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Resuma O objetivo principal desse artigo ébstract: The main objective of this article
demonstrar que, apesar de oportunais to demonstrate that, despite the timely
estratégia do governo na década de 90 strategy of govern in the 90s to structure
estruturar a administracdo publica sob upublic administration based on a
modelo gerencialista, como uma forma managership model as a way of overcoming
superacdo da crise fiscal que atingia the fiscal crisis that struck the state, the
Estado, a reforma administrativa nascadministrative reform was born fated to
fadada a ser um retrocesso institucional «etrograde due to the existing model that has
virtude da persisténcia de um modealways persisted, the colonialism, and witch
existente desde o colonialismo e que nedin this moment was loaded with a modern
momento vinha revestido de um moderrapparatus management, the patrimonialism.
aparato de gestédo, o patrimonialismo.
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INTRODUCAO

A crise fiscal que atingiu o Estado brasileiro gaatla de 80 trouxe consigo tendéncias
reformadoras mundiais em minimizar, em grau sigaiivo, o papel estatal na vida
econOmica e politica dos paiseA partir disso, no contexto brasileiro, ja ndmade outra
esperanca de solucdo ao periodo de instabilidatho sguestionar a administracdo publica

! Embora tenha se apresentado como uma tendénci@napmente geral, em realidade as férmulas
minimizadoras do papel do Estado no contexto sécmdmico foram direcionadas aos paises de terceiro
mundo e em desenvolvimento que apresentavam gédiei fiscal aliado a hiperinflacdo, dentre eleBrasil
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baseada em estruturas burocraticas, a gestao govemtal de Fernando Henriqgue Cardoso
apresentou ao Congresso Nacional o plano de “ixestrda Reforma do Aparelho do
Estado”.

Compilada em topicos voltados a reducéo do défidilico, a eficiéncia administrativa
e a sua consequente transparéncia e participagdaprovada em julho de 1998 a Emenda
Constitucional n°19, que tinha como finalidade rpooar na administracao publica brasileira
um modelo gerencialista de gestdo. Todavia, comeieadiante, o plano de desestatizacao
— um dos pilares do novo modelo de gestéo - propgusa EC/19 possuia em sua estrutura
diversos pontos que permitiam a facil confuséo atamoénio da esfera publica com a esfera
dos interesses privados, caracteristica fundameéatalodelo patrimonialistajue imperou na
sociedade brasileira durante todo o século XIX& qupostamente, havia sido superado pelo
advento do modelo burocrético de organizacao adimitiva, posteriormente implantado.

Atualmente, observa-se uma constante pretensaaiscaroum modelo de organizagéo
governamental primoroso, que seja capaz de ateasledemandas sociais e cumpra,
principalmente, a funcéo para o qual o Estado dstidado constitucionalmente. No entanto,
ainda que nédo seja 0 objetivo desse trabalho descoen modelo de gestdo administrativa
em detalhes, o que se pretende é a identificacdoratizas patrimonialistas no seu bojo,
contrariando a idéia de j& ter sido superado petosielos de organizacdo posteriores.
Cumpre mencionar, a proposito, que 0s pontos anssuscitados revelam apenas alguns dos
resquicios do patrimonialismo na reforma adminis@agerencial, a fim de instigar uma
reflexdo sobre o tema no contexto juridico-admiaisto brasileiro, ndo sendo o proposito

desse artigo, pois, totalizar os estudos sobretérina

1. ASPECTOSHISTORICOS DO PATRIMONIALISMO

Ja néo é de hoje que o termo favoritismo surgeomtegto da administracdo publica
brasileira e nos holofotes da midia. Durante o gssa de formacéo do Estado e, sobretudo,
desde o inicio da modernizagédo da administragcabicaddo pais, j& se evidenciavam praticas

de favorecimento indevido imperando na esfera patdiseu entorno de relacdes privadas.

2 A categoria descritiva “patrimonialismo” foi utiida inicialmente por Max Weber, ao descrever oefeode
organizacdo estatal pré-burocratico e posteriornatiizada por Raymundo Faoro, ao descrever adaim
organizacdo administrativa do colonialismo brasileConferir respectivamente: WEBER, Max. Economia
sociedade: fundamentos da sociologia compreengolal. Brasilia: EdUnb, 1991 e FAORO, Raimundo. Os
Donos do Poder: Formacgédo do Patronato PoliticoilBiias 8. ed. Rio de Janeiro: Globo, 1989. 3972
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Em contrapartida aos tempos atuais, em que 0 d¢oncassociado ao termo
patrimonialismo, € objeto de repudio por parte ohslernas sociedades, noutro tempo, o
favoritismo demonstrava-se como um dos tracosdattesistema patrimonialista vigente nos
modelos de organizacdo do Estado pré-legalistateri®es, pois, a um padrdo social
tradicionalista propenso a entrelacar a coisa pabiom a privada e supervalorizar 0s
interesses pessoais no ambito publico.

Patrimonialismo é uma definicdo oriunda das obmasatidologo Max Weber que, ao
estudar detalhadamente as relacbes das sociedage® &Estado, concebeu ser um tipo
especifico de dominacao tradicional existente ewntna autoridade politica e o povo. Para o
autor, esta presente a dominacao tradicional quanigitimidade do soberano da-se por
meio da propria crenca de seus suditos na santiEgl®rdens emanadas pelo seu senhor,
caracterizando-se, o patrimonialismo, quando a domo exercicio desse modelo de
dominacdo tendesse ao seu extremo, momento em padeo individual do governante é
amparado por critérios unicamente pessoais, seatizah a apropriagdo da coisa publica
como se sua fosse (WEBER, 1991).

Sobre o0 assunto, Reinhard Bendix ensina que: “Nanp@nialismo, o governante trata
toda a administragdo politica como seu assuntoopksao mesmo modo como explora a
posse do poder politico como um predicado util d& gropriedade privada. Ele confere
poderes a seus funcionarios, caso a caso, seladms e atribuindo-lhes tarefas especificas
com base na confianca pessoal que neles deposimeestabelecer nenhuma divisdo de
trabalho entre eles. [...] Os funcionarios, por gea tratam o trabalho administrativo, que
executam para o governante como um servigco pesssEado em seu dever de obediéncia e
respeito. [...] Em suas rela¢cées com a populadas, pdem agir de maneira tdo arbitraria
guanto aquela adotada pelo governante em relaglss.acontanto que nao violem a tradicéo
e o interesse do mesmo na manutencdo da obedi€rdaacapacidade produtiva de seus
suditos. Em outras palavras, a administracdo paigth consiste em administrar e proferir
sentencas caso por caso, combinado o exercicidciis@rio da autoridade pessoal com
Weber descrever a caracteristica historicamentamvisada do fendmeno da “distribuicéo
das terras senhoriais”, sendo este 0 nucleo endtionda transformacdo de um
patriarcalismo originario em patrimonialismo putonsideracdo devida pela tradicdo sagrada
ou por certos direitos individuais estabelecid®@ENDIX, 1986. p. 270-1).

Ja a tipica forma moderna de legitimar a dominggdiiica, conhecida por racional-

legal, nos dizeres de Max Weber, constituir-se-tsanglo todas as funcbes publicas
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pertencessem a um mesmo sistema de normas racemtalmarganizadas que, de forma
impessoal e universal, estabelecam as esferass@eesde atuacdo da autoridade.

Da Histdria de formacéo do Estado brasileiro retgajue, desde a época em que 0 pais
era uma colonia de Portugal, a administracéo pallpi@tuava como sendo uma extensao do
quintal do patrimbnio do soberano, caracteristigacda do modelo patrimonialista de
dominacdo. Como representacdo mais original nesma,sjurista e intelectual Raymundo
Faoro, em sua paradigmatica obra “Os donos do Pagjmntou ter sido estruturado o pais
pelos ditames do patrimonialismo, fruto de uma walt herdada dos colonizadores
portugueses.

Para ele, os primordios de existéncia do Estadsilbir@ estariam inspirados no
estamento, modelo no qual os membros da sociedadegidamente divididos em grupos
conforme a posicdo social que ocupam. Estruturadbtetudo, na desigualdade social, o
estamento configuraria, assim, o governo em quegsodirigem e percebem privilégios em
decorréncia dostatus ocupado. E um sistema governamental em que umarimirf@o
pretexto de representar o povo, deturpa, o coritfeRORO, 1989).

Nesse sentido, elaborando uma refinada teoria itlegcdo patrimonialismo sobre o
territério brasileiro, ensina Faoro: “De outra mafia € o estamento — primeiramente uma
camada social e ndo econbmica, embora possa repeusa&onexao nao necessaria real e
conceitualmente sobre uma classe. O estamenticpptie que aqui se cogita, abandonado o
estamento profissional, por alheio ao assunto -stitansempre uma comunidade, embora
amorfa: os seus membros pensam e agem conscienpestdnce a uma mesmo grupo, a um
circulo elevado, qualificado para o exercicio dalgyo A situacdo estamental, a marca do
individuo que aspira aos privilégios o grupo, ga fio prestigio da camada, na honra social
que Lea infunde sobre toda a sociedade. [...] atra@o da classe, no estamento ndo vinga a
igualdade das pessoas — 0 estamento €, na realidadgrupo de membros cuja elevacdo se
calca na desigualdade social. [...].

Significa esta realidade — o Estado patrimoniaéstamento — que a forma de dominio,
ao contrario da dinamica da sociedade de classgsiofeta de cima para baixo. Todas as
camadas, os artesdos e os jornaleiros, os laveadare senhores de terra, os comerciantes e
0os armaleiros, orientam suas atividade dentro des mpermitidas, respeitam os campos
subtraidos ao controle superior e submetem-serasregnvencionalmente fixadas” (FAORO,
1989. p. 46-7).
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O monarca portugués enxergava-se como uma “auderidecontestavel” no Brasil-
colénia, ndo admitindo aliados ou sécios, acima dél a Santa Sé. Aos suditos, cumpria o
dever de obediéncia suprema a majestade e, aoBeque serviam, restava a gratificacao
com privilégios sob de todas as formas, como dsagéderras, isencado de impostos, cargos
administrativos, qualificacdes honorificas, etc.

A propgésito, extrai-se da aludida obra: “A propadd do rei — suas terras e seus
recursos — se confundem nos seus aspectos puklipasticulares. Rendas e despesas se
aplicam, sem discriminacdo normativa prévia, nasagada familia ou em obras e servigcos de
utilidade geral. O rei, na verdade, era o senhdude — tudo hauria dele a legitimidade para
existir — como expressdo de sua autoridade ind@nedsbebida vorazmente da tradicao
visigotica e do sistema militar” (FAORO, 1989. p. 8

Entretanto, Raymundo Faoro ndo foi o Unico estadi@ associar 0 termo
patrimonialista, proposto por Weber, como descrip&orica da organizacao brasileira.
Antes dele, Sérgio Buarque de Holanda, em seu fiRaizes do Brasil’, ja constatava a
esséncia fundamental do “homem cordial brasileiredispostos a confundir o espaco
publico com o privado, os membros da pequena ctias@ante do pais estavam adstritos ao
modelo patrimonialista de gestdo: “Nao era facs aetentores das posi¢cdes publicas de
responsabilidade, formados por tal ambiente, coemgierem a distingdo fundamental entre
os dominios do privado e do publico. Assim, elesaacterizam justamente pelo que separa
o funcionario ‘patrimonial’ do puro burocrata, cormhe a definicdo de Max Weber. Para o
funcionario ‘patrimonial’, a propria gestao pol@iepresenta-se como assunto de seu interesse
particular; as funcbes, os empregos e os beneficiesleles aufere, relacionam-se a direitos
pessoais do funcionario e ndo a interesses obgetsmmo sucede no verdadeiro Estado
burocratico, em que prevalece a especializacadut@des e o esforco para se assegurarem
garantias juridicas aos cidadéos. A escolha doshsmue irdo exercer as funcdes publicas
faz-se de acordo com a confianga pessoal que nmeresacandidatos, e muito menos de
acordo com as capacidades proprias. Falta a tuntdemacao impessoal que caracteriza a
vida no Estado burocratico. [...]” (HOLANDA, 1969. 105-6.).

Seguindo em seus estudos, 0 socidlogo paulistattana o ponto chave de sua obra.
Salienta que, exatamente por estarem desde ashmté@scas formacdes entrelacados ao
nacleo familiar, o homem publico brasileiro ndo segue desfazer-se de seus valores
antiquados e, portanto, mesmo com as evolucfes alétivas na administracdo publica,

continuam a tratar a coisa publica sob 0 comandeds proprios interesses.

Pandptica 18 (2010): 127-153



132

Alids, retira-se de seus trabalhos: “No Brasil, ealizer-se que sé excepcionalmente
tivemos um sistema administrativo e um corpo decifurérios puramente dedicados a
interesses objetivos e fundados nesses intere&sesontrario, e possivel acompanhar, ao
longo de nossa historia, 0 predominio constantevdatades particulares que encontram seu
ambiente préprio em circulos fechados e pouco a@ess uma ordenacgdo impessoal. Dentre
esses circulos, foi sem duvida o da familia aqugle se exprimiu com mais forca e
desenvoltura em nossa sociedade. E um dos detitisivos da supremacia incontestavel,
absorvente, do nucleo familiar — a esfera, porlérceéa dos chamados “contatos primarios”,
dos lagcos de sangue e de coracdo — esta em gal@®es que se criam na vida domestica
sempre forneceram o modelo obrigatorio de qualgorposicao social entre nés. Isso ocorre
mesmo onde as instituicbes democraticas, fundadasprncipios neutros e abstratos,
pretendam assentar a sociedade em normas antifaititas” (HOLANDA, 1969. p. 106).

A histéria de Portugal demonstra que o pais lugjtdesde as primeiras conquistas de
terras inimigas, estabelecia mal o liame entrern péblico e o bem privado, justificando,
pois, a origem dos valores patrimonialistas na aghnacao publica brasileira.

Sem qualquer receio, o rei lusitano utilizava aipeinio publico para o pagamento das
despesas do seu proprio lazer e de sua familiareigalmente, para o sustento de todos
aqueles que por ele eram, de alguma forma, priadleg. Formava a Coroa, assim, um
imenso patriménio rural de bens “requengos”, “reggbs”, “regoengos”, “regengos”.

Aliado as circunstancias na qual se organizavaugakta mudanca da Coroa lusitana
para o Brasil foi o fator preponderante para estanta administracéo publica brasileira sob
os valores portugueses vinculados ao patrimonialis@om D. Jodo IV e sua familia,
embarcavam cerca de 10 a 15 mil pessoas no comegécdlo XIX que, diante dos receios
de invasdo francesa no territorio portugués, bwsnawessencialmente, a manutencdo do
sistema de privilégios do qual eram dependentes.

Os dados historicos revelam que a realeza portagaeatando com 736 (setecentos e
trinta e seis) anos de existéncia, detinha 16 neseg) 26 condes, 8 viscondes e 4 bardes. Ja a
monarquia brasileira, depois de somenos oito aroawé@ncia, ja ultrapassava o numero de
nobres portugueses, possuindo cerca de 28 marg8esmsdes, 16 viscondes e 21 bardes.

Mas nédo era s0 isso que evidenciava o sistemaidEgios no inicio da formacéo da
sociedade brasileira. A primeira das conhecidasagems a ser oportunizada naquela época
foi a oferecida aos desbravadores das terras dalBoddonia. Através da carta de doacéo e do

foral os exploradores e 0 monarca estabelecianr@isod e obrigacbes de cada um acerca da
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regéncia das capitanias hereditarias. Entretant@oma portuguesa ndo simplesmente
distribuia as terras para quem as quisesse expharaontrario, meticulosamente, selecionava
pessoas proximas de sua prépria realeza, com @ umigito de manter-se vigilante do
aparelhamento estatal e manter o sistema de gingl€ue imperava na sociedade.

Como mencionado alhures, o Estado brasileiro efida@or um estamento, de modo
que ser um mero sudito brasileiro ndo bastava pareeber as vantagens concedidas pela
Coroa. A titulo de exemplo, era requisito indisgme$ para a investidura em funcdes
publicas que o candidato fosse um “homem bom”.Mastanesse grupo enquadrados, “além
dos nobres de linhagem, os senhores de terra elegyea burocracia civil e militar, com a
continua agregacgao de burgueses comerciantes” (PADQSB9).

A partir do sistema de concessdes das capitaniaditégias, advieram inUmeras outras
formas de gratificacdes, dentre elas as delegad@eashefia de poder e as nomeacdes em
cargos publicos. O sistema de “cabides de empragumionstrar-se-a, como se vera adiante,
como sendo uma das formas mais evidente do fasraotibrasileiro durante todo o processo
de desenvolvimento da administracao publica.

O clientelismo € uma conhecida pratica politicatemmporanea que consiste em
confundir o patriménio publico com o privado quep¥dma a corrupcdo pura, faz uso das
financas do Estado de forma indireta, utilizandorexsursos estatais para a promocao de
interesses pessoais e favorecimento da propri@ianolitica. O fisiologismo € o outro
termo utilizado para essa pratica no Brasil.

Assim, o modo patrimonialista de gestdo, como bessaltado pelos historiadores
Raymundo Faoro e Sérgio Buarque de Holanda, naa fdstrito ao século XIX. Como se
pretende demonstrar adiante, o sistema de prig8égonfigura-se como uma heranca
tradicionalista lusitana capaz de atravessar aweiiras do tempo e da democracia, a medida
que, em sua manifestacdo mais recente na admgédistmiblica, a reforma administrativa da
década de 90, que pretendia superar o modelo Bticcrde gestdo e instituir o
gerencialismo, acabou perpetuando, inclusive ustihalmente, o patrimonialismo existente
desde o colonialismo e que, com a ultima refornmaiidtrativa, revestiu-se de um moderno

aparato de gestéao.

2.0s MODELOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA E SUA EVOLUCAO
A Administracdo publica brasileira vivenciou destlesua formacdo trés modelos de

gestdo: o patrimonialista, o burocratico e o geadista. Produto da sociedade mercantil e
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senhorial lusitana, o primeiro deles marcou tod®culo XIX, persistindo até a Era Vargas
do século XX.

Buscando ampliar o grupo minoritario que governavpais e superar o sistema de
privilégios que imperava na sociedade oligarquicgoverno de Getulio Vargas burocratizou
a administracdo publica, criando em 1936 o Depamdonde Administracdo do Servico
Publico — DASP. Com o passar do tempo, portantddministracdo publica brasileira,
estruturada basicamente pelos ditames do patritien@ passou a sofrer mudancas
significativas, de modo a reprimir paulatinamentepratica de favorecimento pessoal
praticando dentro do Poder Publico.

Promovida por Mauricio Nabuco e Luiz Simdo Lopegefmrma administrativa de
1936, dentre outras coisas, instituiu: a) o ingrass servico publico por concurso; b) os
critérios gerais e uniformes de classificacdo dgyass c) a organizacdo dos servicos de
pessoal e de seu aperfeicoamento sistematico; dpnainistragdo orcamentaria; e) a
padronizacao das compras do Estado e f) a ractagald geral de métodos.

Destarte, baseada no mérito profissional e obesliant principio da hierarquia dos
cargos, a administracdo publica burocratica foitad em substituicho a administracéo
patrimonialista. E que o modelo vigente no estalpamuico do século XIX ndo mais se
revelava compativel com a expanséo inevitavel gaalssmo industrial, que necessitava para
a sua atuacao uma definida e clara separacdocemseado e o mercado. Além do mais, as
democracias parlamentares surgidas naquele tengpoamdpactuavam com o favoritismo e
com a corrupc¢ao, intrinsecas ao sistema patrimdeiglestao publica.

No entanto, no periodo do pés-guerra, a partir dmento que o chamado Estado do
bem-estar social comeca a ser delineado e, deéimgnte, quando este passa a suplantar o
anterior Estado liberal, a lenta e cara admini@traburocratica anuncia a sua fuga. As
bandeiras do humanismo, do pluralismo e do refonmilevantadas peM/elfare Stat@éo se
mostram, pois, amigaveis a burocracia

A recessao econdmica decorrente das duas grandeagimundiais e a anterior quebra
da bolsa de Nova York, em 1929, foram marcos dexsspara traduzirem “a urgéncia da
superacao dos postulados liberais da méao invidivehercado, e consequentemente, da néo
intervencao do Estado na esfera econdmica”’ (BENZDO3).

Isto porque, o Estado do bem-estar social inserawsga concepcdo de Estado-

Providéncia, colocando-se como agente promotortipasiente da educacdo, da saude, da
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previdéncia, do desenvolvimento econdmico, da d¢@rasalarial, ou seja, dos direitos e
garantias fundamentais de segunda dimenséo insr@ogecidadaos.

Acerca das finalidades cometidas ao Estado-progidéretira-se da doutrina que: “[...]

a funcdo primordial atribuida ao Estado do sécuto-Xpondo-se de lado as experiéncias
totalitarias de direita e esquerda, aqui consideradmo regimes de excecdo — é a protecdo a
uma determinada gama de direitos ‘fundamentaisutids termos, o Estado esta a servigo da
sociedade e perante ela deve legitimar o podeuddaj investido, utilizando-o para cumprir
as promessas inscritas no estatuto da modernidade. Humanismo, pluralismo e
reformismo séo, pois, valores basicos desse Es@stndo da llustracdo e que pretende levar
a efeito as promessas inscritas no estatuto darmddde, e dNelfare Stated produto da
articulacdo, da dinamica, desse principios num méondéistérico especifico” (BENTO,
2003. p. 8-10).

Nesse sentido, no instante em que o gigante Estadal do século XX toma posicéo
central no contexto mundial, produto das acirrantécas a teoria liberal classica do Estado
minimo, percebeu-se que a burocracia racional-ledgdcrita por Max Weber nao
proporcionava nem rapidez, nem boa qualidade e dacgpcusto baixo pra 0s servigcos
prestados ao publico.

Verificou-se que apenas enquanto prevaleceu oratistesmo social do Estado Liberal
a administracdo burocratica revelou-se habil adaieas demandas societéarias e, sobretudo, a
superar a administracdo patrimonialista existeasele os primordios de existéncia do Estado
brasileiro até o inicio do século passado.

No Brasil, a administracdo publica burocratica preshou até a década 60, quando,
durante o regime militar, 0 pais comecava a dasens primeiros passos contra a densa,
centralizadora e burocratica gestdo administragivamava ao modelo gerencialista, que se
inspirava numa concepcéao de Estado e de sociedauscditica e plural (BRESSER, 1996).

Proporcionando, pois, a implantacdo de uma filasdé desburocratizacdo, através do
Decreto-Lei n°® 200 de 1967, a administracdo pulbéidaral brasileira foi descentralizada e as
nocdes de administracdo direta e indireta insagidEm seu art. 4°, foram estabelecidos os
orgaos e entidades integrantes de cada uma daasgsfempreendendo nesta as autarquias,
as empresas publicas e sociedades de economia enisgquelas os 6rgdos de cupula da
presidéncia da Republica e de seus Ministérios.bEam pelo mesmo Decreto Lei foram
inseridos os institutos das concessdes, permissdestorizacdes de servicos publicos
(BRASIL, 1967).
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Fragmentada, assim, a administracdo publica ertadérindireta, a geréncia de recursos
publicos e a prestacao de servigos foi flexibilzados controle meramente formais foram
abrandados no setor indireto. Todavia, apesar skuddo o poder hierarquico nessa esfera,
um sistema de controle de resultados ainda seésemie.

Elencando os produtos advindos com o Decreto-L@I18®&7, ensina Bresser Pereira:
“A reforma iniciada pelo Decreto-Lei 200 foi umantativa de superagdo da rigidez
burocratica, podendo ser considerada como um gomesdmento da administracdo gerencial
no Brasil. Toda a énfase foi dada a descentralizaggdiante a autonomia da administracao
indireta, com base no pressuposto da rigidez dangtracao direta e da maior eficiéncia da
administracdo descentralizada. Instituiram-se cprimzipios de racionalidade administrativa
o planejamento e o orcamento, a descentralizagiecantrole de resultados. Nas unidades
descentralizadas foram utilizados empregados s&lsti submetidos ao regime privado de
contratacdo de trabalho. O momento era de grandans&o das empresas estatais e das
fundacdes. Com a flexibilizacdo de sua administrab@iscava-se uma maior eficiéncia nas
atividades econdmicas do Estado” (BRESSER, 199&%,3).

Entretanto, apesar da suposta superacdo do paiaimo com o modelo anterior de
gestdo administrativa, as alteragbes administsafvaporcionadas pelo texto do Decreto-Lei
pretendendo a reforma administrativa no ambito rddrouxeram consequéncias
inesperadas. Isso porque, ao permitir a contratdedoincionarios publicos para o ingresso
na administracdo publica indireta sem a efetivao\ggdo em concurso publico, incitou
praticas obsoletas de favoritismos e desprestigjoalquer mudanca a ser feita na
administracdo publica, enrijecendo ainda maistersia burocratico nela antes implantado.

E, ndo obstante a desejavel situagcdo econdmictemtasnaquela época, as décadas
seguintes revelaram-se financeiramente problensadcaEstado. Nos anos 70 e 80, cinco
fatores foram componentes basicos para desencaddae fiscal experimentada pela maioria
dos paises do mundo, sobretudo para aqueles emvdegmento. Sdo eles: déficit publico,
poupancas publicas negativas, dividas internasternes exorbitantes, falta de crédito do
Estado e baixa credibilidade do governo.

No caso brasileiro, as rentaveis poupancas puldicasnos 70, capazes de financiar as
infindaveis obras do Estado a que tudo prestavasshstituidas por uma crescente divida
publica externa na década seguinte. No ambitonoters dados revelavam que 48,1% do PIB
brasileiro representavam a divida interna do EStBRESSER, 1998a).
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Diante do fracasso das economias do Estado-prasiaéaliado ao caminho de ruina
pela qual rumava o comunismo, as criticas, ditaslfberais” contra o protecionismo estatal,
desencorajador do trabalho e alvo de interessesogies ganhavam énfase no contexto
mundial. Se, nos anos 30, os tempos propiciavam avadiacdo critica do liberalismo
econdmico, os anos 70 e 80 favoreceram o reapaetondo discurso neoliberal defendendo
o Estado-minimo, quanto ao intervencionismo naxregtsociais e econémicos.

Em decorréncia de tal contexto econémico, os paigesmérica Latina, Estados ainda
fracos quanto as suas instituicbes politicas, fosattmetidos a rigidas politicas de ajuste
fiscal e levados a reverem suas posicoes interveistas perante a sociedade. O Consenso de
Washington, preconizado por John Willianson numafer@ncia realizada em Washington
pelo IEE (Institute for International Economics)erecava uma seérie de politicas publicas
neoliberais a serem adotadas pelos paises a fsupdear a crise fiscal. As férmulas politico-
econbmicas apresentadas foram adotadas, posteniermeoelo Fundo Monetario
Internacional (FMI) e pelo Banco Mundial para —rapgemente - todos os paises do mundo,
mas na realidade incidiu nos paises latino-amesgandividados, em toda e qualquer
renegociacao de divida externa.

Assim, a privatizacdo, a desregulamentacéo e a@alfilhe comercial apresentaram-se
como meios de ultrapassagem da crise fiscal dod&stao setor privado tornou-se, pois,
estratégico. O Estado interventor, entdo, se aujeitma reforma administrativa.

Em outras palavras: “Nessa perspectiva, o rigocutaprimento do ritual burocratico
nao conseguiu sobreviver aos avancos tecnologias mundo globalizado, de mudancas
constantes e imprevisiveis. A gestdo da coisa qalbtiassou a exigir uma forma de
administrar mais agil, descentralizada, e maisadaltpara o controle dos resultados que dos
procedimentos. E nesse contexto que surge a chasdmdmistracdo gerencial” (JUCA,
2002).

Nesse sentido, com a crise estatal das década3 el ®® atingindo diversos paises, as
criticas neoliberais contra a ineficiéncia do gtgafEstado-Providéncia’ reaparecem no
contexto mundial e propuseram a sua substituicém gfemado “Estado minimo”. Passa a
ser o grande projeto de marketing politico do gowedle Fernando Henrique Cardoso, o
modelo gerencial de administragéo, vale dizerspasta efetiva para parte da crise fiscal do
Estado brasileiro. O mero ensaio de desburocrdtivagperimentado com o Decreto-Lei 200

da lugar, pois, a Emenda Constitucional n°® 19/98.
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Com a crise assolando as contas publicas brasileportanto, teve-se como
necessario reduzir a intervencédo do Estado e ald@m= 90 foi 0 momento ideal para tanto.
Compilada em tépicos voltados a reducédo do dédigilico, a eficiéncia administrativa e a
sua consequente transparéncia e participacao, adan@onstitucional n°19 foi aprovada em
julho de 1998, apresentando um novo modelo de@est@inistrativa, o gerencialismo.

No entanto, apesar de oportuna a estratégia dograsmistas em estruturar a
administracdo publica em moldes gerencialistasefarma nasceu voltada ao retrocesso
politico em virtude da persisténcia de um modelsterte desde o colonialismo e que agora
vinha revestido de um moderno aparato de gestaatriononialismo.

E que, como bem concluido pelo economista Bregses uma perfeita e possivel
administracdo publica em moldes gerencialistas, adalo de dominacdo tradicional
patrimonialista ndo pode ser intrinsecamente deslejde ser exercido ou, muito menos,
fazer-se claramente presente e aceito na socielade.contrario do caso brasileiro, deve-se
demonstrar ultrapassado e arcaico (BRESSER, 1996).

3. A SOBREVIVENCIA DO MODELO PATRIMONIAL NA REFORMA ADMINISTRATIVA

Como se pode perceber pelo detalhado histéricadmagnteriormente, o Brasil, quando
de sua colonizagdo, recebeu da tradicdo culturguguesa a pratica patrimonialista de
conducéo das relaces entre interesses publicogagel@s e que, diante tal fato, fez com que
a heranca recebida se refletisse em diversos salor®ais, fazendo-se presente ainda hoje,
sobretudo na administracéo publica.

Quanto aos pontos a seguir suscitados, como jaiomauo anteriormente, o que se
pretende demonstrar sdo os requicios do patriniemial no corpo do texto da Reforma
Gerencial da década de 90. Para tanto, tratarrse4@pico seguinte, de alguns institutos

criados com a reforma e sua repercussao no cordeial e politico.

2.3.1. Contratos de gestéo e organizagcdes sociais

As organizacbes sociais sao figuras alternativaseagessado e falido Estado
burocratico que foram implementadas no Brasil coReBorma Administrativa Gerencial no
final da década de 90. Na Lei das OrganizacfesalSogiei 9.637/98), faculta-se ao Poder
Publico a possibilidade de firmar “parcerias” comsgoas de direito privado, sem fins
lucrativos, a fim de desenvolver atividades impuda para a coletividade, como ensino,

pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnoldgicoigtdo e preservacdo do meio ambiente,
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cultura e saude (art. 1°). Representavam as oaydiieg sociais, pois, uma estratégia de
execucao descentralizada de politicas sociais.

Desde que atendidos os requisitos estabeleciddsieas entidades privadas tornam-se
aptas a habilitarem-se como organizacfes sociienco, no entanto, ao Ministro ou titular
de 6rgdo supervisor da area de atividade, corrdgmd@ aos seus objetos sociais, e ao
Ministro do Planejamento, Orcamento e Gestdo, apds juizo de conveniéncia e
oportunidade, portanto, de ampla discricionariedadsim qualifica-las.

As parcerias travadas seriam estabelecidas atdevam chamado contrato de gestéo,
em que o Estado, saindo da posicao de prestadegrdigos e nesse instante atuando como
mero controlador de resultados, sujeitar-se-iaséird® recursos orcamentarios, bens publicos
e ceder servidores publicos para o efetivo cumprindo referido contrato (arts. 12 e 14).
Em contrapartida, caberia a entidade privada adiediéncia ao programa de trabalho
proposto, bem como o alcance as metas nele estgsjlaob pena de sua desqualificacédo
como organizacao social (art. 16).

Os requisitos especificos para a habilitacdo de emiidade privada como organizacdo social

“Art. 2° S&o requisitos especificos para que as entidadlexlas referidas no artigo anterior
habilitem-se a qualificacdo como organizacao social

| - comprovar o registro de seu ato constitutivepdndo sobre:

a) natureza social de seus objetivos relativosgectiva area de atuacao;

b) finalidade n&o-lucrativa, com a obrigatorieda@einvestimento de seus excedentes
financeiros no desenvolvimento das préprias atoeda

C) previsdo expressa de a entidade ter, como ordéodeliberacdo superior e de
direcdo, um conselho de administracdo e uma diaettafinidos nos termos do estatuto,
asseguradas aquele composicao e atribuicbes noasatide controle basicas previstas nesta
Lei;

d) previsdo de participacdo, no 6rgdo colegiado didiberacdo superior, de
representantes do Poder Publico e de membros dandabede, de notéria capacidade
profissional e idoneidade moral;

€) composicao e atribuicoes da diretoria;

f) obrigatoriedade de publicacdo anual, no Diarifici@® da Unido, dos relatorios
financeiros e do relatério de execucéo do conttatgestéo;

g) no caso de associacgéao civil, a aceitagdo desnamsgnciados, na forma do estatuto;
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h) proibicdo de distribuicdo de bens ou de pardelgatrimdnio liquido em qualquer
hipotese, inclusive em razdo de desligamento,addirou falecimento de associado ou
membro da entidade;

i) previsado de incorporacéao integral do patrimédias legados ou das doacdes que lhe
foram destinados, bem como dos excedentes finascdecorrentes de suas atividades, em
caso de extin¢cdo ou desqualificacdo, ao patriméaioutra organizacdo social qualificada no
ambito da Unido, da mesma area de atuacédo, outam@aio da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal ou dos Municipios, na proporcése tkrursos e bens por estes alocados;

Il - haver aprovacdo, quanto a conveniéncia e apaéade de sua qualificagdo como
organizacdo social, do Ministro ou titular de Org&gpervisor ou regulador da area de
atividade correspondente ao seu objeto social Mitistro de Estado da Administracéao
Federal e Reforma do Estado”.

O primeiro ponto a ser levantado diz respeito aoceutimento de habilitacdo e
qualificacdo de uma organizacdo social. O art R°d& Lei 9.637/98 estabelece que,
alcancados todos os requisitos para a habilitag&galificacdo de uma entidade privada
como organizacao social sé sera efetivada caso Tageovacdo, quanto a conveniéncia e
oportunidade de sua qualificagdo como organizagéls do Ministro ou titular de 6rgéo
supervisor ou regulador da area de atividade quurelente ao seu objeto social e do
Ministro de Estado da Administracdo Federal e Refordo Estado” (atual Ministro do
Planejamento, Orcamento e Gestdo). Ou seja, apodidas as exigéncias previstas em lei
para habilitacdo, ficaria a entidade privada meteéampla discricionariedade de dois
Ministros do Estado.

O procedimento de qualificagdo das organizacOesatdedade civil de interesse
publico, figuras também criadas com a Reforma Adstrativa Gerencial, em compensacao,
é vinculado, sendo permitida a todo e qualquedadé privada que preencha as condi¢cbes
necessarias previstas em lei. Trata-se de entidpdeadas sem fins lucrativos que,
semelhantes as organizacfes sociais, firmam pasossim o Poder Publico, com a qual a ele
se credenciam a receber recursos e bens publisogeigam-se ao fomento de assisténcia
social, combate a pobreza, promocdo gratuita ddesada cultura, da cidadania ou dos
direitos humanos.

N&o se trata aqui de questionar o instituto judidia discricionariedade administrativa.
Em diversas situacdes, na verdade, a figura j@idemonstra-se pertinente a atuacdo dos

agentes politicos e, acima de tudo, imprescindpala a atuacdo do Estado como
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administrador dos interesses da sociedade. Eniwmetaendo o contrato de gestdo um

instrumento que permite que o Poder Publico destiogrsos orcamentarios, bens publicos e
até mesmo servidores publicos a serem por eleipropsteados, o juizo de conveniéncia e
oportunidade, caracterizador da conduta discricianddo se pode fazer presente. Permitir
tal pratica, é afrontar o principio administratol licitacdo, € ndo oportunizar um processo de
qualificagdo igualitario entre as entidades prigadé, pois, abrir as portas para o

favorecimento e retroceder a praticas semelhartesdutas patrimonialistas.

A questao da discricionariedade outorgada aos Masisle Estado torna-se ainda mais
critica quando evidenciados outros dois pontosopssipilidade do fornecimento de bens
publicos sem um regular processo licitatorio (4, 8 3°) e a transferéncia de servidores
publicos, a custa do erario, para as organizagigsis (art. 14).

A propésito, como bem apontado por Celso Antonind@ara de Mello ao relacionar os
singelos requisitos exigidos para estarem aptasgaizacdes sociais a receberem todas as
gratificacdes previstas em lei com o emaranhadeahglicdes necessarias para se firmar
meras relacfes contratuais com o erario publico] ‘hara alguém qualificar-se a receber
bens publicos méveis e imbveis, recursos orcamentér até servidores publicos, a serem
custeados pelo Estado, ndo necessita demonstiétaigdb técnica ou econdmico-financeira
de qualquer espécie. Basta a concordancia do Mirdst area (ou mesmo do titular do érgao
que a supervisione) e do Ministro da Administrag@ie jA ndo existe mais, por for¢ca da
Medida Provisoria 1795, de 1.1.99, hoje 2.216-8731.8.2001, e cujas atribuicbes passaram
para o Ministério do Planejamento, Orcamento eddest

Enquanto que para travar com o Poder Publico reta¢Ontratuais singelas (como um
contrato de prestacdo de servicos ou de execucdmbmes) o pretendente € obrigado a
minuciosas demonstracdes de aptidao, inversamstese faz exigéncias de capital minimo
nem demonstracdo de qualquer suficiéncia técnica gae um interessado receba bens
publicos, moéveis ou imdveis, verbas publicas e idergs custeados pelo Estado,
considerando-se bastante para a realizacdo depé¢shgiio a simples aquiescéncia de dois
Ministros de Estado ou, conforme o caso, de um ditimie de um supervisor da area
correspondente a atividade exercida pela pessdalga®e ao qualificativo de ‘organizacéo
social’. Trata-se, pois, da outorga de uma disumaiiedade literalmente inconcebivel, até
mesmo escandalosa, por sua desmedida amplitudse peymitird favorecimentos de toda
espécie” (BANDEIRA DE MELLO, p. 239).
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O questionamento sobre a constitucionalidade da 9.687/98, que se refere a
qualificacdo de entidades de direito privado comganizacdes sociais, ja chegou, inclusive,
no Supremo Tribunal Federal. Em 1999, o Partido G@balhadores — PT e o Partido
Democrético Trabalhista — PDT ajuizaram acdo didetanconstitucionalidade em face do
dispositivo de lei que trata das organizacbes soeiado inciso XXIV do art. 24 da Lei
8.666/93.

Argumentaram, em sintese, que 0s textos impugradmam como unica finalidade a
transferéncia de atividades ja desenvolvidas p@araquias e fundacdes de direito publico para
entidades de direito privado, mantendo, contudmgssibilidade de transferéncia pelo Poder
Publico de recursos publicos, bens do erario eaaite servidores publicos, tudo as custas do
Estado, de maneira que permaneceram, portanto, eemsugbstrato, encargos publicos,
devendo ser orientadas, por conseguinte, pelasasadmdireito publico.

A ADIN ainda nao foi julgada pelo plenario, tendavido apenas o julgamento da
medida cautelar, ap0s a realizacdo de quatro segsadtima sessdo aconteceu em 01.08.07,
tendo o tribunal, entdo, por unanimidade, indeéerd cautelar que requeria a suspensao
imediata dos textos contestados.

Ainda sobre os contratos de gestao, dispde o%ta Emenda Constitucional n® 19/98:

“8 8° A autonomia gerencial, orcamentaria e financeires dirgdos e entidades da
administracdo direta e indireta podera ser ampliadadiante contrato, a ser firmado entre
seus administradores e o poder publico, que tenbe gbjeto a fixacdo de metas de
desempenho para o 6rgao ou entidade, cabendodisiedr sobre

| - 0 prazo de duracao do contrato;

Il - os controles e critérios de avaliagdo de degmsrho, direitos, obrigacfes e
responsabilidade dos dirigentes;

[l - a remuneracéo do pessoal.

§ 9° O disposto no inciso Xl aplica-se as emprgu#islicas e as sociedades de
economia mista, e suas subsidiarias, que receberennsos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal ou dos Municipios para pagamemtaespesas de pessoal ou de custeio em
geral.”

Nesse sentido, além da possibilidade da Admingtralireta firmar contratos de gestao
com organizagdes sociais, podera ainda firmar egusbm entes da propria administracéo
publica indireta. A previsdo demonstra-se um taptanto estranha, na medida em que os

contratos de gestdo sdo instrumentos que permitddmanistracdo Central conceder maior
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autonomia aos contratados, liberando-os de detadom procedimentos supostamente
excessivos, em troca do cumprimento efetivo de umgrama pré-definido, bem como do
alcance das metas pré-estabelecidas.

Ora, abrir brechas nos procedimentos constitucsomaserem seguidos pelo Poder
Pulblico, a fim de que esse mesmo erario cumprandieteados programas de forma efetiva, é
ndo ter em mente que, com ou sem contratos, estdaiAdministracdo Publica para exigir
que seus entes assim o facam. Ndo ha razdo logieaque o erario responsabilize-se
gratuitamente em contratos de gestdo para atiegérminado objetivo se pode alcanca-lo
sem que se firme qualquer contrato.

E, ainda que se possa questionar quanto a podadelique os “administradores
publicos” firmem contratos de gestdo com o eramio,considerando que a lei a que faz
mencéao o dispositivo da EC/19 ainda néo se famtegeo ordenamento juridico brasileiro,
tal previsdo torna-se imperativa de ser aqui sag&itE que o que se nota sobre tal instituto,
num primeiro momento, € um propoésito de fugir aotodsto das normas de direito publico a
gque estdo sujeitos todos os integrantes do Pod#ic®Ucaso contrario, vota-se a confusao

patrimonial de interesses e publicos e privados.

3.1. Sujeicdo das empresas estatais de prestacasedgcos publico ao regime juridico
préprio das empresas privadas

Visando superar o modelo de administracdo publicadoatico e detallhista, que se
fazia presente até entdo, A Emenda Constitucichd®498 visou sujeitar as empresas estatais
prestadoras de servi¢os publicos ao regime jurigliéprio das empresas privadas. ().

As empresas estatais compreendem as empresasaplilgigtas formadas por capital
unicamente de pessoas de direito publico, e asdambes de economia mista, caracterizadas
por serem sociedades an6nimas constitiidas comsoscpublicos e privados, tendo como
maior detentor de a¢des com direito a voto o PBdbfico.

Revelando-se como um instrumento de acdo do Edtédduas espécies de empresas
estatais, umas que exploram atividade econdémicaticando, pois, uma atividade
substancialmente atipica do Estado e outras qustapmeservicos publicos ao Estado,
exercendo, entao, atividades proprias do Estado.

Exatamente por praticarem atividades essenciaisEskado, comparada com as

primeiras, as empresas prestadoras de servicoscgalbbcupam um posicdo de maior
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sujeicdo aos principios e regras que regem a Adtragéo Publica. Tais espeficidades eram,
até entdo, inquestionaveis na doutrina publicistgileira.

N&o obstante, dispbs o art. 22 da EC/19:

Art. 22. O 8§ 1° do art. 173 da Constituicdo Fedeessa a vigorar com a seguinte
redacao:

“Art.173. .,

§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da esgppublica, da sociedade de economia
mista e de suas subsidiarias que explorem atividadenémica de producdo ou
comercializagdo de bens ou de prestacao de serdigpsndo sobre:

[-..];

Il - a sujeicdo ao regime juridico proprio das erapas privadas, inclusive quanto aos
direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalasse tributarios

[....]".

Desse modo, estranhamente, sem que fosse feitqugqualistincdo entre as empresas
prestadoras de servicos e as exploradoras de aatesi@écondmica, o dispositivo de lei
submeteu ambas ao regime juridico préprio das esaprprivadas, livres, portanto, numa
primeira analise, de licitarem, de abrirem concsirpdblicos, de prestarem contas com o
Poder Publico, bem como de sujeitarem-se as rigiolasas de direito publico.

Nesse sentido, € a licAo de Bandeira de Mello: “€ars objetivos estatais séo
profundamente distintos dos escopos privados, jp®@los particulares, ja que almejam o
bem estar coletivo e ndo o proveito individualgsaiar (Que é perseguido pelos particulares),
compreende-se que exista um abismo profundo estegiddades que o Estado criou para
secundé-la e as demais pessoas de Direito Priviadoguais se tomou por empréstimo a
forma juridica, ao ser transposto para empresagpsite sociedades de economia mista, tem
que sofrer — também naturalmente — significativamptaces, em atencdo a suas
peculiaridades.

Se assim néo fosse, e se as estatais desfrutassemestna liberdade que assiste ao
comum das empresas privadas, haveria compromebmmtseus objetivos e funcdes
essenciais, instaurando-se, ademais, sério rigeogpbsura no manejo de recursos hauridos
total ou parcialmente nos cofres publicos. [.J"195).

“Em suma: a correta interpretacdo do art. 22, X¥H e sO pode ser —a de que a lei a

ele se refere dispora sobre o estatuto das empregksadoras de atividade econdmica, nada
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tendo a ver com as prestadoras de servi¢o publicoutra atividade propriamente publica”
(p. 216).

Por tal motivo e visando reprimir qualquer possibidle que praticas tipicamente
patrimonialistas comecassem a ser exercidas, alguinigcistas manifestaram a opinido de
que a norma de sujeicdo das empresas estataiggiacerproprio das empresas privadas
limita-se as empresas exploradoras de atividadedetica, sendo esta a versao que se

incorporou definitivamente na Constituicdo Federalart. 173, § 2°

3.2. Agéncias reguladoras e a previsdo de admisd@opessoal técnico em carater
temporério

Atualmente, as agéncias reguladoras tém recebidndgs destaques na doutrina
publicista brasileira. Muito se discute sobre ograde regulacédo que estaria ao seu alcance,
bem como quais seriam os limites pertinentes arsergostos, a fim de que ndo haja uma
efetiva invasao na competéncia do Poder LegislalM&m obstante, outro tema a ela referente
mostra-se igualmente importante e, alias, impre$o@h de ser tratado no presente artigo, a
saber, a admissado de pessoal técnico em caratpor@mo sem concurso publico por até 36
meses.

Talvez, em funcéo de ser fruto da Reforma Admiaista Gerencial da década de 90 e
a brecha no quadro de pessoal técnico ter sidaspaavaquela mesma época, o tema tenha
perdido certo impulso apos ter sido exaustivamdatatido por renomados doutrinadores e
magistrados sem que qualquer medida retificad@seftomada pelo Poder Publico.

Brasilino Pereira dos Santos, procurador regiomaRdpublica, no interessante artigo
“llegalidade das contratacbes temporarias para adrqu das agéncias reguladoras e
fiscalizadoras e o projeto para proibicdo de ca@®yrescancara ao publico a sua indignacao
sobre o assunto. Assim também faz Celso Antonicd8aa de Mello, incansavelmente e
seguidamente, em todas as edi¢Oes de seu Cursoeite Bdministrativo desde que o fato
esdruxulo veio a tona.

Agéncias reguladoras sdo entidades da administiagdieca indireta enquadradas no
género de autarquias sob regime especial, tendo @amgdo precipua o controle de pessoas
juridicas privadas prestadoras de servigos publicegidas sob o regime de concessédo e
permissio. A titulo de exemplo, pode-se citar a ENFANCINE, ANPM, ANVISA, ANA,
ANP, ANATEL, dentre outras . Os pontos principaige @s diferenciam da generalidade das

autarquias, conforme detalhado na Lei da ANATEIt4 em independéncia administrativa
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(grau maior de liberdade), auséncia de subordindgérarquica, autonomia financeira,
fixidez do mandato e estabilidade de seus dirigefate. 8°, § 2°, da Lei 9.472/97).

Diversas agéncias reguladoras, como a ANP (Agé&atzonal do Petréleo), a ANEEL
(Agéncia Nacional de Energia Elétrica), a ANVISA g@kxcia Nacional de Vigilancia
Sanitaria), a ANS (Agéncia Nacional de Saude Suphtan) e a ANA (Agéncia Nacional de
Aguas) prevéem em seus dispositivos originais dealeadmissdo de pessoal técnico
temporario pelo periodo de 36 (trinta e seis) meses

A propésito:

“8 1° Nos termos do inciso IX do art. 37 da Consgtéo, fica a ANA autorizada a
efetuar contratacdo tempordria, por prazo ndo exteda trinta e seis meses, do pessoal
técnico imprescindivel ao exercicio de suas atd®s institucionais.

§ 2° Para os fins do disposto no § 1°, séo coreldsernecessidades temporarias de
excepcional interesse publico as atividades relat&vimplementagdo, ao acompanhamento e
a avaliacdo de projetos e programas de caratelistioa na area de recursos hidricos,
imprescindivel a implantacdo e a atuacado da ANAI @984/00 - ANA).

“§ 2° E a ANEEL autorizada a efetuar a contratat@mporaria, por prazo nio
excedente de trintae seis meses, nos termos do'iritiei 9.479/96 - ANEEL).

“Art. 76. A ANP podera contratar especialistas pamxecucao de trabalhos nas areas
técnica, econdmica e juridica, por projetos ougsdimitados, com dispensa de licitagdo nos
casos previstos na legislacéo aplicavel.

Paragrafo unico. Fica a ANP autorizada a efetueordratacao temporaria, por prazo
nao excedente a trinta e seis meses, nos termas. Y da Constituicdo Federal, do pessoal
técnico imprescindivel & implantagéo de suas adegd” (Lei 9.478/97 - ANP).

“Art. 36. S&o consideradas necessidades tempsrdeigxcepcional interesse publico,
nos termos do art. 37 da Constituicdo Federaltiaslades relativas a implementacéo, ao
acompanhamento e a avaliacdo de projetos e progrdmaarater finalistico na area de
vigilancia sanitaria, a regulamentacéo e a noragdia de produtos, substancias e servigos de
interesse para a saude, imprescindiveis a impEmi@dg Agéncia.

8§ 1° Fica a ANVS autorizada a efetuar contratagéyporaria, para o desempenho das
atividades de que trata o caput deste artigo, pdogo nao superior a trinta e seis meses a
contar de sua instalacao.

Pandptica 18 (2010): 127-153



147

8§ 2° A contratacdo de pessoal temporario poderdefstivada a vista de notoria
capacidade técnica ou cientifica do profissionadiante analise do curriculum vitae” (Lei
9.782/99 — ANVS, hoje ANVISA).

“Art. 28. Nos termos do inciso IX do art. 37 da Gutuicdo Federal, € a ANS
autorizada a efetuar contratacdo temporéria paopndo excedente a trinta e seis meses, a
contar de sua instalacao” (Lei 9.961 - ANS).

Tratando sobre a contratacdo excepcional sem camguitblico, a Constituicdo Federal
de 1988 permite que determinada lei estabelecaassscde contratacdo temporaria, fora,
portanto, do regime do concurso publico, a fim dender necessidade proviséria de
excepcional interesse publico (art. 37, IX).

Em vista disso, por ndo haver tempo habil paraatizedo de concurso e porque
presente uma situacao, frisa-se, excepcional, jay destoante dos casos normais, permite-se
que a exigéncia de prévia aprovagdo em concursiicp(gara a investidura em cargos seja
amenizada. Nao obstante, ao passo que a Carta Magsante tal gozo ndo autoriza que, sob
a aparente escusa de uma situacao de excepciterakse publico, admita um ente publico a
contratacdo de pessoal técnico sem concurso pubpkeca atender demandas que, em
realidade sdo de caréter rotineiro e/ou permanente.

O que se infere dos transcritos textos de lei ésguigata de normas genéricas que nao
fazem qualquer tipo de mencéo a qual situacéo edegd as agéncias estariam enfrentando,
nem tampouco justificam o longuissimo e ndo tempopazo de 36 (trinta e seis) meses de
contratacdo. Efetivada nesses termos, a lei terpgn#ornar, as entidades, verdadeiros antros
de “cabides de emprego”.

Evidenciando ainda mais a total disparidade conoawas de direito publico, em 25 de
fevereiro de 2000, o entdo Presidente da Repulagsanou a Mensagem n° 25, que
encaminhava o projeto de Lei n° 2.549/2000. Devdratos atentatorios aos bons principios
consagrados na democrética Constituicdo Federmdkegdablica Federativa do Brasil de 1988,
previa o0 projeto a prorrogacao dos referidos ctwdrde trabalho temporarios por um prazo,
“novamente curto”, de 24 (vinte e quatro) meses.

Demonstrando seu repudio contra tais praticastarei do ensinamento de Celso
Antdnio Bandeira de Mello: “Ora, nos casos das Agincitadas, se a atividade é realmente
apenas temporaria nao se justifica contrato qusapss estender por 36 meses, que este seria
um ‘temporario’ longuissimo. Se o preenchimento die deveria ser temporario, pela

necessidade ingente de preencher cargos ou empregessarios, entdo é igualmente
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absurdo o prazo, pois ndo se concebe que sejasadoemnto tempo para realizar o cabivel
concurso publico. Em suma: h& nisto uma ostensiréa klao disposto no art. 37, 1l, da
Constituicao, pelo qué séao inconstitucionais asaegitroduzidas nas referidas leis de tais
Agéncias. Pelas duas amostras — intento de eseapegor moralizante da Lei Geral de
LicitacBes e admitir pessoal sem concurso publibem se vé a que vieram as tais ‘agéncias
controladoras’. Se tal despautério ja ndo bastésiseinda ampliado pela citada Lei 9986, de
18.1.2000, cujo art. 26 estabelecefs ‘agéncias reguladoras ja instaladas poderdo, em
carater excepcional, prorrogar os contratos de @Hin temporario em vigor, por prazo
méximo de vinte e quatro meses além daqueles toevia legislacdo pertinente, a partir do
vencimento de cada contrdt¢BANDEIRA DE MELLO, 180/181).

E, em que pese os mencionados dispositivos derlsido objeto de revogacao na Lei
10.871/04, fruto da Medida Proviséria n°® 155/2a®%&to inusitado no ordenamento juridico
brasileiro ja havia se disseminado para outroso&gastitutos e agéncias (agora no ambito
estadual e municipal).

A fim de evitar a burla constitucional de exigéncia concurso publico para o
provimento em cargos publicos, a jurisprudénciaamsavelmente, vem reprimindo desde
entdo tal conduta e declarando, por conseguintenstitucional as normas de direito que
nesse moldes séo editadas.

Nesse sentido, a titulo de exemplos, o SupremaufigibFederal, analisando casos de
contratacdo temporaria no Instituto Nacional dgpRedade Industrial — INPI, na Secretaria
de Estado de Saude de Santa Catarina e, maisaems1ie, na Secretaria de Saude — SESA-
do Espirito Santo, assim se manifestou:

"Deferido pedido de liminar em acéo direta ajuizpéo Partido dos Trabalhadores,
para suspender, até decisao final, a eficacia d®%ada MP n° 2.014/2000, que autoriza o
Instituto Nacional de Propriedade Industrial a wdetcontratacdo temporaria de servidores,
por doze meses, nos termos do art. 37, IX, da G-4@. 37, IX — "a lei estabelecera os casos
de contratacdo por tempo determinado para atendecessidade temporaria de excepcional
interesse publico;”). O Tribunal, a primeira vigatendeu haver relevancia na tese sustentada
pelo autor, em que se alegava inconstitucionaliggdenfensa a obrigatoriedade de concurso
publico para investidura em cargo ou emprego pablEF, art. 37, 1), por se tratar de
contratagcdo por tempo determinado para atenderssidede permanente — atividades
relativas a implementacdo, ao acompanhamento eabagdo de atividades, projetos e

programas de area de competéncia do INPI — nammgadrando na hipotese prevista no
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inciso IX do art. 37 da CF". (Acdo Direta de Incbingionalidade em Medida Cautelar n°®
2.125-DF, Rel.: Min. Mauricio Corréa, j. em 06.®3DQ2 - INFORMATIVO STF — 03 A 07
DE ABRIL DE 2000 — N° 184).

“Julgado o pedido formulado em acdo direta ajuizpgdo Procurador-Geral da
Republica contra os artigos 1° e 2° da Lei 9.186(#8 Estado de Santa Catarina, que
dispunha sobre a concessao de autorizagao e esfab®s casos e condi¢coes para contratagao
de pessoal, por prazo determinado, no ambito daetae@ de Estado da Saude.
Preliminarmente, o Tribunal, & vista da supervdeierevogacdao do art. 2° da norma
impugnada, julgou prejudicada, no ponto, a agaaliEm seguida, o Tribunal, por ofensa ao
art. 37, Il e IX, da CF/88, julgou procedente oidedpara declarar a inconstitucionalidade do
art. 1° da mencionada Lei que, sem especificarsgsgtiam as atividades de necessidade
publica para a contratacdo temporaria, nem denawnatrreal existéncia de necessidade
temporéria, autorizava a contratacdo de pessodmiito da Secretaria de Estado da Saude,
por tempo determinado. Precedentes citados: ADO/E®) (DJU de 16.8.2002) e ADI 2125
MC/DF (DJU de 29.9.2000). ADI 2987/SC, rel. Min.pBtveda Pertence, 19.2.2004.(ADI-
2987)” (Acao Direta de Inconstitucionalidade 29871, 2987/SC, rel. Min. Sepulveda
Pertence, j. em 19.2.2004INFORMATIVO N° 337 16 a 20 de fevereiro de 2004).

“Por entender caracterizada a ofensa aos inciseslXl do art. 37 da CF, o Tribunal
julgou procedente pedido formulado em agéo diretandonstitucionalidade proposta pelo
Procurador-Geral da Republica contra a Lei Compieane300/2004, prorrogada pela Lei
Complementar 378/2006, ambas do Estado do Esp8#nto, que dispbéem sobre a
contratacdo de servidores, em carater temporéaia, gtender as necessidades da Secretaria
de Saude - SESA e do Instituto Estadual de Saudkc®4 IESP. Realgou-se que a Corte
possui orientacdo consolidada no sentido de qua,gpeontratacdo temporaria, € preciso que:
a) 0S casos excepcionais estejam previstos emb)eip prazo de contratacdo seja
predeterminado; ¢) a necessidade seja temporadppenteresse publico seja excepcional.
Entendeu-se que as leis impugnadas fixam hipétdsemgentes e genéricas de contratacdo
temporaria, sem especificar a contingéncia fatieg gresente, justificaria a edicao de lei que
indicaria a existéncia de um estado de emergéatiduindo-se, ao Chefe do Executivo
interessado na contratagcdo, a competéncia parbekstar os casos. Tendo em conta a
situacao excepcional pela qual passa o pais eodeido surto da denominada “gripe suina”
(Influenza A), o Tribunal, por maioria, modulou efitos da decisdo, nos termos do art. 27

da Lei 9.868/99, para que ela tenha eficacia ar prt60 dias da data de sua comunicagao ao
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Governador e a Assembléia Legislativa. Vencidotengsnto, o Min. Marco Aurélio, que
simplesmente declarava as leis inconstitucionas) sdentrar o campo da modulagdo”.
Precedente citado: ADI 2987/SC (DJU de 2.4.2004pl1 B430/ES, rel. Min. Ricardo
Lewandowski, 12.8.2009. (ADI-3430). (Acdo Direta lkieonstitucionalidade 3430/ES, rel.
Min. Min. Ricardo Lewandowski, 12.8.2009 - INFORNIA/O N° 555, de 10 a 14 de agosto
de 2009).

4.CONCLUSAO

Diante de tudo o que aqui foi exposto, observaise g modelo de dominacgao
patrimonial, caracterizado pela confusdo indiserada dos interesses publicos com os
interesses privados e pela concentracdo do podest namada institucionalizada, imperou na
sociedade brasileira durante todo o século XIX. Tatb decorreu de uma heranca
tradicionalista lusitana assimilada pelo Brasilép@mca em que era uma colénia de Portugal
gue, capaz de atravessar as fronteiras do tempalemdocracia, mostra-se bastante presente,
ainda nos dias atuais, especialmente na admiréstiagblica brasileira.

No que toca a reforma admiministracdo gerencialp @&que para se entender 0s novos
entes com ela advindos é preciso que se modifiqgumodo de pensar e enfocar a
administracdo publica, desonerando o aparato mibks excessivas exigéncias formasi nos
processos de implementacdo de medidas adminissagivnas variadas formas de interacao
do Poder Publico com os particulares. Em contrajzarainda que ndo se questione sobre ser
0 gerencialismo o modelo de gestdo mais indicada paadministracdo publica brasileira,
uma mudancga drastica no modo de atuagdo do Esliadooderia ser feita como aconteceu na
década de 90. Resumidamente, sob um processo depriegtizacdo de entes publicos,
pouco transparente, voltado a grandes grupos eam@gsao invés de uma pulverizacao
acionaria dessas empresas aos cidadaos, com supsiterosos do BNDS para a aquisicao
das empresas publicas pelos grupos privados anuuds baixos de retorno ao ente publico.
Isto sem mencionar a extrema rapidez das privéiesactendo sido criadas as agéncias
reguladoras, apdés as vendas das empresas, quabpom genso recomendaria primeiro a
criacao e aparelhamento dos entes controladonedseisto a alienacdo das empresas a serem
fiscalizadas.

Isto porque a administracdo gerencialista, ao cwnfeaior autonomia aos entes
publicos e parceiros privados e passando a contipknas os resultados das suas atividades,

parte do pressuposto de que existe uma ilibadangéate das entidades e parceiros em
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primarem pelo interesse publico, ou seja, queestEs pessoais ndo se fardo presentes nesse
ambito de gestdo administrativa. No entanto, ndopsee perder de vista a heranca
patrimonialista que recebeu o Pais, por um larggpte de Portugal, especialmente porque a
confusao do interesse publico com o privado véoheseonstrado quase imutavel ao longo do
tempo e bastante atuante atualmente na administ@gélica, embora deva-se reconhecer
varios avancos institucionais criados ou redefigida Constituicdo de 1988, tais como o
novo papel do Ministério Publico, a Controladore dnido, novas legislagbes como as de
responsabilidade fiscal e improbidade administaatidentre outros. Tais mecanismos de
garantias republicanas vém, dia a dia travando domtbate com as mais diversas formas de
atividades antirepublicanas, sem falar nas pratleasorrupgéo. Esta realidade, portanto, ndo
se quer aqui questionar e sim, a contraproducefdema administrativa, como exemplo de
praticas que, embora baseada numa férmula geraterdpmente mais racional,
descentralizando a execucédo de atividades puhliagsarceriros privados e mantendo com o
Estado a fixacdo dos marcos regulatérios de tajgemmentacdes, encetou tal mudanca a
partir de critérios abertos a uma excessiva fataahtrole prévio sobre decisdes politicas por
parte de tecnocratas sem o respaldo da legitimipagelar, tipica dos parlamentares ou
chefe do Executivo.

E que, se num primento momento as propostas derngpitacio de uma desestatizacéo
na administracdo publica serviiam como forma dpesracdo a crise fiscal que vinha
enfraquecendo o estado brasileiro, num segundo mtontais mudancas poderiam vir a
fomentar as velhas praticas de trafico de infll@gndientelismo e favoritismos em geral.

A proposito, Luiz Carlos Bresser Pereira, ex-ministla Adminsitracdo Federal e
Reforma do Estado no governo de Fernando HenrigudoSo (1995-1998), ao tratar das
mudancas imprescindiveis de serem realizadas jooto a Reforma Administrativa
Gerencial, ressaltou que o mero repudio ao patiigtismo ndo seria capaz de extingui-lo da
cultura brasileira. Seria previso mais (BRESSER320

Apenas a titulo de exemplo, convém enumerar detedos pontos da Reforma
Administrativa que tenderam ao regime patrimortialide dominacdo. Antes de tudo, é
preciso ter em mente que licitagdo, concurso poble legalidade administrativas
representaram avancos democraticos muito impostigrde o0 Brasil, na medida em que se
revelaram como instrumentos hébeis para reprirffavoritismo clientelista.

No entanto, as agéncias reguladoras, como a ANEEEANANVISA, ANA, e outras,

foi dada a permissado de admitirem pessoal técmtaarater “temporario” (sem concurso
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publico), pelo “curto "prazo de 36 meses. Outrasodgdes se revelam com a qualificacdo das
organizacgdes sociais, as quais, mesmo apoés preenchs requisitos de habilitagdo previstos
em lei, ficam sujeitas ao juizo discricionario deisdMinistros de Estado quanto a sua
contratacdo com o Poder Publico.

Ainda que os pontos levantados nesse artigo naesampem uma total influéncia
patrimonialista na Reforma Administrativa Gerenciavela-se essencial denunciar seus
pontos probleméticos para que seja dado um pasportante rumo a uma auténtica
democratizacdo da gestdo administrativa do EstAdeim, considerando que o modelo
patrimonial, como pratica instituida e hegemonjgdoi objeto de superac¢do na organizacdo
administrativa do Brasil e que atualmente a suticaré aparentemente repudiada, mostra-se
oportuno evidenciar a permanéncia de alguns trafpEos desse antigo modelo
organizacional no atual modelo gerencialista, ddareser, futuramente, objeto de supressao

e aperfeicoamento da gestéo publica.
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