primeira Republica. Pois era
uma gestéao artificial onde havia uma fragmentacéao entre a realidade politica e a
realidade brasileira a época.’"’

Para Lippi de Oliveira “a Revolugao de 1930 viera salvar o pais da
desordem e da anarquia, assim como possibilitar a integragéo entre as elites e 0
povo.”118 Desse modo, na visao da autora, a Revolugao serviu para aproximar os
governados dos governantes, diminuido o abismo gestacional nos comandantes
para com os comandados, onde so6 tinham acesso aos servigos publicos os que

eram apadrinhados pelos governantes. Para Costa Moura:

Com a ascenséo Governo de Getulio Vargas no século XX surgem as
primeiras reformas administrativas que buscavam superar o modelo
oligarquico e patrimonialista que dominavam a Administragdo Publica
Brasileira, mediante a tentativa de adogao do modelo burocratico-
racional de Weber, capaz de atribuir maior grau de impessoalidade e
eficacia na atuagdo administrativa.''®

As normas burocraticas comegaram a indicar as maneiras e regras que a
administragdo publica deveria seguir no decorrer dos anos de 1920'%0, Mas,
segundo Paiva “mais explicitamente apds a Revolugdo de 1930, quando uma

sequéncia de reformas politico-administrativas, dentro de um quadro geral de

"7LIPPI DE OLIVEIRA, Lucia. Revolugao De 1930. Fundagao Getulio Vargas. Acesso em: 25
jan. 2018.
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transformacdes sociais, conferiu nova organizagido ao aparelho do Estado.”'?’
Portanto segundo o autor, sustentar a burocracia e a administragdo publica nos
moldes preconizados por Weber seria uma realidade timida e discreta para a
época.'22 Pois, de fato, havia tentativa de adentrar no modelo burocratico puro,
preconizado por Weber, baseado na dominagao racional-legal.

Nesse interim, no Governo de Getulio Vargas, de 1930-1945, foram dados
0Ss primeiros passos concisos na tentativa de implementagao da burocracia, mais
precisamente com a criagdo do Departamento Administrativo do Servigo
Publico,'2®* 6rgao previsto na Constituigdo de 1937, mas criado somente em
193824, Desse modo, segundo Paludo, a burocracia surgiu com o intuito de
acabar com as praticas patrimonialistas.2

Segundo Lustosa “A reforma administrativa do Estado Novo foi, portanto,
o primeiro esforgco sistematico de superagcédo do patrimonialismo.”2. Ao passo
que, foi a primeira tentativa de organizar a maquina publica instituindo diretrizes
para o funcionamento estatal. Para Paludo o modelo burocratico da
administragao publica brasileira aparece no século XIX em plena vigéncia do
Estado liberal, e possuia sua razdo de existir no combate a corrupgado e ao
nepotismo patrimonialista da Republica Velha.’?” Conforme Bresser Pereira a
administracao burocratica foi adotado com o intuito de substituir a administragéo
patrimonialista, que definiu as Monarquias, onde havia confusao patrimonial

entre bens publicos e privados.'?8

21PAIVA, Carlos Henrique A. A Burocracia no Brasil: as bases da administragao publica
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jan./mar. 2003. Belo Horizonte: Férum, Ano 3, n. 11, jan./mar. 2003, p. 228. Disponivel em:
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dezembro de 2017.
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Assim, € unissono que a burocracia Weberiana adotada no Brasil surgiu
com o intuito de acabar com as praticas patrimonialistas, pois era o modelo mais
apto a romper com o poder de dominacao tradicional, trazendo para o Estado
ares de racionalidade dos métodos empregados na administragao com o apego
a legalidade. Onde o fim do Estado € a persecugéao objetiva de resultados e néo
atender anseios subjetivos e pessoais do gestor publico. Mas por outro lado o
controle se torna a razao de ser do Estado, e, consequentemente ha a perda do
fim precipuo da administragcédo publica que é o de servir a sociedade'.

Segundo Weber “a burocracia considera a atividade oficial como um
ambito independente da vida privada”,’? e, ainda, para o autor “Os fundos e
equipamentos publicos estdo separados da propriedade privada do
funcionario.”’3' Com isso, a rigidez se torna a razao de atuacgao Estatal, pois o
controle dos meios empregados na administragao publica faz com que o Estado
figue controlando seu proprio poder e embrutecendo sua atuagédo. O gestor
publico se apega aos meios persecutorios de atendimento dos fins
administrativos legais, ou seja, ha, somente, a preocupagao com a execugao
estrita do encargo para que o funcionario é destinado.

Chiavenato explicita que a burocracia possui concentracdo na adequacao
dos meios, assim “[...] € uma forma de organizagdo humana que se baseia na
racionalidade, isto €, na adequacgao dos meios aos objetivos (fins) pretendidos,
a fim de garantir a maxima eficiéncia possivel no alcance desses objetivos.”132
Na mesma toada o autor discorre que “as normas e os regulamentos passam a
se transformar de meios em objetivos.”'3? E, com isso, no apego excessivo as
normas e aos regulamentos o funcionario cria “viseiras” esquecendo da
flexibilidade que, também, € uma caracteristica da atividade racional.’* Para

Chiavenato:
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A burocracia € uma organizagao ligada por normas e regulamentos
estabelecidos previamente por escrito. Em outros termos, € uma
organizacao baseada em uma legislacao prépria (como a Constituicdo
para o Estado ou os estatutos para a empresa privada) que define
antecipadamente como a organizagao burocratica devera funcionar.
Essas normas e regulamentos sao escritos e também séo exaustivos
porque abrangem todas as areas da organizagao, preveem todas as
ocorréncias e as enquadram dentro de um esquema definido capaz de
regular tudo o que ocorre dentro da organizagdo. '35

Segundo Bresser Pereira “A administragdo burocratica classica, baseada
nos principios da administragdo do exército prussiano, foi implantada nos
principais paises europeus no final do século passado.”*3 No Brasil, a burocracia
comeca a ser implementada em 1936, com a reforma administrativa®¥” criando o
DASP que pretendia estabelecer uma composicdo da maioria dos setores
integrantes da administragao publica. Possuia o intuito de promover a selegao e
aperfeicoamento do quadro de pessoal administrativo Estatal, usando o sistema
de mérito que seria o unico capaz de diminuir os interesses privados e politicos
na ocupacgéo de cargos publicos."38

Segundo Ribeiro o Departamento Administrativo do Servigo Publico
propiciou “a instauracdo da nova ordem burocratica, baseada em normas
racionais e procedimentos legais para a consecug¢ao dos negocios publicos, em
que se destaca o proposito de formagao de uma burocracia profissional.”'3° Mas,
ainda segundo o autor “[...Jas iniciativas do DASP dentro do esforco de
modernizagao do aparelho do Estado, cujos resultados foram irrelevantes do
ponto de vista da superacdo do clientelismo.”'#? Assim, o departamento n&o
conseguiu atingir seus objetivos inicialmente exarados, pois a burocracia
Weberiana possuia diversas nuances que se chocavam com as praticas ainda

exercidas pelo governo.
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Assim com a criacdo do DASP, a administracdo publica passou a
fortalecer o principio da meritocracia, instituindo concursos publicos para selegcao
de servidores, dentre outras praticas anticlientelistas. O artigo 67 da Constituigdo
de 193741 expressava que haveria junto a Presidéncia da Republica um
departamento administrativo que seria organizado por decreto do presidente e

que teria as seguintes atribuicdes:142

a) o estudo pormenorizado das reparticbes, departamentos e
estabelecimentos publicos, com o fim de determinar, do ponto de vista
da economia e eficiéncia, as modificagbes a serem feitas na
organizagao dos servigos publicos, sua distribuigdo e agrupamento,
dotagdes orgamentarias, condi¢des e processos de trabalho, relagbes
de uns com os outros € com o publico; b) organizar anualmente, de
acordo com as instrugbes do presidente da Republica, a proposta
orcamentaria a ser enviada por este a Camara dos Deputados; c)
fiscalizar, por delegagéo do presidente da Republica e na conformidade
das suas instrugdes, a execugéo orgamentaria.’43

O Decreto-Lei N. 579, de 30 de julho de 193844, institui de forma expressa
as atribuicbes do DASP acima elencadas e adiciona outras, tais como: selegao
de candidatos para cargos publicos federais, excetuando Camara dos
Deputados, do magistério e da magistratura; promover a readaptacdo e
aperfeicoamento dos funcionarios da Unido; estudar e especificar os padroes e
especificagbes de material para uso no servigo publico; auxiliar o presidente da
Republica no exame de projetos de lei; inspecionar os servigos publicos;
apresentar anualmente relatorio pormenorizado dos trabalhos realizados e em
andamento.4

Via-se claramente a preocupacgao da reforma com organizagao, controle
e aperfeicoamento do quadro de funcionarios publicos, mas, ainda, percebia-se
que restava resquicios do modelo patrimonialista com a falta de exigéncia de a

selegao de funcionarios para o magistério e para a magistratura.

141BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. Aceso em 20 de jan. 2018.
1492WAHRLICH, Beatriz. Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP). Fundagao
Getulio Vargas. Disponivel em: http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/dep
artamento-administrativo-do-servico-publico-dasp. Acesso em 20 de jan. 2018.

143WAHRLICH, Beatriz. Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP). Acesso
em 20 de jan. 2018.

144BRASIL. Decreto-Lei N° 579, de 30 de julho De 1938. Disponivel em: http://www2.camara
leg.br/legin/fed/declei/1930-1939/decreto-1ei-579-30-julho-1938-350919-publicacaooriginal-126
972-pe.html. Acesso em 15 de fev. 2018

145WAHRLICH, Beatriz. Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP). Acesso
em 20 de jan. 2018.
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O modelo burocratico de Weber trouxe significativos avangos para a
modernizagcdo da administracao publica brasileira. Com o controle racional dos
recursos humanos empregados, e a adequagdo dos meios de atuagdo em
consonancia com os objetivos a serem alcangados. Além de tentar acabar com
as praticas patrimonialistas, separando o publico do privado.

A burocracia classica de Weber é pautada por trés modelos de
dominagéo, sdo eles: o legal, o tradicional e o carismatico. A dominagao na viséo
de Weber é “...] a probabilidade de encontrar obediéncia a um determinado
mandato, pode fundar-se em diversos motivos de submissao.”4¢ Ainda, Weber
assevera que essa dominagao pode depender de interesses e podem ser
consideragdes utilitarias de vantagens e inconvenientes por parte do que
obedece.™?

O modelo de dominagao carismatico € instituido daquele que possui o fito
de lider nato ou herdi por algum ato de coragem. Segundo Weber a dominagao
carismatica é “[...] em virtude de devocao afetiva a pessoa do senhor e a seus
dotes sobrenaturais (carisma) e, particularmente: a faculdades magicas,
revelagdes ou heroismo, poder intelectual ou de oratéria.”

Importante salientar que nao se trata na acepc¢do pura da palavra
carismatico, que seria somente ao tocante de despertar carisma pra com o outro,
mas sim o que manda, o lider."® O governante que possui 0 dom da dominagao
pelo carisma € dotado de aspiragdes sentimentais, comove as massas com
discursos eloquentes, demonstra seu afeto e comprometimento com os anseios
sociais.

De outra banda, a dominacao tradicional em Weber € “[...] em virtude da
crenga na santidade das ordenacdes e dos poderes senhoriais de ha muito
existentes. Seu tipo mais puro € a dominacao patriarcal.”’s® Na dominacgao
patriarcal ha uma relacdo de senhor para suditos, onde o quadro administrativo
é formado por servidores nomeados diretamente pelo patriarca, sem critérios

pré-definidos.’® Aqui a obediéncia se da em virtude da sua dignidade e

46WEBER, Max. Os Trés Tipos Puros de Dominagao Legitima. Tradugédo de Gabriel Cohen.
Rio de Janeiro: Guedes Multimidia, 2008, p. 128.

14TWEBER, Max. Os Trés Tipos Puros de Dominagao Legitima, p. 128.

148WEBER, Max. Os Trés Tipos Puros de Dominacgao Legitima, p. 134.

14SWEBER, Max. Os Trés Tipos Puros de Dominagao Legitima, p. 135.

150WEBER, Max. Os Trés Tipos Puros de Dominagao Legitima, p. 131.

1STWEBER, Max. Os Trés Tipos Puros de Dominagéo Legitima, p. 131.
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benevoléncia, por tradicdo que redunda na fidelidade ao padrinho politico, e o
conteudo das ordens esta fixado pela propria tradigdo.’s2 Os subalternos
cumprem estritamente a ordem do dominador, os vassalos sado a propria
extensao da palavra do senhor.

Por outro lado, a dominacao legal em Weber possui apego as formas
estabelecidas, ou seja, “[...]Jem virtude de estatuto. Seu tipo mais puro € a
dominacao burocratica. Sua ideia basica é: qualquer direito pode ser criado e
modificado mediante um estatuto sancionado corretamente quanto a forma.”'s3 A
burocracia € o tipo mais puro de dominagao legal, mas nao é o unico, podendo
existir a burocracia eletiva, correspondem a essa dominacédo as modalidades de
corpos colegiados de governo e administragéo. s

Esse modelo de dominacéao legal preconizado por Weber leva a ideia de
que “[...] a legitimidade se estabelece através da crenga na legalidade das
normas estatuidas e dos direitos de mando dos que exercem a autoridade.”'s
Nessa toada, ha a criagdo racional de regras que os dominados se apegam
excessivamente, seja por fé ou imposigao, e com isso exercitam estritamente
suas fungdes dentro de um ordenamento estatutario pré-definido rigorosamente.

Segundo Santin:

Essa burocracia faz funcionar a dominagao legal tendo por base
o “estatuto”, legislacdo aprovada e sancionada seguindo as
regras do direito positivo, o que lhe da a legitimidade e garantias
para o exercicio do poder. Mediante esse sistema de completa
separagao entre o publico e o privado, os administrados terdo
duas alternativas: obedecer a legislagdo e usufruir das
vantagens proporcionadas pelo sistema, ou desobedecé-la e
sofrer as sangdes correspondentes. %

De acordo com Weber, a burocracia possui tracos que define o seu modo
especifico de agir.’s” O primeiro € o de que ha setores jurisdicionais estaveis e

oficiais, organizados, em geral, por leis e ordenamentos administrativos.s® Para

52WEBER, Max. Os Trés Tipos Puros de Dominacgao Legitima, p. 131.
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Alves de Oliveira “a autoridade burocratica € necessariamente legal e por isso
exige a formulagdo de normas que orientam e disciplinam ndo s6 a definigdo e o
processamento das atividades da organizacgédo, através de leis e decretos.”s® A
funcgao primordial da burocracia é cumprir o especificado em lei, ou seja, atentar
para a legalidade do ato, ndo s6 na confecgdo administrativa, mas também em
todas as fases do processo administrativo.

Ainda, as atividades exigidas por esses 6rgaos se dividem de forma
estavel, e a autoridade que emana ordens as distribui de maneira igualmente
estavel, pautando sua delimitacdo de atuagdo segundo as normas postas.
Conforme Weber “[...] referentes aos meios coativos, fisicos, sacerdotais ou de
outra espécie, do qual podem dispor os funcionarios.”16°

Por fim, o cumprimento normal e continuado dos deveres e do exercicio
dos direitos € assegurado por um sistema de norma, sé pode prestar servigco os
agentes qualificados para desempenharem suas fungdes. ! Isto €, a qualificagao
pessoal do funcionario publico, para exercitar determinada fung¢ado ou cargo, é a
razao de ser da burocracia, o funcionario € escolhido por mérito, o que mais apto

estiver para a fungao sera o escolhido. Segundo Weber:

Estes trés elementos constituem, no governo publico — e legal, a
“autoridade burocratica”. No ambito econémico privado fazem parte da
“administracdo” burocratica. Tal como a descrevemos, a burocracia
somente esta totalmente desenvolvida nas comunidades politicas e
eclesiasticas do Estado moderno; no caso da economia privada
somente o esta nas instituicdes capitalistas mais avangadas. Uma
autoridade burocratica perduravel e publica, jurisdicionalmente
determinada, constitui normalmente uma excecédo e ndo uma regra
histérica. Isto é valido ainda em grandes formagdes politicas, tais como
as do antigo Oriente, os impérios conquistadores germano e
mongdlico, bem como a maioria das formaces feudais de Estado. Em
todos estes casos, o governante executa as disposicbes mais
importantes mediante administradores pessoais, colegas de mesa e
cortesdos. As comissbes e autoridade destes ndo estdo delimitadas
com precisao, mas estabelecem de forma temporaria e para cada
caso.62

O segundo trago preconizado por Weber € o de que “os principios de

hierarquia de cargos e de diversos niveis de autoridade implicam um sistema de

1SSALVES DE OLIVEIRA, Gercina. A Burocracia Weberiana e a Administragdo Federal
Brasileira. p. 53.

160WEBER, Max. Os Trés Tipos Puros de Dominagao Legitima, p. 09.
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162WEBER, Max. Os Trés Tipos Puros de Dominagéo Legitima, p. 10.
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sobre, e subordinagdo ferreamente organizado.”¢* De acordo com esses
principios os funcionarios superiores controlam os funcionarios inferiores.s* Isso
nao quer dizer que o escaldo superior estaria autorizado a cuidar dos assuntos
do escaléo inferior, 0 que, de fato, deve acontecer € uma sucessao de agentes
qualificados para que o cargo perdure e que as fungdes continuem muito bem
definidas com a sua execugao conforme preconiza o estatuto.

O terceiro trago caracteristico da burocracia por Weber € o de que a
administragao € pautada por documentos formais e escritos. Assim, “o conjunto
dos funcionarios “publicos” estaveis, bem como o correspondente aparato de
instrumentos e arquivos, integram uma “repartigdo”.”%s Assim, a burocracia
separa a atividade oficial do agente publico da sua vida privada, “os fundos e
equipamentos publicos estdo separados da propriedade privada do
funcionario.”s® Com isso, ha a clara tentativa de extirpar as praticas
patrimonialistas da administragc&o publica, fazendo com que o gestor ndo interfira
nos bens publicos e os usufrua como seus fossem, o funcionario € um
administrador remunerado, ou seja, tem a fungao de zelar pelo bem publico com
o intuito de servir a sociedade com eficiéncia, possibilitando o acesso dos
cidadaos a direitos fornecidos pelo Estado.

O quarto traco da burocracia elencado por Weber refere-se que o
candidato a um cargo necessita de uma boa preparacao para que exercite a
administracdo desse cargo com especialidade, exigindo-se a mais alta
competéncia na execugao do seu oficio publico.'s” O quinto traco preconiza que
“Se o cargo esta em pleno desenvolvimento, a atividade do funcionario requer
toda a sua capacidade de trabalho”¢¢, e que o funcionario cumpra todo o seu
expediente de forma plena, estando sempre plenamente disponivel para o
exercicio de sua fungéo.

Por fim, o sexto trago discorre que “a administragdo do cargo se ajusta a
normas gerais, mais ou menos estaveis, mais ou menos precisas, e que podem

ser aprendidas.”®® Logo, € dever do funcionario ter conhecimento prévio das

163WEBER, Max. Os Trés Tipos Puros de Dominacéo Legitima, p. 10.
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normas que ira exercitar, assim como entender todo o processo ao qual ira
exercer, possibilitando a maxima competéncia na tarefa a qual foi designado.

Para Oliveira “Burocracia designa, em Weber, um quadro de funcionarios
que, organizados dentro de uma forma especifica e submetidos a normas de
conduta também especificas e determinadas, exercem autoridade legal.”7°
Desse modo a burocracia aglutina a legalidade a seus métodos, possibilitando
um controle racional dos procedimentos utilizados pelo modelo burocratico no
intuito de perseguir os fins administrativos. Para Bonavides a legalidade dos
sistemas politicos, redundam na observancia das leis, ou seja, o procedimento
que a autoridade estabelece deve estar em consonancia com o direito
estabelecido,'”* ndo ha margem para atuacgao.

De acordo com Alves de Oliveira “o conceito weberiano de burocracia é
resultante da concepg¢ao Weberiana de autoridade legal.”’”2 Bonavides discorre
acerca de que o principio da legalidade “...] traduz a nog¢ao de que todo poder
estatal devera atuar sempre de conformidade com as regras juridicas vigentes.
Em suma, a acomodacgao do poder que se exerce ao direito que o regula.”’”3 Para
Wolkmer “a legalidade reflete fundamentalmente o acatamento a uma estrutura
normativa posta, vigente e positiva."7¢ Assim, a via administrativa mandamental
€ pautada pelo estrito apego as formas e procedimentos ditados por leis ou
normas postas, o gestor publico s6 faz o que é Ihe permitido fazer.

Segundo Eisenmann “[...] o principio de legalidade determina, portanto,
uma certa relagao entre os atos ou as acdes administrativas e a massa imensa
de normas gerais e de normas individuais.”’s Logo, a atuagdo administrativa
deriva da lei, e somente dela pode extrair sua forma de atuagdo de modo

concreto.
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O principio da legalidade atinente a administragao publica funciona como
uma barreira, um limite posto para que o Estado ndo mostre suas garras e assole
o cidadao. Por outro viés, é a transmutacdo do direito de o cidadao nao ser
compelido pelo Estado a fazer ou deixar de fazer algo que esteja fora dos
ditames legais. Desse modo, o Estado exercita uma boa administracdo e, com
isso, garante a eficacia de direitos para seus governados.

A legalidade €& e sera sempre imperiosa, mas, cumprir a lei na sua
exatidao, na sua acepgao nua e crua, sem avaliar as tensdes e anseios sociais,
faz com que a igualdade material fique equidistante, fazendo valer somente a
igualdade formal, que hodiernamente nao satisfaz as aflicdes societarias. Nessa
toada, passa-se da era do legalismo exacerbado, do apego excessivo a letra fria
da lei, para a incursao na esfera moral e preméncia da sociedade. Deixando-se
de lado o fim primordial da administragdo publica que é a sua €ficiéncia plena,

conforme Meirelles:

Cumprir simplesmente a lei na frieza de seu texto ndo € o mesmo que
atendé-la na sua letra e no seu espirito. A administragao, porisso, deve
ser orientada pelos principios do Direito e da Moral, para que ao legal
se ajunte o honesto e o conveniente aos interesses sociais. Desses
principios € que o Direito Publico extraiu e sistematizou a teoria da
moralidade administratival...]. 176

Para Chiavenato, durante a era da industrializagcdo o modelo burocratico
foi o ideal para as grandes organizagdes, ante o fato de que trabalhavam em um
ambiente estavel e de poucas mudancas.'”” Na década posterior a 1930, deve-
se ter cautela na analise do desenvolvimento industrial brasileiro. Na visao de
Perissinoto ndo havia um “Estado plenamente racionalizado, sob controle de
uma burocracia moderna e centralizada, como nos querem fazer crer os
idedlogos do Estado Novo e os dirigentes do DASP.” 178 Aliado ao fato de que a
tentativa de implementacao de um Estado mais racional n&o teve a resposta que
os idealizadores esperavam, ficando aquém dos resultados pretendidos, e com

isso a implantagao da burocracia Weberiana ficou abaixo dos niveis esperados.
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As burocracias eram encontradas em organizagdes industriais,
politicas, religiosas, educacionais, militares, etc. O tempo
passou e o0 mundo mudou. Pena que a burocracia nao tenha a
menor aptidao para flexibilidade e inovagao, tdo necessarias em
um mundo atual caracterizado por intensa mudanga e
instabilidade. Dai, a forte e generalizada tendéncia a
desburocratizar ndo é apenas reduzir papelério, mas, sobretudo,
reduzir o excesso de burocratizagao, ou seja, reduzir o grau de
intensidade das dimensdes burocraticas.”®

Com o advento da globalizagao, crescimento populacional e o alto grau
de tecnologia empregada na administragado publica fazem com que o modelo
burocratico se torne, de certo modo, ineficiente, ante ao arraigado apego aos
métodos e formalismos. Ante o fato de que o modelo ndo acompanhou a
evolucgao tecnoldgica e, de certo modo, ndo faz bom uso da tecnologia. Pois, o
forte apego aos métodos e procedimentos fazem com que a gestdo da coisa
publica fique enrijecida e, com isso, impossibilita o fluxo maior de informagdes e
a mais rapida tomada de decisdes administrativas. De acordo com Alves de

Oliveira:

A burocracia, conforme visualizada e descrita por Weber é um tipo ideal
de organizagao que, provavelmente ndo encontra réplica na realidade,
mas funciona como importante modelo de analise socioldgica e politica
nas pesquisas e no desenvolvimento da teoria das organizagdes e, por
consequéncia, no estudo e na formulagdo da teoria administrativa. 180

Hodiernamente, o modelo burocratico, de certo modo, perdeu sua
confluéncia com a sociedade, ficou alheio as nuances sociais. Conforme Santin,
“[...] ndo se advoga pela superagao do paradigma burocratico de Administracao
Publica [...], nem pela adogao irrestrita do modelo neoliberal, mas sim por sua
modernizagao [...].""8" Assim, a burocracia se agrega com o modelo gerencialista,
com o intuito de possibilitar uma maior afluéncia com a cambiante sociedade
moderna.

Portanto, devido ao advento do Estado Social, sdo varios os fatores e

argumentos que levaram a politicas estatais do bem-estar, entre elas o

7PERISSINOTO, Renato. Industrializagao e burocracia econdmica no Brasil (1930-1964),
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argumento de que a Burocracia possui, segundo Santos, dois objetivos em sua
l6gica estatal. O primeiro é a sua propria expansao, isso leva a criagdo de novos
cargos publicos, com a consequente contratagdo de mais funcionarios.82

O segundo objetivo € 0 aumento do proprio padrao de vida dos gestores,
assim, necessario o aumento de salarios para que se mantenha e eleve o padrao
de vida dos gestores publicos.s Mas, para que esses dois objetivos tenham
sucesso o Estado deve garantir as condi¢des de aumento do capital, por que o
sucesso financeiro do Estado depende da economia. A burocracia tem em si o
calculo de que a sua propria estabilidade e sua expansado dependem da
manutengao do capital e, também, da prestacdo de servigos publicos, ou seja,
do bem estar social da populagéo.’® Assim, segundo Santos “[...]Jlogo, na logica
da burocracia o Welfare State’8 é um ente necessario para a manutencao do
seu ethos social.”&

Destarte, o Estado atua mais intensamente na economia, atuando como
vetor do fornecimento de bens e servicos, com o intuito de prover o acesso
igualitario da populagdo a direitos. Desse modo, o modelo burocratico ja nao
consegue fazer frente as demandas sociais. Surge o modelo gerencial como
porta de vaséo, aliando praticas publicas e privadas de gestdo, mais atinentes
ao modelo incorporado pelas grandes organizag¢des privadas, que se passa a

discorrer no proximo capitulo.

1.4 Transicao da burocracia para a administragao gerencial
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Devido as grandes mudangas administrativas sofridas pela administragao
publica brasileira no ultimo século, onde o patrimonialismo era o modelo usado
pela administracdo publica, havendo uma clara confusdo entre patrimonio
publico e privado, houve uma tentativa de transicdo do patrimonialismo para a
burocracia. Com a reforma administrativa de 1937 passou-se para um modelo
proximo do burocratico, estabelecido por Max Weber, onde o apego ao
formalismo e a legalidade fazia com que a administragao publica girasse entorno
de seu proprio eixo, esquecendo de prover as necessidades sociais com sua
atuacao.

Segundo Bresser Pereira, apos o término da Segunda Guerra Mundial,
ocorreram trés fatos de grande magnitude, sendo o surgimento do Estado social,
a hegemonia capitalista, que o autor qualifica como rentista e fascista, e, o
comeco das reformas gerenciais em diversos paises.'®” O Estado € por si s6 uma
comunhdo de esfor¢cos para instrumentalizando a agao coletivo, que possui o
intuito de fazer valer objetivos fundamentais do Nagdo que séo a liberdade, o
bem estar econémico, a justiga social e a protegao da natureza.ss

Houve, nesse interim, um consideravel crescimento da maquina estatal,
em que as bases da solidificacdo nacional foram a intervencao ininterrupta do
Estado, onde o cenario era de intermediacdo entre os antigos e 0s novos
interesses de grupos dominantes.’®® Conforme Vieira “[...]se hipertrofiou
ininterruptamente, dando vida a um organismo agigantado e de carater hibrido,
representando, ao mesmo tempo, as forgcas de mudanca e conservagao.”%

Conforme Bresser Pereira “[...] o fator fundamental causador da reforma
gerencial nos paises ricos, a partir dos anos 1980, foi 0 enorme crescimento com
as despesas sociais, e, em consequéncia, da carga tributaria nesses paises.”""
Nos Estados liberais a carga tributaria era de entorno de 7% do PIB, ja no Estado

do Bem Estar social passaram para 42%. Dada a necessidade de maior

187BRESSER PEREIRA, Luiz C. Reforma gerencial e legitimagdo do estado social. Revista
de Administragédo Publica. Sdo Paulo: FGV, 2017, p. 148-149.

188 BRESSER PEREIRA, Luiz C. Reforma gerencial e legitimagdo do estado social, p. 148-
149.

189VIEIRA, Rosa Maria. Estado, racionalidade e planejamento. Revista de Administragdo de
Empresas, vol. 45, n. 2, 2005. Disponivel em: http://www.fgv.br/rae/artigos/revista-rae-vol-45-
num-2-ano-2005-nid-44764/. Acesso em 18 de jan. 2018.

190VIEIRA, Rosa Maria. Estado, racionalidade e planejamento. Acesso em 18 de jan. 2018.
19" BRESSER PEREIRA, Luiz C. Estado do bem-estar social e reforma gerencial. p. 02.
Disponivel em: http://www.bresserpereira.org.br/view.asp?cod=6635. Acessado em 20 de fev. de
2018.
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eficiéncia na prestacdo de servicos publicos, ou a redugao do custo desses
servigos, e aliado a necessidade de dar garantia a legitimidade politica de uma
nova forma de Estado, as reformas gerenciais comegam a surgir."9

Em meados da década de 80, diante de severas crises que assolaram as
grandes economias, e do agigantamento das proporgdes que o Estado ganhou
a época, surgiu o movimento denominado “New Public Management”. Esse
movimento, entre outras vertentes defende a inser¢ao de praticas e principios da
administracao privada na administragao publica. Possui como intuito maximizar
a eficiéncia da prestacao de servigos publicos e da prépria administragao publica.
Nos ultimos anos, paulatinamente, as praticas de administracdo privada foram
incluidas da administragdo publica, fazendo com que houvesse mudancas
substanciais na area de governanga publica, onde antes o setor publico era
intocavel e pressionado pela atuagao burocratica.

Segundo Pieranti et al o enfoque principal do movimento New Public
Management “[...]Jera a adaptacdo e a transferéncia dos conhecimentos
gerenciais desenvolvidos no setor privado para o publico, pressupondo a
redugdo do tamanho da maquina administrativa, o aumento de sua
eficiéncial...]"'®, e, ainda, a possibilidade de criagdo de mecanismo que
pudessem controlar e responsabilizar os gestores publicos.

Portanto, houve maior espago para a tomada de decisdo do gestor
publico, ndo ficando limitado a persecugao dos meios impostos pela burocracia.
Surgiu entdo a procura assidua pela eficiéncia da gestdo administrativa, com o
fim precipuo de prestar a melhor forma de governanga — no sentido de relagao
do Estado com a setor privado e, também com o terceiro setor'®*, e possibilitando
a diminuicdo de recursos com a maximizagao de resultados. Segundo Dasso

Junior, citando Bresser Pereira:

[...] defende que o sistema capitalista teve duas grandes reformas da
Administracao Publica: a “Reforma Burocratica” que atingiu a Europa e
os Estados Unidos no inicio do século XX e o Brasil nos anos 1930,

192BRESSER PEREIRA, Luiz C. Estado do bem-estar social e reforma gerencial, p. 02.
Acesso em 20 de fev. de 2018.

19PIERANTI, Octavio P., et al. Governanga e New Public Management: Convergéncias e
Contradigcdoes no Contexto Brasileiro. XXXI encontro da Andap. Rio de Janeiro. set. 2007.
Disponivel em: http://www.anpad.org.br/admin/pdf/APS-B392.pdf. Acesso em 03 de jan. 2019. p.
01.

194 PIERANTI, Octavio P., et al. Governanga e New Public Management: Convergéncias e
Contradigdes no Contexto Brasileiro. p. 04.
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com o governo Vargas; e a “Reforma Gerencial” ou “Reforma da Nova
Gestdo Publica”. Esta ultima pode ser dividida em duas “ondas”
distintas: a “primeira onda”, dos anos 1980, com énfase no ajuste
estrutural das economias em crise (ajuste fiscal, privatizagao,
liberalizagao do comércio); e a “segunda onda”, a partir dos anos 1990,
com énfase nas transformagées de carater institucional.’®

No Brasil, no inicio da década de 90, comegaram as primeiras intencdes
de introducado do New Public Manegement, o que Bresser Pereira cunhou como
Administragdo Gerencial.’®® Com o exercicio das novas praticas administrativas
chegou-se as reformas gerencialistas, comegando com uma pequena preévia
contida no decreto Lei 200/67 que instituiu a descentralizagdo administrativa e,
por fim, indo ao encontro a grande reforma administrativa ocorrida com a emenda
complementar n. 19 de 1998.

O decreto lei 200/677 foi norteado pelos principios de planejamento,
descentralizagdo, coordenagdo, delegagcdo de autoridade e controle. Ainda,
prezou pela expansdo das empresas estatais, e consequentemente a
intervengao estatal na economia. Acentuou ainda mais o sistema de mérito do
funcionalismo publico. Houve, também, uma expansao da administracéo indireta
da administracéo publica brasileira.

Segundo Bresser Pereira “A reforma operada em 1967 pelo Decreto-Lei
200, entretanto, constitui um marco na tentativa de superagdo da rigidez
burocratica[...]”'%, ainda para o autor, segundo o plano diretor da reforma do
aparelho do Estado o Decreto lei 200 pode ser considerado como a primeira
tentativa de romper com o modelo burocratico e introduzir a administragéo
gerencial no Brasil.” No artigo 14 do Decreto lei 2002, vislumbra-se a tentativa

de romper com o sistema burocratico e adentrar no gerencialismo, ante a

195 DASSO JUNIOR, Aragon Erico. “Nova Gestéo Publica” (NGP): A Teoria de Administragdo
Publica do Estado Ultraliberal. In: BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma gerencial da
administragao publica brasileira. In: Moderna Gestao Publica: dos meios aos resultados. Oeiras:
INA, 2000, p. 63-64 Disponivel em: http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=d05c25e6e6
€5d489, Acesso em 20 de agosto de 2018.

196 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Uma reforma gerencial da Administragdo Publica no
Brasil. p. 11. Disponivel em: http://www.bresserpereira.org.br/papers/1997/97.Reforma_geren
cial-RSP.pdf. Acessado em 20 de set. de 2018.

197BRASIL. DECRETO LEI 200/67. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-|
ei/Del0200.htm. Acessado em 03 de setembro de 2017.

198PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, p. 19.
199PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, p. 19.
200BRASIL. DECRETO LEI 200/67. Art. 14. O trabalho administrativo sera racionalizado mediante
simplificacdo de processos e supressdo de controles que se evidenciarem como puramente
formais ou cujo custo seja evidentemente superior ao risco.
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simplificacdo de processos e supressao de controles evidenciados como
formais.

Segundo Paludo “esse Decreto-Lei no 200 trouxe profundas alteragcdes na
organizacao e no funcionamento do Estado Administrativo, com vistas a tornar a
Administracdo mais eficiente e eficaz.”2' Ainda, para Paludo os estudos para a
elaboracdo do decreto apontaram duas questdes chave que deveriam ser
solucionadas?, s&o a: “centralizacdo excessiva da Administragdo nos Orgaos
de Cupula/Presidéncia da Republica e a auséncia de coordenacgéo nas acgdes de
governo.”23 Percebe-se que a burocracia ainda reinava absoluta, pois a
excessiva centralizagao faz com que haja o controle das tarefas administrativas.
Mas a tentativa do decreto de romper com o sistema burocratico nao teve o éxito

esperado. Para Bresser Pereira:

Entretanto, as reformas operadas pelo Decreto-Lei 200/67 n&o
desencadearam mudangas no ambito da administragdo burocratica
central, permitindo a coexisténcia de nucleos de eficiéncia e
competéncia na administragao indireta e formas arcaicas e ineficientes
no plano da administragédo direta ou central. O ndcleo burocratico foi,
na verdade, enfraquecido indevidamente através de uma estratégia
oportunista do regime militar, que n&o desenvolveu carreiras de
administradores publicos de alto nivel, preferindo, ao invés, contratar
os escalbes superiores da administracdo através das empresas
estatais.?04
Conforme Bresser Pereira o Decreto Lei 200/67 possuiu problemas
abruptos [...]Jteve, porém, duas consequéncias inesperadas e indesejaveis. De
um lado por permitir a contratacdo de empregados sem concurso publico,
facilitou a sobrevivéncia de praticas patrimonialistas e fisioldgicas.”2> Na
tentativa de introdugdo do modelo gerencial as falhas inesperadas e né&o
previstas possibilitaram a continuacédo de praticas patrimonialistas no cerne da
administracao publica.
O outro problema foi o de que a falta de preocupacédo com as mudancgas
na administragdo direta, que possuia cunho pejorativo, por ser altamente

burocratica, passou-se a ndo ser realizados concursos publicos e, com isso, as

201PALUDO, Augustinho. Administragao Publica, p. 84.

202PALUDOQ, Augustinho. Administragao Publica, p. 84.

203PALUDOQ, Augustinho. Administragao Publica, p. 84.

204pRESIDENCIA DA REPUBLICA. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, p. 20.
205BRESSER PEREIRA, Luiz C. Da administragdo publica burocratica a gerencial.
IN:-BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter. Reforma do Estado e Administragdo Publica
Gerencial. 72 ed. Rio de Janeiro: FGV editora, 2006, p. 244.
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carreiras de administradores nédo foram desenvolvidas.2¢ Logo, a primeira
tentativa de introdugéo de praticas gerenciais na administragédo publica brasileira
fracassou, ndo sendo implementada por completo e n&o atingindo seu objetivo.

Com o rompimento do regime militar e a promulgagcdo da Constituigdo
Federal de 1988 houve alguns retrocessos, voltando a burocracia rigida nos
moldes propostos por Weber.

Dois fatores elencados por Bresser Pereira agravaram o retrocesso
contido na Constituicao de 1988. O primeiro foi a divisdo de cargos publicos da
administragao indireta e nos ministérios Estaduais.2” O segundo foi que a
burocracia era acusada da crise do Estado uma vez que favorecia o crescimento

exacerbado da maquina publica.2¢ Conforme Bresser Pereira:

A conjungao desses dois fatores leva, na Constituicdo de 1988, a um
retrocesso burocratico sem precedentes. Sem que houvesse maior
debate publico, o Congresso Constituinte promoveu um surpreendente
engessamento do aparelho estatal, ao estender para os servigos do
Estado e para as proprias empresas estatais praticamente as mesmas
regras burocraticas rigidas adotadas no nucleo estratégico do
Estado.209
A Constituicado de 1988 trouxe severa involugcdo para a administragcao
publica, e desconsiderou totalmente as novas praticas administrativas mundiais,
que possuiam tendéncias gerencialistas governamentais, capitaneadas pelo
New Public Manegement. Segundo Paludo “Os mecanismos de controle da
CF/1988 favorecem o controle social, mas o modelo burocratico expresso pela
CF/1988 dificulta a transparéncia administrativa.”2
Desse modo, diante do contexto administrativo incrustado da Constitui¢cao
Federal de 1988, foi dado inicio a reforma do aparato administrativo do Estado,
com a aprovagao da Emenda Constitucional n. 19 de 04 de julho 1998.2
Em 1995 foi elaborado o Plano Diretor do Estado, que de acordo com

Paludo “E em meio a um intenso debate sobre a redefinicdo do papel do Estado

206BRESSER PEREIRA, Luiz C. Da administragao publica burocratica a gerencial, p. 244.
207PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, p. 20.
208PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, p. 20.
209pRESIDENCIA DA REPUBLICA. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, p. 21.
210PALUDOQ, Augustinho. Administragao Publica, p. 91.

21"BRASIL. Emenda Constitucional n° 19 de 04 de junho de 1998. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/emendas/emc/emc19.htm. Acessado em 04 de
setembro de 2017.
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que surge o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado — Pdrae.”2 O
plano diretor foi elaborado a época com o intuito de reconstruir a administragao
publica brasileira, dando-a ares de modernidade e tornando-a mais racional
frente as demandas sociais.

Em 1995 houve grandes discussdes sobre a reforma gerencial, segundo
Bresser Pereira “[...Jhavia defensores do modelo burocratico que nao
compreendiam que a reforma gerencial ndo se opunha a ele, mas partia dele
para dar um passo adiante.”2* Nao havia meng¢ao e um rompimento abrupto com
a burocracia, mas sim uma tentativa de avango de modernizar as praticas de
gestao publica.

A criacdo do PDRAE possuia proposta clara no sentido de inaugurar e
introduzir, definitivamente, a administragdo gerencial no contexto social
brasileiro.2* Com a reforma, o Estado assume um papel diferente, passando a
ser regulador e promotor do desenvolvimento econdmico e social?’s,
internalizando praticas de administracdo privada dentro da administragao
publica:

O Estado assume um papel menos executor ou prestador direto de
servicos mantendo-se, entretanto, no papel de regulador e provedor
destes. Nesta nova perspectiva, busca-se o fortalecimento das suas
fungbes de regulagdo e de coordenagado, particularmente no nivel
federal, e a progressiva descentralizagdo vertical, para os niveis
estadual e municipal, das fungbdes executivas no campo da prestagao
de servigos sociais e de infraestrutura.2'®

Conforme Souza Filho o PDRAE “implicou uma forte coordenacao das
acoes e a reducgao da intervencdo do Estado na sociedade, tanto como setor
produtivo quanto como provedor de politicas sociais.”'” Desse modo, a reforma

administrativa teve, de inicio, uma reagao negativa, mas em ato continuo passou

212PALUDO, Augustinho. Administragdo Publica, p. 95.

213BRESSER PEREIRA, Luiz C.. Reforma gerencial e legitimagdo do estado social, p. 152.
214 USTOSA DA COSTA, Frederico. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de administragao
publica; 200 anos de reformas. Revista da Administracdo Publica. Rio de Janeiro, set/out.
2008. Disponivel em: http://www.scielo.br/pdf/rap/v42n5/a03v42n5.pdf. Acessado em 03 de
setembro de 2017.

215 USTOSA DA COSTA, Frederico. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de administragao
publica; 200 anos de reformas. Acessado em 19 de jan. 2018.

216 USTOSA DA COSTA, Frederico. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de administragio
publica; 200 anos de reformas. Acessado em 19 de jan. 2018.

217SOUZA FILHO, Rodrigo de; CUNHA, Elcemir Pago. O PDRAE e a Contrarreforma Gerencial.
Disponivel em: http://www.apgs.ufv.br/index.php/apgs/article/viewFile/1750/pdf. Acessado em 04
de setembro de 2017.
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a contar com apoio de intelectuais e politicos.2’® Portanto, a reforma foi
promulgada em 1998, possuindo como marco a Emenda Complementar n. 19,
nada obstante que algumas agdes se iniciaram ainda no ano de 1995, com a
concepgao do PDRAE. De acordo com Bresser Pereira, o Estado possui dupla

funcao para que os seus objetivos sejam alcancgados:

Para realizar seus objetivos, o Estado se desdobra, historicamente, em
dois: Estado como regime politico ou como sistema constitucional-
legal, e Estado como administragdo publica ou como aparelho
(organizagéo) que garante o sistema constitucional-legal. No mundo
contemporéneo, o Estado como regime politico assumiu a forma de
estado social e, como aparelho ou organizagao, a de estado gerencial.
Governar é fazer os compromissos para alcancar a maioria, € definir
as leis e politicas publicas, € tomar decisdes estratégicas voltadas para
o interesse publico e nacional — é aperfeicoar e garantir o Estado
enquanto regime politico. Mas governar é administrar a organizagéo do
Estado: é escolher os principais responsaveis por sua implementagao,
€ detalhar e implementar as leis e politicas, é aperfeicoar
constantemente o aparelho do Estado de forma a operar os servigos
publicos com qualidade e eficiéncia — é tornar o Estado, estado
gerencial.2"®

Nessa toada, a reforma era vista a época como imposicdo de praticas
neoliberais, no sentido de amenizar as praticas preconizadas no Estado social,
indo a favor de tendéncias mundiais de reduzir o tamanho e atuacao estatal.
Pois, o Estado social possui seu tragco na ampliacao e interferéncia assidua do
Poder Executivo em todos os setores econdmicos, assim como a intervengao
aguda do Estado na economia, com o intuito de reduzir as desigualdades
sociais.220

Assim, a criacdo do PDRAE causou um “frenesi” intelectual no Brasil, pelo
fato de que iria na contramao do Estado social e introduziria praticas neoliberais
natas, propiciando a minima intervengao estatal no mercado e deixando que a

economia auto se regule, sem a intromissao do Estado. Para Bresser Pereira:

A reforma gerencial de 1995 foi acusada de ser neoliberal. Hoje,
porém, esse tipo de acusagao esta quase esquecido, porque ficou claro
que sua consequéncia primeira foi fortalecer o proprio Estado e ndo o
enfraquecer como almejavam os neoliberais. Na verdade, a reforma
gerencial € compativel com governos de esquerda ou de direita, mas,
como veremos adiante, ao tornar eficientes os servigos sociais e
cientificos prestados pelo Estado, ela legitima politicamente o estado
social. No Brasil, ficou também claro ser um equivoco a vinculagéo da
reforma gerencial de 1995 com o neoliberalismo, pelo fato de que as

218PALUDO, Augustinho. Administragado Publica, p. 95.
219BRESSER PEREIRA, Luiz C. Reforma gerencial e legitimagéo do estado social, p. 149.
220SANTIN, Janaina R. Estado, constituicdo e Administragdo Publica no Século XXI, p. 68.
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diretrizes basicas do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
continuaram a ser implantadas em nivel federal e em muitos estados e
municipios independentemente da orientagao politica dos respectivos
governos. Embora os representantes do Partido dos Trabalhadores
enquanto estavam na oposic¢ao fossem criticos da reforma, o governo
Lula adotou muitos dos seus principios.2?!

Cabe destacar que havia resisténcia sobre a implementagcdo do PDRAE
por se tratar de reforma ideoldgica, mas o que se vislumbra, apos 23 anos da
criacdo do PDRAE, é que as mudangas propiciadas pela implantagdao do plano
eram necessarias. Fato € que mesmo os opositores da ideia de criacdo do
PDRAE renderam-se a suas ideias e aplicaram-nas no decorrer dos anos
posteriores. Exemplo disso € que o governo do Partido dos Trabalhadores, que
resistiam as mudangas, e indicavam que as tendéncias neoliberais do PDRAE
eram maléficas para o Estado Social, quando no poder, aplicaram as técnicas
gerenciais nos programas do Bolsa Familia, elaboraram planejamento
estratégicos, expanséo das universidades?22, entre outros.

Conforme Bresser Pereira “[...] dado que o Estado social € uma conquista
definitiva das sociedades modernas, e a reforma gerencial uma necessidade que
dele decorre, sua implantagado € uma questao de tempo e de qualidade.” Logo,
as praticas gerencialistas possuem o intuito de modernizar, agregar setores
publicos e privado no intuito de fornecer as melhores tomadas de decisbes
administrativas de forma escalonada, eficiente e perspicaz, perfazendo maiores
beneficios com os minimos sacrificios, maximizando a eficacia de direitos aos
cidadaos.

Apo6s a promulgacao da Emenda Constitucional n® 19, que alterou o artigo
37 da Constituicado Federal, incluiu-se a eficiéncia como principio que rege a
Administragdo Publica. Segundo Santin “agregou-se, entado, a eficiéncia ao rol
dos principios fundamentais da Administracdo Publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, Estados, distrito Federal e Municipios.”22

Segundo Sundfeld principios séo “ideias centrais de um sistema, ao qual

dao sentido légico, harmonioso, racional, permitindo a compreensao de seu

221BRESSER PEREIRA, Luiz C. Reforma gerencial e legitimagao do estado social, p. 152-
153.
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223BRESSER PEREIRA, Luiz C. Reforma gerencial e legitimagéo do estado social, p. 152.
243ANTIN, Janaina Rigo. Estado, constituicdo e Administragdo Publica no Século XXI:
Novos desafios da cidadania e do poder local. p. 105.



60

modo de se organizar-se.”225 Nao ha como atrelar valores tangivel aos principios,
pois eles ndo determinam o que deve ser, mas o que € melhor para determinado
caso.226 Para Barroso “os principios constitucionais sdo as normas eleitas pelo
constituinte como fundamentos ou qualificagdes essenciais da ordem juridica
que institui.”27 Ainda, os principios ndo sdo apenas fragmentos de lei, sdo a
propria personificagdo do direito em si, com toda a sua abrangéncia e
extensao.s

Nao se pode olvidar que na complexidade social as inter-relagdes se
tornam mais dificeis e complexas, seja pelo elevado grau de tecnologia
empregado, pela facilidade de comunicagéo ou a precocidade das informacgdes.
A historicidade leva a crer que na maioria as sociedades complexas sdo nagdes-
Estados, formacgbes sociais recentes.?? Todas essas nuances conferem as
sociedades complexas, que estdo presentes neste mundo moderno, aspectos
de universalidade, que, de certo modo, se mesclam em uma grande diversidade
mundial.2%

Desse modo, a sociedade encontra-se em evolugdo constante, e, do
mesmo modo, as nuances, que ao administrador publico enfrenta em sua
atuacdo, devem ser adequadas aos anseios da sociedade. Pois segundo
Peirano “[...] as nac¢des-Estados, ao invés de serem algo pronto e acabado,
representam mais uma tendéncia, ou um processo.”23" As sociedades possuem
funcdo agregadora, ou seja, se adaptam as necessidades sociais, assim o

Estado é uma edificagdo de escolhas de seus gestores.
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03 de setembro de 2017.

230PEIRANO, Mariza G. S. Etnocentrismo as avessas: O conceito de “sociedade complexa,
p. 110.

21PEIRANO, Mariza G. S. Etnocentrismo as avessas: O conceito de “sociedade complexa,
p. 110.
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Nesse contexto fatico, o processo de amadurecimento e evolucédo da
administracao publica brasileira possibilitou ganhos sociais ao cidadao, inclusive
com o fortalecimento de direitos sociais, priorizados enfaticamente nos ultimos
governos.

Segundo Bonavides “[...] da critica das doutrinas igualitarias contra a
concepgao e a pratica liberal do Estado é que nasceram as exigéncias de direitos
sociais,” e, ainda, continua asseverando que, essa reivindicacdo de direitos
sociais, surgiu das transformacgdes sistematicas das relagdes entre o individuo e
o Estado modificando consideravelmente a relagao entre ambos.233

O principio da eficiéncia trouxe uma consideravel inovacao legislativa,
insculpindo na Constituicdo Federal um conceito aberto, como é o préprio
significado da palavra. Segundo Pascarelli Filho o principio da eficiéncia
‘representa inovagdo que merece atengdo e tratamentos especiais por
representar importante instrumento para fazer exigir a qualidade dos servigos e
produtos advindos do Estado.”34

O fato de a expressao eficiéncia possuir sentidos diversos, e ser
empregado de forma diversa em cada contexto, assim como cada interlocutor
dispor de uma preconcepgao sobre eficiéncia, pode haver ruidos e causar
implicagdes praticas desconexas com a realidade.

Franca frisa que o principio da eficiéncia administrativa estabelece que
toda acao administrativa deve ser pautada pela persecugcao material e efetiva da
finalidade da lei, ou seja, deve ser atrelada aos ditames legais conforme os
principios juridico-administrativos.23

Meirelles discorre que a eficiéncia € o mais moderno principio da fungao
administrativa, que ja ndo se basta em desempenha-lo apenas seguindo a
legalidade. Exige-se que haja resultados positivos e que os servigos publicos
sejam satisfatoriamente desempenhados, respondendo os anseios e

necessidades da comunidade.z¢ Para Gabardo:

232BOBBIO, Norberto. Igualdade e liberdade. 42 ed. Rio de Janeiro: Ediouro, 2000, p. 42.
233BOBBIO, Norberto. Igualdade e liberdade, 42.

24PASCARELLI FILHO, Mario. A nova Administragdao Publica: Profissionalizagao,
Eficiéncia e Governanga. S3o Paulo: DVS Editora, 2011, p. 44.

235FRANCA, Vladimir da Rocha. Eficiéncia administrativa. Revista de Direito Administrativo.
Rio de Janeiro: Renovar, n. 220, abr./jul. 2000, p. 168.

28MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
42° edicao, 2015, p. 105.
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E importante considerar a importancia da aplicagdo dos principios da
eficiéncia administrativa e da razoabilidade ou proporcionalidade na
estruturagdo dos programas de integridade e conformidade com regras
de conduta ética. O principio constitucional da eficiéncia esta previsto
no caput do artigo 37 da Constituigio Federal, servindo como
importante pardmetro para o controle da atividade econémica, em que
pese destine-se, inicialmente, s6 a estrutura organica do Estado.?%”
Ao inverso, ndo s6 na visao legalista, o principio da eficiéncia mergulha
numa outra seara, que € segundo Chiavenatto apud Feigengaum “[...]Ja relagao
entre o que é conseguido e 0 que pode ser conseguido.”® No sentido de que
“[...] a eficiéncia € uma relagado entre custos e beneficios, ou seja, uma relagao
entre os recursos aplicados e o produto final obtido.”23¢
Assim, eficiéncia €& contrabalancar os custos e o0s beneficios
administrativos, se ha custos mais baixos e beneficios maiores,
consequentemente, ha eficiéncia. Para Pareto, eficiéncia possui o condao de
que € impossivel melhorar o bem-estar de um individuo sem diminuir o bem-
estar de outro, ou seja, a eficiéncia ndo pode atender a todos de um mesmo
modo, ha perdas e ganhos, sopesando ambas se chega a eficiéncia.24
Eficiéncia e eficacia sdo diversos e nao representam a mesma acepgao.
Pois, eficiéncia seria somente a escolha dos meios adequados, enquanto a
eficacia é o alcance dos objetivos utilizando os meios adequados.2#' Mas, os dois
conceitos sao indissociaveis, ndo ha como um subsistir sem o outro.
Logo, afirma Cunha: “[...Jocorre que eficiéncia e eficacia sao fatores
indissociaveis, sendo que a diferenciacdo estabelecida pela ciéncia da

administracao tem cunho nitidamente didatico.”2#2 Ao passo que indissociaveis,

257GABARDO, Emerson. A nova lei anticorrupgao e a importancia do compliance para as
empresas que se relacionam com a Administragdo Publica. Revista de Administracéo
Publica. www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/download/55/358. Acesso em 23
de marco de 2018.

288CHIAVENATO, Idalberto. Introdugdo a Teoria Geral da Administragdo. Apud, A. V.
Feigenbaum, Total Quality control: engineering andd Management, Nova York, CxGraw-hill,
1991. Rio de Janeiro: Elsevier, 82 ed, 2011, p. 155.

239CHIAVENATO, ldalberto. Introdugédo a Teoria Geral da Administragao, p. 155.
240PARETO, Vilfredo. Manual De Economia Politica. Tradugdo de Jodo Guilherme Vargas
Netto. Sdo Paulo: Nova Cultural, 1996, p. 13.

241CHIAVENATO, Idalberto. Introdugéo a Teoria Geral da Administragao, p. 155.

242CUNHA, Marcos A. da; RUIZ, Ivan A. O Principio Da Eficiéncia Na Administragao Publica:
Propostas Para A Otimizacio Da Cobran¢a Judicial Da Divida Ativa. Disponivel em:
http://www.escoladegestao.pr.gov.br/arquivos/File/gestao_de_politicas_publicas_no_parana_co
letanea_de_estudos/cap_8 administracao_e_previdencia/capitulo_8 3.pdf. Acessado em: 04
de setembro de 2017.
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0s mesmos coexistem entre si. Assim como coexistem o0s principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e a eficiéncia.

Nessa toada o principio da eficiéncia, introduzido com a Emenda
Constitucional n. 19 de 1998, possibilitou uma atuacdo mais gerencialista,
fazendo com que o administrador publico atue de forma eficiente, e
consequentemente, atue em prol da sociedade. Mas a dificuldade é de sopesar
0 que seria eficiéncia na atuagédo gestacional da coisa publica, possibilitando
assim que haja atuagdes totalmente destoadas da realidade social.

A administracdo gerencial possui como postulados o controle de
resultados, com na avaliagdo de desempenho de seus 6rgaos e funcionarios,
prezando sempre pela eficiéncia nos servicos. Desse modo, ha o fim precipuo
de alargar a autonomia as entidades e 6rgaos que compdem a Administracao
Publica, possibilitando a persecucao da eficacia de direitos para a sociedade.

Assim, o principio da eficiéncia traz uma flexibilizacdo para a
administragao publica, pois ndo ha um rompimento abrupto com a administragéo
burocratica, conservando ainda a racionalizagao de capital humano, adequacgao
e controle dos meios e a hierarquia administrativa.

Desse modo, conforme Chiavenato “a medida que o administrador se
preocupa em fazer corretamente as coisas, ele esta se voltando para a eficiéncia
(melhor utilizagao dos recursos disponiveis).”2* Nas palavras de Moraes:

Principio da eficiéncia é aquele que impde a Administragdo
Publica direta e indireta e a seus agentes a persecugéo do bem
comum, por meio do exercicio de suas competéncias de forma
imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem
burocracia e sempre em busca da qualidade, primando pela
adocao dos critérios legais e morais necessarios para a melhor
utilizagao possivel dos recursos publicos, de maneira a evitar-se
desperdicios e garantir-se uma maior rentabilidade social.?4°

Para Gabardo a eficiéncia administrativa se aproxima da racionalizagao

“[...] mas com a incrementacdo de um elemento mais especifico: a preocupagao

243Art. 37. A administragdo publica direta e indireta 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: (Redagédo dada
pela Emenda Constitucional n°® 19, de 1998).

244CHIAVENATO, lIdalberto. Recursos humanos na Empresa: pessoas, organizagbes e
sistemas. 3.ed. S0 Paulo: Atlas, 1994. p. 67.

245\MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 52 ed. revista, ampliada e atualizada. S&o
Paulo: Atlas, 1999. P. 294.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
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com a maior eliminacdo de erros possivel no processo, tornando-o, nesse
sentido, mais eficiente.”¢ Assim, como termos ambiguos eficiéncia e
racionalizagdo podem ser entendidos como sinénimos, o que ndo o sd0.2*” Pois,
racionalidade é a possibilidade de fazer mais processos com menos recursos, e
eficiéncia é o atingimento de uma norma administrativa mandamental posta, ou
seja, o atendimento do fim precipuo da norma de forma a alcangar o maior nivel
de completude e desenvolvimento da atividade administrativa.

A atuacao do gestor publico na administragao de bens e servigos estatais
se torna cada vez mais complexa e sujeita a prova da sociedade e dos controles
externos ao poder executivo.#¢ Em um contexto social complexo e altamente
tecnoldgico, a aplicabilidade do principio da eficiéncia possui intuito de estudar
as tomadas de decisdo do gestor, através de planejamentos estratégicos e
planejamentos de viabilidade da implementagdo de programas estatais.

A Emenda Constitucional n°19 deu uma roupagem constitucional ao
principio da eficiéncia. Assim a aplicagao pratica desse principio deve se dar de
forma concreta em prol de garantir a melhor atuagdo administrativa, com o
consequente fornecimento da melhor gestdo administrativa a sociedade.

Segundo Moreira Neto:

Qualidades intrinsecas de exceléncia séo, por certo, numerosas
e diferenciadas, sendo, assim, imprescindivel defini-las através
de parametros objetivos previamente anexados, que se
destinam a afericdo dos resultados alcangados pela agao
administrativa. Esses parametros tanto poderao ser fixados pela
lei, como pelo ato administrativo, pelo contrato administrativo ou
pelo ato administrativo complexo, sob critérios de tempo, de
recursos utilizados, de generalidade do atendimento ou de
respostas de usuarios (feedback), tendo sempre em linha de
conta que o conceito juridico de eficiéncia jamais podera ser
subjetivo, pois de outro modo, chegar-se-ia ao arbitrio no
controle.?4?

Com a administracdo publica guarnecida pelo modelo gerencial houve

uma desconexao com o modelo burocratico, mas ndo um rompimento, o foco é

246GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Sao Paulo:
Dialética, 2002. p. 26.

247TGABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa, p. 26
248Nesse ponto pode-se citar o controle efetuado, a priori, pelo Tribunal de Contas dos Estados
e da Unido. Ainda, o controle exercido pelo Ministério Publico, seja Estadual ou Federal, no
tocante que atua como fiscal da lei, atribuicio elencada pela constituicido Federal.

29\JOREIRA NETO, Diogo De Figueiredo. Curso De Direito Administrativo: Parte
Introdutdria, Parte Geral E Parte Especial. 162 Ed. Revista atualizada. Rio De Janeiro:
Forense, 2014, p. 204.
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outro, ou seja, na administracdo estratégica, focando na maximizacdo de
resultados econdmicos, financeiros e administrativos. Desse modo, a
administragao publica se torna uma grande empresa, gerindo o capital publico
sobre uma 6tima empresarial.

Desliga-se, de certa maneira, da ideia burocratica de controle dos meios
persecutdrios no intuito de alcangar os objetivos pretendidos. Hodiernamente no
modelo gerencial, possui seu foco nos resultados, ou seja, no fim almejado para
determinada estratégia administrativa.

Assim, atingido o resultado pelo administrador publico o principio da
eficiéncia sera implementado. Nesse aspecto, mira-se um uma visdo mais
empreendedorista privada, o cidaddo passa a ser um cliente e o Estado um
fornecedor, logo esse deve pautar sua atuagcédo sobre o manto da eficiéncia.

Portanto, em um contexto social de recessdo econdmica, altissimas taxas
de desemprego, ma prestagéo de servigos publicos, e com as taxas de inflagéo
exorbitantes, fazem com que o gerencialismo se torne o0 modelo que mais condiz
com a persecucao da boa administracdo publica. Ante o fato de que usando de
praticas neoliberais®®®, possibilite uma redugdo do Estado social e

consequentemente retomada da economia?s'. Assim, com o modelo gerencial,

250Para Fonseca “A ascensdo do que genericamente se chama de neoliberalismo deu-se no
contexto da crescente intervencao estatal, mesmo em paises de forte tradi¢gao liberal — caso
dos EUA e da Inglaterra —, e representou o ocaso da crenga liberal vigente em larga escala
durante o século XIX, sintetizada nas imagens do laissez-faire e da “mao invisivel do mercado”.
Finda a Segunda Guerra, por meio do Plano Marshall, efetiva-se enorme ajuda estadunidense
aos paises envolvidos no conflito, consolidando, portanto, o papel central ocupado pelo Estado
com vistas tanto a reconstrugdo das economias e sociedades destruidas como a promogéo de
um novo e estavel surto de crescimento econdmico, mas que se preocupasse, de alguma forma,
com a distribuicdo da renda. Deve-se notar, contudo, que a histéria da “moderna” intervengao
estatal na economia (pos-revolugdes burguesas) ndo comecga no século XX, pois suas raizes
sdo encontradas ja nas duas ultimas décadas no século XIX, por meio, principalmente, de dois
grandes eventos”. FONSECA, Francisco. A Concep¢ao Neoliberal de Justica. Fundagéo
Getulio Vargas. Revista de Administragao Politica. Disponivel em:
http://gvpesquisa.fgv.br/sites/gvpesquisa.fgv.br/files/arquivo s/f fonseca_-_rebap - 55artigo2_
0.pdf. Acesso em: 22 de margo de 2018.

251Nesse ponto, segundo o artigo escrito por Luiz Carlos Bresser Pereira intitulado “Reforma
gerencial e legitimagao do estado social”’, o autor discorda que a reforma administrativa trazida
com o PDRAE seria estritamente de cunho neoliberal, como foi suscitado a época. Hoje, para o
autor, a discussao ja ndo possui razao de ser, ante o fato de que a reforma administrativa de
1995 veio para fortalecer o Estado, e ndo enfraquecer como indicavam os opositores. Segundo
o autor, ficou mais que provado que a reforma gerencialista é compativel com governos de
esquerda e de direita, conforme foi presenciado no Brasil nos ultimos anos. BRESSER PEREIRA,
Luiz Carlos. Reforma gerencial e legitimagcdo do estado social, Revista de Administragéo
Publica. Sao Paulo: FGV, 2017, p. 152.
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que utiliza da eficiéncia como norte, a possibilidade de resultados positivos sao
maximizados.

De outra banda, o modelo gerencialista trouxe consigo um importante
principio que antes era aplicado somente a administragéao privada. Olhando por
uma otica privada, o Estado se tornou uma grande empresa, onde os cidadaos
sao consumidores avidos por servicos de qualidade. O principio da eficiéncia &
crucial para que o Estado fornega uma boa administragdo e uma possibilite a
eficacia de direitos a seus cidadaos, e consequentemente haja a racionalizagéo
de recursos, fazendo mais com menos.

Portanto, foi abordado os modelos de administracdo publica utilizados
pela administracdo brasileira nas ultimas décadas. Comegando pelo
patrimonialista, posteriormente pelo modelo burocratico e em seguida no pelo
modelo gerencial. As reformas administrativas brasileiras das ultimas décadas
sofreram diversas mutacdes, entre avancos e retrocessos. Desse modo, no
proximo capitulo sera abordada a reforma gerencialista, cerne do presente
trabalho, assim como a persecucgao da eficiéncia administrativa e da eficacia de

direitos.
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2. O BRASIL E AS REFORMAS DO APARELHO ADMINISTRATIVO
ESTATAL

O presente capitulo possui o objetivo de analisar as reformas
administrativas ocorridas na administracdo publica brasileira nas ultimas
décadas. Primeiramente analisando a reforma administrativa gerencial ocorrida
em 1998, e implementada com a emenda Constitucional n. 19. Posteriormente
perscrutando a crise nos servigos publicos, diante da escassez de recursos
publicos e sua prestacao deficitaria para a populagdo. Por fim, a analise do
principio da eficiéncia da administragdo publica brasileira, e o fenbmeno do
accountability, como meio de responsabilidade ética, transparéncia e

responsabilizagado do gestor publico.

2.1 A reforma administrativa de 1998

No primeiro governo do entéo Presidente Fernando Henrique Cardoso, de
1995 a 1998, teve inicio o processo de introducdo de um novo modelo de
administragcao publica, ultrapassando os postulados até entdo ditados pela
burocracia Weberiana. No fluxo das mudangas mundiais, sediadas por paises
desenvolvidos, como Inglaterra e Estados Unidos, pautadas no new public
management, comega-se a implantagdo do modelo gerencial na administragéo
publica brasileira, pautada pela eficiéncia e pela redugdo da maquina estatal.

Com a criagao do MARE (Ministério da Administracdo Federal e Reforma
do Estado) em 1995, percebeu-se as primeiras premissas da reforma gerencial
do Estado, capitaneada pelo entdo Ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira, mentor
do Plano Diretor da Reforma do Estado. O que veio a se consolidar com a
promulgagdo da Emenda Constitucional n. 19 de 1998.

Os gestores publicos estavam acuados pelas dificuldades econdmicas
que se arrastavam apds as grandes guerras, e que se acentuaram novamente
nas décadas de 70 e 90. Essa crise atingiu até mesmo paises desenvolvidos
como EUA e Inglaterra, o que motivou o superendividamento dos Estados, e com
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isso surgiu a necessidade de um novo modelo gestacional da coisa publica.?%?
O Brasil seguia uma ordem mundial de redugcdo da maquina Estatal, rompendo
com o Estado desenvolvimentista e de orcamentos deficitarios que prevalecia
até entdo. Caminhava a favor de um novo modelo gestacional, o “New Public
Management”, introduzido pelos governos da Inglaterra, Estados Unidos da
América e Nova Zelandia.?53 Esse modelo foi inovador para a década de 80, ante
o fato de que preconizava o uso de mecanismos proprios e afeitos aos
mecanismos utilizados pela iniciativa privada.

A época os anseios inovadores do novo modelo de uma nova gestao
publica possuiam como objetivos a maior eficiéncia da maquina estatal e a
racionalizacdo dos meios e modos utilizados pela administragao publica. Desse
modo seria possivel agilizar e organizar os processos de funcionamento da
maquina estatal, possibilitando uma maior flexibilidade na atuagcéo do gestor.
Uma grande parte das ferramentas e mecanismos balizadores do novo modelo
gestacional a época, foram importados das praticas de gestdo empresarial das
grandes corporagdes, mais eficiente, menos burocratica e com desempenho
mais eficaz. Para Bresser Pereira, discorrendo sobra a reforma gerencial por ele

capitaneada:

[...]JEssa reforma, que coube a mim e a minha equipe no
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado
(MARE) idealizar e implementar, era uma imposi¢ao histérica
tanto para o Brasil, como para todos os demais paises que, nos
50 anos anteriores, haviam montado um Estado do bem-estar.
O grande crescimento que o aparelho do Estado se impusera
para que pudesse garantir os direitos sociais exigia que o
fornecimento dos respectivos servicos de educagdo, saude,
previdéncia e assisténcia social fosse realizado com eficiéncia.
Essa eficiéncia tornava-se, inclusive, condigdo de legitimidade
do proprio Estado e de seus governantes.?5

Segundo o proprio autor, desde a criacédo do Estado moderno foram
somente duas as grandes reformas administrativas, a primeira a reforma

burocratica preconizada por Max Weber, que no Brasil ocorreu em meados da

252 BLONSKI, Fabiano, et al. O Controle Gerencial na Perspectiva do New Public
Management: O Caso da Adogao do Balanced Scorecard na Receita Federal do Brasil.
Acesso em 15 de setembro de 2018.

253 BRESSER PEREIRA, Luiz C. Reforma Gerencial de 1995. Documentos sobre a Reforma.
Disponivel em: http://www.bresserpereira.org.br/rgp.asp. Acesso em 13 de setembro de 2018.
254 BRESSER PEREIRA, Luiz C. Burocracia Publica e Reforma Gerencial. Revista do Servigo
Pudblico de 1937 a 2007. Brasilia: ENAP, 2007. p. 33. Disponivel em:<http://www.enap.gov.br
/download/RSP_70Anos_2FINAL1.pdf >. Acesso em: 28 mai. 2010.
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década de 30. E a reforma gerencial, com o intuito de flexibilizar os processos
até entdo burocraticos, onde os governantes possuiriam maior margem de
atuacdo e autonomia.?®® Para Bulos um dos aspectos comuns das reformas
administrativas era a de superagdo da burocracia pelo gerencialismo,
comecgando a ser edificada o que seria denominada administragao publica de
resultados.2%6

Essa mudanca se dava diante da necessidade de aperfeicoamento e de
modernizagao da gestao publica, que a época ja sucumbia aos anseios sociais
e conduzia o Estado ao desalinho politico e gestacional. O modelo gerencial veio
a baila com a proposta de tornar o Estado menor e aperfeicoar os meios e
meétodos burocraticos, tornando-os mais céleres e eficazes, aliando as praticas
privadas de gestdo. Havia, também, uma desorganizacdo administrativa, que
possibilitava um esvaziamento das fungdes estatais, e a falta de delimitagao de
atuacao do Estado, o que tornava o ente publico lento, moroso e ineficaz.

O embrido da reforma gerencial foi langado em 1995, no Plano Diretor
da Reforma do Aparelho de Estado. Onde no plano tedrico constatou-se a
ineficiéncia gestacional brasileira, assim como a precariedade da prestacao de
servigos publicos. O projeto tratou, no plano tedrico, de pontos especificos que
ja eram trabalhados nos paises que primeiro implementaram a denominada nova
gestao publica, ou seja, o Brasil alinhava sua forma de atuagao gestacional com
0s modelos usados pelas grandes poténcias mundiais como Estados Unidos e
Inglaterra.

Alguns pontos tratados no PDRAE foram os de: incluir os servigos
sociais na esfera dos Estados e municipios. Delimitar precisamente a atuacao
do Estado, limitando-se somente a esfera de poder, ou seja, o que for atividade
social e cientifica deve ser transferida para o setor publico ndo estatal, e a
producao de bens e servigos para o mercado. Distinguir a atividade estratégica
da de servigos, podendo ser alvo de contratagao externa. Dar maior autonomia

para 0s servicos sociais e cientificos. Aumentar a responsabilizagdo por

25 BRESSER PEREIRA, Luiz C. Burocracia Publica e Reforma Gerencial. p.33

25 BULOS, Uadi Lammégo. Reforma Administrativa. Revista de Direito Administrativo, v. 214,
out/dez, 1998, p. 77. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view
File/47267/45372. Acesso em 14 de setembro de 2018.
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objetivos, aumentar a participagao social pela democracia direta ou pelo controle
social e 0 aumento da transparéncia no servigo publico.2%”

Para Carmem Lucia a Emenda Constitucional 19/98 nao foi somente
uma “criacdo de artigos”, mas, de fato, propiciou a alteragcdo de principios
basilares sobre a administracdo publica, que eram constitucionalmente
acolhidos. Ou seja, passou-se a considerar uma mutagao constitucional no
tocante aos principios até entao preconizados pela ordem Constitucional vigente,
introduzindo novas formas de trato da maquina publica, como a eficiéncia da
gestdo, a transparéncia, a modificagdo do regime juridico da administracéo
publica, entre outros. Ainda, para a autora ha uma busca constante de
diminuicdo do Estado, para que sua atuacdo na sociedade fique adstrita a
questdes pontuais, reduzindo consideravelmente a intromissdo do Estado na
sociedade. 2%8

Para Moraes a Emenda Constitucional 19/98 propiciou alteragdes em
alguns dispositivos constitucionais. “Essas emendas alteraram dispositivos
constitucionais que cuidam da atuacdo do Estado na atividade econdémica e
viabilizam a transferéncia para particulares da prestacdo de servigos publicos
antes a ele reservados.”?®°

Percebe-se que a reforma administrativa possibilitou que o Estado
pudesse cuidar com mais afinco das questdes administrativas cruciais ao seu
bom desenvolvimento gestacional, e que questdes além da esfera de gestao
ficassem a cargo de outros atores. A persecucao de resultados se tornou o norte
do gerencialismo, segundo Bulos para isso € necessario definir o nucleo
estratégico de atuacdo da maquina publica e equalizar as receitas e despesas
do Estado, equacionando financeiramente a maquina publica.?°

O contrabalanco e equilibrio das financgas publicas é essencial para uma
boa administragdo, através de uma responsabilidade fiscal dos gestores e de

uma fiscalizagao dos gastos publicos por parte dos 6rgaos competentes. Com
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isso, permite-se que com o alinhamento de receitas e despesas, o gestor publico
tenha sua atuagao gestacional balizada pelas questdes estritamente de cunho
administrativo, ou seja, aquelas que dizem respeito ao nucleo essencial de
desenvolvimento da maquina publica.

Ou seja, cuida-se do nucleo minimo e crucial para o desempenho de
uma boa administracdo e a persecucdo dos interesses publicos, e,
consequentemente, os atos que ndo sejam afeitos a area administrativa,
deveriam ser delegados a outros sujeitos que ndo os de administracdo. Assim
haveria uma especializacdo de fungdes, ou seja, o que diz respeito a estratégia
administrativa e gestacional, questbes de interesse da administragdo publica
como um todo ficam a cargo da prépria administracdo e o que diz respeito a
questdes sociais, cientificas, entre outras seriam delegadas a outros setores que
nao o de administragao.

Segundo Menezes Direito em sua justificativa quanto a necessidade de

reducdo da maquina estatal e da implementacéo da reforma gerencial:

Sem duvida alguma, ndo é mais possivel construir o Estado na
sua dimensdo econdmica e empresarial em corporagdes
poderosas. Essas corporagdes envolveram o aparelho do
Estado de tal maneira que passaram a representar o seu perfil
mais significativo, com uma exuberante prosperidade diante da
pobreza da dimensado social. Vejam-se, somente a titulo de
exemplo, as empresas estatais e seus funcionarios técnicos,
com suas empresas de previdéncia privada dispondo de rico
patrimbnio, e 0os nossos hospitais e escolas, com baixissima
remuneragédo de médicos e professores, em uma sociedade que
ainda tém analfabetos e doengas endémicas que perduram até
mesmo nos grandes centros urbanos, sem falar nos enormes
espacos da Amazonia e do nordeste. 26

Bresser Pereira afirma que foi dado um grande passo na transi¢ao para
0 gerencialismo, que para ele € um processo complexo, mas os debates
ocorridos no ano de 1995 foram importantes para o processo de mudancga da
administragcido publica.?%? Percebe-se que ndo houve uma implementagao
abrupta do modelo gerencial, mas sim longos e demasiados debates, que ainda

perduram, e sua implementagao ocorre de maneira escalonada e sutil, ficando
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condicionada a alternancia do chefe do poder executivo federal e suas propostas
de governo.

Ainda, segundo o autor, a descrenga da populagéo brasileira a época
era um fator que emperrava a implementagado das mudangas gerencialistas, pelo
fato de que a base cultural brasileira sempre foi até entdo de base autoritaria e
nao democratica, e o Estado ndo era visto como aliado da sociedade, mas sim
um orgao acima da sociedade.

Além dessa heranga cultural da visdo do Estado como algo supremo,
intocavel, houve desconfianga da sociedade com o novo, com a mudanca de
paradigmas administrativos que poderiam causar impacto consideravel na vida
de cada cidad&o. Esses fatores levaram a uma reagao negativa das propostas
langadas a época da reforma administrativa.?53

No entender de Gonzalez, o modelo gerencial é tido como uma nova
maneira de gestdo publica harmonizada com os avancgos tecnolégicos, mais
apta, descentralizada, com foco no dominio dos resultados do que no dominio
dos procedimentos, e “mais compativel com o avango da democracia em todo o
mundo, que exige uma participagao cada vez mais direta da sociedade na gestao
publica."?%* Conforme Przeworski “[...]Jo éxito da reforma do Estado depende da

capacidade de cobranga dos cidad&os.”%°. Para Bresser Pereira:

Como solugéo para a faléncia do sistema econdémico e do
Estado do Bem-Estar Social, ressurgiu a corrente liberal, e, com
ela, veio a tona a necessidade de mudangas estruturais no
aparelho estatal e na Administracdo Publica. Na Inglaterra e na
Nova Zelandia, na década de 80, comegou a despontar um novo
modelo de administrar, assumindo o tradicional civil service
britanico um papel diferenciado, uma “nova gestéo publica”.26®

Para Bresser, na década de 90 os governantes publicos possuiam a
incumbéncia de reformar ou de reconstruir os Estados. Primeiro pelo fato de que

ap6s as grandes guerras, entre as décadas de 30 e 60, os Estados
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protagonizaram crescimentos econdmicos vertiginosos, com periodo de grande
prosperidade econémica e do aumento do padréo de vida dos cidadaos. Mas, na
década de 70 em diante os Estados foram alvos de um processo de globalizagao
massificante, e de um crescimento atabalhoado.?®” O que redundou em crises
Estatais com decréscimos nas taxas de crescimento econémico, desemprego
acentuado, aumento da inflagao, espalhando-se por todo o mundo.

As reformas econdmicas orientadas para e 0 neoconservadorismo numa
proposta de Estado minimo nao surtiram o resultado esperado. As reformas
econdmicas da época, eram orientadas por uma proposta do Estado minimo,
onde o postulado era estritamente a garantia da plena propriedade, sendo que
as reformas nao surtiram os efeitos esperados.

Desse modo, revelaram a necessidade de reforma do Estado, para que
esse nao realizasse s6 as tarefas classicas de garantia da propriedade, mas
também o papel de garantidor de direitos sociais e fomentador da
competitividade do pais.?6® Para Moraes as causas da reforma administrativa
foram: “a necessidade de adaptar o texto constitucional de 1988 a politica de
desestatizagdo do governo e o desejo de reduzir os gastos publicos.”?®° Para

Bresser a reforma do Estado envolve quatro problemas:

(a) um problema econdmico-politico — a delimitagdo do tamanho
do Estado; (b) um outro também econdmico-politico, mas que
merece tratamento especial — a redefinigdo do papel regulador
do Estado; (c) um econémico-administrativo — a recuperacéo da
governanga ou capacidade financeira e administrativa de
implementacéo as decisdes politicas tomadas pelo governo; e
(e) um politico — o aumento da governabilidade ou capacidade
politca do governo de intermediar interesses, garantir
legitimidade, e governar.

E continua o autor, partindo do pressuposto que o Estado é de vital
importancia para a promog¢ao do desenvolvimento econémico e social. Logo,
com o0 aumento consideravel da maquina estatal proporcionado, em grande
parte, pelo Estado do Bem-Estar Social, redundando na crise econémica e fiscal

dos anos 80, essa “grande crise econdmica teve como causa fundamental a crise
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de Estado, - sendo uma crise de fiscal do Estado, uma crise de modo de
intervencao do Estado no econémico e social, e uma crise da forma burocratica
de administrar o Estado.”?"0

A administragdo burocratica que até entdo se mostrava eficiente no
combate a corrupgédo e no fomento de atividades exclusivas do Estado, como
servigos sociais, educacao e saude, se tornou ineficiente e incapacitada de fazer
frente as necessidades dos cidadaos, tornando-se necessaria a substituicdo por
uma administragao gerencial.?’’

Ainda na década de 90, diante do advento da globalizagdo, houve a
abertura dos mercados e o encurtamento de distancias comerciais, que
propiciaram a redugao significativa nos custos de produgéo e dos transportes de
mercadorias, assim como incentivaram o investimento de capital estrangeiro em
mercados até entdo estritamente locais.

A globalizagdo fez com que o mercado prevalecesse e, com isso, as
consequéncias foram as de que os recursos passaram a ser melhor alocados e,
também, houve aumento na eficiéncia produtiva. Mas, de outra banda, o Estado
perdeu relativa autonomia, reduzindo sua capacidade de geréncia sobre politicas
macroecondmicas e de segregar sua economia da competicdo mundial.?’?

Nesse prisma, e sobre uma 6ética administrativa, o mercado seleciona
por si s6 0s mais capacitados e habeis para a funcéo pré-definida. Logo, houve
uma imposicao dos paises mais eficientes, pelo fato da melhor alocagao dos
recursos e dos fatores de producéo, terra, trabalho e capital.?”3

Desse modo, a globalizagdo imp6s uma dupla presséo sobre os Estados:
a primeira foi a de proteger seus cidadaos, e a outra era a de deixar o Estado
mais forte, mais barato e mais eficiente no cumprimento de suas tarefas, com
vistas a diminuir os custos que as empresas nacionais suportavam, e, com isso,
torna-las mais competitivas no cenario internacional. Portanto, com o processo

de globalizacao e os interesses privados que acompanharam o crescimento do
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Estado houve uma pressédo nos Estados na forma como foram concebidos na
modernidade. Reduziu-se sua autonomia, desencadeando a crise do Estado,
manifestada como crise fiscal, esgotamento das formas de intervengédo e a
“obsolescéncia da forma burocratica de administragéo.”?’*

Para Bresser Pereira os componentes basicos para a reforma do Estado
na década de 90 foram os de: a) delimitagdo das fun¢des estatais, reduzindo o
seu tamanho, principalmente de material humano, com programas de
privatizagao, terceirizagcao e “publicizagao”; b) redugéo da intervengéao estatal ao
estritamente necessario, via programas de desregulagdo que aumentem os
mecanismos de controle via mercado; ¢) aumento da governanca do Estado,
com a autonomia financeira e seu ajuste fiscal, com uma atuagdo gerencial,
estabelecendo uma dicotomia entre as atividades exclusivas de Estado e a de
formulacao de politicas publicas, e; d) o aumento da governabilidade, do poder
do governo, com aumento da participagdo direta da sociedade e do controle
social, aperfeicoando a democracia.?’>.

O primeiro ponto tratado na reforma gerencial foi o de redugdo do
tamanho do Estado, que envolveu a delimitacdo de suas fungdes e redefinigao
de seu papel. Nas décadas anteriores a 1990, o Estado cresceu
consideravelmente, ante a bandeira do Estado Social.?’®

O ente publico cresceu nao sé em termos de receita e despesas, mas
também em seu quadro de funcionarios e servidores, muitas vezes com grau
elevado de qualificacdo, e com isso com altas remuneracdes, muitas vezes
superiores as da iniciativa privada. Percebeu-se que o Estado deveria zelar por
areas especificas e pontuais de atuacao, deixando a cargo da iniciativa privada
e do setor publico ndo estatal atividades que ndo cabem ao ente publico
exercitar.

Para isso, € preciso delimitar com clareza as funcdes estatais, sendo

elas: “(a) as atividades exclusivas do Estado; (b) os servigos sociais e cientificos
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do Estado, e; (c) a produgéo de bens e servigos para o mercado.”’” Importante
distinguir dentre essas areas as que s&o as atividades principais e as atividades
auxiliares do Estado. Segundo Bresser Pereira, ha areas que s&o de atuagéo
exclusivas do Estado, mas ndo sao monopdlio estatal, como exemplos: saude,
educacéao, previdéncia, assisténcia social, entre outros. Ou seja, ndo séo
intrinsecamente areas exclusivas ou monopolistas estatais, mas ha razdes para
que o Estado as subsidie. Entre as razbes estd a de que essas areas
desenvolvem externalidades positivas, e ndo s&do remuneradas pelo mercado na

forma devida.2’8

Um dos principios fundamentais da Reforma de 1995 é o de que
o Estado, embora conservando e se possivel ampliando sua
acao na area social, s6 deve executar diretamente as tarefas que
sao exclusivas de Estado, que envolvem o emprego do poder de
Estado, ou que apliquem os recursos do Estado. Entre as tarefas
exclusivas de Estado devem-se distinguir as tarefas
centralizadas de formulagéo e controle das politicas publicas e
da lei, a serem executadas por secretarias ou departamentos do
Estado, das tarefas de execugdo, que devem ser
descentralizadas para agéncias executivas e agéncias
reguladoras autbnomas. Todos os demais servigos que a
sociedade decide prover com os recursos dos impostos nao
devem ser realizados no dmbito da organizagéo do Estado, por
servidores publicos, mas devem ser contratados com terceiros.
Os servigos sociais e cientificos, para os quais os respectivos
mercados sdo particularmente imperfeitos, ja que neles impera
a assimetria de informagbes, devem ser contratados com
organizagdes publicas nao-estatais de servigo, as ‘organizagdes
sociais’, enquanto que os demais podem ser contratados com
empresas privadas. As trés formas gerenciais de controle —
controle social, controle de resultados e competicdo
administrada — devem ser aplicadas tanto as agéncias, quanto
as organizagdes sociais.?’?

Outro ponto exclusivo do Estado € a estabilizacdo da moeda, que
redundam em investimentos em infraestrutura e em servicos publicos. Esses nao
sdo monopodlio estatal, ante o fato de que podem de objeto de concessao.
Historicamente o Estado interveio na producéo de bens e servigos pelo fato de

que os investimentos para tanto eram um fardo muito pesado para que a
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iniciativa privada pudesse produzir e fornecer tais bens e servigos.?0
Hodiernamente existem conglomerados empresariais que ultrapassam até
mesmo o0 poder do proprio Estado, surgindo o fenbmeno da
transnacionalidade?®', onde as fronteiras geograficas dos paises ja ndo sio
suficientes para barrar o fluxo de trocas econémicas.

Logo, segundo Bresser Pereira ficou clarividente que a atividade
empresarial ndo é afeita ao Estado, pois o0 mercado € muito mais capacitado
para execugdo da atividade empresarial do que a administragéo publica.?%? Por
outro lado, existem uma gama de atividades que n&o sao monopodlio ou
exclusividade do Estado e podem ser fornecidas pelo setor publico ndo estatal
com maior rede de abrangéncia e com melhor qualidade. Assim o cidad&o nao
fica refém da caridade publica. Por fim, o que é atividade secundaria ou auxiliar
do Estado devera ser transpassada para iniciativa privada, através do instituto
da privatizacéao.

Atrelada a delimitacdo de atuacao estatal, se faz necessario, também,
delimitar a abrangéncia do papel regulador do Estado. Ao passo do avango da
globalizagéo, as sociedades se tornaram complexas, e com isso a regulagao
tende a aumentar. A bandeira dos economistas liberais € a de que o mercado é
auto regulavel. Logo a intervencao estatal seria desnecessaria, podendo até
gerar distorgdes no mercado. Portanto, para os liberais seria necessario “ao
mesmo tempo desregular e regular: desregular para reduzir a intervengcédo do
Estado, regular, para viabilizar a privatizagao.”?3

Mas, mesmo com a proposta de reduzir o Estado ao minimo, ndo havia
proposta consistente sobre os limites da intervencdo Estatal no mercado. Ha
correntes doutrinarias que prezam pela intervencéo estatal somente quando o
mercado ndo pode se regular por si s, e 0s custos de transagdo sejam muito

altos, que o mercado nao possa suporta-los.284
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Hodiernamente ha varios mecanismos de controle, fato € que a
participagéo do cidadao nas iniciativas estatais, sejam elas de gestéo, regulacao
ou coordenacgao, possuem vital importancia para a tomada de decisdes racionais
e voltadas para a sociedade. Segundo Bresser Pereira “o leque de controle, que
orienta a reforma do Estado [...] obedece a alguns principios gerais:” o principio
da maior democracia, da difusao do poder, da eficiéncia, da automaticidade dos

controles, e do aumento do espaco publico ndo-estatal.28

O desafio da reforma do Estado e seu ajuste a nova ordem
econdmica e financeira global provocou profusa literatura sobre
os conceitos de governabilidade e governanga. Os autores
dedicam-se a recuperar a origem histérica dos conceitos e se
esforcam por diferencia-los, nem sempre com éxito. Apontam
para as causas da crise da governabilidade ou ingovernabilidade
e oferecem diagndsticos e sugestbes para os problemas
encontrados. Enfatizam fatores exégenos e endégenos,
diferentes dimensbes da questdo politica, econdmica,
organizacional, gerencial, investigam a relagao das dificuldades
enfrentadas pelo governo com o tipo de regime politico e os
trade-offs entre eficiéncia econémica e politica.286

Por sua vez, para a persecug¢ao do projeto de reforma do aparelho do
Estado ndo foram avaliados somente processos técnicos administrativos,
possuindo como norte a diminuicdo da maquina estatal e o melhoramento da
eficiéncia da atuacgao estatal. Aspectos politicos foram trazidos a baila, no que
diz respeito a governanca e governabilidade publica. E sabido que os ideais e
planos governamentais mudam de acordo com as ideologias politico partidarias
do chefe do poder executivo. Logo, ha necessidade de apoio dos outros poderes
para que as ideias de governo sejam implementadas, o que exige coalizdes e
aliangas politicas para que sirvam de sustentaculo para as decisGes
governamentais.

Na reforma gerencial do aparelho estatal a governanga publica ganhou
relevo, ante o fato que na década de 90 havia uma perda da governanca
ocasionada pela crise financeira e administrativa, redundando uma perda de
poder de administracdo. Para Diniz “Governance, por outro lado, diz respeito a

capacidade governativa no sentido amplo, envolvendo a capacidade de agao
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estatal na implementagdo das politicas e na consecugéo das metas coletivas.”287
Na mesma toada, com uma sociedade cada vez mais plural e participativa, a
governanga é justamente os meios e modos que conduzem 0s mecanismos e
procedimentos de comunicacdo e de aperfeicoamento da administragcao
publica.?®® A complexidade das interagbes humanas e com o fluxo de
informagdes cada vez mais ageis, necessitando que o Estado de adeque as

nuances da sociedade e as exigéncias da ordem mundial.

As novas condi¢des internacionais e a complexidade crescente
da ordem social pressupéem um Estado dotado de maior
flexibilidade, capaz de descentralizar fungdes, transferir
responsabilidades e alargar, ao invés de restringir, o universo
dos atores participantes, sem abrir m&o dos instrumentos de
controle e supervisdo. Como ¢ sabido, a estratégia do
insulamento burocrético revelasse irrealista, se considerarmos
que a meta almejada, qual seja implementar escolhas publicas
imunes as pressdes dos interesses particulares, nédo ¢é
factivel.289

A governabilidade pressupde estabilidade politica ou conjuntura de
ideais, para que o governante consiga implementar de forma razoavel e
satisfatorias as diretrizes, metas e planos de governo. Para Diniz a
“Governabilidade refere-se as condigdes sistémicas mais gerais sob as quais se
dd o exercicio do poder em uma dada sociedade[...]?® Ou seja, a
governabilidade pode-se materializar em determinadas formas de governo, no
sistema politico adotado em determinado pais, nas coalizdes, aliangas, nas
ideologias politico partidarias, entre outros.

A perda da governabilidade pressupbe a perda de legitimidade da
sociedade, pelo fato de que o eleito democraticamente ja ndo possui o0 apoio da
sociedade, e com isso acaba perdendo a governabilidade do Estado,
diferentemente da perda de governanga, que pressupde o ajuste das finangas

publicas e da capacidade administrativa.?®’ Desse modo, a governanga pode ser

287 DINIZ, Eli. Governabilidade, governance e reforma do Estado: consideragdes sobre o novo
paradigma. Revista do Servigo Publico. Ano 47, Volume 120, nimero 2, mai.-ago. 1996, p. 13.
Disponivel em: https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/693/533. Acesso em 15 de
nov. 2018.

288 DINIZ, Eli. Governabilidade, governance e reforma do Estado. p.13.

289 DINIZ, Eli. Governabilidade, governance e reforma do Estado. p.13.

2% DINIZ, Eli. Governabilidade, governance e reforma do Estado. p.12.

291 BRESSER PEREIRA, Luiz C. A Reforma do Estado dos Anos 90: Léogica e Mecanismo de
controle. Acesso em 12 de nov. 2018, p. 83.
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recuperada, com ajustes e readequacado administrativas, mas a perda de
governabilidade gera efeitos mais gravosos, muitas vezes irreversiveis.

Logo, a reforma gerencial introduzida pela emenda complementar 19/98
procurou implementar uma administragdo mais moderna em um Estado
emergente e até entdo assolado por praticas administrativas espurias,
patrimonialistas, clientelistas e voltadas para poucos, ndo para a sociedade em
si. Para tornar a administracdo mais eficiente € necessario que haja uma
especializagao na atuagao administrativa, ou seja, a gestdo deve ser segregada
para um nucleo estratégico bem definido, onde sejam exercitadas somente as
fungdes cruciais, basilares da administragdo, assuntos afeitos a gestdo em si
como um todo. E assuntos externos, que nao dizem respeito ao nucleo
estratégico podem e devem perpassados a outros setores governamentais e
societarios através do instituto competente, seja delegagédo, privatizagado ou

publicizagéo.

2.2 A crise no servigo publico e o terceiro setor

Nas ultimas décadas houve um crescimento exponencial da populagao
mundial. O Brasil segue o fluxo desse crescimento demografico exacerbado.
Segundo fontes governamentais, o Brasil cresceu quase vinte vezes mais desde
1872, primeiro recenseamento realizado no Brasil.?®2 Mas, o Estado ndo
acompanhou esse crescimento vertiginoso, nao fazendo frente ao fornecimento
de servigos pubicos essenciais que acompanhassem o crescimento social. Nem
mesmo no advento do Estado desenvolvimentista ou interventor.?®> Com o

alargamento do fornecimento de servigos publicos pelo Estado ao cidadéo.

292 BRASIL. Censo 2010: populagdo do Brasil cresce quase 20 vezes desde 1872. Disponivel
em: http://www.brasil.gov.br/governo/2011/04/censo-2010-populacao-do-brasil-cresce-quase-
20-vezes-desde-1872. Acesso em: 10 de nov. de 2018.

293 Para Streck no Brasil ndo houve o advento do Estado Providéncia, uma vez que o Estado
providéncia que deveria fazer a fungédo de corrigir as desigualdades sociais, no Brasil serviu
somente para que as camadas superiores, a elite, usurpasse o Estado. “Evidentemente, a
minimizacao do Estado em paises que passaram pela etapa do Estado Providéncia ou Welfare
state tem consequéncias absolutamente diversas da minimizagcdo do Estado em paises como o
Brasil, onde ndo houve o Estado Social. O Estado interventor-desenvolvimentista-regulador, que
deveria fazer esta fungéo social, foi — especialmente no Brasil — prédigo (somente) para com as
elites, enfim, para as camadas médio-superiores da sociedade, que se apropriaram/aproveitaram
de tudo desse Estado, privatizando-o, dividindo/loteando com o capital internacional, os
monopdlios e os oligopdlios da economia.” STRECK, Lénio L.; BOLZAN DE MORAIS, José L.
Ciéncia Politica & Teoria do Estado. p. 66.
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Hodiernamente, ha um movimento de que os servigos publicos sejam ofertados
nao somente pelo Estado, mas por instituicbes privadas sem fins lucrativos, tais
como ONG’S, associagdes, fundagdes, entre outras, ou seja, o denominado
terceiro setor.

Ao se pensar na existéncia e funcionamento do terceiro setor, pensa-se
também na interagdo com outros setores, assim como o que seriam esses outros
setores, seus contextos e atuagdes.?** Ha um certo consenso mundial quanto a
divisdo da sociedade em setores, esse conceito € trazido pela sociologia.
Segundo Fernandes “[...] a ideia de um “terceiro setor” supde um “primeiro” e um
“segundo”, e nesta medida faz referéncia ao Estado e ao mercado.”?%

Assim, o primeiro setor diz respeito ao préprio Estado, que é
representado por seus entes politicos e sua finalidade é a de gerir os bens
publicos para fazer frente as necessidades coletivas da sociedade, balizado
pelos mandamentos constitucionais. O segundo setor diz respeito ao mercado
ou iniciativa privada, onde as empresas visam a comercializacdo de bens e

servigos com o intuito de angariarem lucro.

O Primeiro Setor atua por meio de sua capacidade de
estabelecer, executar e fazer cumprir leis, acordos basicos para
a convivéncia em sociedade. O Segundo Setor esta baseado na
produgdo e no consumo de bens e servigos, necessarios a
satisfagdo de necessidades humanas]...]. Assim, o Primeiro
Setor utiliza-se da lei, da policia e da justica para cumprir o seu
papel. Ja, o Segundo Setor, lanca mao de outros meios, como a
propriedade, o capital e a tecnologia.?%

O conceito de terceiro setor talvez seja o de maior complexidade, pois
os estudiosos n&o discorreram sobre sua abrangéncia, funcionamento e
delimitacdo. De certa forma a literatura mais abrangente é encontrada pelas
escolas de administragdao. O surgimento do termo “terceiro setor” induz a uma
perspectiva de descrenca no Estado, ficando, assim, o terceiro setor entre o

Estado e o mercado, primeiro e, respectivamente, segundo setor.

2% FELIX DE MELO, Marina. ONG’S e relagdes institucionais, primeiro, segundo e terceiro
setores. Red de Revistas Cientificas de América Latina y el Caribe, Espafia y Portugal. Jan/Abril
de 2016, p. 89. Disponivel em: http://www.redalyc.org/html1/938/93845798011/. Acesso em 10 de
nov. 2018.

295 FERNANDES, Rubem César. Privado, porém publico: O terceiro setor na América Latina.
3. ed. Rio de Janeiro: Relume-Dumara, 2002, p. 13.

2% INSTITUTO FONTE. Colegdao caminhos para o desenvolvimento do terceiro setor.
Disponivel em:http://www.institutofonte.org.br/sites/default/files/cap01_06_Diferenciar%200s %
20tr%C3%AAs%20setores_InstitutoFonte.pdf. Acesso em: 10 de nov. de 2018.
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A falha na atuacdo estatal, a descrengca nos gestores publicos, a
ineficiéncia da atuacéao estatal, a burocracia na atuacao do Estado, as distor¢coes
do mercado, entre outras, sao fatores que levaram a criacido de um setor onde a
sociedade interaja e atue ativamente na tentativa de corrigir algumas mazelas
deixadas pela atuagao precaria do Estado.

Conforme Gabardo a mentalidade sobre o econémico e o social é fruto
de uma alternancia entre a disposi¢cao de mais Estado e mesmo Estado. Para o
autor, “Ha uma clara imagem favoravel e otimista com relagédo ao econémico, ao
contrario da imagem pessimista e desfavoravel a tudo o que seja
institucionalmente social, ainda mais se originario do Estado.”®’

Para Paes o terceiro setor € constituido por “[...Jum conjunto de
organismos, organizacdes ou instituicdes sem fins lucrativos dotados de
autonomia e administragao propria[...]” e para o autor, representaria a fungcao e
objetivo de atuar de forma voluntaria na sociedade civil, visando sempre o seu
aperfeicoamento.’® Fazem parte do terceiro setor organizagdes nao
governamentais (ONG’S), entidades filantrépicas, organizagao da sociedade civil
de interesse publico (OSCIP), organiza¢des sem fins lucrativos e outras formas
de associagdes civis sem fins lucrativos.

Segundo Falconer “A emergéncia do terceiro setor representa, em tese,
uma mudanca de orientagao profunda e inédita no Brasil no que diz respeito ao
papel do Estado e do Mercado e, em particular, a forma de participagdo do
cidad&o na esfera publica.”?® Ainda, o terceiro setor é atrelado as agdes sociais
das empresas, as fundagdes publicas, ao trabalho exercido de forma voluntaria
pelos cidadaos, as organizag¢des sociais, associagdes, entre outras.

Mas, para Falconer, € “mais do que um conceito rigoroso ou um modelo

solidamente fundamentado em teoria|...], terceiro setor, no Brasil, € uma idéia-

297 GABARDO, Emerson. O Jardim e a Praca para Além do Bem e do Mal. Curitiba, 2009, p.
39. Disponivel em: http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp143688.pdf. Acesso
em 11 de nov. 2018.

298 PAES, José Eduardo Sabo. Fundagdes, associagdes e entidades de interesse social:
aspectos juridicos, administrativos, contdbeis, trabalhistas e tributarios. 72 ed. Sdo Paulo:
Forense, 2003, p. 87.

299 FALCONER, Andres P. A promessa do Terceiro Setor. Centro de Estudos em
Administragcao do Terceiro Setor. Sdo Paulo — USP, 1999, p. 02. Disponivel em: http://www.laso
ciedadcivil.org/wp-content/uploads/2014/11/andres_falconer.pdf. Acesso em: 12 de nov. 2018.
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forgca (sic), um espago mobilizador de reflexdo, de recursos e, sobretudo, de
ag&o.”300

Ha um processo estatal de normatizacao e regulagao do terceiro setor,
ante seu crescimento consideravel. Em 31/07/14, foi sancionado o novo "Marco
Regulatério do Terceiro Setor", lei 13.019/14, a partir do projeto de lei 7.168/14.
Para Santin, a legislac&o institui novas formas de parcerias publicos privadas,
com o aumento no controle da prestacdo de servigos publicos, tanto pela
iniciativa privada, quanto pelo poder publico. Para a autora “por meio desse novo
regramento legal objetiva-se evitar que essa relagao entre sociedade civil e
Estado seja utilizada como forma de burlar o regime juridico administrativo, gerar
privilégios e colaborar com a corrupgéo.”0!

Com a reforma gerencial o Estado buscou ficar responsavel somente
pelas areas estratégicas de gestdo e de fornecimento de bens e servigos de
interesse publico. Atividades tipicas de governo, como: regulagéo fiscalizagao e
arrecadacao ficariam exclusivamente a cargo do Estado.3? J& os servigos de
prestacédo nao exclusiva, como aqueles de saude, educagao e assisténcia social,
e atividades de pesquisa cientifica, seriam repassados a entidades de direito
privado do terceiro setor, e a producdo de bens e servigcos para o mercado
retornaria a iniciativa privada, por meio de um processo de privatizagdo.303

Desse modo, as bases da reforma sao as de que uma parte consideravel
de servigos publicos seriam repassados para o terceiro setor, saindo da
prestacdo exclusiva e direta do Estado. Assim, ndo seriam prestados por
servidores publicos concursados e passariam para a iniciativa privada sem fins
lucrativos, ou seja, o terceiro setor.3%

Percebe-se que a prestacdo de servigos publicos diretamente pelo
Estado vem definhando com o passar das décadas. Ante o fornecimento
indiscriminado e irrestrito de servigos publicos das ultimas décadas houve um
agigantamento, um inchago do Estado sem precedentes, e com isso, a maquina

publica nao conseguiu manter estavel seu nucleo estratégico e nem mesmo o

300 FALCONER, Andres Pablo. A promessa do Terceiro Setor. p. 02.

301 SANTIN, Janaina Rigo. Estado, constituicdo e Administragao Publica no Século XXI:
Novos desafios da cidadania e do poder local. p. 79.

302 BRASIL. PDRAE - Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, p. 41.

303 BRASIL. PDRAE - Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, p. 41-42.

304 BRASIL. PDRAE - Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, p. 42.
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fornecimento de servigos. Logo, ocasionou uma crise fiscal, de governanca e de
governabilidade publica. Portanto, a reforma gerencial trouxe o Estado para a
realidade da complexidade social, com técnicas e ideias de gestdo avangadas e
coadunadas com ao advento da modernidade tecnologia.

Segundo Santin no século XXI percebeu-se a implementagdo de um
Estado mais restrito, que propde diversas propostas de austeridade no tocante
a reformas que adentram no fornecimento de servigos publicos e, também, dos
diretos sociais, através de parcerias com a iniciativa privada. A autora continua
asseverando que, “[...] Estado, Administragdo e sociedade civil sdo faces da
mesma moeda, esferas que se influenciam e se condicionam reciprocamente,
ndo podendo ser analisados de forma dissociada.”3%

Ha uma certa dificuldade dentre toda a literatura administrativista em
definir ou chegar a uma definigdo convergente do conceito de servigo publico.
Conforme Santin, a conceituacéo de servico publico € uma das mais dificeis de
serem atingidas, pois oscila conforme as caracteristicas de governo, com menor
prestacdo de servigos publicos no Estado Liberal e com maior prestagcdo no
Estado Social.?%® Muitos autores se valem dos pensamentos da Escola do
Servigo Publico ou Escola de Bordeaux, surgida na Franga e que teve como seus
expoentes os juristas Leon Duguit e Gaston Jéze. Segundo Bandeira de Mello
apud Duguit:

Servigo publico é toda atividade cujo cumprimento é
assegurado, regulado e controlado pelos governantes por ser
indispensavel a realizagdo da interdependéncia social e de tal

natureza que nao pode ser assumido sendo pela intervengao da
forga governante.307

Desse modo para o autor o Estado seria uma corporacado de servigos
publicos e esses estariam no centro do direito administrativo e, portanto,
estariam no centro do proprio Estado.3%® Ja pra Gaston Jéze, filiado a Escola do

Servigo Publico, mas com outro entendimento sobre o conceito sobre servigo

305 SANTIN, Janaina Rigo. Estado, constituicdo e Administragao Publica no Século XXI:
Novos desafios da cidadania e do poder local. p. 57.

306 SANTIN, Janaina Rigo. Estado, constituicdo e Administragao Publica no Século XXI:
Novos desafios da cidadania e do poder local. p. 58.

307 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Servigo Publico e Telecomunicagées. Revista
Eletrénica da Faculdade de Direito da PUC. Sao Paulo — SP, p.02, apud DUGUIT, Léon. Traité
de Droit Constitutionnel, Fontemoing & Cia. Eds., 2a ed., 1923, v. Il, p. 55. Disponivel em:
https://revistas.pucsp.br/index.php/red/article/download/725/503. Acesso em 02 de nov. 2018.
308 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Servigo Publico e Telecomunicagées. p. 02
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publico, no qual frisa que o Estado € uma condi¢cdo necessaria para a realizagao
de servigos publicos, e esses sao de interesse geral, de toda a sociedade,
devendo serem prestados sob 0 manto e procedimentos de direito publico. Para

Grotti apud Jéze:309

Dizer que, em determinada hipotese, existe servigo publico,
equivale a afirmar que os agentes publicos, para darem
satisfagcéo regular e continua a certa categoria de necessidades
de interesse geral, podem aplicar os procedimentos de direito
publico, isto €, um regime juridico especial, e que as leis e
regulamentos podem modificar a qualquer momento a
organizagao do servigo publico, sem que a isto se possa opor
qualquer obstaculo insuperavel de ordem juridica. Sempre que
se estiver na presenca de um servigo publico, estar-se-a diante
de um conjunto de regras juridicas especiais, de teorias juridicas
especiais que, em sua totalidade, tém por objeto facilitar o
funcionamento regular e continuo do servigo publico,
satisfazendo, do modo mais rapido e completo possivel, as
necessidades de interesse geral.

Segundo Moreira Neto “[...] a expressédo social transpareceu como o
envelhecimento da concepcgdo Robsoniana do Welfare State, que confiava ao
Estado a responsabilidade pela felicidade das pessoas.”'® Sobre o manto do
Estado Social a difusdo e fornecimento de servigos publicos é
consideravelmente maior. Ante o fato de que o Estado Social, ao contrario do
Estado minimo, € calcado na ideia de justica social, na confecgao de politicas
publicas voltadas para a sociedade. Na sua esmagadora maioria para a parcela
da sociedade menos abastada ou que necessita de maior atengao estatal.

Hodiernamente os servigos publicos ja ndo sdo mais monopdlio de
fornecimento do Estado. Para Carinhato com a implementacdo da reforma
gerencial do Estado, arrefeceram as politicas do Estado do bem estar social,
devendo os cidadaos superar a visao costumeira do paternalismo oferecido pelo
Estado, que impede a prépria iniciativa de desenvolver sua capacidade de

resolver problemas, e no tocante aos servigos publicos, esses ndo seriam

309 GROTTI, Dinora A. M. Evolugao da teoria do servigo publico. Enciclopédia Juridica da
PUCSP apud JEZE, Gaston. Principios generales del derecho administrativo. Trad. por Julio N.
San Milldan Almagro. Buenos Aires: Depalma, 1948. Volume 1, p. 04. Disponivel em:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/40/edicao-1/evolucao-da-teoria-do-servico-publico.
Acesso em: 10 de nov. de 2018.

310 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Coordenagao Gerencial na Administragao Publica.
Fundacdo Getulio Vargas. Sao Paulo, 1998, p. 39. Disponivel em: bibliotecadigital.fgv.br/ojs
/indexphp/rda/article/download/47265/45374. Acesso em: 05 de nov. de 2018.
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valorizados pelos usuarios, ante ao seu fornecimento indiscriminado pelo
Estado.3!

Segundo Santos de Aragdo “Os servigos publicos foram
tradicionalmente concebidos como atividades exdgenas a livre iniciativa, e,
consequentemente, a concorréncial...].”?'?> Partia-se da premissa de que os
servigos publicos seriam monopdlio do Estado, que seria seu unico provedor,
nao permitindo concorréncia.

Ainda segundo o autor havia uma concepg¢ado de que por causa do
estreito liame dos servigos publicos com os direitos fundamentais e sociais, os
servigos publicos ndo poderiam ser submetidos a légica do mercado e do lucro.
Mas, os servicos publicos e a atividade privada ndo estariam em uma
competicdo, um permitiria a manutengao e expansao do outro, mesmo com a
l6gica dicotdmica para ambos, um com foco na produg¢ao e consumo e outro para

fazer frente as necessidades sociais.3'® Conforme Santos de Aragao:

Ocorre que, a partir principalmente da década de oitenta,
comecgaram a surgir algumas mudangas nestes pressupostos,
acarretando uma profunda transformagcdo no regime dos
servigos publicos que, como 0 nosso, sao de inspiragao europeia
(sic) e, mais especificamente, francesa. Fortaleceu-se a
caracterizagdo do servigo publico como espécie de atividade
econdmica, propugnando-se que, sendo em todas, pelo menos
em muitas das atividades até entdo submetidas a este regime, a
instalagdo da concorréncia — prestagdo por mais de uma
empresa, com maior liberdade de entrada no mercado - fosse
nao apenas possivel, mas até mesmo aconselhavel do ponto de
vista dos direitos individuais e sociais a serem perseguidos.3'

Sao varios os argumentos que possibilitam a concorréncia no
fornecimento de servigcos publicos e a possibilidade de que a iniciativa privada
os forneca. Para Santo de Aragado, pode-se manter o monopdlio do servigo
publico e privatizar sua gestdo. A tecnologia possibilitou a multiplicagdo dos

servicos publicos prestados a populagdo, o que fez com que perdesse sua

311 CARINHATO, Pedro H. Neoliberalismo, Reforma do Estado e Politicas Sociais nas
Ultimas Décadas do Século XX no Brasil. UNESP - Aurora ano |l, nimero 3 - dezembro de
2008, p. 39. Disponivel em: https://www.marilia.unesp.br/Home/RevistasEletronicas/Aurora/auro
ra_n3_miscelanea_01.pdf. Acesso em 09 de nov. de 2018.

312 SANTOS DE ARAGAO, Alexandre. Servigos Publicos e Concorréncia. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, n. 233, jul. set. de 2003, p. 312. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/45457/45038. Acesso em 07 de nov.
de 2018.

313 SANTOS DE ARAGAO, Alexandre. Servigos Publicos e Concorréncia. p. 312.

314 SANTOS DE ARAGAO, Alexandre. Servigos Publicos e Concorréncia. p. 313.
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qualificacdo de territorialidade que prevalecia até a década de 90.
Hodiernamente ndo ha mais correspondéncia entre a natureza do servigo e sua
gestdo estatal. O Estado s6 forneceria o servigo publico quando a iniciativa
privada ndo pudesse fazer frente ao seu fornecimento, seja por desinteresse ou
pela necessidade de consideraveis investimentos que a iniciativa privada nao
conseguiria suportar. Aqui se encontra uma das premissas da reforma
gerencial,®'® - esses argumentos dizem respeito a manutengdo da titularidade do
servigo publico pelo Estado, somente passando sua gestdo para a iniciativa
privada.

De outra banda, as disfungdes apresentadas pelo fornecimento de
servigos publicos pelo Estado diante do crescente déficit publico, levou a uma
crise fiscal e, ao mesmo tempo, produziu um fornecimento de servigos precarios
aos cidadaos, muitas vezes atendendo somente a interesses do nucleo
gestacional ou de interesses corrompidos dos gestores.

Segundo Santos de Aragdo, com o advento da concepg¢éo neoliberal
houve pressdes politicas de prestadores de servicos e até de mercados
consumidores para que a iniciativa privada adentrasse no mercado até entao
monopolizado e que em razao da forga de mercado pudessem fornecer servigcos
de melhor qualidade com menores custos.3'6

Com isso percebeu-se que a liberdade de mercado e o lucro ndo sao
contrarios ao interesse publico, ante o fato de que a busca pelo lucro aumenta a
eficiéncia, e essa é transferida para os usuarios.3'” Atrelado a isso o fato da
competitividade, da opcdo de escolha pelo consumidor e a eficiéncia no
fornecimento do servico, o que redunda em uma consciéncia maior dos
fornecedores.

Contudo, ndo se defende que o Estado se abstenha de fornecer
totalmente servigos publicos, pelo fato de que ha nucleos duros em que a
participacao estatal € necessaria, para que se mantenha uma base sdlida e para
que a sociedade nao fique refém da iniciativa privada. Uma das premissas da
reforma gerencial é a de que o Estado somente interviria no fornecimento onde

nao houvesse interesse da iniciativa privada. E segundo seria quando o

315 SANTOS DE ARAG/:\O, Alexandre. Servigos Publicos e Concorréncia. p. 314-315.
316 SANTOS DE ARAGAO, Alexandre. Servigos Publicos e Concorréncia. p. 317.
317 SANTOS DE ARAGAO, Alexandre. Servigos Publicos e Concorréncia. p. 317.
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fornecimento adequando de servicos publicos demandasse recursos
consideraveis, que a iniciativa privada n&o seria capaz de suportar sozinha.
Ressalva-se que hoje, essa segunda premissa, talvez, esteja superada, pelo fato
de que ha conglomerados econdmicos que, muitas vezes, ultrapassam as forgas
monetarias do proprio Estado.

Além disso, mesmo os servigos publicos sendo fornecidos pela iniciativa
privada, é importante ressaltar que o Estado ficaria em posi¢cao de controle e
regulacédo. Nas falhas de fornecimento ou no abuso de poder de mercado pelos
fornecedores privados, seria possivel a retomada do fornecimento ou a corregao
das falhas. Nao se pode olvidar que mesmo na plena concorréncia no
fornecimento de servigos publicos é preciso que o Estado zele pela eficiéncia.
As falhas de mercado existem e devem ser corrigidas com politica econdmicas
regulatorias.

A sociedade tornou-se complexa e com o poder da informacdo a seu
alcance. Informacdo essa que aproxima o morador mais remoto do interior
brasileiro, onde ainda faltam itens basicos para o desfrute da cidadania, como
agua encanada, saneamento basico e luz. Em determinados locais essa
realizada é observada até nos moradores dos grandes centros urbanos. O que
distingue o0 acesso a servigos publicos € a disposigdo geografica e a politica
exercitada pelo governo que detém o poder.

As politicas de investimento e fornecimento de servicos publicos ficam a
mercé da densidade geografica de cooptagdo de votos. Pois, introduzir
saneamento basico, luz e agua encanada ao sertanejo que habita um casebre
no interior de uma regido pouco habitada demanda custos e investimentos
estatais, que em contrapartida, na politica exercitada pelos governantes, nao
traria beneficios sociais consideraveis para toda a populacdo. Na visao
burocratica os meios e modos de execucdo, do exemplo acima utilizado,
suplantariam os beneficios finais.

Outra vertente da necessidade de fornecimento de servigos publicos é de
ordem quantitativa e qualitativa, ou seja, € necessaria a avaliagao
quantitativa/qualitativa para a afericao da eficiéncia no fornecimento de servigos
publicos adequados aos cidadaos. Desse modo, com as duas vertentes sera
necessario demonstrar a utilidade e necessidade do fornecimento pela esfera
Estatal.
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Logo, de outra banda, caso a iniciativa privada realizasse o investimento
para o fornecimento dos servicos publicos basicos para a sociedade, e
dispusesse de tecnologia e recursos para tanto, seria possivel disponibilizar os
servigos para o cidadao recebendo em contrapartida uma remuneragéo por seu
fornecimento. Assim, a chance de efetivagao e fornecimento do servigo seriam
muito maiores.

Sabe-se que o custo tecnologico é elevado no primeiro momento de
disponibilizagcdo do produto ou servico para 0 mercado, mas que,
posteriormente, com a alta taxa de fabricagdo e consumo, os produtos ou
servigcos tendem a estabilizar e reduzirem seus custos. Inumeros exemplos
podem ser citados, uso de energia solar, dessalinizagdo da agua, fabricagao de
fossas sépticas, filtros bioldgicos e sumidouro para o saneamento basico, entre
inumeros outros modelos alternativos de servigos publicos.

Portanto, a crise do fornecimento dos servigos publicos por parte do
Estado é presenciada diariamente. O Brasil ainda possui inumeros cidadaos sem
acesso aos itens mais basicos de sobrevivéncia, e é incapaz de fazer frente a
esse problema sozinho, dado ao desinteresse dos governantes e gestores
publicos, além da estampa de priorizar somente as areas que trazem
popularidade e que propiciem a manutencao do poder por parte de bancadas
politicas. Por isso, o Estado sozinho ndo pode propiciar tudo a todos de forma
eficiente. Nessa lacuna existencial de fornecimento de servigos publicos deve
adentrar a iniciativa privada, fornecendo o que o poder publico ndo consegue
fornecer, mas que pode regular e controlar.

Por outro lado, com o advento do modelo gerencial da administragao
publica, houve a elevagdo da eficiéncia a principio constitucional, aliado a
preocupagao com a transparéncia dos gastos publicos e com o0 compromisso

com a responsabilidade, que sera discorrido no proximo topico.

23 O principio da eficiéncia na administracao publica brasileira e o
accountability

Uma das maiores preocupacgdes da administracdo publica burocratica
controlar os meios e modos da atuacao estatal, com o controle pré-definido das
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atividades a serem exercitadas e sobre 0 manto de um regulamento que deve
ser fielmente seguido pelos funcionarios publicos. Com isso, ao longo dos anos
a administracdo publica se tornou fortemente enrijecida e morosa. Esse modelo
de execucgao das atividades publicas ndo acompanhou o avango da tecnologia e
das sociedades, que se tornaram redes complexas de interagao social. Diante
do fluxo exacerbado de informacdes cada vez mais rapidas e completas os
cidaddos sdo chamados a cada vez mais interagir com o Estado, que deve
fornecer respostas e solugdes condizentes aos anseios sociais.

Logo, o modelo burocratico foi perdendo espagco na administragcao
publica; porém isso ndo quer dizer que € ultrapassado ou que sera substituido
por outro modelo. Pois, esse modelo é necessario, pelo fato que possui métodos
bem delineados com as nuances da administragao publica. Mas, o fato € que o
Estado necessita de aprimoramento, para que produza solugdes para as
necessidades da sociedade.

Com isso, a reforma gerencial possui o intuito de tornar a administragcéo
publica mais leve, com tomadas de decisbes rapidas e cada vez mais
condizentes com o0s anseios da sociedade, uma vez que preza pelo controle do
que realmente o Estado deve se preocupar, que € o nucleo estratégico de
atuacéao estatal.

Para Bulos “[...]Ja €ficiéncia equivale a um reclamo contra a burocracia
estatal, sendo uma tentativa para combater a malversagdo dos recursos
publicos, a falta de planejamento, os erros repetidos através de praticas
gravosas.”'® Para Gabardo o ponto crucial do principio da eficiéncia e dos seus
mecanismos de controle € como se dara a ralagdo com a atuagao discricionaria

do gestor publico.3'9

A eficiéncia administrativa ndo € nem mais nem menos abstrata
que a moral administrativa. Mesmo o principio da legalidade
possui fortes controvérsias em seu entendimento. Em todos os
casos nao existe um conceito legal que determine a priori seu
sentido logico ou juridico. A ciéncia do direito, entretanto, tem o
papel de tentar propor sentidos que serdo mais ou menos
recebidos pelos operadores. Tais definicbes ndo serdo nem
verdadeiras, nem falsas; nem certas, nem erradas — elas irdo
conquistar maior ou menor consenso e capacidade de aplicagao;

318 BULOS, Uadi Lammégo. Reforma Administrativa. Revista de Direito Administrativo. p. 77.
Acesso em 12 de nov. 2018.

315GABARDO, Emerson. O principio da Eficiéncia. Tomo Direito Administrativo e
Constitucional, Edi¢do 1, USP, Abril de 2017. Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.
br/verbete/82/edicao-1/principio-da-eficiencia,-o. Acesso em 12 de nov. de 2018.
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e a partir de tal contexto havera uma preferéncia maior ou menor
por determinados contetdos em detrimento de outros. O sentido
predominante, contudo, ndo sera necessariamente o mais sabio,
mas sim aquele que for o vencedor das batalhas argumentativa
e politica que Ihe sdo inerentes]...].320

Segundo Costédio Filho ha no principio da eficiéncia trés ideias
delineadas, a da “prestabilidade, presteza e economicidade”. A primeira pelo fato
de que o servigo fornecido pelo Estado ao cidadao deve ser util, ou seja, ter
viabilidade social e de aproveitamento. A segunda pelo fato de que o servigo
publico e seus funcionarios como um todo devem propiciar um bom atendimento
ao cidadao, assim como o atendimento deve ser prestado com rapidez e
exceléncia. A ultima pelo fato de que o atendimento ao cidadao, ou seja, sua
satisfacdo, deve ser alcancada do modo que torne menos oneroso para a
maquina publica.

Desse modo, sdo caracteristicas de procedimentos a presteza e a
economicidade, e de resultados a prestabilidade.?' Segundo Moreira Neto, o

principio da eficiéncia possui origens no consagrado dever de bem administrar:

Recém-introduzido na Constituicdo, acrescentado ao rol de
principios explicitos do art. 37, caput, este principio substantivo
€ o resultado de um aplicado trabalho de vanguarda da doutrina
juridica, desenvolvida desde meados do século XX, ostentando
nomes como Raffaele Resta e Guido Falzone, no sentido de
transcender o conceito de poder-dever de administrar, afirmado
pela administragdo burocratica, empenhada em lograr apenas a
eficacia juridica, para estabelecer, como um passo adiante, o
dever de bem administrar, que é hoje respaldado pelos novos
conceitos gerenciais, voltado a eficiéncia da agao administrativa
publica. 322

Conforme Moreira Neto, o conceito de eficiéncia era confundido com o
da eficacia, e tomou relevancia da Revolucéo industrial, com a relacdo entre
“produto util e possivel com os meios empregados”. Passou pela economia, da
relagdo entre insumos e produtividade. Até chegar, primeiro, a administragcao
privada e depois a administragéo publica.3?®> Continua asseverando o autor que

“Com o desenvolvimento da nova concepgao da administragéo publica gerencial,

320 GABARDO, Emerson. O principio da Eficiéncia. Acesso em 12 de nov. de 2018.

321 COSTODIO FILHO, Ubirajara. A Emenda Constitucional 19/98 e o principio da eficiéncia
na administragao publica. Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica n° 27, Revista
dos Tribunais, abril-junho de 1999, p. 214.

322 MOREIRA NETO, Diogo de F. A lei de responsabilidade fiscal e seus principios juridicos.
Revista de Direito Administrativo, FGV, Rio de Janeiro, 221: 71-93, jul./set. 2000, p. 84.

323 MOREIRA NETO, Diogo de F. A lei de responsabilidade fiscal e seus principios juridicos.
p. 84.
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que deu um passo além da administragdo burocratica.”®?* Ainda, que nao
bastavam as praticas de atos que produzissem os fins propostos, isso seria
eficacia, mas era necessaria a produgao de atos que se praticados com certas
qualidades chegariam a um atendimento mais refinado das destinadas
finalidades.3?°

Nesta senda, em uma administragdo publica gerencial a procura pela
eficiéncia é constante, pelo fato de que ndo ha a rigidez da burocracia e a tomada
de decisoes é feita de forma mais rapida. Com isso, as respostas administrativas
sdo tomadas de forma mais agil, reduzindo o tempo entre o evento administrativo
e a decisao a ser tomada. Quanto mais rapida a solugcdo, mais eficientes se
mostraram os resultados.

Segundo Lima “A responsabilizagado por resultados tem amplo poder de
aproximar o Estado da sociedade e de fortalecer a democracia.”®?® Ao contrario
da burocracia que possui um controle procedimental, ou seja, dos
procedimentos, o gerencialismo possui um controle finalistico, voltado mais para
a persecucao dos resultados. Para o autor esse modelo de agao publica é
orientado para a satisfagédo dos cidadaos e ndo para os administradores. 327

Porém, diante dessa persecucdo dos resultados a chance de existir
tomadas de decisdes deficientes ou destituidas de racionalidade aumentam.
Logo, deve haver uma prestacédo de contas das atividades administrativas, com
posterior responsabilizacdo sobre a tomada de decisdes do gestor publico.

Ganhou prospeccao nos ultimos tempos o termo accountability, que
segundo Campos é usada “como sinbnimo de responsabilidade objetiva ou
obrigacdo de responder por algo: como um conceito oposto a - mas nao

necessariamente incompativel com - responsabilidade subjetiva.”?8 Pelo fato de

324 MOREIRA NETO, Diogo de F. A lei de responsabilidade fiscal e seus principios juridicos.
p. 84.

325 MOREIRA NETO, Diogo de F. A lei de responsabilidade fiscal e seus principios juridicos.
p. 84.

326 326 | IMA, Dagomar H. Avaliagdao de Programas e Responsabilizagdao dos Agentes
Publicos pelo Resultado da A¢ao Governamental: O Papel do Tribunal de Contas da Uniao.
Brasilia: Instituto Serzedello Corréa, p. 55. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file
/ffileDownload.jsp?fileld=8A8182A24C00AE30014C56CD03E45B60&inline=1. Acesso em: 19
de fev. 2019.

327 LIMA, Dagomar H. Avaliagdo de Programas e Responsabilizagdo dos Agentes Publicos
pelo Resultado da A¢ao Governamental: O Papel do Tribunal de Contas da Uniao. p. 55.
328 CAMPOQOS, Ana Maria. Accountability: Quando poderemos traduzi-la para o portugués?
Revista de Administragdo Publica, Rio de Janeiro: FGV, 24(2)30-50 fev. abr. 1990, p. 33.
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que a responsabilizagdo subjetiva viria da propria pessoa e o accountability seria
uma responsabilidade objetiva, em razdo do cargo ou fungdo ocupado pela
pessoa.

Segundo Medeiros et al “o0 termo accountability ganha forga no Brasil no
mesmo momento em que a democracia se torna principio fundamental do
sistema politico[...] e continua no sentido de que, a expressao accountability
navega pela doutrina juntamente com os termos controle social, participagao e
democracia.??® Percebe-se a preocupagio em torno do controle social exercido
pela sociedade perante o Estado, denominado accountability vertical, como sera
discorrido posteriormente.

O principio da boa administragdo por si s6 deve ser perseguido pelos
gestores publicos, com intuito de cumprir seu pacto com a democracia. O
administrador publico ndo tem compromisso somente em realizar uma boa
administracao pautada pelo cumprimento da democracia, mas também de zelar
pelo patriménio publico, com responsabilidade fiscal, transparéncia na sua
atuacao, imparcialidade, impessoalidade, entre outros principios e deveres que
o gestor publico deve cumprir. Para Campos “o desenvolvimento da consciéncia
popular é a primeira pré-condicdo para uma democracia verdadeiramente
participativa e, portanto, para a accountability do servigo publico.”3%0

O termo accountability pode ser analisado pela sua horizontalidade ou
verticalidade. O primeiro, parte da ideia de que os 6rgados de poder podem
fiscalizar e controlar uns aos outros, nao ha hierarquia no controle, por isso o
plano horizontal. J&4 no segundo, a verticalidade parte da ideia de controle da
sociedade sobre a administragao publica.

Para O’'Donnel a eleicbes como reivindicagdes sociais que possam
transcorrer normalmente, sem riscos de coercdo e com ampla cobertura
midiatica, que possam dar Vvisibilidade as reivindicagbes e a aos atos

supostamente ilicitos das autoridades publicas, seriam dimensdes do

Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/9049/8182. Acesso em
15 de nov. 2018.

329 MEDEIRQOS, Anny de; et al. Estudos sobre accountability no Brasil: meta-andlise de
periodicos brasileiros das areas de administragdo, administracdo publica, ciéncia politica e
ciéncias sociais. Rev. Adm. Publica. Rio de Janeiro, maio/jun. 2013, p. 746. Disponivel em:
http://www.scielo.br/pdf/rap/v47n3/a10v47n3. pdf. Acesso em 15 de nov. de 2018.

330 CAMPOS, Ana Maria. Accountability: Quando poderemos traduzi-la para o portugués?
p. 35, Acesso em 15 nov. 2018.
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accountability vertical, e essas sao agdes organizadas individuais ou coletivas
em referéncia aos ocupantes de cargos governamentais eleitos ou nd0.3%"

Ainda para o autor, o principal canal do accountability vertical seriam as
eleicdes, mas essas s ocorrem de tempos em tempos, o que pdéem em cheque
a sua viabilidade de punir ou premiar candidatos. Para aferimento do
accountability eleitoral ira depender da estabilidade politica do pais entre outros
fatores politicos e democraticos.332 Mas continua asseverando o autor que por
ouro lado o impacto das reivindicagdes sociais ha midia que pleiteiam a punigao
ou destituicao de governantes ira depender das posi¢cdes adotadas pelos
agentes estatais.

Na auséncia de medidas dos orgaos estatais, as agbes publicas
acobertadas pela midia podem gerar um clima de insatisfacdo geral e obstruir as
politicas adotadas pelo governo levando a uma derrota governamental.333

Segundo Campos:

O exercicio da accountability € determinado pela qualidade das
relagdes entre governo e cidadao, entre burocracia e clientelas.
O comportamento (responsavel ou n&o-responsavel) dos
servidores publicos € consequéncia das atitudes e
comportamento das proprias clientelas. Somente a partir da
organizacdo de cidadaos vigilantes e conscientes de seus
direitos havera condigdo para a accountability. Nao havera tal
condi¢do enquanto o povo se definir como tutelado e o Estado
como tutor]...]334

Ainda, conforme Campos, ha necessidade, primeiro, de organizacao por
parte da propria sociedade, dos seus interesses publicos e privados, para que
somente depois possa exercitar um controle sobre o Estado. Para a autora “a
extensao, qualidade e forga dos controles sdo consequéncia do fortalecimento
da malha institucional da sociedade civil.”33°

Desse modo, com uma organizagao da sociedade atinente a todos os
interesses dos cidadaos, maximizam-se as chances de esses colaborarem com

0 governo e reivindicarem o que possuem de direito, “um desses mecanismos

331 O'DONNELL, Guilhermo. Accountability horizontal e novas poliarquias. p. 28. Disponivel
em: http://www.scielo.br/pdf/in/n44/a03n44.pdf. Acesso em: 11 de nov. de 2018.

332 O’Donnell, Guilhermo. Accountability horizontal e novas poliarquias. p. 29.

333 O’Donnell, Guilhermo. Accountability horizontal e novas poliarquias. p. 29.

334 CAMPOS, Ana M. Accountability: Quando poderemos traduzi-la para o portugués? p.35.
335 CAMPOS, Ana M. Accountability: Quando poderemos traduzi-la para o portugués? p.35.
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de controle seria a participagcao da sociedade civil na avaliacdo das politicas
publicas, fazendo recomendacgbes a partir dessa avaliag&o.”336

Um dos pilares do accountability € a transparéncia da atuagdo
governamental. Houve significativos avangos na questdo da transparéncia da
atuacao estatal, como criacdo de canais de comunicacdo com a sociedade,
inovacoes legislativas — Lei n. 12.527/2011, lei da transparéncia, portal da
transparéncia, entre outros.

O uso da tecnologia possui papel importantissimo na persecugao da
democracia, na fiscalizagcdo e controle social das contas publicas e na
responsabilizagdo dos maus gestores. Mas, a transparéncia pressupde
informagdes claras e nado viciadas, ou seja, que as informagdes sejam
disponibilizadas a sociedade de forma clara e concisa, assim como que nao haja
interferéncias ou ruidos nessas informagdes. Quando se fala em interferéncias
ou ruidos, é que as informagbes sejam fidedignas e n&o apresentem
manipulagdes com intuito de induzir a sociedade em erro.

Desse modo, programas e metas de desempenho podem ser
alcangadas com desenvolvimento conjunto entre governo e sociedade,
aumentando a governanga e a governabilidade publica. Os esforgos comuns
coletivos propiciam uma maior coordenagdo das atividades governamentais,
pois trabalham com o aval da sociedade. E com a chancela do cidadado as
chances de éxito sdo maximizadas. Segundo Bliancheriene et al, com o ajuste
dos esforcos entre sociedade e Estado € construida uma relacédo de confianca e
colaboracdo, com as premissas da eficiéncia e da participacao trabalhando de
forma coordenada para o processo de gestdo publica.3¥” O autor continua

asseverando que:

Nessa légica, buscando uma gestdo de fato democratica,
desenvolve-se o conceito de accountability, em que se inclui a
obrigacdo de os servidores publicos estarem atentos ao
mercado, as normas legais, aos valores comunitarios, as normas
politicas, aos padrbes profissionais e aos interesses dos
cidaddos. Sob esse prisma, o dever de transparéncia e de
prestacdo de contas aos 6rgéos estatais competentes e a

33 CAMPOS, Ana M. Accountability: Quando poderemos traduzi-la para o portugués? p.35.
337 BLIANCHERIENE, Ana C; BROW RIBEIRO, Renato J. e FUNARI, Marcos H. Governanga
publica, eficiéncia e transparéncia na administragao publica. FCGP, Belo Horizonte, ano 12,
n. 133, jan. 2013, p. 07. Disponivel em: http://www.editoraforum.com.br/wp-content/uploads/2014
/12/governanca.pdf. Acesso em 12 de nov. 2018.
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sociedade torna-se fulcral para consolidacdo da governanca.338

Para Santos “A ideia de transparéncia como uma pratica de
accountability € um dos avangos da democracia.”*° E continua que a nogéo de
accountability é relacionada ao uso do poder e dos recursos publicos, em que os
titulares sdo os cidadaos e ndo os governantes eleitos ou gestores publicos.340
Logo, para Bliancheriene o Estado s6 detém a informagdo publica, mas os
verdadeiros donos dessa informagédo sao os cidadaos, que com elas podem
controlar e fiscalizar a atuagédo do Estado.®*' Logo, essa informag&o deve ser
repassada de seu detentor, ou seja, Estado, para seus destinatarios, a

sociedade, de forma clara e verdadeira. Segundo Santos

Portanto, transparéncia e controle social sdo conceitos
indissociaveis. Interdependentes e intercambiaveis.
Transparéncia revestida do conceito de accountability se torna
um valioso instrumento do controle social, e este a motivagao
daquele, caracterizando um circulo virtuoso que gera beneficios
incalculaveis para a consolidagdo da democracia, estimulo a
participagdo popular em seus destinos, agdes governamentais
produtivas e a satisfagdo da sociedade.34?
Hodiernamente o uso da tecnologia é questao crucial para o Estado
atingir a eficiéncia, e, também, questdo de suma importancia para munir o
cidadao de informagdes sobre as ag¢des estatais, e com isso fazer com que haja
o0 exercicio da democracia. O acesso irrestrito do cidadao as informacdes
estatais possibilita a fiscalizacdo e controle das tomadas de decisbes dos
gestores publicos, ou seja, o accoutability vertical. A ndo disponibilizagdo de
informacdes por parte do Estado causa um distanciamento do cidad&o para com
o Estado, esse tipo de agao é tipico dos Estados autoritarios.
Conforme Santos a “Transparéncia revestida do conceito de
accountability se torna um valioso instrumento do controle social, e este a

motivacdo daquele, caracterizando um circulo virtuoso que gera beneficios

338 BLIANCHERIENE, Ana C; et al. Governanga publica, eficiéncia e transparéncia na
administragao publica. p. 07.

339 SANTOS, José L. Lins dos. Transparéncia regulatéria e controle social. Experiéncias
exitosas em regulagéo na América Latina e Caribe. Org. Jadir Dias Proenca e Carla Beatriz de
Paulo. Brasilia: Opera, 2012. p. 157. Disponivel em: http://www.casacivil.gov.br/regulacao/docu
mentos/biblioteca-nacional/2012/11662_diamond-revista_miolo_1.pdf. Acesso e, 17 de nov.
2018

340 SANTOS, José L. Lins dos. Transparéncia regulatoria e controle social. p. 157.
341BLIANCHERIENE, Ana C.; et al. Governanga publica, eficiéncia e transparéncia na
administragao publica. p. 09.

342 SANTOS, José L. Lins dos. Transparéncia regulatoria e controle social. p. 158.
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incalculaveis para a consolidagdo da democracial...].”*® Logo, o cidaddo se
torna estimulado a participar do controle e fiscalizacdo das atuacdes estatais,
sente-se util e prestativo, fazendo valer sua cidadania e o efetivo controle social.

Segundo Franga, ‘[...]Jha respeito a eficiéncia quando a agao
administrativa atinge materialmente os seus fins licitos e, por vias licitas. Quando
o administrado se sente amparado e satisfeito na resolucéo dos problemas que
ininterruptamente leva a administragao”.34

Desse modo, ha eficiéncia se e somente se a atuacdo administrativa se
pautar pela estrita legalidade, ou seja, atinja os fina almejados usando os meios
e modos licitos. Franga continua no sentido de que o principio da eficiéncia deve
ser pautado pela busca da “concretizacdo material e efetiva da finalidade posta
pela lei”, sempre tutelada pelas diretrizes do regime juridico Administrativo. 34°

No Brasil o termo accountability ainda encontra seu uso sobre o0 manto
de inumeros sentidos, pelo fato de que ndo ha uma definicdo clara, ou um
conceito puro do termo. Para Medeiros et al apds a Constituicdo Federal de 88,
os termos accountability, participagdo popular e democracia passaram a ser
usados como jargdes para legitimar agcdes publicas, mesmo que as orientagdes
perpassadas por esses termos ndo sejam usadas na pratica. Ainda, conforme
Medeiros “[...] como s&o conceitos ainda em construcgao, é relativamente simples
se apropriar dos termos para diferentes formas de ag&o.”346

A eficiéncia €& umbilicalmente ligada ao termo accountability, a
transparéncia e a democracia. Pelo fato de que somente com gestdes eficientes
e administradores comprometidos com a boa administracao a eficiéncia pode ser
alcangada. Ainda, a participacao social é crucial para o controle e fiscalizacao da
gestao publica, uma vez que é facultado ao cidadao fazer frente as decisdes
administrativas dos gestores publicos, controla-las e fiscaliza-las.

Desse modo, o cidadao possui mecanismos que facilitam o acesso as
decisdes administrativas e a tomada de decisdes dos gestores. A tecnologia é

importantissima ferramenta de acesso a democracia e a participagao social, e o

343 SANTOS, José L. Lins dos. Transparéncia regulatoria e controle social. p. 158.

344 FRANCA, Vladimir da Rocha. Eficiéncia administrativa. p. 168.
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346 MEDEIROS, Anny de; et al. Estudos sobre accountability no Brasil: meta-andlise de
periodicos brasileiros das areas de administragdo, administracdo publica, ciéncia politica e
ciéncias sociais. p. 746.
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cidadao deve fazer uso em prol da gestdo administrativa eficiente. Assim, quanto
mais eficiente a administragcao publica se torna, o cidadao possui maior eficacia
em seus direitos.

Portanto, diante de um quadro de simetria de informagdes
disponibilizadas pelo gestor publico, que deve zelar pela transparéncia em sua
atuacado, aliado a efetiva participagdo do cidaddo através dos canais de
comunicagao direta com a administragao publica, exercita-se de maneira mais
ativa a cidadania e o espirito democratico. Esses sao pilares da administragao
gerencial que, de certo modo, podem impactar na implementagao de direitos
sociais aos cidadaos. Desse modo, no préximo capitulo sera abordado o modelo

gerencial e seu impacto na implementagéo de direitos sociais.
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3. O IMPACTO DO GERENCIALISMO NA IMPLEMENTAGAO DOS DIREITOS
SOCIAIS

O ultimo capitulo possui o objetivo de analisar o impacto que o modelo
gerencial causa na implementacédo dos direitos sociais. Perscrutar o papel do
Estado diante da necessidade de efetivacdo dos direitos sociais fundamentais,
através de politicas publicas e de parcerias com o terceiro setor, esse prestando
servigos publicos essenciais a sociedade.

De outro modo sera analisado o papel do poder judicial no controle de
decisbes que, de qualquer modo, impliqguem em mitigacdo de direitos
fundamentais. Por fim, a vinculagdo do modelo gerencial utilizado pela

administragdo publica na implementagao de direitos fundamentais sociais.

3.1 O papel do Estado da efetivacao dos direitos sociais e o terceiro setor

A Constituicdo Federal imp&e ao Estado o dever de efetivar ou possibilitar
a efetivagao os direitos sociais para os cidadaos, proporcionando que 0os menos
abastados monetariamente tenham a seu favor ferramentas que minimizem a
falta de recursos e que os elevem ao nivel de cidadaos de direito, incluindo-os
socialmente. Para Santin, direitos sociais “tratam-se de prestagcdes positivas a
serem exigidas pelos individuos ao Estado, que aumenta seu ambito de atuacgao
a fim de garantir, pela prestagao de servigos publicos adequados, uma igualdade
material, real e efetival...].”34’

O Estado nao pode se abster de fornecer e implementar tais direitos, seja
por prestagao direta ou indireta de servigos publicos ou do fornecimento de bens.
Dentre os direitos sociais, pertencentes a terceira geragao de direitos, estdo os
direitos contidos no art. 6°, da Constituicdo Federal, sdo eles o direito a
educacéo, a salde, a alimentagao, o trabalho*8, a moradia, o transporte, o lazer,

a segurancga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a

347 SANTIN, Janaina Rigo. Estado, constituicio e Administragao Publica no Século XXI:
Novos desafios da cidadania e do poder local. p. 121.

348 |mportante frisar que o presenta trabalho ndo discorrera acerca dos direitos sociais ao
trabalho. Pelo fato de que tais direitos foram concebidos para tratarem das relagdes estritamente
entre empregados e trabalhadores.
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assisténcia aos desamparados, que, segundo Santin, sdo garantidos através da
implementacgéo de servigos publicos pelo Estado.34

Importante, desde ja, distinguir a dimensao defensiva dos direitos sociais
e a posigao prestacional.3%° Para Sarmento “[...]a posi¢do defensiva dos direitos
sociais identifica-se com a exigéncia de abstencdo de condutas que possam
lesionar ou ameacar bens juridicos por eles tutelados.”®*' De outra banda, “a
posicao prestacional corresponde a deveres comissivos atribuidos ao polo
passivo da relagdo fundamental.”3®? Ou seja, ao direito do cidad&o a servigos
essenciais, tal como direito a atendimento médico, fornecimento de
medicamentos, entre outros.

Ha fendbmenos que devem ser levados em conta quando da promogao ou
implementagao dos direitos sociais prestacionais. Pois, sabe-se que o Estado
sozinho nao possui condigdes de fazer frente a promocgéao de direitos a toda a
sociedade de forma equanime e eficiente.

Primeiro, que os direitos sociais geram custos33, ainda, pelo fato de que
o Estado ¢ limitado em sua atuacgao, seja por escassez de recursos materiais e
humanos, seja pela impossibilidade fisica de tutelar com politicas publicas todos
os cidadaos de forma equanime, ainda mais no Estado brasileiro com suas
dimensdes continentais e a grande gama de diversidade étnico-culturais.

Para Sarmento, “a escassez obriga o Estado em muitos casos a
confrontar-se com verdadeiras “escolhas tragicas”, pois, diante da limitacdo de
recursos, vé-se forgcado a eleger prioridades dentre varias demandas igualmente
legitimas.”3%*

Nesse ponto, ha os classicos exemplos de escolhas governamentais

sobre a ideia de que nao se pode abarcar todas as situagdes, tais como: maior

349 SANTIN, Janaina Rigo. Estado, constituicido e Administragao Publica no Século XXI:
Novos desafios da cidadania e do poder local. p. 122.

350 No presente trabalho serdo levados em conta somente os direitos sociais prestacionais. Pelo
fato, de que esses exigem uma prestagao positiva, seja estatal ou da sociedade civil.

351 SARMENTO, Daniel. Direitos Fundamentais e Relagoes Privadas. Rio de Janeiro: Lumen
Juris. 2004, p. 335.

352 SARMENTO, Daniel. Direitos Fundamentais e Relag6es Privadas. p. 335.

353 SARMENTO, Daniel. A Protegao Judicial dos Direitos Sociais: Alguns Parametros Etico-
Juridicos. Disponivel em: http://www.dsarmento.adv.br/content/3-publicacoes/17-a-protecao-
judicial-dos-direitos-sociais-alguns-parametros-etico-juridicos/a-protecao-judicial-dos-direitos-
sociais.alguns-parametros-etico-juridicos-daniel-sarmento.pdf. Acesso em: 24 de dez. 2018, p.
03.

354 SARMENTO, Daniel. A Protegdo Judicial dos Direitos Sociais: Alguns Parametros Etico-
Juridicos. p. 03.
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investimento na saude ou em educacao; ampliagdo do saneamento basico ou a
oferta de moradia, entre outros. Nesse ponto, ndo se pode proporcionar tudo a
todos.

Outro ponto é o da prestagdo de servigos pelo Estado. Os servigos
publicos séo de prestagao exclusiva estatal, mas podem ser passados para a
iniciativa privada através de concessao ou permissao. Ja os servigos publicos no
sentido lato, aqui entendido como servico de interesse social, ndo sdo de
exclusividade estatal, logo podem ser prestados pela iniciativa privada
concomitantemente com o Estado.

Das escolhas estatais entre a prestacdo em um ou em outro setor faz
surgir a judicializacdo da possibilidade de implementacdo dos direitos sociais
prestacionais, ou o ativismo judicial. Que para Sarmento, cada vez que uma
decisao judicial determina, de forma unilateral e direcionada a um ou varios
casos especificos, ela aloca recursos em um ponto e do mesmo modo desaloca
recursos de outro ponto. Ou seja, ela retira recursos do montante destinado a
implementacdo de direitos fundamentais e demandas sociais gerais, para
implementar para grupos especificos.3%°

O Estado nao pode fazer frente a todas as reivindicagdes sociais, pois, €
por si s, como referenciado acima, uma instituicado limitada, e sozinho ndo pode
fornecer de forma satisfatoria todos os direitos sociais emanados pela
Constituicdo. Além das dificuldades geograficas e culturais, outros fatores
contribuem para a impossibilidade da promog¢ao dos direitos sociais, como a
burocracia e a ineficiéncia da gestao publica.

Para Modesto hodiernamente o Estado n&o possui condigdo de prestar e
executar diretamente todos os servigos sociais de interesse coletivo, ou seja,
monopolizar toda a cadeia de prestacdo e execucdo de servicos publicos. O
autor continua declarando que os servigos publicos “[...] podem ser executados
por outros sujeitos, como associagdes de usuarios, fundagdes ou organizacdes
ndo governamentais sem fins lucrativos, sob acompanhamento e financiamento
do Estado.”3%

35 SARMENTO, Daniel. A Protegdo Judicial dos Direitos Sociais: Alguns Parametros Etico-
Juridicos. p. 04.

356 MODESTO, Paulo. Reforma do marco legal do terceiro setor no Brasil. Disponivel em:
http://www.reformadagestaopublica.org.br/Terceiros/Autores/Modesto,Paulo/terceirosetorreform
a.PDF. Acesso em: 26 de dez. 2018. p. 05.
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Desse modo, surge como alternativa para a promog¢ao desses direitos o
terceiro setor, que faz frente a promocao dos direitos que preteritamente eram
de responsabilidade estatal. Importante salientar que a promogao desses direitos
pela iniciativa privada ndo exime a responsabilidade do ente publico, que passa

atuar como financiador e fiscalizador dessa promocéao. Para Bresser Pereira:

A nogdo do publico n&o-estatal contribui para assinalar a
importancia da sociedade como fonte do poder politico,
atribuindo-lhe um papel expresso - bem além do voto - na
conformacdo da vontade politica, assim como reivindicando
suas fungbes de critica e controle sobre o Estado e, em geral,
sua preocupacgao pela res publica. Mas o tema do publico nao-
estatal também se vincula a atribuigdo por parte da sociedade
de uma responsabilidade na satisfagdo de necessidades
coletivas, mostrando que tampouco neste campo o Estado e o
mercado sdo as Unicas opgdes validas.3%7

Para Comparato, € no principio da solidariedade que os direitos sociais
sdo elevados aos status de direitos humanos. O autor continua asseverando que
da mesma forma os Direitos Sociais [...]se realizam pela execugao de politicas
publicas, destinadas a garantir amparo e protegéo social aos mais fracos e mais
pobres; ou seja, aqueles que nao dispdem de recursos proprios para viver
dignamente.”3%8

Segundo Pisarelo “En el caso de los derechos sociales, su relevancia
juridica y su complejidad estructural aparecen con mayor claridad si se los
considera como derechos a prestaciones de bienes o servicios, principalmente
frente al Estado[...].2*® No mesmo sentido de que os direitos sociais
“[...]tendentes a satisfacer las necesidades basicas que permitan a los individuos
desarrollar sus propios planes de vida. Esta dimension prestacional resalta el
caracter econémico de los derechos sociales, cuya satisfaccion exige una

transferencia de recursos [...].”36°

357 BRESSER PEREIRA, Luiz C. Entre o Estado e o mercado: o publico ndo-estatal. In.:
PEREIRA, Luiz C. Bresser; GRAU, Nuria C. (Orgs.). O Publico e o nao-estatal na reforma do
Estado. Rio de Janeiro: Fundagéo Getulio Vargas, 1999, p. 30.

358 COMPARATO, Fabio Konder. A Afirmagao Historica dos Direitos Humanos. 72 ed. Rev. E
atual. — Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 40-41.

359 PISARELLO, Gerardo. Los derechos sociales en el constitucionalismo democratico.
Revista da UNAM. Disponivel em: https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-
comparado/arti cle/view/3546/4242. Acesso em 21 de dez. 2018, p. 03.

360 PISARELLO, Gerardo. Los derechos sociales en el constitucionalismo democratico. p.
03
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Logo, os direitos sociais possibilitam uma equalizagcdo do acesso a
prestacdo de servicos publicos, e, consequentemente, a sua eficacia. Ha
previsdo Constitucional de Direitos Sociais espalhados pela Constituicdo
Federal, como nos artigos 6°, 196, 203, 205, entre outros da Carta Magna.3®'
Segundo Casado Filho “entretanto, ha um grande hiato entre tais previsdes € a
realidade social brasileira. Afinal, é certo que ndo asseguramos uma seérie
desses direitos a parcela consideravel de nossa populag&o.”36?

Dessa lacuna formada pelo descrédito no Estado e pela ineficiéncia da
gestao publica, o terceiro setor surge como forma de minimizar a ma gestao e
possibilitar uma participagcdo assidua da sociedade na prestagcdo de servigos
publicos e fomento dos direitos sociais. Uma das alternativas governamentais foi
apresentada através da publicizacdo, transformando os servigos publicos
estatais em nao estatais, possibilitando o fornecimento por pessoas juridicas
privadas sem fins lucrativos.

Conforme Manica “a redefinicdo da estrutura, fungdes e mecanismos de
atuacao estatal em fins do século XX gerou, e ainda tem gerado, a reorganizagao
e multiplicagdo dos atores sociais que com ele interagem.”363 E, continua
asseverando o autor que nessa nova interacdo entre Estado, mercado e
sociedade, o terceiro setor possui um relevante papel que € o de possibilitar a
prestacdo de servicos, e, ao mesmo tempo, defender e promover diretos,
atuando como instrumento de pressao social.364

Portanto, da organizagdo social resulta a participacdo efetiva da
sociedade como promotora e defensora de direitos, atuando sob o manto de
pessoa juridica privada sem fins lucrativos, possibilitando a promocgao e
fornecimento de direitos sociais a sociedade. Desse modo, ndo ha mais

exclusividade na promoc¢ao e execucao de diretos sociais por parte do Estado, o

361 BRASIL. Constituigdo Federal. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constitui
cao/Constituicao.htm. Acesso em 15 de dez. 2018.

362 CASADO FILHO, Napoledo. Direitos Humanos Fundamentais. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.
p. 106.

363 MANICA, Fernando B. Imunidade Tributaria das Entidades Beneficentes e o Fim das
Certificagdes do Terceiro Setor no Brasil. Disponivel em: http://fernandomanica.com.br/site/
wp-content/uploads/2018/01/Imunidade-Tribut%C3%A1ria-e-Terceiro-Setor.pdf. Acesso em 20
de dez. 2018, p. 505.

364 MANICA, Fernando B. Imunidade Tributaria das Entidades Beneficentes e o Fim das
Certificagoes do Terceiro Setor no Brasil. p. 505.
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que ha é um compartilhamento de responsabilidades entre o Estado e a
sociedade civil, buscando uma maior efetividade na promogéao dos direitos.

Para Bresser Pereira, ha diversas nomenclaturas para conceituar o “setor
produtivo publico ndo-estatal”, podendo ser chamado de terceiro setor, setor
nao-governamental, ou setor sem fins lucrativos.36® Apds a reforma gerencial
houve uma crescente participacado do terceiro setor na prestacao de servigos
publicos essenciais, como saude, educacao, desporto, caridade, entre outros.
Segundo o observatério do terceiro setor, em 2017 havia 400 mil organiza¢des
da sociedade civil, que empregaram mais de 2 milhdes de pessoas.366

O terceiro setor € uma realidade que ganhou forga nas ultimas décadas
no Brasil, seja pela mudanga de comportamento da sociedade, seja pela
mudang¢a no modelo de gestdo da coisa publica. Para Bresser Pereira sempre
existiu uma forma de propriedade que nao é a privada e nem estatal, mas uma
terceira forma, “[...] as associa¢des de individuos que satisfazem necessidades
coletivas sem que exista um sentido de propriedade entre seus membros.”¢” E,
de fato, esse tipo de associagao coberta sobre o manto do terceiro setor, cresceu
de modo consideravel nas ultimas décadas.

O fim primordial do terceiro setor € o chamamento do cidadao para
interagir em uma esfera que néo é publica e nem privada, reforgcando o papel e
a importancia da interagdo do cidaddao com a sociedade, suplementando o

espirito civico e a solidariedade entre os cidadaos. Segundo Bresser Pereira:

Na mesma época em que se faz evidente a crise do modelo
social burocratico do Estado e em que a globalizagao exige
novas modalidades, mais eficientes, de administragdo publica,
cresce a importancia de uma forma néo privada nem estatal de
executar os servigos sociais garantidos pelo Estado: as
organizagdes de servigo publico ndo-estatais, operando na area
de oferta de servicos de educacdo, saude e cultura com o
financiamento do Estado. Por outro lado, a mesma crise,
convergindo com a de carater mais estritamente politico,
revelava a necessidade de formas de controle social direto sobre
a administragado publica e do préprio Estado.368

365 BRESSER PEREIRA, Luiz C.; GRAU, Nuria. Entre o Estado e o mercado: o publico néao-
estatal p.30.

366 BRASIL. Observatoério do Terceiro Setor. Disponivel em: https://observatorio3setor.org.br/
carrossel/terceiro-setor-emprega-mais-de-2-milhoes-de-pessoas-no-brasil/. Acesso em 20 de
dez. 2018.

367 BRESSER PEREIRA, Luiz C.; GRAU, Nuria. Entre o Estado e o mercado: o publico nao-
estatal. p.34.

368 BRESSER PEREIRA, Luiz C.; GRAU, Nuria. Entre o Estado e o mercado: o publico nao-
estatal. p.30.
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O Plano Diretor da Reforma do Estado tratou em um tépico a propriedade
publica e privada, identificando e conceituando uma terceira forma de
propriedade. A propriedade publica ndo-estatal, que seriam constituidas pelas
organizagbes sem fins lucrativos, que ndo possuem propriedade definida a
nenhum individuo ou grupo de individuos. E seriam orientadas unica e
exclusivamente para o atendimento do interesse publico. Ainda, ndo seria
propriedade estatal porque nao ha exercicio de poder de Estado, e, por outro
lado, nao é propriedade privada porque néo seria um tipo de servigo subsidiado.
Logo, a propriedade publica ndo-estatal possibilitaria um controle social facilitado
e direto, através de conselhos, e, ainda, reforgaria a interagcédo entre sociedade e
Estado.36°

Conforme Maénica “...] nesse novo cenario institucional, para a
consecugao dos objetivos do Estado, é necessaria a atuagédo da sociedade civil
organizada, a qual colabora para a consecugao dos objetivos estatais. A atuagao
do Estado passou a ser subsidiaria.”3"°

Percebe-se claramente que a nova ordem governamental € no sentido de
aproveitar as novas tecnologias e a densidade dos fluxos de comunicagédo social,
deixando para que a sociedade tutele aquelas areas que até entdo eram de
competéncia exclusiva do Estado e esse nao conseguia fazer frente a sua
manutengao. Logo, fazendo valer um dos pilares da reforma gerencial, onde a
gestao publica ficaria com um nucleo de atuagao estratégico e as outras areas
perpassariam para outros entes.

Ha uma estreita ligacdo entre o fornecimento de servigos publicos e
direitos sociais, pois, segundo Sarlet, “[...]Jobjetivam assegurar, mediante a
compensagao das desigualdades sociais, o exercicio de uma liberdade e
igualdade real e efetiva, que pressupbem um comportamento ativo do
Estado[...].””" Ou seja, parte-se do pressuposto que a persecugdo,

implementacgao e eficacia dos direitos sociais perpassam pelo fornecimento de

369 PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, p. 43.
370 MANICA, Fernando B. Terceiro Setor e Imunidade Tributaria. Belo Horizonte: Férum, 2008.
p. 43,

371 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 1998, p. 230.
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servigos publicos, seja pelo Estado, pela iniciativa privada, ou pelo terceiro setor,
em uma atuacéo positiva.

Segundo Kempfer et al para os neoliberais as politicas sociais estatais,
quando o Estado decide intervir sozinho no mercado, atravancam o
desenvolvimento, uma vez que nao regulam os desequilibrios sociais. Pois, na
verdade, provocam a instabilidade na tentativa de equilibrar as desigualdades,
do modo que caberia ao mercado o papel de adequar as relagdes sociais.

Nessa toada, ndo caberia unica e exclusivamente ao Estado garantir os
direitos sociais aos cidaddos, mas sim, segundo Kempfer et al “...] a
necessidade de participagdo conjunta na promog¢ao de direitos sociais, 0 que
inclui atuagéo descentralizada do Estado, sociedade civil e iniciativa privada.”3"2

A autora continua asseverando que “[...] caberia ao Estado atuar na
construcao de direitos sociais, enquanto que ao mercado e a sociedade oferecer
servigos sociais.”*”® Ou seja, o Estado deve passar de detentor monopolista e
executor direto dos direitos sociais para fomentador, regulador e promotor dos

Servigos sociais, e, consequentemente, dos direitos sociais. Conforme Modesto:

O Estado deve ser regulador e promotor dos servigos sociais
basicos e econdmicos estratégicos. Precisa garantir a prestacao
de servicos de saude de forma universal, mas nao deter o
dominio de todos os hospitais necessarios; precisa assegurar o
oferecimento de ensino de qualidade aos cidadaos, mas nao
estatizar todo o ensino. Os servicos sociais devem ser
fortemente financiados pelo Estado, assegurados de forma
imparcial pelo Estado, mas ndo necessariamente realizados
pelo aparato do Estado. Neste contexto, crescem de importancia
os entes “publicos ndo-estatais”.374

O Estado deve continuar cumprindo seu dever constitucional de prover
servigcos sociais diretamente. Mas, diante da burocratizacdo excessiva, assim
como pela ineficiéncia da atuacao estatal e pelas crises econdmicas ciclicas que
o afetam, o Estado se tornou incapaz de fornecer os direitos sociais de forma

eficiente aos cidadaos.

372 KEMPFER, Marlene, et al. A reforma gerencial no brasil e as possibilidades de viabilizar
direitos sociais, politicos e econdmicos. Revista de Direito Administrativo e Gestao Publica.
Maranhdo, v. 3, n. 2, Jul/Dez 2017. Disponivel em: http://indexlaw.org/index.php/rdagp/article/
view/2361/pdf. Acesso em 20 de dez. 2018, p. 09.

373 KEMPFER, Marlene, et al. A reforma gerencial no brasil e as possibilidades de viabilizar
direitos sociais, politicos e econémicos. p. 09.

374 MODESTO, Paulo. Reforma do marco legal do terceiro setor no Brasil. p. 06
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Para Manica a alternativa encontrada pela reforma do Estado foi a de
incentivar a prestagao de servigos publicos sociais pelas entidades do terceiro
setor. Assim, o Estado, o mercado e o terceiro setor convivem pacificamente.37%
O Estado regula e tutela a prestagao de servigos sociais, 0 mercado explora uma
fatia dessa prestacao social visando lucro e vigiado pelos olhos do Estado, e o
terceiro setor presta tais servigos sob o manto regulatério, mas sem a
persecucao de lucros. Esse atua com praticas administrativas modernas,
procurando a maximizagao de resultados com o minimo de recursos, visando
sempre a eficiéncia na prestagao.

Para Bresser Pereira “o reconhecimento da relevancia do setor publico
nao-estatal na producdo de bens publicos ndo pode, no entanto, conduzir a
negacgdo do aporte do Estado para seu proprio sustento.”’® E mesmo com a
transformacao de servigos publicos estatais para nao-estatais, ndo se quer dizer
que o Estado ndo possua mais responsabilidade sobre eles, no sentido de aporte
de recursos financeiros.

O que se vislumbra é que o Estado passara a aportar maiores
investimentos na prestagao de servigos publicos para a sociedade. Pelo fato de
que passara de promotor a regulador, possuindo maior proximidade com a
funcdo primordial do Estado, que € a de administrar, governar e montar
estratégias de maximizacao de resultados com o minimo de recursos utilizados.

Nesse sentido, conforme Kempfer, “as preocupacdes sociais se voltaram
para a equacao qualidade/custo dos servicos, responsabilizacdo democratica e
eficiéncia administrativa.”®’” Assim como que os servigos sociais deveriam ser
financiados pelo estado, mas nao necessariamente deveriam ser prestados
diretamente pelo Estado.?"®

Segue-se na linha de que n&o ha exclusividade estatal na prestacao de
servigos sociais, e que o terceiro setor pode desempenhar com maestria as

fungdes preteritamente desempenhadas pelo Estado de forma deficiente. Ao

375 MANICA, Fernando B. Imunidade Tributaria das Entidades Beneficentes e o Fim das
Certificagoes do Terceiro Setor no Brasil. p. 52.

376 BRESSER PEREIRA, Luiz C.; GRAU, Nuria. Entre o Estado e o mercado: o publico nao-
estatal. p.34.

377 KEMPFER, Marlene, et al. A reforma gerencial no brasil e as possibilidades de viabilizar
direitos sociais, politicos e econémicos. p. 10.

378 KEMPFER, Marlene, et al. A reforma gerencial no brasil e as possibilidades de viabilizar
direitos sociais, politicos e econémicos. p. 10.



108

passo que o Estado passa a regular e financiar a atuagao do terceiro setor.
Desse modo para Kampfer, “o Estado, em uma perspectiva neoliberal, se tornava
menor, todavia mais eficiente em relacao a direitos essenciais, repartindo custos
e responsabilidades com a sociedade civil organizada.”3"?

Portanto, os direitos sociais foram maximizados pela Constituicao Federal
de 1988, e desse modo o Estado, que atuava sob o manto da burocracia, ndo
fez frente as exigéncias da populagdo quanto ao fornecimento de servigos
pubicos.

Desse modo, os cidadaos passaram a reivindicar freneticamente os
direitos sociais contidos na Carta Magna. Muitas vezes n&o atendidos pelo
executivo, procuravam o poder judiciario que determinava a implementagao de
tais direitos de forma impositiva. Assim, havia um desequilibrio gestacional e
fiscal na atuagdao governamental. Primeiro pelo fato de que, quando imposto o
cumprimento da instrumentalizacdo de algum servigo publico para alguma
parcela da populagao, havia um tolhimento do acesso de algum outro servigo por
parte de alguma outra parcela da sociedade.

Logo, a reforma gerencial rompe com a rigidez burocratica e a ideia de
que o Estado deveria promover e executar os servicos sociais. Com isso, a
reforma administrativa possibilitou o investimento em um setor que nao pertence
ao setor publico, e nem ao setor privado, fazendo parte de organizagao privado
sem fins lucrativos que prestam servigos de interesse publico.

Essa denominacéo fica mais proxima da realidade social, onde ha uma
aproximacao da sociedade na atuagao do Estado. Fator aprimorado pelo
advento da tecnologia, que trouxe uma maior comunicagao entre esferas antes
quase incomunicaveis, que seriam o cidadao dialogando com o Estado.

Por fim, o terceiro setor trouxe uma solugao para mazelas que o Estado
jamais poderia fazer frente sozinho, seja pela escassez de recursos ou pela
impossibilidade fisica e material. Logo, a sociedade passou a retroalimentar o
fornecimento de servigos publicos que o Estado fazia frente de forma precaria e
por imposi¢cao constitucional, reforcando o espirito civico e participando

democraticamente na implementagao dos direitos sociais a sociedade. Passa-

379 KEMPFER, Marlene, et al. A reforma gerencial no brasil e as possibilidades de viabilizar
direitos sociais, politicos e econémicos. p. 11.
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se a discorrer no proximo topico a participagao e atuagao do poder judiciario nas

decisdes estatais que impliquem em mitigagéo de direitos sociais.

3.2 Aatuacao dos 6rgaos judiciais no controle de decisdoes administrativas que
impliquem em mitigagao de direitos sociais

O poder judiciario possui relevante papel na tutela de direitos ao cidadéo,
seja pela atuagdo preventiva ou repressiva de violagbes a mandamentos
constitucionais ou legais difundidos pelo poder executivo ou pelo poder
legislativo. Nas ultimas décadas o poder judiciario ganhou maior expressdo em
sua atuacéo, seja pelo fato do significativo aumento de demandas judiciais, seja
pela sua atuagao mais assidua em questdes que, de certa forma, caberiam a
outras esferas de poder, hodiernamente denominado ativismo judicial.

Na classica denominagao de Montesquieu da reparticdo dos poderes
entre executivo, legislativo e judiciario, o que ganhou maior relevancia e foi objeto
de estudos nos ultimos anos foi o poder judiciario, em parte por ser consultado
para toda e qualquer questao seja particular ou social. As relagdes sociais se
tornaram complexas, redundando na complexidade da resolu¢ao das contendas
entre os proprios cidadaos e esses e o Estado, onde cabe ao poder judiciario,
através de seu material humano, suscetivel a idiossincrasias e posi¢coes
pessoais, possibilitar uma solugdo ao caso a ele apresentado.

Sabe-se que a atuagao administrativa estatal € dotada de certa
complexidade, e com isso a cada decisdo surgem benesses e ou prejuizos.
Muitas vezes as decisbes administrativas podem gerar benesses para
determinados grupos ou segmentos da sociedade e prejuizos a outros, ou vice
e versa. Quando o resultado dessas decisbes administrativas estatais produz
divergéncias, o poder judiciario € chamado para dar sua posigao e/ou solugao,
fazendo cumprir impositivamente sua decisao judicial.

Assim, ha uma gama de situagdes em que o poder judiciario € chamado
para dirimir. Para Barroso, a “judicializagao significa que algumas questdes de
larga repercussao politica ou social estdo sendo decididas por 6rgados do Poder

Judiciario, e ndo pelas instancias politicas tradicionais: o Congresso Nacional e
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o Poder Executivol...].”*% Na visdo do autor, a judicializagdo envolve uma troca
de poder para os juizes, alterando o modo de interagdo, argumentagéo e
participacdo na sociedade.3®’

Ha inumeras explicagbes dos fatores que possibilitam a troca de poder
entre o legislativo e executivo para o judiciario, ficando a cargo desse decidir
questdes que deveriam ser resolvidas no ambito da respectiva algada de cada
poder independente, ou seja, o poder legislativo e o poder executivo. Segundo
Barroso séo trés os fatores que levaram a crescente judicializagao.

A primeira foi a redemocratizacdo que ocorreu no Brasil, com a
promulgagdo da Constituigdo Federal de 1988, que recuperou as garantias da
magistratura, anteriormente tolhidas no periodo ditatorial, onde era apenas um
departamento técnico, e com essa redemocratizagdo o poder judiciario se tornou
um verdadeiro poder politico. Assim, fazendo cumprir as leis e a Constituicao,
muitas vezes em posigcdo de confronto com os demais poderes.38?

Do mesmo modo, para Teixeira, no Brasil, “a tematica relativa ao ativismo
judicial s6 ganhou expressdo com a entrada em vigor da Constituicao de 1988,
pois esta atribuiu uma série de prerrogativas ao magistrado, impulsionando-o,
inevitavelmente, a uma atuagcao mais presente na sociedade]...].”*8 Continua o
autor, asseverando que a repercussao midiatica também contribui para o
aumento da utilizacdo do termo. Além dos milhares de casos que se faz
necessaria a atuacao judicial para assegurar direitos fundamentas, sem previsao
legal, possibilitando sua regulamentagéao.

De acordo com Barroso “o ambiente democratico reavivou a cidadania,
dando maior nivel de informacdo e de consciéncia de direitos a amplos
segmentos da populacgao, que passaram a buscar a protegao de seus interesses
perante juizes e tribunais.” 3 Ou seja, a redemocratizagdo fortaleceu e
aumentou o poder judiciario, assim como o aumento das demandas sociais e a

busca por justica.

380 BARROSO, Luis R. Judicializagdo, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica.
Disponivel em: http://www.ie.ufrj.br/intranet/ie/userintranet/hpp/arquivos/251020155550_ Deba
te2Textos.pdf. Acesos em: 26 de dez. 2018. p. 03.

381 BARROSO, Luis R. Judicializagao, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. p. 03.
382 BARROSO, Luis R. Judicializagao, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. p. 03.
383 TEIXEIRA, Anderson V. Ativismo Judicial: Nos Limites Entre Racionalidade Juridica e
Decisdo Politica. p. 40. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/revdireitogv
[article/view/23966/22722. Acesso em 19 de fev. 2019.

384 BARROSO, Luis R. Judicializagao, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. p. 03.
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O segundo fator para Barroso foi o constitucionalismo abrangente, pois
diversas matérias que preteritamente cabiam ao “processo politico majoritario e
para a legislagdo ordinaria” foram realocadas na Constituigdo. Logo, essas
questdes trazidas para a Constituicdo Federal se tornam potencialmente
pretensdes juridicas, e seus conflitos devem ser resolvidos pelo poder
judicidrio .38

E o ultimo fator da judicializagdo é o sistema brasileiro de controle de
constitucionalidade. Pela abrangéncia do controle de constitucionalidade, difuso
e concentrado, somado a legitimidade ampla da propositura de acgdes diretas,
praticamente qualquer questado politica ou “moralmente relevante” pode ser
alcangada pelo Supremo Tribunal Federal.3® Segundo Tavares et al “O
problema na identificacdo do ativismo judicial, a partir dessa caracteristica,
reside nas dificuldades inerentes ao processo de interpretagdo constitucional”.38”

Por sua vez, é preciso ressaltar que ha uma leve distingdo entre
judicializagao e ativismo judicial. Segundo Barroso “o ativismo judicial € uma
atitude, a escolha de um modo especifico e proativo de interpretar a Constituicéo,
expandindo o seu sentido e alcance.”® Logo, € uma interpretagdo extensiva,
fazendo valer a qualquer custo a prevaléncia do poder judiciario sobre os demais
poderes. Segundo Teixeira o ativismo judicial tem origem no Estado Unidos,
precisamente na decisdo do caso Lochner v. NewYork.389

Continua o autor no sentido de que “a idéia(sic) de ativismo judicial esta
associada a uma participacdo mais ampla e intensa do Judiciario na
concretizacdo dos valores e fins constitucionais, com maior interferéncia no
espaco de atuagdo dos outros dois Poderes.”% Para Teixeira “O ativismo judicial

representa, em ultima instancia, a deslegitimacédo da Politica em relacdo a sua

38 BARROSO, Luis R. Judicializagao, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. p. 04.
38 BARROSO, Luis R. Judicializagao, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. p. 04.
387 TAVARES, Rodrigo de Souza; et al. Ativismo Jurisdicional e o Supremo Tribunal Federal.
CONPEDI, p. 7714. Acesso em: http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos
anais/brasilia/15_639.pdf. Acesso em 19 de fev. 2019.

38 BARROSO, Luis R. Judicializagao, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. p. 06.
389 TEIXEIRA, Anderson V. Ativismo Judicial: Nos Limites Entre Racionalidade Juridica e
Deciséao Politica. FGV: Revista Direito GV. S&o Paulo 8(1) | p. 037-058 | Jan.-Jun. 2012, p. 38.
Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/revdireitogv/article/view/23966/22722.
Acesso em 19 de fev. 2019

390 BARROSO, Luis R. Judicializagao, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. p. 07.
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tarefa essencial de buscar a realizacao dos valores determinados pela sociedade
no cotidiano dessa mesma sociedade.”3%"

Assim, haveria uma substituicido de poderes, sendo que a ultima palavra
caberia ao judiciario. E, no tocante a politicas publicas de implementacédo de
direitos sociais séo decisdes discricionarias, exclusivas dos poderes executivos
e legislativo. Streck em posigéao critica ao ativismo judicial apregoa que “Saimos,
assim, de uma estagnagao para um ativismo, entendido como a substituicdo do
Direito por juizos subjetivos do julgador. Além disso, caimos em uma espécie de
pan-principiologismo]...]. Tudo se judicializa.”3*? E continua no sentido de que
“Na ponta final, ao invés de se mobilizar e buscar seus direitos por outras vias
(organizagéo, pressodes politicas, etc.), o cidadao vai direto ao Judiciario, que se
transforma em um grande guiché de reclamagdes da sociedade.”3%3

Para Sarmento, discorrendo sobre o ativismo judicial no sentido de que
“[...] é prejudicial a democracia, porque permite que juizes ndo eleitos imponham
suas preferéncias e valores aos jurisdicionados, muitas vezes passando por
cima de deliberagdes do legislador.”%* Sendo que para o autor ele atenta contra
a separacéo dos poderes e a seguranga juridica. Mas, em sentido contrario,

para Barroso:

A judicializacdo decorre do modelo de Constituicdo analitica e
do sistema de controle de constitucionalidade abrangente
adotados no Brasil, que permitem que discussdes de largo
alcance politico e moral sejam trazidas sob a forma de acbes
judiciais. Vale dizer: a judicializagdo nao decorre da vontade do
Judiciario, mas sim do constituinte. O ativismo judicial, por sua
vez, expressa uma postura do intérprete, um modo proativo e
expansivo de interpretar a Constituigdo, potencializando o
sentido e alcance de suas normas, para ir além do legislador
ordinario.3%

Os direitos sdo implementados através de politicas publicas de atuacao

positiva estatal. Pois, € dever imposto constitucionalmente ao Estado

391 TEIXEIRA, Anderson V. Ativismo Judicial: Nos Limites Entre Racionalidade Juridica e
Decisdo Politica. p. 38. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/revdireitogv
[article/view/23966/22722. Acesso em 19 de fev. 2019.

392 STRECK, Lénio. Entrevista concedida ao sitio eletronico Consultor Juridico. Disponivel
em:http://www.conjur.com.br/2009mar-15/entrevista-leniostreckprocurador-justica-rio-grande-
sul. Acesso: 19 fev. 2019.

393 STRECK, Lénio. Entrevista concedida ao sitio eletronico Consultor Juridico.

3%4 SARMENTO, Daniel. A Constitucionalizagédo do Direito: Fundamentos Tedricos e Aplicagdes
Especificas. Coordenadores. Rio de Janeiro. Lumen Juris. 2007, p. 144.

395 BARROSO, Luis R. Judicializagdo, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. p. 17.
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implementar e fornecer os direitos sociais a sociedade. Por outro lado, ha
escassez de recursos publicos, e com isso o Estado n&o consegue abarcar todas
as necessidades sociais. Muitas vezes valendo-se da teoria da reserva do
possivel para fazer frente as areas cruciais de manutencgao dos direitos sociais.

Nessa incongruéncia entre a possibilidade ou ndo do Estado implementar
os direitos sociais, seja por escassez de recursos ou por outros fatores, o poder
judiciario é, constantemente, chamado para decidir questdes sobre politicas
publicas que envolvem direitos sociais.

Para Bielschowsky “[...]Jas situagdes em que se tem visto maior e mais
marcante atuacdo judiciaria, vale destacar: a situagédo da eficacia dos direitos
fundamentais [...]; a efetivagdo de Direitos Sociais que, via de regra, exige uma
prestacido positiva da Administragdo Publica.”3% Sao essas as areas mais
sensiveis de atuacao estatal, as areas a serem priorizadas com a alocacgéo
eficiente dos recursos monetarios, propiciando a maior eficacia dos direitos
sociais.

Pois, politicas publicas no tocante a promogao de direitos tendem ser atos
de governo e nao atos administrativos, ndo se supdéem que nao possam sofrer
controle jurisdicional, mas possuem maior margem de liberdade e s6 podem ser
revistos quando ndo compactuarem com os mandamentos constitucionais.3%’

Por certo que a destinagao de recursos publicos, para a implementagcao
de politicas publicas caberia ao poder executivo e ao poder legislativo. Logo, o
poder judiciario estaria invadido a competéncia de outros poderes, ferindo a
classica teoria da separagdo dos poderes. Porém, justifica-se a intervencgéo
judicial no mérito das decisdes discricionarias sobre politicas publicas estatais
ao dever imposto ao Estado, pela Constituicido Federal, de implementar os
direitos sociais a seus cidadaos.

De acordo com Barcellos, ha um limite material para os direitos sociais,
pois fica sem efeito a previsdo normativa de implementacao de direitos sociais

sem a devida contraprestacao monetaria para custear as despesas geradas pelo

3% BIELSCHOWSKY, Raoni. O Poder Judiciario na doutrina da separagdo dos poderes.
Brasilia a. 49 n. 195 jul./set. 2012. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/hand|
e/id/496610/000966864.pdf. Acesso em 30 de dez. 2018. p. 285.

397 BIELSCHOWSKY, Raoni. O Poder Judiciario na doutrina da separagao dos poderes. p.
286.
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determinado direito subjetivo.3® Desse modo, ndo ha recursos pecuniarios
ilimitados, o Estado como qualquer outra instituicdo possui limitagdées monetarias
e técnicas, devendo fazer escolhas racionais, que propiciem angariar maior

eficacia de direitos com o minimo de recursos empregados. Para Canotilho:

O entendimento dos direitos sociais econdmicos e culturais
como direitos originarios implica, como j& foi salientado, uma
mudang¢a na fungdo dos direitos fundamentais e pée como
acuidade o problema de sua efetivagdo. Nao obstante se falar
aqui da efetivacdo dentro de uma ‘reserva possivel’, para
significar a dependéncia dos direitos econdmicos, sociais e
culturais dos ‘recursos econdmicos’ a efetivagdo dos direitos
econdmicos sociais e culturais ndo se reduz a um simples ‘apelo’
ao legislador.39%°

Conforme Barcellos “a expressao reserva do possivel procura identificar
o fendbmeno econdmico da limitacdo dos recursos disponiveis diante das
necessidades quase sempre infinitas a serem por eles supridas.” Aliada a
teoria da reserva do possivel esta a expressdo da manutengdo do minimo
existencial, em matéria de direitos fundamentais.

Desse modo, cabe ao Estado manter um nucleo minimo de promogao de
tais direitos. E cabe ao judiciario somente fiscalizar a implementacdo desse
nucleo minimo, usando de termos objetivos e técnicos, diferentemente dos
critérios usados pelo Estado para a promocao e fornecimento dos direitos
sociais.

Toda decisao judicial que versa sobre a implementacao e eficacia de
direitos sociais possui via dupla. Ou seja, no momento em que impde ao Estado
do dever de prover um direito especifico a um cidaddo ou a um grupo de
cidadaos, automaticamente retira outro direito ou outros direitos de outros
cidadaos, ante a limitagcao e escassez de recursos.

Para Canotilho, segundo o principio da universalidade, todos possuem o
direito fundamental a um nucleo minimo de direitos socais, a qual o Estado que
nao fizer frente a esse nucleo basico deve ser considerado infrator das

normas.*?' Logo, no descumprimento da promogéo dos direitos sociais minimos

3% BARCELLOS, Ana P. de. A eficacia Juridica dos Principios Constitucionais. Rio de
Janeiro: Renovar, 2002, p. 232.

399 CANOTILHO, José J. G. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. 3. ed. Coimbra:
Almedina, 1999, p. 448.

400 BARCELLOS, Ana P. de. A eficacia Juridica dos Principios Constitucionais. p. 236.

401 CANOTILHO, José J. G. Direito Constitucional e Teoria da Constituigédo. p. 203.
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pelo Estado, estaria franqueada a atuagdo do Judiciario para que,
coercitivamente, impusesse ao Executivo a promocao basica de direitos sociais.

O minimo existencial poder ser elencado como um nucleo duro que
propicia protecdo do cidadao e estabelece um parametro minimo para o
fortalecimento da dignidade humana. Segundo Sarlet “a necessaria fixacao,
portanto, do valor da prestacao assistencial destinada a garantia das condigdes
existenciais minimas, em que pese sua viabilidade, é, além de condicionada
espacial e temporalmente, dependente também do padrdo socioecondmico
vigente.”402

O conceito € abstrato, pois esse nucleo pode oscilar entre determinados
cidadaos e até mesmo em determinadas regides do Brasil, ante a disparidade

cultural e monetaria. Para Sarlet:

A dignidade da pessoa humana, o assim chamado direito
(humano e fundamental) ao minimo existencial acabou sendo
ndo apenas associado e mesmo identificado com o nucleo
essencial dos direitos fundamentais sociais (e mesmo
ambientais, quando em causa a nogao de um minimo existencial
ecolégico ou ambiental) como tem servido de critério material
para a solucdo, na esfera de uma ponderagao de direitos e/ou
valores, de uma série de demandas judiciais que envolvem a
imposicdo, ao poder publico, de prestagdes na esfera
socioambiental ou a protecdo de direitos fundamentais contra
intervengdes restritivas por parte do Estado.403

Ndo se estabelece que a administracdo publica em suas escolhas
discricionarias tenha que atender somente ao minimo existencial. Esse s6 é
levado em conta quando ha escassez de recursos, que, infelizmente, é a regra
dos orgamentos estatais, onde deveria ser a excegao.

A protegao desse minimo existencial ndo € somente de cunho material,
refere-se a todos os aspectos de protec¢ao do individuo, como: educagao, saude,
alimentagcao, moradia, lazer, entre outros. Para Sarlet “[...] tem-se como certo

que a garantia efetiva de uma existéncia digna abrange mais do que a garantia

402 SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade (da pessoa) Humana, Minimo Existencial e Justica
Constitucional: Algumas aproximagdes e alguns desafios. Revista SEJUR, TJSC.
Disponivel em: https://revistadocejur.tjsc.jus.br/cejur/article/view/24/28. Acesso em 28 de dez.
2018, p. 33.

403 SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade (da pessoa) Humana, Minimo Existencial e Justica
Constitucional: Algumas aproximagodes e alguns desafios. p. 02.
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da mera sobrevivéncia fisica, situando-se, portanto, além do limite da pobreza
absoluta.”04

Por outro lado, ha necessidade de uma contrapartida estatal para garantir
esse minimo prestacional de direitos sociais. Logo, como salientado, diante da
escassez de recursos estatais, surge a teoria da reserva do possivel, de origem
alema,*% que para Sarlet, et al, “de acordo com a nogéo de reserva do possivel,
a efetividade dos direitos sociais a prestacbes materiais estaria sob a reserva
das capacidades financeiras do Estado, uma vez que seriam direitos
fundamentais dependentes de prestagdes financiadas pelos cofres publicos.”4%

Desse modo, fica condicionada a disponibilidades de recursos publicos
para a efetiva implementacao dos direitos sociais. Para Barcellos “ao apurar os
elementos fundamentais dessa dignidade (0 minimo existencial), estar-se-ao
estabelecendo exatamente os alvos prioritarios dos gastos publicos.”#” Continua
a autora no sentido de que somente depois de atingido o parametro do minimo
existencial é que podera ser discutido outros projetos de implementagdes de
direitos sociais. E conclui que “o minimo existencial, como se vé, associado ao
estabelecimento de prioridades orcamentarias € capaz de conviver
produtivamente com a reserva do possivel.” 408

De acordo com Sarlet, a disponibilidade financeira para a implementacao
dos direitos sociais prestacionais estaria discricionariamente incumbida ao poder
executivo e ao poder legislativo, de acordo com o orgamento publico.*% Ou seja,
qual a porcentagem or¢amentaria € destinada para a implementacao dos direitos
sociais prestacionais, de acordo com as politicas publicas adotas pelo governo.

Assim, nessa contenda entre a reserva do possivel e o minimo existencial,

o judiciario, muitas vezes, aparece como protagonista, impondo ao poder

404 SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade (da pessoa) Humana, Minimo Existencial e Justica
Constitucional: Algumas aproximagodes e alguns desafios. p. 33.

405 SARLET, I. W.; FIGUEIREDO, M. F. Reserva do possivel, minimo existencial e direito a
saude: algumas aproximagoes. Revista de doutrina da 42 regido, Porto Alegre (RS), 24.ed.
julho. 2008. Disponivel em: http://www.revistadoutrina.trf4.jus.br/index.htm?http://www.revista
doutrina.trf4.jus.br/artigos/edicao024/ingo_mariana.html. Acesso em 27 de dez. 2018.

406 SARLET, I. W.; FIGUEIREDO, M. F. Reserva do possivel, minimo existencial e direito a
saude: algumas aproximagoes.

407 BARCELLOS, Ana P. de. A eficacia Juridica dos Principios Constitucionais. p. 246.

408 BARCELLOS, Ana P. de. A eficacia Juridica dos Principios Constitucionais. p. 246.

409 SARLET, I. W.; FIGUEIREDO, M. F. Reserva do possivel, minimo existencial e direito a
saude: algumas aproximacgoes.



117

executivo, coercitivamente, a realizagcdo de determinados direitos ou
implementando determinadas politicas publicas.

Como referido ha duas vertentes no tocante a atuagdo do poder judiciario
em temas referentes a politicas publicas e implementacgao de direitos sociais. A
primeira vertente corre no sentido de que nao é possivel a atuagao judicial em
temas ligados a politicas publicas.*'® Pelo fato de que, como discorrido, tais
atribuicbes sdo de cunho discricionario dos poderes legislativo e executivo,
sendo que versam sobre a disponibilidade financeira-orgamentaria e escolhas
pautadas pela administragao publica. Portanto, a atuagao judicial, nesses casos,
fere a autonomia e separacéo dos poderes, redundando em verdadeira afronta
ao Estado Democratico de Direito.

Por outro lado, a segunda vertente desagua no sentido de que é possivel
haver interferéncia judicial em temas ligados a politicas publicas e a
implementacgao de direitos sociais. No sentido de que a Constituicdo Federal faz
expressa mencao a protecao dos direitos, privados, publicos e transindividuais —
difusos, coletivos e individuais homogéneos.*!!

A atuacao estatal é chancelada pela propria Constituicao Federal, em seu
art. 5°, XXXV, onde ha mencgao expressa de que nenhuma lesdo ou ameaca a
direitos sera excluida da apreciacdo judicial. Logo, ndo haveria impedimento
legal e nenhuma afronta a separagcdo dos poderes a interferéncia judicial em
casos de implementacao de direitos e de politicas publicas.

O modelo de separagao dos poderes € exercido pela grande maioria dos
Estados Democraticos. Onde cada poder exerce suas prerrogativas, controlam
e fiscalizam uns aos outros, e interpretam e a Constituigao.

Assim, no atual modelo institucional, quando ha conflito de interpretacao
de norma legais ou mandamentos constitucionais, o pronunciamento final cabe
ao poder judiciario. Mas ndo se pode vulgarizar e inferir que qualquer choque
interpretativo ou matéria deve ser decidido pelo poder judiciario, e, muito menos,

que esse poder de decisao final cause a empafia do poder judiciario.*'?

410 Nesse sentido: BARCELLOS, Ana P.; e, BIELSCHOWSKY, Raoni.; STRECK, Lénio.;
SARMENTO, Daniel.
411 Nesse sentido: SARLET, Ingo Wolfgang; CANOTILHO, José J. G.; e, MELO, Celso.;
BARROSO, Luis R..
412 BARROSO, Luis R. Judicializagdo, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. p. 15.
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Conforme Barroso a doutrina constitucional contemporanea explora dois
fatores relevantes para o estudo do ativismo judicial. A primeira € a “capacidade
institucional que envolve a determinacdo de qual Poder esta mais habilitado a
produzir a melhor decisdo em determinada matéria.”*"3

Cabe ao judiciario a faculdade da decisao definitiva, mas nem sempre o
orgao € o mais apto a decidir, pois em casos de matérias de ordem técnica e
cientifica, que envolvem complexidade, pode ndo ser o membro do poder
judiciario o mais qualificado para a decisao final. Logo, em casos especificos o
membro do poder judiciario deve se valer de manifestagdes e informagdes do
poder legislativo e do poder judiciario, formando um juizo de valor criterioso
dotado de razoabilidade.*'4

A segunda é, para Barroso, “[...] o risco de efeitos sistémicos imprevisiveis
e indesejados pode recomendar, em certos casos, uma posicao de cautela e
deferéncia por parte do Judiciario.” Pois, o juiz que possui a incumbéncia de
decidir, nem sempre dispdem de todas as informacdes e de conhecimento para
avaliar globalmente o impacto de uma decisao proferida em um processo
individual, que ira redundar na area econémica ou sobre a prestagao de algum
servico publico.#1°

Portanto, inegavel que cada vez mais o poder judiciario € chamado para

resolver questdes que geram atritos entre Estado e Sociedade*'. Sdo matérias

413 BARROSO, Luis R. Judicializagao, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. p. 16.
414 BARROSO, Luis R. Judicializagao, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. p. 16.
415 BARROSO, Luis R. Judicializagao, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. p. 16.
416 STF — ADPF n. 45, DF: Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental. A questdo
da legitimidade constitucional do controle e da interven¢do do poder judiciario em tema de
implementagdo de politicas publicas, quando configurada hipétese de abusividade
governamental. Dimensao politica da jurisdicdo constitucional atribuida ao supremo tribunal
federal. Inoponibilidade do arbitrio estatal a efetivagcdo dos direitos sociais, econdmicos e
culturais. Caréter relativo da liberdade de conformacao do legislador. Consideragdes em torno
da clausula da "reserva do possivel". Necessidade de preservagao, em favor dos individuos, da
integridade e da intangibilidade do nucleo consubstanciador do "minimo existencial". Viabilidade
instrumental da arguicdo de descumprimento no processo de concretizacdo das liberdades
positivas (direitos constitucionais de segunda geracéo). " (STF - ADPF: 45 DF, relator: min. Celso
de Mello, data de julgamento: 29/04/2004, data de publicagao: DJ 04/05/2004 pp- 00012 RTJ
vol-00200-01 pp-00191). Disponivel em: http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento
/informativo345.htm. Acesso em: 19 de fev. 2019.

STF - Agravo regimental no recurso extraordinario com agravo. Constitucional. Poder Judiciario.
Determinacédo para implementacdo de politicas publicas. Melhoria da qualidade do ensino
publico. Possibilidade. Violagdo do principio da separagdo dos poderes. Nao ocorréncia.
Precedentes. 1. O Poder Judiciario, em situagdes excepcionais, pode determinar que a
Administracdo Publica adote medidas assecuratérias de direitos constitucionalmente
reconhecidos como essenciais sem que isso configure violagdo do principio da separacao de
poderes. (STF — A G.REG. no Recurso Extraordinario com Agravo 635.679 GOIAS). Disponivel
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sensiveis que dizem respeito a concessao ou reducao de direitos fundamentais
sociais o cidadao.

Portanto, qualquer mudanca na condugdo de politicas publicas e de
fornecimento de direitos sociais, por mais sensiveis que sejam, irdo redundar em
impacto orcamentario estatal, pois todos os direitos sociais necessitam de
contraprestacao pecuniaria estatal para que possam surtir efeito.

Ao passo que, a atuagdo do poder judiciario deve ser dotada de
razoabilidade e racionalidade. No sentido de que a judicializacdo é decorrente
do modelo constitucional adotado pelo Brasil,*'” permitindo um amplo debate
sobre questdes legais, constitucionais e politicas. Logo, o poder judiciario atua
no sentido de fazer valer os mandamentos constitucionais, ndo exarando
decisdes irracionais ou emotivas. Ja o ativismo judicial possibilita uma atuagao
mais proativa do poder judiciario, saindo da racionalidade e invadindo um
contexto de decidir por decidir, impondo sua decisdo aos outros poderes que
devem cumpri-la mesmo que resulte graves danos econdmicos ou na
implementagao dos direitos sociais prestacionais.

Por fim, o poder judiciario possui uma importante atribuicdo que a de zelar
pela Constituigdo e possibilitar que o Estado ndo assole o cidadao, tolhendo seus
direitos, mas n&o pode o proprio poder judiciario se tornar demasiado fornecedor
de tudo a todos. Ou seja, fazendo valer seu poder para que seja disponibilizada

determinada pretensdo em casos especificos em detrimento de toda a

em: https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/21272849/agreg-no-recurso-extraordinario-com-
agravo-are-635679-go-stf/inteiro-teor-110301561. Acesso em: 19 de fev. 2019.

STF - Arguicdo De Descumprimento De Preceito Fundamental (ADPF). [...]. Unido homoafetiva
e seu reconhecimento como instituto juridico. Convergéncia de objetos entre a¢des de natureza
abstrata. Julgamento conjunto. Encampacao dos fundamentos da ADPF n° 132-RJ pela ADI n°
4.277-DF, com a finalidade de conferir “interpretagdo conforme a Constituicao” ao art. 1.723 do
Cdédigo Civil. Atendimento das condi¢cées da acdo. ADPF 132 e a ADI 4277. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=178931. Acesso em: 19 de
fev. 2019.

STF - Agao Direta De Inconstitucionalidade. Constitucional. Administrativo. Terceiro Setor. Marco
Legal das Organizagdes Sociais. Lei n® 9.637/98 e nova redacéo, conferida pela Lei n® 9.648/98,
ao art. 24, XXIV, da lei n® 8.666/93. Moldura constitucional da intervengao do estado no dominio
econdmico e social. servigos publicos sociais. Saude (art. 199, caput), educacéo (art. 209, caput),
cultura (art. 215), desporto e lazer (art. 217), ciéncia e tecnologia (art. 218) e meio ambiente (art.
225). Atividades cuja titularidade é compartilhada entre o poder publico e a sociedade disciplina
de instrumento de colaboragao publico-privada. Intervencgdo indireta. Atividade de fomento
publico. Inexisténcia de renuncia aos deveres estatais de agir[...]. (A¢do Direta De
Inconstitucionalidade 1.923 Distrito Federal). Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/
paginador.jsp?docTP=TP&docID=10006961. Acesso em 19 de fev. 2019.

417 Neste sentido Luis Roberto Barroso. BARROSO, Luis R. Judicializagédo, Ativismo Judicial
e Legitimidade Democratica. p. 16.
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coletividade. Assim, passa-se a discorrer sobre o modelo gerencial da
administracdo publica e a possibilidade da maior eficacia na implementag¢ao dos

direitos fundamentais.

3.3 O modelo gerencial e seus reflexos na eficacia de direitos sociais

A reforma gerencial possibilitou significativos avangos para o exercicio de
uma administracdo publica mais eficiente, transparente e enxuta, zelando,
realmente, do nucleo estratégico da administragdo publica. Uma das vertentes
trazidas pela reforma gerencial, como ja referenciado, é a possibilidade da
prestacdo de servigos publicos por entidades alheias ao Estado, ou seja, pelo
terceiro setor, que é composto por ONGs (Organizagbes Nao Governamentais),
entidades filantropicas, OSCIP (Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse
Publico), organizagbdes sem fins lucrativos e outras formas de associagdes civis
sem fins lucrativos.

Nessa toada, a fim precipuo da administracdo publica gerencial é a
eficiéncia administrativa, maximizar os resultados com a reducdo dos custos
realizados. Com uma prestacdo de servigos publicos mais eficiente,
consequentemente ha uma melhor eficacia dos direitos sociais ao cidadao. Para
Abrucio, o modelo gerencial possibilitou mudangas com o intuito de atacar os
males do modelo burocratico, entre eles dois em especificos: primeiro, a
dificuldade de responsabilizar os administradores frente a sociedade e frente ao
sistema politico; segundo, a ineficiéncia burocratica, reflexo do excesso de
procedimentos e do controle processual.*'®

Com o intuito de alcancar esses objetivos o modelo gerencial traz a
proposta de flexibilizar a administracéo publica, aumentar a responsabilizacao
dos governantes e maximizar a accountability. Desse modo, tornando uma
administragao publica mais transparente e democratica, possibilitando o controle
de gastos e investimentos publicos por todo e qualquer cidadédo. Sendo que no

modelo burocratico as formas de controle dos recursos ocorriam através de leis,

418 ABRUCIO, Fernando L.; SANO, Hironobu. Promessas e resultados da Nova Gestdo
Publica no Brasil: o caso das organizagdes sociais de saiide em Sao Paulo. FGV: Rev.
adm. empres. vol.48, no.3, Sao Paulo, Jul./Set. 2008. Disponivel em: http://www.scielo.br
/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-75902008000300007. Acesso em: 02 de jan. 2018.
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normas e regulamentos, existindo pouco ou nenhuma participagéao social, pois
para Faria et al “as organizagbes burocraticas, destarte, procuram garantir o
controle social, 0 monitoramento dos comportamentos, as padronizacées e o
consenso.”#19
O papel das organizagbes burocraticas ndo esta associado
apenas a producdo de riqueza, de capital e das demais
mercadorias e servigos, e, tampouco, a reproducéo da mao de
obra como forga de trabalho ou garantia da sobrevivéncia do
trabalhador por meio do salario. O papel das organizagbes
burocraticas constitui-se em garantidor do controle social por
meio do estabelecimento das relacbes de poder, que sempre
ocorrem entre desiguais. As organiza¢des burocraticas servem
de unidades de dominagao, sendo, igualmente, responsaveis
pela inculcacdo ideoldgica, pela adogdo da submissao, pelos
comportamentos controlados e socialmente aceitos, todos

entendidos como naturais. Assim, a organizagdo burocratica
configura-se numa estrutura de controle e poder.42°

De outra banda, o modelo gerencial propicia uma administragdo mais
democratica pois, segundo Malaia “[...]a democracia interessa ao cidadao
comum, porque € dela que ele tira o seu direito de reclamar, contrapor,
contraditar, organizar-se, influir e até disputar o poder ou, se ndo o poder, alguma
coisa de melhor para si.”*?' Segundo Bresser Pereira “O Estado se torna forte,
logra poder, quando consegue vencer a resisténcia de sociedades. [...] Mas
agora é a sociedade civil, independente do Estado, que determina ou busca
determinar a organizagao do Estado e do mercado, e n&o o contrario.”4??

Com o advento da administracdo gerencial, a sociedade civil ficou
fortalecida, podendo participar ativamente das decisbes governamentais e do
proprio Estado, possibilitando o desempenho de fungdes, que anteriormente
eram de cunho exclusivo estatal. Conforme Violin “[...]a democracia sera melhor

atendida nao apenas com a participacao da sociedade civil na formulagao das

419 FARIA, José H. de; MENEGHETTI, Francis K. Burocracia como organizagio, poder e
controle. FGV: RAE-Revista de Administragdo de Empresas, vol. 51, n. 5, 2011. Disponivel em:
http://www.fgv.br/rae/artigos/revista-rae-vol-51-num-5-ano-2011-nid-46741/. Acesso em: 26 de
dez. 2018.

420 FARIA, José H. de; et al. Burocracia como organizagao, poder e controle.

421 MALAIA, Maria C. B. T; et al. Governanga gerencialista e governabilidade com controle
social — experiéncia brasileira. ENANPAD: Rio de Janeiro, set. 2011. Disponivel em:
http://www.anpad.org.br/admin/pdf/APB895.pdf. Acesso em: 26 de dez de 2018.

422 BRESSER PEREIRA, Luiz C: Sociedade Civil: sua democratizagido para a reforma do
Estado. In: Luiz Carlos Bresser-Pereira, Jorge Wilheim and Loudes Sola, orgs., Sociedade e
Estado em transformacdo. UNESP/ENAP, 1999(a): 67-116. Disponivel em: http://www.bresser
pereira.org.br/papers/1998/93SociedadeCivil. PDF. Acesso em: 03 de jan. 2019. p. 73.
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politicas, mas também na prestagéo dos servigos.”?3 E, ainda, alerta que ha uma
inclinagdo no sentido de que quase todos os servigos sociais sejam repassados
para as entidades privadas*?*.

Desse modo, a maquina publica pode trazer o cidadao para a realidade
estatal, fazendo com que saia da posi¢cao de apenas reivindicar, possibilitando
que reivindique e participe das acbes do Estado, procurando aumentar e
melhorar a prestacdo de servigos publicos e, consequentemente, a eficacia dos
direitos sociais. Violin defende uma crescente e ativa participagao da sociedade
no controle social do poder estatal; porém essa agao nao podera encobrir uma
substituicdo da responsabilizagcdo estatal e do capital quanto as questbes

sociais.*?®* Segundo Violin:

A sociedade civil organizada, que € um importante instrumento
de controle da Administragao Publica, de propositura de agdes a
serem executadas pelo Estado, de reivindicagbes das classes
trabalhadoras, na participacdo em Conselhos Gestores ou de
Direitos, entre outras importantes atuagdes, passou a ser
requisitada pelos governantes para firmarem acordos com o
intuito de repasse de atribuicées anteriormente estatais.*26

Inegavel que nos paises em desenvolvimento, como o Brasil, o Estado
possui, ainda, papel fundamental na execucao de servicos sociais. Apenas com
a evolugao da sociedade para um agir realmente democratico e participativo sera
possivel uma sociedade civil mais atuante, lutando por mais participagéo e
procurando a emancipagdo do individuo.*?’

Conforme Bobbio os direitos sociais “[...]expressam o amadurecimento de
novas exigéncias — podemos mesmo dizer, de novos valores —, como os do bem-
estar e da igualdade nao apenas formal, e que poderiamos chamar de liberdade

através ou liberdade por meio do Estado.”?® Bobbio ja conceituava que as

423\/IOLIN, Tarso C. Uma analise critica do ideario do "terceiro setor” no contexto neoliberal
e as parcerias entre a administragcao publica e sociedade civil organizada no Brasil.
Dissertagcao em Direito, p. 64. Disponivel em: https://acervodigital.ufpr.br/bitstream/handle/1884/
2920/DISSERTA%C3%87%C3%830%20UFPR%20TARSO%20BANCA%20pdf.pdf?sequence
=1&isAllowed=y. Acesso em 19 de fev. 2019.

424\/IOLIN, Tarso C. Uma analise critica do ideario do "terceiro setor” no contexto neoliberal
e as parcerias entre a administragao publica e sociedade civil organizada no Brasil. p. 64.
425\/IOLIN, Tarso C. Uma analise critica do ideario do "terceiro setor" no contexto neoliberal
e as parcerias entre a administragao publica e sociedade civil organizada no Brasil. p. 115.
426 \/IOLIN, Tarso C. Uma andlise critica do ideario do "terceiro setor” no contexto neoliberal
e as parcerias entre a administragao publica e sociedade civil organizada no Brasil. p. 104.
427\/IOLIN, Tarso C. Uma andlise critica do ideario do "terceiro setor” no contexto neoliberal
e as parcerias entre a administragao publica e sociedade civil organizada no Brasil. p. 107.
428 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Tradugdo de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2004, p. 32.
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liberdades propiciadas pelos direitos sociais poderiam ser efetivadas pelo préprio
Estado ou através do Estado. Pela tessitura aberta da expressao, pode ser
interpretada de modo que o Estado n&o possui a incumbéncia de prestar por si
sO os direitos sociais, mas pode intermediar, delegar ou prover os meios
necessarios para que outros entes promovam os direitos sociais, muitas vezes
através de servicos publicos, e com isso alcancem a maxima eficacia
prestacional.

Parte-se do preceito de que os direitos sociais sdo de prestagao positiva,
ou seja, necessitam de uma contrapartida econbmica para que possam ser
prestados para a sociedade. Desse modo, conforme Sarlet “[...]Jno que diz
respeito aos direitos sociais a prestagcdes, seu “custo” assume especial
relevancia no ambito de sua eficacia e efetivagdo.”#?® Ou seja, a maior eficacia
ou efetivagao dos direitos sociais depende do cenario econémico, em lapsos de
recessdo econdmica ha retracdo do fornecimento de prestacbes positivas, em
lapsos de crescimento econdmico a prestacdo aumenta, essas variagcoes
redundam na eficacia e efetividade dos direitos sociais.

Ha uma compreenséao de que os direitos sociais eram melhores tutelados
em um Estado intervencionista e desenvolvimentista, e que sofreram uma
diminuicdo de sua efetivacdo com o advento do Estado neoliberal. Quando da
implementacgao da reforma gerencial, houve criticas no sentido de que a reforma
seria neoliberal e que o Estado seria retirado por completo da area social.

Bresser Pereira rebateu essas criticas no sentido de que a reforma serviria
para fortalecer o Estado e ndo para enfraquece-lo. “[...Jno plano social, a
diferenca entre a proposta neoliberal e o novo Estado social-liberal que esta
surgindo esta no fato de que os verdadeiros neoliberais querem a retirada do
Estado também da area social.”*3® O que, de fato, ndo houve. Pois, a reforma
perdurou, inclusive, nos governos de esquerda, e, desde sua implementacgao, os
servicos sociais ndo foram extinguidos ou retirados por completo da prestacao

estatal. Conforme Bresser Pereira:

429 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos
direitos fundamentais na perspectiva constitucional. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Editora, 112 ed., 2012, p. 254.

430 BRESSER PEREIRA, Luiz C. Uma reforma gerencial da Administragdo Publica no Brasil.
Revista do Servigo Publico, Ano 49, N. 1, Jan-Mar 1998. Disponivel em: http://www.bresser
pereira.org.br/papers/1997/97.Reforma_gerencial-RSP.pdf. Acesso em: 03 de jan. de 2019.p.
06-07.
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[...] o resultado de tal critica e da resposta social-democratica
nao é o Estado liberal (pregado pelo neo-conservadorismo), nem
o Estado social-democrata (outro nome para o Welfare State),
mas o Estado social-liberal, que continua responsavel pela
protecao dos direitos sociais, mas que garante essa protegao
deixando gradualmente de exercer de forma direta as fungbes
de educacdo, saude e assisténcia social para contratar
organizagdes publicas ndo estatais para realiza-las. 3

Para Bresser Pereira “[...]foi um equivoco a vinculagdo da Reforma
Gerencial de 1995 com o neoliberalismo, ainda que as privatizagdes tenham tido
esse carater. Seu objetivo era tornar o Estado do bem-estar social em formagéao
no Brasil mais eficiente e dotado de maior legitimidade politica.”3? E continua
asseverando que “[...]seu objetivo ndo era mais somente tornar a agao do Estado
mais efetiva, mas também torna-la eficiente na area social e cientifica que
emprega um grande numero trabalhadores cujas atividades n&o sdo exclusivas
de Estado.”33

Porém, é importante ressaltar que ha posi¢ées em sentido contrario, no
tocante que ao terceiro setor ndo se imporiam as mesmas restricbes impostas a
administracao direta, em especial em areas tao sensiveis a efetivacdo dos
direitos fundamentais como a da prestacdo dos servicos publicos. Sem as
amarras e o controle imposto ao regime juridico administrativo, as instituicées de
terceiro setor poderiam se voltar para seus préprios interesses.*34

Nessa toada, o que a presente dissertacdo acredita € que o terceiro setor
tem o intuito de atingir a eficiéncia da gestao publica, alargando a implementagao
de direitos sociais de prestagao positiva de forma organizada, eficiente e eficaz.
Nao procurou romper ou deixar em segundo plano os direitos sociais como
pleiteavam os neoliberais.

O que houve foi uma nova forma de fornecer e prestar os servigcos sociais
aos cidadaos. Dessa forma, desonerando o Estado da prestacdo direta e
exclusiva tais servigos, possibilitando uma corresponsabilidade entre o Estado e

o terceiro setor.

431 BRESSER PEREIRA, Luiz C. Uma reforma gerencial da Administragdo Publica no Brasil.
p. 06-07.

432 BRESSER PEREIRA, Luiz C. Estado do bem-estar social e reforma gerencial, p. 02.

433 BRESSER PEREIRA, Luiz C. Estado do bem-estar social e reforma gerencial, p. 03.

434 VIOLIN, Tarso C. Uma andlise critica do ideario do "terceiro setor” no contexto neoliberal
e as parcerias entre a administragao publica e sociedade civil organizada no Brasil. p. 101.
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O Estado passa dar subsidios monetarios para que a sociedade civil
organizada faga a prestacao e fornecimento dos servigos sociais diretamente,
faz o controle de resultados, cobra pela transparéncia e responsabiliza os
gestores. Percebe-se que a fungdo de fiscalizar e responsabilizar €, de certo
modo, uma desoneracgao do Estado, pois ndo mantém um aparato Estatal com
altissimos custos para fazer frente de forma deficitaria aos servigos publicos.

Ha que se consignar que n&o se parte do pressuposto de que tudo que é
Estatal é ineficiente e tudo que é do terceiro setor seria eficiente. O que se
vislumbra é o fato de que a maquina estatal é custosa, lenta e, muitas vezes,
ineficiente. Isso ndo quer dizer que o terceiro setor vai ser sempre rapido, com
baixo custo e eficiente. Infere-se que seja menos burocratico e mais agil. Com
isso a eficiéncia fica, de certa forma, melhor alcangada.

Suplantada a ideia de que a reforma gerencial possibilitaria a abdicagao
das fungdes sociais do Estado, faz-se importante discorrer sobre a eficacia
vertical e horizontal dos direitos fundamentais sociais.

A eficacia vertical é a relagado entre os direitos dos cidadaos em particular
em oposi¢ao ao Estado, buscando uma limitagado de poderes do ente soberano.
Segundo Padilha “[...] a eficacia vertical € o motivo inicial para criagcdo dos
direitos fundamentais e visa a impor obrigagdes (positivas ou negativas) ao
Estado. Nestes termos, os direitos fundamentais produzem efeitos na relagao
individuo-Estado.”#3%

De outra banda a eficacia horizontal dos direitos fundamentais parte do
pressuposto que o desrespeito aos direitos fundamentais e as desigualdades
nao partem so da relagao vertical de eficacia, mas também da posicao horizontal,
Ou seja, entre os proprios particulares. Parte-se do pressuposto que o Estado
além de proteger os direitos individuais, deve também fazer com que os
particulares respeitem tais direitos.

Para Sarmento “Estado e o Direito assumem novas fun¢des promocionais
e se consolida o entendimento de que os direitos fundamentais nao devem limitar
0 seu raio de agao as relagbes politicas, entre governantes e governados,

incidindo também em outros campos]...].”*3¢ Campos esses da familia, mercado,

435 PADILHA, Rodrigo. Direito Constitucional. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo:
Método, 2014. p. 256.

436 SARMENTO, Daniel. Direitos Fundamentais e Relagées Privadas. Rio de Janeiro: Lumen
Juris. 2004, p. 332.
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relagdes de trabalho, entre outras. Correlaciona-se com o respeito mutuo na
convivéncia em sociedade, nas relagdes entre particulares, de respeito aos mais
basicos direitos fundamentais, como vida, honra, liberdade, entre outros.

De todo o modo, para Sarmento o problema para que seja reconhecida a
eficacia direta e imediata dos direitos sociais orbita em sua eficacia prestacional.
Pelo fato de que em que condigbes um cidaddo poderia exigir de outro
semelhante que custeie seu tratamento médico, que Ihe propicie educagao, que
Ihe fornega medicamentos, etc.... A visdo simplista de que somente o Estado
estaria apto a efetivar os direitos sociais ja ndo se sustenta. Segundo o autor
“hoje, a concepgao de que, ao lado do dever primario do Estado de garantir os
direitos sociais, € possivel também visualizar um dever secundario da sociedade
de assegura-los.”3’

Conforme Sarmento, ha varias razdes para que haja eficacia dos direitos
fundamentais entre particulares. Parte-se do pressuposto de que as relagdes
privadas também devem ser construidas sob o manto da Constituicdo. Aliada a
crise do welfare state, que impediu de fazer frente as demandas sociais,
encontram-se outros corresponsaveis para propiciar a prestacédo de servigos
publicos essenciais aos mais carentes.

Outro aspecto diz respeito ao principio da solidariedade, harmonizando a
sociedade e fazendo com que uns contribuam para o bem-estar dos outros.*3
Nao se pode jogar toda a carga prestacional, unica e exclusivamente, para o
Estado. A sociedade possui forte responsabilidade na persecugao da diminuicéo
das desigualdades e para a implementagao do principio da solidariedade.

O Estado ja ndo consegue fazer frente a prestacao de servigos publicos
sozinho. O Estado do bem-estar social se mostrou ineficiente, propiciou o
crescimento do Estado do modo que o tornou insustentavel, moroso e ineficiente.
Logo, nas ultimas décadas o discurso de redugdo da maquina estatal e as
reformas correram nesse sentido.

Com a alternéncia do poder politico e os projetos de governo no sentido
de maior encolhimento da maquina estatal, a sociedade tera que cada vez mais
cobrir os espacos deixados em aberto pela falta de atuagao estatal. Esse recuo

do Estado é essencial para que se mantenha um nucleo estratégico minimo e

437 SARMENTO, Daniel. Direitos Fundamentais e Relagdes Privadas. p. 337.
438 SARMENTO, Daniel. Direitos Fundamentais e Relagées Privadas. p. 338-339.
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para que haja uma melhor governanga, e que a sociedade civil organizada faca
as vezes do Estado, possibilitando uma melhor governabilidade estatal. Para

Bresser Pereira

A reforma gerencial foi a resposta a esse desafio ao modificar a
forma de administrar a oferta dos servigos. Ela (1) torna os
gerentes dos servigos responsaveis por resultados, ao invés de
obrigados a seguir regulamentos rigidos; (2) premia os
servidores por bons resultados e os pune pelos maus; (3) realiza
servigos que envolvem poder de Estado através de agéncias
executivas e reguladoras; e — 0 que é mais importante — (4)
mantém o consumo coletivo e gratuito, mas transfere a oferta
dos servigos sociais e cientificos para organizagdes sociais, ou
seja, para provedores publicos nao-estatais que recebem
recursos do Estado e sdo controlados através de contrato de
gestdo.”43

N&o se pode olvidar que ha vantagens, tanto para o Estado quanto para
o cidadao, no fornecimento de servigos publicos pelo terceiro setor. Conforme
Bresser Pereira, no sentido de que ha uma crescente ampliagdo do espacgo
publico, e com a racionalizag¢ao de que o fornecimento de bens e servigos sociais
ndo pode ser monopdlio estatal.*4°

Com essa consciéncia as vantagens podem ser no tocante a ampliagcao
de oferta de servigos publicos, uma “flexibilizagdo e desburocratizagao da gestéao
social”.**! Pelo fato de que o setor publico ndo estatal pode fornecer servigos
adaptados as exigéncias de determinada localidade, de determinadas
caracteristicas pessoais, de certo grupo social, entre outras.

E, por fim, a possibilidade de responsabilizagdo dos dirigentes e
participantes da organizagao, pois 0 orgamento estatal passa a ser especifico
para a organizagao, e ndo global como do Estado. 44> Com isso, o controle passa
a ser mais restrito e a responsabilizacdo mais efetiva.

Com o repasse dos servigos publicos para o terceiro setor, o Estado
passou a ter uma vantagem de ordem fiscal. Ou seja, o Estado ndo precisaria
mais manter toda a estrutura para a prestacdo do servigo publico. Estruturas

essas, fisicas e de material humano, ndo sendo necessaria para tanto a

439 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Estado do bem-estar social e reforma gerencial, p. 05.
440 BRESSER PEREIRA, Luiz C.; GRAU, Nuria. Entre o Estado e o mercado: o publico nao-
estatal. p.36.
441 BRESSER PEREIRA, Luiz C.; GRAU, Nuria. Entre o Estado e o mercado: o publico nao-
estatal. p.36
442 BRESSER PEREIRA, Luiz C.; GRAU, Nuria. Entre o Estado e o mercado: o publico nao-
estatal. p.36
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contratacdo de pessoal através de concursos publicos, o que dispensaria uma
estrutura administrativa para a manutencao dos servicos e dos servidores. E,
ainda, as entidades do terceiro setor, muitas vezes, gozam de imunidade ou
isengdes tributarias, possibilitando uma desoneragdo do servico publico
prestado.

A melhor prestacdo de servigos publico pelo terceiro setor pode ser
mensurada por indices palpaveis. Um dos fatores que possibilitam o terceiro
setor ser mais efetivo é a possibilidade de especializagao do servigo, ndo nos
moldes da Administragao cientifica Tayloriana**3, que possibilitou o excesso de
especializacdo e o consequente decréscimo da produtividade. Mas a
especializagcdo do servigo calcada do atendimento ao cidaddo de forma
especifica e departamentalizada.

O Estado é incapaz de fornecer tais servicos da maneira com que o
cidadao possa procurar diretamente o érgédo ou setor competente para fazer
frente as suas necessidades, ante o fato de que propicia atendimentos gerais e
coletivos, muitas vezes, nao adequados as exigéncias do cidadao. Ja o terceiro
setor possui essa possibilidade ante a prestagcao solidaria dos servigos através
de servidores especializados e qualificados para tanto.

Com a especializagdo o dispéndio de recursos se torna muito menor. O
cidadao é direcionado para aquela entidade do terceiro setor que pode fazer
frente a sua necessidade de forma rapida, destituida de tramites burocraticos e
de forma individualizada. Desse modo, se reduz a discrepancia temporal entre a
necessidade do cidaddo e o seu atendimento de forma eficaz. Cita-se exemplos
classicos, por menor que sejam, e que sao a tradugdo mais palpavel da
ineficiéncia estatal.

Um exemplo € o de fornecimento de fraldas geriatricas para idosos
carentes, programa que busca o atendimento do principio da solidariedade e da
dignidade da pessoa humana, pois € artigo essencial para idosos com problemas
de saude. Mas, para que o idoso tenha acesso a fralda geriatrica o tramite

burocratico se torna excessivo, ocasionando que muitas vezes a familia precisa

443 A administragdo cientifica € um modelo de administragédo criado pelo americano Frederick
Winslow Taylor no fim do século XIX e inicio do século XX e que se baseia na aplicagdo do
método cientifico na administragcdo com o intuito de garantir o melhor custo/beneficio aos
sistemas produtivos. Fonte: http://www.administradores.com.br/artigos/academico/teoria-geral-
da-administracao/104646/.
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comprar diretamente o produto ante a demora estatal. Para o acesso ha
necessidade de cadastro no 6rgdo municipal, geralmente postos de saude,
posteriormente o érgdo municipal remete para o 6rgao federal; enfim, passa por
diversos departamentos até que o idoso tenha acesso ao produto.

Com o fornecimento desse produto pelo terceiro setor, a parte
administrativa, - de cadastro das pessoas habilitadas para recebimento, da
quantidade de produto necessaria, especificacbes, entre outras tarefas
necessarias -, ficam a cargo da entidade responsavel pelo fornecimento. Essa
possibilita toda agilidade no processo em que o Estado é incapaz de propiciar.
Assim, o Estado somente fornece e fiscaliza, quando preciso aponta as
inconsisténcias e a entidade do terceiro setor que ird fazer a justificativas,
perante os orgaos de controle do executivo, perante o Ministério Publico e, caso
necessario ao poder judiciario.

Ou seja, o Estado se exime do processo, e se responsabiliza pelo aporte
financeiro e material. O terceiro setor traz para si a incumbéncia de perfazer todo
o tramite de forma célere e agil. Com isso o cidadao tem acesso rapido e eficiente
ao bem ou servigo publico. Poderiam ser citados inumeros outros exemplos,
como a falta de atendimento médico, que muitas vezes poderia ser suprido por
atendimentos preventivos prestados pelo terceiro setor; falta de vagas para
acesso a educacgao basica e primaria, entre outros. Segundo Bresser Pereira:

Qualquer que seja o caso, um assunto crucial que cabe aqui
salientar é que a existéncia de uma forma de propriedade nao-
estatal encontra um importante fundamento em vantagens que
ela teria tanto sobre a propriedade publica estatal como sobre a
privada, vantagens tais que podem redundar na maximizagéo

dos direitos sociais, via prestacbes de maior diversidade e
qualidade.4

Do mesmo modo para Bresser Pereira quando discorre sobre as
vantagens da prestacao de servigos pelo terceiro setor, “[...] Em uma perspectiva
ampla, tais vantagens redundariam num aporte a diversidade, em termos de
ajustar as prestagbes as caracteristicas e necessidades de destinatarios

especificos, sobretudo quando os gostos e as crengas sdo muito variados.”*° E

444 BRESSER PEREIRA, Luiz C.; GRAU, Nuria. Entre o Estado e o mercado: o publico nao-
estatal. p.31.
445 BRESSER PEREIRA, Luiz C.; GRAU, Nuria. Entre o Estado e o mercado: o publico nao-
estatal) p.34.
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continua asseverando que “[...] esta diversidade, inclusive no plano ideoldgico, é
a que crescentemente leva a exigir um equilibrio entre os trés setores, o estatal,
o privado e o terceiro setor como meio de fortalecer a propria democracia.”#46
Logo, para todo e qualquer caso, a razao primordial do cidadao recorrer
as entidades do terceiro setor é pelo fato de que elas desenvolvem um papel
importantissimo da aproximacao do cidadao para com o Estado. Elas permitem
desenvolver trabalhos que o Estado sozinho seria incapaz de realizar e o
mercado por si s6, também, n&o conseguiria prestar ante sua incapacidade.
Logo, o terceiro setor acaba propiciando a sua atuagédo em uma area estratégica
que estava a descoberto e impossibilita que o cidadao exercite sua cidadania.
Portanto, diante de todo o exposto, 0 modelo gerencial possui inegaveis
reflexos na eficacia dos direitos sociais, ante ao fato de que propicia que o
terceiro setor atue em proximidade com o cidaddo, possibilitando um
atendimento mais agil e especializado para a sociedade. Atua em areas
especificas, de acordo com as nuances de cada grupo, seja ele social, regional
ou étnico. Desse modo, ha um encurtamento do lapso de tempo do fornecimento
de prestacdes positivas através dos servigos publicos, e de um alargamento da
oferta de tais servigos. Com isso, os cidaddos conseguem fruir de modo mais
satisfatério dos servigos prestados pelo terceiro setor, e, consequentemente, ha

uma maximizacao da eficacia dos direitos sociais.

446 BRESSER PEREIRA, Luiz C.; GRAU, Nuria. Entre o Estado e o mercado: o publico nao-
estatal p.31.
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CONCLUSAO

No decorrer do presente trabalho foram analisados os modelos de
administracao publica utilizados no Brasil nas ultimas décadas, patrimonialista,
burocratico e gerencial. A énfase se deu no modelo gerencial, que
hodiernamente é utilizado pelo governo brasileiro de forma mais acentuada,
sendo que tomou mais destaque pelas premissas do atual governo brasileiro,
apregoando de maneira incisiva uma redugdo da maquina publica.

Do mesmo modo, procurou-se demonstrar a correlacdo entre a maior
eficiéncia administrativa e o modelo gerencial de administracdo publica. Ao
passo que, ndo ha modelos puros ou herméticos de gestdo publica, mas, de
certa maneira, uma simbiose entre os trés modelos estudados. Pautou-se pela
correlagdo entre o modelo gerencial e a maior eficiéncia administrativa,
redundando em uma maior eficacia de direitos sociais. Assim, pode-se extrair
algumas consideragoes:

Varios modelos de gestdo publica foram implementados na realidade
administrativa brasileira. De certo modo, todos, ainda, convivem juntos, mas em
escalas sazonais. Vislumbra-se, hodiernamente, um convivio entre 0 modelo
burocratico e o modelo gerencial, esse ultimo mais acentuado pelo atual governo
brasileiro. O modelo patrimonialista, de certo modo, ainda orbita na dtica da
gestao publica brasileira, mas com muito menos intensidade do que ha décadas
atras.

Percebe-se que o fluxo administrativo caminha para uma modernizacao,
utilizando métodos modernos e mais flexiveis, que anteriormente eram
exclusivamente utilizados pela iniciativa privada, com uma racionalizagao e a
especializagdo gestacional. Tenciona-se reduzir a atividade estatal e limitar a
aplicagdo do regime juridico administrativo para um nucleo de atuacao
gestacional, teoricamente especialista na gestdo da administragao publica, para
incumbir a outras esferas ndo governamentais a atuagdo em areas que nao
sejam monopdlio estatal.

Nessa senda, surge o terceiro setor, esse entendido como elemento da
sociedade civil organizada, como alternativa ao fornecimento de bens e servigos
publicos, que antes o Estado detinha para si a obrigagcdo de fornecimento e

manutengdo. O Estado passa a regular e fiscalizar, e o terceiro setor
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operacionaliza todo o tramite para que o cidadado tenha acesso efetivo a tais
servigos.

Do mesmo modo, surgem maiores chances do controle desse
fornecimento pela propria sociedade, no tocante que o controle social se torna
mais assiduo, possibilitando a participacdo da sociedade, que cobra eficiéncia
dos administradores publicos, e reivindica transparéncia nas atuacgdes
governamentais.

Em que pese posigdes em sentido contrario, no tocante que o terceiro
setor teria privilégios ante a flexibilizagdo das exigéncias atinentes a
administracao direta, acredita-se que nunca havera consenso sobre os males e
os beneficios gerados pelas decisdes dos gestores publicos. Mas, de qualquer
forma, instrumentos que possibilitem a decisdo conjunta, a coleta de opinides,
dentre outras possibilidades de prevaléncia da democracia e da efetiva
participagéo do cidadao na gestéo publica, possibilita-se decisdes mais proximas
dos anseios sociais, as quais tendem a ser melhores recepcionadas pela
sociedade e, portanto, serem dotadas de maior eficacia.

Nessa interacédo entre Estado, mercado e terceiro setor, surge a missao
de que o terceiro setor forneca de forma efetiva os servicos publicos e que
promova e defenda os direitos dos cidadaos. Pois, de certa forma, o terceiro
setor funciona como instrumento de influéncia social, pleiteando, em nome dos
cidadaos, o fornecimento de servigos publicos adequados e que atendam os
anseios sociais, possibilitando a eficiéncia administrativa e a eficacia de direitos
sociais.

Mesmo diante do quadro de escassez que a grande maioria dos Estados
se encontram, diante das crises econdmicas, fiscais, de governanga e de
governabilidade, a pauta é a de que os servigos publicos sdo vitais para o
desenvolvimento do Estado. Desse modo, é razoavel que sejam fornecidos de
forma racional e eficiente, ou seja, possibilitando a maximizagao do fornecimento
com o minimo dispéndio de recursos publicos.

Cabe ao cidadao agir ativamente na fiscalizacdo da atuagao dos gestores
publicos, pois inUmeros mecanismos estdo a disposicdo da sociedade para que
participe ativamente da administragdo publica. O advento da tecnologia
possibilitou o0 acesso a informacgéo de forma imediata, através da rede mundial
de computadores, bem como a legislagao alargou a obrigac&do da transparéncia
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do gestor publico. Ou seja, varios mecanismos sdo aptos para que o cidadao
fiscalize, participe e influencie na tomada de decisées do Estado, s6 assim a
democracia é exercitada de maneira mais plena.

Portando, o modelo gerencial esta cada vez mais inserto na administragao
publica brasileira, sem olvidar que a burocracia dificilmente sera suplantada por
completo. Ambas coexistirdo no cotidiano da administragdo publica. Por certo, o
terceiro setor pauta sua atuagdo numa lacuna onde o Estado ndo atua de forma
eficaz. Assim, a participagao do terceiro setor € crucial na prestacéo de servigos
publicos, possibilitando que o cidadao seja sujeito de direitos.

Desse modo, o modelo gerencial possibilitou que a eficiéncia fosse o norte
da atuacado publica administrativa. Mesmo que a eficiéncia seja um conceito
abstrato e de dificil mensuragao, ela redunda da eficacia de direitos, uma vez
que através da prestagao de servigos publicos de forma racionalizada, com
presteza e qualidade, o cidadado tem implementado de forma mais eficaz seus
direitos.

Por fim, ndo se pode olvidar que ha muito por se fazer para que todos os
brasileiros se tornem sujeitos de direitos. Que os direitos sociais fundamentais
sejam implementados indubitavelmente de forma que sejam eficazes. E que a
gestao publica seja eficiente, possibilitando a maximizagdo dos ganhos sociais
com o minimo de dispéndio de recursos publicos.

Logo, com o exercicio de uma gestao eficiente, mensurada através de
conceitos palpaveis de celeridade, transparéncia, presteza, baixos custos.
Ainda, com o fornecimento de servigos publicos adequados, ou seja, que
atendam necessariamente aos fins que se destinam e que possibilitem a afericao
concreta de seus resultados, e com a participagao ativa do cidadao, pode-se

maximizar a eficacia dos direitos sociais fundamentais.
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