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RESUMO
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Programa de Pds-Graduacdo em Ciéncias Sociais
Universidade Federal de Santa Maria

CONTINUIDADE E/OU RUPTURA: A REFORMA GERENCIAL DA
ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA NA “ERA LULA”
AUTOR: GIORGIO FORGIARINI
ORIENTADOR: REGINALDO TEIXEIRA PEREZ
Data e Local de Defesa: Santa Maria, 08 de abril de 2013.

Pretende-se com o presente trabalho tratar sobre o padrdo de racionalidade
incorporado a Administracdo Publica brasileira pela reforma gerencial, iniciada pelo
Presidente Fernando Henrique Cardoso e, principalmente, sobre a sua continuidade
ou ndo durante os mandatos de seu opositor e sucessor, Luiz Inacio Lula da Silva
(2003-2005 e 2006-2009). Para a elaboracédo do trabalho, tracou-se, num primeiro
momento, a partir do método da revisao bibliografica, um escorco historico acerca
dos diferentes padrées de racionalidade preponderantes em diferentes periodos da
Republica Brasileira, desde o modelo patrimonialista caracteristico dos tempos de
Império e da Primeira Republica (oligarquica), passando pelo padrdo burocrético,
inaugurado no Brasil na década de 1930 nos governos de Getulio Vargas, até os
primeiros movimentos rumo a reforma gerencial da Administrac@o Publica brasileira.
Posteriormente a isso, foram analisados, a partir de viés mais teérico e doutrinario,
0s conceitos de racionalidade, tomando-se por base aqueles estabelecidos por Max
Weber, diferenciando-se a racionalidade quanto a fins (zweckrational), da
racionalidade quanto a valores (wertrational). De mesma forma, foram teoricamente
analisados os padrbes de racionalidade aplicados aos modelos burocréatico e
gerencial de administracdo publica para, a partir de entdo, definir objetivamente
premissas e pressupostos que os orientam e definem. Na sequéncia, foram
abordados os movimentos iniciados durante o governo FHC no sentido de introduzir
novos paradigmas a Administracado Publica brasileira e, por fim, foram analisadas as
medidas e posturas assumidas pelo Presidente Lula no que tange a Administragéo
Publica brasileira apds sua ascensao ao poder, para, a luz dos dados objetivos e
conceitos tedricos lancados na dissertagdo, concluir pela continuidade relativa e, até
certo ponto receosa, da reforma gerencial durante os mandatos do Presidente Lula.

Palavras-chave: Burocracia. Administracdo Publica. Reforma Gerencial. Governo
Lula.






ABSTRACT
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It is intended with this paper to treat about the standard of rationality embedded to
the Brazilian Public Administration by the management reform, started by the
President Fernando Henrique Cardoso, and especially to treat about its continuation
whether or not during the mandates of his opponent and successor, Luiz Inacio Lula
da Silva (2003-2005 and 2006-2009). For drawing up the study, firstly, it was
outlined, from the method of literature review, a foreshortened history about the
different standards of rationality prevailing in different periods of the Brazilian
Republic, from the patrimonial model characteristic of the Empire and first Republic
(oligarchy) times, through the bureaucratic pattern opened in Brazil in the 1930s at
the government of Getulio Vargas, until the first movements towards reform of the
Brazilian Public Administration management. Subsequent to this, it was analyzed the
concepts of rationality starting from the theoretical and doctrinarian bias, by taking up
base those ones established by Max Weber, differentiating the rationality concerning
the ends (zweckrational), regarding the values of rationality (wertrational). In the
same way, standards of rationality applied to management and bureaucratic models
of public administration were analyzed theoretically, to from then, objectively define
premises and assumptions that guide and define them. Further, the movements were
addressed during the FHC government beginning to introduce new paradigms for
Brazilian Public Administration and, finally, it was analyzed the measures and
postures adopted by President Lula regarding the Brazilian Public Administration
after his rise to power, for, in the light of objective data and theoretical concepts
launched in the dissertation, completed by relative continuity and to some extent,
afraid about the management reform during the mandates of President Lula.

Key words: Bureaucracy. Public Administration. Management reform. Lula
government
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INTRODUCAO

Fernando Henrique Cardoso, ao eleger-se Presidente da Republica no nao
tdo longevo ano de 1994, assumiu para si a tarefa de dar inicio a profundas reformas
na maquina administrativa federal, a fim de Ihe conferir a agilidade, a versatilidade, e
a economicidade necessarias para o pleno atendimento das novas demandas
sociais. Tendo “eficiéncia” como palavra de ordem, “desburocratizacdo” como
pressuposto e estando sob forte influéncia de preceitos caracteristicos da “New
Public Management — NPM”, introduzida na Inglaterra e nos Estados Unidos por
Margareth Thatcher e Ronald Reagan, iniciou-se no ano de 1995 a reforma gerencial
da Administracdo Publica brasileira, cujo objetivo principal era a substituicdo do
modelo burocratico, entdo predominante, pelo novo modelo gerencial.

No ano de 2002, ao assumir a Presidéncia da Republica e suceder FHC, Lula
teve a oportunidade de estancar e até mesmo reverter a tdo criticada reforma
gerencial iniciada por seu antecessor. Todavia, pergunta-se: Sera que efetivamente
o fez? Ao assumir a Presidéncia da Republica, representou o Presidente Lula
estancamento, continuidade ou regresso no que diz respeito as reformas iniciadas
por seu antecessor Fernando Henrique Cardoso?

Uma andlise do tema se mostra pertinente em funcdo de duas razdes
precipuas. Em primeiro lugar, a fala geral surgida no fim da década de 1980 quanto
a incapacidade de o Estado brasileiro defrontar os novos desafios surgidos,
principalmente, ap0s a abertura politica ocorrida em meados da década. Em
segundo lugar, as criticas contundentes da esquerda oposicionista, encabecada pelo
Partido dos Trabalhadores — PT, as propostas reformadoras lancadas e
implementadas durante o governo tucano de FHC.

Eis, entdo, que o presente trabalho vem justamente para responder a estas
perguntas. Para a sua elaboracéo, tragcou-se, num primeiro momento, a partir da
revisdo bibliografica, um escorco histérico acerca dos diferentes padrdes de
racionalidade preponderantes em diferentes periodos da Republica brasileira, desde
o padrdo patrimonialista caracteristico dos tempos de Império e da Primeira
Republica (oligarquica), passando pelo padrédo burocrético, inaugurado no Brasil na

década de 1930, nos governos de Getulio Vargas, até os primeiros movimentos de
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distensdo burocratica, quando se inicia um processo de arrefecimento e relativa
reversdo dos movimentos de burocratizagéo.

No segundo capitulo, de teor muito menos histérico e mais teoérico, foram
analisados os conceitos de racionalidade, tomando-se por base 0s conceitos
estabelecidos por Max Weber, de racionalidade quanto a fins (zweckrational) e de
racionalidade quanto a valores (wertrational). De mesma forma, foram analisados
teoricamente os modelos burocratico e gerencial de administracdo da coisa publica
para, a partir de entdo, definir as premissas e pressupostos que compde 0s
diferentes padrbes de racionalidade representado pelos referidos modelos de
administracdo. No terceiro capitulo foram abordados os movimentos iniciados
durante o governo FHC, no sentido de introduzir a Administracdo Publica brasileira
novos paradigmas administrativos. Por fim, no quarto e udltimo capitulo, foram
analisadas as medidas e posturas assumidas pelo Presidente Lula, no que tange a
Administracdo Publica brasileira ap6s sua ascensdo ao poder, até o fim de seu
segundo mandato para, a luz dos conceitos tedéricos tracados no capitulo I, concluir
com alguma objetividade quanto a qual padrdo de racionalidade foi adotado pelo
Presidente petista enquanto no poder, se o burocratico, que significaria
estancamento ou regresso ao modelo burocratico, ou gerencial, que levaria a
concluséo de manutencdo dos movimentos reformistas iniciados por FHC.

Percebe-se, entdo, que apds a posse, Lula deu claros sinais de que nao
interromperia 0 movimento reformista iniciado por Fernando Henrique Cardoso.
Primeiro, através das reiteradas falas e discursos do Presidente, afinados com varios
dos pressupostos da reforma gerencial, erigidos pelo Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado (PDRAE), documento editado no inicio do Governo Fernando
Henrigue e que estabeleceu as bases e fundamentos da reforma gerencial da
Administracdo Publica federal. Segundo, por meio das inumeras propostas
legislativas apresentadas pelo Governo Lula, aprovadas ou ndo pelo Congresso
Nacional, destinadas a dar continuidade a tendéncias instituidas quando do inicio da

reforma gerencial.



CAPITULO 1

DO PATRIMONIALISMO AO GERENCIALISMO: UM ESCORCO
HISTORICO

Entender o interesse, nas uUltimas décadas, por se incorporar a racionalidade
gerencial & Administracdo Publica® brasileira torna necessario conhecer o processo
histérico que conduziu o Estado a essa visao. Assim, empreende-se, neste capitulo,
um panorama sumario que abrange ndo s6 o modelo de Estado burocratico, cujos
preceitos predominam no modo como exercida a atividade administrativa do Estado
brasileiro desde que introduzidos por Getulio Vargas na década de 1930, mas
também as posturas assumidas antes da construcdo do modelo burocréatico, que
caracterizavam tanto o Império quanto a Republica pela fragmentacdo, pelo

policentrismo politico, patrimonialismo e clientelismo regionalizados.

1.1 Do Império brasileiro — As contradicdes de um liberalismo conservador

O encontro da nagdo com o principe importou, desde logo na continuidade
da burocracia de dom Jodo, a burocracia transplantada e fiel ao molde do
Almanaque de Lisboa, atrelada ao cortejo do futuro imperador. Sobre ela,
nacionalizada nos propésitos, mas ndo nos sentimentos, ira repousar a
estrutura politica do pais. (FAORO, 2001, p. 319)

O comentério de Faoro (2001), que abre a secdo, mostra 0 modo pelo qual
nasce o Império brasileiro: um império marcado por contradi¢cdes diversas, em que
0s progressistas liberais, embriagados pelos ares da Independéncia, encontram-se
com 0s conservadores, prepostos do estamento tradicional, ainda banhados pelo
ranco do absolutismo. Estabelece-se um cenéario de desordem interna evidente,
protagonizado por for¢cas conservadoras de um lado, apoiando-se na Igreja e na
organizacao tradicional legada por Portugal, e por forcas revolucionarias por outro,
orientadas para a republica, para o laicismo e para o federalismo liberal. O novel

Estado brasileiro, ainda disperso, desarticulado e de interacdo pueril, nasce

! Utilizaremos a expressao “Administragdo Publica” com letras maitsculas nas iniciais por estarmos
nos referindo a instituicdo Administracéo Publica, e ndo ao ato de administrar. Ou seja, valemo-nos
da expressdo em seu sentido formal, subjetivo, ou organico, segundo o qual Administragdo Publica “é
0 conjunto de 6rgaos e pessoas juridicas aos quais a lei atribui o exercicio da funcdo administrativa
do Estado” (DI PIETRO, 2008, p. 56).
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impregnado de inspira¢des, simbolos e modismos franceses, mas sob a batuta de
um rigido sistema portugués, ndo disposto a abandonar a vigilancia autoritaria.

Dessa convivéncia paradoxal surge um equilibrio inusitado: os sopros liberais
ventilados em 07 de setembro de 1822 ndo permitiram o recrudescimento do
absolutismo no Brasil, enquanto que a burocracia Imperial conservadora sufocou os
intentos progressistas mais radicais em prol de uma precoce proclamacao de
repUblica®>. O convivio entre ambas as tendéncias forjou um regime dual: uma
monarquia constitucional que contrapds ao estamento imperial, erigido pela tradicéo,
orgaos representativos, erigidos pelo voto.

Os anseios liberais da recém-criada nagdo transparecem no corpo da
Constituicdo Politica do Império de 1824, que, muito embora tivesse mantido o
sistema monarquico, estabeleceu direitos e garantias extensiveis a todos o0s
brasileiros, tais como o direito a socorros publicos e a instru¢cdo primaria (art. 179,
incisos XXXI e XXXII®). No entanto, ainda que os direitos estivessem expressamente
positivados na Constituicdo, o dever de o Estado fornecé-los direta e universalmente
nao estava, e, considerando-se que o aparato burocratico brasileiro pouco mudara
em relacdo aos tempos de Dom Jodo VI, surge como conclusdo ébvia que se
eximiria o Império brasileiro de tais incumbéncias. Assim o fez.

As iniciativas imperiais no sentido da prestacdo direta de servicos a
coletividade e de atendimento as necessidades publicas eram acanhadas, pontuais
e descompromissadas com a eficacia, quanto mais com a eficiéncia. A opcao feita
pelo Império, entdo, consistia na alianca com atores particulares para a prestacao de
servicos de natureza publica, bem como para a edificacdo de obras de interesse
coletivo, podendo ser citados alguns poucos empreendimentos genuinamente
oficiais voltados a esses objetivos, a imensa maioria deles realizados somente na

segunda metade do século XIX. A prioridade era a mantenca da unidade nacional e

% pedro Calmon (2002, p. 37-38) é da opinido de que “se em 1822, tivéssemos um governo de fundo
eletivo e democratico, como o da Regéncia, que se seguiu a abdicacdo, facilmente o Brasil se
desmembraria, presa das mesmas explosdes de anarquia social, de caudilhismo enraizado nas
forgas coloniais, do ‘coronelismo’ e ‘municipalismo’, que muito mais atenuadas, ja impotentes nas
manifestagdes dispersivas, abalaram o decénio de 30 a 40”.

% Estabelece o art. 179 que: “Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos
Brazileiros, que tem por base a liberdade, a seguranca individual, e a propriedade, é garantida pela
Constituicdo do Imperio, pela maneira seguinte”. Por sua vez, os incisos XXXI e XXXII
respectivamente referem que: “XXXI. A Constituicdo tambem garante os soccorros publicos. XXXII. A
Instrucgcao primaria, e gratuita a todos os Cidadéaos [sic.]”. Seguiremos, daqui em diante, a grafia dos
originais citados.
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a afirmacdo de sua soberania, tarefa sabidamente onerosa e que lhe impunha o
comprometimento da pouca energia governamental disponivel.

Hostilidades externas e internas eram receio plenamente justificavel. As
republicas vizinhas temiam o Império brasileiro e a reciproca era verdadeira. Simon
Bolivar chegou a pensar em meter-se na luta entre as Provincias Unidas do Rio da
Prata e o Brasil, a fim de destruir o Império brasileiro (CALMON, 2002). O pulso forte
portugués era tolerado mesmo pelos liberais como forma de manter a unidade
nacional, diante de riscos internos e das constantes ameacas de fragmentacéao e
desmembramento, a exemplo do que ocorrera com a América espanhola. A
prestacao de servigos a coletividade e a edificacdo de obras publicas eram, entéo,
temas néo prioritarios na Corte brasileira. Prova disso é que, no ano 1872, contava o
Estado brasileiro com cerca de 10.710 funcionarios publicos civis e 27.716 militares,
totalizando 38.426 funcionarios publicos, ou seja, aproximadamente 0,37% da
populacéo total do pais (INSTITUTO..., 2010, p. 337).

Para Wanderley Guilherme dos Santos (2006), restam poucas duvidas de que
o centro imperial brasileiro tinha consciéncia de que as tarefas basicas dos
governantes, no século XIX, consistiam na reducdo das tendéncias centrifugas,
autonomistas e na promocdo compulsoria da integracdo, para obter, por fim, o
indispensavel precipitado da identidade nacional. O servigo de telégrafo elétrico, por
exemplo, foi inaugurado em 11 de maio de 1854 com o objetivo precipuo de
proporcionar comunicacao entre o paco de Sao Cristovao, o Ministério da Guerra e
povoacgBes maritimas vizinhas, a fim de melhor policiar o litoral brasileiro (CALMON,
2003, p. 143).

O pouco empenho em prestar a populagdo servigos diretos, ndo ligados
propriamente a defesa ou a seguranca institucional, transparece, de modo ilustrativo,
na forma pela qual eram pensados 0s servicos cartoriais. Até as vésperas da
proclamacdo da Republica, a prestacdo de tais servicos era terceirizada a Igreja
Catolica, quando, entdo foram devidamente avocados para o Estado, por meio dos
decretos n. 5.604, de 25 de abril de 1874 e 9.886, de 07 de marco de 1888. Na
atencdo medico-hospitalar, o Império igualmente ndo se envolvia diretamente.
Predominavam as santas casas e 0s hospitais de caridade, entidades privadas, de
natureza filantrépica, administradas por ordens religiosas com a aquiescéncia

imperial.
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Algumas ag¢fes governamentais absolutamente pontuais, esporadicas e
paliativas eram, vez por outra, implementadas. Citemos o Decreto n. 598, de 14 de
setembro de 1859, que abriu crédito para custear atividades de saneamento, tais
como drenagem de locais alagadicos, construcdo de valas e melhoramentos nas
condicdes de asseio da populagdo. O referido Decreto criou também a Junta Central
de Higiene Publica, cujas atribuicbes tocavam tdo somente a orientar, fiscalizar e
exercer o poder de policia sanitaria, ndo a prestacdo direta de servicos de
atendimento a saude. Mesma tendéncia se verifica com a criacdo do Conselho
Superior de Saude, da Inspetoria Geral de Saude e da Inspetoria Geral de Saude
dos Portos®, todos érgdos dotados de funcdes tipicas de planejamento e policia
sanitaria, sem se voltarem ao atendimento direto da saude populacional.

Nem mesmo a criacdo da Secretaria de Estado dos Negocios da
Agricultura, Commercio e Obras Publicas® foi capaz de mudar em muito o
panorama existente. As demonstracdes da opc¢éo imperial por terceirizar servigos de
natureza publica se espalham por outros setores, sendo ainda mais evidentes no
gue diz respeito a edificacdo de obras publicas de grande vulto e a prestacdo de
servicos de consideravel complexidade. A construcao da malha ferroviaria no Brasil
serve de emblema, j& que, pelo vulto dos empreendimentos, dependia da iniciativa
do Governo para concretizar-se e, justamente por falta dessa iniciativa, avangou
mais lentamente do que se esperava. O custo de constru¢cdo de uma ferrovia era
gigantesco, ainda mais em relacdo as possibilidades econémicas do Império. Exigia
pessoal técnico qualificado e mao de obra estrangeira, 0 que ndo se coadunava com
o regime de trabalho escravo aqui ainda predominante. Alternativa para tais
obstaculos foi a delegacdo desse tipo de empreendimento a iniciativa privada.
Surgem ai as politicas de incentivo e subvencgéo a investimentos privados em obras
e servigos de interesse da nagao.

Algumas medidas de estimulo ao empreendimento privado em areas de
interesse publico foram marcantes durante o periodo de Império. A Carta de 29 de
agosto de 1828 estabeleceu regras de incentivo a constru¢do por particulares de
obras que atendessem ao interesse coletivo, em especial as que tivessem por objeto

a navegacao de rios, abertura de canais, edificacdo de estradas, pontes, calcadas

* Decreto n. 9.554, de 03 de fevereiro de 1886.
® Decreto n. 1.067, de 28 de julho, de 1860.
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ou aquedutos®. Ainda, o Decreto Imperial n. 101 de 31 de outubro de 1835, autorizou
0 governo a conceder a exclusividade na exploracdo pelo periodo de 40 anos a
quaisquer companhias responsaveis por construir estradas de ferro que ligassem a
Capital do Império aos estados de Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Bahia. Apesar
dos incentivos previstos pelo Decreto n. 101, nenhum investidor se habilitou a
qualguer dos empreendimentos, sendo nulo o resultado obtido. Diante da ineficacia
das medidas anteriores, foi editado, em 1852, novo decreto (Decreto n. 641, de 26
de junho), ampliando a politica de concessao de privilégios e subsidios a quaisquer
companhias que viessem a empreender a construcao total ou parcial de estradas de
ferro que partissem do Municipio da Corte (Rio de Janeiro) até as provincias de
Minas Gerais ou S&o Paulo’.

A ansiedade em delegar a construcdo de grandes obras a empresas privadas
teve alguns efeitos nefastos. Para acelerar o processo de concesséo da construgéo
de estradas de ferro, foi editado em 1873 o Decreto n. 2.450 de 24 de setembro,
prevendo a concessao de subvencao quilométrica ou garantia de juros proporcionais
a extensdao da via as companhias que empreendessem estradas de ferro em
territério nacional. O que se viu a partir de entdo foi a construgdo de ferrovias
sinuosas, cheias de curvas e voltas desnecessérias, que, ao invés de aproximar
localidades, distanciavam-nas uma das outras.

Poucas estradas de ferro no Brasil foram produto de recursos expendidos
pelo préprio Império. Uma delas foi a Estrada de Ferro Dom Pedro Il, construida por
companhia criada pela propria Corte, a qual, no entanto, contava também com
recursos privados. Outra foi empreendida no Rio Grande do Sul, ligando Porto

® De acordo com a referida Carta, aprovado o plano da respectiva obra, imediatamente seria a sua
construcéo oferecida a empresarios nacionais ou estrangeiros por meio de editais publicos, dando-se
E)referéncia, no caso de haver concorréncia, aqueles que proporcionassem maiores vantagens.

Além dessas medidas genéricas de estimulo ao investimento privado, algumas outras concessoes
pontuais foram outorgadas. Em 1835, o Decreto n. 24 de 17 de setembro autorizou o Governo a
conceder a Companhia do Rio Doce o direito exclusivo de explorar o servico de navegagéao no rio de
mesmo nome. Em 1853 a The Recife and S&o Francisco Railway Company foi autorizada a construir
e operar linha férrea ligando a capital pernambucana ao rio S8o Francisco (Decreto n. 1.246, de 13
de outubro). Em 1856, foi autorizada a constituicdo da The Sao Paulo Railway Company Limited e a
construcdo de estrada de ferro ligando a Cidade de Santos a Villa de Jundiahy, pelo que teriam direito
a exploracdo exclusiva durante o periodo de 90 anos (Decreto n. 1.759, de 26 de abril). Em 1871,
autorizou-se a Companhia Sorocabana construir e operar linha férrea entre Sao Paulo e a fabrica de
Ferro Ypanema (Decreto n. 4.729, de 24 de maio). No ano seguinte, concedeu-se a Companhia
Estrada de Ferro da Leopoldina autorizacdo para construir ferrovia entre Porto Novo da Cunha e
Santa Rita da Meia Pataca, em Minas Gerais (Decreto n. 4.976, 05 de junho de 1872). No mesmo
ano, o Decreto n. 5137, de 13 de novembro, concedeu autorizacdo a Companhia Mogyana de
Estradas de Ferro e Navegacdo para construir, usar e gozar de uma estrada de ferro ligando as
cidades de Campinas a Mogymirim.
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Alegre a Uruguaiana, na fronteira com a Argentina e assim foi feito, ndo por
guestdes econdmicas ou de conveniéncia administrativa, mas por necessidade
militar®, o que evidencia a prioridade conferida & manutencdo da unidade nacional
como principal objetivo do Estado®.

A segunda metade do século XIX viu também o inicio de um processo de
concessédo do direito de exploracdo de servicos de utilidade publica a companhias
particulares. Em 1872 foi concedida a inglesa San Paulo Gas Company autorizacao
para distribuir gas e instalar lampides para a iluminacédo publica no Municipio de Séo
Paulo®™, o que ja havia ocorrido no Rio de Janeiro em relacdo a Companhia de
lluminacdo a Gas, de propriedade do Bardo de Maua. No ano de 1879, foi permitido
a Charles Paul Mac Kie implantar e explorar linhas telefénicas na Capital e seus
suburbios, bem como na cidade de “Nictheroy’'’. Anos mais tarde, permitiu-se a
Antonio Pinto da Silva fazer o mesmo nas cidades de S&o Paulo e Campinas®?.

O resultado dessa politica € previsivel. O capital estrangeiro ocorre para as
aplicacdes rendosas, na industria nascente, nos servicos publicos, nas grandes
empresas. Em 1882, emigravam anualmente do Brasil, como remuneracdo desse
capital, 59 mil contos (CALMON, 2002, p. 146).

1.2 Da Republica Velha - Liberalismo, descentralizagdo e abstencionismo

estatal

Nas palavras de Francisco Weffort (2006, p. 223), a Primeira Republica foi
vista por muitos analistas como uma mera continuacdo do periodo de Império*®. De
maneira pouco diversa, refere Paulo Gilberto Fagundes Vizentini (1985) que o
sistema politico vigente durante a Primeira Republica apresenta algumas
caracteristicas que |he sdo peculiares, pouco diferentes em relacdo ao periodo

predecessor. Sao elas: o federalismo, significativo de ampla autonomia concedida a

® Respectivamente Decretos 1.598, de 09 de maio de 1855 e n. 2.397, de 10 de Setembro, de 1873.

° A referida linha férrea, no entanto, foi privatizada, juntamente com seus ramais, & Compagnie
Aucxiliaire dés Chemins de Fer au Brésil (Decreto n. 2.884, de 25 de abril de 1898).

% Decreto n. 5.071, de 28 de agosto, de 1872.

I Decreto n. 7.539, de 15 de novembro de 1879

' Decreto n. 9.115, de 05 de janeiro de 1884

® Para Vizentini (1985, p. 20), “a passagem da monarquia a Republica ndo representou uma
mudanga significativa nos grupos locais detentores do poder politico e econémico”. Segundo
Francisco Weffort (2006, p. 224), “Assim como na monarquia, na qual o poder pessoal do Imperador
era quase tudo, inauguramos na Republica um presidencialismo do tipo caudilhesco. Ou, nos seus
momentos de maior elegancia, um presidencialismo de tipo imperial”.
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estados e municipios, o presidencialismo (em oposi¢cédo ao parlamentarismo adotado
nos tempos de Império) e a ampliacdo do regime representativo, com a inclusao de
novos grupos antes excluidos do cenario politico. Apesar dessas peculiaridades, o
panorama politico pouco mudou em relacdo ao que se observava anteriormente.

Muito embora a Republica viabilizada em 1889 tenha dado origem a um por
aqui inédito sistema federativo, caracterizado pela grande autonomia estadual e
regional, tipico do pensamento liberal, apresentara essa Republica um sistema
politico e uma estrutura de dominacéo tipicamente oligarquicos, muito semelhante
ao que ja se observava durante os tempos de império, repetindo, inclusive, inameros
vicios condenados pelos primeiros criticos republicanos ao sistema imperial
(VIZENTINI, 1985). Da mesma forma como acontecia durante o Império, também
durante a Primeira Republica a figura e o poder das unidades politicas se
confundiam com a figura e o poder das préoprias autoridades oligarquicas,
caracteristica do modelo administrativo patrimonialista, em que os agentes publicos
tém para si a propriedade dos proprios instrumentos de administracdo e o fazem
sem quaisquer controles objetivos. Nem a promulgacdo da primeira constituicdo
republicana em 1891, tampouco a ascenséo do primeiro Presidente civil — Prudente
de Morais, em 1894 — foram suficientes para por fim ao panorama vislumbrado nos
tempos de império, 0s quais insistiam em se fazer presentes na ainda incipiente
Republica brasileira.

Corroborando o panorama, a edicdo da Constituicdo de 1891, que se inspirou
fortemente na visdo liberal e cuja caracteristica mais perspicua era a
descentralizacdo de poderes e competéncias e a autonomizacdo de estados e
municipios, acabou por retirar poderes do Ente Central, o que conduziu a um
significativo esvaziamento do Estado™. O poder politico que antes ja se encontrava
distribuido entre inUmeros atores adquire ainda mais capilaridade. A instituicdo da
Republica e o advento da primeira Constituicdo republicana culminaram, pois, no
aprofundamento do regionalismo, no crescimento do protagonismo de Estados e

Municipios e no aumento do poder das elites oligarquicas. Dai a alcunha “Republica

' Nos termos de Wanderley Guilherme dos Santos (1998, p. 32), “apés cinco anos de governo militar,
de 1889 a 1894, o primeiro presidente civil assumiu o poder, sob a Constituicdo de 1891, que era
completamente liberal, tanto em espirito quanto em conte(ido explicito. O poder passou para 0S
estados e, nos estados, para 0os municipios. Os estados eram suficientemente autbnomos para
contrair dividas no exterior e cobrar impostos, mesmo aqueles relativos a trocas com outros estados
da federacao”.
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Oligarquica”, representativa da época em que o Estado brasileiro se constituia de
um amontoado de entidades federativas autbnomas e distantes entre si.

De acordo com Wanderlei Guilherme dos Santos (2006, p. 14), representava
a Republica Oligarquica “pouco mais do que uma ficgao juridica a acobertar ilhas de
relativa civilidade”. Para José Antdnio Giusti Tavares (1992, p. 105), “sob a Primeira
Republica, fundada na extrema fragmentacé&o oligarquica, regionalista e localista, da
economia e da sociedade, o Estado era a expressdo de coalizbes fluidas e
movedicas que frouxamente associavam entre si aquelas forgas”. Tais afirmacdes
encontravam respaldo, em primeiro lugar, no perfil reduzido assumido pela maquina
estatal, o que remonta aos tempos de Império, e, em segundo lugar, no
fortalecimento de oligarquias regionais a ocupar 0s enormes vazios proporcionados
por esse Estado diminuto.

Se, conforme jA& mencionado antes, no ano de 1872 contava o Estado
brasileiro com um numero aproximado de 38.426 funcionarios publicos, em 1900 a
guantidade subiria para 77.655 e o numero de civis quadruplicaria, chegando a
45.710. O numero de militares permanecia praticamente estavel, subindo pouco
para 31.945. Em 1920, a quantidade de funciondrios civis subiria ainda mais para
97.712 e a de militares para 88.363, perfazendo um total de 186.075 funcionarios
publicos. No entanto, em que pese a impressao inicial de inchamento da maquina
publica, continuou infimo o nimero de empregados publicos em relacao a totalidade
da populacao brasileira. Se em 1872 a proporcdo empregados publicos/populacao
era de 0,37%, em 1900 essa proporcéo seria de 0,47% e em 1920 ela assumiria
0,60% (INSTITUTO..., 2010, p. 337).

De fato, a prestacdo de servicos a coletividade ndo estava dentre as
prioridades do Estado brasileiro também durante a Primeira Republica. Se durante
0os anos de Império o intento Unico era a manutencdo da unidade nacional, no
decurso da Primeira Republica o apoio as atividades exportadoras e a arrecadacéao
de tributos também entram na agenda de prioridades nacionais (INSTITUTO...,
2010). De acordo com Vizentini (1985), as funcdes e os limites de atuacdo do
Estado eram limitados, uma vez que predominavam as praticas do liberalismo
econdbmico e os estados gozavam de significativa autonomia econdmica,
administrativa e politica. O aparelho estatal apresentara algum crescimento quando
a cafeicultura necessitar de maior protecdo, por conta de mudancas estruturais do

modelo agroexportador.
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No limiar dos anos 1930, quando entrava em nova rota de desenvolvimento, o
Estado brasileiro dispunha de apenas dois instrumentos de ambito nacional: as
Forcas Armadas e os Correios e Telégrafos (INSTITUTO..., 2010, p. 338). A infima
participacdo do Estado brasileiro na area da educacédo é fato representativo dessa
escolha abstencionista, a exemplo do que ja foi visto com relacdo a saude nos
tempos de Império. Em 1929, das 1.130 escolas de ensino secundario existentes,
1.090 eram particulares e apenas 40 publicas, sendo seis federais, 24 estaduais e
10 municipais. No ensino especializado superior, das 278 unidades de ensino, 238
eram particulares, 20 eram federais, 13 eram estaduais e sete municipais. A primeira
universidade oficial foi criada apenas em 1920, no Rio de Janeiro, sendo a segunda
criada em 1927, no estado de Minas Gerais. Os 6rgdos de ambito nacional criados
na area de educacdo tém um carater meramente consultivo e administrativo, sendo
de sua responsabilidade prover cargos, fiscalizar escolas, etc. (INSTITUTO..., 2010,
p. 335).

Uma observacédo, todavia, faz-se necessaria: a Primeira Republica teve vez
num periodo em que o Poder Publico tinha objetivos bem menos ambiciosos e
incumbéncias muito menos complexas em relacdo as que vislumbramos hoje™.
Desde entdo, a sociedade, o Estado, o mercado, as relacbes entre as pessoas e
entre os paises e, principalmente, as ciéncias e tecnologias experimentaram
incontestaveis transformacdes. Tais transformacfes se refletiram nos mecanismos
de atuacdo, nas esferas de responsabilidade do Estado e no seu leque de

incumbéncias. Nesse sentido, Bresser Pereira (2009, p. 209) argumenta que:

A rigor, no Estado liberal s6 eram necessarios quatro ministérios executivos:
um Ministério da Justica, encarregado da policia ou da ordem interna; um
Ministério da Defesa, incluindo o Exército e a Marinha; um Ministério da
Fazenda ou Tesouro; e um Ministério das Rela¢des Internacionais. O
problema da eficiéncia néo era, na verdade, central.

A politica de delegar a edificagdo de obras de interesse coletivo a particulares
também foi mantida no tocante ao que acontecia nos tempos de Império e, mais do

que isso, foi ampliada durante a Republica Velha: Em 1890, concedeu-se a

®De acordo com David Osborne e Ted Gaebler (1995, p. 15), “0 modelo burocratico se desenvolveu
em condicfes diferentes das de hoje; numa sociedade de ritmo mais lento, quando as mudancas
ocorriam com menor rapidez. Desenvolveu-se numa era hierarquica, quando s6 0s que ocupavam 0
topo da pirdmide social dispunham de informacfes suficientes para decidir adequadamente, numa
sociedade cujos membros trabalhavam com as mé&os e ndo com a cabega”.
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Companhia Estrada de Ferro de Victoria a Minas a construcao e exploracao de linha
férrea (Decreto n. 1.082, de 28 de novembro), o que foi confirmado, posteriormente,
pelo Decreto n. 4.337, de 1° de fevereiro de 1902. Em 1912, recebeu a The Ceara
Tramway Light and Power Company Limited autorizacdo para funcionar no pais
(Decreto n. 9.440, de 13 de marco).

Apesar desse contexto atomizante e ndo agregador, comecavam a florescer
algumas cidades brasileiras e a tornar-se cada vez mais urbanizadas. A crescente
urbanizacao propiciava, entdo, um incipiente processo de interacdo entre diferentes
grupos sociais, bem como de acumulacdo de capitais pela classe comerciante.
Aliado a isso, estava 0 campo progressivamente repleto de negros, desde 1888
livres, e imigrantes europeus. Eis sendo quando, dessa urbanizacéo e do surgimento
de novos atores politicos, surge no pais uma nova elite intelectual e econémica, cujo
objetivo precipuo era substituir a ja combalida elite rural até entdo dominante'®. Para
tanto, necessario seria incentivar a industrializagdo do pais a partir do
robustecimento do aparelho estatal e da ado¢do de medidas de cunho notadamente
desenvolvimentista, o que sé seria possivel se reorganizado o Poder Publico em
todos os seus niveis. Tinham consciéncia essas novas elites de que o crescimento
de uma industria sélida no Brasil s6 se daria mediante o combate as praticas
oligarquicas, mais conservadoras e policentristas, ainda comuns na neofita
Republica. Alias, como refere Nunes (2003), a industrializacdo, no caso do Brasil,
teria lugar num contexto em que 0s grupos oligarquicos ja estavam enfraquecidos
por confrontos politicos, pela depressdo mundial no final da década de 1920, pela
presenca de uma elite estatal crescentemente forte e pela existéncia de grupos
competitivos.

A obsessdo das novas elites revolucionarias era a industrializagdo e o
caminho para tal feito, segundo elas préprias, passava pelo fortalecimento da
magquina estatal, que Ihes permitisse protagonizar tanto a regulacdo das relacbes
entre particulares (notadamente as relacdes trabalhistas) quanto a prestacdo de
servi¢os publicos a coletividade. A partir da década de 1930, comeca a se estruturar
no Brasil o modelo administrativo burocratico. Em contraste com as décadas

anteriores, passa o Estado a atuar como protagonista. Criam-se ministérios e outros

16 Segundo Nunes (2003, p. 26), “no caso do Brasil, a industrializacdo teve lugar num contexto em
que os grupos oligarquicos ja estavam enfraquecidos por confrontos politicos, pela depressao
mundial no final da década de [19]20, pela presenca de uma elite estatal crescentemente forte e pela
existéncia de grupos competitivos”.
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musculos governamentais, ganha impulso a interferéncia do governo nas relages
sociais entre particulares, o apetite regulatério se manifesta e comeca a
corporificacdo de um sistema que viria a ser alvo de contestacbes sO no ultimo
quartel do século XX. Alias, desde o fim da década de 1970, é bastante comum
observar o uso da expressao “burocracia” acompanhada de sinal negativo. Todavia,
séo significativos os argumentos encontrados na literatura cientifica no sentido de
que a implantacdo do padrdo burocratico de racionalidade trouxe avancos
significativos no modo como gerida a coisa publica e influenciou decisivamente a

industrializag&o nacional observada a partir dos anos 1930.

1.3 O Brasil P6s 1930 — State Building, centralizacdo e construcao burocratica

1.3.1 O Primeiro Governo Vargas (1930 a 1945)

Assim, o desenvolvimento assume a configuracdo de uma utopia, um
estagio superior a ser conquistado, com patamar mais elevado de
felicidade. Sem ele a nacdo permanecera no atraso, com péssima
distribuicdo de renda, periférica ou subordinada no contexto internacional,
com indicadores sociais degradantes. Mas a reversdo deste quadro nao
vem espontaneamente, deve ser construida, exige ac¢do, determinacao,
vontade e — em suas versfes mais maduras - planejamento. S6 através do
Estado, como instituicdo que se materializa por exceléncia a racionalidade
burocratica e politica, isto pode ser conseguido. Como toda boa ideologia,
constréi-se um projeto de sonho que se propde factivel e realizavel — e que,
portanto, incita a um programa de agdo. (FONSECA, 2004, p. 3)

O pensamento acima resumido por Pedro Cezar Dutra Fonseca no excerto
que abre a secao serviu de motor para o advento de 1930 e, com ele, para 0 inicio
da “Era Vargas”, essa que, segundo Wanderlei Guilherme dos Santos (2006),
constituiu inquestionavel ruptura em relacdo ao panorama vivido nas décadas
antecessoras. Conforme Santos, o rompimento com a pratica politica oligarquica em
1930 assinala o inicio da trajetéria da politica modernizante no Brasil, introduzida por
uma parcela da elite que recém tomava o poder, empenhada em reorganizar de alto
a baixo o Estado e deixar definitivamente para tras as competicées politicas cujos
vencedores eram antecipadamente conhecidos.

A ruptura representada pela ado¢cdo do modelo administrativo burocrético se
evidencia com a incorporacao, ao tratamento dado a coisa publica, de um diferente
padrao de racionalidade, pautado em premissas como a concentracado dos meios de

bY

administracéo, a primazia a utilizagdo de critérios técnicos para 0 governo e a
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adocao da meritocracia para fins de admissao e promocao de pessoal no servico
publico. O processo de burocratizagdo do servico publico trouxe duas novas
gramaticas politicas’’ até aquele momento desconhecidas no cenario politico-
administrativo brasileiro: o insulamento burocratico e o universalismo de
procedimentos (NUNES, 2003).

Por insulamento burocratico compreende-se a criagdo de 0rgaos
administrativos técnicos, isolados de disputas politicas, cujo objetivo € garantir o
planejamento e a execucédo de politicas livres de direcionamentos, cerceamentos ou
coacles por parte da patronagem politica. De acordo com Nunes (2003, p. 34),
‘insulamento burocratico € o processo de protecdo do nucleo técnico do Estado
contra a interferéncia oriunda do publico ou de outras organizacfes intermediarias”.
Consiste no isolamento dos executores de politicas publicas em relacdo as
influéncias politicas. O universalismo de procedimentos, por sua vez, calcado nos
valores de impessoalidade, isonomia e igualdade, consiste na instituicdo de
regramentos e critérios objetivos e formalizados, destinados a orientar todos os
procedimentos e atividades administrativas, com especial relevo no que diz respeito
a selecdo de pessoal para o provimento de cargos publicos e a contratacdo de
produtos e servicos pela Administracao Publica.

No Brasil, desde o inicio da Década de 1930, com Getulio Vargas, cresce o
protagonismo estatal no processo de construgcdo de uma sociedade urbano-
industrial, a partir de quando se pode observar um crescente esfor¢co no sentido de o
governo se fazer cada vez mais presente perante a sociedade civil, seja para a
prestacado direta de servicos de utilidade publica, seja para intervir no dominio
econdmico. Abra-se um paréntese para mencionar que ndo se tratou esse de um
fenbmeno exclusivamente brasileiro. No mundo todo, por questées ideoldgicas ou
estratégicas, organismos e empresas estatais surgiram, inclusive mediante a
estatizacdo de empreendimentos privados. A Inglaterra é exemplo disso'®. Pugnam,
entdo, as novas elites exsurgentes pela quebra do policentrismo politico e pela sua

substituicdo por uma maquina burocratica centralizada, robusta, de acao

" Em prefacio elaborado por Luiz Carlos Bresser Pereira & obra “A Gramatica Politica do Brasil —
Clientelismo e Insulamento Burocratico”, de Edson Nunes (2003), sdo definidas as gramaticas
politicas como sendo padrdes institucionalizados de relagdes que estruturam os lacos entre
Sociedade e Estado.

18 Naquele pais, os governos trabalhistas estatizaram no ano de 1946 o Banco da Inglaterra. Também
o fizeram quanto a empresas de telecomunicagbes, de geracdo de energia elétrica, do setor
petrolifero, de construgcdo naval e de producéo de carvdo. Também foi alvo de estatizagéo o sistema
ferroviario, parte da inddstria automobilistica e de siderurgia, além de parte das companhias aéreas.
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padronizada, cujos controles sejam fundados em mecanismos puramente
Impessoais, racionais e objetivamente normatizados. Nas palavras de Edson Nunes

(2003, p. 19), o caminho para a industrializacao seria

a criacdo de uma burocracia insulada, a fim de perseguir a realizacdo de
politicas desenvolvimentistas que ndo fossem limitadas pela patronagem
politica. As agéncias protegidas pelo insulamento burocratico mostraram-se
dispostas a manter procedimentos técnicos e uma certa dose de
universalismo de procedimentos no recrutamento de seus funcionarios.

Com a Era Vargas, inicia-se um extenso processo de state building. O ponto
de partida foi a criacdo, j& no ano de 1930, de dois novos ministérios: o Ministério
dos Negécios da Educacdo e Salde Publica®® e o do Trabalho, Indistria e
Comércio®®. A partir dai, foram sendo criados inimeros 6rgdos e entidades
destinados a compor uma maquina publica efetiva, destinada a alavancar o
processo de industrializagdo nacional e a robustecer a presenca do Estado perante
a sociedade, tanto para a prestacao direta de servigcos quanto para a regulacéo e o

estimulo de atividades privadas®.

Y Decreto n. 19.402, de 14 de novembro.

%% Decreto n. 19.433, de 26 de novembro.

2 Alguns orgaos e entidades criados durante o primeiro governo Vargas: para a regulacao de
mercados e estimulos a produgcdo e comércio, foram criados o Conselho Nacional do Café (CNC)
(Decreto n. 20.003, de 16 de maio de 1931), o Departamento Nacional do Café (DNC) (Decreto n.
22.452, de 10 de fevereiro 1933), o Conselho Federal do Comércio Exterior (CFCE) (Decreto n.
24.429, de 20 de junho de 1934), o Instituto do Actcar e do Alcool (IAA) (Decreto n. 22.789, de 1° de
junho de 1933), o Instituto Nacional do Mate (INM) (Decreto-Lei n. 375, dia 13 de abril de 1938), o
Conselho Nacional do Petrdleo (CNP) (Decreto-Lei n. 395, de 29 de abril de 1938), o Conselho
Nacional de Politica Industrial e Comercial (Decreto-lei n. 5.982, de 10 de novembro). Para a
integracdo nacional, foram criados o Departamento de Correios e Telégrafos (DCT) (Decreto n.
20.859 de 26 de dezembro de 1931) e o Instituto Nacional de Estatistica (INE) (Decreto n. 24.609, de
06 de julho). Posteriormente, foi o INE fundido ao Conselho Brasileiro de Geografia (CBG), dando
origem ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) (Decreto-Lei n. 218, de 26 de janeiro
de 1938). Para estimular o mercado financeiro, foram criadas a Caixa de Mobilizagdo Bancéria —
Camob (Decreto n. 21.499, de 10 de junho de 1932) e a Superintendéncia da Moeda e do Crédito —
SUMOC, embrido do Banco Central (Decreto-Lei n. 7.293, de 02 de fevereiro). Na area dos
transportes, foi encampada a The Amazon River Steam Navigation Company Limited, transformada
em Empresa de Navegacdo da Amazodnia (Enasa) (Decreto-Lei n. 2.147, de 25 de abril de 1940),
sendo também criados o Servico de Navegacéo da Bacia do Prata (SNBP), sob a forma de autarquia
(Decreto-Lei n. 5.252, de 16 de fevereiro de 1943), o Departamento Nacional de Estradas e Rodagem
(DNER) (Decreto-Lei n. 8.463, de 27 de dezembro), e o Departamento Nacional de Obras Contra a
Seca (DNOCS) (Decreto-lei n. 8.486, de 28 de dezembro). Na area de siderurgia, mineracgéo,
eletricidade e bens duraveis, foram criadas empresas estatais de grande porte, principalmente no
inicio da década de 1940. Foram criadas ainda a Companhia Siderargica Nacional (CSN) (Decreto-
Lei n. 3.002, de 30 de janeiro de 1941), a Companhia Vale do Rio Doce (CVRD) (Decreto n. 4.352, de
1° de junho de 1942), essa Ultima pelo mesmo decreto que encampou a Companhias Brasileiras de
Mineracdo e Siderurgia S.A. e a Companhia Itabira de Mineragdo S.A. Criaram-se também a
Companhia Hidrelétrica do Séo Francisco (CHESF) (Decreto-Lei n. 8.031, de 03 de outubro de 1944),
a Companhia Nacional de Alcalis (CNA) para a producdo de barrilha (Decreto-Lei n. 5.684, de 20 de
julho) e a Fabrica Nacional de Motores (FNM), (Decreto-Lei n. 5.215, de 21 de janeiro).
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Com o advento da Constituicdo de 1934, pela primeira vez a premissa da
realizacdo de concurso para a selecdo de funcionérios publicos no Brasil foi alcada
ao patamar de norma constitucional®?. A universalidade de procedimentos, a rigidez
e a publicidade dos critérios e normas a serem obedecidos nos concursos propiciou
objetividade no processo seletivo de pessoas, razdo pela qual constituiu, juntamente
com o insulamento burocratico, instrumento de combate ao clientelismo e ao
personalismo no Poder Publico. Foi a primeira representacdo do que se conhece
hoje por “principio da impessoalidade®”
Constituicdo Federal de 1988%,

Em 28 de outubro de 1936 foi promulgada a Lei n. 284 que, além de

, atualmente erigido pelo caput do art. 37 da

estabelecer regras relativas ao funcionalismo publico, instituiu o Conselho Federal
do Servico Publico Civil (CFSPC), destinado a atuar na organizacao e controle da
Administragéo Publica. Foram criadas, também, Comissfes de Eficiéncia, ao numero
de uma para cada ministério. Assim, por ter fixado as primeiras regras relativas ao
funcionalismo publico no Brasil, credita-se a Lei n. 284/36, o status de “embridao” do
que viria a ser o estatuto dos servidores publicos civis®. A referida norma definiu,
ainda, duas categorias diferentes de agentes publicos: os funcionarios e o0s
extranumerarios. A primeira categoria, cujo ingresso no servigo publico dependeria
de aprovacdo em concurso publico, constituiria 0 nucleo destinado a assegurar a
continuidade e estabilidade as acfGes administrativas, mesmo quando houvesse
alternancia no poder. A segunda, de livre homeacdo, em namero variavel e carater
transitério, encarregar-se-ia de determinadas funcgdes relacionadas a expanséo, nem
sempre permanente, de servi¢os publicos.

Em 30 de julho de 1938, foi extinto 0 CFSPC?® e criado em sua substituicdo o

Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP), 6érgdo cuja criacdo ja

2 Arts. 95, § 3°; 104, “a”; 158; 158, § 2°; 169 e 169, § 2°.

% segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello (2007, p. 114), Principio da Impessoalidade traduz-se
“na ideia de que a Administracdo tem que tratar a todos os administrados sem discriminacdes
benéficas, nem detrimentosas. Nem favoritismos, nem perseguicfes sdo toleraveis. Simpatias ou
animosidades pessoais, politicas ou ideoldgicas ndo podem interferir na atuagdo administrativa e
muito menos interesses sectarios de grupos, facgbes de qualquer espécie”.

2 «Art. 37. A administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia [...]".

% A data da promulgacdo da Lei n. 285/1936 (28 de outubro) é até hoje celebrada como dia do
servidor publico.

% Decreto-Lei n. 579/38.
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estava prevista no art. 672" da Constituicdo de 1937 e que representaria um marco
no processo de construcdo da burocracia brasileira. O DASP, segundo Nunes
(2003), era um Orgao que combinava insulamento burocratico, por tratar-se de 6rgao
técnico resguardado em relacdo ao poder politico, com universalismo de
procedimentos. Criado para racionalizar a administragdo publica e o servi¢o publico,
0 departamento preocupava-se em padronizar os procedimentos relacionados a
contratacdo e promocdo de funcionarios publicos. Para Santos (2006), o DASP
lancard as bases de um sistema de meérito, reivindicando a atencdo da classe
politica para a relevancia dos operadores da maquina estatal, em especial de um
Estado que se tornava mais complexo a cada ano. As comissdes de eficiéncia, no
entanto, foram mantidas.

Poucos anos depois, o0 ano de 1939 marca a edi¢do do que efetivamente ficou
conhecido como primeiro estatuto dos funcionarios publicos civis da Unido Federal
propriamente dito: o Decreto-Lei n. 1.713, de 28 de outubro. O documento serviu
para consolidar o fendmeno da universalizacdo de procedimentos no que diz
respeito ao modo de selecédo e tratamento dos agentes publicos, ndo o fazendo,
porém, de maneira genérica.

Como refere Nunes (2003, p. 57), ao final do governo Vargas, em 1945, o
Brasil era um pais bastante diferente, comparado ao momento anterior. Um aparelho
de Estado complexo e centralizado foi desenvolvido para substituir o velho sistema
federativo e liberal. Meios tecnocraticos de controle foram criados e concentrados
nas maos do Estado e regulamentos corporativos foram estabelecidos para indexar
a nocdo de cidadania a atividade profissional. Ao ser mudado o perfil do Estado
brasileiro, muda-se também o perfil de sua economia. De acordo com Celso Furtado
(1983), a partir dos anos 1930, o setor industrial assumiu o centro dindmico da
economia brasileira, desbancando o setor agroexportador. Durante essa década, a

producao industrial cresceu a uma taxa anual meédia de 5,2 por cento, 0 que permitiu

" Assim dispde mencionado artigo: “Art. 67 - Havera junto & Presidéncia da Republica, organizado
por decreto do Presidente, um Departamento Administrativo com as seguintes atribuicdes: a) o
estudo pormenorizado das reparticdes, departamentos e estabelecimentos publicos, com o fim de
determinar, do ponto de vista da economia e eficiéncia, as modificacbes a serem feitas na
organizagdo dos servicos publicos, sua distribuicido e agrupamento, dotacdes orcamentdrias,
condicbes e processos de trabalho, relagcdes de uns com os outros e com o publico; b) organizar
anualmente, de acordo com as instrucdes do Presidente da Republica, a proposta orcamentéria a ser
enviada por este a Camara dos Deputados; c) fiscalizar, por delegacédo do Presidente da Republica e
na conformidade das suas instrugdes, a execugéo orcamentaria”.
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ao PIB subir a um indice médio anual de 4,6%, apesar do declinio consideravel no

valor do comércio exterior.
1.3.2 Governos Joseé Linhares e Eurico Gaspar Dutra (1945 a 1950)

Pouco mencionado pela literatura historica vulgar devido ao curto periodo no
exercicio do Governo, José Linhares teve seu poder marcado pela oposicédo a obra
centralizadora de Vargas, no que foi acompanhado por seu sucessor, Eurico Gaspar
Dutra, especialmente no que diz respeito a atuacdo do DASP. De acordo com Nunes
(2003), Linhares encarava o DASP e seus funcionarios como um legado do regime
autoritario anterior e, em funcéo de tanto, muito embora ndo o tenha desconstituido,
despojou o 6rgdo de seu papel central de planejamento?®, solapando o sistema
burocratico e centralizador e, inclusive, a premissa de universalizacdo de
procedimentos, cristalizada com sua criacdo?®. A partir de entdo, perde o DASP
muitas de suas funcbes de coordenacdo administrativa e de elaboracdo do
planejamento econdmico, inclusive o condéo de estabelecer o orcamento federal.
Passou o DASP de superintendente da administracdo federal a mero 6rgdo
consultivo, encarregado de estudo e orientagdo administrativa (INSTITUTO..., 2010).
Ainda nos primeiros dias de seu Governo, Linhares revogou dispositivo promulgado
por Vargas que previa a instalacdo do Conselho de Economia Nacional e extinguiu a
Coordenacéo de Mobilizagéo Econémica™.

Movimento semelhante se observou durante o governo de Eurico Gaspar
Dutra, que, a exemplo de José Linhares, laborou no sentido de eliminar
pontualmente alguns 6rgaos criados por Vargas e minimizar a autonomia de outros
tantos, muito embora ndo tenha se empenhado em extingui-los macicamente.
Segundo Draibe (2004), € opinido corrente que a desmobilizacdo de varios 6rgaos
do aparelho do Estado, apos a queda de Vargas, teve como objetivo central suprimir
aquelas instituicbes corporativas cuja natureza expressava o carater ditatorial do
antigo regime. Alias, prossegue Draibe, ao se analisar a reestruturacdo do modelo

econdmico levada a efeito tanto por Linhares quanto por Dutra, € possivel que se

% Decreto n. 8.323, de 07 de dezembro de 1945

29 Segundo Nunes (2003, p. 67), Linhares “aumentou os niveis salariais dos funcionarios subalternos
do Ministério da Educagdo e nomeou amigos e parentes para o servigo publico”. Surgiu, inclusive, o
seguinte jargdo popular: “Os Linhares sdo milhares”.

% O Decreto n. 8.400, de 19 de dezembro de 1945 revogou o art. 179 da Lei Constitucional n. 09, de
28 de fevereiro de 1845.



37

constate essa peculiaridade: foram objeto de extingdo ou neutralizacdo justamente
0s 0Orgdos potencialmente capazes de cumprir funcbes centralizadoras de
coordenacao e planejamento.

Assim, segundo Draibe (2004), o organismo econémico e 0s instrumentos de
intervencéo estatal permaneceram praticamente 0os mesmos, mantendo-se, portanto,
0 padrédo intervencionista estabelecido desde os anos de 1930. Porém, sua dindmica
de funcionamento fora profundamente alterada. Se, por um lado, alguns o6rgaos
foram extintos ou esvaziados, por outro, muitos outros foram criados®'. Dutra
também lancou mao da pratica de encampar empreendimentos e servicos antes
concedidos a empresas privadas, o que fez, no entanto, mais em funcao do fim dos
prazos de concessao previstos nos contratos do que por decisdo politica ou
estratégica. Exemplifica isso o caso da “The Sao Paulo Railways Company
Limited”*?, do setor ferroviario, e da “Ceara Tramway, Light and Power Company
Limited”*, de distribuicéo de energia elétrica*.

Fato de absoluta importancia ocorrido durante o Governo Dutra foi a
implementacéo do Plano Salte®, o qual, sem duavida, é digno de anélise detida. O
plano foi elaborado pelos técnicos do DASP no ano de 1948, para ser implantado
num prazo de cinco anos, e estabelecia em pormenores 0s projetos de investimento
estatal nas areas de saude, alimentacéo, transporte e energia, contando com uma
dotacdo variavel, fixada em 3% da renda nacional estimada para todo o quinquénio.

Quanto a distribuicdo, 57% do total destinado ao plano foram para a area de

1 Em 1946 foram extintos o Departamento Nacional do Café (Decreto-Lei n. 9.068, de 15 de margo) e
0 Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial (Decreto-lei n. 9.083, de 22 de margo). No
entanto, no mesmo ano de 1946, foram criadas a Comisséo Central de Pregcos — CCP (Decreto-Lei n°
9.125, de 04 de abril) e a Divisdo de Economia Cafeeira — DEC (Decreto-Lei n. 9.784, de 06 de
setembro). Em 1947, foi criada a Comissdo Executiva de Defesa da Borracha - CEDB (Lei n. 86, de
08 de setembro). Os anos seguintes viram o nascimento da Comissdo Consultiva de IntercAmbio
Comercial com o Exterior - CCICE (Decreto n. 24.697 “A”, de 23 de margo de 1948) e a substituicdo
do Conselho Federal do Comércio Exterior — CFCE pelo Conselho Nacional de Economia — CNE (Lei
n. 970, de 16 de dezembro de 1949). Nos ultimos dias de governo, nasceu o Conselho Nacional de
Pesquisa — CNPQ (Lei n. 1.310, de 15 de janeiro de 1951), cuja origem, em verdade, remonta ao
tempo de Getulio Vargas.

%2 Decreto-Lei n. 9.869 de 13 de setembro de 1948.

% Decreto n. 25.232, de 15 de julho, de 1948.

% Também em 1948 foram encampadas a estrada de ferro explorada pela “The State Bahia South
Western Railway Company Limited” (Lei n. 314, de 31 de julho de 1948) e a Companhia Industria e
Viacao de Pirapora encampada no fim do ano (Lei 595, de 24 de dezembro de 1948).

% salte corresponde as iniciais de Saude, Alimentacdo, Transporte e Energia. Segundo Soénia Draibe
(2004, p. 133) “esse plano tem sido insistentemente considerado como o primeiro grande esfor¢co de
racionalizacdo e planejamento do desenvolvimento econdmico no Brasil. Na verdade, constituiu a
terceira tentativa de estabelecer, de forma coordenada e sistematizada, programas parciais de
empreendimentos e obras publicas, tendo sido antecedido pelo Plano Especial de Obras Publicas e
Reaparelhamento da Defesa Nacional (1939) e pelo Plano de Obras e Equipamentos (1943)".
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transportes; 16%, para energia; 14%, para alimentacéo; e 13%, para saude (ALVES,
2004). Todavia, malogrou-se o plano, sendo, em fungéo de tanto, abandonado logo
no ano seguinte®.

Outro ponto de relevo no governo Dutra refere-se a existéncia da Missao
Abbink, constituida também em 1948 com o nome de Comissdo Técnica Mista
Brasileiro-Americana e chefiada por Otavio Gouvéa e John Abbink. Segundo Alves
(2004), o estudo empreendido por tal missdo é considerado como 0 mais completo
diagnostico dos problemas estruturais que abrangiam o desenvolvimento brasileiro.
De acordo com Draibe (2004, p. 140),

Os obstaculos ao desenvolvimento identificados pela missdo foram: a
inexisténcia de um mercado nacional unificado; a dependéncia do setor
externo; a elevada taxa de crescimento populacional; a caréncia energética;
o sistema de transporte deficiente; a baixa produtividade geral da economia;
os desequilibrios setoriais e regionais; as dificuldades para combater os
surtos inflacionarios; a inexisténcia de um mercado organizado de capitais e
a fragilidade e desarticulacdo do mercado financeiro.

1.3.3 O Segundo Governo Vargas (1950 a 1954)

Em 1951 Vargas, retorna ao poder pela via democratica e reinicia 0 processo
de expansdo da maguina publica, muito embora em ritmo mais moderado em
relagdo ao que imprimira no primeiro governo. Se, no primeiro periodo, Vargas criou
ou constituiu 50 empresas estatais diversas, no segundo, constituiria apenas 10
(SANTOS, 2006). A referida diminuicdo do numero de estatais criadas durante o
segundo mandato de Vargas, no entanto, ndo foi calculada, mas resultou do novo
modelo democratico que exigia, entdo, para a constituicado das empresas, aprovacao
por parte do Congresso Nacional, ao contrario do tempo pretérito, onde se poderia

fazé-lo por decreto unilateral.

% Alves (2004) explica que o programa ndo foi exitoso em razdo de falhas em seu planejamento.
Segundo o autor, “o investimento foi feito de forma um tanto quanto desconexa, sendo a area de
transportes priorizada mais por se encontrar em situacdo calamitosa do que por se pensar num
projeto de integragd@o nacional e de facilidade de escoamento de safras. Provas cabais disto estdo no
fato de que nédo foi pensada a unificacéo das bitolas dos trens e, na area de energia, apenas 2% dos
recursos acabaram destinados ao carvao e a lenha, principais combustiveis de locomotivas a época.
Ainda no setor de transportes, o desenvolvimento de indlstrias de cimento e asfalto, essenciais para
qualquer projeto de expansao rodoviaria, recebeu poucos recursos. E grande parte dos investimentos
em energia (48%) foi pra area de combustiveis e empregada na importagdo de refinarias e
petroleiros, sem dotar o pais de uma matriz energética alternativa ao petréleo, como alcool, anidro ou
gasogénio, nem avangar significativamente a pesquisa e a prospecc¢do do 6leo em territorio nacional.
Na area da salde, avancou-se do simples controle de endemias, como malaria, febre amarela e
cOlera, para doengas mais complexas, como tracoma e cancer” (ALVES, 2004, p. 64-65).
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Com base no diagndstico realizado nos anos anteriores, tragou-se pela
primeira vez, no inicio dos anos 1950, de forma abrangente e incisiva, uma
alternativa global de desenvolvimento da indulstria, e consequentemente do
capitalismo no Brasil, integrando seus aspectos mais substanciais num grau de
harmonia e compatibilidade até entdo inédito. Foram definidos diversos projetos
integrados, de forma simultanea: um programa de desenvolvimento da agricultura,
um bloco integrado visando a industrializacdo pesada, um projeto de
desenvolvimento urbano e de vinculagdes organicas entre o campo e as cidades e,
por fim, uma concepcdo de “integracdo” das massas trabalhadoras urbanas no
processo de desenvolvimento, através de politicas especificas de bem estar social
(DRAIBE, 2004).

Os termos do projeto de desenvolvimento do segundo governo Vargas
estavam contidos em sua primeira mensagem ao Congresso Nacional, chamada de
“‘Mensagem Programatica”. Nessa mensagem, foram indicados os principais setores
a serem desenvolvidos e os ramos novos a serem estimulados por decidida
intervencdo do Estado: ferro e aco; induUstria quimica pesada, industria de
equipamento e material ferroviario; industria elétrica pesada; equipamentos e
material para servicos de comunicagfes; industria automobilistica e industria de
construcdo naval®’.

Em 1952 foi estabelecido um novo Estatuto dos Funcionérios Publicos Civis

da Unigo Federal (Lei n. 1.711, de 28 de outubro®®), o qual impds pela primeira vez,

" Com intuito de retomar o processo expansionista iniciado em seu primeiro governo, Vargas envia
ao Congresso Nacional, no ano de 1951, projeto de lei propondo o Programa do Petroleo Nacional, o
gual redundaria na Lei 2.004, de 03 de outubro 1953. Além de instituir a politica nacional do petréleo,
0 Programa definiu as atribuicdes do Conselho Nacional do Petréleo e oficializou a criagdo da
Petréleo Brasileiro S.A. — Petrobras. Nos meses de junho e julho do ano de 1952, foram criados dois
novos bancos estatais: o Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico — BNDE, (Lei n. 1.628, de
20 de junho) e o Banco do Nordeste do Brasil — BNB (Lei n. 1.649, de 19 de julho). Ainda em 1952, foi
enviado pela Presidéncia ao Congresso projeto de lei para a criacdo da Rede Ferroviaria Federal S.A.
— RFFSA. A tramitacdo desse PL foi longa e apenas no ano de 1957, jA com Juscelino Kubitscheck
no poder, foi aprovada e convertida na Lei n. 3.115, de 16 de marc¢o, agrupando todas as empresas
ferroviarias da Unido, na Rede Ferroviaria Federal S.A — RFFSA. Logo de inicio, a RFFSA englobava
19 estradas de ferro, que somavam um total de 37 mil quildmetros de linhas. Em 1953, foi criada a
Superintendéncia para o Plano de Valorizacdo Econdmica da Amazénia — SPEVEA (Lei n. 1.806, de
6 de janeiro). Em 1954, Getulio Vargas envia ao Congresso Nacional projeto de lei para a criagdo das
Centrais Elétricas Brasileiras S.A. — Eletrobras. O referido projeto so foi transformado em Lei em 1961
gls_ei n. 3.890 de 25 de abril).

Observe-se que a Lei n. 284/36, o Decreto-Lei 1.713/39 e a Lei 1.711/52 foram editadas todas no
dia 28 de outubro, consagrando-o como dia do servidor publico no Brasil.
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legal e objetivamente, a obrigatoriedade de concurso publico como regra geral para
a investidura em cargos de carreira no servico puablico federal®.

Ainda no ano de 1952, Vargas anuncia uma reforma administrativa radical,
cujo objetivo seria a atualizacdo e modernizacdo dos métodos de coordenacdo e
articulacdo das politicas publicas. Para tanto, uma comissdo de especialistas foi
formada, incumbida de elaborar um anteprojeto que assegurasse uma distribuicéo
mais equanime das atividades do Estado, agrupando-as de acordo com sua
natureza. Buscava-se com a reforma, sobretudo, a reducdo da quantidade de 6rgaos
diretamente subordinados ao Presidente da Republica e a simplificacdo do campo
de atuacao de cada ministério.

E possivel indicar os elementos basilares do anteprojeto apresentado. A
reforma consistiria, num primeiro momento, na criacdo de um sistema duplo de
coordenacdo administrativa: um direto, realizado por comissdes interministeriais de
maneira descentralizada, e outro indireto, com a coordenacgéo de todos 0s projetos e
atividades por meio de um orgao central a ser criado, subordinado a propria
Presidéncia da Republica - o Conselho de Planejamento e Coordenacdo. Os
principios a serem seguidos, conforme previsto no préprio anteprojeto, seriam a
descentralizacdo da Administracdo Publica e a maior autonomizacdo dos 6érgaos
técnicos, desafogando a Presidéncia da Republica, mas preservando alguns
mecanismos centralizados de coordenacéo e controle. O Conselho de Planejamento
e Coordenacdo cumpriria esse papel controlador, formulando os objetivos gerais e
especificos de cada 6rgdo e atuando como 6rgdo supremo de planejamento e
programacao das atividades governamentais.

Em segundo lugar, o anteprojeto previa uma transformacdo do sistema de
distribuicdo e redistribuicdo dos fundos publicos, ainda atrelado ao entdo vigente
Cédigo de Contabilidade de 1922%. Por fim, propunha uma profunda reorganizac&o
de alguns orgéos e entidades publicos, bem como o desmembramento de alguns
outros, conforme a natureza de suas atividades. Para isso, 0 anteprojeto estabelecia
gue os onze ministérios fossem transformados em dezesseis, desdobrados alguns e

criados outros.

¥ Assim dispds o art. 18, da Lei n. 1.711/52: “Art. 18. A primeira investidura em cargo de carreira e
noutros que a lei determinar efetuar-se-a mediante concurso”.
“ Decreto n. 4.536, de 28 de janeiro, de 1922.
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Apesar de um aparente apoio consensual prévio dos partidos representados
no Congresso Nacional, o projeto de reforma administrativa enviado ao Congresso
Nacional em agosto de 1953 ndo conseguiu aprovagao, nem na gestdo Vargas, nem
nas subsequentes. Segundo Draibe (2004), era politicamente impossivel levar a
cabo uma reforma administrativa; ndo havia, segundo ela, um 6rgdo geral de
planejamento e controle. Foi frustrada a maior parte das metas de desenvolvimento

e transformacéo estrutural propostas.

1.3.4 O governo Juscelino Kubitschek (1956 a 1961)

Apos 25 anos de transformacdes na estrutura do Estado, apds 25 anos de
desenvolvimento da industria e da construcdo dos pré-requisitos de
infraestrutura, sob a direcado do estado, apresentou-se um modo de articular
a entrada da empresa estrangeira (hum momento favoravel da competicao
capitalista internacional) a uma dindmica industrial de perfil avancado
(DRAIBE, 2004, p. 225-226).

Em fins da década de 1950, Juscelino Kubitschek introduz o Brasil em uma
avancada fase da economia industrial e no momento final de seu processo de
industrializacdo. N&o raras séo as analises no sentido de que os anos 50 séo a fase
decisiva da industrializacdo brasileira. Nesse periodo, o Estado se empenha a fundo
em ampliar a base do sistema industrial que surgira da crise da economia primario-
exportadora.

E estabelecido, para isso, um sistema politico-administrativo de natureza
simbidtica, que mesclava estrutura administrativa centralizada com um modelo de
gestdo descentralizado e autonomista, flertando, inclusive, com a informalidade e o
paralelismo. Para articular de forma rapida e concentrada uma estrutura monopolista
de perfil avancado, sem esbarrar em resisténcias e interesses politicos e
econdmicos, a administracdo Kubitschek langcou méo de instrumentos herdados dos
governos Vargas. Porém, mais do que isso, Kubitschek criou novos instrumentos e
maneiras de articular politicas dentro daquilo que se convencionou chamar de
“administracao paralela” ou “estrutura informal”.

O centralismo administrativo de Kubitschek aparece com a criagao, logo no

primeiro dia de governo, do Conselho de Desenvolvimento (decreto n. 38.744, de 1°
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de fevereiro de 1956*), 6rgdo de coordenacdo e planejamento diretamente
subordinado a Presidéncia da Republica e composto por ministros de Estado, chefes
dos Gabinetes Civil e Militar e representantes do Banco do Brasil e do BNDE. A
descentralizacéo, por outro lado, aparece nos instrumentos pelos quais atuava esse
Conselho de Desenvolvimento, quais sejam: os Grupos de Trabalho e os Grupos
Executivos. Tais grupos tinham atribuicbes especificas a setores restritos da
economia e eram compostos por agentes publicos civis, militares, técnicos das
autarquias e empresas estatais e representantes da iniciativa privada®.

Criou-se, entdo, uma estrutura que, embora centralizada e diretamente
vinculada a Presidéncia da Republica, atuava de maneira articulada,
descentralizada, informal, democratica e dinamica. Um sistema que, segundo Draibe
(2004), foi conscientemente orientado para minimizar fricches e resisténcias. De
acordo com Celso Furtado (1983), a acdo dos chamados Grupos Executivos tornou-
se exemplar no que tange a promocado da integracao entre o sistema industrial e o
mercado interno, uma vez que canalizou investimentos para as atividades
produtoras de bens intermédios cuja demanda crescia com rapidez no pais —
guimica, celulose e papel, metais ndo ferrosos, cimentos, etc. A auséncia de
vinculos para com a administracdo direta ou com o Congresso Nacional tornava os
membros dos Grupos Executivos e de Trabalho mais autbnomos e diretamente
responsaveis pelas decisbes tomadas em seu campo de atuacdo, o que evitava
sofrerem o0s constrangimentos burocraticos a que se submetiam os decisores dos

orgaos tradicionais.

Dessa forma, o governo Kubitschek conseguiu alcancar um grau muito
elevado de coordenacéo e planejamento, ao mesmo tempo centralizador e
abrangente, incorporando niveis bastante avancados de planejamento
setorial, para a montagem dos novos ramos industriais e para a
estruturacdo integrada dos setores basicos e de infraestrutura. (DRAIBE,
2004, p. 227-228).

*1 Assim estabelece o decreto n. 38.744/1956, em seu art. 2°: “Art. 2°. Compete ao Conselho estudar
as medidas necessarias a coordenacdo da politica econémica do Pais, particularmente no tocante ao
seu desenvolvimento econdmico elaborar planos e programas visando a aumentar a eficiéncia das
atividades governamentais e a fomentar a iniciativa privada; analisar relatérios e estatisticas sdbre
evolucdo dos vérios setores da economia; estudar e preparar projetos de leis, decretos e atos
administrativos, bem como manter-se informado da implementagdo das medidas aprovadas”.

* S50 exemplos de Grupos Executivos criados por Kubitschek o Grupo Executivo da Indistria
Automobilistica Brasileira — GEIA (Decreto n. 39.412, de 16 de junho de 1956), e o Grupo Executivo
da Industria de Construgdo Naval — GEICON (Decreto n. 43.899, de 1958). Segundo Corréa (2007,
apud LOPES, 1991, p. 172), somente entre margo de 1956 e agosto de 1957 foram constituidos 32
grupos executivos e de trabalho ligados ao Conselho de Desenvolvimento.
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Com base nesse modelo hibrido, foi concebido e implementado o Plano de
Metas, um programa de industrializacdo e crescimento erigido sob significativa
influéncia do "Esboco de um programa de desenvolvimento para a economia
brasileira no periodo de 1955 a 1960", estudo elaborado por Celso Furtado com a
colaboracédo da CEPAL e do BNDE. Os setores cujo desenvolvimento era almejado
pelo Plano de Metas correspondiam, principalmente, aos de energia, transportes,
alimentacao, indUstrias de base e educacao®.

O resultado disso foi que, no ano de 1959, a estrutura do sistema industrial
havia evoluido consideravelmente em relacdo a década anterior. O setor metal-
mecanico passou a ser o mais importante da industria brasileira, contribuindo com
27% para a producdo industrial no pais. Os setores alimentar, téxtil e conexos
representavam em conjunto 36%. Entre 1949 e 1959, a producdo metal-mecanica
crescera a uma taxa média anual de 15,2%, quase dobrando a intensidade do
crescimento da producado manufatureira, que fora de 8,5%. O avanc¢o na capacidade
industrial brasileira e sua harmonia em relacdo ao mercado interno ficava evidente
pelo fato de que, em 1959, as importacdes ndo representavam mais de 1,1% da
oferta total de bens de consumo nado duraveis e 6,3% dos duraveis (FURTADO,
1983).

1.3.5 Janio Quadros e Jodo Goulart (1961 a 1964)

Escassa € a literatura acerca do mandato de Janio Quadros como Presidente
da Republica, sendo praticamente ignorado o periodo por grande parte das obras
ligadas a economia ou ciéncia politica. Tal lacuna historiografica se deve
fundamentalmente a duas razdes precipuas: (a) o curto periodo na Presidéncia da
Republica — apenas sete meses — e (b) as poucas medidas governamentais efetivas
ou mesmo administrativas tomadas em seu mandato, caracterizado muito mais por
atos de natureza simbdlica, que objetivavam o “saneamento moral” dos habitos e

costumes brasileiros.

3 Na esteira do estabelecido pelo Plano de metas, foram criadas, durante o governo Kubitschek, a
Companhia Centrais Elétricas de Furnas, (Decreto n. 41.066, de 28 de fevereiro de 1957), o Conselho
de Politica Aduaneira — CPA (Lei n. 3.244, de 14 de agosto, de 1957), e o Ministério de Minas e
Energia (Lei n. 3.782, de julho de 1960). Em 25 de abril de 1961, ao fim do governo Kubitschek,
fundou-se a Companhia Usinas Siderdrgicas de Minas Gerais S.A. — USIMINAS, como empresa de
capital misto, mesclando recursos brasileiros e japoneses.
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O mesmo ndo se pode dizer quanto ao periodo de Jodo Goulart, que
efetivamente imprimiu um perfil identificavel ao seu periodo como Presidente. Se
durante os governos Vargas e Juscelino o processo expansionista se da,
principalmente, a partir da criacdo de 6rgaos, autarquias e empresas independentes,
autbnomas umas em relagé@o as outras, movimento diverso ocorre durante o periodo
de Joado Goulart. Como ressalta Santos (2006), durante o governo Jodo Goulart tem
inicio um segundo processo expansionista, caracterizado ndo pela criacdo de novas
pessoas juridicas, mas pela consolidacdo daquelas ja constituidas ou encampadas
pelo Estado através de sua aglomeracdo em holdings, como a Eletrobrads e a
Embratel. Outra das caracteristicas identificaveis durante o governo Jango foi a
ativacdo do que vulgarmente se chamou de “hospital de empresas do BNDE”
(CARVALHO, 2009), quando o banco estatal passou a encampar empresas em
situacao de dificuldades financeiras, com o objetivo de protegé-las da faléncia.

A inauguracdo de dito “hospital de empresas” se deu no ano de 1964,
guando, reconhecendo a situacdo de insolvéncia da Material Ferroviario S.A. —
MAFERSA, bem como a suposta utilidade publica de sua mantenca, Jodo Goulart
assina a encampacédo da empresa®, sendo atribuidas suas a¢ées, bem como seu
controle administrativo, ao BNDE.

A politica interventora e nacionalista de Jango, entdo, se evidencia e se
consolida a partir da instituicAo da Comissdo de Nacionalizacdo das Empresas
Concessionarias de Servicos Publicos (CONESP)*, que viria a contribuir
significativamente para o robustecimento da burocracia brasileira. Nessa mesma
época, vivia o Brasil um periodo de tabelamento arbitrario de precos, medida
adotada para combater a inflagdo, mas que fazia com que produtos de toda sorte,
principalmente os alimenticios, simplesmente deixassem de ser produzidos e/ou
comercializados. Tal contexto conduziu o Poder Publico a criacdo de uma autarquia,
a Superintendéncia Nacional de Abastecimento (SUNAB) e duas empresas estatais,
a Companhia Brasileira de Alimentos (COBAL) e a Companhia Brasileira de
Armazenamento (CIBRAZEM)?*®, as quais se encarregavam de garantir a distribuicao

de produtos necessarios para 0 consumo do povo.

** Decreto n. 53.576, de 21 de fevereiro de 1964.

*> A CONESP foi criada pelo Decreto do Conselho de Ministros n. 1.106, de 30 de maio, justamente
em resposta a protestos do governo americano em face da encampacéo da Companhia Telefonica
Rio-Grandense pelo Governador Leonel Brizola (CORREA, 2007),

*® Entidades criadas pelas Leis Delegadas n. 05, 06 e 07, de 26 de setembro de 1962.
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No dia 13 de mar¢co do mesmo ano, 18 dias antes do golpe militar, em célebre
comicio realizado na Central do Brasil para milhares de pessoas, Jodo Goulart
firmou os Decretos n. 53.700, 53.701 e 53.702. O segundo decreto expropriava
todas as acOes da Refinaria e Exploracdo de Petréleo Unido S.A., da Refinaria de
Petroleos de Manguinhos S.A., da Companhia de Petroleo da Amazonia S.A., das
IndUstrias Matarazzo de Energia S.A., da Refinaria de Petréleo Ypiranga S.A. e da
Destilaria Rio Grandense de Petréleo S.A., as quais foram repassadas a Petrobras.
O referido decreto foi revogado no ano seguinte, pelo Presidente Castello Branco
(Decreto n. 53.883, de 09 de julho de 1965).

1.3.6 O Regime Militar

Em 1964, veio a revolucdo militar e, com ela, a assuncdo ao poder de um
regime politico diametralmente oposto em relacdo ao anterior, 0 que, no entanto,
nao implicou em mudancas significativas do ponto de vista da construcdo da
maquina publica. Em que pese a ruptura institucional, tendo se deslocado
bruscamente da esquerda para a direita, caracterizou-se o regime militar por uma
significativa continuidade em relacdo as politicas de expansdo do Estado iniciadas
por Getulio Vargas e, inclusive, de intervencéo sobre o plano privado®’. Logo apés a
ocorréncia do advento militar, o que se viu foi uma reestruturacéo do setor produtivo
da Administracdo Publica, acompanhada de crescente autonomizacdo da maquina

burocratica, em niveis nunca antes verificados.

Tratava-se de consolidar a administragdo indireta, atribuindo as estatais
relativa autonomia e modus operandi de pessoa juridica de direito privado.
Tais medidas permitiam simplificacdo e agilidade de procedimentos na
gestdo de recursos humanos e de materiais, 0 que era impossivel no ambito
da pessoa juridica de direito publico. (INSTITUTO..., 2010, p. 353).

" Durante o regime militar, foram criados o Banco Nacional de Habitacdo (BNH) (Lei n. 4.380, de 21
de agosto de 1964), o qual se encarregaria de gerir um dos mais importantes mecanismos de
geracdo de poupanga compulséria; o FGTS, criado em 1966 (Lei n. 5.107 de 13 de setembro de
1966); o Servico de Processamento de Dados (SERPRO) (Lei n. 4.516, de 1° de dezembro de 1964);
a Centrais Elétricas do Sul do Brasil S.A. (Eletrosul) (Decreto n. 64.395, de 23 de abril de 1969); a
Companhia Brasileira de Tecnologia Nuclear (CBTN) (Lei n. 5.740, de 1° de dezembro de 1971), mais
tarde transformada em Empresas Nucleares Brasileiras S.A. (Nuclebras) (Lei n. 6.189, de 16 de
dezembro de 1974); a TelecomunicagGes Brasileiras S.A. (Telebras) (Lei n. 5.792, de 11 de julho de
1972) a Siderurgia Brasileira S.A. (Siderbras) (Lei n. 5.919, de 17 de setembro de 1973); a Empresa
de Portos do Brasil S.A. (Portobras) (Lei n. 6.222, de 10 de julho de 1975); e a Empresa Brasileira de
Radiodifusdo (Radiobras) (Lei n. 6.301, de 15 de dezembro, de 1975).
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No caso das empresas estatais, desde o inicio do regime militar o intento foi o
de garantir sua autonomia, de modo a auferir-lhes independéncia financeira, para
nao mais dependerem do orcamento da Unido. O modelo autonomista levado a cabo
durante o regime militar se notabiliza, no entanto, por fugir ao controle do préprio
poder central. De acordo com Alves (2004), uma das caracteristicas mais marcantes
do expansionismo verificado durante o regime militar, no que diz respeito ao perfil
conferido ao Estado brasileiro, é o fato de que ele adentrara, consciente ou
inconscientemente, o mercado competitivo capitalista e, ndo satisfeito em ocupar
setores especificos, considerados estratégicos para o desenvolvimento nacional,
imiscuir-se-4 também em setores até entdo dominados pela iniciativa privada,
fazendo, inclusive, concorréncia as empresas privadas ja estabelecidas. Isto,
segundo o autor, trara mudancas profundas na maneira como diversos organismos
estatais irdo atuar. A partir do ano de 1965, a tecnoburocracia brasileira,
especificamente aquela relacionada as empresas estatais, chega ao auge de sua
importancia socioeconémica e assume um relevo até entdo inimaginavel, tdo grande
gue o estamento burocratico chega a ser apontado como classe social dominante,
sobrepondo-se, inclusive, a burguesia industrial e as elites rurais (ALVES, 2004).

Segundo Alves (2004), a grande expanséao do setor produtivo estatal ndo veio
acompanhada de expansao ou aprimoramento do Governo engquanto ente regulador.
A proliferacéo indiscriminada de empresas estatais, sem maiores constrangimentos
ou amarras, conduziu a um processo de insulamento burocratico exacerbadamente
independente. O isolamento da burocracia em relacdo ao poder politico € téo
profundo e seus agentes sao téo livres para agir, que as unidades insuladas passam
a ter vida prépria, tomando suas decisdes por sua conta e segundo entendimentos
(e as vezes interesses) exclusivos de seus proprios diretores.

Nesse contexto, empresas estatais se expandem, adquirem empresas
privadas e criam inumeras subsidiarias independentemente de aquiescéncia do
Poder Central. O BNDE deixa de atuar como gestor de fundos publicos para atuar
como administrador de empresas, fazendo com que a maquina burocratica detivesse
poder politico e econdmico muitas vezes superior ao préprio corpo politico brasileiro,
agindo como verdadeiro demiurgo do empresariado nacional. A Eletrobras, por sua
vez, se consolida como gigante da geragcdo e distribuicdo de energia elétrica,
principalmente a partir da aquisicao de todas as empresas do Grupo Amforp, que, ao

lado da canadense Light, dominavam a distribuicdo de energia elétrica no Brasil. Ao
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total foram adquiridas dez distribuidoras subsidiarias antes pertencentes a Amforp.
InUmeras outras empresas estatais da area de energia elétrica foram transformadas
em subsidiarias da Eletrobras, tais como a Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco
(CHESF) e a Furnas centrais Elétricas S.A.

Calcula-se que 126 estatais foram criadas ou incorporadas ao patrimonio
publico apds 1967, correspondendo a 81% das empresas estatais existentes em fins
dos anos 1970 (INSTITUTO..., 2010, p. 353)®. Em 1973, as empresas estatais
contavam com aproximadamente 483 mil empregados celetistas, enquanto a
administracao federal direta detinha 410 mil servidores, e as autarquias e fundacgoes,
310 mil. Em 1978, o cadastro da Administracdo Federal listava a existéncia de
aproximadamente 212 empresas estatais, incluindo holdings e suas subsidiarias.
Destas, 100 se encontravam sob supervisdo do Ministério de Minas e Energia, 33
eram supervisionadas pelo Ministério das Comunicac¢des, 31 pelo Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comeércio Exterior e 21 estavam sob a batuta do
Ministério dos Transportes (INSTITUTO..., 2010, p. 355).

Wanderley Guilherme dos Santos (2006) explica o fendmeno da
autonomizacao das empresas estatais em relagdo ao poder central, bem como sua
forte expansdo. Segundo o autor, uma vez criada a empresa publica para a
satisfacdo de uma determinada caréncia da sociedade, particularmente quando
disser respeito a bens e servicos, esmaecem as razdes estratégicas que levaram a
sua criacdo, na medida em que tais caréncias vao sendo satisfeitas pela propria
empresa. A empresa, entdo, que perde sua importancia estratégica, passa a agir em
nome da eficiéncia econdmica, a fim de justificar sua manutencao.

Dai a conclusdo de que o sucesso de empresas estatais cuja criagdo ou
incorporacdo se deu por razdes conjunturais traz consigo, & medida que o contexto

em que surgiram € modificado, fortes cobrancas por eficiéncia e produtividade

8 Administrativamente, sem a necessidade de qualquer comando governamental, 0 BNDE assumiu
em 1974 o controle acionario da Caraiba Metais e da Companhia Brasileira de Cobre (CBC), ambas
de propriedade do empresario Baby Pignatari. Em 1978, adquiriu a Companhia de Celulose da Bahia
(CCB). Em 1981, adquiriu o controle da Companhia Guatapara de Papel e Celulose (Celpag) e, no
ano seguinte, a Companhia Siderirgica do Nordeste (Cosinor), a Eletro Siderurgica Brasileira S.A.
(Sibra), a Maquinas Piratininga S.A. e a Maquinas Piratininga do Nordeste S.A. No ano de 1985, o
BNDES (agora com nova sigla, incorporando um ultimo “S”, de “Social”’, & sua razdo), adquiriu a
Companhia Nacional de Tecidos Nova América, do Rio de Janeiro. Além dessas, 0 sistema BNDES
adquiriu controle parcial de outras empresas tais como Aracruz Celulose, a Cimetal Siderurgia, a
Companhia Riograndense de Nitrogenados, a Siderurgica Nossa Senhora Aparecida, a Usimec e a
Computadores Brasileiros (Cobra) S.A.. A Siderbras também aderiu ao movimento auto
expansionista, ao adquirir o controle da Companhia A¢co Minas Gerais S.A. (Acominas).
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financeira que possam justificar sua manutencdo. Deflagra-se ai uma presséo por
desempenho, de acordo com o critério maior e mais decisivo do sistema econémico
capitalista, qual seja, a maximizacdo do lucro. A busca por sucesso microeconémico
impulsiona as empresas estatais a expandirem-se e a proliferarem, como forma de
garantir seu relevo no contexto politico-econémico e, com isso, sua sobrevida.

Ademais, a autonomia administrativa e financeira das empresas estatais
brasileiras impedia uma redistribuicdo racional dos lucros e recursos disponiveis,
fazendo com que as empresas, ao invés de repassar seus lucros a um caixa unico,
vinculado ao Poder Central, canalizassem-nos de maneira discricionéria, ou mesmo
arbitraria para a satisfacdo de interesses e necessidades proprios. A pouca
ingeréncia de 6rgdos centrais, no entanto, ndo é decorrente de irracionalidade ou
ingenuidade dos decisores politicos, mas de calculo bem arranjado. As agéncias
insuladas, notadamente as empresas estatais, por sua grande liberdade de atuacéao,
acabam por operar como mecanismos de gerenciamento e satisfacdo de demandas
clientelisticas diversas.

O desenho que se observa € o de um Estado crescendo a semelhanca de
uma arvore, em que 0 nucleo constituido pelo tronco permanece rigido, porém
estavel e inflexivel, ao passo que a periferia, representada pelos galhos e folhas,
expande-se de maneira dinamica e flexivel para onde o sol aponta. Enquanto o
nacleo é forte o suficiente para sustentar e coordenar os elementos periféricos, o
modelo se mostra de sucesso. Em 1976, o Produto Interno Bruto (PIB) per capita
brasileiro correspondia a US$ 694, quase quatro vezes mais do que em se via 1940.
A contribuicdo percentual brasileira para o PIB dos paises da América Latina subiu
de 20,8% em 1940 para 32% em 1976. Entre 1965 e 1980, o PIB brasileiro
apresentou uma taxa de crescimento médio anual de 9% ao ano (SANTOS, 1998), o
gue, no entanto, representou um alto custo. Como relata Furtado (1983), a divida
externa, que em 1964 era de cerca de US$ 3 bilh6es, em 1973 se aproximaria de
US$ 13 bilhdes.

1.4 Movimentos pré-reformistas e distensdo burocratica
O robustecimento da maquina publica, a intervencdo do Estado na economia

e a regulacdo das relagbes entre particulares foram premissas constantemente

perseguidas durante o periodo compreendido entre 1930 e o fim dos anos 1980, tal
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era a influencia da doutrina desenvolvimentista entdo em voga. Forte era a crenca
de que, para a industria nacional se tornar bem sucedida, fazia-se necessaria uma
vigorosa presenca material do Estado, ndo apenas como abstracao juridica.

No entanto, a verificacdo de prejuizo em muitos dos empreendimentos
estatais, o deficit fiscal crescente e a incapacidade de o Estado controlar suas
proprias empresas estatais despertaram em alguns setores a preocupacao no
tocante ao tamanho e a eficiéncia do corpo burocratico. Surgiram, entdo, desde a
década de 1960, alguns movimentos no sentido de arrefecer o crescimento da
maquina estatal e o insulamento de agéncias burocraticas. Em 1965, foi editada a
Lei n. 4.728, de 14 de julho (Lei dos Mercados de Capitais), que, em sua Secéao XlI,
previu a possibilidade de alienacdo das acfes que excedessem 0 necessario para
gue a Unido Federal mantivesse o controle sobre as sociedades de economia
mista®® e suas subsidiarias. Das empresas onde ndo se fizesse necessario o
controle estatal, seria facultado alienar todas as ac¢0es, podendo ocorrer uma
privatizacdo integral. Dessa possibilidade de alienacdo das ac¢des, no entanto, foram
expressamente excluidas as acdes da Petrobras e de todas suas subsidiarias.

No ano 1967, deu-se inicio a um processo reformista cujo objetivo seria, nas
palavras de Dias (1968, p. 40), “obter a conciliagdo do legal com o real”. A dita
reforma se baseava num tripé normativo formado pela Constituicdo Federal de 1967,
pelo Decreto-Lei n. 199 e pelo Decreto-Lei n. 200, ambos de 25 de fevereiro de
1967, sendo este ultimo para tratar acerca da reforma administrativa. Dentre tantas
disposicdes, o referido Decreto-lei oficializou o principio da descentralizacédo® como
norteador da atividade administrativa e, em seu art. 10, § 7°°*, recomendou que o
Estado se desobrigasse da realizacdo material de tarefas executivas para melhor se

dedicar ao planejamento e coordenacdo, recorrendo sempre que possivel a

49 “Art. 60. O Poder Executivo podera promover a alienacdo de aces de propriedade da Unido,

representativas do capital de sociedades de economia mista e de suas subsidiarias, mantendo 51%
(cinglienta e um por cento), no minimo, das a¢ces das emprésas nas quais (vetado) deva assegurar
o contrdle estatal. Paragrafo Unico. E excluida das disposicdes déste artigo a Petrdleo Brasileiro S.A.
— PETROBRAS”.

% “Descentralizacdo é a distribuicdo de competéncias de uma para outra pessoa juridica”. (DI
PIETRO, 2007, p. 389)

*L Art. 10, § 7° “Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento, coordenagéo, superviséo e
contr6le e com o objetivo de impedir o crescimento desmesurado da maquina administrativa, a
Administracdo procurara desobrigar-se da realizacdo material de tarefas executivas, recorrendo,
sempre que possivel, a execucdo indireta, mediante contrato, desde que exista, na area, iniciativa
privada suficientemente desenvolvida e capacitada a desempenhar os encargos de execugao”.
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execugao indireta, mediante contrato, com o objetivo de “impedir o crescimento
desmesurado da maquina administrativa”.

Por outro lado, para evitar que as empresas estatais fossem privilegiadas em
relacdo as suas concorrentes privadas e que iSSO representasse concorréncia
desleal e estimulo a ineficiéncia, o DL 200/67, em seu art. 27, paragrafo Unico,
assegurou as empresas publicas e sociedades de economia mista condi¢cdes de
funcionamento idénticas as do setor privado. No art. 99, foi previsto que o Poder
Executivo tomaria providéncias para permanentemente verificar a existéncia de
pessoal ocioso na Administracdo Federal, diligenciando para sua eliminacdo ou
redistribuigcdo imediata.

O DL 200/67 ainda trouxe as primeiras regras gerais e amplas relativas a
procedimentos licitatérios para a contratacdo de compras, obras, servicos e
alienacdes e apresentou ainda, em seu bojo, normas programaticas referentes a
uma “reforma de profundidade” na Administracdo Publica, a ser realizada por
etapas, a medida que se forem ultimando as providéncias necessarias a sua
execucdo. Também, em seu art. 178°% o DL n. 200/67 previu a possibilidade de
liquidacdo ou incorporacdo de autarquias e empresas estatais que acusassem
prejuizo continuado.

No ano de 1971, foi editada a Lei n. 5.710, de 07 de outubro que, dentre
tantas alteracdes, estendeu a Petrobras e as suas subsidiarias a possibilidade de vir
a ter suas acles alienadas, desde que mantidas acfes ordinarias em numero
suficiente para que a Uni&o preservasse seu controle acionario®.

Entretanto, a primeira manifestacdo explicita e oficial do Governo Federal no
sentido de conter o crescimento da maquina publica ocorreu apenas na gestdo do

general Jodo Figueiredo, quando da instituicio do Programa Nacional de

%2 A redacdo original do art. 178, do Decreto-Lei n. 200/67, estabelecia que “as autarquias, emprésas
ou sociedades em que a Unido detenha a maioria ou a totalidade do capital votante e que acusem a
ocorréncia de prejuizo continuado, poderao ser liquidadas ou incorporadas a outras entidades por ato
do Poder Executivo, respeitados os direitos assegurados aos eventuais acionistas minoritarios, se
houver, nas leis e atos constitutivos de cada entidade”. Posteriormente, o referido dispositivo foi
alterado por forca do Decreto-Lei n. 2.299/86, restando assim redigido: “As autarquias, as empresas
publicas e as sociedades de economia mista, integrantes da Administracdo Federal Indireta, bem
assim as fundagbes criadas pela Unido ou mantidas com recursos federais, sob supervisdo
ministerial, e as demais sociedades sob o controle direto ou indireto da Unido, que acusem a
ocorréncia de prejuizos, estejam inativas, desenvolvam atividades ja atendidas satisfatoriamente pela
iniciativa privada ou ndo previstas no objeto social, poderéo ser dissolvidas ou incorporadas a outras
entidades, a critério e por ato do Poder Executivo, resguardados os direitos assegurados, aos
eventuais acionistas minoritarios, nas leis e atos constitutivos de cada entidade”.

%3 Alterou a redacéo do art. 60, da Lei n. 4.728/65 (Lei de Mercado de Capitais).
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Desburocratizacdo (PND) e da criagdo o0 Ministério Extraordinario da
Desburocratizacdo*. O PND, conforme apresentado, possuia uma série de objetivos
politicos e administrativos, dentre eles: reduzir a interferéncia do Governo na
atividade do cidadédo e do empreséario e abreviar a solu¢cdo dos casos em que essa
interferéncia for necessaria; agilizar a execu¢do dos programas federais para
assegurar o cumprimento dos objetivos prioritarios do Governo; substituir, sempre
que possivel, o controle prévio pelo acompanhamento da execucao; intensificar a
implementacdo da Reforma Administrativa do Decreto-lei n. 200/67; fortalecer o
sistema de livre empresa; impedir o crescimento desnecessario da maquina
administrativa federal; e velar pelo cumprimento da politica de contencéo da criacdo
indiscriminada de empresas publicas.

Em 1981, Figueiredo criou a Comisséo Especial de Desestatizacdo (Decreto
n. 86.215, de 25 de julho de 1981), que fixou normas para a transferéncia,
transformacdo e desativacdo de empresas sob o controle do Governo Federal,
uniformizando os procedimentos para a privatizacdo de empresas estatais. Todavia,

0 saldo nao foi satisfatorio.

No total, 20 foram vendidas para investidores privados, uma foi arrendada e
oito foram incorporadas a outras instituicdes publicas. No mesmo periodo,
no entanto, seis empresas em situacdo falimentar foram incorporadas pelo
BNDES através do que foi entdo chamado de “operacdes hospitalares”. Em
geral, as empresas vendidas eram casos de reprivatizacdo, e a lista néo
incluia nenhuma das grandes estatais. As 20 empresas privatizadas no
periodo 1981/1984 totalizavam ativos de apenas US$ 274 milhdes,
empregavam um total de menos de cinco mil trabalhadores e tinham uma
receita de vendas de apenas US$ 190 milhdes. A maior receita (US$ 77,5
milhdes) resultou da venda de um grupo de empresas ligadas a Riocell
(polpa de madeira) enquanto a mais baixa foi a resultante da venda da
Fiacdo e Tecelagem Lutfala (apenas US$ 2 mil). (PINHEIRO, 2000, p. 14-
15).

Ja durante o governo de José Sarney, foi criado o Conselho Interministerial de
Privatizacd0°°, cujo objetivo seria dar félego aos esforcos privatizadores. No entanto,
0 mencionado decreto nao trazia muitas novidades em relacdo ao programa de
privatizacdes de Figueiredo, sendo mantidas fortes restricdes, inclusive a
obrigatoriedade de nacionalidade brasileira para os adquirentes de empresas
estatais. Em resumo, foram alienadas, durante o governo Sarney, apenas 18

empresas, avaliadas em US$ 533 milhdes. Numero semelhante foi repassado para

> Decreto n. 83.740, de 18 de julho de 1979.
%5 Decreto n. 91.991, de 28 de novembro de 1985.
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governos estaduais: duas empresas foram incorporadas por outras entidades
federais e quatro foram fechadas. A maioria das empresas vendidas ou fechadas era
de pequeno e médio portes, atuantes em setores da economia em que o0 setor
privado preponderava, o0 que evidencia que as privatizacdes do periodo Sarney se
deram muito mais por pragmatismo econdmico do que por decisdo ideoldgica
(PINHEIRO, 2000, p. 15).

Digna de registro € a atuacdo do BNDESPar, subsidiaria integral do BNDES,
gue, a margem das decisdes politicas do Poder Central, empreendeu, de 1987 a
1989, gigantesco trabalho no sentido de devolver a iniciativa privada empresas que
se encontravam transitoriamente sob o controle acionario do Sistema BNDES®.
Entre 1982 e 1987, a BNDESpar, como proprietaria e controladora de grande parte
das empresas encampadas pela Unido, havia apresentado prejuizos que totalizaram
US$ 1,2 bilhdo (CARVALHO, 2009, p. 53). No entanto, ao mesmo tempo em que 0
BNDESPar se desfazia de empresas suas, assumia outras tantas em situacao pré-
falimentar. Ademais, a pouca importancia financeira, estratégica e até simbdlica das
privatizacdes realizadas, aliada a contradicdo da reativagcdo do “hospital de
empresas”, confirmam a falta de real interesse politico para implementar um efetivo
processo de desestatizacdo da economia brasileira.

Em 26 de janeiro de 1989, o Presidente José Sarney edita a Medida
Provisoria n. 26, revogando os artigos 60 e 61 da Lei n. 4.728/65 (Lei do Mercado de

Capitais) e trazendo novas disposi¢des acerca das privatizacées, abrindo, inclusive,

% As privatizagdes efetivadas por iniciativa do BNDES tiveram inicio em junho de 1987 e

representaram mais uma tentativa desesperada de reverter a sangria financeira do que uma op¢éao
politica do governo. A inauguracdo do processo de privatizacdes pela BNDESpar se deu com a venda
da Companhia Nacional de Tecidos Nova América, que havia sido encampada dois anos antes. Entre
julho e setembro, a BNDESpar se desfez do controle das duas Maquinas Piratininga, de Sao Paulo e
do Nordeste. O ano se encerrou com a venda em dezembro da Siderargica Nossa Senhora
Aparecida, uma empresa que, apesar da participagdo minoritaria, era de fato controlada pelo BNDES.
Durante o ano de 1988, em trés operagfes de venda de acdes, foi transferida a iniciativa privada a
Eletro Siderdrgica Brasileira (Sibra), a época, a maior produtora de ferro-ligas do pais. Naquele
mesmo ano, a BNDESpar se desfez de sua participacdo na Aracruz Celulose. A Companhia
Guatapara de Celulose e Papel (Celpag) foi vendida em maio para o Grupo Votorantim e a Caraiba
Metais leiloada em agosto. A partir de novembro daquele ano, os ativos da Cimetal Siderurgia foram
vendidos em retalhos. O mais importante deles era uma usina de aco em Bardo de Cocais, na regiao
ferrifera mineira. O preco alcancado foi de US$ 37,5 milhfes e o arrematante foi o Grupo Gerdau, que
dava seus primeiros passos no campo das privatizagdes, acrescentando mais 10% a sua producédo
de dois milhfes de toneladas anuais. Em mar¢o de 1989, a Companhia Brasileira de Cobre (CBC) foi
privatizada e adquirida pelos empregados da propria empresa. Em julho, a Companhia de Celulose
da Bahia passou ao controle do Grupo Klabin. Além disso, duas subsidiarias da Siderbras, foram
transferidas para maos privadas e as Usinas Siderurgicas da Bahia — USIBA, transferida em outubro
de 1989 para o Grupo Gerdau. Trés meses antes, a Cia Ferro e Ao de Vitoria, conhecida pela sigla
COFAVI, havia sido alienada a trading de ago Duferco (CARVALHO, 2009).
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seu leque de possibilidades. A Medida Provisoria, no entanto, foi rechagada pelo
congresso por 350 votos contra 77 a favor e nenhuma abstengao.

E possivel dizer que as primeiras medidas efetivamente tendentes a modificar
o perfil da maquina publica foram tomadas a partir da posse do Presidente Fernando
Collor de Mello, quando um verdadeiro processo de privatizacéo foi levado a efeito.
Menos de dois anos apds a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, lancou
Fernando Collor o Programa Nacional de Desestatizacdo (PND)*’, ampliando
significativamente o escopo das privatizacbes e dando impulso ao processo de
minoracdo da maquina publica. “Ao final do governo Collor, 16 processos de
desestatizacdo haviam sido concluidos, a um valor total aproximado de US$ 3,9
bilhdes” (VELASCO Jr., 2010, p. 342), numeros que talvez ndo sejam tdo altos,
porém, considerados o pouco tempo de permanéncia de Collor no poder e o0s
nameros verificados nos governos anteriores, deixam transparente a mudanca
ocorrida na politica de desestatizacdo, se comparada a periodos pretéritos.

Collor operou ndo apenas no sentido de diminuir o tamanho da maquina
publica, mas também de relativizar procedimentos e conceder maior autonomia a
entidades descentralizadas. No ano de 1991, Collor introduziu ao regramento
aplicavel & Administracdo Publica, por meio de Decreto®®, a figura do “contrato de
gestao”, um instrumento por meio do qual o Poder Central garante a 6rgaos e
entidades da administracéo direta e indireta autonomia e recursos necessarios para
o pleno exercicio de atividades, impondo, em contrapartida, o atingimento de metas
predeterminadas e a demonstracao de resultados. Ocorre, todavia, que na ansia de
incorporar ao sistema brasileiro figuras e institutos do direito estrangeiro, foram
criadas situacdes que extrapolaram o limite da legalidade. Isto porque a esséncia
dos contratos de gestdo se consubstancia justamente na imposicdo de um
compromisso de eficiéncia para as empresas estatais, em troca do afrouxamento

dos rigorismos formais estabelecidos em lei, desconstituindo-se, portanto, por meio

> O Plano Nacional de Privatizacdes (PND) foi criado por meio da Medida Proviséria n. 155 e
osteriormente convertida na Lei n. 8.031, de 12 de abril 1990.

8 Com base no Decreto n. 137, de 27 de maio de 1991, Fernando Collor de Mello instituiu o Programa de

Gestédo de Empresas Estatais e estabeleceu a possibilidade de as empresas estatais submeterem propostas de

contratos individuais de gestdo, ao Comité de Controle das Empresas Estatais (CCE). A partir dai, foram

celebrados contratos de gestdo junto a Companhia Vale do Rio Doce (CVRD) e a Petroleo Brasileiro S.A.
(Petrobras).
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de ato administrativo, controles e amarras expressamente previstos pela
legislacéo™.

Desde a posse do Presidente Collor até o final do governo Itamar Franco
(1990/94), 33 empresas foram privatizadas, gerando receitas na ordem de US$ 8,6
bilhdes, bem como a transferéncia de US$ 3,3 bilhdes em dividas para o setor
privado (PINHEIRO, 2000, p. 20). Segundo Pinheiro (2000, p. 20),

Quase todas as empresas eram do setor de manufaturados, com receitas
concentradas em ago, petroquimica e fertilizantes. As empresas escolhidas
para serem vendidas pertenciam a setores relativamente competitivos ou
nos quais a liberalizagdo do comércio criaria um ambiente competitivo.
Incluidas nesse perfil estavam: a) as pequenas empresas absorvidas pelo
Estado; b) as subsidiarias estabelecidas apés a reforma de 1967, com a
verticalizacdo e diversificacdo das principais estatais; e c¢) as empresas
siderdrgicas estatais, em relacdo as quais havia um consenso razoavel de
que a presenca do Estado ndo era mais necessaria. A privatizacdo dos
monopdlios estatais nem chegou a ser considerada nessa época.

% Justamente em func@o dessa inadequacédo legal, o Tribunal de Contas da Unido, analisando o
contrato de gestdo celebrado com a Companhia Vale do Rio Doce, considerou que as Empresas
Publicas e as Sociedades de Economia Mista, mesmo aquelas quando tiverem por objeto social a
exploracdo de atividades estritamente econdmicas e, ainda que sob regime do Contrato de Gestéao,
estdo sujeitas a todas as exigéncias e rigores constitucionais e legais, da mesma forma que as
demais entidades integrantes da Administracdo Publica Federal (DI PIETRO, 2002, p. 207) . Celso
Anténio Bandeira de Mello (2007) é muito menos polido ao tecer criticas aos chamados contratos de
gestao. Para ele, tais contratos sdo “arremedos de contratos, encenagdo sem nenhum valor juridico,
pelos quais se documenta que a Administracdo Central ‘concede’ a autarquia ou fundagdo maior
liberdade de acao, isto €, mais autonomia, com a dispensa de determinados controles, e assume 0
‘compromisso’ de repasse regular de recursos em contrapartida do cumprimento por estas de
determinados programa de atuagdo , com metas definidas e critérios precisos de avalia-las, pena de
sangdes serem aplicadas ao dirigente da autarquia ou fundagédo que firmou o ‘pseudocontrato’, se
injustificadamente, o descumprir’ (MELLO, 2007, p. 225).



CAPITULO 2

RACIONALIDADE, RACIONALIDADE DE ESTADO E
RACIONALIDADE APLICADA A ADMINISTRACAO PUBLICA - OS
PADROES BUROCRATICO E GERENCIAL DE RACIONALIDADE

Difundido é o jargao segundo o qual “nada se da por acaso”. Tal brocardo,
apesar de breve e aparentemente simplério, ndo € absolutamente desprovido de
conteudo e se aplica com alguma pertinéncia ao Estado, a maquina publica e aos
mecanismos de administracdo. Todas as instituicbes publicas, sejam elas politicas
ou meramente administrativas; todos os adventos politicos, golpistas ou
revolucionarios; todos os instrumentos criados para gerir a coisa publica, em
verdade, carregam consigo uma densa carga simbolica a expressar uma ideologia
temporal, uma forma de pensar e definir o Estado, seus desafios e seus meios de
atuacao.

No Brasil, o “liberalismo autoritario” dos tempos de Império, a profunda
descentralizacéo politico-administrativa da Primeira Republica e a ruptura verificada
durante a década de 1930, com o evidente crescimento da maquina burocratica, sdo
fatos que denunciam um Estado caracterizado pela alternancia de diferentes
linhagens ideolégicas no Poder. Tal alternancia se da, ndo por acaso, por
coincidéncias ou por simples exercicio de imaginacdo, mas por complexas questdes
conjunturais, faticas e materiais. Ndo nos é legitimo fazer juizo de mérito quanto a
cada uma das linhagens ideolégicas. Nao nos cabe julgar quanto a validade das
instituicbes politicas desenvolvidas no Brasil, tampouco apontar suas virtudes e

defeitos.

Aceitemos por um momento, para efeito de argumentacdo, as premissas
skinnerianas segundo as quais o historiador intelectual ndo deve preocupar-
se com a validade ou o significado presente das ideias passadas, pois ao
lidar com respostas particulares a problemas epocais particulares, a histéria
das ideias e das teorias politicas o faria de tal modo que o significado dos
conceitos formulados no passado ndo teria vida independente fora do
contexto em que foi produzido, ndo poderia ser transportado para o
presente sendo ilegitimamente (BRANDAOQ, 2007, p. 31).
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As diferentes linhagens ideoldgicas pousam seus argumentos em diferentes
padrbes de racionalidade, os quais s6 se explicam pelo contexto no qual estdo
inseridos. Racionalidade, como veremos, €é conceito intrinsecamente ligado a
consciéncia. Assim, agir de maneira racional significa agir com consciéncia.
Consciéncia em relacado aos recursos de que se dispbe para agir, aos limites de
atuacéo e aos fins a que se pretende atingir. Os diferentes periodos histéricos,
conquanto diferentes quanto a essas variaveis, sofrem a influéncia de diferentes
padrées de racionalidade, ora mais intervencionista, ora mais abstencionista,

condizentes, no entanto, com o contexto historico, politico e econémico respectivo.

2.1 Conceitos e definicdes

De maneira enganosamente simples, podemos sintetizar, pelo menos para
inicio de explanacédo, o conceito de escolha racional como sendo a opcdo feita por
um determinado agente pela alternativa, dentre outras que |he sdo oferecidas, que
julga ser capaz de lhe proporcionar o melhor resultado global. O cerne do conceito
de escolha racional diz respeito, entdo, aos meios ou instrumentos de que se vale o
agente para atingir da maneira mais eficiente possivel os objetivos de sua
pretensdo. A teoria da escolha racional a que nos referimos e nos dispomos a
discorrer num primeiro momento é, pois, instrumental, visto que a acéo é praticada
consciente e especificamente em funcédo de um resultado pretendido, ndo por causa
dela mesma, como ocorre com uma agao praticada por instinto, por emog¢ao ou com
fundamento em normas sociais, preestabelecidas.

Nos ambitos da sociologia e da politica, a teoria da escolha racional recebeu
denominacg0es diferentes, conforme trabalhado por diferentes autores, muito embora
0 nucleo ontolégico seja o mesmo. Para evitar digressdes desnecessarias,
mencionemos apenas as definicdes trazidas por Weber (1994) e Pareto (1984).
Segundo o primeiro, a escolha racional se traduz no conceito de racionalidade
instrumental, comumente descrito pela literatura brasileira a partir da propria
expressdo germanica zweckrational (intencional), usada por Weber (1994) para
definir a acdo praticada com o objetivo de atingir um determinado fim. Na licdo de
Vilfredo Pareto (1984), por sua vez, a ideia de acdo racional corresponde ao seu
conceito de agdo légica, de modo que, para o autor franco-italiano, s6 é logica a

acao que tenha por objetivo atender a um fim especifico.
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Porém, o estabelecimento de uma simples relacdo de causalidade entre uma
determinada acdo e um eventual objetivo preestabelecido é argumento superficial
demais para definir com fidedignidade o que, afinal, seja uma escolha racional. A
nocao de racionalidade, por certo, apresenta humerosos problemas de definicédo e
uma infinidade de variantes. De maneira geral, se existe uma quantidade “n” de
alternativas para se chegar a um fim e se tais alternativas podem ser totalmente
ordenadas em relacdo a diferentes critérios objetivamente postos, tais como custo
financeiro, custo politico, tempo de implementacéao, taxa de retorno ou riscos, a acao
racional é aquela conscientemente escolhida por ser a melhor alternativa em relagéo
as demais em qualquer um desses critérios, para atender especificamente ao que se
pretende. Ou seja, a escolha racional depende das prioridades do agente.

Todavia, ndo se pode entender a escolha racional como um mecanismo
infalivel, uma vez que, num processo racional, o agente pode escolher ndo
necessariamente aquilo que realmente seja a melhor alternativa para atingir seu
objetivo, mas o que ele acredita ser a melhor alternativa. Isso porque o processo de
tomada de decisdo pode ser racional, mas, mesmo assim, deixar de alcancar o
objetivo almejado. Uma escolha racional € caracterizada por se destinar
conscientemente ao atingimento de objetivos predefinidos, mesmo que tais objetivos
nao venham a ser posteriormente alcangcados. Como diz o brocardo popular, “o que
vale é a intengao” e eventual equivoco nao retira da agao seu carater racional.

De mesma forma, como leciona Pareto (1984), as acfes nao logicas nao
estdo necessariamente fadadas ao fracasso absoluto, visto ndo serem sinGnimo de
acOes ilégicas. Acbes nao logicas sdo aquelas que ndo contaram com um raciocinio
l6gico para sua implementacdo, mas que foram praticadas com base no instinto, na
paixdo ou em fatores outros que podem, mesmo que nao conscientemente, levar ao
sucesso. AcgOes ilogicas, por sua vez sdo aquelas contrarias a logica,
deliberadamente contrarias a qualquer raciocinio consciente.

Alids, é possivel dizer, como faz Elster (1994, p. 41) que ndo apenas errar €
humano, como pode até mesmo ser racional fazé-lo. E o que ocorre quando todos
os indicios de que dispde o agente para tomar sua decisdo apontam para a direcao
errada. Se todas as previsdes meteorologicas indicam um indice de chuvas propicio
para o plantio, é racional ao agricultor investir no aumento da lavoura, mesmo que
as previsdes nao se concretizem e venha ele a sofrer prejuizo. A racionalidade,

como a propria expressao sinaliza, estd no raciocinio consciente realizado pelo
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agente para antever as consequéncias de suas ac¢les e planeja-las de maneira a
melhor atingir objetivos predeterminados. Por isso, quanto maior a quantidade de
indicios de que dispfe o0 agente para decidir e quanto mais tempo dispor para
deliberar, ndo necessariamente mais racional sera sua a¢do, mas certamente mais
eficiente serd o raciocinio e maior sera a precisédo de sua deciséo.

A escolha racional vai depender, também, da situacdo fatica em que se
encontra o agente. Num determinado momento, por exemplo, é racional tentar
diminuir as possibilidades de arrependimentos, como quando o agricultor diminui 0s
investimentos em sua cultura por acreditar que se avizinha um periodo de estiagem.
Noutra dada circunstancia, € racional a busca por maximizar os ganhos possiveis,
como quando, ao contrario, o agricultor expande sua area cultivada por crer num
clima futuro favoravel. Nessas duas situacoes, a racionalidade decorre da estrutura
da situacao de incerteza. Em outras palavras, na primeira situacao se verifica grande
probabilidade de um prejuizo consideravel, sendo racional minimiza-lo, ao passo que
na segunda hip6tese ha real possibilidade de ganhos substanciais, sendo racional
maximiza-los. A nocdo de racionalidade deve, portanto, ser concebida como
subjetiva, isto €, como dependente de muitas varidveis presentes na propria
estrutura das situacoes.

Em certas situacdes, a clareza das variaveis imp6e um critério de
racionalidade especifico, quaisquer que sejam as caracteristicas psicolégicas do
agente, suas crencas, ou 0 montante de recursos de que disponha. No entanto, é
absolutamente corriqueiro nos depararmos com ocasides em que as variaveis nao
séo tao claras e a estrutura da situacéo de incerteza ndo impde nem uma, nem outra
opcéo - como quando a ambiguidade ou a vagueza das previsbes meteorologicas
nao forem suficientes para recomendar um comportamento ou outro. Nesses casos,
a escolha a ser racionalmente feita dependera, em esséncia, de outras variaveis,
insitas ao agente e ndo a situacdo propriamente dita, tais como sua psicologia, sua
perspicacia, suas crencas e 0s recursos de que dispfe para agir. S80 essas
varidveis que dizem respeito mais ao agente do que a situagdo de incerteza em si,
ou seja, sdo estranhas a propria estrutura da situacdo da incerteza e nao definem
probabilidades, mas formas de pensar.

A titulo de exemplo, considerem-se as seguintes hipéteses: para um grande
agricultor, dono de posses e investimentos variados que |Ihe permitam suportar

prejuizos substanciais, pode ser racional investir “x” em suas plantagdes, mesmo
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que 0s riscos sejam consideraveis, enquanto que para outro agricultor menos
abastado, pode ser racional poupar seus recursos, abrir mao de eventuais lucros e
evitar prejuizos que o levariam a faléncia. Ou ainda, para um jovem recém-egresso
de uma faculdade e sem o peso do sustento de uma familia, pode ser racional
investir suas economias e energia hum empreendimento préprio, mesmo correndo o
risco de nao ter lucros durante algum tempo. Por outro lado, para um profissional
com familia j& constituida, pode ser racional atuar como empregado de outra
empresa, ter rendimentos limitados, mas a garantia de um salario ao fim do més.
Tais exemplos nos conduzem a conclusdo da impertinéncia de um observador
projetar seus proprios dados caracteristicos ou os dados de sua situacéo sobre outro
agente observado ou sobre a situacdo desse outro agente observado para
determinar a racionalidade ou ndo de seus atos. Ou seja, é perfeitamente aceitavel
que diferentes agentes em situacées semelhantes facam opcoes diferenciadas,
conforme suas caracteristicas psicoldgicas, suas crengas e seus recursos, sem que
isso retire de qualquer das escolhas feitas seu carater racional.

Por sua vez, a crenca, exatamente por ser uma variavel de carater bastante
subjetivo, requer uma discussdao muito cuidadosa na teoria da escolha racional.
Primeiro porque atos racionais maximizam preferéncias ou desejos, dadas
determinadas crencas. Colocada dessa forma, a racionalidade pressupde a
existéncia de desejos e crencas, afinal serdo tais desejos e crencas que
estabelecerdo o0s objetivos a serem perseguidos. A interpretacdo psicologica
tradicional dessa definicdo é de que os agentes tém estados mentais — crencas e
desejos — e escolhem as melhores acdes que estejam de acordo com eles. Os
desejos séo considerados de alguma forma como dados ou definidos previamente
as acdes. Sdo objetivamente colocados. Segundo porque as crengas, ao contrario
dos desejos, ndo sao absolutas ou objetivamente colocadas, como se fossem
simplesmente uma questao de sim ou néo, preto ou branco, tudo ou nada, subir ou
descer. Como regra, as crengas sao questao de probabilidades. O agente, na maior
parte das vezes, acredita que isto € mais provavel que aquilo, que o modelo “xX” da
mais certo que o modelo “y”, ou que o Luis é mais confiavel que o José.

Referimo-nos até aqui a dimensao instrumental (zweckrational) do que seja
racionalidade: convencionalmente um ato racional € um ato que foi escolhido porque
esta entre os melhores atos disponiveis para o agente, adequadas as suas crengas

e 0s seus desejos. No entanto, ndo se trata da unica forma de racionalidade, sendo
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também pertinente fazer alusédo a racionalidade quanto aos valores, ou, como
definido pelo préprio Max Weber (1984)%, wertrational (valor-racional). No que toca
a racionalidade quanto a valores, as acdes sao praticadas e as escolhas séo feitas
nao com atencdo aos fins ou objetivos almejados, mas com olhos nos principios e
valores que conduzem o agente a pratica-lo, independentemente do resultado. N&o
os confundamos, no entanto, com aqueles comportamentos estritamente
tradicionais, que ndo passam de uma reacdo a estimulos habituais tendentes a
repetir uma atitude arraigada, ou com as acoes afetivas, movidas pelos sentimentos
de raiva, piedade, vaidade, paixao, etc. O que caracteriza a racionalidade, portanto,
seja ela instrumental ou quanto a valores, € o fator "consciéncia". Um ato racional
serad sempre um ato consciente.

As duas formas de racionalidade — zweckrational, quanto aos fins, ou
wertrational, quanto aos valores —, sdo incompativeis entre si. Isso ndo significa que
uma determinada acdo sO possa ser praticada com base numa ou noutra forma de
racionalidade. Alids, é muito raro acontecer de uma acdo ser pautada
exclusivamente por uma ou outra forma de racionalidade, como refere o proprio
Weber (1994, pag. 16). Porém, é possivel afirmar que, quanto mais impregnada uma
acdo de uma das formas de racionalidade, mais desprovida da outra forma de
racionalidade estara. Conforme sentencia Weber (1994, p. 17):

Do ponto de vista da racionalidade referente a fins, entretanto, a
racionalidade referente a valores tera sempre carater irracional, e tanto mais
quanto mais eleve o valor pelo qual se orienta a um valor absoluto; pois
guanto mais considere o valor proprio da agdo (atitude moral pura, beleza,
bondade absoluta, cumprimento absoluto dos deveres) tanto menos refletira
as consequéncias dessa acao.

Afinal, como vimos anteriormente, age de maneira racional quanto aos fins
aquele que orienta sua acdo em funcao dos objetivos, ponderando conscientemente
0S meios em relacdo as consequéncias. Por outro lado, age de maneira puramente

racional quanto a valores quem, sem considerar as consequéncias possiveis, age a

% De acordo com Max Weber (1984, p. 15), “A agdo social, como toda agdo, pode ser determinada:
1) de modo racional referente a fins: por expectativas quanto ao comportamento de objetos do mundo
exterior e de outras pessoas, utilizando essas expectativas como ‘condi¢gdes’ ou ‘meios’ para alcancar
fins proprios, ponderados e perseguidos racionalmente, como sucesso; 2) de modo racional referente
a valores: pela crenga consciente no valor — ético, estético, religioso ou qualquer que seja sua
interpretacdo — absoluto, inerente a determinado comportamento como tal, independentemente do
resultado; 3) de modo afetivo, especialmente emocional: por afetos ou estados emocionais atuais; 4)
de modo tradicional: por costume arraigado”.
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servigco de sua convicgao sobre o que parecem ordenar-lhe o dever, os regramentos,
ou as convicgdes religiosas éticas ou religiosas. A a¢do racional quanto a valores €
uma agao segundo “mandamentos” ou de acordo com “exigéncias” que o agente cré
dirigidos a ele.

Para fins ilustrativos, imaginemos a situagdo do prefeito de um hipotético
pequeno municipio que pretenda preencher um importante cargo de planejamento
dentro da administracdo municipal, supondo que seu intento seja realmente de
qualificar a gestdo publica. Para tanto, recomenda-se-lhe o uso de uma de duas
racionalidades: a zweckrational e a wertrational. Pela primeira, nosso prefeito
imaginario devera imediata e livremente proceder a contratacdo do profissional
considerado competente para o cargo, que notoriamente possua conhecimentos
técnicos e cientificos necessarios para o0 exercicio de suas atribuicbes e que
sabidamente esteja apto a atingir com eficiéncia os objetivos de sua nomeac¢éao. Por
outro lado, pela wertrational, devera o prefeito abrir rigido procedimento de concurso
publico, conduzido com base em critérios objetivos, que garantam impessoalidade e
isencdo na escolha do cidad&o a ocupar o cargo publico, mesmo que isso faca surgir
o risco de ter de nomear nao necessariamente aquele considerado mais
competente, mas aquele que, por razdes aleatérias, possa ter sido mais feliz na
prova de selecao.

Assim, o0 estrito cumprimento de uma norma, enquanto principio
preestabelecido, mesmo que em detrimento do interesse imediato da Administracéo,
é racional quanto a valores, ndo quanto a fins. Tal acdo — de tdo somente cumprir o
que veio a ser previamente definido como principio legal — atende a racionalidade no
gue diz respeito aos valores cristalizados pela lei, ndo aos seus objetivos
propriamente ditos. Aqui a acdo é praticada ndo de acordo com os resultados, mas
apesar dos resultados, os quais podem, inclusive, ser opostos aos objetivos do
agente.

Pode-se fazer uso do argumento de que existe um fim, um objetivo posterior e
maior ao se editar uma regra que obrigue a realizacdo de concurso publico para
selecionar servidores da Administracdo Publica. Em verdade, toda regra, lei,
principio ou norma possui seus objetivos (coordenar, moralizar, orientar, uniformizar,
etc.). A acdo praticada no sentido de obedecé-la assume como objetivos seus
agueles previstos pela prépria regra, ndo lhe cabendo falar em atendimento a

objetivos individualizados.
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Sendo assim, imperioso é que se distinga a acdo correspondente a fixacdo de
um principio, de um valor ou de uma regra, da acdo correspondente a sua
obediéncia. A fixacdo de uma regra de conduta pode ser um meio apto a atingir a
um fim ou a um objetivo. Porém, sua obediéncia estrita visa tdo somente cumprir

com o que foi previamente instituido, independentemente do resultado imediato.

2.2 O Estado moderno e a racionalidade estatal

E patente o fato de que durante meio milénio, na Idade Média, n&o existiu o
Estado no sentido de uma unidade de dominacéo, independentemente no
exterior e interior que atuara de modo continuo com meios de poder
préprios, e claramente delimitada pessoal e territorialmente. (HELLER,
1979, p. 80).

O trecho acima declara sem dar muita chance a duvidas: a figura do Estado
moderno, tal como o conhecemos hoje, é relativamente recente, ndo tendo existido
durante o periodo do medievo. A associa¢do politica medieval, que ndo pode (ou
talvez até possa, mas nao deva) ser confundida com a figura do “Estado”, nao
conheceu varias das caracteristicas que hoje sao atribuidas ao ente politico
moderno. Segundo Heller (1979), o ente politico medieval, caracterizado pelo
feudalismo, ndo conheceu uma relacdo direta e unitaria para com os suditos, nem
uma ordem escrita uniforme, tampouco um poder estatal unitario, no sentido
atualmente considerado. Muitas das funcdes, responsabilidades e prerrogativas que
hoje o Estado reclama para si, tais como a manutencdo da ordem publica, a
jurisdicdo e a prestacdo de servicos publicos, eram distribuidas a diversos
depositarios particulares: a Igreja, o proprietario de terras, os cavalheiros, dentre
outros.

O poder de dominacdo era exercido por aqueles detentores dos meios
necessarios para tanto, o que faziam com a aquiescéncia e respaldo do principe. A
delegacéo de atribuicbes e responsabilidades a particulares decorria justamente da
incapacidade material de a associagéo politica cumprir com tais atribuicbes a partir
de seus proprios recursos, uma vez que nao possuia maquinario ou pessoal
suficiente para tanto. Entdo, pouco direito de dominio cabia ao principe sobre seus
suditos nas associacdes politicas medievais, visto que, para o exercicio do poder de
dominacgédo, dependia ele de inUmeros intermediarios, fosse para intervir de maneira

positiva, a partir da prestacdo de algum servico de utilidade publica, fosse para
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intervir de maneira negativa, por meio de atividades restritivas, de policia e de
controle®.

Preponderava o modelo patrimonialista de administracdo, em que 0s
detentores do poder politico, mais do que o poder de dominacdo e administracao,
detinham também o0s meios materiais necessarios a essa dominagdo e
administragdo, de modo que podiam fazé-lo sem qualquer tipo de controle ou
constrangimento superior. A base do poder politico estava justamente na
propriedade material, que possibilitava aqueles que a possuiam dominar e gerir,
coisas que o principe, por insuficiéncia de recursos préprios, ndo poderia fazer por si
s6. A descentralizacdo da autoridade e do poder de mando e o consentimento a que
0 nobre a exercesse em nome do principe, muitas vezes ao seu bel prazer,
impunham-se, entdo, como maneira viavel de manter uma relativa unidade
harmodnica, ante a absoluta inexisténcia de estrutura estatal robusta o suficiente para
tamanho empreendimento.

Com a descentralizacdo do poder de dominacdo e dos recursos necessarios
para tanto, a falta de uniformidade surge como decorréncia légica. Durante o periodo
de desagregacao politica medieval, as magistraturas territoriais, clericais ou néo,
ditam suas sentencas com independéncia quase absoluta uns de outros, segundo
suas proprias representacdes juridicas, seus critérios e principios individuais, e sem
o risco de constrangimentos, a semelhanca do que ocorria com o “mandarim”®?
chinés usado como exemplo por Weber (1994). Inexiste, entdo, uma racionalidade
Ou uma consciéncia que se apliqgue de maneira uniforme, que se possa, pois, dizer
“de Estado”.

O estabelecimento de uma racionalidade para o Estado, no entanto, é tarefa a
ser realizada com devida cautela, principalmente pelo fato de ndo se poder atribuir a
figura estatal um fim especifico. Podem as associacdes politicas surgir imbuidas dos
mais diversos objetivos, ndo havendo, em verdade, fim que algum grupo politico ja
nao tenha se proposto em algum momento de sua histéria - desde a garantia das

liberdades individuais, até a asseguracdo da igualdade entre os trabalhadores,

®. “Por meio da enfeudacdo, da hipoteca ou da concessdo de imunidades o poder central viu-se
privado, a pouco e pouco, de quase todos os direitos de superioridade, sendo transferidos a outros
depositarios que, segundo nosso ponto de vista, tinham carater privado”. (HERMANN, 1979, p. 80).

®2 O mandarim é, em primeiro lugar, um literato de formacao humanistica que possui uma prebenda,
mas nao estd nada preparado para fungfes administrativas e nada entende de jurisprudéncia. Trata-
se, sobretudo, de um caligrafo que sabe fazer poesias, conhece literatura chinesa milenar e sabe
interpreta-la. Os mandarins ndo governam, mas somente interferem em tumultos e incidentes
desagradaveis (WEBER, 1994).



64

bY

passando pela protecdo a propriedade privada e até mesmo a preservacdo da
pureza de uma raca ja foram objetivos de Estados conhecidos. De acordo com Max
Weber (1994), o Estado moderno se caracteriza precipuamente pelo uso exclusivo
do poder de coacdo fisica®®, o que implica a impossibilidade de o ente estatal sofrer
qgualquer tipo de concorréncia interna por parte de oligarcas, senhores feudais,
autoridades religiosas ou quaisquer outros particulares.

Por esse motivo, Weber credita a racionalizacdo do Estado a concentracéo
dos meios de autoridade, dominacdo e administracdo nas maos do principe, que
avoca a si fungdes antes delegadas a inUmeros agentes privados. O Estado comeca
a assumir a responsabilidade, entdo, por uma série de incumbéncias que antes nao
Ihe cabiam. O que antes era delegado a agentes particulares, possuidores de seus
préprios meios e instrumentos de acdo, passa gradualmente para os cuidados de
um ente publico unitario e onipotente, de onde emanam ordens e diretrizes
universais a serem obedecidas por todos os suditos indistintamente. O surgimento
da figura do Estado moderno se confunde, entdo, com o surgimento de uma
racionalidade de Estado.

O ato especifico pelo qual se explicita a racionalidade de Estado é a lei,
entendida como norma geral e abstrata, produzida com o objetivo de atender a um
fim em especifico. Em outras palavras, a normatizacdo ¢ uma das manifestacdes
através das quais se pode identificar o processo de racionalizacdo proprio do Estado
moderno, que transforma o poder tradicional em racional legal. Percebe-se, entéo,
gue a racionalidade incorporada ao Estado moderno, conforme enunciado por Max
Weber (1994), diz respeito muito mais a valores, principios e regras
preestabelecidas do que a fins.

Percebe-se, entdo, quando da formagéo dos Estados modernos, uma énfase
na utilizagdo do que Weber definiu como racionalidade quanto a valores
(wertrational), baseados na fixacdo de normas e principios rigidos e na exigéncia de
que os individuos, cidaddos e municipes os atendam e l|hes obedecam

uniformemente.

83«E evidente que, para as associagbes politicas, a coacdo fisica ndo constitui o Unico meio
administrativo, tampouco o normal. Na verdade, seus dirigentes servem-se de todos os meios
possiveis para alcancar seus fins. Entretanto, a ameacga e, eventualmente, a aplicagcao desta coacao
sdo o meio especifico e constituem a ultima ratio sempre que falhem os demais meios” (WEBER,
1994, p. 16).
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Um simples raciocinio silogistico nos conduz a conclusédo de que o
surgimento de uma estrutura burocratica anda de méaos dadas com a concentracao
dos meios materiais de administracdo e de autoridade e, portanto, com a prépria
ideia de Estado racional. Na medida em que se da a expropriacdo dos meios de
autoridade e administracdo por parte do Estado e que os servigcos antes delegados a
igreja, as associacdes particulares, as oligarquias, ou a outras figuras privadas
quaisquer foram sendo avocadas, observou-se a necessidade Obvia da constituicdo
de um corpo de agentes profissionais aptos e capacitados para absorver e atender a
demanda surgida. Sendo assim, o desenvolvimento de uma burocracia
administrativa é pressuposto basico para a criacao dos Estados modernos.

Interessa-nos analisar a partir daqui, entdo, a racionalidade aplicada a
Administracdo Publica, ou seja, ao modelo administrativo, 0 que, como veremos, ndo
se confunde propriamente com a racionalidade do Estado, muito embora seja dificil,
em muitos momentos, tracar linhas precisas e definitivas que estabelecam as
fronteiras entre as dimensfes administrativa e politica, no que tange ao Estado
moderno. A palavra “administragdo” deriva da contracdo de dois termos latinos: ad
(direcao, tendéncia, para) e minister (subordinacdo, obediéncia). Sendo assim,
“administrar” significa realizar uma funcado sob o comando de outrem.

Depreende-se, entdo, que a administracdo publica subordina-se aos
mandamentos do Poder Politico, estando, portanto, um nivel a baixo em relacdo ao
poder de mando. Toda organizagdo, seja ela politica ou empresarial, precisa ser
administrada para alcangar seus objetivos com maior eficiéncia e economia de
acOes e recursos, de maneira que administrar se consubstancia na atividade de
buscar a otimizac¢do de resultados com os recursos disponiveis. E certo, no entanto,
gue nao se pode desconsiderar a influéncia do plano administrativo, enquanto meio
ou modo de acdo, no ambito da politica. De mesmo modo, ndo se pode descartar a

influéncia reciproca exercida pelo mundo politico sobre a atividade de administracao.

2.3 O Padréo Burocratico de Racionalidade

A reforma do servico publico, o processo de burocratizacdo ou
racionalizac@o, € um fendmeno histérico derivado da natureza superior da
administracdo publica burocratica em relacdo a administracdo patrimonial.
Na época, era a melhor maneira de aumentar a eficiéncia, eliminar o
nepotismo e reduzir a corrupgdo. (BRESSER-PEREIRA, 2009, p. 208)
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A implementacdo do modelo burocratico deu-se porque o modo de
administracdo patrimonial mostrou-se incompativel com os modernos conceitos de
concentracdo dos meios de autoridade, tipicos do Estado moderno, e também do
capitalismo industrial emergente. Na administracdo patrimonial, as propriedades
publicas e privadas confundiam-se entre si. Os instrumentos utilizados para o
exercicio do poder de dominagdo eram concebidos como bens do préprio agente
politico, do intermediario, do administrador local ou das autoridades eclesiasticas,
gue podiam deles fazer uso sem maiores restricdes. Nesse cenario, 0 nepotismo, a
corrupcéao, o abuso de poder e a primazia a interesses particulares em detrimento de
interesses publicos conformavam regra geral®.

E é nesse contexto que se verifica 0 sopro de racionalidade trazido pelo
modelo burocratico a forma como gerida a coisa publica. O aparecimento da
administracdo burocratica, baseada na centralizacdo do poder decisério, no
estabelecimento de um escalonamento vertical claro de subordinacdo e hierarquia,
na fixacdo de rotinas rigidas de trabalho, na criacdo de 6rgaos especializados para o
exercicio de atividades especificas, no controle criterioso de procedimentos e na
imposicdo do requisito de impessoalidade como limitador das agbes do agente
publico, representou um nivel diferenciado de racionalidade e, consequentemente,
de eficiéncia, no que diz respeito ao trato do bem publico.

Weber (1982) ponderou que a adocdo do modelo burocratico era inevitavel.
Tratava-se, segundo ele, do Unico meio capaz de coordenar efetivamente o trabalho
de uma organizacéo tdo ampla e complexa quanto se mostrava o Estado moderno,
além de trazer previsibilidade e diminuicdo da incerteza quanto a tomada de
decisGes pelos agentes publicos, importando, assim, em acréscimo no que diz
respeito a seguranca juridica. Completa Weber (1982) dizendo que o processo de
burocratizacdo ou racionalizacdo do Estado decorre da natureza tecnicamente
superior da administracédo publica burocratica em relacdo ao modelo patrimonialista.
Alias, segundo Weber (1982), a razéo decisiva para a superioridade da organizagédo

burocratica sobre quaisquer outras foi sempre seu carater puramente técnico. O

% “A chamada administraco publica burocratica teria sido concebida na segunda metade do século
XIX, na época do Estado liberal, como forma de combater a corrupgao e o nepotismo patrimonialista.
Ela se baseia nos principios da profissionalizagdo, organizacdo em carreira, hierarquia funcional,
impessoalidade, formalismo. Os controles s@o formais e a priori. Como ideia inspiradora desse tipo de
organizacao é combater a corrupcao e o nepotismo, parte-se de uma desconfianga prévia em relacéo
aos administradores publicos. Dai a necessidade de procedimentos rigidos para selegdo de pessoal,
para a celebragéo de contratos e o exercicio do controle” (DI PIETRO, 2002, p. 42).
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mecanismo burocratico plenamente desenvolvido compara-se as outras
organizagfes exatamente da mesma como a maquina se compara aos modos ndo
mecanicos de producéo.

Visivel é a identidade conceitual existente entre 0 modelo burocratico exaltado
por Max Weber para a administracéo publica e as teorias da administracéo cientifica,
de Friederick Taylor®®, e classica da administracdo, de Henri Fayol, aplicaveis as
empresas privadas. Alias, notdria e explicita é a relacao feita por Max Weber entre o
Estado moderno e as empresas capitalistas, muito superiores, segundo ele, e mais
eficientes que o modo de producdo representado pelos artesdos que operam

individualmente.

E erréneo supor que o trabalho intelectual na administracdo de uma
empresa se distinga, de alguma maneira, daquele na administracéo publica.
O Estado moderno, do ponto de vista sociolégico, € uma ‘empresa’, do

mesmo modo que uma fabrica; precisamente esta é sua qualidade
historicamente especifica. (WEBER, 1994, p. 530)

O modelo burocratico de administracdo é construido em cima de um novo
padrao de racionalidade, o qual parte de premissas e conceitos distintos em relacao
aqueles que moviam o modelo patrimonialista. Corresponde a uma nova forma de
pensar o Poder Publico e a maneira como presta seus servigos publicos, que surge
concomitantemente ao surgimento do estado racional. S&o quatro 0s pressupostos,
sobre os quais passamos agora a discorrer.

O primeiro pressuposto do padrdo burocratico de racionalidade é o da
centralizacdo administrativa e tem sua génese justamente com a construcdo do
Estado moderno, a partir da concentragcdo dos meios de administracdo, 0s quais
antes eram distribuidos a terceiros particulares. No dizer de Max Weber (1979, p.
257), “a estrutura burocratica vai de maos dadas com a concentragdo dos meios
materiais de administragdo nas maos do senhor”. Baseia-se esse pressuposto na
necessidade de ser o aparelho estatal forte, robusto, capaz de exercer de maneira
satisfatoria as novas atribuicbes cometidas ao Estado e, ao mesmo tempo, tolher
guaisquer iniciativas individualistas ndo coadunadas com o interesse coletivo. A
adocao do modelo burocrético, entdo, visa a fornecer um modelo de racionalidade

anico e dominante, apto a regrar uniformemente as condutas de agentes publicos e

® Friederick Taylor foi engenheiro norte americano conhecido como “o pai da Administragdo

Cientifica” por propor a utilizagdo de métodos cientificos cartesianos na administragcdo de empresas.
Seu foco era a eficiéncia e eficacia operacional na administragdo industrial.
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privados. Os processos de construgdo do Estado moderno e de avocacdo das
funcdes administrativas pelo ente estatal pressupdem, entdo, a construcdo de uma
burocracia centralizada.

Dessa centralizacdo administrativa decorre um escalonamento vertical de
atribuicbes, responsabilidades e competéncias, interno a prépria estrutura da
maquina estatal, ou seja, uma divisdo do aparelho burocratico em diferentes niveis
hierarquicos, de modo a serem uns subordinados a outros. O poder de decisdo cabe
exclusivamente aqueles situados no topo da hierarquia (agentes politicos), restando
aos subordinados (agentes administrativos) tdo somente a capacidade de executar
as tarefas que lhes foram determinadas, com limitada capacidade de decisdo. Nao
Ihes é facultado descumprir qualquer ordem oriunda de instancia superior, também

guestionar ou mesmo refletir quanto ao seu mérito.

Os principios da hierarquia dos postos e dos niveis de autoridades
significam um sistema firmemente ordenado de mando e subordinagdo, no
qual ha uma supervisdo dos postos inferiores pelos superiores. Esse
sistema oferece aos governados a possibilidade de recorrer de uma deciséo
de uma autoridade inferior para a sua autoridade superior, de uma forma
regulada com precisdo. (WEBER, 1979. p. 230).

O sistema hierarquicamente organizado garante, pois, seguranca juridica e
agilidade a prestacdo de servigcos publicos, uma vez que assegura a centralizacao
do poder de decisdo e oferece a possibilidade de o governante uniformizar as
solucbes adotadas para situacdes diversas. Em assim ndo sendo feito, faculta-se ao
individuo recorrer de uma decisdo ou ato praticado, que entenda ser contrario a
orientagdo superior. A rigida submissdo dos funcionarios publicos aos ditames
impostos por superiores garante sua isencdo e imparcialidade no trato com o
publico, bem como uniformidade no exercicio da administracdo, dentro do que
atualmente se conhece por principio da impessoalidade.

Por principio da impessoalidade, entende-se a impossibilidade de o agente
publico valer-se de razdes pessoais ou de motivos préprios para o exercicio da
atividade administrativa. O dever é de isonomia absoluta, sendo as respostas
publicas indistintamente aplicadas a todos os governados independentemente do
individuo ou da circunstancia, conforme predeterminado pelas autoridades
superiores. A vontade individual e subjetiva do executor ndo é digna de

consideracdo. Alias, conforme leciona Maria Silvia Di Pietro (2008), os atos e
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provimentos administrativos sdo imputaveis ndo ao funcionario que os pratica, mas
ao 0rgdo ou entidade administrativa ao qual esta vinculado, sendo este ultimo o
autor institucional do ato. O agente é apenas aquele que manifesta uma vontade que
nao é sua, mas do Estado. Tal despersonalizacao é, para Weber (1979), evidente

avanco em relagdo aos modelos anteriores, ja que

“Sem relacdo com pessoas” é também a palavra de ordem no “mercado” e,
em geral, de todos os empreendimentos onde ha apenas interesses
econdmicos. [...] Quanto mais complicada e especializada se torna a cultura
moderna, tanto mais seu aparato de apoio externo exige 0 perito
despersonalizado e rigorosamente “objetivo”, em lugar o mestre das velhas
estruturas sociais, que era movido pela simpatia e preferéncia pessoais,
pela graca e gratiddo. (WEBER, 1979. p. 250-251).

O segundo pressuposto do padrdo burocratico de racionalidade é o
insulamento burocréatico. Tal fenbmeno consiste na formacdo de corpos técnicos,
constituidos para assessorar os lideres de Estado na formulagéo e na execucéo de
politicas publicas, isolados do corpo politico e, consequentemente, das contendas
eleitorais. Segundo Nunes (2003, p. 34), insulamento burocratico € o processo de
protecdo do nucleo técnico do Estado contra a interferéncia oriunda do publico ou de
outras organizacoes intermediarias. A cada 6rgao técnico constituido é atribuida a
competéncia para a realizacdo de uma atividade especifica, predeterminada pelo
corpo politico, especializando-se, entdo, cada 6rgdo no atingimento de um Unico
objetivo.

O modelo burocratico pressupfe a constituicdo de corpos administrativos
permanentes e especializados para o exercicio reiterado de funcfes especificas.
Assim, a medida que as atividades antes exercidas por agentes sdo avocadas pelo
Estado, sé@o criados oOrgdos especializados para 0 seu exercicio. Ademais, 0
fendbmeno do insulamento burocratico tem o condédo de separar o poder de deciséo
do poder de execucdo, consubstanciando-se, por conseguinte, na estratégia por
exceléncia das elites para driblar a arena controlada pelos partidos politicos.
Ademais, sup0e-se que a repeticdo no exercicio das tarefas por um érgao especifico
conduz a especializacdo e a maiores niveis de eficiéncia, dentro de uma perspectiva
fortemente influenciada pelas contemporaneas teorias cientifica e classica da
administracdo de Taylor e Fayol.

O terceiro pressuposto do padrédo burocratico de racionalidade, corolario dos

pressupostos anteriores e, também, do preceito de impessoalidade, é o do
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universalismo de procedimentos, ou, como reconhecido por Max Weber (1994), do
“formalismo processual”. De acordo com o autor aleméo, o direito racional do Estado
ocidental moderno, segundo o qual decide o funcionalismo especializado, origina-se,
em seus aspectos formais, no direito romano, que prima pela extirpacdo do direito
material, comumente impregnado por subjetivismos e dogmas teocréticos, em favor
do direito juridico-formal, objetivo e racional®®.

Procedimentos racionalmente universalizados asseguram objetividade na
tomada de decisfes, afastam as tentacdes individualistas e impedem discriminacdes
benéficas ou detrimentosas, haja vista determinarem o tratamento de todos
conforme premissas oObjetivamente postas em normativas previamente
estabelecidas. Como assevera Nunes (2002, p. 35), o universalismo de
procedimentos é associado as garantias individuais, a nocdo de cidadania plena e
de igualdade perante a lei, exemplificada por paises de avancada economia de
mercado, regidos por um governo representativo. Para Weber (1979, p. 256),

A igualdade perante a lei e a exigéncia de garantias legais contra a
arbitrariedade requerem uma objetividade de administragdo formal e
racional, em oposicao a discricdo pessoalmente livre, que vem da graca do
velho dominio patrimonial.

pY

Além de aspectos referentes a seguranca juridica, as garantias contra a
arbitrariedade e a previsibilidade das decisfes, o formalismo procedimental garante,
ainda, maior agilidade na execucéao de tarefas, na medida em que dispensa qualquer
tipo de raciocinio individualizado ou particular por parte do executor, que se vale
Unica e tdo somente de solucdes estandardizadas, predeterminadas para serem
aplicadas repetidas vezes em situagbes semelhantes, como num modelo de
producdo em série. O burocrata individual, para Weber, ndo pode esquivar-se ao
aparato ao qual esta atrelado. Na grande maioria das vezes ele € apenas uma
engrenagem num mecanismo em movimento. O funcionario é especializado no
exercicio de tarefas especificas e treinado para aplicar solugbes prontas as
demandas com que possa se deparar, ndo perdendo muito tempo no exercicio de

direito de escolha, decisdo ou de criacdo. Segundo Weber (1979, p. 250), a partir da

% Na licdo de Max Weber (1979, p. 250), “a interpretacédo racional da lei, a base de conceitos
rigorosamente formais, opde-se ao tipo de adjudicacdo ligado primordialmente as tradicbes
sagradas”.
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racionalizacdo dos procedimentos, “tarefas sao atribuidas a funcionarios que tém
treinamento especializado e que, pela pratica constante, aprendem cada vez mais”.

O quarto pressuposto diz respeito a profissionalizacdo e rigida
regulamentacao das relacfes de trabalho no servico publico. O modelo moderno de
administracdo burocrética - insito quer a uma democracia, quer a um Estado
absoluto - elimina a figura da autoridade honorifica, detentora propria dos meios de
dominacdo, bem como o exercicio de autoridade por notaveis feudais, patrimoniais,
patricios ou outros cargos cuja investidura se da em funcéo de critérios hereditarios.
A ocupacao de um cargo passa a ser uma profissdo, ndo uma prebenda, tendo,
pois, a natureza de um dever e ndo de um priviégio. O Estado moderno,
centralizado, ndo admite concorréncia interna, razdo pela qual ficam os agentes
publicos dissociados da propriedade dos meios de administracdo e dominacao.
Nesse cenario, a relacdo profissional torna-se adequada para o exercicio da
atividade administrativa de forma impessoal e eficiente.

No dizer de Weber (1994, p. 529), a formacdo de um funcionalismo
burocrético, profissionalizado e permanente, baseado em contrato, salario, pensao,
carreira, treinamento, divisdo fixa de competéncias, documentagdo e ordem
hierarquica, € critério que denota univocamente o processo de moderniza¢do do
Estado, sendo ele monarquico ou democratico. A imposi¢cdo de uma regulamentagao
rigida quanto a forca de trabalho deve servir como escudo a tendéncias
impregnadas por fatores outros, que ndo o interesse publico. A estabilidade e
inamovibilidade do agente publico se fazem pertinentes, como forma de protecao
dos membros do nucleo técnico no tocante a intentos ou ambic6es de natureza
politica ou eleitoral, 0 que assegura o carater “permanente” do corpo burocratico.
Por isso, a posi¢cdo do funcionario nas burocracias publicas, em regra, é vitalicia, o

que ocorre cada vez mais em todas as organizagdes semelhantes.

Quando ha garantias juridicas contra o afastamento ou a transferéncia
arbitréria, estas servem simplesmente para assegurar que eventual
demisséo se dé por razdes objetivamente postas, pelo descumprimento de
deveres especificos ao cargo, livre de quaisquer consideracdes pessoais
(WEBER, 1979, p. 236).

Assim, o modelo burocratico se conformou em um novo padrdo de

racionalidade a Administracéo Publica, ao modo como gerido o bem coletivo, talvez
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ndao melhor ou superior ao modelo patrimonialista, mas provavelmente mais

adequado ao novo contexto historico.

2.4 O Padrao Gerencial de Racionalidade

Ao resolver alguns problemas cronicos do Poder Publico brasileiro inerentes
ao antigo modelo patrimonialista, acabou a burocracia por criar, nao
intencionalmente, muitos outros. Centralizar a atuacdo administrativa e criar 6érgaos
para o atendimento das demandas sociais surgidas acabou por robustecer e
encarecer o aparato publico, elevando, consequentemente, o gasto corrente.
Possibilitar um acurado controle formal quanto ao uso de recursos e mecanismos
publicos acabou por dificultar sua utilizacgdo com autonomia e eficiéncia. Ao
estabelecer rigidos procedimentos para a selecdo de servidores e para a
contratacdo de produtos e servicos, por exemplo, acabou por impor amarras a
autoridade publica, inibindo, assim, o empenho, a competéncia e a criatividade do
agente estatal.

Em outras linhas, ao tentar controlar t&o minimamente todas as atividades
administrativas, tornou-se a Administracdo Publica burocréatica tdo obsessiva em
universalizar os procedimentos, prever condutas e estabelecer escalas de
hierarquia, que passou a ignorar absolutamente a eficiéncia na prestacdo de
servicos a coletividade. Em suma: pensar tanto nos meios e nos procedimentos faz
com que nos esquecamos dos resultados. Percebe-se, entdo, no modelo
burocrético, a primazia de uma racionalidade ligada ndo a resultados, mas a meios,
normas e procedimentos, muitas vezes em prejuizo ao atingimento de metas. Nesse

sentido, refere Bresser-Pereira que

E impossivel ser racional definindo em lei os objetivos especificos a serem
alcancados e 0s meios a serem seguidos: a lei pode definir de modo
genérico os objetivos e os meios, mas sua especificacdo competente
depende necessariamente de uma tomada de decisdo caso a caso (2009, p.
209).

Mudangas nos contextos faticos envolvendo os Estados e governos catalisam
0s argumentos dos que detratam o modelo burocratico porquanto ineficiente. Desde
a emergéncia da burocracia, pdde-se observar nos paises que se valeram desse

modelo a ocorréncia de trés fenbmenos. O primeiro € a ampliacdo das areas de
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atuacao do Estado. Se quando da redencao da burocracia, careciam as sociedades
do inicio do século apenas de educacado, saude, seguranca, previdéncia e alguns
outros servicos prestados em niveis basicos e de maneira incipiente, o tempo viu
surgir a necessidade de o Estado desempenhar outras funcdes, mais amplas e
complexas, tais como protecdo ao meio-ambiente, Vvigilancia sanitaria,
telecomunicacdes, transporte coletivo, planejamento urbano, fomento a pesquisas
cientificas, etc.

Em segundo lugar, o aumento da “clientela” atendida pelo Estado. Se no
inicio do século apenas uma pequena elite oligarquica era considerada cidada e,
portanto, titular de direitos aos olhos do Estado, a burocratizacdo do servigo publico
proporcionou uma crescente inclusdo de inUmeras outras classes no conceito de
cidadania, acarretando consideravel ampliacdo da clientela beneficiada pelos
servigos estatais.

O terceiro fendbmeno corresponde ao aumento dos custos da atuacdo do
Estado. Se antes o processo educacional, por exemplo, exigia apenas salas de aula,
mesas, cadeiras e professores de disciplinas basicas, o progresso e a modernidade
trouxeram a necessidade de laboratérios, bibliotecas, computadores, internet em
banda larga, dispositivos de audio e video, além de professores especializados em
disciplinas que ndo eram sequer conhecidas em outros tempos.

Com os aumentos de gastos decorrentes de tais fendbmenos, surge a proposta
por uma redefinicdo quanto ao papel do Estado perante a sociedade e,
consequentemente, quanto a racionalidade aplicada a Administracdo Publica. O
modelo burocratico encontra, entdo, detratores e dentre estes justamente aqueles
que advogam o dever de o Estado abandonar sua condicdo de executor ou
prestador imediato de servicos publicos, para passar a condicdo de regulador,
promotor ou provedor dos mesmos, agindo, pois, indiretamente como mero
“catalizador” do desenvolvimento social.

Por essa linha de raciocinio, o Poder Publico, entdo, se desincumbe da
responsabilidade pela prestacao direta de servigcos que, quando da construgao do
modelo burocratico, foram sendo avocados pelo ente estatal, encarregando-se, pois,
de meramente promover, incentivar, garantir que particulares o fagcam por conta e
risco proprios. Osborne e Gaebler (1995) ilustram essa ideia a partir do conceito de
“‘navegar em vez de remar”’. Referem que “o barco do Estado pode navegar mais

eficazmente se forem outros a remar, e ndo sé o Governo” (OSBORNE; GAEBLER,
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1995, p. 32). De acordo com 0s autores estadunidenses, 0S governos que passam
do remo para a navegagao tém menos trabalhadores envolvidos na prestagéo direta
de servico, mas um numero maior de gerentes, catalisadores e corretores. Tém
menos pessoas trabalhando com papéis e mais trabalhadores com conhecimento.

Decorre desse novo conceito a flagrante énfase ao que se convencionou
chamar de principio da subsidiariedade®’, pautado na ideia de centralidade da
pessoa humana, pelo qual deve o Estado atuar ndo como protagonista, mas como
subsidiario no trato das coisas envolvendo os cidaddos e a sociedade. Conforme
Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2002), o principio da subsidiariedade traz consigo
algumas ideias que |lhe s&o inerentes. A primeira refere-se ao respeito dos direitos
individuais e, consequentemente, ao reconhecimento de que a iniciativa privada, em
areas cuja sua atuacdo seja possivel e desejavel, tem primazia em relacdo a
atuacdo do Estado. O principio da subsidiariedade opera, entdo, como limite a
intervencdo do Poder Central sobre as relacdes entre particulares ou até mesmo
entre entes coletivos locais ou periféricos. Como a figura do Estado deriva da
evolucdo das exigéncias do individuo, s6 podera ele ser invocado e vir em socorro
do cidaddo quando esse ndo puder realizar-se por si, com suas proprias forgas.

Em segundo lugar, o Estado assume o dever de fomentar, coordenar,
regulamentar e fiscalizar a atuacdo dos individuos, de modo a garantir a boa
prestacdo de servicos, bem como facilitar aos particulares o sucesso na conducao
de seus empreendimentos. A terceira ideia compreende a necessidade de
realizacdo de parcerias entre o Poder Publico e a iniciativa privada, também dentro
do objetivo de subsidiar o ente individual, quando este se mostrar deficiente (DI
PIETRO, 2002).

Dessa nova proposta para o Estado surge um novo padréo de racionalidade
aplicavel a Administracdo Publica, o qual se convencionou chamar de “padréo
gerencial’, Menos propenso ao estadocentrismo, ao formalismo e ao oferecimento
de solucdes estandardizadas a demandas especificas, caracteristicas tipicas do
modelo burocratico, o padrdo gerencial atenta mais no oferecimento de respostas
individuais a questdes singulares e na obtencao de resultados.

O primeiro pressuposto do padrdo gerencial de racionalidade é o da

®” O principio da subsidiariedade foi formulado em fins do século XIX e inicio do século XX, dentro da
Doutrina Social da Igreja Catdlica, principalmente pelas Enciclicas Rerum Novarum (1891), de Leédo
XIll, Quadragesimo Anno (1931), de Pio Xl, Mater et Magistra (1961), de Jodo XXIIl e, mais
recentemente, a Centesimus Annus (1991), de Jodo Paulo Il (DI PIETRO, 2002).
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descentralizagdo administrativa. Consiste a descentralizagdo administrativa na
delegacdo de poderes e competéncias, antes centralizados na figura do préprio
Estado, a entidades autdbnomas publicas ou privadas, nao hierarquicamente
subordinadas e, portanto, dotadas de liberdade o suficiente para agir e encontrar
suas proprias solucdes e alternativas as demandas diversas, de maneira mais
articulada e agil. Segundo Bresser-Pereira (2009, p. 297), é através da
descentralizacdo administrativa que as organizagcdes buscam a superacdo das
deseconomias de escala inerentes ao seu proprio crescimento, sendo, por isso, um
movimento “crucial para a administragéo publica gerencial”.

A descentralizacdo administrativa possibilita flexibilizagdo do movimento de
insulamento burocratico, acabando com a rigida divisdo entre 6rgdos decisores e
orgados executores. Com a descentralizacdo vem o arrefecimento do rigido
escalonamento vertical de competéncias no servigo publico. A concessao de maior
autonomia e liberdade a agentes, 6rgaos e entidades (estatais ou néo), antes tidos
como inferiores e incapacitados para a tomada de decisdes proprias, tende a tomar
o lugar das rigorosas relacdes de hierarquia e subordinacdo, na medida em que
concentra nas mesmas pessoas o poder de decidir e de executar conforme entender
pertinente ao caso concreto. O temor a arbitrariedade e ao abuso de poder, que
antes justificava a absoluta vinculacdo do executor as ordens oriundas dos
superiores, € deixado de lado em prol da busca por agilidade e dinamismo.

Todavia, a concessdo de maior autonomia e liberdade de acdo a érgdos de
execucdo exige profissionais qualificados e confiaveis, aptos a tomar decisdes
precisas quando em situacBes especificas e satisfeitos o suficiente para nao
sucumbir as tentacbes do desvio ou do abuso de poder. A descentralizacdo
administrativa imp0e, entdo, capacitacdo e valorizagdo dos servidores publicos,
devendo eles perceber remuneracdo condizente com as responsabilidades a si
atribuidas.

Osborne e Gaebler (1995) desfilam alguns argumentos em prol da
descentralizagao administrativa. Segundo os autores de “Reinventando o Governo”,
instituicbes descentralizadas sao mais flexiveis que as centralizadas, visto que
podem responder com mais rapidez a mudancas circunstanciais referentes a
prestacdo do servico propriamente dito, sem depender de quaisquer ordens
advindas de instancias superiores. Em funcdo disso, tendem a ser também mais

eficientes, precisas e ageis, haja vista poderem agir conforme suas préprias
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consideracdes, de acordo com suas préprias subjetividades e ao tempo que
julgarem necessario.

De mesma forma, para Osborne e Gaebler (1995), instituicdes
descentralizadas costumam ser mais inovadoras que as centralizadas, na medida
em que as boas ideias referentes a prestacdo de servicos surgem, de modo geral,
daqueles que efetivamente atuam em contato com o publico e, portanto, conhecem
profundamente as dificuldades e oportunidades do servico prestado. Por fim,
instituicbes descentralizadas tendem a ter moral mais elevado e, em func¢éo disso, a
ser mais comprometidas e produtivas. Agentes e instituicbes autdnomos, nao
submetidos aos rigorismos da subordinacdo hierarquica, sentem-se mais livres e
respeitados e, portanto, mais dedicados a entrega de resultados do que a
meramente agradar 0s superiores.

O segundo pressuposto do modelo gerencial, estreitamente vinculado a
premissa de descentralizacdo administrativa, porém com peculiaridades proprias,
gue justificam sua qualificacdo como um pressuposto a parte, € o da privatizacao, ou
seja, a delegacdo de bens e servigcos antes de titularidade do Estado a sociedade
civil. Privatizar € medida que vem ao encontro das mudancas conceituais por que
passa a figura do Estado, que se desloca da condicdo de prestador direto de
servicos e provedor imediato de bens, para a de indutor, regulador e fomentador. As
privatizacdes se relacionam com a descentralizacdo, na medida em que se
constituem em hipéteses de delegacdo da prestacédo de servicos publicos a entes
autbnomos, nado inseridos dentro da maquina publica, que o fazem com maior
autonomia e livre de rigores inerentes a atividade governamental.

E pertinente, contudo, atentar para o fato de que por privatizacdo ndo se
concebe apenas o0 processo de alienacdo de empresas publicas ou das acdes de
sociedades de economia mista, como comumente abordado, mas toda e qualquer
hipétese de retirada da presenca do Estado de setores atribuiveis a iniciativa
privada. Nesse sentido, torna-se conveniente atentar a definicdo juridica de Maria

Sylvia Zanella Di Pietro, para quem privatizacdo, em sentido amplo

abrange todas de medidas com o objetivo de diminuir o tamanho do Estado
e que compreendem, fundamentalmente: a) desregulacéo (diminuicdo da
intervencdo do Estado no dominio econdmico); b) desmonopolizagdo de
atividades econ6micas; ¢) a venda de a¢cdes de empresas estatais ao
setor privado (desnacionalizacdo ou desestatizacdo) d) a concessédo de
servicos publicos (com a devolucdo da qualidade de concessionario a
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empresa privada e ndo mais a empresas estatais, como vinha ocorrendo);
e) os contracting out (como forma pela qual a Administracdo Publica
celebra acordos de variados tipos para buscar a colaboracdo do setor
privado, podendo-se mencionar, como exemplos, 0s convénios e 0s
contratos de obras e prestacdo de servicos); é nesta Ultima formula que
entra o instituto da terceirizacdo. (DI PIETRO, 2002, p. 17-18, grifos da
autora).

Aproveitamos 0 ensejo para fazer a devida diferenciacdo entre a concessao
de servicos publicos e a terceirizacdo da prestacdo de um servico de utilidade
publica. Por concesséo se compreende a outorga da possibilidade de exploracéo de
um servico publico por empresas privadas, mediante remuneracao paga pelos
préprios usuarios do servico, como ocorre com o transporte coletivo, distribuicdo de
agua, energia elétrica e telefonia. Por terceirizacdo se entende a contratacao pelo
Estado de uma empresa privada para a prestacdo de um servico que atenda as
necessidades do préprio Estado e, por conseguinte, da populacdo, mediante
contraprestacdo paga exclusivamente pelo erario publico, como ocorre na
contratacdo de servigos de vigilancia eletrénica, ou de servicos de coleta de lixo
coletivo, ou de fornecimento de merenda escolar.

O terceiro pressuposto do modelo gerencial diz respeito a flexibilizacdo dos
regimes de trabalho no servico publico, contrapondo-se a premissa de
profissionalizacdo e rigida regulamentacéo da forca de trabalho, inerente ao modelo
burocratico. A ideia € de que sejam os ocupantes de diferentes cargos, empregos e
funcbes publicos regidos por normas diversificadas e flexiveis, adequadas as
peculiaridades das atividades exercidas e das circunstancias que as permeiam.
Outrossim, pugna o modelo gerencial por que tenham as instituicdbes publicas
flexibilidade suficiente para reagir a condicdes complexas e dinamicas, variaveis
com a variagao da circunstancia. Segundo Osborne e Gaebler (1995), os agentes
publicos acabam por se tornar escravos dos proprios mecanismos instituidos para

sua protecao.

Muitos servidores de governos burocraticos se consideram prisioneiros de
normas e regulamentos, entediados por tarefas mondtonas, responsaveis
por servicos que, bem sabem, poderiam ser completados em metade do
tempo, se pudessem usar a propria cabeca. (OSBORNE; GAEBLER, 1995.
p. 40)

Saliente-se, por oportuno, que, muito embora essa flexibilizacdo dos regimes

juridicos de servidores implique, na pratica, em precarizacdo das relacbes de
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trabalho no servico publico, em maior ou menor medida, uma vez que restringe
garantias como a da estabilidade, em momento algum ela pode ser confundida com
desvalorizacdo dos agentes burocraticos. Conforme vimos anteriormente, a
descentralizacdo administrativa exige servidores virtuosos, capacitados e
responsivos, 0 que passa necessariamente pela sua valorizacao, inclusive no que
diz respeito & remuneracéo.

O pressuposto quarto consiste no abandono do formalismo procedimental,
com deslocamento da énfase do controle administrativo dos procedimentos em
direcdo aos resultados. A rigidez normativa preconizada pelo universalismo de
procedimentos, uma das gramaticas politicas incorporadas pelo modelo burocratico,
muito embora tenha garantido uniformidade e impessoalidade a atuacdo
administrativa e tenha combatido decisivamente o personalismo dominante no
modelo patrimonialista, tende a engessar a atuacdo do Poder Publico em detrimento
do efetivo atingimento dos resultados pretendidos.

O esclarecimento para tal situacao € oferecido por Osborne e Gaebler (1995).
Segundo eles, em sua batalha contra a corrup¢do e contra o personalismo no setor
publico, foram concebidos mecanismos de controle diversos, sempre de caréater
formal, sobre a observancia de regras procedimentais rigidas, mas nunca sobre o

desempenho.

Com téo pouca informacgéo sobre os resultados, 0os governos burocratizados
recompensam seus funcionarios com base em outros critérios: o tempo de
servigo, o volume de recursos e de pessoal que administram, além de sua
hierarquia. Sendo assim, esses funciondrios tratam de manter seus
empregos de qualquer maneira, construindo, assim, seus impérios, tentando
conseguir orcamentos maiores, supervisionar mais funcionarios e ter mais
autoridade (OSBORNE; GAEBLER, 1995, p. 151).



CAPITULO 3

FERNANDO HENRIQUE CARDOSO E O REFORMISMO
INSTITUCIONAL — A REFORMA GERENCIAL DA SEGUNDA
METADE DA DECADA DE 1990

As reformas administrativas iniciadas por Fernando Henrique Cardoso na
segunda metade da década de 1990 propunham mudancas bem mais complexas
em relagdo aquelas iniciadas por Fernando Collor de Mello. Ao invés de se resumir a
enxugar a maquina publica, conter despesas e impor rigido ajuste fiscal, a reforma
do aparelho do Estado levada a efeito pelo Presidente tucano trazia consigo
inimeros outros pressupostos, 0os quais vinham, se ndo explicitamente definidos
pelo Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), nele facilmente
identificaveis. Em suma, a reforma administrativa situava-se em um contexto de
reconhecimento quanto a redefinicdo do papel do Estado perante a sociedade e teve
por objetivo substituir o padrdo de racionalidade burocratico, até entédo
preponderante, pelo padrdo gerencial, fortemente inspirado no modo como
administradas as empresas privadas.

Justamente por pretender a mudanca de todo um modelo de racionalidade
aplicado a administracdo, o intento reformista de Fernando Henrique Cardoso
conforma aquilo que efetivamente podemos chamar de segunda grande reforma
administrativa brasileira e, por preconizar a implantacdo do modelo gerencial de
gestao publica, cujos preceitos trabalhamos no capitulo anterior, recebeu a alcunha
de “reforma gerencial’. Os objetivos alegados para tanto foram: conceder mais
liberdade de acéo a Administracdo Publica; priorizar a economicidade, a agilidade e
a eficiéncia no servico publico e articular atores publicos e privados em busca do
desenvolvimento social. Foi, entdo, a reforma gerencial iniciada por insuspeita, ainda
gque negada, inspiragdo de movimentos assemelhados ocorridos na Europa e
Estados Unidos®.

% A reforma brasileira veio na esteira da reforma realizada na Inglaterra por Margareth Thatcher, no
ja longinquo ano de 1979, dentro de um contexto de redefinicdo do papel do Estado e de um
movimento politico e econdmico que se convencionou chamar de “neoliberalismo”. Observou-se, a
partir de entdo, o surgimento de uma nova agenda publica denominada New Public Management —
NPM. Como na Inglaterra, outros paises realizaram reformas em suas maquinas publicas: em 1980,
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Também insuspeita, porém agora ndo negada, € a influencia de intentos
reformistas pretéritos na concepcdo e execucdo da reforma gerencial. Os
movimentos de distensdo burocratica, os quais ja se vinham observando desde o
Decreto Lei n. 200, de 1967%°, até o acelerado processo de desestatizacao,
diminuicdo de gastos com funcionalismo publico e firmacao de contratos de gestédo
junto a entidades da administracéo indireta, realizados por Fernando Collor, que ja
levantava a bandeira da redefinicdo do papel do Estado, também serviram de
parametro para basear a reforma gerencial da maquina publica.

Eis, entdo, que surge a reforma da gestéo publica brasileira ja no primeiro ano
de governo de Fernando Henrique Cardoso, em 1995, quando é criado, a partir de
transformacdo da Secretaria de Administracdo Federal, o Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE)’. O novo 6rgdo, submetido
diretamente a Presidéncia da Republica, teve como assuntos de sua competéncia,
dentre outros, a elaboracdo de politicas e diretrizes para a reforma do Estado, o
estabelecimento de uma politica de desenvolvimento institucional, a realizacdo de
uma reforma administrativa, a modernizacdo da gestdo publica e a promocédo da
qualidade no Setor Publico, tudo no &mbito da Administracdo Publica federal.

A partir de entdo, por determinacao do préprio Presidente FHC e por meio do
labor do recém-criado MARE, surge, ainda no ano de 1995, o documento que
formaria a coluna espinhal da reforma administrativa: o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado (PDRAE), um documento de natureza programatica, destinado a
estabelecer, consolidar e divulgar as diretrizes e bases para a realizacdo de uma
reforma da Administracéo Publica federal.

Quando foram apresentadas as novas ideias reformistas, grande resisténcia

os Estados Unidos de Ronald Reagan; em 1982, a Alemanha, de Helmut Khol;, em 1983, a
Dinamarca de Poul Schluter (Dinamarca), bem como os Paises Baixos e a Escandinavia. (GUIOT,
2006).

% Conforme expressamente citado no PDRAE, documento que fixa os parametros para a reforma
gerencial, “a reforma operada em 1967 pelo Decreto-Lei 200 [...] constitui um marco na tentativa de
superacdo da rigidez burocratica, podendo ser considerada como um primeiro momento da
administracdo gerencial no Brasil. Mediante o referido decreto-lei, realizou-se a transferéncia de
atividades para autarquias, fundac8es, empresas publicas e sociedades de economia mista, a fim de
obter-se maior dinamismo operacional por meio da descentralizagdo funcional. Instituiram-se como
principios de racionalidade administrativa o planejamento e o orcamento, 0 descongestionamento das
chefias executivas superiores (desconcentracdo/descentralizacdo), a tentativa de reunir competéncia
e informacado no processo decisorio, a sistematizagao, a coordenagédo e o controle. Significativa parte
do processo de desestatizagdo da maquina publica foi realizada ainda sob a vigéncia do Plano
Nacional de Desestatizacao erigido durante o Governo de Fernando Collor de Mello” (1995, p. 21).

" Ministério criado por forca da Medida Provisoria n® 813, de 1995, posteriormente convertida na Lei
n° 9.649, de 1998.
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foi manifestada por parte da oposicdo, notadamente por representantes do Partido
dos Trabalhadores (PT) no Congresso Nacional.

Frise-se, no entanto, que o entendimento petista, bem como da maior parte
dos demais partidos de oposicdo, ndo era absolutamente contrario a quaisquer
intentos reformistas. Ao contrario, entendiam os petistas como sendo necessaria a
realizacdo de uma reforma ampla no aparelho do Estado, porém de maneira
absolutamente diversa do que vinha sendo proposto por FHC. Como refere Moritz
(2006, p. 133), a discussao ndo se deu apenas entre reformistas versus nao
reformistas, mas entre grupos que defendiam diferentes niveis e tipos de reformas.
As alegacOes da oposicdo de esquerda eram de que as reformas levadas a efeito

por FHC implicavam “desmonte do Estado”, “desmantelamento da maquina publica”

e de que ndo passariam de “grande engodo’"”

. O entendimento dos parlamentares
petistas ia contra as quebras dos monopdlios estatais, contra as privatizacbes do
setor produtivo estatal e, principalmente, contra a flexibilizagcdo das relacdes de
trabalho em quaisquer niveis, especialmente no servico publico. Para esses
parlamentares, qualquer reforma deveria ter como objetivo “desprivatizar’ o Estado,
colocando-o0 a servico dos brasileiros, especialmente os mais necessitados.
Duvidavam, portanto, da nova premissa de redefinicdo do papel do Estado perante a
coletividade, opondo-se fortemente as diretrizes governistas, as quais chamavam de

antiestatistas e se destinavam ao desmantelamento da maquina publica.

3.1 O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado — PDRAE

E preciso agora dar um salto adiante, no sentido de uma administracio
publica que chamaria de “gerencial’, baseada em conceitos atuais de
administracdo e eficiéncia, voltada para o controle dos resultados e
descentralizada para poder chegar ao cidaddo, que, numa sociedade
democrética, € quem da legitimidade as instituicbes e que, portanto, se
torna “cliente privilegiado” dos servigos prestados pelo Estado (BRASIL,
1995, p. 7).

Com as palavras acima transcritas é aberto o Plano Diretor da Reforma do

Aparelho do Estado (PDRAE), de onde foram extraidas as ideias expostas no

™ Os movimentos de resisténcia as reformas s&o explicados de outra forma por Eli Diniz (1997, p.
176), para quem, “como toda reforma que cai na categoria de bem publico, a reestruturagdo do
Estado gera problemas de acéo coletiva, ja que, uma vez realizada, seus beneficios se estendem
automaticamente a todos os individuos, tenham ou néo colaborado para sua consecugdo. Assim,
apesar de resultar em ganhos para todos, a cooperacdo exige sacrificios que, do ponto de vista da
racionalidade individual, n&o se justificam”.



82

presente item’2. E pertinente, num primeiro momento, salientar a distingo feita pelo
préprio PDRAE acerca de “Reforma do Estado” e “Reforma do Aparelho do Estado”,
a qual se mostra importante também abordar aqui. De acordo com o documento, a
reforma do Estado representa projeto mais amplo e abrangente, que diz respeito as
varias &reas do governo, do Estado e da sociedade brasileira, enquanto que a
reforma do aparelho do Estado tem um objeto mais restrito: se destina a tornar a
administracdo publica mais agil, mais precisa e mais eficiente, mais voltada ao
individuo e a cidadania. Em outras linhas, a reforma do Estado diz respeito a
mudancas em ambito politico, ao passo que a reforma do aparelho do Estado diz
respeito apenas a mudancas em ambito administrativo. Alids, o proprio PDRAE
esclarece que seu foco é justamente a Reforma do Aparelho do Estado, ndo se
destinando, portanto, a propor mudancas em ambito politico (BRASIL, 1995, p. 12).
Todavia, tracar uma nitida diferenciacdo entre as dimensfes politica e
administrativa, ou seja, entre o que é Estado e o que é aparelho do Estado, ndo é
tarefa simples. O proprio PDRAE (BRASIL, 1995, p. 14) fundamenta a necessidade
de uma reforma administrativa a partir de um argumento de natureza eminentemente
politica, relacionada a figura ndo da Administracdo Publica, mas do Estado. Tem
lugar a reforma do aparelho do Estado em um contexto de mudanca do préprio
papel do Estado perante a sociedade. Advoga o PDRAE uma redefinicdo do papel
do Estado, o que passa por uma diminuicdo de sua atuacdo como executor ou
prestador direto de produtos e servicos e pelo fortalecimento de sua atuacdo como
regulador, provedor ou promotor dos mesmos, principalmente daqueles que nao

necessariamente devam ser prestados ou fornecidos pelo Poder Publico.

A reforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da redefinicdo
do papel do Estado, que deixa de ser o responsavel direto pelo
desenvolvimento econémico e social pela via da producdo de bens e
servicos, para fortalecer-se na funcdo de promotor e regulador desse
desenvolvimento (BRASIL, 1995, p. 6)

Emerge, pois, como fundamento para o modelo pugnado pelo PDRAE a
énfase ao principio da subsidiariedade, segundo o qual o Estado deve atuar nao
como protagonista na promocéo do desenvolvimento social e econdmico, mas como

coadjuvante. Segundo Maria Sylvia Zanela Di Pietro (2002, p. 26), muito embora

2 Assim foi feito justamente com o objetivo de expor as intencdes expressadas por FHC e sua equipe
nesse documento, que estabelece as bases para a reforma administrativa, bem como para
demonstrar como tais inten¢des seriam posteriormente colocadas em pratica.
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seja o Principio da Subsidiariedade muito anterior & nova concepg¢do de Estado de
Direito Democrético, assume agora, em tempos de reforma do aparelho do Estado,
importancia fundamental na redefinicdo do papel do Estado. Com base nesse
fundamento da subsidiariedade do Estado, surgem varias premissas erigidas pelo
PDRAE, as quais sao coincidentes com pressupostos inerentes ao padrao gerencial
de racionalidade ou estdo neles inclusas. Sdo pugnadas no PDRAE medidas e
alteracdes que vao no sentido da descentralizacdo, flexibilizacdo dos formalismos
procedimentais, relativizacdo do regime de trabalho no servico publico e
privatizacao.

A descentralizagdo, como ja foi visto, nada mais é do que a distribuicdo de
competéncias a responsabilidades a entidades autdbnomas, dotadas de
personalidade juridica e, consequentemente, de capacidade de decisédo propria. O
fendmeno da descentralizagdo aparece no PDRAE em duas dimensbes: (a)
descentralizacdo administrativa e (b) descentralizacdo politica. Pelo plano da
descentralizacdo administrativa, séo distribuidas competéncias meramente
administrativas a diferentes entidades dotadas de autonomia exclusivamente
administrativa. A descentralizagcdo administrativa possibilita clara definicdo quanto
aos objetivos a serem atingidos por cada unidade descentralizada, permitindo, pois,
que suas atividades sejam controladas no tocante aos resultados, ao invés de o
serem exclusivamente com base em formalismos procedimentais. Assim, na medida
em que as unidades administrativas sdo atribuidas de autonomia para tomar

decisdes, passam também a ser responsaveis pelos resultados obtidos.

A superacéo das formas tradicionais de agéo estatal implica descentralizar e
redesenhar estruturas, dotando-as de inteligéncia e flexibilidade, e
sobretudo desenvolver modelos gerenciais para o setor publico capazes de
gerar resultados (BRASIL, 1995, p. 40)

Por outro lado, pela perspectiva da descentralizacdo politica, busca-se o
aprofundamento da natureza federativa do Estado brasileiro, de forma a distribuir
progressivamente ndo apenas o poder de decisdo e de execucdo em ambito
administrativo, mas também a liberdade para estabelecer politicas e estratégias
préprias, adequadas as peculiaridades regionais e locais a entidades dotadas de
autonomia politica - estados e municipios.

Parte, entdo, o PDRAE da premissa de que governos centralizados tém mais

dificuldade em lidar com a complexidade e dinamismo das demandas sociais por
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servicos publicos. Primeiro, pela demora na percepcdo dessas demandas, na
tomada de decisbes e na chegada das providéncias tomadas até seu destino.
Segundo, pela superficialidade com que os tomadores de decisées compreendem a
realidade dos destinatarios dos servicos publicos. Terceiro, pela generalidade das
solucdes oferecidas as mais diversas e singulares demandas sociais.

Ao conceder autonomia a agentes e 0Orgdos publicos, o movimento de
descentralizacdo administrativa possibilita automaticamente a flexibilizacdo dos
procedimentos e regulamentos rigidamente uniformizados, sendo essa também uma
das medidas defendidas pelo PDRAE. Descentralizar o poder de decidir significa
outorgar autonomia deciséria aos 6rgdos descentralizados, o0 que
consequentemente implica arrefecer os rigorismos formais e o0s controles
rigidamente determinados pelos procedimentos, possibilitando, pois, a primazia pelo
atingimento de metas e pela obtencdo de resultados. A descentralizacdo e a
concessdo de autonomia conduz, entdo, a automatica mudanca na énfase dos
controles administrativos.

A concessao de maior autonomia a agentes e 0rgaos publicos para tomar
decisdes e encontrar solucdes especificas para situacdes peculiares leva, entdo, a
duas consequéncias: em primeiro lugar, o aprimoramento e a valorizagcdo do agente
publico, indispensaveis para que esse esteja apto dos pontos de vista técnico e
moral, para tomar decisdes que efetivamente venham ao encontro do interesse
publico. O préprio PDRAE observa que a administracdo de recursos humanos
carece de um sistema de incentivos para o profissional, sendo patente a auséncia de
uma politica de formacao, capacitacdo e remuneracado condizente com a valorizacédo
do exercicio da funcdo publica (BRASIL, 1995, p. 28). Ainda segundo aquele Plano
Diretor, a preparacdo da uma nova administracdo publica passa necesséria e
essencialmente pela valorizagdo do servidor publico.

Em segundo lugar, conduz ao deslocamento da énfase dos meios de controle
da Administracdo, do formalismo para o controle por resultados. Consta no préprio
PDRAE

A diferenca fundamental estd na forma de controle, que deixa de basear-se
Nnos processos para concentrar-se nos resultados, e ndo na rigorosa
profissionalizagcdo da administracdo publica, que continua um principio
fundamental (BRASIL, 1995, p. 16).
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A universalizagéo de procedimentos e regulamentos, premissa inerente ao
modelo burocratico, tem a original e justificadissima finalidade de impedir que os
orgaos executores se distanciem das determinacfes oriundas das instancias
superiores e atuem com abuso ou desvio de poder. Por esse motivo, sua
relativizagdo, com consequente ampliacdo da discricionariedade das autoridades
administrativas, esta longe de ser unanimidade. Assim, ao defender arrefecimento
nos rigorismos procedimentais, pressupde o PDRAE maior confianca em relacdo a
integridade e capacidade dos agentes publicos, sobre os quais deve recair
responsabilidade pelos resultados de suas acées’.

Ainda segundo o PDRAE, a rigidez normativa no que diz respeito a
uniformizacdo de procedimentos detalhados e a politica de pessoal do servico
publico traz problemas ndo apenas para o Governo, que vé dificuldade na percepcéao
quanto as demandas sociais e demora na implementacdo de suas ordens, mas
também os traz para os préprios servidores, que se veem impotentes e

impossibilitados de adotar solucdes préprias a demandas especificas.

O modelo burocratico tradicional, que a Constituicdo de 1988 e todo o
sistema do Direito Administrativo brasileiro privilegiam, esta baseado no
formalismo, no excesso de normas e nha rigidez de procedimentos. A
pretexto de garantir a impessoalidade, dificulta-se a transparéncia
administrativa, inibindo-se deste modo o controle social. A excessiva
regulamentacdo é expressdo da énfase nas normas e processos, e ocorre
em detrimento dos resultados (BRASIL, 1995, p. 26)

Mesmo regulamentos e formalismos que, em tese, viriam para a protecéo e
garantia dos direitos e interesses dos servidores podem se mostrar deletérios ao
servigo publico e aos préprios servidores, na visdo preconizada pelo PDRAE. Assim,
a flexibilizacdo do instituto da estabilidade e a possibilidade de que sejam

estabelecidos regimes juridicos diferenciados, conforme a atividade desempenhada

® Maria Sylvia Zanella Di Pietro sintetiza bem as distingdes entre duas tendéncias opostas, em
relacdo a pertinéncia ou nao da flexibilizacdo dos regulamentos procedimentais. Segundo a autora:
“a) De um lado os neoliberais, sob inspiracdo do direito estrangeiro, propugnam pela ampliacdo da
discricionariedade: a ideia de substituir a Administracdo burocratica pela Administracdo gerencial
depende, em grande parte, do reconhecimento de maior liberdade deciséria aos dirigentes; por isso
se diz que o direito administrativo atrapalha as reformas, porque ele se apoia no principio da
legalidade, que exige lei para dar fundamento a decisdes administrativas; o principio da legalidade
também ‘atrapalha’ a funcdo normativa das agéncias reguladoras; b) de outro lado, ha a tendéncia
também bastante forte dos chamados ‘conservadores’, calcada no direito positivo e na Constituicao
gue defende maiores limites a discricionariedade administrativa, exatamente pelo fato de que a
atuacdo tem que ter fundamento na lei, mas também tem que observar os limites impostos pelos
principios e valores adotados explicita ou implicitamente pela Constituicdo” (DI PIETRO, 2008, p.31).
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pelo agente publico, sdo medidas que buscam viabilizar uma gestdo de pessoal
mais versétil, mais dinAmica e menos onerosa, mais adequada aos preceitos do
modelo gerencial.

A universalizacdo de um unico regime de trabalho para todos os agentes
publicos, independentemente da atividade por eles exercida e de sua funcéo
estratégica dentro da maquina administrativa, bem como a massificagéo do instituto
da estabilidade, ndo apenas engessa a maquina publica como também, consciente
ou inconscientemente, conduz agentes publicos a perderem o prezo pelo cargo, na

medida em que deixam de ver a necessidade de empenho para sua manutencao.

A rigidez da estabilidade assegurada aos servidores publicos civis impede a
adequacao dos quadros de funcionérios as reais necessidades do servico, e
dificulta a cobranga de trabalho. Da mesma forma, a transformagéo do
concurso publico - cuja exigéncia generalizada na administracdo publica
representou o grande avanc¢o da Constituicdo de 1988 - em uma espécie de
tabu dificulta as transferéncias de funcionarios entre cargos de natureza
semelhante. Por outro lado, as exigéncias excessivas de controles no
processo de compras e o detalhismo dos orgamentos s&o exemplos dessa
perspectiva burocratica implantada na lei brasileira, que dificultam de forma
extraordinaria o bom funcionamento da administracdo publica (BRASIL,
1995, p. 26)

Diga-se, no entanto, que o PDRAE néo oferece um formulismo universal a ser
aplicado indistintamente a todas as &reas e setores da Administracdo Publica, uma
solucdo magica a ser aplicada genericamente a todos os érgaos e entidades do
Poder Publico. No préprio PDRAE, foram distinguidos e identificados quatro setores
do Estado, aos quais se aplicariam diferentes premissas quanto a natureza de seu
regime juridico, forma de prestacdo do servigo publico e forma de propriedade dos
meios utilizados para o exercicio da Administracdo. Os setores identificados no
servi¢co publico foram: ndcleo estratégico; atividades exclusivas do Estado; servigcos
nao exclusivos do Estado; e producéo de bens e servigos para o mercado.

O setor denominado nucleo estratégico corresponde ao governo
propriamente dito. Abrange os 0rgdos e agentes publicos responsaveis pela
representacio dos Poderes Executivo, Legislativo, Judiciario e Ministério Publico. E
0 setor responsavel pela normatizacdo do Estado, pela elaboracdo de politicas
publicas e pela prestacdo de atividade jurisdicional, servicos de suma importancia
para a manutencdo do Estado nacional e, portanto, obrigatoriamente submetidas ao

regime de direito publico. Sua atuacdo se dara de maneira centralizada, por meio de
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instrumentos de propriedade exclusivamente publica, sendo impertinente qualquer
hipotese de delegacgdo ou privatizacgao.

O setor de atividades exclusivas do Estado € aquele responsavel pela
prestacdo de servicos que sO6 cabem ao Estado, haja vista exigirem o exercicio do
chamado poder extroverso’. S&o servicos em que se faz fundamental a posicéo de
autoridade do prestador do servico em face de seu destinatario e que, portanto, séo
prestados exclusivamente por 6rgaos publicos, sob regime juridico de direito publico,
mediante rigida normatizacdo. Dentre as atividades exclusivas do Estado estdo a
arrecadacdo de impostos, a protecdo ao meio ambiente, o exercicio do poder de
policia, os servicos de fiscalizagdo e controle, a emissdo de passaportes, alvaras,
etc.

O setor de servi¢cos ndo exclusivos do Estado abrange aqueles em que o
Estado tem o dever de atuar, porém pode fazé-lo simultaneamente com a iniciativa
privada. Séao atividades que ndao exigem nenhuma condicéo de autoridade, ou seja,
gue ndo demandam o exercicio do poder extroverso e, portanto, podem ser
prestadas sob o regime de direito privado, sem prejuizo na qualidade de sua
prestacdo. Sao, entdo, servicos que ndo necessariamente serdo prestados pelo
Estado, mas que esse o faz por ndo ser pertinente que sejam deixados
exclusivamente a cargo do mercado, por se relacionarem a direitos humanos
fundamentais e ao desenvolvimento da propria sociedade. Sdo exemplos de tais
servicos os de educacao, saude, pesquisa tecnoldgica, fomento a cultura, etc.

Por fim, o setor de producdo de bens e servicos para 0 mercado
corresponde a area de atuacdo das empresas e envolve o desenvolvimento de
atividades econdmicas com finalidade lucrativa, mas que ainda permanecem
vinculadas ao aparelho do Estado, seja por falta de estrutura ou de capital da
iniciativa privada, ou, ainda, por se tratarem de atividades naturalmente
monopolistas, nas quais o controle puramente via mercado se mostra inadequado.
De acordo com o PDRAE, é possivel e até recomendavel que as atividades
compreendidas por esse setor sejam repassadas a iniciativa privada, somente sendo

mantidas junto ao Poder Publico em uma das hipoteses antes colocadas.

™ Para Celso Anténio Bandeira de Mello (2007, p. 411), poder extroverso é aquele “que permite ao
Poder Publico editar provimentos que vao além da esfera juridica do emitente, ou seja, que interferem
na esfera juridica de outras pessoas, constituindo-as unilateralmente em obrigagdes”.
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A privatizacdo € uma das medidas defendidas no PDRAE, a qual se insere
dentro do pressuposto da descentralizacdo administrativa e do proprio padrdo de
racionalidade gerencial, mas que néo se aplicaria indistintamente a todos os setores
do Estado, apenas aos dois ultimos. Isso porque, de acordo com referido no préprio
PDRAE, no nucleo estratégico a propriedade dos bens de administracéo tem que ser
necessariamente estatal, o que ocorre também em relacdo ao setor dedicado as
atividades exclusivas de Estado. Ja para o setor responsavel pela prestacédo de
servicos ndo exclusivos do Estado, a propriedade indicada pelo PDRAE seria a
publica ndo estatal’, ou mesmo privada. No setor de producédo de bens e servicos
para o mercado, dada a possibilidade de coordenacdo via mercado, a regra € a
propriedade privada, justificando-se a propriedade estatal apenas quando da
inexisténcia de capital privado disponivel, ou em caso de atividade em que a

existéncia de monopdlio seja necessaria.

3.2 O arrimo constitucional da reforma gerencial — A Emenda Constitucional n.
19, de 1998.

Conforme visto no item antecedente, 0s pressupostos e premissas da reforma
gerencial da Administracdo Publica brasileira estdo desenhados de maneira
propositiva no PDRAE, documento de natureza programatica, destinado a servir de
“projeto” para os intentos reformistas e estabelecer orientacbes para as diversas
modificacdes institucionais a serem implementadas. Porém, se o PDRAE pode ser
entendido como o "projeto” da reforma gerencial, a Emenda Constitucional (EC) n.
19, de 04 de junho 1998, sera sua base estruturante, seu alicerce, sua fundacdo. Em
verdade, a EC n. 19 de 1998 nao foi a primeira norma editada durante o governo
FHC a vir imbuida do “espirito” da reforma gerencial. Porém, sem duvida, € aquela
de maior importancia, destinada a oferecer respaldo juridico-constitucional as

inUmeras mudancas expostas no plano.

® De acordo com 0 PDRAE, a propriedade publica ndo estatal abrange entidades privadas que atuam
em colaboragdo com o Estado, integrantes do chamado Terceiro Setor. “A propriedade publica ndo
estatal torna mais facil e direto o controle social, através da participacdo nos conselhos de
administracdo dos diversos segmentos envolvidos, ao mesmo tempo que favorece a parceria entre
sociedade e Estado. As organizagBes nesse setor gozam de uma autonomia administrativa muito
maior do que aquela possivel dentro do aparelho do Estado. Em compensacédo seus dirigentes sao
chamados a assumir uma responsabilidade maior, em conjunto com a sociedade, na gestdo da
instituicdo” (BRASIL, 1995, p. 43-44).
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Dentre as varias modificagfes introduzidas pela EC n. 19 de 1998 ao texto da
Constituicao, além do acréscimo do principio da eficiéncia dentre os orientadores da
administracdo Publica, destacam-se algumas as quais podemos dividir em trés
temas em especifico: (a) alteracdes quanto ao regime de trabalho dos agentes
publicos, (b) alteracdes quanto a remuneracao de agentes publicos e (c) alteracdes
relativas a flexibilizacdo de rigorismos procedimentais na prestacdo de servicos
publicos.

No que se refere ao primeiro tema, respeitante ao regime de trabalho dos
agentes publicos, a EC n. 19 de 19987° p6s fim & exclusividade do regime estatutario
para a administracdo direta, autarquica e fundacional, abrindo-se, a partir de entéo,
a possibilidade de tais setores da maquina publica contratarem empregados
publicos, submetidos ao regime celetista, caracteristico da iniciativa privada, mais
flexivel, mais versatil e, consequentemente, mais adaptavel a diferentes
circunstancias contextuais. Com tal alteragcédo, pretendeu-se primordialmente obter
maior mobilidade no que se refere a utilizacdo de pessoal no servigco publico, a partir
da restricdo do instituto da estabilidade, bem como a possibilidade de avaliacdo do
agente conforme sua produtividade e o estabelecimento de planos de carreira mais
maleaveis, efetivamente baseados em critérios meritocraticos.

De maneira semelhante, também por forca da EC n. 19 de 1998, foram
alterados dispositivos constitucionais relativos a estabilidade dos servidores publicos
estatutarios ocupantes de cargos efetivos em dois sentidos diversos: primeiro, para
aumentar os requisitos para aquisicédo da estabilidade no servigo publico e, segundo,
para estabelecer novas hipéteses de perda do cargo por servidores ja estaveis. A
partir da EC n. 19/98, o periodo para a aquisicdo da estabilidade foi aumentado de
dois para trés anos’’, bem como foi constitucionalmente estabelecida a necessidade
de aprovacdo em estagio probatério para que o servidor adquira a condicdo de
estavel’®. Por outro lado, foram incluidas entre as hipéteses de perda de cargo

® A EC n. 19, de 1998 alterou o disposto no art. 39 da Constituicdo Federal, de 1988, o qual dispunha
acerca da obrigatoriedade do regime estatutario para servidores da Administracdo direta, autarquica e
fundacional. No entanto, em funcdo de liminar concedida nos autos de Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 2.135-4/DF, proposta pelo Partido dos Trabalhadores (PT), pelo Partido
Democratico Trabalhista (PDT), pelo Partido Comunista do Brasil (PC do B) e pelo Partido Socialista
do Brasil (PSB), para suspender a eficacia da EC n. 19 de 1998 quanto ao ponto em especifico, pelo
gue temporariamente, até que se julgue o mérito da demanda, vige a redacao original do dispositivo,
pela exclusividade do regime estatutario para entidades da administracdo direta, autarquica e
fundacional.

T Art. 41, caput da Constituicdo Federal.

8 Art. 41, § 4°, da Constituicdo Federal.
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publico por servidor estavel a verificacdo de insuficiéncia constatada em avaliagdo
periodica de desempenho’® e a constatacdo de excesso de gastos com o
pagamento de pessoal. A EC n. 19 de 1998 trouxe ao Poder Publico a possibilidade
de, em condicdes especiais, exonerar servidores estaveis, a fim de conter excesso
de gasto com folha de pagamento®.

Quanto ao segundo tema, respeitante & remuneracdo de ocupantes de
cargos, empregos e funcdes publicas, trouxe a EC n. 19 de 1998 duas modificacbes
significativas: primeiro, em complemento ao teto geral de remuneracéo ja existente,
correspondente a remuneracao mensal dos Ministros do Supremo Tribunal Federal,
a emenda estabeleceu subtetos remuneratérios para os ocupantes de cargos,
empregos e funcgbes, conforme vinculados aos diferentes poderes dos estados,
Distrito Federal e municipios®. Outrossim, introduziu o regime de remuneracdo por
subsidio, fixado em parcela Unica, vedado o acréscimo de qualquer tipo de
gratificacdo, adicional ou outra espécie remuneratéria, para membros de Poder,
detentores de mandatos eletivos, Ministros de Estado e os Secretarios Estaduais e
Municipais e, eventualmente, servidores organizados em carreira®>. Com a criacdo
desse modelo de remuneracdo por subsidio, pretendeu-se simplificar o sistema
remuneratério, torna-lo mais transparente, l6gico e, ao mesmo tempo, corrigir
distorcbes ocasionadas pela grande quantidade de verbas remuneratérias pagas
aos agentes publicos sob as mais diversas rubricas e nomenclaturas.

Quanto ao terceiro tema, referente a flexibilizacdo de rigorismos

procedimentais na prestacdo de servicos publicos, a EC n. 19 de 1998 alcou ao

" Art. 41, § 19, 11I, da Constituicdo Federal.

8 0 § 4°, do art. 169 da Constituicdo Federal, com redacdo dada pela EC n. 19/98, estabelece que,
se outras medidas adotadas ndo forem suficientes para assegurar manter o equilibrio fiscal na
maquina publica, o servidor estavel poderd perder o cargo, desde que ato normativo motivado de
cada um dos Poderes especifique a atividade funcional, o 6rgdo ou unidade administrativa objeto da
reducéo de pessoal.

8 0 art. 37, XI, da Constituicdo Federal, com redacdo dada pela EC n. 19/98, estabelece que “a
remuneragdo e o subsidio dos ocupantes de cargos, fungfes e empregos publicos da administragao
direta, autarquica e fundacional, dos membros de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes politicos e
0s proventos, pensdes ou outra espécie remuneratoria, percebidos cumulativamente ou nao,
incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza, ndo poderdo exceder o subsidio
mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, aplicando-se como limite, nos
Municipios, o subsidio do Prefeito, e nos Estados e no Distrito Federal, o subsidio mensal do
Governador no ambito do Poder Executivo, o subsidio dos Deputados Estaduais e Distritais no ambito
do Poder Legislativo e o subsidio dos Desembargadores do Tribunal de Justica, limitado a noventa
inteiros e vinte e cinco centésimos por cento do subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal, no ambito do Poder Judiciario, aplicavel este limite aos membros do
Ministério Publico, aos Procuradores e aos Defensores Publicos”.

8 Art. 38, § 4% e 8°, da Constituicdo Federal.
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patamar constitucional a figura do Contrato de Gest&do. Criado por Fernando Collor
de Mello por meio de decreto, foi, até entdo, pouco utilizado justamente pela criagdo
inadequada de um instrumento administrativo por meio de norma infra legal®:.

Trata-se, o Contrato de Gestédo, de instrumento por meio do qual o Poder
Central garante a 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta a autonomia
suficiente, bem como meios humanos, materiais e financeiros privilegiados para o
exercicio de suas atividades. Em contrapartida, define objetivos e metas a serem por
esses atingidos, podendo, inclusive, aplicar punicbes aos dirigentes que
injustificadamente ndo as atingirem. Percebe-se, entdo, que vem o Contrato de
Gestdo imbuido do “espirito” da reforma gerencial, uma vez que implica
descentralizacdo, concessdo de autonomia a 6rgdos executores, arrefecimento de
formalismos e deslocamento da énfase do controle, dos procedimentos, em direcdo
aos resultados.

No mesmo sentido, também pela flexibilizacdo de rigidos regulamentos e pelo
desfazimento de amarras a gestdo publica, concebeu a EC n. 19 de 1998 a figura
dos consorcios publicos e dos convénios de cooperacao, a partir de modificacdo do
disposto no art. 241 da Constituicdo Federal®. A referida modificacdo tornou
possivel a transferéncia de recursos publicos entre diferentes entes da federacéo,
assim como a transferéncia ou permuta de servidores, iméveis e equipamentos, iSsoO
tudo em busca de uma maior mobilidade no uso de bens e recursos para a

prestacdo de servicos publicos.

3.3 A Delegacdo dos Servigos Publicos a Empresas privadas — Lei n. 8.987, de
1995.

% Sob a vigéncia da nova previsdo constitucional acerca dos contratos de gestdo, foram editados
pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso os Decretos n. 2.487 e 2.488, ambos de 02 de fevereiro
de 1998, os quais estabeleceram que, quando celebrados contratos de gestdo com autarquias e
fundagbes publicas, passariam essas a serem qualificadas como “agéncias executivas”. Tal
qualificacdo implicaria o reconhecimento de um regime juridico especial para a entidade beneficiada,
de maior autonomia, porém, de maiores responsabilidades. Apesar da nova redagéo constitucional, a
eficdcia dos decretos editados foi prejudicada, haja vista se manter pacificado o entendimento no
sentido de que ndo se pode ampliar a autonomia de entidades administrativas, ou eliminar hipéteses
de controle previstas por lei por meio de decreto ou contrato, sob pena de infracéo direta ao principio
da legalidade.

8 0 art. 241, apos alterado pela EC n. 19/98, passou a vigorar com a seguinte redagao: “A Uniao, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os consércios publicos e os
convénios de cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servigcos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais
a continuidade dos servigos transferidos”.
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No inicio de 1995, antes mesmo da publicacdo do PDRAE, foram legalmente
desenhadas as formas de delegacdo da prestacdo de servi¢cos publicos & iniciativa
privada, a partir da promulgacédo do diploma legal que instituiu os mecanismos da
concesséo e da permissdo administrativa®®. Por meio desses dois institutos, o Poder
Plblico se mantém na titularidade dos servigos publicos (que, afinal, continuam
sendo publicos), mas se desincumbe de sua prestacdo, a qual é confiada a
empresas privadas mediante a firmacéo de contrato precedido de licitacdo publica. A
empresa concessionaria do servico publico o executa em seu proprio nome e por
sua conta e risco, sob regime de direito privado, porém, mediante fiscalizagéo,
controle e regulamentagcdo do Poder Publico, inclusive quanto aos pre¢os cobrados
dos usuarios (tarifas), requisitos para a prestacéo, etc.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2002), a delegacdo de servicos
publicos & iniciativa privada guarda forte relacdo com a ideia de descentralizacao e,
inclusive, de privatizacdo, podendo mesmo ser considerada uma hipotese desse
fendbmeno, se interpretada a expressao “privatizacao” em seu sentido amplo. Trata-
se, pois, de instrumento de que se pode valer o Poder Publico para transferir
atribuicbes suas para o setor privado, possibilitando, assim, reducdo em seus
encargos e em suas responsabilidades. Ainda que a delegacdo se faca por um
contrato administrativo, regido por normas de direito publico, e ainda que o Poder
Publico conserve plena titularidade sobre o servico, podendo fixar sua tarifa e
requisitos para sua prestacdo, sua execucao estard entregue a uma empresa
privada, constituida sob regime de direito privado, livre, portanto, de formalidades e
rigorismos inerentes a burocracia publica, tais como a obrigatoriedade de concursos
publicos, de licitagBes, estabilidade de trabalhadores e controle formal pelo tribunal

de contas. Como assevera Celso Antonio Bandeira de Mello (2007, p. 690-691),

[...] rendemo-nos ao fato de que a afirmacdo de que o concessionario age
‘em nome préprio” parece ser insubstituivel para realcar a diferenca entre a
concessao de servigco publico e o simples contrato de prestacéo de servigcos
travado entre o Estado e a sua contraparte. Enquanto na concessao instaura-
se uma relacao juridica por forca da qual o concessionario € investido em
titulagdo para prestar servicos ao publico, nos simples contratos de prestagdo
de servicos o contratado se vincula a prestar dados servicos ao Estado
apenas.

% A Lei n° 8.987 de 13 de fevereiro de 1995 decorreu da aprovacdo do Projeto de Lei n° 179, de
1990, regulamentou o art. 175, da Constituicdo Federal e tratou acerca da concesséo e da permissao
de servicos publicos a iniciativa privada.
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Paralelamente ao movimento de privatizagdo de incumbéncias estatais,
representado pela delegacdo da prestacdo de servicos publicos a empresas
privadas, surge também um movimento ja reconhecido pela doutrina
administrativista, denominado “agencificacdo” da Administragcdo Publica. Tal
fenbmeno €, inclusive, reconhecido por Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2008) como
sendo uma das tendéncias do direito administrativo moderno. Consubstancia-se na
criacdo de agéncias reguladoras para a regulacdo, fiscalizacdo e controle
justamente daqueles servicos publicos agora atribuidos a iniciativa privada.
Conforme prossegue a autora, aqui se nota a influéncia da common law na nova
orientagdo da Administracdo Pudblica brasileira. Nos Estados Unidos, a
Administracdo Publica é permeada basicamente por agéncias, dotadas de funcdes
“‘quase legislativas” e “quase judiciais”.

A funcdo € quase legislativa porque as agéncias sdo dotadas, logo que
criadas, do poder de editar normas para a regulacédo da atividade respectiva, porém,
apenas em carater infralegal, ou seja, normas situadas hierarquicamente abaixo dos
dispositivos legais editados pelo Poder Legislativo. Serdo os provimentos, as
resolucbes, as orientagbes técnicas ou as instrugcbes normativas tendentes a
normatizacao da atividade da empresa prestadora de servigos publicos. De forma
parecida, a funcdo das agéncias reguladoras aparece como quase judiciaria, na
medida em que, além de regulamentar, recebem competéncia para solucionar
conflitos entre diferentes prestadores de servicos ou mesmo entre prestadores e
usuarios, de maneira semelhante, porém nao igual, a prestacdo jurisdicional
realizada pelo Poder Judiciario®.

Ambos os fendmenos antes referidos, de privatizagdo de servigos publicos e
de agencificacdo do aparato estatal, decorrentes da Lei n. 8.987 de 1995, andam
intrinsecamente ligados e, inclusive, foram influenciados pela ideia de redefinicdo do
papel do Estado junto a sociedade, no sentido de o Estado se restringir a incentivar
a iniciativa privada a prover os produtos e servicos necessarios a mantenca da
sociedade civil, bem como a regular essa prestacao, a fim de se garantir que seja

feita para o estrito atendimento do interesse publico. Concretiza-se e pde-se em

8 Atualmente, existem dez agéncias reguladoras no Brasil, sendo elas: Agéncia Nacional de
TelecomunicagBes (Anatel); Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP);
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel); Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa);
Agéncia Nacional de Aguas (ANA); Agéncia Nacional do Cinema (Ancine); Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios (Antaq); Agéncia Nacional dos Transportes Terrestres (ANTT); Agéncia
Nacional de Aviacéo Civil (Anac).
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pratica, entdo, o entendimento no sentido de néo ser o Estado o responsavel direto
pela prestacdo de servicos aos cidadaos, reservando-se a esse apenas O
fornecimento daqueles produtos e servigcos considerados estratégicos e, portanto,
inalienaveis.

Com base nesse novo entendimento quanto as responsabilidades do Estado,
0s movimentos concretizados pela Lei n. 8.987 de 1995 se alinham as premissas
preconizadas pelo PDRAE de descentralizacdo administrativa, no sentido de que
oportunizam delegar a prestacdo dos servicos a empresas privadas, dotadas de
autonomia propria e capacidade de decisdo suficiente para encontrar soluctes
especificas a situagbes pontuais. Outrossim, encaixam-se no conceito de
privatizacdo, porquanto se destinam a permitir que servicos antes prestados a partir
do proprio aparato publico sejam explorados por empresas privadas. Por fim,
relacionam-se ao pressuposto da relativizagdo de rigorismos procedimentais, por
permitir que os servicos antes prestados sob o regime juridico de direito publico,
fortemente submetido a controle formal, sejam agora prestados sob regime de direito

privado, mais afeto ao controle por resultados e sujeito as regras do mercado.

3.4 Privatizacdo e quebra de monopdlios estatais - As Emendas
Constitucionais n. 05, 08 e 09 de 1995.

Conforme vimos na licAo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2008), a
privatizacdo, um dos pressupostos do padrédo gerencial de racionalidade,
compreende todas as medidas que tenham por objetivo diminuir o tamanho do
Estado, dentre as quais a desmonopolizagdo de atividades econbmicas, a
concessédo de servigos publicos a empresas privadas e a realizacdo dos chamados
contracting out, que se consubstanciam em instrumentos de que se serve a
Administracdo Publica para buscar a colaboracdo do setor privado na prestacéo de
servicos de natureza publica, tais como 0s convénios e 0s contratos de obras e
prestacao de servicos.

Seguindo a mesma linha relacionada a privatizacdo, descentralizacdo de
servicos publicos e relativizacdo de procedimentos, verificada no texto da Lei
Federal n. 8.987, foram editadas no mesmo ano de 1995 as Emendas
Constitucionais n. 05, 08 e 09, também flagrantemente imbuidas do “espirito” da

reforma gerencial da Administracdo Pulblica. A edicdo das Emendas acima
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mencionadas deram significativo impulso ao processo de delegacdo de servigos
antes assumidos com exclusividade pela maquina publica, permitindo-se, a partir de
entdo, sua transferéncia para a iniciativa privada.

A primeira das Emendas Constitucionais, a EC n. 05 de 1995%", quebrou o
monopdlio estatal da exploracdo do servico de distribuicdo de gas canalizado, antes
atribuido aos estados federados, possibilitando que o direito de prestacdo desse
servico fosse outorgado a empresas privadas. Quanto a quebra desse monopdlio em
especifico, Maria Lucia Moritz (2006, p. 177) afirma que as duas principais siglas de
oposicdo ao Governo Fernando Henrique, PT e PCdoB, impuseram resisténcia
significativamente amena, muito mais branda do que aquela que se imporia a quebra
dos monopodlios nas areas de telecomunicacdes e do petrdleo.

No mesmo periodo, no entanto, foram editadas as emendas constitucionais n.
08 e 09, que puseram fim justamente aos monopdlios das telecomunicacdes e do
petréleo, estas sim muito mais combatidas pelos partidos de oposi¢cdo. A Emenda n.
08% extinguiu a exclusividade estatal para a prestacdo dos servicos de
telecomunicacdes, permitindo, assim, conceder sua prestacdo a empresas privadas
brasileiras ou estrangeiras. Por seu turno, a Emenda Constitucional n. 09% abriu a
possibilidade de serem terceirizados, mediante a contratacdo de empresas publicas
ou privadas, os servicos de pesquisa e lavra de petréleo, gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos; de refinacdo de petréleo, de importacdo e exportacdo de
derivados do petréleo e de transporte do petréleo bruto, gas natural e derivados®.

Como mencionado acima, se os partidos de oposicdo assumiram postura
flexivel e, até certo modo, transigente quanto a quebra do monopdlio do gas
canalizado, o mesmo ndo se verificou quanto a queda os monopdlios das
telecomunicacdes e do petréleo. Para as oposi¢Oes tratavam-se estas de areas

inegociaveis, razdo pela qual firmaram posi¢cédo radicalmente contraria a perda do

8 A Emenda Constitucional n. 05 alterou o § 2°, do art. 25, da Constituicdo Federal.

% A Emenda Constitucional n. 08, dentre outras coisas, alterou o inciso XI, do art. 21, da Constituico
Federal.

% A Emenda Constitucional n. 08 alterou a redacao do § 1°, do art. 177, da Constituicao Federal.

% No mesmo ano de 1995 foram editadas as emendas constitucionais n. 06, e 07, as quais, no
entanto, ndo diziam respeito propriamente & Administracdo Publica. Vinham no entanto, no sentido de
desregulamentar a exploracdo de atividades econdmicas ja atribuidas a iniciativa privada, porém
consideradas de interesse publico. A EC n. 06, de 1995, acabou com o conceito de “empresa
brasileira de capital nacional” e eliminou a exclusividade que estas detinham para a pesquisa e a
lavra de recursos minerais. Por sua vez, a EC n. 07 de 1995, acabou com a exclusividade da
navegacdo de cabotagem para embarcacdes nacionais, bem como pds fim a obrigatoriedade de
serem brasileiros os armadores, os proprietarios e os comandantes de embarcacgdes.
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controle publico sobre os dois ramos de atividade®*. Segundo Moritz (2006, p. 198),
a época, as oposicdes rotularam o Governo Fernando Henrique de “entreguista, anti-
nacionalista e submisso aos interesses internacionais”, 0 que caracterizaria,
segundo os mesmos, o0 governo FHC como sendo um governo neoliberal.
Prossegue a autora referindo que a expressao “neoliberalismo” foi atribuida uma
extensa gama de significagcdes, todas pejorativas, pelos partidos de esquerda. Trata-
se, segundo tais partidos, de um modelo que visa estrangular a economia, ampliar o
desemprego, que gera crise nos setores produtivos, pratica uma politica monetarista
e privatista (MORITZ, 2006, p. 198).

No que tange a quebra do monopdlio das “teles”, Moritz cita a atuagéo
opositora do parlamentar petista lvan Valente. Segundo Moritz, lvan Valente, em seu
intento, dedicou-se precipuamente a desconstituir os argumentos apresentados pelo
governo tucano para a privatizacao do setor, os quais chamou de “mitos”. De acordo
com Valente, nenhum deles se sustentaria ante a “uma analise mais criteriosa da
realidade”. Segundo o parlamentar petista, ndo seria verdade, por exemplo, que na
maioria dos paises centrais do capitalismo, 0s servicos de telecomunicacfes
estariam nas maos da iniciativa privada. Conforme Valente, a exce¢do dos Estados
Unidos, nacbes como Japdo, Alemanha, Franca, Espanha e Italia possuem
empresas de telecomunicacdes sob o controle estatal (MORITZ, 2006). Ademais,

nas palavras de Valente

Sr. Presidente, Sra. Srs. Deputados, dizemos, por fim, que o Congresso
Nacional tem diante de si uma grande responsabilidade na discussdo da
ordem econdmica neste momento. Muitos dos Ministros que aqui estiveram
afirmaram categoricamente que a venda das estatais estratégicas visa fazer
caixa para o Governo, a fim de se diminuir o pagamento de juros, quando se
podera pensar em investimentos nos setores sociais. Nao devemos acreditar
nessa balela. E um erro estratégico, ja que ndo vamos ter nossas estatais de
volta. Precisamos delas para termos um projeto nacional de desenvolvimento
para colocarmos este Pais no rumo do futuro (IVAN VALENTE, 1995, apud
MORITZ, 2006, p. 166).

No que se refere a quebra do monopdlio do petréleo, Moritz destaca a
atuacdo do também deputado petista Miguel Rosseto. Segundo Moritz, Rosseto

arguia em seus discursos suposta “falta de seriedade do governo”, no que diz

°1 De acordo com Maria Lucia Moritz (2006, p. 152), entre os principais porta-vozes da contrariedade a quebra
dos monopdlios das “teles” e do petroleo, estavam os petistas Ana Julia, Chico Vigilante, lvan Valente, Maria
Laura, Miguel Rosseto, Milton Temer e Walter Pinheiro. Pelo PCdoB, os interlocutores mais aguerridos na defesa
dos monopodlios estatais foram Aldo Arantes e Agnelo Queiroz.
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respeito a forma de conducdo da proposta de Emenda Constitucional. Para o
parlamentar petista, o Poder executivo e sua base aliada no Congresso
reiteradamente boicotaram o debate publico em torno do tema. Ainda, de acordo
com Moritz, Rosseto argumentava que a quebra do monopdlio do petréleo néo
passaria de uma “aventura”, eis que desacompanhada de qualquer tipo de
planejamento claro e consistente quanto a como se daria a exploracao de petréleo
apos a privatizacdo. Segundo Rosseto, a quebra do monopdlio do petrdleo se daria
para supostamente buscar “melhores resultados”, sem que, no entanto, se dissesse
expressamente como se alcancaria esse objetivo (MORITZ, 2006, p. 173).

Em sua tentativa de desconstruir os argumentos fundantes da quebra do
monopolio, Rosseto alega ainda a maioria absoluta com que tais monopdélios foram

incorporados a Constituicdo Federal em 1988. Na fala de Rosseto

Quero concluir, Sr. Presidente, dizendo que o dispositivo que assegurou no
texto constitucional, o exercicio do monopdlio do petréleo, foi conquistado
com mais de 97% dos votos dos deputados constituintes, em 1988. Portanto,
97% dos deputados constituintes, em 1988, optaram pela manutencdo do
monopodlio estatal do petréleo. O que mudou nesses Ultimos anos? A nosso
ver, nada, nenhum elemento. Ao contrério, todas as mudancas do centro
nacional e internacional nos fazem crer ndo s6 na justeza e na sabedoria
daquela decisdo de entdo, mas sinalizam no sentido da necessidade,
imperiosa, da manutencgéo do texto constitucional. Quero dizer que lutaremos,
resgataremos todo o simbolismo, toda a energia, toda a crenga que o lema “O
petréleo é nosso” simbolizou para uma geragdo de milhdes de brasileiros.
Esse é o compromisso do nosso partido, e € o que faremos (MIGUEL
ROSSETO, 1995, apud MORITZ, 2006, p. 172-173).

Alternativamente a quebra do monopdlio do petrdleo, o parlamentar petista
apresentou como proposta o aperfeicoamento da gestdo das empresas estatais,
através da transparéncia, eficiéncia e efetivo controle publico. Ainda segundo Moritz,
a postura de Rosseto convergia ndo apenas com a postura dos demais
representantes petistas, mas também com a opinido dos membros dos demais
partidos de oposi¢cdo (MORITZ, 2006, p. 173).
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3.5 O Novo Plano Nacional de Desestatizacdo — O advento da Lei n. 9.491/97,
de setembro de 1997.

O fenbmeno da desestatizacdo, como ja visto no capitulo primeiro deste
trabalho, ndo é exatamente novo no Brasil, nem foi inaugurado por Fernando
Henrique. Alias, se tal fenbmeno € recente na pratica, ndo o é conceitualmente no
ordenamento juridico brasileiro. Desde 1967, a partir do Decreto-Lei n. 200, pode-se
verificar disposi¢bes normativas no sentido de conter o crescimento da maquina
publica, ou mesmo de diminuir estrutura administrativa ja constituida. E o caso,
exemplificativamente, além do Decreto-Lei n. 200, de 1967, do Decreto n. 86.215, de
25 de julho de 1981, editado por Jodo Figueiredo e do Decreto n. 91.991, de 28 de
novembro de 1985, de José Sarney, que, muito embora tenham apresentado efeito
pratico pifio em numeros totais, sinalizaram no sentido de minguar o corpo de
empresas estatais construido até entdo. Somente a partir de Fernando Collor e da
edicdo da lei n. 8.031 de 1991, que estabeleceu o primeiro Plano Nacional de
Desestatizacao (PND), pode-se verificar um efetivo movimento em prol de privatizar
segmentos antes atribuidos ao Estado.

Foi sob a vigéncia do PND, promulgado por Fernando Collor de Mello, que
Fernando Henriqgue Cardoso assumiu a Presidéncia da Republica. Sob a égide de
aludido plano, FHC deu inicio a consideravel esforco no sentido de repassar a
iniciativa privada setores da economia brasileira ainda mantidos aos cuidados do
Poder Publico, em um movimento que passou a ser doutrindria e popularmente
conhecido como “privatizacdo”. Foram, a partir de entdo, repassadas a iniciativa
privada inlimeras empresas estatais, com suas respectivas subsidiarias®.

O plano de desestatizacdo herdado por Fernando Henrique, no entanto,
caracterizava-se por ter uma abrangéncia bastante restrita, possibilitando a
privatizacdo apenas de empresas ou agcbes de empresas de propriedade do Estado.
N&o se havia estabelecido qualquer possibilidade de alienacdo da incumbéncia para

a prestacdo de servicos publicos, ou mesmo da propriedade de bens mdveis ou

%2 Ainda sob a vigéncia do programa de desestatizacBes erigido por Collor, foram transferidas a
iniciativa privada trés empresas: a Espirito Santo Centrais Elétricas S. A. (ESCELSA), em 1995; a
Light Servicos de Eletricidade S.A, em 1996; e a Companhia Vale do Rio Doce, com suas 13
subsidiarias, no ano de 1997. Em 09 de setembro de 1997, foi edificado o novo Plano Nacional de
Desestatizagc&o (Lei n. 9.491/97), a partir de quando o processo de privatizagdes comecou a ganhar
ritmo mais acelerado.
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imoveis pertencentes ao Poder Puablico. Diante, entéo, de tais limitagdes normativas,
em substituicho ao antigo PND, promulgado por Fernando Collor, Fernando
Henrique Cardoso prop0s e faz publicar em 1997 um novo Plano Nacional de
Desestatizacdo (Lei n. 9.491 de 1997)%.

A nova norma trouxe novidades substantivas em relacdo a regra anterior,
expandindo, inclusive, as possibilidades e instrumentos destinados a privatizacdo de
bens e servicos. Como novidade, a Lei mais recente acrescentou dentre 0s
possiveis objetos de desestatizacdo, 0s servicos publicos, as instituicées financeiras
estaduais que tenham tido suas acdes desapropriadas pela unido em 1987 e os

1%, Outrossim, o novo PND deu vida ao

bens moveis e iméveis da Unido Federa
Conselho Nacional de Desestatizacdo (CND), 6rgdo colegiado diretamente
subordinado ao Gabinete do Presidente da Republica e formado por ministros de
Estado, destinado a servir de 6rgdo superior de decisdo e articulacdo quanto ao
Programa Nacional de Desestatizagéo.

Segundo Moritz (2006, p. 195), os argumentos governamentais para a
desestatizacdo podiam ser sistematizados em trés grupos, a saber: 1) as estatais
sdo onerosas, deficitarias e ndo possuem capital proprio para investir; 2) o Estado
deve concentrar suas funcdes nas areas da saude, seguranca e educacédo e 3) as
privatizacdes e quebras de monopdlios estatais atrairdo investimentos externos, os
quais irdo promover crescimento econémico e fomentardo o desenvolvimento do
pais (MORITZ, 2006, p. 259). Evidentemente, no entanto, as medidas tendentes a
desestatizacdo ndo se deram sem resisténcia da oposi¢cao, sobretudo das fileiras do
PT. De acordo com Moritz, a estratégia utilizada pelos deputados oposicionistas
baseou-se em trés eixos de questionamentos, em torno dos quais se dedicaram a
desconstrucdo da retoérica governista. Os trés eixos de questdo foram: a) Por que
reformar?; b) quem ganha em quem perde com as reformas? e c) quais as suas

consequéncias para a nacao brasileira? (MORITZ, 2006, p. 256).

% 0 novo programa foi criado a partir da Medida Provisoéria n. 1.481-52, posteriormente convertida na
Lei n. 9.491/97, de 09 de setembro de 1997.

% J& sob a vigéncia do novo Programa Nacional de Desestatizacdes (PND) e ainda no mesmo ano de
1997, foi privatizado o Banco Meridional S.A, juntamente com cinco subsididrias. No ano de 1998,
foram privatizadas todas as empresas que compunham o sistema TELEBRAS (Embratel, mais 27
empresas de telefonia fixa e 26 de telefonia celular) e as Centrais Geradoras do Sul S.A (GERASUL).
EM 2009, privatizou-se a DATAMEC Sistemas de Processamento de Dados S.A. No ano 2000, foi
privatizado o Banco do Estado de S&do Paulo (BANESPA), juntamente com cinco subsididrias. Em
2001, foi a vez do Bando do Estado de Goias S.A. (BEG), com duas subsidiarias, e em 2002, a ultima
privatizacdo de empresa estatal promovida durante a Presidéncia de FHC, sendo ela o Banco do
Estado do Amazonas “S.A. (BEA).
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Moritz destaca a atuacdo do deputado petista Walter Pinheiro, em oposicdo a
politica de privatizacdo de empresas estatais. Segundo a autora, para Pinheiro, a
visdo do Governo, no sentido de a desestatizacdo da economia ser tendéncia
mundial, era uma falacia. Para provar seu ponto de vista, o parlamentar apresentou
dados que indicavam uma dire¢cdo diametralmente oposta aquela apregoada pelo
governo tucano. De acordo com Pinheiro, paises desenvolvidos e altamente
capitalistas como Noruega, Suécia, Franca e Alemanha, apresentavam, a época,
indices de 40% de participacdo do Estado na Economia. Por outro lado, paises
periféricos, caso da Etiopia, Uganda, Costa Rica e Peru tinham uma economia
altamente privatizada, com menos de 20% do PIB em maos estatais. A participacéo
do Estado brasileiro (21%) aproximava-se deste segundo grupo. A luz da realidade
encontrada nas nacdes ditas de primeiro mundo, pode se inferir que o papel do
estado na economia fez toda a diferenca no seu patamar de desenvolvimento e nas
condi¢Oes de vida de sua populacédo. (MORITZ, 2006, p. 171)

Ressalte-se, por oportuno, que o bloco das oposicdes deixa saliente seu
posicionamento no sentido de que reformas seriam necessarias, no entanto, em
uma direcdo diametralmente oposta em relacdo aquela proposta por Fernando
Henrique. Segundo Moritz, na visdo dos partidos de esquerda, o Estado deveria ser
desprivatizado e colocado efetivamente sob o controle popular. As estatais deveriam
administradas de forma transparente, aperfeicoando as técnicas de gestdo publica,
como por exemplo, adotando o contrato de gestdo e estabelecendo metas a serem
atingidas, entre elas a eficiéncia (MORITZ, 2006, P. 198).

3.6 As Organizacdes Sociais e Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse

Pablico (OSCIPs) — publicizag&o ou privatizagédo de servi¢os publicos

A estratégia de transicdo para uma administracdo publica gerencial prevé,
ainda na dimenséo institucional-legal, a elaboracdo, que ja esta adiantada,
de projeto de lei que permita a “publicizagdo” dos servigos nao exclusivos
do Estado, ou seja, sua transferéncia do setor estatal para o publico ndo
estatal, onde assumirdo a forma de “organizagdes sociais”. (BRASIL, 1995,
p. 60).

Dentro desse fenbmeno denominado pelo PDRAE de “publicizacdo" dos
servicos publicos ndo exclusivos do Estado, o qual referimos na epigrafe, foram

concebidas duas figuras novas no ordenamento juridico, alheias a maquina publica,
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mas recebedoras de beneficios e incentivos estatais para a prestacdo de servicos de
natureza publica, porém ndo exclusivos do Estado. Sdo entidades nado integrantes
da maquina estatal, mas concebidas para atuar em paralelo a Administracao
Plblica, em colaboracdo com o Estado e prestando servicos que antes seriam
realizados exclusivamente por esse. As figuras a que nos referimos sao as
OrganizacBes Sociais e Organizagbes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIPs).

As Organizacbes Sociais® constituem-se de entidades privadas, criadas e
mantidas por particulares, porém néo imbuidas de finalidade lucrativa e destinadas a
prestacao de atividades de natureza publica, especificamente nos setores do ensino,
pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnolégico, protecdo e preservacdo do meio
ambiente, cultura e saude. Em verdade, as Organizacfes Sociais ndo nascem ja
com o status de Organiza¢des Sociais, s6 adquirindo essa condicdo ap0s serem
assim qualificadas pelo poder central, mediante a firmacdo do que se convencionou
chamar de Contrato de Gestd0®. Uma vez firmado junto ao Poder Publico o
Contrato de Gestdo — o qual discriminara as atribuicBes, responsabilidades e
obrigacdes de ambas as partes, e qualificada a entidade como “Organiza¢ao Social”
-, €ssa se tornara apta a utilizar-se de bens publicos, mdveis ou imoveis, a receber
recursos orcamentarios e a contar com o auxilio de servidores publicos que lhe
serdo cedidos sem quaisquer custos. Cabera ao Orgdo publico signatario do
contrato, além de alcancar e garantir a Organizacdo Social os beneficios
contratados, fiscalizar o cumprimento do programa de trabalho proposto no Contrato
de Gestao, verificar o atingimento de suas metas e o cumprimento dos prazos de
execucao, mediante indicadores de qualidade e produtividade.

Sob o0 mesmo mote de “publicizacdo” dos servigos publicos e a partir da
mesma ideia de outorga de servicos publicos ndo exclusivos do Estado a entidades
constituidas e administradas por particulares, caracterizadora das Organizacdes
Sociais, no ano seguinte foi instituida a figura das Organiza¢gfes da Sociedade Civil

de Interesse Publico (OSCIPs)”, porém com algumas peculiaridades que as

% Medida Proviséria n. 1.648-7, de 23 de abril de 1998, posteriormente convertida na Lei 9.637, de 15 de maio
do mesmo ano.

% O Contrato de Gestdo destinado a conferir a entidades particulares o status de “Organiza¢des Sociais”,
previsto pela Lei n. 9.637, de 1999, ndo se confunde com o Contrato de Gestéo firmado pelo Poder Central junto
aos orgaos e entidades da Administracéo Publica, previsto pelo § 8°, do art. 37, da Constituicdo Federal. Ambos
tém objetivos e peculiaridades distintas, muito embora 0 nome comum.

9 Instituidas por forca da Lei n. 9.790, de 23 de marco de 1999.
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diferenciam das primeiras. A qualificagdo como OSCIP é atribuida a pessoas
juridicas que a requeiram especificamente ao Ministério da Justica, cabendo a esse
orgao decidir quanto ao pleito, bem como outorgar a habilitacio como OSCIP,
mediante a firmacdo de Termo de Parceria. A partir da firmacdo do termo referido
esta a OSCIP credenciada a receber recursos ou bens publicos para a prestacéo de
servigos, conforme descrito em aludido termo.

Como visto, as Organizacfes Sociais e as OSCIPs sao figuras semelhantes,
porém sutilmente diversas, ndo se confundindo entre si. Todavia, suas diferencas
ndo assumem grande importdncia sob o ponto de vista conceitual, politico ou
mesmo ontoldgico, tendo apenas pouco relevo quanto a aspectos técnicos e
juridicos. Sob o prisma a que nos propomos a analisar, sdo essas duas modalidades
de entidades praticamente idénticas entre si, pois se inserem dentro dos mesmos
pressupostos de descentralizagcdo administrativa, flexibilizacdo de regulamentos
procedimentais e privatizacdo de servicos publicos. Ambas sdo modalidades de
entidades privadas, criadas e geridas por particulares, que atuam prestando servicos
de natureza publica, antes prestados com exclusividade por entes estatais. Atuam
as Organizacdes Sociais e OSCIPs sob regime juridico de direito privado, o que Ihes
garante grande dose de liberdade e autonomia, sofrendo apenas poucas influéncias
das normas de direito publico.

Ironicamente, a expressdo utilizada para criticar a instituicdo da figura das
OrganizacBes Sociais é justamente a oposta em relagdo aquela usada para
fundamentar sua criagcdo. Se no PDRAE a instituicdo das Organiza¢cdes Sociais e
das OSCIPs, enquanto entidades privadas destinadas a atuar em colaboragdo com
o Estado mediante incentivos governamentais, aparece como hipbétese de
“‘publicizacdo”, a critica aparece no sentido de que tais iniciativas conformam
justamente “privatizacado” de servigos publicos, o que se coaduna, inclusive, com
premissas da administracéo gerencial preconizadas pelo PDRAE.

Vai nessa esteira a critica de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2007), para quem
nao ha qualquer duavida de que se tratam essas figuras, especialmente a das
OrganizagOes Sociais, de alguns dos muitos instrumentos de privatizacdo de que o
Governo langou mé&o para diminuir o tamanho do aparelho do Estado. Segundo a
autora, a atividade que antes era prestada pelo Poder Publico, sob o regime de
direito publico, passa a ser prestada por entidade privada, sob o regime de direito
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privado e, portanto, livre de controles e regulagfes atinentes ao agir da maquina
publica (Di PIETRO, 2007, p. 472)%.

Sentido bastante semelhante apresenta o ataque de Celso Antbnio Bandeira
de Mello (2007, p. 238), tradicional critico de qualguer movimento privatista, segundo
o qual a instituicdo das Organizagbes Sociais e das OSCIPs se trata, pois, “da
outorga de uma discricionariedade literalmente inconcebivel, até mesmo
escandalosa, por sua desmedida amplitude, e que permitird favorecimentos de toda

espécie”.

3.7 A Politica de Pessoal Durante os Governos de FHC

Como ja foi exaustivamente referido, os movimentos caracteristicos da
reforma gerencial, constantes no PDRAE e por ele preconizados, tém como objetivo
principal privilegiar a eficiéncia na Administragdo Publica, o que se caracteriza pela
obtencdo dos melhores resultados na prestacdo de servicos publicos, mediante o
empenho dos menores custos. O ajuste fiscal é, entdo, ndo um pressuposto da
reforma gerencial, mas um de seus objetivos secundarios, uma consequéncia, a
qual, conforme seus pressupostos, s6 pode ser atingida pela implementacdo de
medidas como a flexibilizacdo de procedimentos, a descentralizacdo administrativa,
a privatizacao e a relativizacdo do regime de trabalho profissional no servi¢o publico.

A implementacdo de tais pressupostos preconizados pelo PDRAE,
especialmente a privatizacdo de servigos e incumbéncias publicas, oportunizaria a
diminuicdo da méaquina publica, fendbmeno que tem seus efeitos mais claramente
demonstrados na politica de pessoal aplicada a Administragdo Publica. Com a
flexibilizacdo de regras procedimentais, diminuem-se, em tese, 0s servidores

dedicados a pratica de atividades burocraticas formais. Outrossim, com a

9% Diga-se que para tratar sobre as Organizagdes Sociais, a expressio “privatizagdo” € empregada por Maria
Sylvia Zanella Di Pietro atribuida de um signo negativo, ja que os resultados dai oriundos podem ser nefastos ao
erario publico. Segundo a autora: “No livro Parcerias na Administragdo Publica destacamos o conteudo de
imoralidade contido na lei, os riscos para o patriménio publico e para os direitos do cidaddo. Em primeiro lugar,
porque fica muito nitida a intencéo do legislador de instituir um mecanismo de fuga ao regime juridico de direito
publico a que se submete a Administracdo Publica. O fato de a organizagdo social absorver atividade exercida
por ente estatal e utilizar patriménio publico e os servidores publicos antes a servico desse mesmo ente, que
resulta extinto, ndo deixa duvidas de que, sob a roupagem de entidade privada, o real objetivo é o de mascarar
uma situagéo que, sob todos os aspectos, estaria sujeita ao direito publico”. (DI PIETRO, 2007, p. 472 e 473)
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privatizacdo de servicos e incumbéncias publicas, reduz-se a necessidade de
agentes publicos responséveis por seu exercicio.

Uma vez implementada a reforma gerencial, € possivel, entdo, observar
durante os Governos de Fernando Henrique Cardoso um substantivo decréscimo no
quantitativo de servidores publicos ativos do Poder Executivo Federal, a exemplo,
inclusive, do que ja vinha ocorrendo durante os governos de Fernando Collor e
Itamar Franco. Se no ano de 1995, contava o Poder Executivo Federal com
aproximadamente 567.689 servidores publicos civis ativos, em dezembro de 1998
esse numero ja havia se reduzido para 513.720 e, em dezembro de 2002, ainda
mais para 485.741 servidores. Observa-se, entdo, durante os oito anos de governo
tucano uma reducdo nominal de 81.948 servidores, ou de 14,43% (quatorze por
cento e quarenta e trés milésimos)®® (BRASIL, 2011, p. 34). O gréfico 1 procura

ilustrar esses dados.

Grafico 1. Quantitativo de servidores
publicos ativos do Poder Executivo Federal
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Grafico 1 - Quantitativo de servidores publicos ativos do Poder Executivo Federal

% Chama a atencdo o pequeno numero de servidores nomeados durante os Governos de FHC.
Durante seus mandatos, foram nomeados para o Poder Executivo aproximadamente 51.613
servidores por meio de concurso publico. Impressiona principalmente o baixissimo nimero de
servidores empossados nos anos de 2001 e 2002, quando foram investidos 660 e 30 novos
servidores no Brasil inteiro, respectivamente (BRASIL, 2011, p. 93).
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A pouca preocupagdo com a valorizacdo e a remuneragdo dos agentes
publicos também fica saliente durante os governos de FHC. A despesa média com
servidores federais do Poder Executivo em valores nominais cresceu apenas
modestamente durante os governos FHC. Se em 1995 a despesa média com cada
servidor era de R$ 1.400,00 mensais, no ano de 1998 esse valor alcancava apenas
R$ 1.482,00, ou seja, um aumento de infimos 05,85% (cinco por cento e oitenta e
cinco milésimos) em quatro anos. No quadriénio seguinte, o valor da despesa per
capita com funcionalismo sofreu um aumento pouco mais expressivo, batendo na
marca dos R$ 2.840,00 mensais no ano de 2002, representando uma elevacédo de
91,63% (noventa e um por cento e sessenta e trés centésimos) em relacéo ao valor
de 1998 (BRASIL, 2011, p. 67).

A nova doutrina de contencdo de custos com o pagamento de pessoal do
Poder Executivo posta em pratica durante os governos FHC transparece, ainda, em
duas outras informacdes: (1) a diminuicdo da proporcdo da arrecadacao federal
utilizada para o pagamento de pessoal no servico publico e (2) a diminuicdo da
proporcao das despesas de pessoal do Poder Executivo em relacdo as despesas
dos demais poderes. A despesa anual total com servidores publicos do Poder
Executivo Federal, em valores nominais, subiu significativamente, porém ndo em
relagdo a receita da Unido. No ano de 1995, foram gastos 31.548,8 milhdes de reais
com o pagamento de servidores (BRASIL, 2006, p. 13), enquanto a arrecadacao
federal alcancou 84.005,3 milhdes de reais. O gasto com pessoal do Poder
Executivo alcancou, portanto, um percentual de 37,55% (trinta e sete por cento e
cinquenta e cinco milésimos) do montante arrecadado. Em 1998, o valor total gasto
com o pagamento de pessoal subiu para 38.371,6 milhdes de reais (BRASIL, 2011,
p. 14), ao passo que a arrecadacgéao foi elevada para 133.143,7 milhGes de reais'®,
fazendo com que a proporc¢ao caisse para 28,81% (vinte e oito por cento e oitenta e
um milésimos) da arrecadacéao total. No ano de 2002, as quantias despendidas para
0 pagamento de servidores do Executivo foram elevadas a 59.523,4 milhGes de
reais, a medida que a arrecadacgéo subiu para 243.005 milhdes de reais, derrubando
a proporcado ao indice de 24,49% (vinte e quatro por cento e quarenta e nove

milésimos) sobre o total arrecadado. O grafico 2 procura ilustrar esses dados:

1% pados relativos a arrecadacéo bruta anual, obtidos através do sitio www.receita.fazenda.gov.br.



http://www.receita.fazenda.gov.br/
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Gréfico 2 - Percentual da arrecadacédo federal destinado ao pagamento de pessoal
do Poder Executivo (Administracéo direta e indireta)

No tocante a participacdo percentual do Poder Executivo na despesa anual de
pessoal da Unido Federal, observa-se também diminuicdo dessa relacdo, o que
denuncia reducéo proporcional dos custos do pessoal desse Poder, em que as
reformas foram concentradas, em relacédo aos demais poderes. No ano de 1995, a
participacdo do Poder Executivo na despesa anual de pessoal foi da ordem de
83,3% (oitenta e trés por cento e trinta milésimos), ao passo que, no ano de 1998, a
participacdo do Poder Executivo caiu para 80,0% (oitenta por cento) e, em 2002,
chegou a 79,3% (setenta e nove por cento e trinta milésimos) do montante total
despendido pela Unido com pagamento de pessoal (BRASIL, 2011, p. 13-14).

Se bem que o gasto nominal per capita com servidores publicos ndo tenha
sofrido alteracdo significativa durante os governos FHC, como vimos antes, é
possivel observar uma relativa atencdo a qualificacdo dos servidores publicos
federais, o que se vislumbra a partir do aumento da proporcédo de servidores
ocupantes de cargos de nivel superior. No ano de 1997, 34,3% (trinta e quatro por
cento e trinta milésimos) dos servidores ocupavam cargos de nivel superior. Ao fim
do ano seguinte, o percentual havia subido sensivelmente para 34,6% (trinta e
guatro por cento e sessenta milésimos) e, no ano de 2002, os servidores ocupantes

de cargos de nivel superior jA& assumiam 40,1% (quarenta por cento e dez
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milésimos) do total. Movimento inverso ocorreu quanto aos cargos de nivel médio,
cuja proporcéo caiu de 56,9% em 1997, para 49,9% em 2002 (BRASIL, 2011, p. 40).
O grafico 3 ilustra esses dados, divulgados também pelo Ministério do Planejamento,

Orcamento e Gestao:

Distribuicao do servidores quanto ao nivel de
escolaridade do

cargo
60,00% ﬁﬁiﬂ% 56,40% 54.50% 53,60%
] T — 51.00% | 49,90%
50,00% [
. agopu|  40.10%
40,00% syrsped—3m50% i 1 — I~ OCargos de nivel superior
30,00% | OCargos de nivel intermediario

O Cargos de nivel auxiliar
20,00% _— €

E Sem informagdo

0,
10,00% 5, uv‘jaj 5 DW,DS 5 qug?? 5,4%?1[ , 5 4%?\} 5 #ﬁg;ﬁ]%
ooos ||l | e | | (o | (| o T | o

1997 1998 1999 2000 2001 2002

Gréfico 3 - Distribuicao dos servidores publicos quanto ao nivel de escolaridade do

cargo

E certo que os dados relativos a politica de pessoal, por si s6, ndo podem ser
utilizados para definir o carater atribuido a Administracdo Publica. A quantidade de
empregados numa fabrica ou o valor do salario pago a eles ndo sédo dados
suficientes para tirar conclusées do modelo de gestdo aplicado a empresa. Tais
dados devem ser associados a tantos outros, como o indice de produtividade, o
modo de producado/prestacao de servicos, a qualidade e o preco atribuido ao que é
produzido/prestado, 0 niumero de servi¢os e trabalhadores terceirizados, 0s niveis de
desperdicio e o valor agregado ao trabalho de cada um dos agentes.

No entanto, é de se considerar, se ndo como prova cabal, pelo menos como
indicativo relevante quanto a mudancas no modo de pensar a maquina publica, o
movimento observado no quantitativo, na qualificacdo e no percentual gasto com o
pagamento de servidores publicos, principalmente quando tal movimento vem
acompanhado de uma série de outros movimentos pontuais, como a delega¢édo de
servicos publicos a iniciativa privada e a concepcédo de entidades privadas para a

prestacao de servi¢cos de natureza publica.






CAPITULO 4

DA RACIONALIDADE EMPREGADA A ADMINISTRACAO NOS
GOVERNOS LULA: RETORNO A BUROCRACIA OU CONTINUIDADE
AO GERENCIALISMO?

Nas eleicbes de 2002, houve a consagracdo do petista Luiz Inacio Lula da
Silva como novo Presidente da Republica, em sucessdo ao tucano Fernando
Henrique Cardoso. Ocorreu, entdo, a ascensdo ao poder do partido mais
representativo da esquerda brasileira, mais aguerrido na oposicdo ao governo
anterior e mais acido nas criticas a reforma gerencial a medida que ela se
desenvolvia. Com isso, houve o surgimento de inUmeros questionamentos quanto a
continuidade ou ndo da reforma gerencial no Brasil apdés a mudanca de poder.

A inversao de papéis no cenario politico federal, no entanto, trouxe alteracées
contraditorias a retdrica petista. O tom das criticas do PT ao reformismo iniciado no
governo anterior ganhou ares de esquizofrenia, manifestando-se intocado em
relacdo aos tempos de oposicdo em dados momentos, mas sendo condescendente,
compreensivo e até elogioso em outros tantos.

Ja existem algumas manifestacdes a respeito da continuidade ou ndo da
reforma gerencial, inclusive oriundas de antigos membros do Governo FHC. No
entanto, sdo manifestacfes vacilantes e até mesmo contraditérias. Bresser-Pereira,
por exemplo, um dos capitédes da reforma gerencial durante o Governo FHC, chega
a afirmar, num primeiro momento, que “a partir de 2003, a reforma foi relativamente
paralisada em nivel federal” (2007, p. 14) e, posteriormente, que “o governo Lula
vem adotando muitos dos principios da reforma gerencial” (2010).

Em verdade, a resposta a pergunta aqui proposta ndo é simples. Ao assumir
0 poder, Luis Inécio Lula da Silva deu importantes passos na direcdo da Reforma
Gerencial, consolidando o movimento iniciado no governo anterior. Por outro lado,
inUmeras outras medidas denunciam movimento oposto, flagrantemente contrario as
tendéncias gerenciais. Para isso, necessario se faz analisar a reforma gerencial
separadamente, de acordo com cada um de seus eixos, para que se chegue, a partir
dai, a uma concluséo ldgica, objetiva e clara acerca da continuidade ou ndo da

reforma gerencial durante os dois mandatos do Governo Lula.
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4.1 A reforma gerencial, Lula e a retérica presidencial — Discursos de Lula ap6s

a posse como Presidente da Republica

Dada a complexidade do assunto a que nos propomos, considerando o
intento de apreender um padrdo adotado a formatacdo e modelagem da
Administracdo Publica federal durante os Governos Lula, bem como de concluir se
tal padrdo se coaduna com aquele previstos pelo PDRAE, faz-se pertinente e valido
gue além de atentarmos nos atos e fatos objetivamente verificaveis durante o seu
periodo governamental, também o facamos com relacdo a suas falas, suas
pronunciacdes e seus discursos.

Mesmo antes da assuncdo do Partido dos Trabalhadores (PT) ao poder,
significativa foi a amenizacdo no tom utilizado pelos representantes petistas,
notadamente por Lula, enquanto ainda assumiam o lugar da oposigdo. Em
substituicdo ao discurso radicalmente contrario ao “desmantelamento da maquina
estatal’, Luis Inacio Lula da Silva, ainda durante a campanha que o levou a
Presidéncia da Republica, ja havia assumido um discurso mais complacente, ameno
e, inclusive, afinado com algumas das medidas adotadas por seu antecessor. Sua
“Carta ao Povo Brasileiro”, divulgada em 22 de junho de 2002, é emblematica e ja
sinalizava, até certo ponto, uma nao ruptura total em relacdo aos governos
pretéritos®?.

Depois da posse, algumas falas do Presidente Lula consolidam essa retdrica
mais amena, que se desloca do ataque a congregacdo, inclusive no que tange a
conceitos fundantes da reforma do modelo administrativo brasileiro. E transparente
nessa nova retdrica 0 entendimento governista quanto a redefinicdo do papel do
Estado perante a sociedade, aderindo a tese de que deixa esse de ser responsavel
pela prestacdo direta de servigos e passa para a condicdo de regulador, indutor ou
promotor. Segundo o Presidente Lula, “[n]o Brasil sempre se passou a ideia de que

o Estado era poderoso e tinha que fazer tudo. Eu estou convencido de que o papel

191 A “Carta ao Povo Brasileiro” foi divulgada num contexto em que parte do empresariado e da classe

média brasileira ainda tinha muitos receios com relacdo ao radicalismo petista. Setores da sociedade
brasileira acreditavam que, se eleito, o governo Lula ndo honraria os contratos, decretaria moratéria
da divida externa e, com isso, poria em risco a segurancga juridica no pais e pioraria ainda mais a
situacdo econdmica e institucional brasileiras. Assim, o primeiro grande objetivo do documento foi o
de tranquilizar os setores receosos e afirmar o compromisso do partido com a moderacdo, com a
seguranca juridica das obriga¢des contratadas, com o equilibrio fiscal, com o superavit primario, bem
como com o combate a inflagédo e a divida interna.
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do Estado deve ser muito mais de indutor do que de executor’*®* (LULA DA SILVA,
2003, apud KAMEL, 2009, p. 307).

A conviccdo de Lula quanto as novas funcbes estatais aparece também
guando menciona que o papel do Estado é o de criar facilidades, mecanismos para
que as empresas se motivem mais a fazer investimentos. Segundo Lula, o que conta
na verdade é garantir que as pessoas tenham possibilidade de trabalho. Para o lider
petista, "quando todos tém trabalho, tudo anda de vento em popa"®® (apud KAMEL,
2009, p. 308). Seguindo a mesma linha de pensamento, adequando sua tese acerca
das responsabilidades estatais ao tamanho a ser assumido pela maquina publica,
Lula afirma ter chegado a conclusdo de que o Estado “ndo tem que ser minimo, nem
maximo, ele tem que ser um Estado necessario para dar conta das coisas”'**
KAMEL, p. 307).

E possivel, ainda, identificar nos discursos de Lula forte convicgdo quanto a

(apud

obsolescéncia do modelo burocréatico de administracdo, o que se deve, segundo se
extrai de seus proprios dizeres, a sua lentidao, ineficiéncia, gigantismo e autonomia
exacerbados. As criticas de Lula, todavia, ndo se resumem apenas a burocracia
brasileira, mas ao modelo burocratico em si. Segundo o proprio lider petista, dentro
do contexto burocratico, a maquina administrativa permanente e definitiva tende a
ganhar vida autbnoma e se tornar mais poderosa até que o préprio governo.

De acordo com Lula, o caréater definitivo do corpo burocratico faz com que o
governo tenha pouco ingeréncia sobre os agentes administrativos. Em suas préprias
palavras, “entra governo, sai governo, a maquina do Estado funciona,
independentemente de nés™% (LULA DA SILVA, 2004 apud KAMEL, 2009, p. 307).
Para Lula, essa definitividade da burocracia esta longe de ser algo positivo,
principalmente considerando a efemeridade das liderangas politicas. Segundo ele, “o
problema é que a maquina publica é infinita, € definitiva, e 0s governantes sao

passageiros. Entdo, o tempo e a pressa politica ndo sdo acompanhados pelo tempo

192 Extraido de discurso proferido em 27 de marco de 2003, quando da posse do Presidente da

Associacao Comercial de Sdo Paulo, em Sdo Paulo — SP.

18 Extraido de discurso proferido em 31 de margco de 2005, quando da apresentacdo de novos
investimentos da empresa Tecumseh no Brasil, em S&o Carlos — SP.

104 Extraido de discurso proferido em 25 de outubro de 2005, quando de abertura do 19° Congresso
Brasileiro de Avicultura, em Brasilia — DF.

1% Extraido de discurso realizado em 23 de novembro de 2004, durante posse da Diretoria e do
Conselho Fiscal da Confederacdo Nacional do Comércio em Brasilia — DF.
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com que a maquina administrativa pensa as coisas”® (LULA DA SILVA, 2007 apud
KAMEL, 2009, p. 159).

N&o sei quantos de vocés conhecem, mas a burocracia € uma coisa
extremamente poderosa, e ela é eterna, nG0s somos passageiros. Esse é um
dado que ndo vale para o Brasil, isso é para 0 mundo. Se vocé conversar
com Bush; conversar com Chirac; conversar com a Angela Merkel, na
Alemanha; conversar com Tony Blair, na Inglaterra; conversar com o
Chavez, na Venezuela; conversar com o Kirchner, na Argentina; conversar
com todos os presidentes e primeiros-ministros, eles vao dizer: a burocracia
é poderosa'®’ (LULA DA SILVA, 2006 apud KAMEL, 2009, p. 159)

Lula cita dois fatos vivenciados por presidentes anteriores para fundamentar
sua tese de incapacidade de o poder politico efémero direcionar ou controlar de
maneira satisfatéria as acdes da burocracia definitiva e insulada. Em primeiro lugar,
Lula cita uma entrevista de José Sarney, em que este dizia que “80% de suas
ordens nao eram cumpridas, porque simplesmente n&o chegavam ao seu
destino"%®. (LULA DA SILVA, 2003 apud KAMEL, 2009, p. 442). Em segundo lugar,
Lula faz referéncia a uma conversa que teve com Fernando Henriqgue Cardoso, em
gue este relata ter liberado, em certa oportunidade, crédito de R$ 1,4 bilhdo. Porém,
desse montante, teria conseguido contratar apenas 262 milhdes e, ao final, teria
aplicado apenas R$ 19 milhdes'® (LULA DA SILVA, 2004 apud KAMEL, 2009, p.
159). Como experiéncia propria, Lula faz mencéao a dificuldade para a liberacdo de
recursos do Fundo Nacional de Habitacdo para o assentamento de sem-tetos. Lula
vocifera, num verdadeiro tom de desabafo, que “a gente agora tem que tentar
derrubar os obstaculos, as burocracias, porque é uma desgraca’*® (apud KAMEL,
2009, p. 159).

Em outro pronunciamento, Lula refere a insatisfacdo do préprio corpo politico
no tocante ao sistema burocratico. Para ele “o Estado ndo € demorado apenas para

guem esta esperando a agdo do Estado, mas também o é para o Presidente da

1% Extraido de discurso realizado em 13 de dezembro de 2007, durante encerramento do Encontro

Empresarial Brasil-Venezuela, em Caracas — Venezuela.

197 Extraido de discurso realizado em 24 de junho de 2006, durante a abertura da 162 convencédo
Anual da Federacédo das Associacdes Comerciais e Empresariais do Parana em Foz do Iguacu — PR.

198 Extraido de discurso realizado em 1° de maio de 2003, durante visita ao Retiro de Itaici da CNBB,
em Indaiatuba — SP.

199 Extraido de discurso realizado em 18 de marcgo de 2004, durante entrega do Cartdo Bolsa Familia,
em Belo Horizonte — MG.

19 Extraido de discurso realizado em 16 de junho de 2006, durante ceriménia de liberacdo de
recursos do Fundo Nacional de Habitacdo e Interesse Social para a urbanizacdo de assentamentos,
em Olinda — PE.
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Republica e para os ministros de Estado"'*! (LULA DA SILVA, 2003 apud KAMEL,
2009. p. 307). Entende o Presidente petista que o rigido insulamento burocratico,
que divide de maneira precisa e peremptdria a maquina publica em oOrgaos de
deciséo e outros de execucédo, acaba por ocasionar ruidos de comunicacao entre as
diferentes instancias administrativas, de maneira a prejudicar ou retardar a
percepcao das demandas sociais pelos 6rgdos decisores, bem como a entrega dos
servicos a sociedade pelos 6rgdos de execucdo. Para Lula, as decisbes nunca
funcionam com a rapidez que se gostaria dentro da burocracia brasileira, porque,
segundo ele, "sempre tem um funcionario que as deixa na gaveta mais do que o
tempo necessério, ou um outro que ndo Ihes da a mesma prioridade que o governo
da"*?. (LULA DA SILVA, 2007, apud KAMEL, 2009, p. 158).

Nem sempre o técnico tem a mesma dimensdo, ndo porque nao tem
competéncia, as vezes, ele é muito mais competente do que quem dirige,
mas ele ndo tem a paixdo da sensibilidade politica do saber: olha, precisa
ou nao precisa fazer? Porque sendo todos nos estaremos determinados a
cumprir apenas um receituario que foi feito ha muitos e muitos anos, do que
pode ou ndo pode. E pode acontecer uma guerra ali no meio, que a pessoa
ndo muda um milimetro™3. (LULA DA SILVA, 2006 apud KAMEL, 2009, p.
183-184).

Porém, as falas de Lula ndo se restringem as criticas ao modelo Weberiano
ou a burocracia brasileira, havendo também inimeras falas propositivas. Se as
criticas ao modelo burocratico e a defesa a ideia de redefinicdo do papel do Estado
foram temas abordados expressamente por Lula em seus discursos, também o
foram as premissas da reforma gerencial, de onde se verifica concordancia e até
mesmo certo entusiasmo em relacéo a varias premissas expostas no PDRAE.

Muito embora Lula fizesse questdo de criticar o modelo burocratico e, por
vezes, 0 proprio corpo burocratico, empenhava-se o0 presidente em reconhecer e
ressaltar a importancia de técnicos e burocratas qualificados, bem como de
procedimentos burocraticos efetivos. A valorizagdo dos servidores publicos, muito
embora tenha ficado fora da pratica de Fernando Henrique Cardoso, era preceito
preconizado pelo PDRAE e também foi defendido por Lula durante seu mandato:
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Extraido de entrevista concedida a TV Bandeirantes em 30 de novembro de 2003, em Brasilia -

Extraido de discurso realizado em 17 de outubro de 2007, durante sessdo de encerramento da
Ibas, em Joanesburgo — Africa do Sul.

113 Extraido de discurso realizado em 18 de dezembro de 2006, durante abertura da 2242 reunido do
Conselho Administrativo da SUFRAMA, em Manaus — AM.
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“Eu, particularmente, sou um critico feroz da burocracia, mas sem bons burocratas
ndés errariamos muito mais do que erramos e fariamos muito menos do que
fazemos™* (LULA DA SILVA, 2005 apud KAMEL, 2009, p. 159). Justamente por
isso, Lula vé na valorizacdo do agente burocratico uma necessidade, ndo apenas
para o bem-estar do proprio agente enquanto trabalhador, mas também para que se
possibilite sua responsabilizagcdo. De acordo com suas palavras, “ha hora que a
economia comeca a se ajustar, a arrecadacao comeca a melhorar e o governo deve
remunerar melhor os servidores para que se possa exigir o trabalho deles” (LULA
DA SILVA, 2007 apud KAMEL, p. 442). Na mesma oportunidade, Lula questiona: “a
gente paga mal, a gente finge que paga, o funcionario finge que trabalha. Ninguém
cobra ninguém? Nao, € melhor pagar corretamente para a gente poder cobrar e as
pessoas executarem?"*> (LULA DA SILVA, 2007 apud KAMEL, p. 442).

E o que acontecia conosco e acontece ainda hoje no Brasil? Os
assalariados das carreiras mais qualificadas no Brasil, em alguns casos,
ganham tdo mal que a gente faz concurso e, antes de chamar, 30% ou 40%
das pessoas j& foram para outro lugar, porque descobriram que o salario é
muito baixo (LULA DA SILVA, 2007 apud KAMEL, p. 340).

Em inmeros discursos, Lula deixa clara sua convic¢cdo quanto a inviabilidade
de o Estado assumir para si a responsabilidade pelo atendimento de todas as
demandas da sociedade. De mesma forma, € evidente sua advocacia em defesa da
delegacédo de servigcos publicos ndo exclusivos do Estado a iniciativa privada, o que
ocorre em estreita consonancia com premissas estabelecidas no PDRAE. Ressalte-
se, todavia, que “privatizagédo” é expressao nao presente no vocabulario de Lula, que

prefere valer-se do termo “parcerias™*®

, para designar o processo de associacao do
Poder Publico com a iniciativa privada para a prestacéo de servigos publicos.
Para que se pudesse concluir determinadas obras historicamente

reivindicadas pelo povo brasileiro, Lula defende que “aquilo que o Estado ndo pode

14 Extraido de discurso realizado em 11 de maio de 2005, durante o encerramento da Cupula

América do Sul-Paises Arabes em Brasilia — DF.

15 Extraido de discurso proferido em 14 de dezembro de 2007, quando de Agéncia da Previdéncia
Social de Beneficio por Incapacidade — APS-BI, em S&o Paulo — SP.

1% Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2002, p. 33-34) utiliza o vocabulo parceria para designar “todas as
formas de sociedade em que, sem formar uma nova pessoa juridica, sdo organizadas entre os
setores publico e privado, para a consecucédo de fins de interesse publico. Nela existe a colaboracao
entre 0 poder publico e a iniciativa privada nos ambitos social e econdmico, para a satisfagdo de
interesses publicos, ainda que, do lado do particular, se objetive o lucro”.
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fazer, o Estado precisa fazer em parceria com quem pode fazer'” (LULA DA
SILVA, 2004 apud KAMEL, p. 308). Ademais, segundo Lula, a melhor forma de
gerenciar o Brasil e os problemas do Brasil € a partir da “consolidagdo de parcerias
entre os entes federados e a sociedade civil’**® (LULA DA SILVA, 2007 apud
KAMEL, 2009, p. 511).

Se o Estado brasileiro confiar na sociedade brasileira, se o Estado brasileiro
confiar nas instituicdes ja organizadas da sociedade brasileira e, através
dessas instituicbes e dessas entidades fizer parcerias para politicas
publicas no campo social, a possibilidade de termos sucesso € infinitamente
maior do que se tentarmos fazer através da burocracia da maquina publica,
seja ela municipal, estadual ou federal.'*® (LULA DA SILVA, 2006 apud
KAMEL, p. 308)

A exemplo, inclusive, do que € manifestado no PDRAE, a essencialidade de
certos setores e de algumas atividades para a sociedade ndo determina a
necessidade de sua prestacdo exclusiva por parte do Estado, de forma a poderem,
sim, tais servicos essenciais serem confiados a iniciativa privada. Para Lula, o
servi¢o pode ser essencial e de suma importancia, mas, mesmo assim, ser delegado
a particulares ou prestado mediante parcerias com a sociedade civil. Quanto a esse
tema, o modo como abordado o setor da educacdo serve de emblema.
Especificamente no que toca ao servico educacional, Lula refere em seus discursos
que “nao temos que esperar a gente construir universidade federal para todo mundo,
ter todos os prédios no Brasil inteiro, para falar: ‘o pobre tem que entrar na
universidade”*?° (LULA DA SILVA, 2006 apud KAMEL, 2009, p. 273).

Para Lula, hd a possibilidade de servicos como os de educacdo serem
mantidos como publicos, sob a responsabilidade do Estado, porém geridos,
administrados e prestados por entidades privadas. Reconhece Lula a existéncia de
servicos de natureza publica que ndo necessariamente devam ser prestados pelo

Estado, ou seja, cuja competéncia ndo € exclusiva da maquina publica, mas que

17 Extraido de discurso proferido em 19 de fevereiro de 2004, quando de inauguracédo de trecho da

BR 262, em Campo Florido — MG.

18 Extraido de discurso proferido em 26 de junho de 2007, quando da renovacdo do compromisso
com o Pacto Um Mundo Melhor para a Crianca e o Adolescente do Semiarido Brasileiro de 2007 a
2010, em Brasilia — DF.

119 Extraido de discurso proferido em 12 de setembro de 2003, durante visita feita a Fazenda do
Menor, em Feira de Santana — BA.

120 Extraido de discurso proferido em 03 de fevereiro de 2006, quando de inauguragdo de novos
prédios da Universidade Federal de Minas Gerais, em Belo Horizonte — MG.
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possam ser delegados a particulares, num entendimento diametralmente oposto em

relacdo ao que manifestava quando na oposicao.

Cansamos de fazer discurso: “Universidade publica e gratuita para todo
mundo”. E a gente fazia esse discurso na porta das universidades publicas
e nao tinha coragem de ir a porta das universidades particulares fazer isso
para os estudantes que estavam pagando. Entdo, era um contrassenso do
discurso™. (LULA DA SILVA, 2006 apud KAMEL, 2009, p. 274).

Em referéncia ao governo Fernando Henrique, mais especificamente aos
intentos reformistas idealizados, propagados e implementados durante os mandatos
de FHC, Lula manifesta visdes contraditérias, vacilantes, talvez temerosas, o0 que
possivelmente deriva de contextos politico-eleitorais outros, sobre os quais nao nos
cabe agora discorrer. O discurso critico ao “desmanche da maquina publica”
realizado quando na oposicdo continua presente nas falas do Presidente Lula, que

se propOe a romper com o padrao privatista iniciado por seu antecessor.

Cada um de nés la, os ministros vamos fazer o maximo que pudermos fazer
para que a gente possa recuperar o tempo perdido, para que a gente possa
recuperar o descaso que houve no desmonte da maquina publica deste
pais, porque durante muito tempo, a pretexto de terceirizar servigcos
importantes, e a pretexto de privatizar muitos setores, se inventou que o
funcionalismo brasileiro ndo era competente e ndo tinha competéncia122
(LULA DA SILVA, 2004 apud KAMEL, p. 442)

Por outro lado, em discurso outro, evidentemente inserto em contexto distinto,
verifica-se entendimento totalmente inverso, no sentido de reconhecer que houve,
sim, avancos significativos durante os governos de Fernando Henrique no que diz
respeito a gestdo da coisa publica e anuncia, de maneira absolutamente oposta ao
gue havia feito anteriormente, continuidade ao programa de reformas de Fernando

Henrique Cardoso:

Eu ndo sei se vai dar pra fazer tudo, mas o que eu quero é ter um alicerce
soélido o suficiente para que quem vier depois de mim pegue o Brasil mais
arrumado do que eu peguei. Certamente o Fernando Henrique Cardoso
deixou (o Estado) mais arrumado do que pegou. Cada um de nds vai
cumprindo essa tarefa agora, e vou fazer o esforgco que estiver ao meu

121 Extraido também de discurso proferido em 03 de fevereiro de 2006, quando de inauguracdo de

novos prédios da Universidade Federal de Minas Gerais, em Belo Horizonte — MG.
122 Extraido de discurso proferido em 05 de maio de 2004, quando de inauguracdo do Centro de
Producéo de Antigenos Bacterianos Charles Mérieux, em Rio de Janeiro — RJ.
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alcance para que o Brasil ndo retroceda'®®. (LULA DA SILVA, 2008 apud
KAMEL, p. 328)

4.2. As Parcerias Publico-Privadas e o aprofundamento do processo de
privatizagdo de servigos publicos

Conforme referido no item anterior, reiteradas e explicitas eram as
manifestacbes de Lula a expressar seu entendimento no sentido de que, em
determinadas circunstancias, é possivel, preferivel e até mesmo necesséaria a
delegacdo da prestacdo de servicos publicos a iniciativa privada. Dentro desse
espirito, incorporou-se ao ordenamento juridico brasileiro, durante o Governo Lula, a
figura das Parcerias Publico-Privadas (PPPs), a partir da Lei n. 11.079, de 2004.
Trata-se de um novo instrumento destinado a concessdo de servicos e/ou obras
publicas a agentes privados, fortemente inspirado na Private Finance Initiative (PFI),
instituida na Inglaterra durante o governo de Margareth Thatcher.

O instituto das PPPs foi introduzido no Brasil ndo para substituir as formas
comuns de delegacdo de servicos e obras publicas, estabelecidas pela Lei n. 8.987,
de 1995, mas como um mecanismo complementar aqueles instrumentos ja
existentes. Em outras linhas, consubstanciam-se as PPPs apenas em um novo
instrumento de privatizacao, criado para oportunizar a delegacao de servigos para 0s
quais o0s instrumentos anteriores de privatizacdo ndo se mostraram eficientes —
principalmente por ndo serem economicamente atraentes a iniciativa privada.

Representam, entdo, as PPPs um evidente alargamento das hipoteses de
delegacdo a iniciativa privada de atribuicbes antes cometidas ao Estado, mediante
um regime especial de remuneracado, que possibilita ao parceiro privado beneficios
mais generosos em relacdo aos que usufruem os concessionarios comuns. As PPPs
acabam, portanto, aprofundando as tendéncias de descentralizagcdo administrativa e,
principalmente, de privatizacdo de incumbéncias e responsabilidades, em
consonancia com pressupostos do padrdao gerencial de racionalidade e, inclusive
com premissas erigidas pelo PDRAE.

Embora existam varias espécies de parceria entre 0s setores publico e
privado, o marco regulatorio das PPPs, reservou a expressao Parceria Publico-

Privada para duas modalidades especificas. De acordo com seu art. 2°, Parceria

123 Extraido de entrevista exclusiva concedida a TV Gazeta, em 19 de margo de 2008, em Brasilia — DF.
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7

Publico-Privada é o contrato administrativo de concessdo de servigcos e/ou obra
publica que podera se dar nas modalidades patrocinada ou administrativa.

A concessao patrocinada €, em suma, a mesma concessdo de servicos
publicos ou de obras publicas de que trata a Lei n° 8.987, de 1995, distinguindo-se
pelo fato de a remuneracdo da empresa particular concessionaria vir composta,
além da tarifa cobrada dos usudrios, por contraprestacdo pecuniaria paga pelo
parceiro publico. Em outras linhas, como refere Di Pietro (2008, p. 290), € possivel
definir a concesséo patrocinada como o contrato administrativo pelo qual o Estado
delega a particular “a exploragdo de servigo publico, precedida ou ndo de obra
publica, para que o execute, mediante tarifa paga pelo usuario, acrescida de
contraprestacdo pecuniaria paga pelo parceiro publico ao parceiro privado”.

De forma diversa, a concess&o administrativa?* é legalmente definida como o
contrato de prestacdo de servicos em que a prépria Administracdo Publica, e ndo os
individuos da populagédo, aparece como a usuéria direta ou indireta do servico
contratado, com a execucdo ou ndo de obra, fornecimento ou ndo de bens méveis
ou imaveis, sendo ela Unica a responsavel pela remuneracdo do parceiro privado.
Ou seja, ndo h&a aqui qualquer tarifa paga pelos cidadaos, visto que ndo aparecem
como usuarios do servico, muito embora usufruam dele.

Aqui, como observa Celso Antbnio Bandeira de Mello (2007) ndo se esta
diante da concessdo de um servico publico propriamente dito, jA que ndo ha a
execucdao direta de qualquer prestacao de utilidade a populacdo, remunerada a partir
de tarifas pagas pelos usuarios, mas sim um servico prestado a Administracao
Puablica e por ela remunerado, 0 que equivaleria a uma simples terceirizacdo. Para
Bandeira de Mello (2007, p. 691), “é indispensavel, sem o qué n&o se caracterizaria
a concessao de servigo publico — que o concessionario se remunere pela exploracao
do proprio servico concedido”?®. Ou seja, na concessdo administrativa ha apenas
contraprestacdo por parte do Poder Publico, ndo havendo qualquer tipo de
remuneracado por parte de usuarios particulares, tratando-se, pois, tecnicamente,
ndo da concessdo de um servigo publico, mas de uma nova forma de terceirizacao

de servicos de competéncia do Poder Publico.

124 Exemplificativamente, Celso Antdnio Bandeira de Mello (2007, p. 765) cita 0 uso da concesséo

administrativa pela Prefeitura de S&o Paulo, para efetuar contratos de prestacdo de servico de
recolhimento de lixo das ruas.

125 Celso Anténio Bandeira de Mello (2007. p. 764) desqualifica a concessdo administrativa,
chamando-a de “falsa concessao”.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm
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Na concessdo administrativa, se o objeto for a prestacdo de servigo, o
concessionario, da mesma forma que na empreitada, vai assumir apenas a
execucao material de uma atividade prestada a Administracdo Publica; esta
€ que detém a gestao do servico (DI PIETRO, 2008, 294-295)

A figura das Parcerias Publico-Privadas em suas duas modalidades se
enquadra simultaneamente dentro das premissas de descentralizacao
administrativa, privatizacdo e flexibilizacdo de formalismos procedimentais,
inserindo-se, por conseguinte, dentro do chamado “espirito” da reforma gerencial.
Trata-se de uma hipotese de descentralizac&o, visto que proporciona a distribuicédo
de incumbéncias estatais a entidades dotadas de personalidade juridica propria e,
portanto, autbnomas em relacdo ao Poder Central, capazes de tomar suas préprias
decisfes e de assumir para si 0s riscos inerentes as suas atividades.

Outrossim, trata-se de uma forma de privatizacdo, haja vista consistir numa
hipotese de distribuicdo externa de atribuicbes e responsabilidades a entidades
privadas, alheias a maquina publica, fazendo diminuir, por consequéncia, a presenca
do Estado perante a sociedade e reduzindo também o poder do corpo burocratico
permanente e definitivo. Com isso, as Parcerias Publico-Privadas servem ao objetivo
de diminuicdo do aparelho burocréatico, na medida em que possibilitam repassar ao
setor privado algumas atividades que antes seriam desempenhadas por esse
aparelho, fazendo diminuir a quantidade de érgaos publicos e o tamanho do quadro
de servidores.

Por fim, as PPPs importam em significativa relativizacdo dos formalismos
procedimentais. Ainda que a firmacao da Parceria Publico-Privada se dé mediante
procedimento de licitagdo e o contrato para sua formalizacdo seja regido por normas
de direito publico, sua firmagdo oportuniza o fornecimento de obras e servicos
publicos por empresas privadas, submetidas a regime juridico de direito privado, néo
sujeitas a rigoroso controle formal pelo tribunal de contas ou por érgédo de controle
publico.

Digno de mencdo é que trés fatores fizeram do instituto das Parcerias
Publico-Privadas alvo de criticas consideraveis: (a) a impreciséo juridica da Lei que
as institui; (b) o afrouxamento nos mecanismos de controle incidentes sobre a
prestacdo destes servicos e (c) os beneficios privilegiados concedidos ao parceiro
privado. Com muitas reservas a figura introduzida por Lula, Celso Antoénio de Mello

tece criticas acidas ao instituto, ironizando, inclusive, a postura “neoliberal”
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demonstrada pelo Partido dos Trabalhadores'®. Segundo Mello (2007, p. 764), a
introducdo da figura das PPPs no ordenamento juridico brasileiro tem como
verdadeiro propdsito o “puro e simples desejo de prestigiar ao maximo o ideario
neoliberal de atribuir a particulares a gestao de atividades publicas”. Ainda segundo

palavras do autor,

Trata-se de instituto controvertido, forjado na Inglaterra, ao tempo da Sra.
Thatcher, e acolhido entusiasticamente pelo Banco Mundial e pelo Fundo
Monetario  Internacional no carddpio de recomendagdes aos
subdesenvolvidos. A “Parceria Publico-Privada”, que foi jucundamente
auspiciada pelo partido governista — outrora comprometido com o0s
interesses da classe trabalhadora, e hoje ponta-de-lan¢ca das aspira¢cbes
dos banqueiros —, constitui-se na créme de la créme do neoliberalismo, pelo
seu apaixonado desvelo na protecdo do grande capital e das empresas
financeiras. Nem mesmo o Governo anterior, em despeito de sua alacre
submissédo aos ditames do FMI, ousou patrocina-la, talvez por uma questéo
de decoro (MELLO, 2007, p. 761).

Sem a intengao de adentrar ao tema “neoliberalismo”, tampouco de atribuir a
tal designacéo conceitual um sentido pejorativo ou elogioso, percebe-se, com certa
facilidade, identidade ontoldgica entre a figura das PPPs e as demais formas de
delegacdo de servigos publicos a iniciativa privada, introduzidas e implementadas

por Fernando Henrique Cardoso.

126 “Neoliberais” era justamente a expressdo utilizada pelo Partido dos Trabalhadores para
desqualificar as medidas de Fernando Henrique Cardoso, quando na Presidéncia da Republica.
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4.3. O “Projeto Fundacao Estatal” e a tentativa de consolidagcao das fundagoes

estatais como pessoas juridicas de direito privado

No inicio de 2005, o Governo Federal comegou uma série de estudos e
andlises sobre as atuais formas juridicoinstitucionais da administracéo
publica, particularmente visando a superacao de estrangulamentos na area
hospitalar. O objetivo deste processo era propor ajustes na gestao publica,
utiizando mecanismos legais que permitissem maior autonomia sem
abandonar o controle pelo estado brasileiro. (BRASIL, 2007, p. 3)

No contexto acima descrito, surge dos escritérios do Poder Executivo,
especificamente do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), o
Projeto Fundagédo Estatal. A esséncia do projeto, conforme estabelecido no
documento “Fundacao Estatal: Metas, gestdo profissional e direitos preservados”,

publicado no ano de 2007’

€ garantir a instituicdo de fundacdes publicas
submetidas a regime juridico de direito privado e, assim, diminuir formalismos e
procedimentos universalizados inerentes a pessoas juridicas de direito publico,
proporcionando, por conseguinte, o aperfeicoamento da gestdo dos servicos
publicos, bem como a melhoria no atendimento do Estado em areas sociais.

Em verdade, as fundac¢Bes publicas ndo sao figura nova no Brasil, estando
previstas no ordenamento juridico brasileiro desde o ano de 1967 quando, por forca
do Decreto Lei n. 200, foram criadas e equiparadas as empresas publicas, com
natureza juridica de direito privado®?®. Apés terem sido extintas em 1969'%°, foram

reintroduzidas no ordenamento juridico brasileiro por meio da Lei n. 7.596, de 1987,

2T s diretrizes do projeto sdo apresentadas no documento “Fundagdo Estatal: Metas, gestédo

Pzgofissional e direitos preservados”, publicado no ano de 2007.

As entidades publicas administrativas, componentes da chamada Administracdo Publica Indireta,
podem ser constituidas e atuar sob dois regimes juridicos distintos: o regime juridico-administrativo
(direito publico) ou o regime proprio das entidades particulares (de direito privado). As entidades
submetidas a ambas as naturezas juridicas possuem pontos de convergéncias entre si. Possuem
personalidade juridica propria; sua criacdo € decorrente de lei; sua finalidade, em regra, é néo
lucrativa e se submete ao controle positivo do Estado. A diferenga primordial, no entanto, esta nas
prerrogativas e restrices proprias da natureza juridica de direito puablico, tipicas do regime juridico-
administrativo. As pessoas juridicas de direito publico possuem posicdo privilegiada em relacdo aos
particulares, ou seja, colocam-se em situacdo de autoridade, de comando e, justamente por dispor de
tal poder de autoridade, estdo adstritas a atuar apenas conforme expressamente previsto em lei.
Estdo, portanto, estreitamente vinculadas a rigidos ditames normativos, o que restringe
significativamente sua discricionariedade. Por outro lado, entidades publicas de direito privado séo
aquelas mantidas e vinculadas ao Poder Publico, porém desprovidas do poder de autoridade, ou seja,
gue ndo desempenham atividades de coercao e, portanto, ndo gozam das prerrogativas tipicas de
direito publico. Assim, por ndo possuirem as mesmas prerrogativas, encontram menos atrelamento
aos rigores legais, podendo, entdo, atuar com mais liberdade, agilidade e eficiéncia.

'2% Decreto-Lei n. 900, de 1969.
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mais uma vez como pessoa juridica de direito privado, para o desenvolvimento de
atividades que ndo exigissem a execucao por érgaos ou entidades de direito publico,
com autonomia administrativa, patriménio proprio gerido pelos respectivos 6rgaos de
direcéo e funcionamento custeado por recursos da Unido e de outras fontes.

Foram, entdo, as fundacg6es publicas concebidas, tanto em 1967 quanto em
1987, para a prestagao de servigos que ndo demandassem do Estado o exercicio do
poder coercitivo, para 0 que nao fosse necessaria a condicdo de superioridade do
ente publico e, portanto, que ndo exigisse procedimentos administrativos tao rigidos
e regime de trabalho tdo privilegiado. Foram criadas para prestar servigos
importantes, sim, mas tidos como néo exclusivos do Estado, tais como o fomento a
cultura, o atendimento de saulde, o incentivo a pesquisas cientificas, o apoio a
educacéo, a incluséo social, etc.

Todavia, apesar das expressas disposi¢cdes legais quanto ao regime de direito
privado das funda¢des publicas, muita discussdo se travou e se trava atualmente
acerca de sua real natureza juridica, principalmente apés a Constituicdo Federal de
1988. Explica-se: em inumeros de seus dispositivos, a Constituicdo Federal atribuiu
as fundacbes publicas tratamento, caracteristicas e peculiaridades tipicos de
entidades de direito publico™®, razdo pela qual fortes — e, diga-se de passagem,
consistentes — foram as contestacbes ao regime juridico definido por lei as
fundacdes, bem como as afirmacfes no sentido de que tratar-se-iam, em verdade,
de pessoas juridicas de direito publico.

Por um lado, considerando a pertinéncia juridica e constitucionalidade das
disposicdes legais acerca das fundacdes publicas, Maria Sylvia Zanella Di Pietro
(2008), jurista manifestamente simpatica a movimentos reformistas quanto a
Administragcdo Publica, expbe seu entendimento em favor da possibilidade de serem
instituidas fundacdes publicas de direito publico, ou de direito privado, conforme o

juizo de conveniéncia e oportunidade do legislador. Conforme a autora,

Quando o Estado institui pessoa juridica sob a forma de fundacéo, ele pode
atribuir a ela regime juridico administrativo, com todas as prerrogativas e
sujeicdes que lhe sdo proprias, ou subordina-las ao Caodigo Civil, neste

1% Assim como ocorre com as demais entidades de direito publico, os artigos 38, 39, 40 da

Constituicdo Federal de 1988, conferiram as fundag8es publicas regimes de trabalho e de previdéncia
especiais, tipicos de direito publico. Da mesma forma, os artigos 150, 157 e 163 conferem as
fundacg@es publicas regimes patrimonial, tributario, financeiro e orcamentério idénticos aos aplicaveis
as demais entidades de direito publico. Tais dispositivos levantaram sérias duvidas quanto a real
natureza juridica das fundacg@es publicas.
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ultimo caso com derrogacgdes por normas de direito publico. (DI PIETRO,
2008, p. 413).

Por outro lado, Celso Antdonio Bandeira de Mello (2007), jurista
tradicionalmente combativo a posturas as quais chama pejorativamente de
“neoliberais”, € enfatico ao referir serem as fundacdes publicas figuras idénticas as
autarquias de direito publico, apenas com estrutura diferenciada. Menciona o autor
que “é absolutamente incorreta a afirmagao normativa de que as fundagdes publicas
sdo pessoas juridicas de direito privado. Na verdade, sdo de direito publico”
(MELLO, 2007, p. 183). Prossegue Mello referindo que “as chamadas fundacfes
publicas sdo pura e simplesmente autarquias, as quais sdo dadas a designacao
correspondente a base estrutural que tém” (2007, 185). Evidencia-se, entéo,
flagrante inseguranga juridica quanto a real natureza juridica das fundacdes
publicas, o que se traduz em grande incerteza a respeito de sua forma de gestédo e
de sua autonomia em face do Poder Central.

Para dirimir essa davida, afastar a inseguranca juridica quanto ao tema e
garantir a possibilidade de serem instituidas fundac¢des publicas de direito privado,
em 13 de julho de 2007, foi encaminhado pelo Poder Executivo ao Congresso
Nacional o Projeto de Lei Complementar (PLC) n. 92, a dispor acerca da
competéncia para a atuacao das “fundacdes estatais”, e cujo texto possibilitaria a
instituicdo de “fundacgbes estatais”, dotadas de personalidade juridica de direito
publico ou de direito privado, estas ultimas especificamente para o desempenho de
atividades estatais ndo exclusivas do Estado, notadamente nas seguintes areas:
saude; assisténcia social; cultura; desporto; ciéncia e tecnologia; meio ambiente;
previdéncia complementar do servidor publico; comunicagéo social e promocéo do
turismo nacional.

Segundo Dalmo de Abreu Dallari (2009), muito embora o Projeto de Lei
Complementar tenha sido formalmente proposto pelo ministro do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, Paulo Bernardo Silva, foi o ministro da Saude, José Gomes
Tempordao quem desprendeu maior empenho para sua tramitacdo e aprovacao.
Dallari (2009, p. 72) anota, ainda, que o empenho do titular da pasta da Saude foi
singular a ponto de gerar a impressao de que o projeto interessasse apenas a area
da saude, o que, no entanto, ndo correspondia a verdade.

A consolidacdo das fundacdes estatais de direito privado é medida que vem

indubitavelmente inserida no padrdo de racionalidade gerencial. Em verdade, tal
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medida n&o representa propriamente desestatizacdo ou privatizagcdo de servicos ou
bens publicos, uma vez que, mesmo sendo de direito privado, as fundacfes estatais
permaneceriam sendo de propriedade estatal. Outrossim, ndo se trataria de nova
hipétese de descentralizacdo administrativa, uma vez que as entidades da
Administracdo Indireta, tanto as de direito publico quanto as de direito privado, séo
indistintamente consideradas como entidades autbnomas e descentralizadas, sendo
indiferente, portanto, a natureza juridica da entidade

Porém, o teor do PLC n. 92, de 2007 se coaduna com as premissas
estabelecidas no PDRAE e vem inserida no “espirito” da reforma gerencial, na
medida em que propicia flexibilizacdo de formalismos procedimentais, arrefecimento
dos mecanismos de controle e relativizacdo do regime de trabalho de seus agentes.
Nas fundacdes estatais de direito privado, os novos funcionarios continuariam sendo
contratados por concurso publico, porém, ndo mais na condi¢cdo de estatutarios e
sim na de celetistas, o que lhes retiraria garantias como regime préprio de

previdéncia para servidores publicos e estabilidade no cargo.

N&o se trata apenas de mais uma forma de colaboracao entre o publico e o
privado, mas da modificagdo de uma instituicdo ja admitida, a fundagdo
publica, de modo a tornar mais conveniente para a iniciativa privada a
atuacdo em tais setores, contornando limitaces que a lei imp&e ao regime
juridico administrativo puablico, como a limitacdo das remuneragbes, 0s
gastos com pessoal, a obrigatoriedade de licitacdo para contratagfes e um
rigoroso regime de controle da administracao e da gestdo. (DALLARI, 2009,
p. 76)

No entanto, a exemplo do que aconteceu com as Parcerias Publico-Privadas,
significativas foram as criticas destinadas ao projeto legislativo de consolidacdo das
fundagbes de direito privado, justamente em virtude da grande flexibilidade
concedida a sua gestdo e ao afrouxamento das hipoteses de controle. Além de
impropriedades juridicas e conceituais, foram arguidas também questdes como
exagerada frouxiddo nos mecanismos de controle das fundagcbes submetidas ao
regime de direito privado, excessiva discricionariedade ao legislador para
estabelecer o regime das entidades conforme critérios ndo bem definidos, além da
impertinéncia de servicos como o de saude, considerados essenciais a mantenca da

coletividade, serem prestados sob outro regime que nao o de direito publico.

Outra impropriedade grave, contida no projeto em exame, € a utilizacdo
simplista da expresséo “personalidade juridica de direito publico ou privado”,
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como se pudesse ser escolhida uma ou outra das duas hip6teses
arbitrariamente, ao gosto de quem propuser a criacdo de uma fundagéo no
setor publico. Pelas circunstancias em que o projeto foi elaborado, assim
como pelos argumentos que vém sendo usados em sua defesa, fica
evidente que houve a intencdo de abrir caminho para a criacao de entidades
livres dos embaracos relacionados com a utilizacédo de recursos publicos e
do controle das entidades e dos 6rgdos que utilizam tais recursos.
(DALLARI, 2009, p. 73)

Em que pese a movimentacdo por parte da pasta da saude no sentido da
aprovacao do PLC n. 92, de 2007, e tenha sido o projeto aprovado por unanimidade
pela Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania, ndo chegou o texto
apresentado pelo projeto sequer a ser apreciado pelo Plenario da Camara dos
Deputados, em face de decurso do prazo regulamentar para tanto, o que denota
certo receio governamental em levar o projeto as ultimas consequéncias. Como
veremos a diante, ndo houve nenhuma tentativa de reedi¢cdo ou reapresentacédo do
projeto ao Congresso Nacional. No entanto, o intento de dar vida a fundagbes
estatais de direito privado no Brasil ndo foi abandonado e, como veremos, se

manifestard novamente em outras iniciativas.

4.4. Consolidacdo das Mudancas de Fernando Henrique Cardoso - O

Anteprojeto de Lei Organica da Administracao Publica Federal

Em dezembro de 2007, o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
(MPOG) instituiu Comissado de Juristas™** para refletir acerca da legislacdo aplicada
a Administracdo Publica federal, especificamente no que toca a formatacéo de seus
orgdos e entidades, aos mecanismos de acdo e controle, bem como aos
instrumentos de que dispde para estabelecer parcerias junto a sociedade civil, e
elaborar o anteprojeto de uma lei destinada a regular a Administracdo Publica
federal, em substituicdo ao Decreto-Lei n. 200 de 1967. O fruto dessa Comisséo foi
apresentado em julho de 2009: o anteprojeto da “Lei Organica da Administragao
Publica Federal e Entes de Cooperagao”, composto por 91 artigos e acompanhado

de extensa e detalhada exposicédo de motivos.

131 A Comissdo de Juristas foi instituida pela Portaria n. 426, de 06 de dezembro de 2007, da qual

fizeram parte os professores Almiro do Couto e Silva, Carlos Ari Sundfeld, Floriano de Azevedo
Marques Neto, Paulo Eduardo Garrido Modesto, Maria Coeli Sim&es Pires, Sergio de Andréa e Maria
Sylvia Di Pietro, todos especialistas em direito publico e administrativo.
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Conforme expressamente mencionado no texto de apresentacdo dos
resultados da Comissédo, sua propria constituicdo, bem como seu produto, decorreu
de duas constatacdes feitas por autoridades ligadas ao Governo federal: Em
primeiro lugar, o esgotamento do modelo atual da administracdo publica e, em
segundo lugar, a necessidade de reestruturar e reformular a Administracdo Publica
Federal. O anteprojeto elaborado pela Comissdo de Juristas versou ndao apenas
sobre a Administracao Publica ou sobre as entidades estatais constituidas dentro de
sua estrutura, mas também sobre entidades privadas que desenvolvam atividades
de interesse publico, as quais recebem a alcunha de “entes de cooperagao”,
contemplando expressamente, pois, a possibilidade de delegacdo de servigos
publico a iniciativa privada.

Em verdade, o anteprojeto elaborado pela Comissdo de Juristas ndo se
caracterizou por propor mudancas radicais na legislacdo aplicavel a atividade
administrativa, mas sim por buscar a consolidacdo legal de todas as mudancas
propostas e implementadas de maneira precaria ou desconexa nOS governos
anteriores, inclusive por Fernando Henrique Cardoso e, de uma forma ou de outra, ja
vinha sendo aplicado de maneira titubeante ou questionavel do ponto de vista
juridico.

No que tange ao corpo e a estrutura da Administracdo Federal, foi mantida a
distincdo entre administracdo direta e indireta, reafirmando os mecanismos de
descentralizacdo administrativa. De mesma forma, em linhas gerais, foram mantidas
as modalidades de entidades da administracdo indireta previstas no Decreto-Lei n.
200, de 1967 (autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e
fundagbes), apenas substituindo, com relacdo a esta Ultima modalidade, a
expressdo “fundacao publica” por “fundacéo estatal”. Especificamente no tocante as
fundacdes estatais, além da mudanca terminoldgica, o ponto mais significativo veio
no sentido de estabelecer uma clara definicdo quanto a sua natureza juridica,

fixando-a como pessoa juridica de direito privado®*?

e pondo fim a celeuma
verificada em sua personalidade juridica, sobretudo em ambito federal. Com tal

previséo, a lei organica buscou consolidar juridicamente a possibilidade de serem

132 As fundacdes estatais estdo geograficamente dispostas no Capitulo Ill, do anteprojeto, destinado

as “entidades estatais de direito privado”. Segundo o disposto em seu art. 19, “fundacéo estatal é a
pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos, instituida e mantida por entidade ou entidades
estatais, em conjunto ou ndo com particulares, com autorizacao legal especifica, qualquer que seja
sua denominagéao”.
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instituidas fundacdes estatais de direito privado menos presas a procedimentos
uniformizados, por se tratarem de entidades ndo dotadas das prerrogativas proprias
do poder publico, como ocorre com as autarquias.

Outra modificacdo substancial proposta pela lei organica gestada ha
Comissao de Juristas constituida pelo MPOG, foi a definicdo de um regime juridico
bem diferenciado para as entidades estatais de natureza juridica de direito privado,
de modo a ficar mais clara sua distincdo em relacdo as entidades estatais de direito
publico, sob pena de perder sentido a existéncia de dois regimes juridicos diversos.
Conforme mencionado na propria exposi¢cao de motivos do anteprojeto, o regime de
direito privado, por suas caracteristicas de flexibilidade, é instrumento importante a
ser usado nas hip6teses em que a atuacédo do Estado ndo esteja ligada ao exercicio
do poder extroverso, ou seja, do poder de autoridade, de coercdo. Assim, o
anteprojeto previu a sujeicdo das entidades que prestem servicos de grande
utilidade publica, mas que ndo exijam o poder de mando ao regime préprio das
pessoas juridicas de direito privado, principalmente no que tange a remuneracéo do
pessoal, a0 pagamento e execucdo de seus créditos e quanto aos direitos e

obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios.

Para o pessoal sdo previstos o regime da legislacdo trabalhista (como ja
ocorre atualmente) e a contratacdo mediante concurso publico realizado na
modalidade de processo de selecdo. Esse processo seletivo podera ser
simplificado para as contrata¢des temporarias previstas no artigo 37, 1X, da
Constituicdo. A entidade estatal ficard obrigada a elaborar e divulgar
publicamente o quadro de pessoal, que contemple os cargos, a forma de
admissdo e remuneracdo. Com essas normas, 0 anteprojeto acolhe no
plano legislativo a orientagédo jurisprudencial quanto a submissao dos entes
estatais privados ao regime do concurso publico e disciplina sua aplicagéo,
de modo a compatibilizd-la com a realidade da gestdo administrativa.
(COUTO E SILVA, 2009, p. 11).

Outro ponto trazido pelo anteprojeto foi a “ressuscitagao” da figura do contrato
de gestéo, utilizada primeiramente por Fernando Collor de Mello e algada ao
patamar constitucional por forca da Emenda Constitucional n. 19, de 1998 (que
incorporou um 8§ 8° ao art. 37, da CF/88), porém nunca utilizada largamente,
justamente pela auséncia de disposi¢des legais infralegais suficientes. O anteprojeto
definiu de maneira clara e expressa o grau de flexibilidade e autonomia gerencial,
orcamentaria e financeira a serem outorgadas por meio desse instrumento, que
ganhou previsdo legal expressa e passou a ser chamado de “contrato de

autonomia”, suprindo omissdo e obscuridade legislativa que vinha dificultando a
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aplicacdo do referido dispositivo constitucional, bem como a utlizacdo desse

instrumento.

Realca-se o aspecto de autonomia concedida ao 6rgdo contratado, bem
como o aspecto do controle a ser exercido pelo érgédo supervisor, de modo
a permitir a verificacdo do cumprimento das metas de desempenho
previamente estipuladas. Essas metas de desempenho — que tém por
objetivo garantir a eficiéncia e facilitar o controle de resultados — é que
justificam a maior autonomia outorgada aos 6rgdos ou entidades que
firmarem o contrato de autonomia. Os paises que adotam essa modalidade
de ajuste utilizam-no como instrumento de controle; na realidade, como o
anteprojeto enfatiza, trata-se de forma de contratualiza¢do do controle, seja
no ambito interno (entre 6rgdo controlador e 6rgdo controlado), seja no
ambito das relacdes entre administracdo direta e indireta. Ele € baseado em
trés ideias fundamentais: (a) a fixacdo de metas a serem atingidas pelo
orgéo ou entidade controlado; (b) a outorga de maior autonomia gerencial,
or¢camentéria e financeira, para facilitar a consecucéo das metas e melhorar
a eficiéncia; (c) o controle de resultados, que facilitard a verificacdo do
cumprimento das metas. E o que decorre do artigo 37, § 8°, da Constituicdo
(COUTO E SILVA, 2009, p. 12, grifos do autor).

Em prol da descentralizacdo administrativa e da relativizagdo dos formalismos
procedimentais, também preenchendo uma lacuna legislativa antiga, foram
regulamentadas pelo anteprojeto as entidades paraestatais, até entdo objeto de
grande discusséo jurisprudencial e doutrinaria. Apegando-se ao sentido etimolégico
da expressao, o anteprojeto trata das entidades paraestatais como sendo pessoas
juridicas néo integrantes da Administracao Publica direta ou indireta, mas que atuam
paralelamente ao Estado, prestando servigcos de grande relevancia a sociedade ou
as proprias instituicbes publicas. As entidades paraestatais, conforme desenhado
pelo anteprojeto, compreendem: (a) as corporacdes profissionais, como pessoas
juridicas de direito publico™®*, e (b) os servicos sociais autdnomos, como pessoas
juridicas de direito privado. Os dois tipos de entidades, por se caracterizarem como
“paraestatais”, ficam livres de obrigagdes e da submissdo a normas aplicaveis as
entidades estatais, no que diz respeito a contratacdo administrativa e a selecéo de
servidores publicos, sujeitando-se, no entanto, a principios proprios aplicaveis a
Administracdo Publica (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
eficiéncia, primazia do interesse publico, razoabilidade, proporcionalidade,

motivacao, etc.).

1% As corporagdes profissionais s&o hoje denominadas “entidades de classe” e integram a

Administracdo Publica indireta sob a forma de autarquias em regime especial.
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O Titulo IV do anteprojeto apresentado assume como objetivo disciplinar o
vinculo juridico das entidades de colaboracdo com a Administracdo Publica,
componentes do chamado 3° setor. A alcunha “entidade de colaboracéo” foi utilizada
para identificar todas as pessoas juridicas nao estatais, sem fins lucrativos,
constituidas pela iniciativa privada, para o desempenho de atividades de relevancia
publica, tal como definidas no anteprojeto. A ideia € alcancar as diversas espécies
de entidades néo estatais que estabelecem vinculo juridico com o poder publico,
como as organizacfbes sociais, as organizacdes da sociedade civil de interesse
publico, as filantrépicas, as fundacdes de apoio, as de utilidade publica e outras
congéneres, j4 existentes ou que venham a existir com denominacdes diversas.
Muitas dessas entidades estdo disciplinadas por legislacdo especifica, que
continuara a ser aplicada no que nédo for contrariado pelas normas inseridas nesse

anteprojeto.

4.5. Lula e a privatizacdo do servi¢co de educacdo — a experiéncia do Programa

Universidade para Todos (ProUni)

Ao analisarmos as medidas governamentais adotadas durante os mandatos
de Luis In4cio Lula da Silva, para verificar seu alinhamento ou ndo em relacdo aos
pressupostos estabelecidos no PDRAE, faz-se de suma importancia analisar a
experiéncia do Programa Universidade Para Todos (ProUni), visto ser emblematico
quanto a nova postura petista em face da possibilidade de delegacdo de certos
servigos publicos a iniciativa privada.

A educacao corresponde a um direito social garantido a todos os cidadaos

pelo art. 6° da Constituicdo Federal***

, porém, reconhecido também como uma
atividade néo exclusiva do Estado. Ao mesmo tempo que nossa Carta Politica afirma
a educagao como um dever do Estado (art. 208), estabelece também que “o ensino
é livre a iniciativa privada” (art. 209), cabendo ao estado, neste ultimo caso, tao
somente zelar pelo cumprimento das normas gerais da educacdo nacional, bem

como autorizar e avaliar a qualidade de sua prestacéo.

13% «Art. 6°. Sao direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacéo, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protegcdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicao”.
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Torna-se indubitavel, entdo, que a educacdo constitui servico de interesse
coletivo de natureza invariavelmente puablica, uma vez que, por esséncia, diz
respeito a um direito universal. Porém, trata-se de atividade que admite ser prestada
tanto pelo Estado (como um servi¢o publico), quanto pela sociedade civil (como uma
atividade econbmico-comercial). Consubstancia-se, portanto, a educagcdo em um
servigo publico préprio, quando assumido e prestado pelo Estado, e em um servico
publico impréprio (atividade privada autorizada pelo Poder Publico), quando
prestada por iniciativa de particulares'® (DI PIETRO, 2002, p. 187).

Conforme ja referimos nesta dissertacdo (item 4.1), as fileiras do PT e o
proprio Lula, quando oposicionistas, recusavam a alternativa de delegar o servico de
educacédo a sociedade civil, pois mais importante que repassar a prestacdo desse
servico a iniciativa privada era fortalecer as entidades estatais responsaveis por
prestad-los. Pugnavam os representantes petistas por “universidades publicas
gratuitas a todos”. Ampliar e universalizar o servico de educagao passava, para 0s
petistas, necessariamente pela valorizacdo das universidades publicas ja existentes
e pela criacdo de novas instituicdes a alcancar aqueles ndo detentores do direito de
acesso ao ensino superior.

Apbés a posse, no entanto, Lula comeca a questionar a antiga posicao
partidaria e, inclusive, sua prOpria posicdo pessoal, passando a sustentar a
desnecessidade de ser erguerem novas universidades publicas para possibilitar o
acesso de novos estudantes ao ensino superior. Sinaliza, entdo, o Presidente petista
novo entendimento no sentido da possibilidade de delegar o servico de educacdo a
iniciativa privada, tomando o cuidado, no entanto, de em momento algum fazer uso
do detratado vocébulo “privatizagao”.

Materializando a mudanca de entendimento quanto a prestacéo do servigo de
educacdo, em janeiro de 2005 foi lancado o Programa Universidade para Todos
(ProUni)**® O ProUni constitui uma iniciativa cujo objetivo é a ampliacdo do acesso a

cursos superiores e o estimulo a permanéncia dos estudantes em universidades

1% “Servicos publicos proprios sdo aqueles que, atendendo a necessidades coletivas, o Estado
assume como seus e 0s executa diretamente (por meio de seus agentes) ou indiretamente (por meio
de concessionarios ou permissionarios). E servigos publicos impréprios sdo os que, embora
atendendo também a necessidades coletivas, como o0s anteriores, ndo sdo assumidos nem
executados pelo Estado, seja direta ou indiretamente, mas apenas por ele autorizados,
regulamentados e fiscalizados”. (DI PIETRO, 2008, p. 101)

136 Lancado pela Medida Provisoria n. 213, de 10 de setembro de 2004, posteriormente convertida na
Lein. 11.096 de 13 de janeiro de 2005.
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privadas, a partir da regulamentacdo do art. 150, da Constituicdo Federal®*’, que
prevé a isencdo de impostos federais para instituicbes privadas de educacgao
superior, sem fins lucrativos, que atendessem aos requisitos estabelecidos em lei.

A partir da adesdo ao ProUni, as instituicbes beneficiadas pelas isencdes
fiscais se obrigam a conceder, em contraprestacéo, bolsas parciais ou integrais a
alunos carentes, proporcionalmente ao nimero de alunos regulares pagantes por
curso e por turno, adotando-se como critérios para a concessao o mérito, avaliado a
partir de provas realizadas em nivel nacional, e o perfil socioeconémico dos

bolsistas.

De 2005 até o primeiro semestre de 2010, foram concedidas 704,6 mil
bolsas, 47% delas para afrodescendentes, 69% na modalidade de bolsa
integral e 90% para cursos ‘presenciais. Até o final de 2009, 72 mil bolsistas
ja haviam concluido seus cursos. E, no inicio do segundo semestre de
2010, foram oferecidas mais 60 mil bolsas, superando assim a meta
estabelecida para até o final do governo Lula, que era de 720 mil bolsas.
Com isso, o total de bolsas do ProUni ja corresponde a 69% das matriculas
nos cursos de graduacdo (presenciais e a distancia) da rede federal de
educacédo superior, em 2009, ano em que houve uma expansdo bastante
significativa do numero de matriculas. Entre 2005 e 2009, periodo de
vigéncia do ProUni, o nimero de matriculas nas instituicdes federais passou
de 595,3 mil para 934,4 mil, respectivamente.(MERCADANTE, 2010. p.
286)

E possivel alegar, no entanto, que o ProUni no representa, em si, uma forma
de privatizacdo do servico de educacdo, visto se tratar, na verdade, de um mero
incentivo a que a iniciativa privada preste uma atividade econbmica de natureza
publica a grupos mais carentes. Tal argumento ndo se faz totalmente desprovido de
razdo, uma vez que, de fato, nenhuma das instituicbes publicas de ensino foi
fechada, extinta ou repassada ao dominio ou a gestdo de particulares por meio do
ProUni.

N&o houve qualquer decréscimo no numero de entidades federais de ensino,
tampouco foi minorado o niumero de estudantes abrangidos pela rede federal de
educagdo superior. Alias, muito pelo contrario, a rede federal de ensino foi

consideravelmente ampliada durante o governo Lula, bem como o numero de alunos

137 “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos

Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: [...] VI - instituir impostos sobre: [...]. ¢) patriménio,
renda ou servicos dos partidos politicos, inclusive suas fundagfes, das entidades sindicais dos
trabalhadores, das instituicdes de educacéo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os
requisitos da lei [...]".
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por ela atendidos™*®. Diz-se, entdo, repetimos, com alguma razdo, que o ProUni ndo
teve por objetivo privatizar o servico de educagao, mas tdo somente estimular a
porcdo que ja era responsavel por esse servico na esfera privada, para que

passasse a atender também a populacdes carentes.

Quando se trata da educagédo como servico publico impréprio, de iniciativa
do particular, o Estado pode auxiliar mediante a destinagdo de recursos
publicos, desde que se trate de escolas comunitarias, confessionais ou
filantropicas, que comprovem finalidade ndo lucrativa e apliquem seus
excedentes financeiros em educacdo e assegurem a destinacdo de seu
patriménio a outra escola comunitaria, filantrépica ou confessional, ou ao
Poder Publico, no caso de encerramento de suas atividades. (DI PIETRO,
2002, p. 188)

No entanto, ndo se pode deixar de considerar que o ProUni corresponde a
uma possibilidade de associagédo entre Estado e sociedade civil para prestar
servicos que venham ao atendimento do interesse publico e para atingir a objetivos
tracados pelo proprio Estado. Deriva o ProUni, sim, do reconhecimento da
desnecessidade de o Estado prestar diretamente o servico de educacdo a
coletividade, mesmo sem deixar de concebé-lo como um servi¢co essencial. Trata-se
de uma das hipéteses daquilo que Maria Sylvia Di Pietro chama de “contracting out”,
ou seja, “uma forma pela qual a Administragcao Publica celebra acordos de variados
tipos para buscar a colaboracao do setor privado” (DI PIETRO, 2002, p. 18).

Entdo, a l6gica insita a concepcao do ProUni também consta no PDRAE e
contempla dois dos pressupostos estabelecidos para a reforma gerencial:
privatizacdo de servicos publicos, a partir da firmacdo de convénios e parcerias para
gue entidades privadas prestem o servico de educacdo a parcelas carentes da
populacado; e relativizagdo de procedimentos, ja que, a partir da privatizacdo, o
servico de educacao sera prestado mediante regime juridico de direito privado, ndo
sujeito aos rigorismos e formalismos inerentes ao regime de direito publico. E o
ProUni, entdo, um instrumento apto a ampliar o alcance dos bragos do Estado, que
passa a alcancar parcelas da populacdo antes ndo acessiveis ao ensino superior,

sem, no entanto, ampliar o tamanho da maquina publica e do aparato burocratico.

138 £ indicativo do aumento dos investimentos na area da educacéo estatal, durante o governo Lula, o

consideravel crescimento do numero de servidores vinculados ao Ministério da Educagdo. Em
dezembro de 2002, o Ministério da Educacao contava com cerca de 165.163 servidores e, em
dezembro de 2010, o nimero de servidores chegava a 215.025 (BRASIL, 2011, p. 34).
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O mote maior da reforma gerencial, a eficiéncia econbmica, tantas vezes
propalada no PDRAE, também € prestigiada nos argumentos governistas em favor
do ProUni. Conforme menciona Mercadante (2010), o incentivo a prestacdo do
servico de educacdo gratuita por entidades privadas a partir da concessao de
beneficios fiscais representa a permanéncia de estudantes no ensino superior a um
custo/aluno significativamente mais baixo em relacdo ao custo representado por
estudantes da rede publica. Ademais, o volume de recursos renunciados
representaria volume muito menor em relacdo ao que se teria que aportar para a
abertura de novas vagas em universidades federais (MERCADANTE, 2010, p. 285-
286).

4.6. A Medida Provisodria n. 520, de 2010 — A derradeira tentativa de submeter o

servico de saude a regime juridico de direito privado

No apagar das luzes da Era Lula, no ultimo dia de seu ultimo mandato, foi
editada a Medida Provisoria n. 520, de 31 de dezembro de 2010. A referida MP se
propunha a estabelecer uma nova modelagem juridico-institucional para a atuacao
dos hospitais universitarios federais, setor constituido por 45 (quarenta e cinco)
unidades hospitalares, todas vinculadas ao Ministério da Educacéo, dentre as quais
44 (quarenta e quatro) instituidas como 6rgaos publicos, integrantes da estrutura de
universidades federais, e uma constituida sob a forma de autarquia autbnoma, com
personalidade juridica propria e submetida a regime de direito publico.

A MP n. 520, de 2010 autorizou a criacdo da Empresa Brasileira de Servicos
Hospitalares (EBSERH), empresa publica a ser constituida sob a forma de
Sociedade Andnima, com natureza juridica de direito privado, vinculada ao Ministério
da Educacédo, para prestar servicos gratuitos de assisténcia médico-hospitalar e
laboratorial, além de servicos de apoio ao ensino e a pesquisa, ao ensino-
aprendizagem e a formacédo de pessoas no campo da saude publica nas instituicdes
federais de ensino ou instituicbes congéneres. Em suma, o objetivo precipuo da MP
n. 520 é fazer com que os atuais hospitais universitarios federais, hoje vinculados as
universidades federais e submetidos ao regime juridico de direito publico, passem a
ser subsidiarias da nova empresa estatal criada, tornando-se, entdo, regidas por
regras tipicas de direito privado.
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A MP n. 520, de 2010 é providéncia que se alinha com o disposto no PDRAE,
enquanto tendente a flexibilizacdo do regime de trabalho dos profissionais das
entidades de saude, bem como a relativizacdo de rigorismos procedimentais
inerentes ao regime juridico de direito publico. Conforme estabelecido na propria
exposicdo de motivos encaminhada junto ao texto da Medida Proviséria (SILVA,;
HADDAD, 2010), a organizacdo dos hospitais universitarios sob 0 regime
caracteristico das empresas publicas possibilitaria a contratacdo de profissionais sob
regime celetista, bem como o estabelecimento de um regime de remuneracéo e

gestdo de pessoal mais compativel com a realidade do setor. Além disso,

o formato empresa publica permitira uma desejavel autonomia financeira,
adocdo de normas e procedimentos préprios de compras e contratacdes,
contratacdo de pessoal e regime de remuneragéo alinhados com o mercado
de trabalho. Operando com varios hospitais, terd oportunidade de obter
ganhos de escala e especializacdo nos processos de compras, gestdo de
processos e pessoas. A empresa estard apta a captar recursos proprios
provenientes da prestacdo de servigos, mediante contrato que estabelecera
metas de desempenho, indicadores e prazos de execucdo e uma
sistematica de acompanhamento e avaliacdo de resultados. (SILVA;
HADDAD, 2010)

Todavia, ao contrario do que foi veiculado pelos opositores da Medida, em
especial a comunidade sindical ligada as areas da educacao e saude, a MP n. 520,
de 2010 nao implica privatizacdo dos hospitais universitarios, tampouco oneracdo do
servico publico de saude para os usuarios. Isso porque ndo ha no texto normativo
gualquer previsdo expressa quanto a alienacdo das entidades hospitalares a
iniciativa privada, a contratacdo de empresas privadas para a gestdo dos hospitais
universitarios, tampouco a firmacédo de qualquer tipo de parceria junto a iniciativa
privada para que essa preste o servi¢co de saude em nome do Estado. Outrossim, a
referida Medida Provisoria dispde expressamente que a empresa estatal criada, a
EBSERH, terd como objeto social a prestacédo de servigos gratuitos de assisténcia
meédico-hospitalar e laboratorial a comunidade, afastando, portanto, qualquer
hipotese de cobranca para a prestacao do servico de saude.

Alias, a edicdo da MP n. 520, de 2010, ndo configura, verdadeiramente,
nenhuma novidade, tampouco é medida a ser recebida com surpresa ou pasmo.
Trata-se Unica e tdo somente de mais uma tentativa de se submeter as entidades
federais prestadoras de servicos de saude ao regime juridico de direito privado.
Diante do fracasso do “Projeto Fundagbes Estatais” — que resultou na nao
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aprovacao do Projeto de Lei Complementar n. 92, de 2007 — e da lenta tramitacao
do anteprojeto da “Lei Orgénica da Administragcdo Publica Federal e Entes de

Cooperacao™®

, 0 Governo Lula langcou méo desse meio juridico precario para tentar
dar concretude a intento que ja mobilizava a maquina politica desde o comeco de
seu segundo governo.

Ademais, a Medida Provisoria n. 520, de 2010, vem na esteira de precedentes
ja experimentados justamente na area da saude. A formatacao juridica de empresa
estatal ja vem sendo adotada para a gestdo do Hospital de Clinicas de Porto Alegre
(HCPA), empresa publica federal vinculada ao Ministério da Educacéo (MEC) e para
o Grupo Hospitalar Concei¢cdo (GHC), também de Porto Alegre, constituida sob a
forma de sociedade de economia mista, vinculada ao Ministério da Saude (MS).
Trata-se de instituicGes publicas, componentes da Administracdo Publica indireta,
porém submetidas a regime juridico de direito privado, dotadas de autonomia
administrativa e orcamentaria, com gestdo tipica das entidades privadas e
mecanismos de direcdo colegiada, que promovem a sua insercao estratégica no

ambiente de atuac&o e na administracdo publica.

4.7. Politica de Pessoal durante os Governos Lula

As medidas adotadas pelo Presidente Lula indicativas quanto a continuidade
das reformas administrativas levadas a efeito por Fernando Henrigue Cardoso, séo
apenas parcialmente simbolizadas pela politica adotada em relacdo ao
funcionalismo publico. Isso porque, se € verdade que Lula efetivamente promoveu a
valorizagdo dos agentes publicos, conforme prescrito no PDRAE, também € verdade
qgque deu vez a significativo inchamento da maquina publica, a partir de forte
incremento no numero de servidores publicos estatutarios, revertendo 0 movimento
observado durante os governos tucanos, o0 que, em tese, viria de encontro as
premissas gerenciais.

Se, durante a gestdo de Fernando Henrique Cardoso, péde-se observar um
decréscimo significativo no niumero de servidores publicos federais estatutarios, o

que transparece uma opcao daquele governante pela privatizacdo de servicos

139 Até o presente momento, o anteprojeto da “Lei Organica da Administracdo Publica Federal e Entes

de Colaboragdo” nem sequer chegou a ser apresentado ao Congresso Nacional, para ser apreciado
como Projeto de Lei.
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publicos em detrimento do volume da maquina burocratica estatal, durante os dois
mandatos do Presidente Lula o ndimero de servidores sofreu forte crescimento.
Quando da posse de Lula, contava o Poder Executivo da Unido Federal, incluidas ai
suas autarquias e fundacdes, com aproximadamente 485.741 servidores estatutarios
ativos. Até o fim de ano de 2006 esse numero ja havia subido para 528.124
servidores e, quando do termo de seu segundo mandato, contava o Poder Executivo
Federal com mais ou menos 567.808 servidores civis ativos (BRASIL, 2011, p. 34).
Um aumento nominal de 82.067 servidores publicos, ou de 16,89% em relacdo ao

gue se observava no inicio da Era Lula. O grafico 4 procura ilustrar esses dados.
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Grafico 4 - Quantitativo de servidores publicos ativos do Poder Executivo

Informacédo que denota valorizacdo do agente publico, destoante do que havia
sido protagonizado por FHC, mas em consonancia com o0s preceitos trazidos pelo
PDRAE, diz respeito ao substantivo aumento na despesa média per capita com
servidores do Poder Executivo Federal. Conforme vimos antes, no ano de 2002, a
despesa média mensal com cada servidor ativo do Poder Executivo, incluidos ai os
servidores e empregados da administracao direta, autarquias, fundacdes, empresas
publicas e sociedades de economia mista, Ministério Publico da Unido e Banco
Central, alcangcava um valor nominal de R$ 2.840,00 (dois mil, oitocentos e quarenta

reais), o que correspondia a US$ 806,81 (oitocentos e seis dolares com oitenta e um



137

centésimos)®°. No ano de 2010, o valor dessa despesa ja havia subido para R$
7.095 (sete mil e noventa e cinco reais), o que equivaleria a US$ 4.274,09 (quatro
duzentos e setenta e quadro délares, com nove centésimos)** (BRASIL, 2011, p.
67).

Todavia, se 0 gasto com pessoal foi majorado, tal aumento do custo com
folna de pagamento deve ser analisado sob outros prismas, que oportunizem uma
nocdo mais ampla acerca das despesas com servidores publicos e como elas se
relacionam com o ambiente macroecondémico nacional. Ao analisarmos novamente o
custo mensal de cada servidor ativo do Poder Executivo, tomando como parametro o
valor correspondente ao salario minimo, percebemos que em 2002, a despesa
média mensal com cada servidor publico ativo do Poder Executivo correspondia a
14,2 salarios minimos**?, ao passo que em dezembro de 2010, ao fim do segundo
Governo Lula, o custo médio equivalia a 13,91 salarios minimos**3, uma diminuicao
sensivel se tomado como parametro o piso remuneratorio aplicado a iniciativa
privada.

Diga-se, ainda, que a elevacdo no gasto médio mensal com o pagamento de
servidores publicos e a ampliacdo do quadro de pessoal ndo se deram de maneira
indiscriminada durante o Governo Lula, mas dentro de paradigmas de aumento de
eficiéncia e de valorizagdo de setores estratégicos definidos pelo proprio PDRAE.
Foram valorizados e fortalecidos os 6rgaos abrangidos pelo nucleo estratégico e
pelo setor de atividades exclusivas do Estado, ou seja, que exercem o chamado
poder extroverso e, portanto, ndo passivel de delegacao a iniciativa privada. Prova
disso consta em relatério elaborado pelo Instituto de Pesquisas Econdmicas

Aplicadas (IPEA), segundo o qual:

No ambito da ag¢do administrativa, a primeira vista, o governo Lula da
continuidade a reforma gerencialista dos anos FHC. A definicdo da politica
salarial a partir da clivagem entre carreiras tipicas de Estado e outras
carreiras, como € visivel na Lei n. 11.890/2008, ¢ um indicio disso.
(INSTITUTO..., 2010, p. 377)

O texto legal mencionado pelo IPEA define a politica salarial de carreiras

tipicas de Estado, ou seja, abrange cargos destinados a exercer atividades de

140
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Cotacédo do délar em 1°/01/2003: R$ 3,52 (trés reais, com cinquenta e dois centavos).
Cotacdo do délar em 31/12/2010: R$ 1,66 (um real, com sessenta e seis centavos).
Salério minimo em dezembro de 2002: R$ 200,00 (duzentos reais).

Salario minimo em dezembro de 2010: R$ 510,00 (quinhentos e dez reais).
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natureza estratégica, que exijam poder de autoridade sobre o cidaddo e demandem
o exercicio do chamado poder extroverso. Estdo estabelecidas em referida lei
carreiras ligadas a Auditoria da Receita Federal, Auditoria Fiscal do Trabalho, Area
Juridica, Gestdo Governamental, Banco Central do Brasil, Diplomacia, Comisséo de
Valores Mobiliarios, dentre outras. A edi¢do da Lei Federal n. 10.871, de 2004, veio
no mesmo sentido, ao dispor sobre as carreiras e a organiza¢gao dos cargos efetivos
das Agéncias Reguladoras, aquelas encarregadas de regular, fiscalizar e controlar
0S servicos publicos agora delegados a particulares, a fim de estrutura-las e
consolida-las a partir da valorizacdo de seu pessoal.

Outros cargos e funcdes de atribuicbes estratégicas, atrelados a 6rgaos
igualmente estratégicos, foram criados justamente para reforcar o poder de
regulacdo e coordenacdo do Estado. E o caso das carreiras de Analista de
Infraestrutura, criada pela Lei Federal n. 11.539/2007 e de Desenvolvimento de
Politicas Sociais, disposta pela Lei Federal n. 12.094/2009, ambas vinculadas ao
MPOG. Verifica-se, entdo, crescente profissionalizacdo e valorizacdo de carreiras
ligadas ao setor de atividades exclusivas do Estado, encarregadas de atividades de
controle e planejamento, com 0 consequente robustecimento das estruturas e
orgaos centrais especializados nesse tipo de atividade.

Ademais, se 0 aumento da despesa per capita com pessoal do Poder
Executivo Federal € um fato durante os governos Lula, o aumento de sua
gualificacdo também o €, acompanhando, inclusive, tendéncia ja verificada antes,
durante os mandatos de FHC. No ano de 2003, 38,82% dos servidores publicos
federais ocupavam cargo de nivel superior, propor¢cdo que aumentou para 39,33%
em 2006 e para 42,20% em 2010. A quantidade de cargos ocupados de nivel médio
assumia, em 2003, percentual de 49,79%, caiu para 48,69% em 2006 e para 46,25%
em 2010 (BRASIL, 2011, p. 40). O grafico 5 procura ilustrar esses dados.
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Grafico 5 - Distribuicdo dos cargos por nivel de instrucdo dos ocupantes

Diante dos dados antes colocados, a conclusdo pelo aumento nominal na
despesa total com pagamento de pessoal € débvia. Em 2003, primeiro ano do
Governo Lula, o gasto do Poder Publico Federal com o pagamento de pessoal
alcancou 64.777,8 milhdes de reais. No ano de 2006, esse numero foi elevado para
87.308,5 milhdes de reais e no ano de 2010, ano fim de seu segundo mandato, o
valor despendido com o pagamento de pessoal cresceu para 140.252,6 milhdes de
reais (BRASIL, 2011, p. 14).

No entanto, esse aumento do gasto com o pagamento de pessoal no servigco
publico veio acompanhado de incremento também na eficiéncia da maquina publica,
pelo menos no que tange a arrecadacao de tributos. Se o gasto total com pessoal
cresceu durante os governos Lula, a receita ganhou volume ainda maior, de forma
qgue, nos governos Lula, o percentual da arrecadacao destinado ao pagamento de
Pessoal do Poder Executivo veio diminuindo gradualmente, apresentando o mesmo
movimento que ja havia sido observado durante os governos de FHC. Em 2003, a
arrecadacéao de receitas federais a precos correntes foi de 273.358 milhdes de reais,
enguanto no ano de 2006 a arrecadacao alcancou a quantia de 392.542 e, em 2010,
atingiu 805.708 milhdes de reais (www.receita.gov.br). Assim, se no ano de 2003
23,69% da arrecadacao foram comprometidos com o pagamento de pessoal do
Poder Executivo Federal, em 2006 essa proporcao caiu para 22,24% e, no ano de

2010, apenas 17,40% da arrecadacao de receitas federais foram comprometidos
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com o pagamento de pessoal do Poder Executivo da Unido. O grafico 6 procura
ilustrar esses dados.
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Grafico 6 - Percentual da arrecadacéao federal destinado ao pagamento de pessoal
do Poder Executivo (Administracéo direta e indireta)



CONSIDERACOES FINAIS

Parece-nos evidente que as medidas implementadas, e ndo apenas as
implementadas, mas também aquelas meramente ventiladas, ao longo dos oito anos
de governo Lula, ndo podem ser resumidas e condensadas a ponto de caber num
anico documento, seja esse um ensaio, uma monografia, uma dissertacdo ou tese.
Tampouco parece cauteloso tentar tracar um padrdo univoco ao seu agir, ainda mais
considerando as caracteristicas de agregacdo e conciliacdo que valeram ao
Presidente petista o apelido de “Lulinha Paz e Amor”. A assimilacédo de demandas e
a acomodacdo de interesses distintos, de trabalhadores e empreséarios, bem como
dos mais variados partidos que compunham sua base aliada, forcaram-no muitas
vezes a uma postura diletantista, ora atenta a questdes econdémicas, orcamentarias
e gerenciais, ora voltada para o atendimento de demandas sociais, corporativas e
(por que néo dizer?) eleitorais.

Assim se pode dizer, apenas a titulo ilustrativo, quanto a politica internacional.
Lula, quando no poder, acenou e aproximou 0 pais de poténcias ocidentais como
Estados Unidos, Inglaterra e Franca, a ponto de ser festejado por Barack Obama,
chefe da nacdo norte americana, com a frase “that’s my man, right here. | love this
guy. He’s the most popular politician on Earth”***. Entretanto, simultaneamente a
isso, Lula ndo deixou de se relacionar fraternamente com paises tradicionalmente
opostos as poténcias, como Venezuela, Cuba e Ird, o que por vezes criou
desconfortos diplométicos significativos.

Mesma postura se verifica quanto a conducado da Administracdo Publica.
Pelos dados e informacgdes trazidos neste trabalho, podemos depreender durante o
governo Lula uma tentativa relativamente exitosa de dar efetividade aos
pressupostos gerenciais estabelecidos pelo PDRAE, o que indica continuidade as
reformas iniciadas por Fernando Henrique. A retorica do Presidente Lula e,
precipuamente, medidas concretas por ele implementadas, como a instituicdo das
Parcerias Publico Privadas (PPPs) e a criacdo do Programa Universidade para
Todos (ProUni), denotam a manutencdo dos movimentos reformistas iniciados por

Seu antecessor.

144 Obama proferiu tal frase referindo-se a Lula durante encontro do G20, grupo que congrega as dezenove

maiores economias do planeta, mais a Unido Europeia, realizado em 02 de abril de 2009, em Londres.
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Ademais, o simples fato de Lula ter proposto, ou feito propor, outras iniciativas
imbuidas do “espirito” da reforma gerencial, tais como o Projeto Fundacgdes Estatais
e 0 anteprojeto da Lei Organica da Administracdo Publica Federal e Entes de
Cooperacado, também denotaria essa continuidade. Todavia, o fracasso em obter
sua aprovacgao no Congresso Nacional, mesmo contando o governo com uma ampla
base aliada no Legislativo, demonstra a pouca disposi¢cdo governamental em
aprofundar embates com entidades sindicais ligadas a burocracia publica. Observa-
se, que justamente as propostas tendentes a flexibilizar regimes de trabalho de
servidores publicos estatutarios e, consequentemente, relativizar direitos e garantias
dos agentes da burocracia federal, tais como o Projeto Fundacdo Estatal e o
anteprojeto da Lei Organica da Administracdo Publica Federal e Entes de
Cooperacdo ndo chegaram sequer a ser levadas ao plenario do Congresso Nacional
para votagcdo. Outrossim, a edicdo da MP n. 520 de 2010, justamente no ultimo dia
de governo sinaliza esse “limite ético” de Lula, que pretende, sim, reformas
administrativas substantivas, sem, no entanto, confrontar diretamente a propria

burocracia publica.
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. Decreto n. 7.539, de 15 de novembro de 1879. Concede a Charles Paul
Mac Kie permissao para construir e explorar linhas telephonicas nesta capital e seus
suburbios e na cidade de Nictheroy. Disponivel em:
<http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=81156&tipoDocu
mento=DEC&tipoTexto=PUB>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto n. 9.115, de 05 de janeiro de 1884. Concede permissao a Antonio
Pinto da Silva para estabelecer linhas telephonicas nas cidades de S. Paulo e
Campinas. Disponivel em:
<http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=66943&tipoDocu
mento=DEC&tipoTexto=PUB>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto n. 9.554, de 03 de fevereiro de 1886. Reorganiza o servico
sanitario do Imperio. Disponivel em:
<http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=68129&tipoDocu
mento=DEC&tipoTexto=PUB>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto n. 9.886, de 07 de marco de 1888. Manda observar o novo
Regulamento para a execugao do art. 2° da Lei n. 1829 de 9 de Setembro de 1870
na parte que estabelece o Registro civil dos nascimentos, casamentos e obitos, do
accordo com a autorisacdo do art. 2° do Decreto n. 3316 de 11 de Junho do
1887.Disponivel em:
<http://'www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=68246&tipoDocu
mento=DEC&tipoTexto=PUB>. Acesso em: 5 jul. 2012.

. Decreto n. 1.082, de 28 de novembro de 1890. oncede privilegio e
garantia de juros a Augutso José Ferreira e Carlos José da Costa Pimentel Junior
para construcgcdo de uma estrada de ferro que ligue Araxa & linha de Itabira a
Jatoba. Disponivel em:
<http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=68255&tipoDocu
mento=DEC&tipoTexto=PUB>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de
fevereiro de 1891. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a091.htm>.
Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto n. 2.884, de 25 de abril de 1898. Concede autorizacdo a
Compagnie Auxiliaire des Chemins de fer au Brésil para funcionar. Disponivel em:
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<http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=62898&tipoDocu
mento=DEC&tipoTexto=PUB>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto n. 9.440, de 13 de marco de 1912. Concede autorizagdo & The
Ceara Tramway Light and Power Company, Limited, para funccionar na Republica.
Disponivel em:
<http://lwww6.senado.gov.br/legislacao/ListaNormas.action?numero=9440&tipo_nor
ma=DEC&data=19120313&link=s>. Acesso em: 4 jul. 2012.

A. Decreto n. 19.402, de 14 de novembro de 1930. Cria uma Secretéaria de
Estado com a denonimacdo de Ministério dos Negocios da Educacdo e Saude
Publica. Disponivel em:
<http://lwww6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=37285&tipoDocu
mento=DEC&tipoTexto=PUB>. Acesso em: 4 jul. 2012.

B. Decreto n. 19.433, de 26 de novembro de 1930. Cria uma Secretaria de
Estado com a denominacdo de Ministério do Trabalho, Industria e Comércio.
Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-
19433-26-novembro-1930-517354-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 6 jul.
2012.

A. Decreto n. 19.587, de 14 de janeiro de 1931. Centraliza as compras e 0s
fornecimentos de artigos destinados a execucdo dos servicos federais. Disponivel
em: <http://www2.camara.gov.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-19587-14-
janeiro-1931-531987-publicacaooriginal-82813-pe.html>. Acesso em: 4 jul. 2012.

B. Decreto n. 20.859, de 26 de Dezembro de 1931. Cria o Departamento
dos Correios e Telégrafos pela fusdo da Diretoria Geral dos Correios com a
Reparticdo Geral dos Telégrafos e aprova o regulamento da nova organizacdo
administrativa. Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/legin/fed/decret/1930-
1939/decreto-20859-26-dezembro-1931-503678-publicacaooriginal-1-pe.html>.
Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto n. 21.499, de 09 de junho de 1932. Cria a Caixa de Mobilizacao
Bancéria. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-
1949/D21499.htm>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto n. 22.789, de 1° de Junho de 1933. Crea o Instituto do Assucar e
do Alcool e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www2.camara.gov.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-22789-1-junho-
1933-503228-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto n. 24.429, de 20 de junho de 1934. Cria o Conselho Federal do
Comeércio Exterior. Disponivel em:
<http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=27839>. Acesso
em: 4 jul. 2012.

. Decreto n. 24.609, de 06 de julho de 1934. Cria Instituto Nacional de
Estatistica e fixa disposicdes organicas para a execucao e desenvolvimento dos
servigos estatisticos. Disponivel em:
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<http://www2.camara.gov.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-24609-6-julho-1934-
515214-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Lei n. 284, de 28 de outubro de 1936. Reajusta os quadros e o0s
vencimentos do funccionalismo publico civil da Unido e estabelece diversas
providencias. Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/legin/fed/lei/1930-1939/lei-
284-28-outubro-1936-503510-publicacaooriginal-1-pl.html>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto-lei n. 218, de 26 de janeiro de 1938. Muda o nome do Instituto
Nacional de Estatistica e o do Conselho Brasileiro de Geografia. Disponivel em:
<http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=30558&tipoDocu
mento=DEL&tipoTexto=PUB>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto-Lei n. 375, de 13 de abril de 1938. Cria o Instituto Nacional de
Mate e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Decreto-Lei/1937-1946/Del0375.htm>.
Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto-Lei n. 395, de 29 de abril, de 1938. Declara de utilidade publica e
regula a importacdo, exportacdo, transporte, distribuicdo e comércio de petréleo
bruto e seus derivados, no territorio nacional, e bem assim a industria da refinacéo
de petréleo importado em produzido no pais, e da outras providéncias. Disponivel
em:
<http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaNormas.action?numero=395&tipo_norm
a=DEL&data=19380429&link=s>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto-Lei n. 579, de 30 de julho de 1939. Organiza o Departamento
Administrativo do Servico Publico, reorganiza as ComissGes de Eficiéncia dos
Ministérios e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=100812&tipoDocu
mento=DEL&tipoTexto=PUB>. Acesso em: 4 jul. 2012,

. Decreto-Lei n. 1.713, de 28 de Outubro de 1939. Dispde sobre o Estatuto
dos Funcionarios Publicos Civis da Unido. Disponivel em:
<http://www2.camara.gov.br/legin/fed/declei/1930-1939/decreto-lei-1713-28-outubro-
1939-411639-norma-pe.html>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto-Lei n. 1.831, de 04 de dezembro de 1939. Dispde sobre a defesa
da produgdo do agucar e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www2.camara.gov.br/legin/fed/declei/1930-1939/decreto-lei-1831-4-
dezembro-1939-411764-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto-Lei n. 2.147, de 25 de abril de 1940. DispGe sobre a encampacao
da Companhia Brasileira de Navegacdo do Rio Amazonas (The Amazon River
Stéam Navigation Company 1941 — Limited) e dé outras providéncias . Disponivel
em: <http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=35782>.
Acesso em: 4 jul. 2012.
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. Decreto-Lei n. 3.002, de 30 de janeiro de 1941. Autoriza a constituicdo da
Companhia Siderargica Nacional e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://lwww2.camara.gov.br/legin/fed/declei/1940-1949/decreto-lei-3002-30-janeiro-
1941-412984-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto-lei n. 3.359, de 20 de junho de 1941. Estabelece normas para
amparar a indastria nacional da borracha, assegurando-lhe a matéria prima
indispensavel as sua atividades e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www2.camara.gov.br/legin/fed/declei/1940-1949/decreto-lei-3359-20-junho-
1941-413355-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto n. 4.352, de 1° de junho de 1942. Encampa as Companhias
Brasileiras de Mineracédo e Siderurgia S.A. e Itabira de Mineracdo S.A. e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/legin/fed/declei/1940-
1949/decreto-lei-4352-1-junho-1942-414669-republicacao-68227-pe.html>.  Acesso
em: 4 jul. 2012.

. Decreto-Lei n. 5.215, de 21 de janeiro, de 1943. Considera de carater
essencialmente militar a Fabrica Nacional de Motores e sua Comissédo Construtora,
e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www2.camara.gov.br/legin/fed/declei/1940-1949/decreto-lei-5215-21-janeiro-
1943-415235-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 4 jul. 2012.

Decreto-Lei n. 5.252, de 16 de fevereiro de 1943. Institue com
personalidade prépria, de natureza autarquica, o Servico de Navegacao da Bacia do
Prata, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://lwww2.camara.gov.br/legin/fed/declei/1940-1949/decreto-lei-5252-16-
fevereiro-1943-415420-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto-Lei n. 5.684, de 20 de julho de 1943. Autoriza a criacdo da
Companhia Nacional de Alcalis, e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www2.camara.gov.br/legin/fed/declei/1940-1949/decreto-lei-5684-20-julho-
1943-415717-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto-Lei n. 6.428, de 17 de abril de 1944. Incorpora ao Patrimonio da
Unido a Estrada de Ferro Guaira-Pérto Mendes, explorada pela Companhia Mata
Laranjeiras S. A, e da& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=9521>.  Acesso
em: 4 jul. 2012.

. Decreto-Lei n. 6.419, de 13 de abril de 1944. Reorganiza a Caixa de
Mobilizacdo Bancaria, e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaNormas.action?numero=6419&tipo_nor
ma=DEL&data=19440413&link=s>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto-Lei n. 7.293, de 02 de fevereiro de 1945. Cria a Superintendéncia
da Moeda e do Credito, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://lwww2.camara.gov.br/legin/fed/declei/1940-1949/decreto-lei-7293-2-fevereiro-
1945-416335-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 6 jul. 2012.



149

. Decreto-Lei n. 8.031, de 03 de outubro de 1945. Autoriza a organizacao
da Companhia Hidro Elétrica do S&o Francisco. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del8031.htm> Acesso em: 4 jul.
2012.

. Decreto-Lei n. 8.463, de 27 de dezembro de 1945. Reorganiza o
Departamento Nacional de Estradas de Rodagem, cria o Fundo Rodoviario Nacional
e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1937-1946/Del8463.htm>.  Acesso
em: 4 jul. 2012.

. Decreto-lei n. 8.486, de 28 de dezembro de 1945. Dispbe sobre a
reorganizacdo da Inspetoria Federal de Obras Contra as Secas (I.F.0.C.S.), que
passa a denominar-se Departamento Nacional de Obras Contra as Secas
(D.N.O.C.S.). Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/legin/fed/declei/1940-
1949/decreto-lei-8486-28-dezembro-1945-416385-publicacaooriginal-1-pe.html>.
Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto-Lei n. 8.699, de 16 de janeiro de 1946. Autoriza a constituicdo da
"Fabrica Nacional de Motores S.A." e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www2.camara.gov.br/legin/fed/declei/1940-1949/decreto-lei-8699-16-janeiro-
1946-416682-publicacaooriginal-36225-pe.html>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto-Lei n. 9.125, de 04 de abril de 1946. Dispbe sGbre o contrdle de
precos e cria 6rgaos destinados a impedir encarecimento da vida. Disponivel em:
<http://'www6.senado.gov.br/legislacao/ListaNormas.action?numero=9125&tipo_nor
ma=DEL&data=19460404&link=s>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto-Lei n. 9.784, de 06 de setembro de 1946. Cria no Ministério da
Fazenda uma Divisdo da Economia Cafeeira e da outras providéncias. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1937-1946/Del9784.htm>.
Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto-Lei n. 9.869 de 13 de setembro de 1946. Autoriza a encampacao
da The Sao Paulo Railway Company Limited, e da outras providéncias. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1937-1946/Del9869.htm>.
Acesso em: 4 jul. 2012.

. Lei n. 86, de 08 de setembro de 1947. Estabelece medidas para a
assisténcia econdbmica da borracha natural brasileira e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1930-1949/L0086.htm>.
Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto n. 24.697 “A”, de 23 de margo de 1948. Aprova o Regulamento
expedido em virtude da Lei n. 262, de 23 de fevereiro de 1948, e da outras
providéncias. Disponivel em:
<http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaTextolntegral.action?id=135550>.
Acesso em: 4 jul. 2012.
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. Decreto n. 25.232, de 15 de julho de 1948. Encampa a concessao
outorgada a Ceara Tramway, Light and Power Company, Limited, e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/legin/fed/decret/1940-
1949/decreto-25232-15-julho-1948-454472-publicacaooriginal-1-pe.html>.  Acesso
em: 4 jul. 2012.

. Lei n. 314, de 31 de julho de 1948. Autoriza a promover, pelos meios
regulares, a encampacédo da Estrada de Ferro de Ilhéus a Conquista, no Estado da
Bahia, explorada mediante concessdo por "The State Bahia South Western Railway
Co.". Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/legin/fed/lei/1940-1949/lei-314-31-
julho-1948-366726-publicacaooriginal-1-pl.html>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Lei 595, de 24 de dezembro de 1948. Autoriza a abertura de crédito
especial para a encampacado dos servicos de luz, energia elétrica e agua, explorados
pela Companhia Indlstria e Viagcdo de Pirapora. Disponivel em:
<http://www2.camara.gov.br/legin/fed/lei/1940-1949/lei-595-24-dezembro-1948-
367391-publicacaooriginal-1-pl.html>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Lei n. 970, de 16 de dezembro de 1949. Dispde sobre as atribuicdes,
organizacdo e funcionamento do Conselho Nacional de Economia. Disponivel em:
<http://www2.camara.gov.br/legin/fed/lei/1940-1949/lei-970-16-dezembro-1949-
363549-publicacaooriginal-1-pl.html|>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Lei n. 1.310, de 15 de janeiro de 1951. Cria o Conselho Nacional de
Pesquisas e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www2.camara.gov.br/legin/fed/lei/1950-1959/lei-1310-15-janeiro-1951-
361842-publicacaooriginal-1-pl.html|>. Acesso em: 4 jul. 2012.

.Lein. 1.628, de 20 de junho de 1952. Disp0e sObre a restituicdo dos
adicionais criados pelo art. 3° da Lei n. 1.474, de 26 de novembro de 1951, e fixa a
respectiva bonificacdo; autoriza a emisséo de obrigacdes da Divida Publica Federal;
cria o Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico; abre crédito especial e da
outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1950-
1969/L.1628.htm>. Acesso em: 4 jul. 2012.

.Lein. 1.649, de 19 de julho de 1952. Cria o Banco do Nordeste do Brasil e
da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1950-1969/11649.htm>. Aceso em: 4 jul.
2012.

. Lei n. 1.711, de 28 de Outubro de 1952. Dispbe sobre o Estatuto dos
Funcionarios Publicos Civis da Unido. Disponivel em:
<http://www2.camara.gov.br/legin/fed/lei/1950-1959/lei-1711-28-outubro-1952-
367357-norma-pl.htmI>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Lei n. 1.806, de 6 de janeiro de 1953. Dispbe sbbre o Plano de
Valorizacdo Econdmica da Amazoénia, cria a superintendéncia da sua execucéo e da
outras providéncias. Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/legin/fed/lei/1950-
1959/1ei-1806-6-janeiro-1953-367342-publicacaooriginal-1-pl.html>. Acesso em: 4 jul.
2012.
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. Lei 2.004, de 03 de outubro 1953. Dispfe sbbre a Politica Nacional do
Petréleo e define as atribuicbes do Conselho Nacional do Petroleo, institui a
Sociedade  Anbnima, e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L2004.htm>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto n. 41.066, de 28 de fevereiro de 1957. Concede autorizacao para
funcionar como empresa de energia elétrica a Central Elétrica de Furnas S.A. -
Furnas. Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/legin/fed/decret/1950-
1959/decreto-41066-28-fevereiro-1957-379830-publicacaooriginal-1-pe.html>.
Acesso em: 4 jul. 2012.

. Lei n. 3.115, de 16 de marco de 1957. Determina a transformacdo das
emprésas ferroviarias da Unido em sociedades por acdes, autoriza a constituicdo da
Réde Ferroviaria S.A.,, e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L3115.htm>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Lei n. 3.890 de 25 de abril de 1961. Autoriza a Unido a constituir a
empresa Centrais Elétricas Brasileiras S. A. - ELETROBRAS, e da outras
providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L3890Acons.htm>. Acesso em: 4 jul. 2012.

.Lein. 4.118, de 27 de agosto de 1962. Dispbe sbbre a politica nacional de
energia nuclear, cria a Comissdo Nacional de Energia Nuclear, e da outras
providéncias . Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4118.htm>.
Acesso em: 4 jul. 2012.

Lei Delegada n. 05, de 26 de setembro de 1962. Organiza a
Superintendéncia Nacional do Abastecimento - (SUNAB) e d& outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Idl/IdI05.htm>. Acesso em: 4
jul. 2012.

. Lei Delegada n. 06, de 26 de setembro de 1962. Autoriza a constituigdo
da Companhia Brasileira de Alimentos e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/IdI/IdI06.htm>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Lei Delegada n. 07, de 26 de setembro de 1962. Autoriza a constituigcdo
da Companhia Brasileira de Armazenamento e da outras providéncias. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Idl/IdI0O7.htm>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto n. 53.576, de 21 de fevereiro de 1964. Declara de utilidade
publica, para o fim de desapropriacdo as acbes do Material Ferroviario S. A. -
MAFERSA. Disponivel em:
<http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaTextolntegral.action?id=166604&norma=
185593>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto n. 53.701, de 13 de marc¢o de 1964. Declara de utilidade publica,
para fins de desapropriacdo em favor da Petroleo Brasileiro S A - PETROBRAS, em
carater de urgéncia, as acdes da companhias permissionarias do refino de petroleo.
Disponivel em:
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<http://lwww6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=185686>. Acesso
em: 4 jul. 2012.

. Lei n. 4595, de 31 de abril de 1964. Dispbe sobre a Politica e as
InstituicGes Monetarias, Bancarias e Crediticias, Cria o0 Conselho Monetéario Nacional
e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4595.htm>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Lei n. 4.380, de 21 de agosto de 1964. Institui a correcdo monetaria nos
contratos imobiliarios de interésse social, o sistema financeiro para aquisicdo da
casa propria, cria o0 Banco Nacional da Habitacdo (BNH), e Sociedades de Crédito
Imobiliario, as Letras Imobilidrias, o Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo e da
outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4380.htm>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Lei n. 4516, de 1° de dezembro de 1964. Cria o Servico Federal de
Processamento de Dados, vinculados ao Ministério da Fazenda. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L4516.htm>. Acesso em: 4 jul. 2012.

. Decreto n. 56.570, de 9 de Julho de 1965. Revoga o Decreto n. 53701, de
13 de marco de 1964, e da& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www2.camara.gov.br/legin/fed/decret/1960-1969/decreto-56570-9-julho-1965-
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