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RESUMO

Este trabalho buscou analisar se a reforma administrativa iniciada em 1995 representou uma
ruptura com o Estado patrimonialista. No primeiro capitulo foi abordado o conceito de
patrimonialismo e dos modelos de gestdo posteriores a este, com foco nos que surgiram a
partir da segunda metade do século XX, a Nova Gestdo Publica e a Nova Governanca Publica.
Em um segundo momento foi apresentada a evolucdo da administracdo publica brasileira, da
Proclamacédo da Republica até a reforma administrativa de 1995, sendo apontados eventuais
indicios da existéncia de um modelo de gestdo patrimonialista. No terceiro capitulo deste
trabalho foram retratadas caracteristicas, bem como o contexto em que foi elaborada a
emenda constitucional 19/98, um instrumento da reforma administrativa de 1995 que gerou
profundas mudancas na Constituicdo Federal, principalmente em relacdo a organizacdo da
administragdo publica. Por fim, foram analisados dois casos para ilustrar o sucesso, ou
fracasso, da reforma gerencial de 1995 em romper com o Estado patrimonialista. Frente a

estes objetivos, utilizou-se neste trabalho a pesquisa bibliografica e documental.

Palavras-chave: Emenda constitucional. Patrimonialismo. Reforma administrativa.



ABSTRACT

This work sought to analyze whether the administrative reform triggered in 1995 marked a
break with the patrimonialist State. In the first chapter, the concept of patrimonialism and
management models after it was addressed, focusing on those which emerged from the second
half of the twentieth century, the New Public Management and the New Public Governance.
In a second moment, the evolution of the Brazilian public administration, from the
Proclamation of the Republic to the administrative reform of 1995, and possible indications of
the existence of a patrimonialist management model were pointed out. In the third chapter of
this research, characteristics were portrayed, as well as the context in which constitutional
amendment 19/98 was elaborated, an instrument of administrative reform of 1995 that
generated thorough changes within the Federal Constitution, mainly in relation to the
organization of public administration. Finally, two cases were analyzed in order to illustrate
either the success or failure regarding the management reform of 1995 in breaking with the
patrimonialist state. In the face of these objectives, bibliographic and documentary research

were used in this survey.

Keywords: Administrative Reform. Federal Constitution. Public Administration.
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1 INTRODUCAO

O patrimonialismo € uma forma de dominacédo tradicional que surgiu a partir da
descentralizacdo do poder domestico do patriarca. Este modelo de gestdo nasce com o
aparecimento de uma comunidade politica, formada pela conexdo de comunidades
domésticas. Nas palavras de Raymundo Faoro®, a dominagio patrimonial “ndo prescinde de
um quadro administrativo”. A administracdo patrimonial tem por caracteristica a busca pelos
objetivos pessoais do senhor, que € o detentor do poder politico, a gestdo por meio de critérios
subjetivos, a auséncia de um regramento objetivo pré-estabelecido etc.’.

Acerca do surgimento do patrimonialismo no Brasil existe divergéncia
doutrinaria. Alguns autores, dentre eles Raymundo Faoro®, entendem que se trata de uma
heranca portuguesa, com marcas na histéria do pais desde tempos coloniais. Por outro lado,
Jessé Sousa’ entende que ndo se trata de uma heranca portuguesa, chegando a afirmar que “a
ideia basica do culturalismo vira-lata brasileiro, de que herdamos de Portugal a desonestidade
nos negocios publicos, ¢é, portanto, ridicula, para se dizer o minimo”. Para este autor, o
patrimonialismo ndo se encaixa na contextualizacdo historica brasileira, sendo apenas um
conceito utilizado para “cobrir interesses organizados do mercado” °.

Alheio a este debate, parte-se do ponto de que até a Proclamacdo da Republica
ainda estava presente na administracdo publica brasileira caracteristicas de um Estado
Patrimonialista. Algumas reformas administrativas foram feitas na histéria do Estado
brasileiro, dentre as quais destaca-se a de 1930, iniciada por Vargas, e a de 1967, durante o
governo do Presidente Marechal Castello Branco, as quais tiveram entre seus objetivos o de
retirar do contexto da administracdo publica brasileira préticas referentes ao patrimonialismo®.

Neste mesmo sentido, a reforma administrativa de 1995 teve como um de seus
objetivos o de extinguir praticas patrimonialistas do &mbito do Estado brasileiro’. Com isso, o
presente trabalho parte do seguinte problema central: A reforma administrativa de 1995
representou uma ruptura com o Estado Patrimonialista? Para responder a essa questdo, o

objetivo geral desta pesquisa serd analisar a reforma administrativa de 1995, com suas

11993, p.16.

2 Weber, 2015.

#1993, p.17.

#2019, p.217.

52019, p.220.

® Bresser-Pereira, 2001.
" Pereira, 1999.



10

finalidades, suas caracteristicas, seus instrumentos e sua efetivacdo, para que se possa concluir
se esta representou uma ruptura com o Estado patrimonialista.

Para tanto, o primeiro objetivo especifico visa demonstrar do que se trata este
Estado patrimonialista. Por isso, no primeiro capitulo foi apresentado o conceito de
Patrimonialismo, como ponto de partida para o desenvolvimento do trabalho, bem como dos
modelos de gestdo que surgiram a partir da segunda metade do seculo XX, a Nova Gestao
Publica e a Nova Governanca Publica, pois estes foram bastante utilizados ao longo da
pesquisa.

O segundo objetivo especifico é revelar como se deu o desenvolvimento da
administracdo publica brasileira sob a 6tica dos modelos de gestdo adotados por esta. Nesse
sentido, o segundo capitulo foi elaborado no intuito de analisar a administracdo publica
brasileira a partir da proclamacdo da Republica, com a demonstracéo de eventuais indicios da
presenca de um modelo de gestdo caracteristico do patrimonialismo, passando, inclusive, pela
reforma burocrética proposta por Vargas. Sera apresentada, neste mesmo momento, a reforma
administrativa de 1995, com suas finalidades, suas caracteristicas e instrumentos de
efetivacdo.

O terceiro objetivo especifico é verificar se apds a reforma administrativa de 1995
ainda persistem na administracdo publica brasileira indicios do Estado Patrimonialista.
Portanto, no terceiro capitulo discorreu-se, num primeiro momento, acerca da Emenda
Constitucional n° 19/98, a qual foi utilizada como instrumento de efetivacdo da reforma
administrativa de 1995. Logo ap6s, mas ainda neste capitulo, foram apresentados dois casos
para ilustrar o sucesso, ou fracasso, da reforma administrativa de 1995 em extinguir o Estado
Patrimonialista da administracdo publica brasileira. Para selecdo destes dois casos, foi feito
um recorte temporal, com a escolha de uma situacéo ocorrida pouco tempo apés a vigéncia da
emenda 19/98 e outra mais atual, ja no ano de 2019, para que dessa forma a conclusdo
pudesse se dar de modo mais preciso, ja que o espaco temporal adotado foi mais abrangente.

O primeiro caso ficou conhecido como “mafia das ambulancias”, um esquema de
desvio de verba publica que envolvia a compra de emendas ao orcamento da Unido e fraude
em licitacOes para a venda de ambuléncias superfaturadas, com a reparti¢do do lucro entre 0s
envolvidos. Este caso foi escolhido por ter iniciado em 2001, apenas trés anos apos a vigéncia
da emenda 19/98, tendo perdurado até meados de 2006, bem como pelo fato de envolver
grande namero de parlamentares, num esquema que movimentou cerca de R$110 milhdes dos

cofres publicos.
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O segundo caso foi a possivel indicacdo de Eduardo Bolsonaro, filho do
Presidente Jair Bolsonaro, para ser o Embaixador do Brasil em Washington. Este caso foi
escolhido em razdo de sua atualidade, ja que o Presidente manifestou em 2019 sua intencéo de
indicar Eduardo para a embaixada brasileira, e também em razdo do grande debate nacional
que se formou ao redor da questdo, mais especificamente quanto a legalidade desse possivel
ato.

A relevancia social deste trabalho reside no fato de que o Estado Patrimonialista
se mostra incompativel com as sociedades atuais, uma vez que neste modelo a maquina
publica é utilizada para garantir beneficios a particulares, em detrimento do interesse coletivo,
pelo que se faz necessdrio debater acerca de sua existéncia no contexto atual.
Academicamente, este trabalho se mostra importante em razdo do fomento ao debate acerca
dos resultados trazidos pela reforma administrativa de 1995, o que leva ao raciocinio de qual
seria 0 proximo passo a ser tomado pelo Estado para aumentar a qualidade dos servicos
publicos prestados. Numa perspectiva pessoal, a relevancia deste trabalho se d& em razdo da
péssima qualidade dos servicos publicos prestados pelo Estado brasileiro em determinadas
localidades, fato que decorre, dentre outros fatores, da gestdo irresponsavel dos
administradores do Estado brasileiro.

A pesquisa foi feita através do método bibliografico, que é feito a partir do
levantamento de escritos referentes ao assunto, com o estudo de obras j& publicadas, sejam
elas escritas ou digitais. Esse material é constituido de livros, artigos de periddicos, e outros
disponibilizados principalmente em meio eletronico®. Utilizou-se, também, o método
dedutivo, uma vez que se parte de um principio geral, de que o patrimonialismo esta presente
na administracdo publica brasileira, para que se possa demonstrar ao final, por meio de casos
concretos, se a reforma administrativa de 1995 representou uma ruptura com este modelo de
gestdo. Outra caracteristica desta pesquisa € a utilizacdo dos métodos dialético e qualitativo.
Quanto a dialeticidade, a pesquisa € feita tendo em consideracdo que o fendmeno observado
estd em constante mudanca, ou seja, ndo permanece fixo ao longo dos anos. Seria esta uma
mudanca de carater qualitativo, uma vez que o Estado se transforma com o tempo, muda seu

formato, suas instituicdes, seus agentes etc.”.

& Marconi e Lakatos, 2006.
® Marconi e Lakatos, 2017.
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2 O ESTADO PATRIMONIALISTA E AS NOVAS FORMAS DE GESTAO A PARTIR
DA SEGUNDA METADE DO SEC. XX.

2.1 O Estado Patrimonialista

Este primeiro capitulo servird para que se discorra a respeito do Estado
Patrimonialista e sobre as novas formas de gestdo que surgiram a partir da segunda metade do
séc. XX conceitos que serdo bastante utilizados ao longo do trabalho. Para tanto, num
primeiro momento, se faz necessério trabalhar com as teorias do socidlogo alemdo Max
Weber, uma vez que este foi o desenvolvedor do conceito de patrimonialismo e, também em
razdo disso, é citado pela quase totalidade dos autores utilizados neste trabalho.

Em seu livro Economia e Sociedade, Weber'® trata a dominag&o patrimonial em
conjunto com a dominacdo patriarcal. Deste modo, aqui também cabe uma analise conjunta
destes dois institutos. Antes, contudo, o referido autor trata sobre o conceito de dominacéo, a
qual, analisada de forma isolada, diz respeito ao ato de imposicdo de uma vontade propria a
terceiros. Trata-se, portanto, de um ato de poder que pode se apresentar das mais variadas
formas, dependendo do contexto em que esteja inserido™. Ao analisar a obra Weberiana,
Rubens Goyata Campante™ afirma que o referido autor entende a dominagéo social como um
poder baseado na obediéncia psicossocialmente aceita, de maneira que toda dominacéo
funcionaria na forma de governo.

A partir deste ponto, Weber®? discorre a respeito da dominacdo patriarcal, que,
segundo ele, ¢ o mais importante “principio estrutural pré-burocratico”. Esta estrutura
patriarcal de dominacdo tem por caracteristica a auséncia de uma ordem objetivamente
instituida e que busque determinado fim, tratando-se, na verdade, de uma estrutura montada
com base em relagdes estritamente pessoais, que se fundamentam ndo em leis racionalmente
estabelecidas, mas sim na tradi¢do, ou seja, na convicgao de que teria que ser daquela forma,
pois assim o foi desde sempre. Este sistema de dominagdo tem como origem a autoridade do
chefe da comunidade doméstica, o qual, como acima mencionado, tem seu poder limitado
apenas pela tradicdo, podendo exercé-lo de forma ilimitada e arbitraria, sem restricdes de

qualquer regra. Havia o que Weber chama de “crenga na inviolabilidade do eterno ontem” 14,

19 \Weber, 2015, p. 238.
1 Weber, 2015, p. 188.
12 \Weber, 2003, p. 155.
13 Weber, 2015, p.234.
% Weber, 2015, p.234.
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O poder exercido pelo patriarca, baseado na tradigdo, tinha fundamento na
piedade dos submetidos, ja que estes temiam sofrer algum mal caso inovassem, caso fossem
contra as tradicdes, pois estariam indo contra os interesses de certos espiritos, 0 que poderia
trazer o mal ndo apenas para o individuo inovador, mas para toda a comunidade na qual o
mesmo estivesse inserido. Em decorréncia de fatores como a conquista, pelas mulheres, filhos
e escravos, de direitos pessoais e sobre bens, o poder doméstico passa a sofrer limitagdes.
Outro fato que contribuiu para esta limitacdo foi o desenvolvimento de uma economia
aquisitiva da comunidade doméstica e que acabou por se separar desta, fazendo surgir uma
distingdo interna, denominada, segundo Weber, de oikos™.

A partir da cessdo de partes de terrenos extensos e utensilios para membros néo
livres, para que estes pudessem constituir familias e moradias proprias, ocorre a
descentralizacdo da comunidade doméstica, ou seja, este desenvolvimento do oikos gera
limitacdo ao poder doméstico do patriarca. Neste cenario, 0 patriarca passou a temer que seus
interesses fossem abalados em razdo de eventual distribuicdo injusta de direitos e deveres.
Nasce, assim, uma ordem juridica que limita a arbitrariedade deste Senhor frente a tradicao, o
que fez surgir, também, uma consciéncia de comunidade, de unidade solidaria®®.

Neste contexto, foi constituido o dominio de um Senhor sobre vérios outros ndo
submetidos ao poder doméstico do primeiro, o que, como colocado por Weber®’, “significa
entdo a agregacdo ao poder doméstico de outras relacbes de dominacdo, diferentes, do ponto
de vista socioldgico, somente em grau e conteudo, mas ndo na estrutura”. A expansdo da
dominacdo patriarcal, mediante a conexdo de relacbes domésticas, cada qual com seu
patriarca, todos submetidos ao comando de outro Senhor, originou o sistema de dominacgédo
patrimonial, o qual manteve a estrutura da dominagdo patriarcal, diferenciando-se desta,
conforme destacado pelo autor, apenas em grau e conteudo.

Acerca deste tema, Rubens Goyatad Campante®® corrobora a analise feita por
Weber ao afirmar que “a comunidade politica, expandindo-se a partir da comunidade
domeéstica, toma desta, por analogia, as formas e, sobretudo, o espirito de piedade a unir
dominantes e dominados”. Deste modo, percebe-se que a dominagao patrimonial surge e se
desenvolve a partir do sistema patriarcal de dominacéo, herdando deste ultimo sua estrutura,
mas o aplicando em um contexto mais abrangente, num sistema mais complexo, ja que ndo se

trata mais de manter a dominagdo em um contexto doméstico, mas sim de um ndmero maior

15 Weber, 2015, p.237.
16 Weber, 2015, p.239.
7 \Weber, 2015, p.240.
18 Campante, 2003, p. 156.



14

de pessoas. Esta dominacdo patrimonialista se verifica quando um principe, por exemplo,
exerce seu poder politico, ou seja, em um contexto ndo doméstico, da mesma forma que
exerce seu poder domeéstico. A administracdo patrimonial volta-se a atender as necessidades
puramente pessoais deste Senhor™.

Raymundo Faoro coloca que a partir do surgimento de um quadro administrativo,
no contexto de Estado, ndo se fala mais em Patriarcalismo, mas em Patrimonialismo, apesar
deste surgir a partir daquele e conservar suas formas e estrutura®®. Segundo este autor, o ponto
de transicdo de um modelo patriarcal para o patrimonial seria o surgimento de um quadro
administrativo, no contexto de Estado, a partir da expansdo do sistema de dominacdo
patriarcal, corroborando a tese weberiana. Seria 0 poder no quadro administrativo exercido
pelo Senhor da mesma forma que em seu ambito doméstico. Para Sérgio Buarque de Holanda,
historiador brasileiro, o Estado e a Familia sdo institutos essencialmente opostos, de modo
que “so pela transgressdo da ordem doméstica e familiar € que nasce o Estado e que o simples
individuo se faz cidaddo, contribuinte, eleitor, elegivel, recrutavel e responsavel, ante as leis
da cidade” 2.

Apesar disso, o préprio autor admite que, se analisadas outras culturas, esta
sobreposi¢cdo de um ordenamento geral sobre um particular sempre gerou crises. Ainda na
analise de Sérgio Buarque?, mais especificamente no contexto brasileiro, onde para ele
predominou uma sociedade patriarcal desde tempos remotos, essa mudanca acarretou efeitos
possiveis de serem vistos ainda hoje, questdo que sera aprofundada em outros topicos deste
trabalho.

A dominacdo patrimonial, no contexto politico, tem por caracteristica a satisfacéo
das necessidades pessoais e privadas do Senhor, sendo este o detentor do poder dominante
dobre os suditos, “um senhor sobre outros senhores, ndo submetidos ao poder doméstico”,
como afirma Weber?®. O patrimonialismo &, portanto, uma forma de exercicio do poder que se
origina do Estado Patriarcal, como j& mencionado, e busca fundamento da dominacéo
tradicional, na crenca de que as coisas deveriam ser dessa forma, pois assim o fora desde
sempre. Neste sentido, Raymundo Faoro®, ratificando o entendimento de que o

patrimonialismo é um subtipo da dominacédo tradicional, entende que o exercicio deste tipo

19 \Weber, 2015, p.240.
0 Faoro, 1993, p.16.

2! Holanda, 2014, p.169.
22 Buarque, 2014, p. 175.
2 Weber, 2015, p.240.
% Faoro, 1993, p.16.
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especifico de poder exige a presenga de um quadro administrativo, com sua formacdo se
dando dentro ou fora da casa do governante.

Ainda de acordo com a teoria Weberiana, o patrimonialismo, como oriundo de
uma racionalidade material, € retratado na conduta do Governante guiada por valores éticos, e
ndo numa racionalidade formal orientada por meios e fins. O Senhor, no &mbito de um Estado
Patrimonialista, exerce o seu poder guiado por valores pessoais, buscando, muitas vezes,
beneficios para si e para os que o rodeiam, em detrimento do restante da populagéo, que aceita
estes comandos sob a ética de uma tradicéo, de que assim foi e assim sera.

N&o ha no meio acima descrito espaco para restricdes ao poder do governante,
uma vez que este é livre para guiar a sociedade com base em seus valores pessoais, sem seguir
uma ordem juridica racional, de modo que o mesmo esta limitado apenas pela tradicdo. Aqui
ndo se acha “igualdade juridica e as garantias institucionais” contra o arbitrio deste
governante, como explica Raymundo Faoro®. Agindo de modo arbitrario, este Senhor se vale
do patrimdnio publico como se pertencesse ao seu patrimonio privado, utilizando do mesmo
para atingir seus préprios interesses. Ndo ha uma clara distincdo do que seja patrimonio
publico e privado, o que faz com que o governante utilize os bens publicos para fins que s6
trardo beneficios para si, para seus amigos e familiares.

Com o surgimento de um quadro administrativo, os funcionarios patrimoniais,
demonstrando ainda fortes caracteristicas do patriarcalismo, também ndo distinguem o
publico do privado, veem seu cargo como um direito pessoal, e ndo como um instrumento
para a efetivacdo dos direitos de uma coletividade. E neste contexto que Sérgio Buarque de
Holanda? afirma que o funcionario patrimonial, escolhido através de critérios pessoais como
a confianca, e ndo por sua capacidade técnica, igualmente vé seu cargo como algo pessoal,
como um direito, um instrumento para buscar interesses particulares, em detrimento de
beneficios para a coletividade. Este entendimento se aproxima da perspectiva trazida por
Weber?®, na qual os funcionérios patrimoniais desenvolvem suas funcdes seguindo seu livre-
arbitrio, estando limitados unicamente pela tradicdo e pelos interesses econémicos
concorrentes dos demais funcionarios.

Avancando em sua anélise, Max Weber? também afirma que:

% Faoro, 1993, p.16.

% Faoro, 1993, p.16.

%" Holanda, 2013, p.175.
%8 \Weber, 2015, p.253.
3 Weber, 2015, p.255.
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A fidelidade ao cargo do funcionario patrimonial ndo é uma fidelidade objetiva do
senhor perante tarefas objetivas, cuja extensdo e contelddo estdo delimitados por
determinadas regras, mas, sim, uma fidelidade de criado que se refere de forma
rigorosamente pessoal ao senhor e constitui uma parte integrante de seu dever de
principio universal de piedade e fidelidade.

Conforme descrito pelo referido autor, ha no Estado Patrimonial uma relacdo de
fidelidade entre o Senhor e os funcionarios do quadro administrativo, relacdo esta que
ultrapassa qualquer regramento objetivo pré-estabelecido, de modo que se exige destes
ultimos uma atuacdo conforme as expectativas pessoais do Senhor, o qual, como ja
mencionado inUmeras vezes ao longo deste trabalho, busca seus interesses particulares. Nao
sendo atendidas estas expectativas, 0 Senhor tem o poder de revogar os privilégios dados aos
seus funcionarios, por considerar que houve ingratiddo dos mesmos. Isto demonstra a
fragilidade das relacdes existentes na estrutura de poder patrimonialista®.

A partir do desenvolvimento das sociedades, este Senhor passa a enfrentar
algumas problematicas, como a manutencdo do seu controle sobre territorios cada vez mais
extensos e distantes. A descentralizacdo do seu poder se faz necessaria, mas a partir desta, 0
Senhor passa a ter preocupacao com focos de poder locais, algo que se agrava em virtude das
dificuldades de comunicacdo e transporte.®

Esta questdo também é apontada por Weber em sua anélise sobre a luta do poder
central contra os poderes centrifugos e como esta cria uma complicacdo para o0
patrimonialismo a partir do momento que um senhor territorial ndo tem que se preocupar
apenas com uma pequena massa de suditos, mas sim quando 0 mesmo esta acima ou ao lado
de outros senhores territoriais, que igualmente exercem seu controle sobre seus subordinados.
Como exemplo de sociedades que vivenciaram este periodo de descentralizacdo, Weber
aponta “os complexos patrimoniais politicos antigos € medievais do oriente proximo, e de
forma muito acentuada, nas associacGes de dominacdo politicas ocidentais, desde a época
imperial romana” 32

Apesar disso, o controle da administragdo central se mantinha perante 0s
funcionarios locais por meio, principalmente, da divisdo das competéncias destes ultimos,
como afirma Weber®®, perpetuando, desta forma, as caracteristicas de um modelo de gestdo
patrimonialista. Tamanha € a extensdo do patrimonialismo ao longo da historia que

Raymundo Faoro® chega a afirmar que este modelo se estende de sociedades alheias e talvez

%0 \Weber, 2015, 264.

3! Campante, 2003, p. 158.
%2 \Weber, 2015, p.275.

%3 Weber, 2015, p.265.

% Faoro,1993, p.17.
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até incompativeis com o capitalismo, até um Estado Patrimonial oculto no capitalismo,
criando um “capitalismo politicamente orientado, que controla, fomenta, estimula e faz da
economia um apéndice do poder pablico”.

Ainda no raciocinio do referido autor, o patrimonialismo pode estar escondida em
uma “ordem racionalmente-burocratica” ou pode se tratar de um “patrimonialismo de quadro
administrativo”. No Brasil, na visio de Faoro®, estariam presentes os dois contextos, uma vez
que se herdou o patrimonialismo portugués e, posteriormente, com a independéncia, adotou o
capitalismo liberal, sem superar o patrimonialismo. Contudo, este ponto sera aprofundado em
topico posterior deste trabalho.

Para explicar a presenca constante deste patrimonialismo no quadro
administrativo brasileiro, Sérgio Buarque de Holanda®* aponta para o papel desenvolvido
pelas relacdes familiares no ambito da nossa sociedade, as quais serviriam como modelo
obrigatdrio de qualquer relagdo constituida em sociedade. Nas palavras do autor, “isto ocorre
mesmo onde as instituicdes democraticas, fundadas em principios neutros e abstratos,
pretendem assentar a sociedade e normas antiparticularistas”.

Pela conjuntura apresentada, a analise da presenca do patrimonialismo na
administracdo publica brasileira sera feita, no presente trabalho, a partir da Proclamacdo da
Republica, em 1889. Portanto, ndo se entrara no debate acerca do surgimento deste modelo de
gestdo no contexto brasileiro, ja que ha divergéncia doutrinaria acerca deste tema. Para
Raymundo Faoro®, o patrimonialismo brasileiro é uma heranca portuguesa, marcando
presenca em territorio brasileira desde os tempos coloniais. Por outro lado, Jessé Souza®
entende que ndo se trata de uma heranca portuguesa, mas sim de um mecanismo utilizado
para desviar a atengdo da populagdo dos “interesses organizados do mercado”, que seria a real
causa de praticas corruptivas por parte do Estado.

Demonstradas as caracteristicas de um Estado Patrimonialista, fundado em uma
dominacdo tradicional, na utilizacdo de bens pablicos como se privados fossem, de utilizacao
de cargos publicos para interesses puramente privados, bem como acerca de sua presenca na
sociedade brasileira, passa-se a discorrer acerca das novas formas de gestdo que surgiram a

partir da segunda metade do século XX.

% Faoro,1993, p.17.

% Holanda, 2014, p.176.
¥ Faoro, 1993, p.17.

% Souza, 2019, p.217.
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2.2. Novas formas de gestdo a partir da segunda metade do século XX.

Antes de tratar da tematica acima apontada, faz-se necessdria uma breve
abordagem acerca do Estado Burocratico, surgido no Brasil por volta de 1930, como uma
possivel solucdo ao modelo de gestdo patrimonialista. Luiz Carlos Bresser-Pereira®, ex-
Ministro da Administracdo e Reforma do Estado (1995-1998), afirma que a reforma
burocrética brasileira teve inicio em 1936, sob o comando de Getulio Vargas, quando foi
criado o Conselho Federal do Servigo Publico Civil, que dois anos depois transformou-se no
DASP - Departamento Administrativo do Servigo Publico, 6rgdo responsavel por reformular a
administragdo puablica.

Acerca das caracteristicas do Estado Burocréatico, Weber*® afirma que existe nesse
modelo de gestdo competéncias fixas, estabelecidas em leis ou regulamentos administrativos,
que rege o principio da hierarquia de cargos e da sequéncia de instancias, que esta se baseia
em documentos, cujo original é guardado, que a administracdo dos funcionarios se da por
meio de regras gerais etc.. Em contraposicdo ao Estado Patrimonialista descrito no topico
anterior, o Estado Burocratico tem por caracteristica a separacao entre o publico e o privado,
ou, como colocado por Max Weber*, h4 uma distin¢do da “atividade oficial, como 4rea
especial, da esfera da vida privada, e 0s recursos monetarios e outros meios oficiais da
propriedade privada do funcionario”.

O modelo burocrédtico também se fundamenta na escolha dos funcionarios
publicos segundo critérios puramente objetivos, segundo regras calculaveis. Neste ponto, a
burocracia se diferencia drasticamente do patrimonialismo, no qual o Senhor se valia de
critérios pessoais, seguindo uma ética propria, na montagem do quadro administrativo.

Apesar do seu propdsito de tornar a administracdo publica mais objetiva, livre de
qualquer juizo de valor dos seus integrantes, o Estado Burocratico teve vida curta como
modelo de gestdo prevalecente, uma vez que este foi imposto de cima pra baixo, ndo
observando as necessidades crescentes da sociedade e politica brasileiras, os quais tinham
anseio por uma profissionalizacdo do Estado, mas, em sentido contrério, viam este fazer

concessées para 0 antigo modelo patrimonialista®.

% Pereira, 2001, p.11.

“0 pereira,2015, p.199.
*! Weber, 2015, p.199.
*2 pereira, 2001, p. 12.
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Outro ponto colocado por Luiz Carlos Bresser*® para que o modelo burocrético
ndo vingue por um longo tempo no contexto brasileiro foi o fato de que em um processo de
transicdo para um capitalismo industrial, a elite burocratica necessitava exercer sua lideranca
de maneira profissional, mas “liberada das amarras do formalismo burocratico”.

Além disso, Bresser** também salienta que “com o grande aumento do tamanho
do Estado, foi se tornando clara a ineficiéncia da administracdo publica burocratica”, o que
fez com que este modelo s6 fosse capaz de entregar um minimo de eficiéncia, mas com um
elevado custo. O modelo burocratico ocasionou um acumulo de funcdes por parte do Estado,
0 que originou uma estrutura cada vez maior e uma consequente sobrecarga. Diante disso, as
demandas de uma sociedade globalizada e flexivel ndo estavam mais sendo atendidas e o
Estado acumulava déficits orcamentarios®. Nas palavras de Celso Fraga da Silva®, o
surgimento de novos modelos organizacionais no final de século XX fez surgirem inimeras
criticas ao Estado Burocratico, pois se apontava que este era “ineficiente, vagaroso,
autocentrado e afastado das necessidades dos cidadaos”.

Neste contexto de crise do Estado é que surgem os novos modelos de gestdo, a
partir da segunda metade do século XX. No Brasil, este movimento de necessidade de
reforma do aparelho estatal € verificado inicialmente com Collor e, posteriormente, com
Fernando Henrique Cardoso, com fundamento na corrente internacional da Nova Gestdo
Publica, ou New Public Management (NPM), mas este cenario brasileiro serd tratado em
momento posterior deste trabalho, pelo que cabe, neste momento, uma analise deste modelo
de gestdo de forma geral, fora do contexto brasileiro®’.

A Nova Gestdo Publica surge, em ambito internacional, num ambiente em que a
sociedade clama por servigos publicos de melhor qualidade, em que ha um aumento das
funcBes econdmicas e sociais do Estado, bem como um desenvolvimento tecnol6gico e a

globalizag&o da economia mundial*®

. Conforme detalha Luiz Carlos Bresser, a administracao
burocrética era aplicada no contexto do Estado Liberal do seculo XIX, o qual exercia apenas
as funcgdes de policia e justica, bem como no ambito do Estado Democratico Liberal, quando a
estrutura estatal ainda era menor. A partir do momento em que a estrutura do Estado apresenta

um grande aumento, torna-se evidente a deficiéncia do modelo burocratico em atender

*% Bresser,2001, p.12.

** Bresser,2010, p.114.
** De Jesus; Costa, 2013.
*® Silva,2012, p.208.

* Filho, 2014, p.3.

*8 De Jesus; Costa, 2013.
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satisfatoriamente todas as exigéncias sociais. E neste cenario que se desenvolvem novos
modelos de gest&o a partir da segunda metade do século XX*°.

Nas décadas de 1980 e 1990, paises do ocidente, conduzidos por Estados Unidos e
Reino Unido, passaram a repensar o tamanho e o papel do Estado. Parte desse ponto a onda
reformista que estava por vir. O modelo da Nova Gestdo Publica nasce em um ambiente de
claro descontentamento da sociedade com o Estado Burocratico, em virtude de sua demora
em reagir s crescentes e variadas demandas da populagdo™. Buscava-se com essa reforma
uma menor intervencdo do Estado na economia, bem como a adogéo de técnicas de gestdo do
setor privado, com o objetivo de alterar a estrutura de um Estado Burocratico, que além de
ndo atender as demandas crescentes da sociedade, também ndo se mostrava viavel
financeiramente.

Cabe destacar que apesar das inUmeras criticas sofridas pela administracdo
burocrética, em virtude de seu formalismo e rigidez, este modelo trouxe alguns conceitos
muito Uteis para a modernizacdo da administracdo publica, dentre os quais, destaca Luiz
Fernando Abrucio®!, a meritocracia e a separacéo clara entre o ptblico e o privado.

Retomando a andlise do NPM, este sistema traz consigo a ideia de como a
administracdo publica deve se estruturar para que se assemelhe aos negdcios privados, por
meio de ideais como a eficiéncia, o controle, a gestdo por resultados e a descentralizagdo do
poder. Trata-se de um sistema baseado em objetivos, acOes e resultados, incentivados por
recompensas e punicdes, além de um posicionamento tecnocratico, pelo que se faz necessario
o afastamento entre a politica e a gestdo publica®.

Miguel Angelo e Joaquim Felipe® apontam que a Nova Gest#o Publica teve como
objetivos melhorar o desempenho e aumentar a eficiéncia da Administracdo Publica,
combater a corrupcdo, orientar a Administracdo Publica para as necessidades dos cidaddos,
abrir a estrutura do Estado para a sociedade, torna-la mais transparente e idénea, definir e
identificar competéncias e responsabilidades e evitar o desperdicio.

Luiz Carlos Bresser Pereira®, analisando o surgimento do NPM, afirma que este
modelo se inspirava nas ideias de gestdo das empresas privadas, por meio de uma série de

estratégias que passaram a ser desenvolvidas no final de década de 1980, na Gra-Bretanha,

*° Bresser, 2010, p. 114.

%0 Filho, 2014, p.3.

5 Abrucio, 2007, p.75.

52 Filho; Pimenta, 2016, p. 35.
%% Angelo; Felipe,2005, p.2.
> Pereira, 2010, p.114.
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que tinham por objetivo descentralizar as agéncias executoras de servi¢os sociais, bem como
dar mais autonomia e responsabilidade aos administradores publicos.

Este novo modelo se baseia em ideais do liberalismo classico, como a intervencao
minima do Estado e a utilizacdo de mecanismos do mercado no governo. O Estado ndo deve
mais primar pela execugdo de servicos publicos, mas pelo seu direcionamento, por meio de
mecanismos como a privatizagdo, para que, valendo-se da competicdo entre 0s agentes
privados, os beneficios para a sociedade sejam maiores e a gest&o seja mais flexivel®.

Também foi aplicado o principio do foco no cliente, uma vez que o Estado
deveria enxergar os individuos como clientes, assim como ocorre no setor privado, para que
pudesse atender as demandas individualizadas dos mesmos. Este ideal, somado ao foco no
gestor, que passou a ter mais autonomia e flexibilidade, bem como no foco no resultado, com
a utilizacdo de planejamento estratégico para se chegar a resultados pré-estabelecidos, fazem
parte da ideia de administragdo trazida pela NPM>®.

Percebe-se que o surgimento da NPM, a partir da segunda metade do século XX,
foi motivado pelos contextos econdmico, social e financeiro da época, sendo necessario um
movimento capaz de reformular a estrutura e atuacdo do Estado, o qual ndo estava apto a
atender as demandas sociais, nem se mostrava viavel financeiramente, no contexto da
administragdo burocrética. Contudo, a Nova Gestdo Publica passou a ser bastante criticada em
face de sua incapacidade de solucionar as complexas questfes postas ao Estado. A melhoria
na gestdo, capaz de gerar maior eficiéncia e transparéncia na prestacdo de servigos publicos
ndo se mostrou suficiente frente as crescentes demandas da sociedade.

O professor Paulo Roberto de Mendonca Motta>’ expde sua critica ao referido
modelo ao afirmar que este, a0 mesmo tempo em que pregava pela descentralizacdo e pela
desburocratizacdo, veio acompanhado de muitas centralizacbes, o que resultou em um
aumento da estrutura do Estado, que se fez necessaria para o controle da descentralizacao.

Os autores Joaquim Fontes Filho e Roberto da Costa Pimenta®® também criticam
este modelo quando apontam que:

Por sua vez, proliferam os problemas complexos e nao solucionaveis pelas estruturas
hierarquicas e arranjos funcionais. Problemas de saide, com frequéncia, ndo podem
ser solucionados pelas politicas do setor, mas dependem de melhorias na seguranga
publica (e reducdo das vitimas de violéncia e acidentes de transito), da educacédo
(higiene e conscientizacdo de medidas de prevencdo) ou mesmo transporte (acesso
as residéncias, tempo pessoal para medidas de higiene ou preventivas).

% Motta, 2013, p.84.
% Motta, 2013, p.84.
% Motta, 2013, p.85.
%8 Pimenta, 2016, p.36.
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Seria necessaria uma maior integracdo entre os niveis (federal, estadual e
municipal) e setores do Estado e da sociedade para atender as demandas sociais, uma vez que,
conforme descrito pelos autores acima citados, uma solucao simples, apresentada diretamente
pelo setor responsavel, como por exemplo, a contratacdo de mais professores para solucionar
o problema da educacdo, ndo seria suficiente®®. Como exemplo, tem-se o Programa Bolsa
Familia, que para ser executado necessitou da integracdo de todas as instancias federativas,
bem como de diversos setores institucionais, mediante o repasse e controle das verbas, o que
ndo poderia ser feito por meio da simplicidade da ordem vertical, com o mero repasse da
verba pela Uniao®.

Desta analise depreende-se que, assim como a Burocracia, 0 modelo da Nova
Gestdo Publica teve sua utilidade no desenvolvimento da Administracdo Publica, mas, assim
como aquela, também néo se mostrou adequado para atender os anseios da sociedade, a partir
do momento em que as demandas desta, crescentes e cada vez mais individualizadas,
passaram a necessitar de solugfes oriundas de muitos setores do governo, bem como de
agentes fora do Estado.

A eficiéncia e o isolamento da Administracdo Publica ja ndo eram suficientes para
lidar com a extenséo e complexidade das demandas postas pela sociedade, o que fez com que
o Estado incorporasse, gradativamente, agentes ndo-estatais (Empresas privadas,
Organizages da Sociedade Civil etc...) para enfrentar essas questdes®’. Surge um movimento
de maior participacdo da sociedade no Estado, mais especificamente na estrutura para
elaboracdo e efetivacdo de politicas puablicas, fazendo com que este mudasse suas
caracteristicas.

Como destacado, no NPM o Estado se isolou na atuacdo para solucionar as
demandas da sociedade, orientado por principios como eficiéncia e transparéncia, mas este
modelo ndo atendeu aos anseios sociais. Com a gradual incorporacdo de agentes ndo-estatais,
o0 Estado passa a ter um papel de orientacdo destes atores. Nas palavras de Joaquim Rubens
Fontes Filho®, o Estado incentiva e orienta “as forcas da sociedade para o atendimento nas
demandas e necessidades da sociedade”.

Neste contexto, nasce 0 modelo de gestdo denominado Nova Governanga Pablica,
ou New Public Governance (NPG), pelo qual também se busca uma maior eficiéncia e

transparéncia do Estado, mas desta vez por meio de uma rede organizacional entre os setores

% Filho; Pimenta, 2016, p.36.
% Filho; Pimenta, 2016, p.36.
%! Filho, 2014, p.4.
%2 Filho, 2014, p.4.
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internos da administracdo Publica e de agentes externos®. Enquanto no modelo da NPM
havia uma hierarquia verticalmente estabelecida, no NPG se utiliza uma rede organizacional
horizontal, por meio da qual os agentes estatais e ndo-estatais interagem na tomada de
decisdes e para implementar politicas pUblicas. Leonardo Secchi® aborda o modelo de
governanca como uma rede horizontal de relagdo entre agentes publicos e privados que tem
como objetivo comum elaborar politicas publicas que atendam aos anseios da sociedade.

Conforme descrito por Joaquim Rubens Fontes Filho®, este novo modelo de
gestdo tem como propostas a ampliacdo dos relacionamentos institucionais com a sociedade; a
articulacdo e a dinamizagdo das redes interorganizacionais; o desenvolvimento de processos
de trabalho baseados em relagfes de confianca ou contratos relacionais; a compreensdo dos
processos de coproducdo no qual esta envolvido; o conhecimento dos servigos exigidos pelo
publico; a valorizacdo do cliente; a procura dos pontos de vista dos clientes, reclamacoes e
sugestdes, e conhecimento acerca da qualidade do servico pelos padrbes dos clientes e o
envolvimento dos clientes nas decisdes sobre o0s servigos prestados e 0s projetos
empreendidos.

A confianga mencionada por este autor esta relacionada ao fato de que na NPG héa
uma rede organizacional ndo baseada em uma hierarquia formalmente instituida, o que faz
com que surjam relagBes baseadas em confianca e contratos ndo formais®. Acerca desta
participacdo de agentes privados, presente na NPM e na NPG, cabe destacar que na NPG estes
atuam na formulacdo e na efetivacdo de politicas publicas, enquanto que na NPM 0s mesmos
sdo acionados somente no momento de provimentos dos servigos, sem necessariamente
participarem da discussdo acerca do problema e da solugio para este®”.

Frente a incapacidade do Estado em apresentar solugdes aos crescentes e, cada vez
mais, complexos problemas apresentados pela sociedade, a NPG sugere a participacdo da
prépria sociedade na formulacdo e efetivacdo de politicas publicas, bem como atenuacdo das
autoridades nacionais em face de organizacgdes internacionais, organizacfes ndo estatais e
organizacdes locais®®. Como exemplo deste modelo de governanca plblica podem ser
mencionados 0s inlmeros projetos sociais existentes nos Brasil que, por meio de parcerias

com o Estado, ou mesmo sem a atuacdo deste, utilizam o esporte como meio de educacéo,

% Filho, 2014, p.5.
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como um caminho para tirar criancas carentes do contexto de criminalidade e violéncia que
muitas vezes as cerca.

Tratam-se, pois, de redes autbnomas e autogovernaveis que sdo separadas do
governo, que sdo capazes de apresentar solucdes para determinadas situacfes sem que, em
certos casos, necessitem da atuacéo estatal. A ideia seria também de diminuir a atuagéo estatal
mediante a atuacdo mais frequente destas redes de interacéo entre agentes publicos e privados,
fazendo com que o Estado volte a ser viavel financeiramente®.

Discorrido acerca dos modelos de gestdo surgidos a partir da segunda metade do
século XX, passemos a analisar, no segundo capitulo deste trabalho, o contexto brasileiro,
mediante o estudo da administracdo publica brasileira a partir da Proclamacédo da Republica,
bem como acerca das caracteristicas da Reforma Gerencial de 1995 e dos motivos que

levaram a sua ocorréncia.

%9 Secchi, 2009, p.361.
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3 O DESENVOLVIMENTO DA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRAEO
ESTADO PATRIMONIALISTA

3.1 A Administracdo Publica Brasileira.

3.1.1 Da proclamagéo da Republica a reforma administrativa de 1967

No Brasil, mesmo apds a proclamacdo da Republica, em 1889, prevaleciam
caracteristicas de um modelo de gestdo patrimonialista, no qual um Estado Oligarquico
formado por uma elite de senhores detentores de terras e politicos patrimonialistas dominava
o pais™®. Predominava na época um liberalismo oligarquico, com uma elite que atuava de
modo a atingir seus préprios interesses, impedindo que os demais intervissem em assuntos do
Estado. Tamanho era o poder desta classe dominante que a mesma muitas vezes se confundia
com o proprio Estado, o que inviabilizava a atuacdo deste Ultimo em favor dos demais
integrantes da populacdo’™.

Apbs a proclamacdo da Republica, se manteve a estrutura econdmica e de poder
do periodo imperial, pois apesar da descentralizacdo politica assegurada a partir da
Constituicdo de 1891, em oposicdo a centralizacdo do Estado Imperial, o poder dos
governadores e das oligarquias locais aumentou. Com isso, apesar de terem mais poder em
relacdo a Unido, os governadores estavam rendidos as vontades das oligarquias locais, huma
relacdo de troca de favores caracteristica do patrimonialismo’.

Com a tomada de poder perpetrada por Getulio Vargas'® em 1930 dé-se inicio a
uma caminhada rumo a um Estado Burocratico e autoritario, com as caracteristicas de
separacdo entre publico e privado, utilizacdo de critérios objetivos no funcionalismo publico,
hierarquia de cargos, dentre outras caracteristicas descritas no capitulo anterior. Em seu
governo, Vargas centraliza o poder no nivel federal, em detrimento das vontades particulares
dos focos de poder locais™.

"0 Bresser-Pereira, 2001, p.4.

™ Bariani, 2010, p. 42.

"2 Bresser-Pereira, 2001, p.8.

> No contexto da crise econdmica mundial de 1929, que impactou o Brasil em razéo do comércio do café, houve
uma crise no acordo politico de alternincia na presidéncia entre Minas Gerais e Sdo Paulo (politica do “café com
leite”), uma vez que o paulista Washington Luis quis eleger seu conterraneo Julio Prestes. Neste contexto, Minas
Gerais e Rio Grande do Sul se aliam contra Sdo Paulo e o governo federal. Julio Prestes vence as elei¢des, mas
Getulio Vargas, ja no ano de 1930, com o apoio dos militares, derruba Washington Luis da Presidéncia e impede
a posse de Julio Prestes, assumindo ele mesmo a presidéncia (SCHWARTZMAN, 2015, p.194).

" Bariani, 2010, p. 43.
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Num movimento oposto ao que havia se instaurado a partir da proclamacgéo da
Republica, quando ocorreu a descentralizacdo de poder para os governadores e oligarquias
locais, este periodo se caracteriza pelo fortalecimento de um poder central, a nivel federal.
Sheila Maria Reis Ribeiro’ explica que neste periodo ocorreu um marco na histéria
institucional do nosso pais, tendo havido a separacdo de um Estado classico liberal com a
construcdo de um Estado interventor na economia e na sociedade, centralizado em nivel
federal.

Como mencionado, o periodo inicial de Vargas na presidéncia foi marcado por
grande centralizacdo de poder a nivel federal, como consequéncia da extin¢do de corpos
legislativos e da nomeacdo de interventores para os governos estaduais. Com a Constituicao
Federal de 1934 foi restabelecido o Poder Legislativo e devolvido a autonomia para 0s
Estados, sem, contudo, representar um retorno aos niveis de descentralizacdo da Republica
Velha’®. Em razdo de forte enfrentamento da oposicdo politico-partidaria, a referida
Constituicdo teve vida breve, jA que o governo executou um golpe de Estado em 1937,
instituindo o Estado Novo'”.

A ditadura de Vargas “fechou o Congresso Nacional e as assembleias legislativas,
suspendeu as garantias constitucionais, destituiu os governadores eleitos, centralizou recursos,
prendeu e perseguiu adversérios e oposicionistas e outorgou uma nova constituicdo” ‘¢. A
centralizacdo do poder a nivel federal volta a ser aplicada com forca pelo governo, no intuito
de eliminar as tendéncias particularistas caracteristicas do regime anterior e instalar uma
administracdo publica burocréatica e racional. A administracdo publica burocratica busca dar
mais objetividade para a gestdo dos negdcios do Estado, ficando este livre da desorganizacéo
causado por multiplos interesses locais’®.

Para cuidar desta tarefa foi criado, em 30 de julho de 1938, conforme previsto
pela Constituicdo Federal de 1937, o Departamento Administrativo do Servico Publico —
DASP, o qual buscou introduzir a racionalidade na administracdo publica brasileira, com
primazia da produtividade, da autonomia e do rigor técnico. Havia, portanto, uma necessidade
de modernizacdo das instituicdes que compunham a administracdo publica do pais, tarefa esta
que demandava a desconstrugdo de uma estrutura de interesses locais que impunham suas

pretensdes frente a maquina publica, obstruindo o fluxo da racionalidade administrativa. O

"> Ribeiro, 2002, p.2.

"® periodo compreendido da Proclamagéo da Republica, em 1889, até a Revolugdo de 1930, quando Gettlio
Vargas assume a presidéncia (COSTA, 2008, p.839).

"7 Costa, 2008, p.843.

'8 Costa, 2008, p.843.

" Bariani, 2010, p. 43.
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DASP foi o 6rgdo encarregado de acabar com a constante influéncia destes interesses
particulares, caracteristicos do patrimonialismo, e normatizar a gestio estatal®.

O DASP foi o 6rgdo criado com objetivo de aplicar os procedimentos de
racionalizacdo da administracdo publica, como a contratacdo mediante concurso publico,
capacitacao do funcionalismo publico, a racionalizacdo dos métodos de servico e a elaboracao
do orcamento da Unido. Este Departamento tinha a funcdo de executar os principios da
administracdo publica burocréatica, como a centralizacédo, a hierarquia, o sistema de mérito etc.
Para tanto, tinha poderes para elaborar orcamentos, contratar e treinar servidores, bem como
para “racionalizar e normatizar as aquisicdes e contratos e a gestao do estoque de material” &

Contudo, este Estado Burocratico teve vida curta no contexto de uma sociedade
capitalista, pois o formalismo caracteristico deste modelo de gestdo era manipulado de acordo
com as circunstancias, situacdo que ndo pode ser atribuida apenas ao regime ditatorial
comando por Vargas, mas também a realidade social da época, na qual uma oligarquia
burguesa exercia dominio sobre o capital industrial e financeiro nascente, quadro este que
demonstra a perpetuacdo de uma estrutura de poder predominante até 1930%. A reforma
administrativa de 1937 foi imposta de cima para baixo, sem levar em consideracdo as
necessidades da populacdo. Necessitava-se de uma burocracia profissional, que servisse como
base ao sistema econdmico do capitalista industrial, mas o que se observou foram concessdes
ao modelo patrimonialista®®.

Numa outra perspectiva, a elite burocratica detentora do poder deveria exercé-lo
de forma profissional, mas livres das amarras de um formalismo que se mostrou incompativel
com o sistema econémico capitalista. Isto se deve ao fato de que o modelo burocratico
demandava muito tempo para tomada de decisdes e exercicio de certas politicas em que esta
nova economia exigia mais agilidade e efetividade®*.

Com a redemocratizagdo do pais, a partir da deposicdo de Vargas®®, em outubro de

1945, a administracdo publica tornou-se mais responsavel perante o Congresso Nacional,

8 Bariani, 2010, p. 40.

81 Costa, 2008, p. 846.
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8 Pereira, 2001, p. 12.

8 Pereira, 2001, p. 12.

8 O primeiro periodo de Vargas na presidéncia durou 15 anos (1930 — 1945). De 1930 a 1934, Vargas foi 0
chefe do “governo provisorio”. De 1934 a 1937, foi o Presidente do “governo constitucional”, tendo sido eleito
pela Assembleia Nacional Constituinte de 1934. De 1937 a 1945, Vargas foi Presidente-Ditador, no periodo do
Estado Novo. Cinco anos depois de deixar o poder, Getilio Vargas foi eleito Presidente da Republica, pelo voto
direto, em 3 de outubro de 1950, com poderes limitados pela constituicdo de 1946. Frente a um ultimato dos
chefes militares, Vargas prefere a morte a rendincia ou a deposicéo. No dia 24 de agosto de 1954 desfere um tiro
no proéprio peito que lhe tira a vida (COSTA, 2008, p.843).
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como se observa, por exemplo, na necessidade de aprovacdo pelo Poder Legislativo do
Projeto de Orcamento apresentado pelo Presidente da Reptblica®™. Contudo, estas e outras
situacbes também foram manipuladas para novas praticas de troca de favores, marcantes no
modelo patrimonialista®’. Neste contexto, 0 DASP perde forca em sua tarefa de modernizagéo
administrativa e, a partir de 1946, o tema reforma se mantém fora de discuss&o, ja que ndo era
um assunto de facil negociacao politica junto ao Legislativo®.

No governo de Juscelino Kubitschek, no periodo de 1956 a 1961, foi dado
seguimento a um amplo projeto de industrializacdo nacional, com base na participacdo
conjunta entre os setores publico e privado. Este novo momento da histéria brasileira se
mostrou incompativel com o modelo burocrético, pois este crescimento nacional exigia uma
estruturas flexiveis, ndo-burocraticas. No intuito de evitar conflitos com a burocracia da
época, JK decidiu criar estruturas paralelas para realizar as reformas, fato que culminou com o
“crescimento irracional da estrutura do Estado” %.

Houve neste periodo uma separacdo entre a administracdo direta, marcada pelo
patrimonialismo e guiada por normas rigidas, e a administracdo indireta (autarquias,
empresas, institutos etc.), dotada de maior autonomia gerencial, podendo realizar, por
exemplo, contratagcbes sem concurso publico, com remuneragdes compativeis com o mercado.
N&o se trata aqui de uma reforma administrativa, uma vez que haviam apenas “ilhas de
exceléncia no setor publico voltadas para a administracdo do desenvolvimento, enquanto se
deteriorava 0 ncleo central da administracdo” *°. Ja era perceptivel a necessidade de um
modelo de gestdo estatal mais descentralizado e flexivel, no formato do New Public
Management, conforme descrito no primeiro capitulo deste trabalho.

Juscelino tinha pouco tempo para tratar de reforma administrativa, em razéo da
pressdo politica que sofria. Em virtude disso, resolveu adotar o caminho acima descrito, de
criacdo dos grupos executivos, de composi¢ao transetorial para dar seguimento no processo de
industrializacdo do paisgl. No entanto, como destaca Nelson Mello de Souza, “novos
instrumentos nao funcionam quando impostos a velhas estruturas”, ou seja, as formalidades
burocraticas ainda dominavam a administracdo publica brasileira, o que dificultava a

execucao do projeto de crescimento econémico proposto por IK%.
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% Ribeiro, 2002, p.3.
% Ribeiro, 2002, p.4.
% Costa, 2008, p. 848.
% Souza, 1993, p.61.
% Souza, 1993, p.62.



29

Foram timidas as iniciativas reformistas a partir de 1945, até que em 1964 os
militares retomam o poder em um novo golpe de Estado, quando se encerrou o0 governo do
entdo Presidente Jodo Goulart. De 1964 a 1978, o tema reforma administrativa volta a fazer
parte da agenda do governo®™. Em 1964, o entdo Presidente Marechal Castello Branco
instituiu a Comissdo Especial de Estudos da Reforma Administrativa, a qual ficou
encarregada de rever todas as propostas desde o governo de Juscelino Kubitschek, inclusive
mediante a retirada de projetos em tramitacdo no Congresso Nacional. Depois de 36 meses de
trabalho, esta comissao apresentou um anteprojeto, que mais tarde se tornou o Decreto-lei n°
200, de 25/02/1967*".

O art. 6° do decreto-lei prevé os principios fundamentais do planejamento, da
coordenacdo, da descentralizacdo, da delegacdo de competéncia e do controle. Em sentido
contrdrio ao modelo burocrético, a reforma administrativa de 1967 trouxe ideais de
descentralizacdo e delegagdo, ou seja, a flexibilizacdo da até entdo rigida administracdo
publica brasileira. S&o perceptiveis as influéncias do modelo denominado New Public
management, caracterizado por ideais como os da eficiéncia, descentralizacdo e gestdo de
resultados, no decreto 200/67%.

A partir dos anos 60 j& ganhava forga a ideia de que o formalismo burocratico
representava um empecilho ao desenvolvimento do pais tdo grande quanto as relagdes
patrimonialistas, quadro que j& havia sido identificada por Juscelino na década anterior. N&o
por acaso, a reforma administrativa de 1967 surge com ideais de descentralizacdo, delegacéo
de autoridade, expansdo de empresas estatais etc. Trata-se, para alguns autores, como Luiz
Carlos Bresser-Pereira, da primeira experiéncia de administracdo publica gerencial que se
teve no pais *.

Rejeitando o modelo burocratico imposto pela reforma da década de 1930, a
reforma de 1967 buscou introduzir na atuacdo da administracdo publica métodos gerenciais
caracteristicos do setor privado, atrelado ao aumento estrutural da administracdo indireta, bem
como no esvaziamento do Departamento Administrativo do Setor Publico — DASP, 6rgéo
fundamental na propagacéo do modelo burocrético®’.

A administragdo publica, a partir da reforma de 1967, visava proporcionar 0

desenvolvimento do pais, e ndo impor obstaculos a este processo. Neste sentido, as mudancas
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trazidas buscaram, dentre outros objetivos, diferenciar administracdo direta de indireta,
garantir autonomia de gestdo para as empresas estatais, autarquias e fundagoes, fortalecer e
flexibilizar o sistema de mérito e tornar menos burocratico o sistema de compras do Estado®®.
Esta diferenciacdo entre a administracao direta e indireta esta prevista no art. 4° do

referido decreto-lei, o qual estabelece que:

Art. 4°. A administracdo federal compreende:

I — A Administracdo Direta, que se constitui dos servicos integrados na estrutura

administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

Il — A Administracdo Indireta, que compreende as seguintes categorias de entidades,

dotadas de personalidade juridica prépria:

a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;
¢) Sociedades de Economia mista.

Apos a reforma de 1967 houve um elevado crescimento da participacdo do Estado
na producdo industrial, o que fez com que, em 1974, as estatais passassem a controlar grande
parte da atividade econdmica do pais. O Estado ndo tinha a intencdo de substituir a iniciativa
privada, mas de fomenta-la, de transformar uma sociedade rural em industrial, por meio da
intervencdo direta na economia®. E neste sentido que o art. 7° do decreto-lei n° 200/67 prevé
que “a acao governamental obedecera a planejamento que vise a promover o desenvolvimento
econémico-social do Pais e a seguranca nacional...”.

Conforme descreve Nelson Mello de Souza, no ano de 1980, a descentralizagéo
promovida pelo Estado fez com que 0s 6rgaos da administracdo indireta chegassem “a um
volume espantoso e a burocracia havia atingido dimensdes gigantescas”loo. Ocorre que estas
multiplas empresas estavam inseridas em um contexto politico e social que o governo
centralizado visou ndo enfrentar, o que fez que com o carater reformista do comec¢o do quarto
e Ultimo periodo ditatorial militar brasileiro mudasse e se rendesse ao conformismo™®*.

Outra questdo apontada por Leonardo Barbosa e Silva é que a flexibilizacdo do
sistema burocratico, um dos pilares da reforma de 1967, enfraqueceu a ética de gestdo da
coisa publica, fato que, aliado a uma cultura patrimonialista ainda presente na politica do
pais, resultou no clientelismo, uma relacdo de troca de favores entre os detentores do poder
politico e outros membros da sociedade que demandam por esse poder para obter privilégios.
Portanto, a reforma de 1967 buscou adaptar a maquina estatal a um novo contexto econémico

baseado no capital externo, por meio do planejamento e da eficiéncia na administracéo
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publica. Contudo, terminou por expandir perigosamente os érgdos da administracdo indireta,
o0s quais, dotados de autonomia, contribuiram para a utilizacdo da maquina publica para fins

privados %,
3.1.2 Da crise de 1979 a reforma administrativa de 1995.

No desenrolar do ultimo regime militar vivenciado pelo Brasil, ocorreu a crise de
1979. A partir de 1970, o aumento do preco do petréleo ocasionou o0 aumento da divida
externa dos paises que estavam em processo de amplo desenvolvimento, como o Brasil, que
dependiam da importacdo deste produto. O segundo choque do petr6leo na mesma década e o
aumento dos juros da divida externa encerraram uma era de enorme desenvolvimento para o
Brasil'®. Para conseguir empréstimos emergenciais e conter esta grave crise, o Brasil e os
demais paises endividados tiveram que aderir aos requisitos impostos pelo Consenso de
Washington'®, o qual exigia a “liberalizagio financeira e comercial, a desestatizacdo, 0
enxugamento do aparelho do Estado, e incentivos a exportacdo para garantir o pagamento da
divida externa” 1%.

No fim dos anos 80 e inicio dos anos 90, em meio a crise fiscal, ao descontrole
inflacionario e a crescente demanda por servicos sociais, voltam a ser questionados 0 modelo
de gestdo burocratico e o Estado intervencionista, ganhando forca a ideia de que o Estado
brasileiro deveria se adaptar a uma nova ordem econdémica internacional’®. Comeca a ser
desenvolvido o contexto em que se pensa no modelo da New Public Management como
solugéo das crises apontadas.

Nesse periodo ja havia se formado a ideia de que era necesséria a
descentralizacdo, muito em razdo da crise do modelo burocréatico, que levou o pais a crise
econbmica e politica em que se encontrava. Contudo, a0 mesmo tempo prevalecia a ideia de
que a administracdo publica deveria ser impessoal, sendo combatidas as praticas clientelistas

caracteristicas do patrimonialismo™®’.

192 Silva, 2010, p.74.

103 Andrews, 2010, p.88.

104 Em 1989, houve uma reunido na capital dos EUA entre os funcionérios do governo norte-americano e de
alguns organismos financeiros como o Fundo Monetéario Internacional — FMI, o Banco Mundial e 0o Banco
Interamericano de Desenvolvimento. O objetivo deste encontro foi de debater as reformas econdmicas que
vinham ocorrendo nos paises da América Latina. As conclusdes deste encontro foram denominadas de
“Consenso de Washington” (BATISTA, 1994, p.5).

105 Andrews, 2010, p.88.

106 Ribeiro, 2002, p.9.

197 pereira, 1999, p.10.



32

Em 1985, com a retomada do regime democratico, o poder politico volta a ser
descentralizado entre os entes da federagdo. No entanto, com a Constituigdo Federal de 1988,
apesar de adotar a descentralizacdo no campo politico, no ambito administrativo o Estado
brasileiro volta a centralizar-se, limitando a autonomia das agéncias e empresas estatais, em
conformidade com os ideais burocréaticos impostos a partir da década de 1930'%,

Conforme destaca Luiz Carlos Bresser-Pereira, os dispositivos da Constituicdo de
1988 relativos a administracdo publica foram elaborados em razéo da deliberacdo de grupos
burocraticos que buscaram completar a reforma administrativa de 1936. Como consequéncia
deste movimento a administracdo voltou a ser hierarquica e rigida, a distincdo entre
administracdo direta e indireta praticamente desaparece e o regime juridico dos servidores
passa a ser (inico'®.

Alguns dos ideais da reforma de 1967, principalmente aqueles relacionados a
descentralizacdo administrativa, sdo abandonados com a Constituicdo Federal de 1988, uma
vez que a partir da recente redemocratizagdo do pais, a ordem burocratica ganha novo folego
e garante certos privilégios aos integrantes do quadro publico, como “aposentadoria com
vencimentos plenos sem qualquer relagdo com o tempo e o valor das contribuictes, e a
estabilidade adquirida quase que automaticamente a partir do concurso ptblico™*.

A Constituicdo de 1988 foi o resultado do contexto histérico da época, de
redemocratizacdo do pais, no qual o debate acerca da elaboracdo do novo texto levou ao
carater burocratico da norma, que voltou a enrijecer a atuacdo da administracdo publica,
justificada na necessidade de erradicar praticas de corrupgdo, clientelistas, o empreguismo,
pratica de distribuicdo de empregos como resultado de uma relagdo de troca de favores, sem
considerar o preparo do individuo para assumir o cargo, e outras formas do ainda presente
modelo de gestdo patrimonialista®’.

Neste sentido, apesar de reproduzir ideais de um modelo de gestdo burocratico,
um dos grandes méritos da Constituicdo Federal de 1988, quando da sua elaboracao, foi a
exigéncia de concurso publico para o ingresso no servi¢co publico, de modo que fossem
contratadas pessoas capacitadas para assumir os cargos publicos, sendo reduzido o

112

empreguismo até entdo muito presente, decorrente de um modelo de gestdo patrimonialista™.

Outros meritos da carta constitucional de 1988 foram sua amplitude, j& que trata da
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administragdo publica direta e indireta, de todos os ramos de poder e esferas do governo, bem
como o fato de ter estabelecido regras para o pessoal da administracdo direta, indireta e
fundacional dos trés Poderes da Uniéo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios***.

O constituinte deu especial atencdo na regulamentacdo das pessoas juridicas de
direito privado que fazem parte da administracdo publica, para que ndo houvesse davida de
que estas estdo vinculadas a Constituicdo e ao regime juridico dela decorrente, devendo
observar principios como os da moralidade, da legalidade, da impessoalidade, da igualdade e
da publicidade, com o intuito de evitar os desvios cometidos por estas instituicdes antes da
Constituicdo de 1988,

Como exemplo, o artigo 22, XXVII da Constituicdo de 88 estabelece que a Unido
deve legislar sobre normas de licitacdo e contratacdo para a administracdo direta autarquica e
fundacional da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, bem como para empresas
pUblicas e sociedades de economia mista*™®. Esta medida contribui para a extingdo de uma
gestdo patrimonialista, pois impede que normas dispersas regulem o processo licitatorio e de
contratacdo, abrindo possibilidade para certos favorecimentos que viessem a primar por
interesses particulares, em detrimento do proveito coletivo.

Ja o artigo 37 da CF/88 demonstra a clareza que a carta constitucional buscou
trazer acerca da aplicacdo do regime juridico nela estabelecido para todos os entes instituidos
ou mantidos pelo Poder Publico, ao dispor que a administracdo direta e indireta, de qualquer
Poder da Unido, dos Estados, do DF e dos Municipios deve obedecer aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia®®®.

Vale destacar ainda o artigo 37, XIX e XX, da CF/88, segundo 0s quais somente
por meio de lei pode ser criada autarquia e autorizada a instituicdo de fundacdo, empresa
publica e sociedade de economia mista, ou autorizada a criacdo de subsidiarias. Este
dispositivo demonstra o carater burocratico caracteristico da Constituicdo de 1988 e a
necessidade de se frear a expansdo da estrutura da administracdo publica, constante apos a
reforma de 1967

Ademais, em meio a crise fiscal, do modo de interven¢do do Estado na economia
e do modelo de gestdo burocratico vivenciadas pelo pais, bem como em decorréncia das

diretrizes do Consenso de Washington, o Estado interventor perde espaco. Neste sentido, a
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carta constitucional de 1988 prevé em seu artigo 173 que a intervencédo direta do Estado na
economia se dard apenas em casos de relevante interesse coletivo ou imperativos de seguranca
nacional™®.

A retomada do modelo de gestdo burocratico a partir da Constituicdo Federal de
1988 tem fundamento no combate a praticas clientelistas, numa manifestagdo patrimonialista
recorrente na historia da administragdo publica brasileira, assim como numa atitude defensiva

da alta burocracia, que se sentiu acuada no regime autoritario antecedente™®

. Ao explicar esta
transicdo do regime autoritario para o democratico, José Antonio Gomes de Pinho afirma que,
“confirmando o traco histérico da realidade brasileira”, ndo houve uma ruptura entre oS
mesmos, ao passo que O regime posterior incorporou muitos elementos do anterior, de modo
que, nas palavras do referido autor, “carregaram-se os velhos méveis para a casa nova™'?’. E
deste modo que José Antonio explica o fato de que a busca por maior eficicia e rapidez na
administracdo publica seu deu por meio do sistema tecnocratico e ao ‘“enclausuramento
burocratico das decisdes, reforcando a centralizacéo regulatéria do Estado” *2*.

A retomada de ideais burocraticos no comeco da Nova Republica, como foi
denominado o periodo de redemocratizacdo apds a queda do regime militar iniciado em 1967,
se deve ao fato de que no Governo Sarney o combate a crise fiscal se tornou prioridade na
agenda do governo, ndo havendo espago para discussdo de reformas, exceto pelos dispositivos
constitucionais, como os acima mencionados'?®>. Contudo, em virtude do que Luiz Carlos
Bresser- Pereira coloca como “fracasso da burguesia industrial em liderar politicamente o
pais”, o Estado burocratico perde for¢a, sendo retomado o pensamento de um reforma
administrativa para aplicacdo do modelo de gestdo gerencial'?*.

O governo do presidente José Sarney, o primeiro ap6s a redemocratizacdo, nao foi
capaz de conter a inflacdo. Isto, aliado a continuidade de praticas caracteristicas do
patrimonialismo, como o empreguismo, fez com que fosse retomada a discussdo acerca da
necessidade de uma reforma administrativa'**. Novamente é possivel observar que o Estado
patrimonialista se mostra presente mesmo apos a redemocratizacdo do pais em 1985 e adocao
da administracdo burocratica como remédio para préaticas decorrentes desse modelo, o que fez

com que a retomada da burocracia ndo perdurasse por muito tempo.

18 Brasil, 1988.

119 pereira, 2001, p.21.
120 pinho, 1998, p.68.
121 pinho, 1998, p.68.
122 pinho, 1998, p.69.
123 pereira, 2001, p.21.
124 Andrews, 2010, p.98.



35

Como ja mencionado neste capitulo, a primeira experiéncia de uma administracdo
publica gerencial no Brasil se deu com o decreto-lei 200/67. Contudo, a ideia de um Estado
intervencionista aplicada na época terminou por inviabilizar o referido modelo, pois, como o
Estado tinha papel determinante no desenvolvimento da economia, houve a expansédo do setor
publico, por meio da criacio de estatais e autarquias™®.

Em 1989, Fernando Collor de Mello € eleito Presidente do Brasil sob o slogan de
“cagador de marajas”, que eram os servidores publicos que recebiam salarios muito altos,
acima do valor de mercado, situacdo que o entdo Presidente conseguiu controlar em Alagoas,
enquanto governador do Estado, bem como por ter a imagem de um modernizador liberal que
acabaria com a intervencéo estatal na economia?®.

Bastante criticado ao implementar seu projeto de reforma administrativa,
principalmente pela sua falta de planejamento, que teria levado a um prejudicial
funcionamento da maquina publica, Collor sofre impeachment em 1992. Como afirma Luiz
Carlos Bresser, Collor teria confundido “reforma do Estado com corte de funcionarios,
reducdo dos salarios reais, diminuicdo do tamanho do Estado” *’. Em decorréncia do fracasso
de Fernando Collor de Mello em efetivar uma reforma administrativa, este tema nédo esteve no
centro das discussfes do governo de Itamar Franco, seu sucessor, inclusive em razdo da
necessidade do controle da inflacao'?®,

Por conta do sucesso do Plano Real, que evitou o congelamento de precgos e criou
uma nova moeda para conter a inflacdo, o Ministro da Fazenda de Itamar Franco, Fernando
Henrique Cardoso, é eleito Presidente da Republica em 1994, retomando os planos de uma

reforma administrativa gerencial. *2°
3.2 A Reforma Gerencial de 1995
Enguanto os paises latino-americanos passavam por uma recessdo, a partir da

crise de 1979, os paises desenvolvidos também tiveram que fazer seus ajustes, em decorréncia

do aumento excessivo das taxas de inflagdo. A partir de entdo surgem cada vez mais politicas
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publicas voltadas para a contencdo do déeficit orcamentério, juntamente com o ideal de
eficiéncia administrativa'®.

Flavio da Cunha Rezende™!

afirma que a década de 1990 ficou marcada pelas
reformas na administracdo publica, em razdo do contexto de crise fiscal do Estado,
democratizagdo politica e globalizacdo da economia, aliados ao declinio do modelo de
intervencdo do Estado na economia e nas politicas sociais, situacdo que gerava criticas
crescentes ao modelo de gestéo burocratico.

Neste contexto, iniciou-se a ado¢do de um novo modelo de gestdo denominado
New Public Management, mais conhecido no Brasil como administracdo publica gerencial e
modelo pds-burocrético. A reforma administrativa de 1967 é tida como a primeira experiéncia
gerencial do Brasil, de modo que a reforma de 1995 pode ser considerada uma retomada de
seus principios, mas esta ultima foi baseada na New Public Management, j& adotada nas
reformas de paises anglo-saxdes da década de 1980*%.

Prova disso € que Luiz Carlos Bresser Pereira, escolhido por Fernando Henrique
Cardoso para comandar o recém-criado Ministério da Administracdo Federal e Reforma do

Estado - MARE, assim discorre sobre o inicio de seus trabalhos a frente desta pasta™*:

Eu ja tinha algumas poucas idéias da nova administracdo puablica (que eu chamaria
um pouco adiante de “gerencial”)... . Mas precisava conhecer muito mais a respeito.
Para isto viajei para a Inglaterra logo no inicio do governo e comecei a tomar
conhecimento da bibliografia que recentemente havia se desenvolvido,
principalmente naquele pais, a respeito do assunto, sob o titulo geral de Nova Gestao
Publica.

[-]

Muitos paises social-democratas estavam na Europa envolvidos no processo de
reforma e de implantacdo de novas praticas administrativas. O Brasil tinha a
oportunidade de participar desse grande movimento de reforma, e constituir-se no
primeiro pais em desenvolvimento a fazé-lo.

A partir desta experiéncia, Bresser elaborou, ainda no primeiro semestre de 1995,
o0 Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado - PDRE, tendo este plano sofrido bastante
resisténcia, por se tratar de um tema novo*®*. Para enfrentar esta aversdo, o entdo ministro do
MARE utiliza a imprensa para atacar o modelo de gestao burocréatico até entdo adotado e para

apresentar os beneficios de um modelo de gest&o gerencial**®. Com esta administracdo publica

130 Andrews, 2010, p.88.

131 Rezende,2002, p.112.

132 Andrews, 2010, p.89.

133 pereira, 2001, p.22.

3% uiz Carlos Bresser afirma ter sofrido criticas em sua proposta por supostamente desvalorizar os
administradores publicos ou burocratas. No entanto, este rebatia as criticas ao defender “as carreiras de Estado e
o fortalecimento da capacidade gerencial do Estado” (PEREIRA, 2001, p.23).

135 pereira, 2001, p. 23.
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gerencial proposta por Bresser, buscava-se a substituicdo de um modelo burocrético
contaminado por praticas patrimonialistas e clientelistas, por meio da flexibilizagdo dos
procedimentos burocraticos, bem como da descentralizacdo, dando mais autonomia para 0s
6rgaos estatais™®.

Pode parecer contraditorio, mas a reforma gerencial propunha a descentralizag&o,
a autonomia para que os 6rgdos do Estado pudessem trabalhar, como forma de combater
praticas patrimonialistas, como a utilizacdo da maquina puablica para angariar beneficios
pessoais. Contudo, esta autonomia deveria vir acompanhada da fiscalizacao e do controle de
metas pelo Estado, a nivel federal. Trata-se, portanto, de uma liberdade mitigada pela
fiscalizacdo do Estado.

Isto se fez necessario, pois, como consta no proprio texto do PDRE, o periodo de
1985 representou uma vitoria democratica, mas, ao mesmo tempo, foi caracterizado por um
retrocesso burocratico, por meio do loteamento dos cargos da administracdo indireta, por
exemplo™’. Destaca-se que, como ja mencionado neste capitulo, o Congresso Constituinte
elaborou a Constituicdo de 1988, no qual primou pelo engessamento do Estado, estendendo
esta caracteristica para as empresas estatais, bem como retirou da administracéo indireta certa
autonomia e flexibilizacdo operacional que esta detinha, ao instituir para estes procedimentos
semelhantes aos da administracéo direta’®.

Este contexto é identificado pelo PDRE, assim como a crise no Estado, em seu
modelo de intervencdo na economia, nos modelos de administracdo e de financiamento do
setor publico, de modo que este plano propde mudancas na ordem econdmica, politica e
social, com o intuito de proporcionar a “inser¢do competitiva do Brasil na nova ordem

1”139

mundial”~**. Quanto ao contedo deste novo PDRE, algumas de suas caracteristicas, segundo

Luiz Carlos Bresser Pereira®, sdo:

a) a descentralizagdo dos servigos sociais para Estados e municipios;... ; ¢) a
distingdo entre as atividades do nucleo estratégico, que devem ser efetuadas por
politicos e altos funcionarios, e as atividades de servico, que podem ser objeto de
contratagdes externas; d) a separagdo entre a formulacao de politicas e sua execucio;
€) maior autonomia para as atividades executivas exclusivas do Estado que adotaréo
a forma de agéncias executivas;... ; g) assegurar a responsabilizacdo (accountability)
por meio da administracdo por objetivos, da criacdo de quase-mercados e de varios

13 pereira, 1999. p.6.

137 As acBes rumo a uma administracdo publica gerencial sdo, entretanto, paralisadas na transicdo democratica de
1985 que, embora representasse uma grande vitdria democratica, teve como um de seus custos mais
surpreendentes o loteamento dos cargos publicos da administracdo indireta e das delegacias dos ministérios nos
Estados para os politicos dos partidos vitoriosos (PLANO DIRETOR, 1995, p.20).

138 plano Diretor, 1995, p.21.

139 Ribeiro, 2002, p.11.

140 pereira, 1999. p.6.
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mecanismos de democracia direta ou controle social, combinados com o aumento da
transparéncia no servigo publico, reduzindo-se concomitantemente o papel da
definicdo detalhada de procedimentos e da auditoria ou controle interno — os
controle classicos da administracdo publica burocratica — que devem ter um peso
menor.

Outras ideias que fazem parte da reforma administrativa de 1995 sdo a
privatizacdo de empresas estatais que produzem bens e servigos e a terceirizacao de atividades
de apoio, como seguranca, limpeza, consultoria e servicos de computacdo™*. Percebe-se que o
entdo ministro do MARE estruturou o0 novo PDRE com o intuito de promover a
descentralizacdo e a desburocratizagdo, em oposicdo ao que foi imposto ap6s a
redemocratizacdo do pais em 1985, quando foram reproduzidas caracteristicas de um modelo
de gestdo burocratico semelhante ao instituido por Getdlio Vargas a partir de 1930.

Neste contexto, o Estado, a nivel federal, passa a ter papel maior de regulador e
coordenador das politicas publicas, em uma estrutura formada a partir da descentralizacéo
vertical, para Estados e municipios, com o intuito de combater a ineficiéncia e rigidez da
administracdo publica, caracteristicas presentes no modelo burocratico**?. Conforme descreve

Graham Stephan Campelo**?

, 0 modelo de gestdo gerencial proposto por Luiz Carlos Bresser
tem como principios basilares a énfase na qualidade e produtividade, em oposicdo ao Estado
burocréatico e patrimonialista até entdo presente, atendimento a ideologia neoliberal, a partir
da criacdo de agéncias reguladoras e a valorizagdo técnica e profissional do servidor.

Bresser de fato buscou dar eficiéncia para a administracao publica, principalmente
por meio da diminui¢cdo do tamanho do Estado, fato que ele afirmou ser necessario em razédo
da megaestrutura criada pelo modelo burocratico anterior. Para tanto, o referido ministro de
Fernando Henrique ndo buscou debater acerca do tamanho que deveria ter o Estado e qual
deveria ser 0 grau de sua intervencdo na economia, pois acreditava que o Estado era essencial
para a execucdo de certas tarefas™**.

Partindo deste principio, Bresser separa as atividades que deveriam ser exercidas
exclusivamente por 6rgaos publicos, atividades que a sociedade e o Estado consideram que
deve ser financiada e as atividades de producédo de bens e servigos para a sociedade. Em uma
quarta colocagdo, o referido autor questiona quais seriam as formar de propriedade ou de

organizago essenciais ao capitalismo contemporaneo™*.

141 pereira, 1999. p.7

142 pereira, 2003, p. 47.
143 Bresser, 2010, p. 318.
144 Pereira, 2001, p. 24.
145 pereira, 2001, p. 24.
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A partir destes questionamentos, Bresser afirma que foi elaborado o modelo da
Reforma Gerencial de 1995. Os Estados modernos contariam, na visdo do autor, com os trés
setores mencionados, o das atividades exclusivas do Estado (nucleo estratégico e agéncias
executivas), com propriedade estatal; o dos servigos sociais e cientificos, com propriedade
publica ndo-estatal (exigem financiamento do Estado); e setor de producédo de bens e servicos
para 0 mercado, com propriedade privada*.

Na administracdo gerencial proposta por Bresser, os funcionarios deveriam se
guiar por objetivos pré-estabelecidos que, caso ndo alcancados, poderiam gerar punicdes, se
identificado rendimento insatisfatorio do agente publico. Da mesma forma, as organizacdes
sociais e empresas privatizadas deveriam cumprir metas estabelecidas em contrato de gestéo,
as quais, uma vez desrespeitadas, poderiam culminar na revogacao deste contrato™*’.

Este contrato de gestdo é o instrumento por meio do qual o nicleo estratégico
controla as atividades exclusivas, realizadas pelas agéncias, nas quais 0 ministro nomeia o
diretor-executivo e assina com ele o contrato de gestdo, e as atividades ndo exclusivas,
realizadas por organizacGes sociais, onde o diretor-executivo é escolhido pelo Conselho de
Administracdo e assina o contrato de gestdo. Cabe aos ministros assinar estes contratos e
realizar o controle de metas™*®.

Vale destacar, ainda, que durante a reforma administrativa surgiram as agéncias
reguladoras, as agéncias executivas e as organizacOes sociais. As agéncias reguladoras
atuam no ambito das atividades exclusivas do Estado, com autonomia para regulamentar o
setor empresarial em mercados nao suficientemente competitivos, tendo a lei deixado brechas
para a atuacao reguladora e discricionarias dessas agéncias, uma vez que nao seria razoavel
tentar cobrir todos os cenérios possiveis por meio de legislagdes™*.

Algumas das agéncias reguladoras instituidas foram a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica - ANEEL, por meio da lei 9.427, de 26 de dezembro de 1996, a Agéncia
Nacional do Petréleo - ANP, pela lei 9.478, de 6 de agosto de 1997, A Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria — ANVISA, pela lei 9.782, de 26 de janeiro de 1999, a Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres — ANTT, com a lei 10.233 de 5 de junho de 2001 etc. Vale ressaltar
que no dia 25 de junho de 2019 passou a viger a lei 13.848, a qual “disp0e sobre a gestdo, a
organizacdo, 0 processo decisorio e o controle social das agéncias reguladoras”, promovendo

alteracdes nas leis acima mencionadas e em outras.

146 pereira, 2001, p.25.
17 Andrews, 2010, p.104.
198 pereira, 2001, p.25.
149 pereira, 2001, p.26.
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Estas agéncias reguladoras possuem autonomia administrativa, conforme destaca

o0 art. 3°, 82°, da lei 13.848/2019. Esta caracteristica Ihes possibilita, como destaca 0 mesmo
artigo:

§2° A autonomia administrativa da agéncia reguladora é caracterizada pelas

seguintes competéncias:

I - solicitar diretamente ao Ministério da Economia:

a) autorizacdo para a realizacdo de concursos publicos;

b) provimento dos cargos autorizados em lei para seu quadro de pessoal, observada a

disponibilidade orcamentéria;

c) alteragBes no respectivo quadro de pessoal, fundamentadas em estudos de

dimensionamento, bem como altera¢6es nos planos de carreira de seus servidores;

Il - conceder diarias e passagens em deslocamentos nacionais e internacionais e

autorizar afastamentos do Pais a servidores da agéncia;

Il - celebrar contratos administrativos e prorrogar contratos em vigor relativos a
atividades de custeio, independentemente do valor.

Apesar de sua autonomia administrativa, estas agéncias reguladoras sdo
obrigadas a prestar contas perante o Tribunal de Contas da Unido, como estabelece o art. 14
da lei 13.848/2019. Percebe-se que apesar da autonomia dada a estas agéncias, havia um
controle externo, que é exercido ndo apenas pelo TCU, mas também pelo Congresso
Nacional, o qual deve verificar o cumprimento das politicas do setor, conforme determina o
art. 15 da lei 13.848/2019.

Ja as agéncias executivas cuidam da execucdo de leis e sdo integradas ao Estado,
enquanto que as organizagOes sociais, criadas a partir da transformacdo das fundacOes
estatais, sdo organizacBes ndo estatais que foram autorizadas pelo Parlamento a receber
dotacdo orcamentaria, ou seja, 0s recursos dessas instituicGes sdo integral ou parcialmente
publicos™®.

Percebe-se que a reforma administrativa proposta por Luiz Carlos Bresser tinha
como ideais a descentralizacdo, a diminuicdo do tamanho do Estado, a desburocratizacéo, a
eficiéncia, por meio do estabelecimento de metas e do controle de resultados, a valorizacdo da
técnica e da profissionalizacdo do servidor publico, a transparéncia e a ética na administragcdo
publica. A administracdo publica gerencial guiada pelos principios da confianca e da
descentralizacdo das decisGes, distribui também as funcdes, flexibiliza a gestéo, incentivando
a criatividade e a inovagdo. Contudo, esta confianca € limitada pelo controle de resultados,
mas de forma que o gestor tenha liberdade para escolher os meios adequados para atingir as

metas acordadas™?.

150 pereira, 2001, p.26.
151 pereira, 2004, p.15.
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Vale destacar que, ap6s a introducdo do modelo gerencial na administracdo
publica brasileira, o qual foi baseado na Nova Gestao Publica, surge o debate acerca de como
aumentar a qualidade dos servicos publicos prestados, uma vez que o isolamento da
administracdo publica ja ndo era suficiente para atender as demandas cada vez mais
complexas da sociedade. Neste cenério, o Estado passa criar redes de relacionamento com
agentes ndo-estatais (Empresas privadas, Organizagdes da Sociedade Civil etc...), numa
estrutura horizontal, com a interacdo entre os entes pGblicos e privados™®?.

Apbs a instauracdo deste modelo de gestdo gerencial, surge o debate acerca da
adequacgdo da gestdo publica para aumentar a qualidade dos servi¢os publicos prestados.
Assim surge a Nova Governanga Publica — NPG, modelo baseado na criacdo de redes de
relacionamento horizontais, composta por agentes estatais e ndo-estatais, que contribuiriam
para a criacdo e execucdo de politicas publicas. A partir disso, seria possivel aproximar a
populagédo e o Estado, o que proporciona maior conhecimento acerca das demandas da
sociedade e esta poderia dar sugestdes sobre como melhorar os servicos publicos™?,

Passam a ser adotadas ideias da Nova Governanga Publica, conforme destacado
no primeiro capitulo deste trabalho, a qual propunha uma maior participacao da sociedade no
Estado, com o intuito de contribuir na elaboracdo e execucao de politicas publicas. Esta maior
participacdo da populacdo tem por objetivo, conforme afirma Joaquim Rubens Fontes
Filho™*, proporcionar o conhecimento dos servigos exigidos pelo publico; a valorizacio do
cliente; a procura dos pontos de vista dos clientes, reclamacdes e sugestdes, e conhecimento
acerca da qualidade do servico pelos padrGes dos clientes e o envolvimento destes nas
decisOes sobre 0s servicos prestados e 0s projetos empreendidos.

Neste contexto, o Governo Federal criou, em 2005, o Programa Nacional de
Gestdo Publica e Desburocratizacdo (GesPublica), o qual visa melhorar a qualidade dos
servigos publicos por meio de medidas como “a criagdo de uma rede de compartilhamento
federativo de conhecimentos e solucfes para a gestdo publica brasileira”, justamente umas das

155

ideias da Nova Governanga Publica™. Outras propostas do referido programa sdo “foco no

valor publico entregue ao cidaddo, simplicidade, agilidade, economicidade, escalabilidade e

152 Fontes Filho, 2014, p.4.
>3 Fontes Filho, 2014, p.4.
5% Fontes Filho, 2014, p.10
1% Da Silva, 2012, p.208.
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disponibilidade das soluces propostas, adaptabilidade e aprendizado social, abertura e
transparéncia e cooperacao radical e intersetorial™*°.

Retomando a analise acerca da reforma administrativa de 1995, esta teria tido,
segundo Christina W. Andrews, trés projetos béasicos: a) o projeto de avaliacdo estrutural,
quando seriam analisadas as fungles do Estado e determinadas aquelas que seriam
privatizadas e as que seriam mantidas no exercicio exclusivo do mesmo; b) a criacdo de
agéncias auténomas e c) a criacdo de organizaces sociais™’. Diante da falha na execucdo
ainda no primeiro projeto, os outros dois foram deixados de lado, o que fez com que o MARE
redirecionasse suas forgas para as mudancas constitucionais necessarias a ado¢do de uma
administragdo publica gerencial. Neste contexto, surge a emenda constitucional n® 19, de

1998, que sera mais bem detalhada no capitulo seguinte™®.

156 GESPUBLICA. Disponivel em: < http://www.gespublica.gov.br/content/apresenta%C3%A7%C3%A30 > .
Acesso em: 15 de outubro de 2019.

57 Andrews, 2010, p.106.

158 Andrews, 2010, p.106.
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4 A EMENDA CONSTITUCIONAL 19/98 E O COMBATE AO ESTADO
PATRIMONIALISTA

4.1 A Emenda Constitucional 19/98

A reforma administrativa de 1995 trouxe consigo algumas mudangas normativas,
dentre as quais se destaca a Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998. Esta emenda
ocasionou profundas mudancas na Constituicdo de 1988, principalmente relativas a

organizacdo da administracio ptblica®®®

. O contexto em que esté inserida a elaboracdo deste
dispositivo normativo, conforme destacado no capitulo anterior, é de crise do Estado, a qual
se apresenta nas facetas de crise fiscal, crise do modelo de intervencdo do Estado na economia
e crise do aparelho estatal. Para o0 governo de Fernando Henrique Cardoso, Presidente quando
apresentado o projeto da referida Emenda Constitucional, em 1995, a superacdo da crise
passava por uma reforma administrativa®.

No aspecto de adogdo de um modelo de gestdo, a Constituicdo Federal de 1988
representou um retrocesso a década de 1930, periodo em que o governo Vargas implantou a
administracdo publica burocratica. O novo texto trouxe ideais da administracdo burocratica,
como a centralizacéo, a hierarquia, a rigidez, o controle do processo e ndo dos resultados etc..
Isto se deve ao cendrio de redemocratizacdo do pais, pois nessa fase ndo se tinha real nogéo da
crise pela qual passava o Estado, em qualquer de suas modalidades™®.

Por conta disso, quando apresenta o projeto da Reforma Administrativa de 1995,
Luiz Carlos Bresser, entdo Ministro do governo Fernando Henrique Cardoso, afirmou que
seria necessaria a realizacdo de uma reforma constitucional para a efetivacdo da reforma
gerencial. A Constituicdo de 1988 deveria tornar a administracdo publica mais flexivel, com o
objetivo de torna-la mais eficiente’®?.

Desta forma, a Emenda Constitucional n°® 19/98 representa um etapa da reforma
administrativa de 1995, tendo aquela por objetivos, segundo Exposicdo de motivos
interministerial n°® 49, de 18 de agosto de 1995, enviada ao Presidente da Republica,

“incorporar a dimensdo da eficiéncia na administragdo publica, contribuir para o equilibrio

9 Bulos, 1998, p.69.
160 Exposicdo de Motivos Interministerial, 1995.
161 pereira, 1995, p.3.
162 pereira, 1995, p.8.
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das contas publicas, romper com formatos juridicos e institucionais rigidos e uniformizadores
e enfatizar a qualidade e o desempenho nos servigos publicos”, dentre outros™.

Com a lideranca do ministro Luiz Carlos Bresser, o apoio politico dos
governadores dos Estados e a defesa da proposta junto a opinido publica, o texto da emenda
foi aprovado, dando seguimento as diretrizes da reforma administrativa. Algumas das
mudancgas trazidas pela emenda n® 19/98 ao texto constitucional foram a retirada da
obrigatoriedade do regime juridico Unico para servidores publicos, a atualizacdo das regras de
estabilidade do servidor publico e regras mais rigidas acerca do teto de remuneracdo da
administracdo publica'®,

O fim da obrigatoriedade do regime juridico Unico possibilitou a readequacdo dos
quadros de pessoal da administracdo federal, estadual e municipal, com maior harmonizacao
entre o regime e o cargo ocupado. Isto flexibilizou os critérios de contratacdo de pessoal pela
administracdo publica, viabilizando a adogdo de critérios de admissdo préprios do setor
privado’®®.

Percebe-se aqui a tentativa da reforma gerencial de por fim as regras e
procedimentos enrijecidos, proprios de um modelo de gestdo burocratico, o qual estabeleceu,
especificamente no caso acima descrito, um regime juridico Unico para todos os servidores
publicos. Visando a flexibilizacdo deste procedimento, a onda reformista traz para a
Constituicdo de 1988 a possibilidade de adogdo de regimes juridicos diversos, aproximando a
administracdo publica de ideias aplicadas no setor privado, o que fez com que esta se tornasse
mais agil ao atender as demandas sociais.

Outro ponto importante trazido pela Emenda 19/98 foi a previséo para elaboragéo
de uma lei relativa a participacdo do usuario na administracdo publica direta e indireta. Trata-
se de uma lei de defesa dos usuarios de servicos publicos, algo com efeitos parecidos ao
Caodigo de Defesa do Consumidor. Assim, foi elaborada a lei 13.460, na data de 26 de junho
de 2017, a qual dispBe sobre a protecdo dos usuarios de servi¢os publicos, apesar da previsao
no art. 27 da Emenda Constitucional n® 19/98 de que esta deveria ser elaborada em 120 dias
da promulgacdo da Emenda Constitucional™®®. Ha neste dispositivo da Emenda o intuito de
trazer para a Constituicdo Federal a visdo do usuario do servico puablico como um cliente,

assim como é feito no setor privado.

163 Exposicdo de Motivos Interministerial, 1995.
164 Fernandes, 1999, p.27.
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Também no intuito de efetivar uma administracdo pablica gerencial no Brasil, a
Emenda Constitucional n® 19/98 introduziu o principio da eficiéncia no artigo 37 da
Constituicdo de 1988, onde consta o rol de principios que devem ser observados pela
administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios. Trata-se de um principio que ja constava no texto
constitucional, como no art. 74, 1l e art. 144, 87°, por exemplo, mas, para ndo restar davidas
de sua aplicacéo, foi inserido no art. 37.

Este principio da eficiéncia é conceituado por Paulo Modesto como uma
exigéncia juridica imposta a administracdo publica, aqueles que lhe fazem as vezes ou apenas
recebem recursos desta, “de atuacdo idonea, econdmica e satisfatdria na realizacdo das
finalidades publicas que Ihe forem confiadas por lei ou por ato ou contrato de direito
pUblico™®’. Trata-se, em outras palavras, de exigéncia para que a administracdo publica atue
de forma honesta, obedecendo as normas que lhe sdo impostas, econdmica, aplicando-se 0
minimo de verba possivel, e satisfatoria, buscando sempre atendes as demandas sociais.

Ja para Ronaldo Assis Janior, no ambito da administracdo, a eficiéncia diz
respeito ao racionamento de custos para a geracdo de lucros, estes essenciais para a prestacao
dos servicos publicos. Mas este principio tem por caracteristica a instrumentalidade, ou seja,
deve ser analisado em conjunto com os demais principios, e ndo isoladamente™®®.

Paulo Modesto menciona, ainda, que se trata de um principio pluridimensional,
uma vez que ndo se presta apenas a racionar 0 uso dos recursos publicos, mas também no
resultado satisfatério da atividade da administragdo publica™®. Percebe-se que, pela aplicagéo
do principio da eficiéncia, o intuito ndo é apenas de controlar 0s meios, ou seja, de controlar
0s gastos, mas também de buscar o melhor resultado possivel, com a prestacdo de servigos
publicos de acordo com a demanda posta pela populacéo.

Para José dos Santos Carvalho Filho, o principio da eficiéncia foi acrescido ao art.
37 da Constituicdo Federal com o objetivo de dar direitos aos usuarios dos servigos publicos,
bem como para impor obrigacfes aos prestadores. Trata-se da reducdo do desperdicio de
dinheiro publico e da execucdo dos servigos publicos com “presteza, perfei¢ao e rendimento
funcional” 17°.

A reforma gerencial ndo busca aplicar o principio da eficiéncia a qualquer custo,

ja que o racionamento dos recursos ndo faria sentido sem a adequada prestacdo dos servicos

167 Modesto, 2000, p.114.

168 Assis Junior, 2016, p.93.
159 Modesto, 2000, p.112.

170 carvalho Filho, 2017, p.31.
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publicos e a solucdo dos problemas sociais, de modo que ndo pode haver a simples aplicacdo
de principios do mercado. Propde-se a modernizacdo do Estado por meio da ampliacdo da
participacéo social na esfera publica®™.

Ja com relacdo a mudanca dos critérios de estabilidade dos servidores publicos, a
Emenda 19/98 reforgou a regra de obediéncia pelos Estados federados e municipios do teto de
despesas com pessoal, ja previsto na Constituicdo, no art. 169. A partir desta mudanca, 0s
Estados e Municipios estdo autorizados a realizar corte de pessoal com o fundamento de
adequacio orcamentaria, conforme previsto no art. 169, §§3° e 4°, da CF'"2.

Esta mudanca ndo significou o fim da estabilidade dos servidores publicos,
ficando estes a mercé da discricionariedade da administracdo publica. Na verdade, o que se
passou a ter foi a previsdo de perda do cargo em casos especiais, além da sentenca judicial
transitada em julgado e do processo administrativo, assegurada a ampla defesa, situacdes ja

previstas no texto constitucional antes da emenda'"

. A partir da Emenda 19/98, que inseriu 0s
§§ 3° e 4° no art. 169" da CF, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo reduzir custos com cargos em comissao, funcdes de confianca, servidores estaveis e
ndo-estaveis, para atender ao limite de despesa com pessoal ativo e inativo.
O teto de despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios € hoje regulamentado pela Lei Complementar n® 101, de 4 de Maio
de 2000, que dispde o0 seguinte em seu art. 19:
Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constitui¢do, a despesa total
com pessoal, em cada periodo de apuracdo e em cada ente da Federacdo, ndo podera
exceder os percentuais da receita corrente liquida, a seguir discriminados:
I - Unido: 50% (cinqlienta por cento);

Il - Estados: 60% (sessenta por cento);
I11 - Municipios: 60% (sessenta por cento).

Para adquirir estabilidade no cargo, o servidor publico fica obrigado a passar por

avaliacdo especial de desempenho por comissdo instituida com essa finalidade, apds o periodo

de trés anos de efetivo exercicio de suas fungdes conforme prevé o art. 41, §4°, da CF/88. N&o

171 Centro Latino-Americano de administracdo para o Desenvolvimento, 1998, p.139.

172 Fernandes, 1999, p.28.

3 Direito, 1998, p.44.

174 Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
ndo poderd exceder os limites estabelecidos em lei complementar. § 3° Para o cumprimento dos limites
estabelecidos com base neste artigo, durante o prazo fixado na lei complementar referida no caput, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotardo as seguintes providéncias: | - redugdo em pelo menos vinte
por cento das despesas com cargos em comissdo e funcBes de confianca; Il - exoneragcdo dos servidores ndo
estaveis. § 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior ndo forem suficientes para assegurar o
cumprimento da determinacdo da lei complementar referida neste artigo, o servidor estavel podera perder o
cargo, desde que ato normativo motivado de cada um dos Poderes especifique a atividade funcional, o érgdo ou
unidade administrativa objeto da reducédo de pessoal.
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basta, como previa a Constituicdo antes da Emenda 19/98, que o individuo esteja
desempenhando suas funcdes pelo periodo de dois anos para que adquira estabilidade™ ™.

O instituto da estabilidade foi criado pela administracdo publica burocratica como
um mecanismo para combater o patrimonialismo, uma vez que a demissao de servidores era
utilizada como instrumento politico. Contudo, este instituto foi aplicado de forma
generalizada e indiscriminada para todos os servidores, inclusive nas Autarquias e Fundacdes,
0 que gerou a elevacdo do gasto com pessoal. Com a Emenda 19/98 buscou-se atualizar este
instrumento para compatibiliza-lo com ideais de gestdo eficiente, de modo que este pudesse
ser equacionado em casos de elevada despesa dos Estados, Distrito Federal ou Municipios
com o quadro de funcionarios*™.

Em outra perspectiva, Luiz Carlos Bresser defende que a estabilidade como
prevista antes da emenda prejudicava alguns servidores, especificamente aqueles que néo
realizavam funcdes exclusivas de Estado, pois estes estariam perdendo étimas oportunidades
no mercado de trabalho. Como coloca o autor, “depois de dois anos do concurso o funcionario
obtém estabilidade. A partir dai fica amarrado pela vida inteira a seu cargo, a espera de uma
futura aposentadoria, e assim perde excelentes oportunidades de trabalho no setor privado™"”.

Neste sentido, as mudangas relativas a estabilidade viriam a beneficiar ndo apenas
0 Estado, com a possibilidade de reducdo do quadro de funcionarios em casos especificos,
mas também o préprio funcionario publico, que poderia aproveitar outras oportunidades do
mercado, caso ndo exercesse funcdo exclusiva de Estado, como um juiz ou um militar.
Bresser atribui esta necessidade de estabilidade rigida a um problema psicossocial comum na
sociedade. Contudo, o Estado ndo serviria para resolver essa insegurancga, classificada pelo
autor como “doentia”, mas sim para atender ao cidadao-contribuinte, por meio da prestacdo de
servicos publicos de qualidade®™.

A remuneracdo dos servidores publicos também foi assunto da Emenda
Constitucional 19/98, uma vez que a administracdo publica burocrética, replicada na
Constituicdo de 1988, ficou marcada por servidores puablicos com salarios altissimos, fora do
contexto da realidade social brasileira, estes decorrentes do que o autor Carlos Alberto
Menezes Direito chama de “incorporagdes criadas por lei, ou outros beneficios gerados pela

imaginaco criadora do legislador e pela interpretaco construtiva dos juizes .

5 Direito, 1998, p.44.

176 Exposicdo de Motivos Interministerial, 1995.
77 pereira, 1995, p.9.

178 pereira, 1995, p.9.

9 Direito, 1998, p.45.
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A mudancga no texto constitucional trouxe a exigéncia de lei especifica para tratar
de fixacdo ou alteracdo de remuneracdo e subsidio, evitando, assim, o antigo habito de
modificacdo da remuneragdo por ato interno dos Poderes, ou por simples interpretacéo®®°.
Nesta mesma logica, a Exposicdo de Motivos Interministerial n® 49, de 18 de agosto de 1995,
estabelece que qualquer reajuste, aumento ou vantagem remuneratoria deve ser aprovado por
meio de lei especifica, freando a distribuicdo de vantagens pela via administrativa. Este ato
tem como intuito proporcionar maior transparéncia e uniformidade para as remuneragdes do

setor publico'®. Corroborando esta perspectiva, Uadi Bulos'®

acrescenta que além da
transparéncia e da uniformidade, esta medida também prima pelo principio constitucional da
moralidade, ao impedir que agentes publicos utilizem meios administrativos para angariar
ganhos pessoais.

De fato, as imposi¢des do teto remuneratério para o servi¢co publico, bem como a
exigéncia de lei especifica para tratar da concessdo de qualquer vantagem, primam pela
transparéncia na administracdo publica, ja que evitam que os agentes publicos realizem
manobras ocultas para angariar beneficios indevidos, como a aprovacdo de um aumento para
determinados servidores por meio de ato administrativo interno do 6rgdo ao qual pertencam.
Ademais, também se adquire com essas imposi¢des maior eficiéncia para a administracdo
publica, ja que a adequacdo da remuneragdo dos servidores proporciona a economia de verba
publica, a qual pode ser utilizada para a efetivacao de servigos publicos.

Outra relevante alteracdo provocada pela Emenda 19/98 foi a modificacdo do
inciso V do art. 37, da CF/88, uma vez que a redacdo anterior previa que 0S cargos em
comissdo e funcOes de confianca seriam exercidos, preferencialmente, por servidores de
carreira. Esta situacdo permitia a livre contratacdo de pessoal pelos agentes publicos, sem a
necessidade de concurso publico. A Emenda 19/98 retirou o termo “preferencialmente”, bem
como estipulou que lei estabeleceria percentuais minimos de ocupacao dos referidos cargos
por servidores de carreira™®®.

Acerca deste tema, o Decreto n°® 5.497 de 2005 estabelece alguns percentuais
minimos de ocupagdo de cargos em comissdo do Grupo-Direcdo e Assessoramento Superiores
- DAS, niveis 1 a 4, por servidores de carreira, no &mbito da administracdo publica federal. O
Projeto de Lei 10896/18, do Executivo, que visa designar para os servidores de carreiras do

governo, no minimo, 50% dos cargos em comissdo do Grupo-Direcdo e Assessoramento

180 Direito, 1998, p.46.

181 Exposicdo de Motivos Interministerial, 1995.
182 Bylos, 1998, p.84.

183 Bulos, 1998, p.81.
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Superiores (DAS) de niveis 1 a 4, e 60% dos niveis 5 e 6, estd em anélise pela Camara dos
Deputados.

Seguindo as diretrizes da Reforma Administrativa Gerencial, a Emenda 19/98
proporcionou, pela mudanca acima mencionada, uma administracdo pablica mais séria e
profissional, ao impor limites a livre contratagdo para ocupagdo de cargos em comisséo e
funcdes de confianca, j& que a redagdo anterior possibilitava a nomeacdo de pessoal, nos
referidos cargos, sem a prévia realizacdo de concurso publico, ou seja, esta admissdo poderia
se dar indistintamente por critérios de pessoalidade caracteristicos do modelo de gestdo
patrimonialista’®.

Por todo o exposto, resta evidente que a Emenda 19/98 foi um importante
instrumento de efetivacdo da reforma administrativa de 1995, a qual teve por objetivo, dentre
outros ja mencionados, trazer mais eficiéncia e transparéncia para a administracdo publica,
além de remover préticas inerentes ao modelo de gestdo patrimonialista do Estado brasileiro.
Tratar-se-4, no segundo subtopico deste capitulo, sobre alguns casos ocorridos no Brasil apds
a Emenda 19/98, para que se ilustre o sucesso, ou fracasso, da reforma gerencial de 1995 em

representar um rompimento como o Estado patrimonialista.

4.2 O Estado Patrimonialista ap6s a Emenda 19/98

A reforma gerencial iniciada em 1995 objetivou, dentre outras metas, retirar da
administracdo publica brasileira caracteristicas do Estado Patrimonialista. Para que se
apresente uma concluséo acerca do sucesso desta tarefa, serdo analisados dois casos neste
momento, o primeiro ocorrido pouco tempo ap6s a vigéncia da Emenda 19/98 e outro ja do
ano de 20109.

No primeiro caso, ocorrido em 2006, a Policia Federal e a Corregedoria-Geral da
Unido descobriram uma organizacdo criminosa composta por parlamentares, prefeitos e
empresarios que desviavam verba pablica destinada a sadde, por meio de compra de emendas
a orcamentos e fraude em licitacdes, esquema que sera mais bem detalhado em topico
especifico. A selecdo deste caso se deu em razdo de sua repercussao social, j& que representou
movimentacdo de cerca de R$110 milhdes de verba federal destinada a sade. Em um pais
com precéria estrutura na saude publica como o Brasil, certamente a correta aplicacdo deste

valor seria de grande relevancia™®.

184 Bulos, 1998, p.81.
18 MPF, 2013.



50

Além disso, esta organizagdo era composta por um grande numero de
parlamentares, aléem de prefeitos e empresarios, que descobriram uma forma de manipular a
maquina publica para garantir beneficios préprios, violando inimeras leis, fato que so foi
descoberto cinco anos apos o inicio dos atos criminosos.

O segundo caso, mais recente, diz respeito a eventual indicacdo de Eduardo
Bolsonaro, filho do atual Presidente da Republica, Jair Bolsonaro, para ser o Embaixador do
Brasil em Washington. No aspecto social, esta possivel indicacéo € significativa em razdo da
duvida acerca da capacidade técnica do filho do Presidente para assumir uma Embaixada téo
importante para o pais. No contexto juridico, é necessario discutir esta questao, ja que nunca
antes um Presidente do Brasil indicou um filho para assumir uma embaixada brasileira, em

qualquer pais™®®.
4.2.1 A mafia das ambulancias

Como mencionado, o primeiro caso se inicia em 2001, mas s6 é descoberto pela
Policia Federal e pela CGU no ano de 2006. Este diz respeito ao desvio de verba publica
destinada a saude, por meio de fraude a licitacdo, superfaturamento na compra de ambulancias
pelos municipios, dentre outros ilicitos™®’.

Segundo relatoério final da Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito — CPMI, a
organizagdo criminosa era dividida em quatro nucleos. O primeiro nucleo era o empresarial,
responsavel, dentre outras tarefas, pela elaboracdo de projetos técnicos e pela falsificacdo de
documentos para fraudar as licitagdes. O segundo nucleo ficava responsavel por controlar as
acOes do Ministério da Salde, para aprovacdo dos projetos de aquisicdo das ambulancias. O
terceiro e quarto ndcleos eram formados, respectivamente, pelos parlamentares, 0s quais
apresentavam emendas aos Orgamentos, e as pessoas responsaveis por esconder a ilicitude do
dinheiro desviado e distribui-lo entre os membros da organizac&o™®.

Participavam da organizacdo a empresa Planam, de Mato Grosso, que pertencia a
familia Vedoin, parlamentares e membros do Ministério da Saude. Conforme estrutura acima
descrita, 0 grupo entrava em contato com Prefeituras de todo o Brasil para oferecer

ambulancias, as quais poderiam ser adquiridas de maneira mais rapida, sem ter que passar

' Jornal Nacional, 2019.
'*” Estadéo, 2008.
188 Relatorio Final dos trabalhos da CPMI “das ambulancias™, 2006, p. 14.
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pelo procedimento normal. Obtida a concordancia do Prefeito, os Parlamentares apresentavam
emendas individuais ao orcamento da Uni#o para que o dinheiro fosse liberado™®.

Apbs a liberacdo dos recursos, a organizacao fraudava o procedimento licitatorio
por meio de empresas de fachada, ou seja, eram registradas empresas que nao existiam de
fato, e depois estas eram incluidas na licitacdo para dar a falsa ideia de livre concorréncia.
Percebe-se que o grupo controlava as propostas apresentadas pelas empresas, 0 que fez com
que com os precos das ambulancias adquiridas fossem superfaturados em percentuais que
chegaram a 120% acima do valor de mercado. O lucro desta operacdo era dividido entre 0s

membros de toda a organizacdo, inclusive os parlamentares®

. As investigacdes sobre este
esquema mostram que mais de 1.000 ambulancias foram adquiridas, com superfaturamento
que girava em torno de 30% a 50% do valor de mercado, movimentando cerca de R$110
milhdes provenientes de recursos federais'*’.

Em 22 de agosto de 2006, o Conselho de Etica e Decoro Parlamentar da Camara
abre processo de cassacdo contra 67 dos 69 deputados mencionados no relatério da CPI dos
sanguessugas, ja que os outros dois deputados - Coriolano Sales (PFL-BA) e Marcelino Fraga
(PMDB-ES) — renunciaram aos seus mandatos'*?. J4 o Conselho de Etica do Senado absolveu
os trés senadores mencionados no mesmo relatrio - Ney Suassuna (PMDB-PB), Serys
Slhessarenko (PT-MT) e Magno Malta (PL-ES) — tendo os processos contra eles sido
arquivados pelo Conselho'®,

No relatério final da CPMI, enviado ao Ministério Publico Federal, foi pedido o
indiciamento de apenas dez pessoas, sendo seis relativas a tentativa de compra de um dossié
contrario ao Partido da Social Democracia Brasileira - PSDB. Também foi mencionada
suspeita contra 58 Prefeituras que teriam participado do esquema. Quanto aos parlamentares,
0S processos contra os deputados foram arquivados por falta de tempo para julga-los e os
senadores foram absolvidos, como ja mencionado®®.

Na via judicial, alguns envolvidos foram condenados. J& no ano de 2018, o
deputado federal Josué Bengston (PTB/PA) foi condenado, em 1? instancia, a perda do

mandato, teve seus direitos politicos suspensos por oito anos e tera que pagar R$150 mil

189 Estad3o, 2008.

190 Estadso, 2008.

191 MPF, 2013.

192 camara dos Deputados, 2006.
193 Senado Federal, 2006.

194 31, 2006.



52

referente a multas e devolugédo de recursos ao erério (Processo n°® 0003733-02.2007.4.01.3900
— 12 Vara da Justica Federal em Belém/PA)™.

Outro caso que vale ser destacado diz respeito a manutencdo, pelo Tribunal
Regional Federal da 1% Regido (TRF-1), ja em 2019, de sentenca condenatoria contra Luiz
Antonio Trevisan Vedoin, sécio da Planam, e a ex-prefeita de Novo Repartimento, sudeste do
Para, Valmira Alves da Silva, ambos envolvidos na mafia das ambulancias (Processo n°
0000850-39.2008.4.01.3903/PA). A 32 turma deste Tribunal manteve as penas de
“ressarcimento dos recursos desviados, proibicdo de contratar com o poder publico ou receber
beneficios fiscais e crediticios, multa e suspensio dos direitos politicos™*®.

Conforme observado no caso narrado, ja em 2001, apenas trés anos apos a
aprovacdo da Emenda Constitucional 19/98, foi constituida uma organizacéo criminosa, com
a participacdo de um grande nimero de parlamentares, a qual era especializada no desvio de
verba publica destinada ao custeio da salde, mais especificamente para a compra de
ambulancias.

Destaca-se, primeiramente, que, no caso aqui narrado, os detentores do poder
politico, como o sdo os deputados e senadores, se apropriam do patriménio puablico e o
utilizam para beneficio proprio. Como destacado ao longo deste trabalho, mais
especificamente no 1° capitulo, 0 modelo de gestdo patrimonialista tem por caracteristica a
confusdo entre o patrimdnio publico e o privado, de modo que o detentor do poder politico se
vale dos bens publicos como se seus fossem.

Percebe-se uma clara semelhanca entre as condutas mencionadas, pois da mesma
forma que no Estado patrimonialista, surgido da evolucdo do patriarcalismo, conforme
descrito por Weber'®’, havia a confusdo, pelo detentor do poder politico, do patriménio
publico e privado, os deputados e senadores envolvidos no caso da “mafia das ambulancias”,
enquanto detentores do poder politico na sociedade democratica brasileira, também se
apropriam dos bens publicos, utilizando-o para fins alheios ao interesse da coletividade.

Noutro aspecto, a conduta dos envolvidos na “mafia das ambulancias” também
demonstra a preocupacdo dos membros do governo em garantir beneficios, nesse casso a
verba pablica, para si mesmos e para 0s que 0s rodeiam, em detrimento da busca pelo bem da

coletividade, outra caracteristica marcante do patrimonialismo. A verba desviada, estimada

195 MPF, 2018.
1% MPF, 2019.
197 \Weber, 2015, p.246.
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pela Policia Federal em mais de R$110 milhdes, certamente faria grande diferenca para a
populacdo, ainda mais por se tratar de quantia destinada a salde.

A eficiéncia na administracdo publica, um dos principais objetivos almejados pela
reforma de 1995, também € ignorado no presente caso, uma vez que, como destaca o autor
Paulo Modesto, este principio tem o viés de racionamento de recursos para a adequada

198 'O desvio de um valor estimado em mais de R$110 milhdes

prestacdo dos sérvios publicos
certamente vai de encontro ao cendrio previsto com a incorporacdo do principio da eficiéncia
na Constituicdo de 1988 e sua posterior inser¢do no art. 37 deste mesmo texto pela Emenda

19/98.
4.2.2 A possivel indicacdo de Eduardo Bolsonaro para a embaixada do Brasil em Washington

O segundo caso diz respeito a eventual indicacdo do deputado federal Eduardo
Nantes Bolsonaro, filho do atual Presidente da Republica, Jair Messias Bolsonaro, a
embaixada do Brasil em Washington. Diz-se eventual pelo fato de que, até a finalizacdo deste
trabalho, o Chefe do Executivo ndo formalizou sua indicacdo junto ao Senado Federal, 6rgéo
responsavel por aprova-la, nos termos do art. 52, IV, CF, mas apenas demonstrou a sua

19 Este cenario se torna ainda mais relevante se levarmos em

intencdo de fazé-lo
consideragdo que na historia da administracdo publica brasileira nunca um Presidente da
Republica indicou seu filho para o cargo de Embaixador®®.

Apdbs a manifestacdo do Presidente acerca da eventual indicacdo de seu filho,
muito se discute acerca da configuracdo do nepotismo. Para a Controladoria-Geral da
Uni&o®®, o nepotismo é uma “prética pela qual um agente ptblico usa de sua posicdo de poder
para nomear, contratar ou favorecer um ou mais parentes, sejam por vinculo da
consanguinidade ou da afinidade, em violacdo as garantias constitucionais de impessoalidade

»202 Na visio do autor Paulo Modesto®®

administrativa , 0 nepotismo é tido como uma
expressao do patrimonialismo na gestdo do Estado, sendo aquele instituto utilizado ao longo

da historia como “forma de autopreservagao e autoprotecao das elites”.

198 Modesto, 2000, p.112.

199 jornal nacional, 2019.

200 Nota Informativa n° 4.216, de 2019, Consultoria Legislativa do Senado Federal, p. 39.

201 «A Controladoria-Geral da Unido (CGU) é o 6rgéo de controle interno do Governo Federal responsével por
realizar atividades relacionadas a defesa do patrim6nio publico e ao incremento da transparéncia da gestdo, por
meio de agdes de auditoria publica, correicdo, prevencdo e combate a corrupgdo e ouvidoria” (CGU, 2019).

2 c@U, 2019.

23 Modesto, 2012, p.5.
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Na ADC 12, ajuizada em prol da Resolugdo n° 7 do Conselho Nacional de Justiga,
que, dentre outras providéncias, regulamenta o “exercicio de cargos, empregos e funcdes por
parentes, conjuges e companheiros de magistrados e de servidores investidos em cargos de
direcdo e assessoramento, no ambito dos 6rgdos do Poder Judicidrio”, o Ministro relator
Carlos Ayres Britto afirma que esta Resolugdo concretiza os principios da impessoalidade, ao
impor a separacao entre o publico e o privado, da eficiéncia, ja que o nepotismo prejudica a
capacidade do administrador de analisar a capacidade técnica do nomeado, e da igualdade,
pois 0 nepotismo gera privilégio ao &mbito doméstico®®.

A respeito do nepotismo, o Supremo Tribunal Federal editou a Sumula

205

Vinculante“™ n°13, por meio da qual estabelece que,

A nomeacdo de conjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por
afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da
mesma pessoa juridica investido em cargo de direcdo, chefia ou assessoramento,
para o exercicio de cargo em comissdo ou de confianga ou, ainda, de funcéo
gratificada na administracdo publica direta e indireta em qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste
mediante designacdes reciprocas, viola a Constituicdo Federal (Grifo nosso).

Conforme destacado, a Sumula Vinculante n® 13 prevé claramente que configura
nepotismo a nomeacdo de parente até o terceiro grau para cargo em comissao ou de confianca.
O proprio STF ja admitiu que esta previsdo ndo se aplica aos cargos politicos, conforme
determinado nos autos do Recurso Extraordinario n® 579.951, julgado em 20 de agosto de
2008, entendimento este que vale até os dias atuais. Esta mesma Corte considerou, no
julgamento do mesmo Recurso Extraordinario, que cargos politicos seriam, no ambito do
Poder Executivo, apenas os de Chefe do Poder Executivo e os Ministros de Estado ou
Secretarios Estaduais ou Municipais®®®.

Para o0 autor José dos Santos Carvalho Filho®"’

, agentes politicos sdo aqueles que
“desenham os destinos fundamentais do Estado e que criam as estratégias politicas por ele
consideradas necessarias e convenientes para que o Estado atinja seus fins”. O referido autor
também menciona que estes agentes tem como marca o estabelecimento de suas funcdes de

direcdo e orientagdo pela Constituicdo Federal. Ndo se tratando de um cargo politico, a

204 ADC 12, voto do Ministro Relator Carlos Ayres Britto, 2006.

205 «A siimula vinculante (ou simula de efeito vinculante) caracteriza-se por ser um enunciado sintético, geral e
abstrato, com formato semelhante ao das simulas ndo vinculantes, capaz de expressar a ratio decidenti comum
as reiteradas decisdes proferidas sobre matéria constitucional pelo Supremo Tribunal Federal, cujo comando
devera ser seguido pelos demais 6rgdos do Poder Judiciario e da Administragdo Publica direta e indireta, em
todos os niveis da federacdo” (JANSEN, 2005, p. 228).

206 gypremo Tribunal Federal, Recurso Extraordinario n° 579.951, 2008, p. 1922.

297 Filho, 2017, p.630.
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nomeacdo de Eduardo Bolsonaro se enquadra na vedacdo da Sumula Vinculante n® 13 do
STF, sendo, portanto, caso de nepotismo.

Percebe-se que o nepotismo, enquanto manifestacdo do patrimonialismo na gestédo
do Estado, passa a ser evitado pela administracdo publica, por meio de regulamentacdo que
visa promover 0s principios constitucionais da igualdade, da eficiéncia e da impessoalidade.
Especificamente quando ao regime juridico dos servidores do Servi¢o Exterior Brasileiro, a
lei 11.440, de 2006, estabelece em seu art. 1° que,

Art. 1° O Servico Exterior Brasileiro, essencial a execucdo da politica exterior da
Republica Federativa do Brasil, constitui-se do corpo de servidores, ocupantes de
cargos de provimento efetivo, capacitados profissionalmente como agentes do
Ministério das Relagdes Exteriores, no Pais e no exterior, organizados em carreiras
definidas e hierarquizadas, ressalvadas as nomeagfes para cargos em comissao e

para funcbes de chefia, incluidas as atribuicBes correspondentes, nos termos de ato
do Poder Executivo.

O trecho “ressalvadas as nomeagOes para cargos em comissao e para funcgdes de
chefia, incluidas as atribuicdes correspondentes, nos termos de ato do Poder Executivo” foi
inserido no artigo acima transcrito por meio da Medida Provisoria 870, editada pelo
Presidente Jair Bolsonaro e posteriormente transformada na lei 13.844, de 2019. Sendo o
Embaixador um cargo em comissao, fato que sera tratado mais a frente, esta mudanca ja
possibilitava a nomeacdo de individuo de fora do Ministério das RelacBes Exteriores, com
capacitacao profissional.

Acerca do chefe de missdo diplomatica permanente, mais conhecido como
Embaixador, a lei 11.440 preveé que,

Art. 41. Os Chefes de Missdo Diploméatica Permanente serdo escolhidos dentre os
Ministros de Primeira Classe ou, nos termos do art. 46 desta Lei, dentre os Ministros
de Segunda Classe.

Paragrafo Gnico. Excepcionalmente, podera ser designado para exercer a fungéo de
Chefe de Missdo Diplomatica Permanente brasileiro nato, ndo pertencente aos

quadros do Ministério das Relagdes Exteriores, maior de 35 (trinta e cinco) anos, de
reconhecido mérito e com relevantes servigos prestados ao Pais (Grifo nosso).

H4, pois, a possibilidade de que pessoa estranha a carreira diplomatica assuma o
cargo de chefe de missdo diplomatica permanente, algo que ja estava previsto no art. 44 da
Lei n® 7.501, de 27 de junho de 1986, bem como no art.23, § 1° da Lei n® 3.917, de 14 de
julho de 1961. Contudo, deve ser observado o requisito da excepcionalidade, em conjunto

com 0 mérito e os relevantes servigcos prestados ao pais, requisitos que d@o espaco para certa
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subjetividade do administrador, o que ndo significa que este possa interpreta-los da forma que
bem queira 2%.

Acerca do merito, a Consultoria Legislativa do Senado Federal, por meio da Nota
Informativa n° 4.216, de 2019, entendeu que ndo ha como ser feita uma distincdo entre este
requisito e as capacidades e talentos que se tornaram feitos e obras dignos de estima, estando
aqui a conexdo com o outro requisito, o de relevantes servicos prestados para o pais®®.

Nesse contexto, destaca-se que, nos termos do Anexo | do Decreto n® 9.683, de 9
de janeiro de 2019, a Secretaria-Geral das Relac6es Exteriores € o 6rgdo central do Ministério
das RelacBGes Exteriores e o responsavel por orientar, coordenar e supervisionar as missées
diplomaéticas. As diretrizes da politica externa brasileira sdo propostas por uma assessoria da
Secretaria mencionada, sem que o Embaixador tenha participacdo. As embaixadas tém por
objetivo manter as relacdes entre o Brasil e 0 Estado em que se encontrem, bem como
executar as fungdes “de representagdo, de negociacdo, de informagdo e de prote¢do dos
interesses brasileiro”?.

Nestes termos, conforme conclusdao do parecer da Consultoria Legislativa do
Senado, por meio da Nota Informativa n° 4.216%'! o Chefe de Missdo Diplomética ndo se
enquadra como um cargo politico, mas como um cargo em comissdo, uma vez que nao se
encontra no primeiro escaldo do Executivo e ndo possui liberdade funcional plena, ja que atua
segundo diretrizes da Secretéria-geral das Rela¢bes Exteriores.

Além disso, este ato também representa o0 descumprimento ao principio da
eficiéncia, o qual estabelece a necessidade de qualificacdo técnica do ocupante de cargo
publico, para que possam ser atendidos da melhor forma possivel os interesses da
coletividade. Em biografia disponivel no site da Camara dos Deputados, consta que Eduardo
Bolsonaro se formou em Direito pela Universidade Federal do Rio de Janeiro, no ano de
2008, realizou o Intercambio "Work Experience", World Study, no periodo de 2004 - 2005;
bem como o Intercdmbio - Curso de Direito, Universidade de Coimbra, em 2006. No periodo
de 2010 a 2015 exerceu a funcdo de Escrivdo da Policia Federal, em alguns departamentos.
Em 2015 foi eleito Deputado Federal, tendo sido reeleito no ano de 2019. Percebe-se que

Eduardo Bolsonaro ndo possui experiéncia prévia em qualquer Embaixada **2.

208 Nota Informativa n° 4.216, de 2019, Consultoria Legislativa do Senado Federal, p. 11.

29 Nota Informativa n° 4.216, de 2019, Consultoria Legislativa do Senado Federal, p. 13.

219 Nota Informativa n° 4.216, de 2019, Consultoria Legislativa do Senado Federal, p. 24.

211 Nota Informativa n° 4.216, de 2019, Consultoria Legislativa do Senado Federal, p. 26.

212 Bjografia Eduardo Bolsonaro. Disponivel em: < https://www.camara.leg.br/deputados/92346/biografia >.
Acesso em: 14/10/2019.
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O Presidente Jair Bolsonaro justifica sua preferéncia pelo filho no fato de que este
tem grande afinidade com a familia do atual Presidente dos Estados Unidos da América,
Donald Trump, bem como por Eduardo j& ter morado no pais norte-americano, tendo
conhecimento do idioma local®®®. Segundo Marcilio Marques Moreira, ex-embaixador em
Washington, isso ndo basta, uma vez que “O mundo estd mudando muito rapidamente e,
entdo, é preciso realmente ter uma nogdo muito mais ampla de toda a situacdo, e ndo apenas
uma amizade com uma pessoa do Executivo, que é o presidente, o que € importante, mas nao
suficiente”?,

Pelo cenéario apresentado, percebe-se que o Presidente da RepuUblica estard
ignorando critérios técnicos e objetivos e adotando pardmetros pessoais se indicar seu filho
para ser o Embaixador do Brasil em Washington, uma vez que este ndo tem experiéncia
alguma no cargo. Tal fato é corroborado pelo vice-presidente da Comissdao de Relacdes
Exteriores, senador Marcos do Val, o qual afirmou que “a embaixada em Washington é uma
embaixada estratégica, requer um diplomata com muita experiéncia. Peco que o Presidente da
Republica possa reavaliar essa posicdo, essa possibilidade de indicar seu filho, que é uma
pessoa que n3o tem essa experiéncia” 2*°.

Nota-se que a utilizacdo, pelo detentor do poder politico, de critérios subjetivos na
conducdo da administracdo publica, seja na nomeacdo de funcionérios ou em qualquer outra
tarefa, fere os principios constitucionais da moralidade, da impessoalidade, da eficiéncia, bem
como remete a um modelo de gestdo patrimonialista.

Vale destacar que no dia 21/10/2019, Jair Bolsonaro afirmou preferir que Eduardo
Bolsonaro permanecesse no Brasil, para que este venha a pacificar o Partido Social Liberal —
PSL, o qual se encontra em crise. Contudo, disse que a decisao caberia ao seu filho?*®. No dia
22/10/2019, Eduardo anunciou, no Plenario da Camara dos Deputados, sua desisténcia da
indicacdo para ser o Embaixador do Brasil em Washington, afirmando que teria no Brasil

papel “tao importante quanto ou talvez mais™?".

23 Jornal Nacional, 2019.

214 Jornal Nacional, 2019.

215 Jornal Nacional, 2019.

%% \/ivas e Ortiz, 2019.

217 plenario da Camara dos Deputados, 22/10/2019.
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5 CONCLUSAO

O presente trabalho buscou apontar se a reforma administrativa de 1995
representou uma ruptura com o Estado Patrimonialista, pesquisa que se mostra relevante no
contexto do debate sobre a evolucéo da administracdo publica brasileira e como esta pode vir
a prestar servicos publicos de qualidade para a populacéo.

O patrimonialismo, descrito por Weber?

enquanto um modelo que evoluiu do
patriarcalismo tem por caracteristica a utilizacdo da maquina publica para a satisfacdo das
vontades pessoais do senhor detentor do poder politico e daqueles que o rodeiam, numa
ordem instituida segundo critérios subjetivos e ndo por meio de uma racionalidade formal
previamente instituida. O poder de dominagdo € exercido segundo critérios pessoais, nao
existindo a seguranca de um regramento pré-estabelecido.

As caracteristicas de um modelo de gestdo patrimonialista estavam presentes no
contexto da administracdo publica brasileira mesmo apds a proclamacdo da Republica, por
meio da influéncia de fontes de poderes locais, que se valiam da estrutura estatal para garantir
beneficios pessoais. Este cenario se repetiu com a reforma administrativa iniciada em 1930,
no governo Vargas, que buscou instituir um novo modelo de gestdo, o burocrético. As
oligarquias burguesas deste periodo, da mesma forma como ocorria da Republica Velha (1889
—1930), também viam no Estado uma oportunidade para ganhos privados.

Apbés um periodo sem fazer parte da agenda dos governantes, a reforma
administrativa volta a tona no governo ditatorial do Marechal Castello Branco, que buscou
instituir mudangas no Estado brasileiro por meio do Decreto-lei 200 de 1967. Esta norma
previa principios como os da descentralizacdo, delegacdo e planejamento, buscando a
flexibilizagdo da, até entdo, rigida administragdo publica brasileira®®. Percebe-se a
semelhanca dos ideais deste decreto com os da New Public Management — NPM, um modelo
caracterizado pela aplicacdo de praticas de gestdo de empresas privadas no contexto da
administragdo publica, e que, para tanto, se vale de conceitos como eficiéncia e
descentralizacdo do poder e aplica uma metodologia baseada no cumprimento de metas, com
0 incentivo de recompensas e punigéeszzo.

Contudo, novamente as caracteristicas do Estado patrimonialista se mostraram

presentes, uma vez que a descentralizacdo proposta pela reforma de 1967 permitiu que 0rgaos

218 \Weber, 2015, p.240
¥ Filho; Pimenta, 2016, p. 35.
*° Eilho; Pimenta, 2016, p. 35.
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da administragdo indireta fossem utilizados em beneficio de particulares, em detrimento da
coletividade. O Brasil se encontrava em um momento de amplo desenvolvimento econémico,
tendo o decreto 200/67 a intencéo de fomenta-lo. Contudo, o contexto social e politico de um
modelo de gestdo patrimonialista ainda presente na administracdo publica brasileira fez com
que a flexibilizacdo proposta pela reforma fosse utilizada para fins contrarios ao interesse
coletivo.

Apdbs redemocratizacdo do pais em 1985, foi elaborada a constituicdo Federal de
1988. Ocorre que esta Carta previu certos institutos inerentes a um modelo burocratico,
promovendo conceitos como a hierarquia e o enrijecendo dos procedimentos, bem como a
quase indistincdo entre a administracdo publica direta e indireta’. Neste contexto, tomando
por base a NPM, a reforma administrativa de 1995 surge com o intuito de aplicar no Estado
brasileiro o modelo gerencial, com caracteristicas da gestdo de empresas privadas, onde
primam conceitos como a descentralizacéo, eficiéncia, metas, recompensa, punicoes etc..

Desta forma, a emenda 19/98, um instrumento da reforma de 1995, modificou a
Constituicdo Federal de 1988 para estabelecer ideias como o fim do regime juridico Unico do
servidor publico, a introducgéo do principio da eficiéncia no art. 37 da Constituicdo de 1988 e
mudancas nos critérios de estabilidade dos servidores. O fim do regime juridico Unico
promove a eficiéncia e evita os desperdicios, ja que 0s regimes juridicos serdo adaptados ao
cargo exercido pelo servidor. Da mesma forma, a mudanca nas regras de estabilidade gera
melhora no desempenho, uma vez que o servidor tera que se mostrar competente para
permanecer no cargo, e também promove a eficiéncia, no sentido de um servigo publico
prestado com qualidade. Ha, portanto, compatibilidade entre as modificacdes proporcionadas
pela reforma de 1995 e 0 modelo da New Public Management.

Apbs a instauracdo deste modelo de gestdo gerencial, surge o debate acerca da
adequacdo da gestdo publica para aumentar a qualidade dos servigos publicos prestados.
Assim nasce a Nova Governanga Publica — NPG, modelo baseado na criagdo de redes de
relacionamento horizontais, composta por agentes estatais e ndo-estatais, que contribuiriam
para a criacdo e execucdo de politicas publicas. A partir disso, seria possivel aproximar a
populagéo e o Estado, o que proporciona maior conhecimento acerca das demandas da
sociedade e esta poderia dar sugestdes sobre como melhorar os servicos ptblicos??2. Também
estdo previstos aqui alguns conceitos ja existentes no modelo gerencial e na NPM, uma vez

gue permanece a busca por maior eficiéncia e transparéncia no Estado, mas, como

?*! Pereira, 2001, p.18.
*22 Fontes Filho, 2014, p.4.
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mencionado, desta vez por meio de uma rede de relacionamentos composta por agentes
publicos e privados.

Retomando a analise da reforma gerencial de 1995, foram apresentados dois casos
para ilustrar a presenca, ou auséncia, do Estado patrimonialista no ambito da administracéo
publica brasileira ap6s a reforma gerencial de 1995. O primeiro foi o caso da “mafia das
ambulancias”, um esquema que movimentou cerca de R$110 milhdes de verba publica
destinada a salde em uma organizacdo que envolvia a compra de emendas orcamentarias,
fraude em licitagdes e superfaturamento de ambulancias. Nesta organizacdo estavam
envolvidos dezenas de parlamentares, além de prefeitos, secretarios municipais, empresarios
etc.

A partir da analise do caso da mafia das ambuléncias foi possivel observar que
caracteristicas de um Estado Patrimonialista ainda estdo presentes na administracdo publica
brasileira mesmo apds a reforma administrativa de 1995, ja que num esquema que perdurou
de 2001 a 2006, grande numero de parlamentares desviou verba publica para beneficio
préprio, sem buscar o interesse da coletividade. A maquina publica foi utilizada para obtencéo
de ganhos pessoais de determinados individuos, justamente uma caracteristica marcante do
Estado Patrimonialista descrito por Weber?. Neste caso, a descentralizacdo proporcionada
pelo modelo gerencial permite, por exemplo, que o0s proprios municipios cuidem do
procedimento licitatorio para compra das ambulancias, mas houve falha na fiscalizacdo deste
processo, uma vez que a organizacdo criminosa descrita so foi descoberta depois de 5 anos de
atuacéo.

Neste mesmo sentido, a manifestacdo do Presidente Jair Bolsonaro, ja em 2019,
de que tem a intencdo de nomear seu filho para o cargo de Embaixador do Brasil em
Washington demonstra outra caracteristica do Estado Patrimonialista, na qual o detentor do
poder politico distribui cargos publicos entre aqueles com quem mantém vinculos
consanguineos ou por afinidade, num ato de autopreservacdo, sem levar em consideracdo a
capacidade técnica dos mesmos para exercer as funcgdes inerentes aos cargos.

O curriculo de Eduardo Bolsonaro, detalhado no terceiro capitulo deste trabalho,
demonstra que ele ndo tem qualquer experiéncia prévia que o qualifique para assumir o cargo
de Embaixador do Brasil em Washington, fato corroborado pela afirmagdo do proprio
Presidente Jair Bolsonaro, que justifica a escolha por seu filho no fato deste ter familiaridade

com a lingua inglesa, bem como por ter uma boa relacdo com a familia do atual Presidente

223 \Weber, 2015, p.240.



61

dos Estados Unidos da América, Donald Trump. Néo foram apontados, portanto, os aspectos
técnicos que justificariam a indica¢do de Eduardo para o referido cargo.

Ademais, acerca do Estado patrimonialista, Weber?**

afirma que “o senhor recruta
seus funcionarios do circulo dos pessoalmente submetidos, em virtude de seu senhorio
corporal, isto é, dos escravos e dependentes”. Percebe-se uma clara semelhanca do cenario
descrito com a intengéo de Jair Bolsonaro em indicar seu filho para a embaixada brasileira em
Washington, fato que corrobora o entendimento de que se trata de uma préatica inerente a um
Estado patrimonialista ainda presente na administracdo pablica brasileira.

Vale destacar que, conforme colocado por Luiz Carlos Bresser’”, a reforma
gerencial de 1995 buscou substituir o modelo burocratico contaminado por praticas
patrimonialistas. Por certo que o ex-ministro de Fernando Henrique guiou seus trabalhos no
sentido de extinguir do contexto da administracdo publica brasileira estas condutas, as quais
sdo incompativeis com os ideais da reforma, como a eficiéncia, a descentraliza¢éo, a auséncia
de desperdicio etc..

Resta claro, pois, que a reforma administrativa de 1995 ndo representou uma
ruptura com o Estado Patrimonialista, uma vez que, como demonstrado nos casos
mencionados, os detentores do poder politico continuam a exercer suas fungfes sob um
aspecto subjetivo, buscando ganhos e privilégios para si mesmos e para aqueles que 0s
cercam, sem levar em consideracdo o bem da coletividade, aquilo que de fato deveria guiar
suas acoes.

As caracteristicas de um Estado Patrimonialista ha muito acompanham a
administracdo publica brasileira. Se como uma heranga portuguesa ou ndo, o0 certo € que
desde a Proclamacdo da Republica este modelo esta arraigado ao Estado brasileiro, estando
inserido, inclusive, no Estado Burocréatico instituido por Vargas, na reforma de 1967 e na
prépria reforma administrativa de 1995, demonstrando suas particularidades mesmo ap0s o
surgimento de um modelo de gestdo gerencial. N&o houve, portanto, uma ruptura com o
Estado Patrimonialista, mas a reforma administrativa trouxe significativas mudancas que
contribuiram com o processo de extin¢do deste modelo de gestdo do Estado brasileiro.

Acerca do patrimonialismo na atualidade, Jessé Souza®®® entente que este serve
apenas para desviar o foco da populagédo dos reais responsaveis pelas praticas corruptivas do

Estado, que sdo os “interesses privados organizados no mercado”. Seria uma falacia a ideia de

224 \Weber, 2015, p.251
225 Bresser, 1999. p.6.
226 Souza, 2019, p. 219.
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que a corrupcao apenas por parte dos agentes estatais € causadora das mazelas da nossa
sociedade, escondendo os maleficios gerados por um mercado desregulado. Portanto, o
referido autor entende que, antes de qualquer coisa, uma regulacdo do mercado seria
necessaria para acabar, ou pelo menos diminuir, com as praticas corruptivas do Estado.

Para Luiz Carlos Bresser®’, a evolugdo da administragdo publica brasileira levou
a populacédo a desenvolver o raciocinio de que o patriménio publico deve ser utilizado em prol
da coletividade. Por conta disso, eventuais dendncias de corrupgdo, nepotismo etc., ndo
devem ser vista sob um viés pessimista, mas sim sob a ética de que estd havendo o
enfrentamento do Estado patrimonialista.

Pensar em um modelo de gestdo capaz de, por si sO, extinguir préaticas
patrimonialistas da administracdo publica brasileira é uma tarefa dificil. Contudo, a constante
fiscalizacdo por parte dos 6rgdos responsaveis e pela propria populacdo parece ser um
caminho viavel para combater condutas incompativeis com o objetivo do Estado de sempre
buscar o interesse coletivo, da melhor forma possivel. Isto pode ser observado no caso da
“mafia das ambulancias”, que, apesar da demora de cinco anos (2001 — 2006), foi descoberto
pelas autoridades responsaveis, bem como no caso de Eduardo Bolsonaro, uma vez que um
grande debate nacional foi formado acerca de sua eventual indicagdo para a embaixada em
Washington, para a anélise, dentre outros aspectos, da legalidade e da razoabilidade deste ato.

Portanto, independente do modelo de gestdo adotado por um Estado, o certo é que
sempre sera necessaria a constante fiscalizacdo dos atos dos agentes publicos, tanto pelos
Orgdos responsaveis quanto pela populacdo em geral, para que sejam evitadas préaticas

caracteristicas de um Estado patrimonialista.

*?7 Bresser, 2001, p.28.
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