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1-INTRODUCAO

Quando falamos em Estado, estamos falando exatamente de qué? Pelo dicionério, considerando-se
as dimensodes geopoliticas, Estado ¢ a reunido daquilo que é responsavel pela administracdo de um pais,
ou ainda, é a separagdo geografica de certos paises (FERREIRA, 1988). Para Max Weber o conceito de
Estado estd ligado & coagio fisica legitima, através das agdes de policia, exército, tribunais e prisdes.
Também o Direito é entendido como uma ordem coercitiva e componente juridico-organizacional da
relacdo entre Estado e Sociedade (KELSEN, 1992).

Para Bresser Pereira (2010), um dos autores brasileiros que mais pesquisou e escreveu sobre admi-
nistragdo publica, o Estado é formado por um aparelho ou organizagéo e pelas institui¢oes e seu sistema
juridico encabe¢ado por um governo.

Neste capitulo trataremos da denota¢io de Estado como estrutura administrativa publica e suas

relagdes com as ideias de governo e nagéo.

2 - CONCEITO DE ESTADO

A concepgio de Estado de direito surgiu na segunda metade do século XIX, vinculado as ideias
politicas da época, contra o Estado absolutista tardio visando limitar o poder pelo direito, submeten-
do-os as normas juridicas e contra o arbitrio. A partir da década de 50, no século XX, surge uma de-
mocracia mais completa que, transpde o limiar da elei¢do de representantes politicos para o modo de
decisdo dos eleitos e, com a nova redagdo aprovada pela Constitui¢ido Federal de 1988 (CF/88) em seu
art. 1°, inicia-se o Estado Democrdtico de Direito, associando os aspectos de formagdo do governo, o
modo pelo qual sdo escolhidos, os tomadores de decisdo e a participagdo do povo na escolha dos go-
vernantes (MEDAUAR, 2012). Para Bresser-Pereira (2010) o Estado social-democratico assegura de
forma universal, os direitos civis e sociais, sendo importante o papel do Estado no formato de sua
administrag¢do publica.

No inicio do século XXI, o Estado Brasileiro permeia suas atividades na valorizagdo dos direitos e
garantias do individuo, isolado ou em grupos; nos direitos fundamentais: direito a vida, a integridade fisi-
ca, de locomogao; nos direitos politicos: direito de votar e de ser votado; nos direitos sociais, previstos nas
Constituigdes Estaduais, como: direito ao trabalho, a moradia, a satide, a previdéncia e ainda, nos direitos
de terceira ou quarta geragdo: direito ao meio ambiente, ao lazer, ndo ser lesado como consumidor (ME-
DAUAR, 2012).

O conceito de Estado, “nag¢éo politicamente organizada” dotada de personalidade juridica prépria,
concerne toda concep¢do moderna de organizagido e funcionamento dos servigos publicos, abrangen-
do todas as entidades estatais e seus prolongamentos administrativos, variando conforme o dngulo
analisado, estando juridicamente constituido e obediente as suas proprias leis (MEIRELLES, 2004 e
ROSA, 2009).
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Os Elementos constituintes do Estado sdo origindrios e indissociaveis entre si, onde o Povo é o com-
ponente humano; o Territdrio é a base fixa e 0 Governo Soberano (Soberania) detém e exerce o poder ab-
soluto de autodeterminacéo e auto-organizagao emanado do Povo - elemento condutor do Estado. Nao ha
Estado independente sem Soberania, organizacio e administragido conforme a vontade livre de seu povo,

em fazer cumprir as suas decisdes, inclusive pela forca, se necessaria (MEIRELLES, 2004).

2.1 - SISTEMAS DE ATUACAO ADMINISTRATIVA

Carvalho (2015) considera que as atividades desenvolvidas pelo Estado devem ser controladas pela
sociedade, através de seus representantes, priorizando o interesse coletivo. Destarte, os diversos ordena-
mentos juridicos de outros paises retratam o regime adotado por seu Estado, obedecendo aos mecanis-
mos de controle dos atos administrativos praticados pelo poder publico, quais sejam ilegais ou ilegiti-
mos, nas diferentes areas de governo.

Ressaltam-se os sistemas de atuacdo administrativa do sistema inglés (sistema de jurisdi¢do tni-
ca), sistema francés (sistema do contencioso administrativo) e o Sistema Administrativo Brasileiro
(CARVALHO, 2015).

2.2 - SEPARACAO DE PODERES

Montesquieu formulou trés func¢des estatais atribuidas a drgaos distintos e independentes entre si
- legislacdo, execugao e jurisdi¢do, promovendo uma reagio ao enfaixamento de poderes do monarca,
impondo um freio e garantindo direitos aos individuos (MEDAUAR, 2012). Tais poderes sdo instru-
mentais e objetivam tdo-somente o atendimento das finalidades do interesse publico (poder de policia,
regulamentar, discricionario e disciplinar) (ROSA, 2009).

Os trés Poderes do Estado (Legislativo, Judiciario e Executivo) sdo estruturais, praticam atos admi-
nistrativos e exercem fung¢des administrativas, estando sujeitas as normas constitucionais proprias. A
funcio do Legislativo ¢ atividade normativa - a elaboragao da lei; a do Executivo é o exercicio da fun¢io
administrativa, conversao da norma abstrata em ato concreto; e a do Judicidrio é a fungéo jurisdicional,
a aplicacdo da lei de forma coativa, substituindo a vontade das partes, compondo os conflitos ou resis-
téncias ao cumprimento das leis (ROSA, 2009).

Apesar da maioria dos ordenamentos manter o principio da separagdo de poderes, dados corroboram
que esta férmula ndo se aplica a realidade politico-institucional dos Estados. Neste final de século ha uma
maior complexidade em relacdo a época de Montesquieu, pois ha institui¢oes dificeis de enquadrar-se em
algum dos trés poderes, como o caso do Ministério Publico e dos Tribunais de Contas (MEDAUAR, 2012).
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Quadro 01 - Sistemas de Controle da Atuagéo Administrativa.

SISTEMAS DE CONTROLE DA ATUACAO ADMINISTRATIVA

Sistema francés
(sistema do
contencioso
administrativo).

Sistema inglés
(sistema de
jurisdicdo Gnica).

Sistema
Administrativo
Brasileiro

FONTE: Carvalho, 2015.

Conhecido como sistema da dualidade

de jurisdicdo é aquele que proibe o
conhecimento, pelo poder judiciario, de
atos ilicitos praticados pela Administracao
Piblica, ficando estes atos sujeitos a
chamada jurisdi¢ao especial do contencioso
administrativo, formada por tribunais de
natureza administrativa.

Denominado de sistema da unicidade
de jurisdicdo, é aquele no qual todos os
litigios, sejam eles administrativos ou
privados, podem ser levados a justica

IMPORTANTE! Trata-se do controle
e da garantia do cidadao, a um

comum, ou seja, ao Poder Judicirio, poder-dever do Poder Piblico, ndo
Ginico com competéncia para dizer o se traduzindo em uma faculdade
direito aplicavel aos casos litigiosos, do administrador, mas um

de forma definitiva, com for¢a de coisa verdadeiro dever da Administraco

julgada material. Nesse sentido, pode-
se estabelecer que somente ao Poder

Judiciario seja atribuida jurisdi¢ao, em
sentido proprio.

Piblica, o denominado principio da
autotutela.

0 ordenamento juridico brasileiro adotou
desde a instauragao da Repiblica o
sistema inglés, também denominado de
sistema de jurisdi¢ao (nica ou sistema

de controle judicial (art. 52, XXXV, da
Constituicao Federal). O controle judicial
dos atos administrativos se baseia no

fato de que o sistema brasileiro adota um
sistema de freios e contrapesos entre os
Poderes do Estado, uma vez que a propria
Constituicao Federal, em seu art. 22, dispde
que “Sao Poderes da Uniao, independentes
e harmdnicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario”. A harmonia entre
os Poderes justifica a possibilidade de
controle exercido entre eles. No sistema
nacional, o particular pode optar em
resolver seus conflitos com a administragao
publica, instaurando processos
administrativos perante ela ou podera
recorrer ao judiciario antes ou depois de
esgotada a via administrativa. Ressalte-se
ainda que a possibilidade de recorrer ao
judiciario nao depende do esgotamento das
instancias administrativas.
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2.3 - FONTES DE DIREITO

Fontes de Direito sdo a exteriorizagdo do Direito ou sua formalizagdo. Alguns autores separam as
fontes em escritas, como lei (Constituicdo, Emenda Constitucional, Lei Complementar, Lei Or¢amenta-
ria, Medida Provisoria, Regulamento e outros), Doutrina e as ndo escritas: a jurisprudéncia, os costumes
e os principios gerais de direito. Ressalta-se, contudo, que ha o entendimento que a Administracédo Publi-
ca, em razdo do principio da legalidade, ndo pode fundamentar seus atos na jurisprudéncia, nos costu-
mes ou na doutrina (GASPARINI, 1995).

A mais importante das fontes do Direito Administrativo ¢ a Lei, considerada como regra escrita,
geral, abstrata, impessoal, devendo ser entendida em sentido amplo; material, formal - é todo ato ou
disposi¢ao emanada do Poder Legislativo (ROSA, 2009 e GASPARINI, 1995). Toda e qualquer lei nao
deve ser entendida como fonte do Direito Administrativo apenas, a que regem os Orgéos, agentes, as
atividades publicas e as que dispdem sobre relagdes de interesse do Direito Administrativo.

A Jurisprudéncia versa sobre a reiteracdo uniforme de um comportamento tido como obrigagio legal,
decorrente de decisoes jurisdicionais proferidas num mesmo sentido de certo preceito e incide em compor
norma aplicavel a hip6teses analogas. Por tratar-se de fonte ndo escrita relevante, doutrinadores desconsi-
deram a aplicabilidade; contudo nos Estados Unidos da América do Norte tem forga coercitiva devendo ser
respeitados os precedentes judicidrios, principalmente os das cortes superiores. No Brasil sdo respeitados
pelas instancias e juizes os julgados dos Tribunais por obriga¢do de for¢a moral, provendo as omissoes da
lei, ajustando a sua interpretacdo e incidéncia e cumpre influéncia em razdo da deficiéncia de legislacio,
representado pela praxe administrativa (atos rotineiros e repetitivos) (ROSA, 2009 e GASPARINI, 1995).

A Doutrina constitui-se de fonte secunddria, formada por principios aplicaveis resultantes de traba-
lhos dos especialistas do direito administrativo, sejam os livros, artigos, pareceres elaborados por estu-
diosos do ramo, ensejando a formagdo de arcabougo tedrico do sistema normativo, fornecendo bases
para elaboracdo de textos legais, para sentencas e acérdaos, interpretagdes de novas regras, resolvendo
contradi¢oes, formulando defini¢oes e classificacoes (MEDAUAR, 2012).

Os Principios gerais de Direito ou postulados que regem a legislagdo, atuam como pressupostos de
todas as regras juridicas. Estdo expressos na CF/88, art. 37, constituido em principios: da legalidade, da
publicidade, da moralidade, da continuidade do servico publico, da indisponibilidade dos interesses,
bens e servigos publicos cuja, inobservancia, por parte da Administragdo Publica, é mais grave que o
descumprimento de qualquer norma juridica (GASPARINI, 1995).

2.4 — REGIME JURIDICO-ADMINISTRATIVO

Refere-se a unido dos principios juridicos do direito publico e administrativo peculiares, que guar-
dam entre si uma relagéo logica de coeréncia e unidade compondo um sistema, condicionado a vontade
da Administragao, permitindo-lhes o exercicio de prerrogativas e sujeicdes (ROSA, 2009).

Mello (2004) pondera que o progresso e as tendéncias futuras dependem, na maioria, da identifica-
¢do de ideias centrais que norteiam a atualidade e a dedugdo dos principios subordinados e subprinci-
pios que presidem sua organicidade. Afluindo para caracterizagdo normativa de interesses pertinentes a
sociedade e ndo aos particulares, em fung¢do de dois principios: a supremacia do interesse publico e a
indisponibilidade dos interesses publicos pela Administracéo.

A liberdade do individuo e a autoridade da Administra¢io expde uma ambiguidade da Administra-
¢do. Di Pietro (2005) caracteriza a coexisténcia de prerrogativas outorgadas a Administragdo Publica
para assegurar-lhes a autoridade necessaria a consecugio de seus fins (supremacia do interesse publico
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sobre o privado) e as sujeicdes ou restricdes que restringem a autonomia de vontade da Administragio
Publica, somente atuar para atender ao interesse publico, na forma permitida por lei, sob pena de nuli-
dade do ato administrativo e até responsabilizagdo da autoridade que o editou.

3 - FUNDAMENTOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A designagdo abrange a atividade de planejar, dirigir, comandar, como a atividade subordinada de
executar. No direito publico o sentido abrange a legislacao e a execugdo que seriam: a fun¢do adminis-
trativa e a de governo, com finalidade de prestar servi¢os aos cidadaos, ou o bem da coletividade (DI
PIETRO, 2005 e MATIAS PEREIRA, 2010).

A Administragdo Publica apresenta-se sob dois sentidos: em sentido formal ou orgdnico, subjetivo
designa o conjunto de entes instituidos para a consecu¢do dos objetivos do Governo, que exercem a
atividade administrativa (pessoas juridicas, érgdos e agentes publicos). Compreende a administra¢ao
Direta e Indireta; e em sentido material ou funcional, objetivo compreende o conjunto das fung¢des ne-
cessarias aos servicos publicos em geral e a natureza da atividade exercida, em acepgio operacional, é o
desempenho perene e sistemdtico (MEIRELLES, 2004 e DI PIETRO, 2005).

Gurgel (2013) acrescenta aos sentidos objetivo e subjetivo o enfoque funcional, onde a Administra-
¢do Publica é uma espécie de atividade, caracterizada pela ado¢io de providéncias de diversas naturezas,
visando a satisfacdo imediata dos direitos fundamentais.

A Administra¢do ¢ o instrumental de que dispoe o Estado para por em pratica as opgdes politicas
do Governo, e relegé-los (os principios) é desvirtuar a gestdo dos negocios publicos e olvidar o que ha de
mais elementar para a boa guarda e zelo dos interesses sociais (MEIRELLES, 2004)

3.1 - PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A Republica Federativa do Brasil, conforme Cap. VII, Art. 37 da Constituicido Federal de 1988,

“A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos seguintes principios:

o delegalidade;

o impessoalidade;

o moralidade;

o publicidade;

o eficiéncia.”

Principios sdo proposi¢des basicas, fundamentais, que condicionam as estruturas subsequentes,
regem a administracdo publica e estdo consubstanciados em regras de observéncia permanente e obri-
gatéria, ndo obstante existam principios ndo expressos, decorrentes do nosso regime politico, a saber:
indisponibilidade, continuidade, razoabilidade, proporcionalidade, autotutela, igualdade, ampla defesa,
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contraditdrio, seguranca juridica ou controle judicial, hierarquia, poder-dever, especialidades, motiva-
¢do e supremacia do interesse publico (MEIRELLES, 2004 e Fiihrer, 2008).

Fatores como o neoliberalismo, a ordem econdmica mundial e a globaliza¢do, culminaram com a
reforma administrativa no Brasil e a Emenda Constitucional n°19, de 04 de junho de 1998, alterou os
dispositivos da Constituicdo Federal de 1988, quando propde a transi¢do da administragdo publica bu-
rocratica para a administracio publica gerencial, cuja caracteristica principal é o controle por resultados,
e nio por processos, através do Plano Direto do Aparelho do Estado.

Silva (1999) destaca dentre as modificagoes introduzidas pela Emenda da Reforma Administrativa,
como ficou conhecida, aquelas relacionadas com a estabilidade dos servidores publicos, com o regime
de remuneragio dos agentes publicos, com a gestdo gerencial da administracio publica. Constitui-se um
dos eixos da reforma do Estado, modificando efetivamente diversas reas, visando garantir uma gestdo
publica menos burocratica e mais agil.

Bresser-Pereira dispoe (1999): As “reformas administrativas” na América Latina costumam ser ape-
nas mudangas ad hoc no organograma da administragdo, que sio implementadas no momento em que
0 novo governo toma posse. Essas sio falsas reformas que ndo envolvem mudangas institucionais signi-
ficativas. Na verdade, foram apenas duas as verdadeiras reformas administrativas desde a construgio dos
estados nacionais modernos: a Reforma Burocratica ou Reforma do Servigo Publico e a Reforma Geren-
cial da Administra¢do Publica.

3.1.1 - Principio da legalidade

Trata-se do mais importante, por ser essencial ao Estado Democratico de Direito, constitui-se de vetor
basilar do regime juridico-administrativo, permite a atuagio do agente ptiblico apenas concedida ou defe-
rida por norma legal, ndo se admitindo qualquer atuagdo sem prévia e expressa permissiao (ROSA, 2009).

O administrador publico durante a atividade funcional esta sujeito aos mandamentos da lei e as
exigéncias do bem comum, ndo podendo afastar-se ou desviar, sob pena de praticar ato invélido e expor-
-se a responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o caso (MEIRELLES, 2004). Néo ha liber-
dade ou vontade pessoal. Sé é licito fazer o que a lei autoriza. Conforme Fiihrer (2008) o conceito con-
tém em si ndo sé a lei, mas também, o interesse publico e a moralidade.

O Estado s6 faz o que a Lei determinar, contudo o cidadao pode fazer tudo o que a lei ndo proibir,
de acordo com o art. 5, inciso II, da CF/88, mas o agir da Administragdo Publica necessita estar prevista
em lei devendo agir como, quando e da forma que a lei assim determinar.

3.1.2 - Principio da impessoalidade ou finalidade

Este principio permite trés abordagens: relacionada a finalidade da atuagao administrativa que,
impde ao administrador publico praticar ato para seu fim legal. Sendo vedada a pratica do ato adminis-
trativo, sem interesse publico ou conveniéncia para a Administracio, visando unicamente a satisfazer
interesses privados, por favoritismo ou perseguicdo dos agentes governamentais; a imputagdo da atuagao
do 6rgao ou entidade estatal e da isonomia, sendo obrigatério o tratamento igualitario de todos os admi-
nistradores. Esse desvio de conduta dos agentes publicos constitui uma das mais insidiosas modalidades
de abuso de poder (MEIRELLES, 2004 e ROSA, 2009).

Fithrer (2008) ressalta que a administracao deve servir a todos, sem preferéncias ou aversdes pes-
soais ou partidarias e o mérito dos atos pertence a administra¢io, e ndo as autoridades que os executam.
A publicidade dos érgaos publicos deve ser impessoal, ndo podendo conter nomes, simbolos ou imagens
que caracterizem promogao pessoal.
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A Lei 9.784/99 refere-se ao principio da finalidade nos processos administrativos, estes devem ob-
servar critérios de “interpretagio da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento

do fim publico a que se dirige”, vedada “a promogdo pessoal de agentes ou autoridades” (BRASIL, 1988).

3.1.3 — Principio da moralidade ou probidade administrativa

Constitui o pressuposto de validade de todo ato da Administragao Publica, o agente publico deve
ter a capacidade de distinguir o bem do mal, o honesto do desonesto, nao somente o legal do ilegal, os
principios éticos, a boa-fé, a lealdade. A atuagdo administrativa ndo pode contrariar a moral, os bons
costumes, a honestidade (ROSA, 2009)

Bandeira de Mello diz “violar a moral corresponde a violar o préprio direito”; a moral administra-
tiva é imposta ao agente publico para sua conduta interna, segundo as exigéncias da institui¢do a que
serve e a finalidade de sua a¢do: 0 bem comum (MEIRELES, 2004).

3.1.4 — Principio da publicidade

Referem-se a divulgac¢do oficial e ampla de atos, contratos e outros instrumentos celebrados pela
Administracdo Publica direta, indireta ou fundacional, para conhecimento publico e inicio de seus efei-
tos externos. Os atos publicos devem ter divulgagio oficial, como requisito de sua eficicia, salvo as exce-
¢Oes previstas em lei (como seguranga nacional - art. 5°, XXXIII, da Constituicdo Federal), certas inves-
tigagoes policiais (art. 20 do Cédigo de Processo Penal — CPP), processos civeis em segredo de justica
(art. 155 do Cddigo de Processo Civil - CPC) e outros (MEIRELLES, 2004; ROSA, 2009 e Fiihrer, 2008).

Rosa (2009) ressalta que a publicidade atinge os atos concluidos e em formagao, os processos em
andamento, os pareceres dos 6rgaos técnicos e juridicos, os despachos intermediarios e finais, as atas de
julgamento das licitagdes e os contratos com quaisquer interessados, bem como os comprovantes de
despesas e as prestagdes de constas submetidas aos 6rgaos competentes. Tudo relacionado a papel ou
documento publico que pode ser examinado na reparti¢do por qualquer interessado, e dele pode obter

certiddo ou fotocdpia autenticada para fins constitucionais.

3.1.5 — Principio da eficiéncia

Introduzida pela Emenda Constitucional n° 19, é o mais moderno principio da fun¢io administra-
tiva, refere-se ao direcionamento da atividade e dos servigos a efetividade do bem comum, exigindo re-
sultados positivos para o servigo publico, e satisfatério atendimento das necessidades da comunidade e
de seus membros, bem como imparcialidade, neutralidade, transparéncia (MEIRELLES, 2004).

Este principio visa transformar o modelo de administragao burocratica em administragdo gerencial —
fundamentado no neoliberalismo, corrente de pensamento que defende o Estado minimo, e apresenta-se sob
dois aspectos: a0 modo de atuagdo do agente publico — na expectativa de maior desempenho atribuido, para
lograr os melhores resultados e; a0 modo de organizar, estruturar, disciplinar a Administragdo Publica, com
objetivo de alcangar os melhores resultados na prestacéo do servico publico (VASCONCELOS, 2015).

Conforme Rosa (2009) e Alcantara (2009), ndo bastam a instalagao do servigo publico, exige-se que
esse servico seja eficaz e que atenda plenamente a necessidade para a qual foi criado com presteza, per-
fei¢do e rendimento funcional, ressaltando que apresenta contornos diferenciados entre as organizagdes
privadas e publicas, conforme o interesse ou a necessidade dos cidaddos ou naquelas que predominam o
interesse financeiro de seus proprietarios e a maximizag¢io dos lucros.
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As atividades de saude, em sua maioria, ndo permitem uma avaliagdo direta e objetiva dos resulta-
dos, pois atua em sistemas abertos e complexos, dificultando a operacionalizacio, a mensuragdo e a
avalia¢do da eficiéncia no setor publico, hd imperfeicdo dos indicadores de resultados, limita¢des buro-
craticas para redugdo de custos e resisténcias as avaliagoes (PAREJO, 1996; ALCANTARA, 2009; SEI-
XAS, 2003).

Parejo Alfonso (2009) considera que critérios como: inovagéo, adaptagdo a mudangas e aprendizagem
organizacional, em uma organizagao devam ser considerados em uma avaliagao e, ndo apenas um tnico
critério. A avaliagdo no setor publico, principalmente saude e educagio, abrange influéncia de fatores ex-
ternos, dificuldades metodoldgicas, particularidades e o momento de cada pais. Desta forma é importante
considerar a qualidade do servigo baseada na visdo do usudrio, nao centralizando nos aspectos econdomi-
cos, pois nio hd modelo generalizavel para todos os paises (DOMINGUEZ MARTINEZ e RUEDA, 2005;
ALCANTARA, 2009)

3.2- PRINCIPIOS NAO EXPRESSOS NA CF/88:
3.2.1 - Principio da continuidade

Os servigos publicos ndo podem parar, devendo manter-se em funcionamento, dentro das formas e
periodos proprios de prestacao, pois os anseios da coletividade ndo param. Com relacio ao direito de greve
ou paralisagdo dos servigos, ndo é concebida nos servigos de seguranga publica, de distribui¢io de justica,
de transporte, de extingdo de incéndios e dos funerérios, pois o assunto ainda aguarda regulamentagéo por
lei (BRASIL, 1988), mas ndo deveria haver greve sem limites no servigo publico. Para os militares ha proi-
bigdo expressa de greve no art. 142, paragrafo 3°, IV, da Constitui¢ao Federal (ROSA, 2009).

3.2.2 - Principio da razoabilidade

O principio da proibi¢io do excesso objetiva aferir a compatibilidade entre os meios e os fins, de modo
a evitar restricoes desnecessarias ou abusivas por parte da Administracdo Pablica (MEIRELLES, 2004),
ainda segundo Rosa (2009) a administragdo deve agir com bom senso, de modo razoével e proporcional.

3.2.3 — Principio da autotutela

Trata-se das Simulas 346 e 473 do Supremo Tribunal Federal, onde dispde que a administragdo
pode corrigir os atos irregulares ou inoportunos (através de revogacdo) e anular os atos ilegais (ou ilegi-
timos), respeitados os direitos adquiridos e indenizados os prejudicados, se for o caso. A Administracao
esta obrigada a policiar, em relagdo ao mérito e a legalidade, os atos administrativos que pratica (GAS-
PARINTI, 1995).

3.2.4 - Principio da indisponibilidade

Este principio determina que os bens, direitos, interesses e servigos publicos ndo se encontram a
livre disposi¢do dos érgaos publicos, cabendo-lhes tdo somente o dever de guardar e aprimora-los para
a finalidade que estd vinculada (GASPARINI, 1995). A administracdo néo pode transigir, ou deixar de
aplicar a lei, sendo nos casos expressamente permitidos. Nem dispor de bens, verbas ou interesses fora
dos estritos limites legais (ROSA, 2009).
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3.3 - CONCENTRACAO E DESCONCENTRACAO. CENTRALIZACAO E
DESCENTRALIZACAO.

Refere-se as diferentes possibilidades de atuagdo administrativa a ser executada de diversas manei-
ras e, independente da interpretagdo adotada, tanto a descentraliza¢io quanto a desconcentragdo cons-
tituem-se como recursos utilizados na tentativa de democratizar um regime politico, possibilitando a
existéncia de uma maior participa¢io popular e valorizagdo das localidades (ALCANTARA, 2011).

CENTRALIZACAO: Bortoleto (2015) cita como o desempenho da atividade adminis-
trativa do estado em seus proprios 6rgaos, sem transferi-la para outra pessoa juridica.
DESCENTRALIZACAO: é a distribui¢io de competéncias de uma para outra pessoa,
fisica ou juridica (DI PIETRO, 2005). Rosa (2009) lembra que a Administragdo Indire-
ta é apenas uma das formas de descentraliza¢ao, havendo outras, como: os concessio-
narios, permissionarios e autorizatdrios de servigos publicos.

Alcéntara (2011) ressalta a interpretacdo adotada, pois, tanto a descentraliza¢do quanto a descon-
centragdo constituem-se como recursos empregados na tentativa de democratizar um regime politico,
possibilitando a existéncia de uma maior participagdo popular e valorizacio das localidades. Sdo dife-
rentes na capacidade de autonomia, e unidas pela oposi¢ao a centralizacéo.

Contudo, analisando a relagdo dialética dos fendmenos sociais, observa-se que tanto os fendmenos
“centralizadores” quanto os “descentralizadores” implicam o mérito pela concentra¢io de poder direta
ou indiretamente, quando adquirido, por meio da concessio de autoridade e tomada de decisdo sobre
assuntos de interesse da populagio (ALCANTARA, 2011).

CONCENTRACAO: a pessoa politica desempenha a fungio administragio por meio
de um s6 6rgao, sem divisdo, realizando sua atividade administrativa de forma concen-
trada (BORTOLETO, 2015).

DESCONCENTRACAO: ¢ uma distribui¢do interna de competéncias, dentro da mesma
pessoa juridica, ou seja, liga-se a hierarquia (DI PIETRO, 2005). Em uma entidade publi-

ca o servigo ¢ distribuido entre seus proprios departamentos ou 6rgaos subalternos.

Conforme Mello (2010) a desconcentra¢do pode ocorrer em trés situagdes: em razio da matéria, do
grau de hierarquia ou do territério. Em razio da matéria temos 6rgaos especificos a determinadas areas
de politicas publicas como secretarias de Satude, da Educagdo ou da Cultura. Ja em razdo do grau de
hierarquia observamos a vinculacdo dos ministérios & Presidéncia da Republica, com atribuicoes espe-
cificas a eles delegadas. Em razdo do territdrio temos 6rgdos publicos de abrangéncia regional como a
Superintendéncia da Receita Federal no estado da Bahia ou a Delegacia Regional do Ministério da Tra-
balho no estado do Rio de Janeiro.

Se a administragdo for realizada de forma concentrada ou desconcentrada, é s analisar se na pes-
soa estatal existe um Orgdo apenas ou, se ha varios. Bortoleto (2015) ressalta que a desconcentracgio e a
descentralizagio sdo viaveis se for originada por meio préprio, somente por lei é possivel a criagdo de um
o6rgao publico (desconcentragio; art. 48, XI, CF) ou, a criacdo de uma pessoa administrativa (descentra-
lizagao, autarquia, fundagédo publica, sociedade de economia mista, empresa publica e consdrcio publi-
co; CF art. 37, XIX).
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ENTES DE COOPERACAO: Medauar (2012) instrui que existem entes que colaboram
com o Estado em situacdo peculiar, perante a doutrina, sem enquadrarem-se nas admi-
nistragdes direta ou indireta, como: os servi¢os autonomos SESI, SENAI, SESC, as Or-
dens e Conselhos profissionais (Ordem dos Advogados, Ordem dos Musicos), empresas
controladas pelo poder publico, que ndo sejam empresas publicas ou sociedades de eco-
nomia mista.

Quadro 02 - Formas de desempenho da atividade administrativa.

Formas de desempenho Caracteristicas relevantes

Atividade é realizada por um (nico 6rgao.

Concentrada oo L
Pessoa juridica sem divisdo interna.
Atividade é realizada por varios 6rgaos;

Desconcentrada Pessoa juridica com divisao interna e,
Distribuicao interna de competéncia.
. Atividade é realizada diretamente pela pessoa politica, por meio
Centralizada

de seus 6rgaos.

. Atividade é realizada por outra pessoa juridica e,
Descentralizada s I
Distribuicao externa de competéncias.

FONTE: Bortoleto, 2015.

3.4 - ADMINISTRACAO DIRETA E INDIRETA

A Administragdo ¢ definida como: “(i) o ato, processo ou efeito de administrar; (ii) o ato de reger,
governar ou gerir negdcios publicos (HOUAISS, 2001). O adjetivo publico indica algo “(i) relativo ou
pertencente a um povo, a uma coletividade; (ii) relativo ou pertencente ao governo de um pais, estado,
cidade etc.; (iii) que pertence a todo, comum; aberto”

Matias-Pereira (2010) refere-se & soma de todo aparelho de Estado, estruturado para realizar os servi-
cos publicos, visando a satisfagdo das necessidades da populagdo, 0 bem comum. E a estrutura do Poder
Executivo, com missdo de coordenar e implementar as politicas publicas, possuindo atividades destinadas
a execucdo de tarefas de “interesse publico” ou comum numa coletividade ou organizagio estatal.

A Administragdo Publica direta e indireta, de qualquer dos poderes da Unido, dos estados, do Dis-
trito Federal, dos municipios, entidades, 6rgdos e agentes, obedecera aos principios de legalidade, im-
pessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia, visando permitir as institui¢des e pessoas alcangarem
seus objetivos, atendendo a todos com igualdade e respeitando a constituigao.

Curiosidade:
Assista ao video:
https://www.youtube.com/watch?v=KXNzZcpnSjU
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3.4.1 — ADMINISTRACAO DIRETA

E definida como o conjunto dos érgios integrados na estrutura da chefia do Executivo e na estru-

tura dos drgaos auxiliares da chefia do Executivo. Os entes que integram a Administragdo Publica Dire-

ta sdo: a Presidéncia da Republica, Ministérios, Estados-membros e Distrito Federal. A principal carac-

teristica da Administra¢do Publica Direta é o vinculo de subordina¢io — supremacia — hierarquia que

liga seus 6rgaos. Estas estruturas se mantém em nivel federal, estadual e municipal (MEDAUAR, 2012).

3.4.2 - ADMINISTRACAO INDIRETA

Referem-se ao conjunto de entidades publicas dotadas de personalidade juridica prépria que exe-

cutam, de modo descentralizado, servigos e atividades de interesse publico (Quadro 3) (MATIAS PE-

REIRA, 2012). Medauar (2012) corrobora que entre a Administracdo Publica Direta e essas entidades

nio existem vinculos de hierarquia.

Quadro 3 — Representantes que integram a Administracdo Publica Indireta

Entes da
Administracao
Indireta

Autarquias

Empresa Piblica

Sociedades de
Economia Mista

Fundacao

Conceitos

Entidade de direito pablico,

com personalidade juridica e
patrimdnios préprios, destinado a
execucao de atividades destacadas
da Administragdo Direta.

Empresa de capital inteiramente
plblico, dedicada a atividade
econdmica, porém com
personalidade juridica de direito

Erivado. . o
mpresa de capital piblico e

particular, com direcdo estatal e
personalidade de direito privado,
deve ter forma (organizacao) de
sociedade anénima, e maioria de
acdes votantes nas maos do poder
piblico. N3o se sujeitam a faléncia.

Pessoa juridica composta por um
patrimdnio personalizado, por
seu(s) fundador (es), para uma
finalidade especifica.

FONTE: Fiihrer, MCA e Fiihrer, MRE. 2008.

Caracteristicas

Pessoas juridicas publicas; Criada por lei;
Capacidade de autoadministracdao; Autonomia
frente ao poder que a criou; Dever de licitar;
Excluida de faléncia; Responde diretamente por
seus atos; O poder que a criou podera na falta de
recursos, ou no caso de sua extincao, responder
subsidiariamente por ela.

Ex.: Fazenda Piblica.

Criagdo e extingdo por lei; Pessoa juridica de
direito privada; Sujei¢ao ao controle estatal,
derrogacao parcial do regime de direito privado
por normas de direito publico; Vinculacdo aos fins
definidos na lei instituidora e desempenho de
atividade de natureza econdmica.

Ex.: EP - Embrapa e, SEM - Petrobras.

Pessoa juridica de direito privado ou direito
pablico; Nao tem proprietario, titular, sécio ou
acionista; Dever de licitar; Destinado apenas a um
fim, dirigido por administradores ou curadores,
conforme estatuto; Area privada: instituida por
escritura pablica ou testamento e, Area piiblica:

é criada por lei ou, escritura pablica — desde que
autorizada por lei; Destinam-se a fins culturais,
sociais, cientificos, literarios, artisticos, etc..Ex.:
FUNAI.
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Administracao

Administragéo Direta Terceiro Setor: OS e OCIPS
(centralizada) (desconcentracao)

Administragao Indireta
(descentralizada)

Autarquias, fundacgdes publicas, Concessionarias,
empresas publicas e sociedade permissionarias e autorizatarios
de economia mista. de servigos publicos.

Figura 1 - Representagdo da organizagio da Administragdo Publica

FONTE: Fiihrer, MCA e Fihrer, MRE. 2008.

3.4.3 - TERCEIRO SETOR. ENTES DE COOPERACAO: ENTIDADES PARAESTATAIS.

Esta designagdo apareceu a partir da reforma administrativa, com objetivo de criar um instrumen-
to que permitisse a transferéncia de certas atividades exercidas pelo Poder Publico, e que seriam melhor
executadas pelo setor privado, sem ocorrer concessdo ou permissio (MARE, 1995). Meirelles (2004)
refere-se a uma nova forma de parceria, com intuito implicito de exercer maior controle sobre as entida-
des privadas recebedoras de verbas or¢amentarias para consecucéio de fins assistenciais, nos servigos de
interesse publico, que néo necessitam ser prestado pelos 6rgios e entidades governamentais e nao sub-
metidas a qualquer controle de resultados.

Modesto (2005) define como entes privados de fins publicos, sem fins lucrativos com participagdo
voluntdria, auxiliares do Estado na persecugido de atividade de relevante contetido social, enquanto Di
Pietro (2005) frisa que sdo entidades publicas ndo-estatais, Publicas - pois prestam atividades de interes-
se publico e, Nao Estatais, porque nio integram a administracdo publica direta e indireta, incluindo
entidades declaradas de utilidade publica, Organiza¢des Sociais (OSs), Organiza¢es da Sociedade Civil

de Interesse Publico (OSCIPs) e os Servigos Sociais Autonomos.
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3.4.3.1— ORGANIZACOES SOCIAIS

Alcéntara (2009) define como entidades publicas nio estatais de direito privado que possuem auto-
nomia financeira e administrativa, passivel de participar do orcamento publico e receber beneficios
(dotagdes orcamentarias, isen¢oes fiscais).

Disciplinado pela Lei Federal n° 9.637 de 15 de maio de 1998, que dispde sobre a qualifica¢ido de
entidades como organizagdes sociais e a criagio do Programa Nacional de Publiciza¢io, estio dispensa-
das de licitagdo e celebragdo de contratos de gestdo firmados entre o Poder Publico e as organizagdes
sociais para a prestagdo de servigos publicos de ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnologi-
co, protecao e preservagdo ao meio ambiente, cultura e satde.

Meirelles (2004) considera as organizagdes sociais como uma qualificagdo, um titulo, outorgado
pela Administracdo a uma entidade privada, sem fins lucrativos, visando & obtengdo de determinados
beneficios do Poder Publico (dotagdes or¢amentdrias, isengdes fiscais, etc.), com intuito de realizar ati-
vidade exclusivamente de interesse da coletividade.

Alvo de severas criticas e comparagdes com a administragdo publica em relagdo, principalmente, a
eficiéncia, Di Pietro (2005) cita o possivel uso do patrimonio e de servidores publicos, auséncia de lici-
tacOes na selecdo e a criagdo de “fantasmas” (ndo apresentam patrimonio proprio, sede prépria e vida
propria — dependendo de recursos publicos) como organizagdes sociais.

A concepgio e qualificagdo das entidades privadas em organizagdes sociais é um ato administrativo
discriciondrio do Poder Publico, admitindo uma forma de parceria (celebragdo de um contrato de ges-
tdo) e, a valorizacio do terceiro setor, de modo a executar os servigos de interesse publico, que ndo ne-
cessitam ser prestados pelos 6rgdos e entidades governamentais (MEIRELLES, 2004).

Para Meirelles (2004) o contrato de gestdo é um instrumento juridico basico dessa forma de
parceria entre o setor publico e o privado. Refere-se a um acordo operacional entre a Administragdo
e a entidade privada, contudo, se necessitarem utiliza-la, a administracido devera aprovar suas proé-
prias leis. Deste modo, o Poder Publico pode desqualificar a entidade privada, retirando-lhe o titulo
de organizac¢do social, desde que fundamentada no descumprimento das disposi¢des contidas no
contrato de gestdo, apuradas em processo administrativo e, assegurado o direito de defesa aos diri-
gentes da organizagao.

Keinert (1994) e Seixas (2003) advertem para o ato discriciondrio do Poder Executivo em suas es-
colhas — um tanto subjetivo, nebuloso, os critérios de escolha das organiza¢des sociais e a auséncia de
processo licitatério prévio para sua qualificagdo. Seixas (2003) frisa a importancia do controle social
nestas organizagoes.

Pesquisa realizada por Duarte (2009) teve como objeto o gerenciamento dos hospitais publicos
pelas Organizagdes Sociais (OS), tal como foram configuradas pelo Governo do Estado de Sdo Paulo
no final dos anos 90. Investigaram-se as caracteristicas do modelo de gestdao das OS e as tecnologias
gerenciais por elas utilizadas, tendo como referéncia os principios do SUS. Quanto as tecnologias ge-
renciais utilizadas ndo se observou nenhuma pratica administrativa que possa ser considerada como
inovadora, pois a maioria das praticas de gestdo utilizada encontra-se presente em hospitais estatais,
ainda que de forma pouco disseminada. A flexibilidade na gestdo de pessoas, a agilidade nas compras
e nos contratos e a autonomia desses hospitais sdo os principais fatores que fazem a diferenca. Obser-
vou-se 0 empenho no cumprimento das metas e obrigagdes previstas nos contratos de gestdo, entretan-
to ndo existem mecanismos adequados para garantir a participa¢ao da comunidade e o controle publi-

co da assisténcia prestada.
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3.4.3.2 - ORGANIZAGAO DA SOCIEDADE CIVIL DE INTERESSE PUBLICO (OCIPs)

As OCIPs caracterizadas como pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos, instituida
por particulares, para o desempenho de servigos sociais nédo exclusivos pelo Estado, incentivadas e
fiscalizadas pelo Estado, mediante a celebraciao de Termo de Parceria e regulamentada pela Lei
9.790/1999.

Em relagdo as Organizacdes Sociais (OS), as OSCIPs apresentam algumas diferencas. Enquanto as
OSs firmam Contrato de Gestdo, as OSCIPs assinam Termo de Parceria. Em relacio as areas de atuacio,
como ja referido, as OSs somente podem exercer atividades de interesse publico no campo do ensino,
pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnoldgico, prote¢ao e preservacdo do meio ambiente, cultura e
saude (art. 1° da Lei n.° 9.637/98). Ja as OSCIPs detém uma drea de atuagdo mais ampla, pois podem de-
sempenhar servigos sociais de assisténcia social, defesa e conservagdo do patriménio publico, promogio
do voluntariado, combate a pobreza, promogio da paz, da cidadania e dos direitos humanos, entre outros
(art. 3° da Lei n.° 9.790/99), ou seja, através de projetos de interesse publico com objetos especificos sele-
cionados através de concursos de projetos nas referidas areas, podem executar a¢des especificas de politi-
cas publicas em parceria com o estado. Outra diferenca esta no ato de qualificacio da entidade: enquanto
que as OSs sdo algadas a esse patamar mediante um ato discriciondario do Poder Publico, as OSCIPs tém
direito ao titulo de entidade de utilidade publica, quando preencherem os requisitos da Lei n.° 9.790/99.
Outra importante diferenca entre as entidades estd na inexisténcia de representante do Poder Publico no
Conselho de Administragao da OSCIPs (formado pelos socios), ao contrario do que ocorre nas OSs
(CASSEPP, 2013).

Alcéntara (2009) refere-se a OSCIPs e OS que dependem excessivamente de recursos publicos, com
indicagdo de sua dire¢do indicada pelo poder publico, e que funcionam como érgéos disfarcados da
administra¢do publica - ONGs com DNA estatal; tornando-se necessario e salutar a independéncia, de

recursos exclusivamente do governo para suas atividades.

3.4.3.3 — SERVICOS SOCIAIS AUTONOMOS

Trata-se de entes paraestatais, de cooperagdo com o Poder Publico, instituido por Lei, com perso-
nalidade de Direito Privado, sem fins lucrativos, mantidos por dota¢des orcamentarias ou por contribui-
¢des parafiscais; possuem administracio e patrimdnio proprios, porém néo integram a Administracao
direta nem a indireta, trabalham ao lado do Estado, sob seu amparo, cooperando nos setores, atividades
e servicos atribuidos a ele (MEIRELLES, 2004).

Séo exemplos desses entes, 0s servigos sociais do comércio e da industria, entre eles: SENAI, SENAC,
SESC, SESI.

3.5— MODELOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA

Entendemos os diferentes Modelos de Administragdo Publica ndo sé como diferentes formas de
organizagdo da estrutura administrativa do estado, mas como materializagdo da ideologia hegemonica
em determinado contexto historico, politico, econdémico, social e cultural. Para efeito didatico, classifi-
camos aqui a Administragdo Publica Brasileira em quatro grandes modelos: Patrimonialista, Burocrati-

ca, Gerencial e Social (ou Societal).
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3.5.1— ESTADO PATRIMONIALISTA

O Patrimonialismo foi amplamente descrito por Faoro (1995) como uma cultura politica remanes-
cente dos paises onde houve monarquias absolutistas, onde existe uma indefini¢ao entre o patrimonio
publico e o patriménio do principe. Ele sintetiza: “A propriedade do rei, suas terras e terrenos, se con-
funde nos seus aspectos publico e particular. Rendas e despesas se aplicam, sem discriminagio norma-
tiva prévia, nos gastos de familia ou em obras e servigos de utilidade geral”.

Este tipo de administragdo nio é considerado propriamente publico, mas apenas do Estado, uma
vez que ndo visa ao interesse publico (ALCANTARA, 2009). A forma de organizagio e gestio obedece
menos a critérios técnicos racionais e democraticos para a prestagio de servigos e mais a sistemas de
loteamento politico, para manter coalizdes de poder e atender a grupos preferenciais. Normalmente,
esses grupos preferem dominar as areas sociais por serem diretamente ligadas as maiores demandas da
populacio. Setores sociais sdo privilegiados para o exercicio do assistencialismo paternalista; propiciam
ao lider do grupo o exercicio da “bondade” por meio da concessdo de beneficios e favores com o dinhei-
ro publico. Assim, lideres politicos e dirigentes publicos podem favorecer segmentos da populacdo sob
sua influéncia, fazendo-os crer que o beneficio é uma concessdo pessoal do lider e ndo um direito indi-
vidual ou um valor de cidadania. O resultado final é o refor¢o do poder e da lideranca tradicional através
do exercicio do personalismo (MOTA, 2007).

E perceptivel que o Estado patrimonialista estd fortemente presente na cultura politica brasileira e se
manifesta no clientelismo, no corporativismo, no fisiologismo e na corrup¢io. No patrimonialismo predo-
minam as consideragdes pessoais, os atos de graca, as promessas e os privilégios. O funciondario patrimo-
nial tem dependéncia e fidelidade ao “senhor” e néo a regras e principios (MATIAS-PEREIRA, 2008).

3.5.2 — ADMINISTRACAO BUROCRATICA

O modelo burocratico é um modelo organizacional que desfrutou notével disseminag¢do nas admi-
nistragdes publicas durante o século XX em todo o mundo. Este modelo ¢ atribuido a Max Webber
porque o socidlogo alemio analisou e sintetizou suas principais caracteristicas (SECCHI, 2009).

A burocracia é entendida como um grande avango em relagdo a administragdo patrimonial. E com-
ponente util e necessario a todas as organizagdes, especialmente as da administragio publica (ALCAN-
TARA, 2009). Na sua descrigdo sobre os modelos ideais tipicos de dominagdo, Weber identificou o
exercicio da autoridade racional-legal como fonte de poder dentro das organizagdes burocraticas. Nesse
modelo, o poder emana das normas, das institui¢oes formais e ndo do perfil carismatico ou da tradi¢io,
prevalecendo trés caracteristicas principais: a formalidade, a impessoalidade e o profissionalismo (SEC-
CHI, 2009). Para Secchi (2009), a formalidade imp&e deveres e responsabilidades aos membros da orga-
nizac¢do, a configuragio e legitimidade de uma hierarquia administrativa, as documentagées escritas dos
procedimentos administrativos, a formaliza¢ido dos processos decisorios e a formalizagdo das comuni-
cagdes internas e externas. As tarefas dos empregados sio formalmente estabelecidas de maneira a ga-
rantir a continuidade do trabalho e a estandardizacdo dos servigos prestados, para evitar ao maximo a
discricionariedade individual na execucédo das rotinas.

A impessoalidade prescreve que a relacdo entre os membros da organizagio e entre a organizacdo e
0 ambiente externo estd baseada em fungdes e linhas de autoridade claras. O chefe ou diretor de um
setor ou departamento tem a autoridade e responsabilidade para decidir e comunicar sua decisdo, sendo
a pessoa que formalmente representa a organizacido. Ainda mais importante, a impessoalidade implica

que as posicdes hierarquicas pertencem a organizagdo, e ndo as pessoas que as estdo ocupando. Isso
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ajuda a evitar a apropriac¢do individual do poder, prestigio, e outros tipos de beneficios, a partir do mo-
mento que o individuo deixa sua fungio ou a organizacéo.

O profissionalismo estd intimamente ligado ao valor positivo atribuido ao mérito como critério de justi-
ca e diferenciagio. As fungdes sao atribuidas a pessoas que chegam a um cargo por meio de competigio justa
na qual os postulantes devem mostrar suas melhores capacidades técnicas e conhecimento (SECCHI, 2009).

A palavra “burocracia’, especialmente na imprensa, geralmente estd associada & papelada, carimbos,
rituais desnecessarios, entre outros; é o seu sentido vulgar. Esta visao é definida como “conceito negativo da
burocracia” (ALCANTARA, 2009). Entretanto, é importante recordar que foi a partir da organizagio bu-
rocratica se contrapondo ao patrimonialismo que principios da administragio publica, a saber, a legalida-
de, a impessoalidade, a moralidade e a publicidade, foram incluidas na Constitui¢do Brasileira em 1988.
Desta forma, o “conceito positivo de burocracia” relaciona-se a especializagdo e a treinamentos racionais do
servidor publico, com competéncias ordenadas através de leis ou regulamentos, com a hierarquia, a carrei-
ra de acesso puiblico e a vitaliciedade do cargo obtido através do mérito (ALCANTARA, 2009).

3.5.3 - REFORMA GERENCIAL

Um dos maiores estudiosos da administragdo publica no Brasil tem sido Bresser-Pereira, que para
além da produgio cientifica na drea foi agente importante para a implanta¢do da Reforma Gerencial no
pais. Para o autor, apds a Segunda Guerra Mundial a democracia permitiu que os trabalhadores e as
classes médias aumentassem suas demandas por servicos sociais, transformando o Estado Democratico
Social em Estado Democratico Liberal — uma forma de Estado na qual o consumo coletivo relativamen-
te igualitario é importante. Este, por sua vez, implicou um aumento consideravel da despesa publica e,
em consequéncia, tornou-se claro que a administragdo burocrética, que se propunha apenas a tornar a
acio do Estado efetiva, ndo era eficiente (BRESSER, 2010).

A administragao gerencial, também denominada “nova gestdo publica” procura possibilitar maior
eficiéncia e eficicia 2 administragdo publica (ALCANTARA, 2009). A reforma gerencial foi a resposta a
esse desafio ao modificar a forma de administrar a oferta dos servicos (BRESSER, 2010). Em grande
parte, essas reformas colocavam em causa a propria viabilidade da administragdo publica como condu-
tora de eficiéncia e eficdcia na gestdo de servigos e na agdo redistributiva. Entretanto, a eficiéncia na ad-
ministracio publica apresenta contornos diferenciados a da iniciativa privada. Nesta predomina o inte-
resse pelo lucro e na gestao publica deve sempre prevalecer o interesse publico, a preocupagio com a
efetivacdo da cidadania e a prestacio do servico publico efetivamente voltado as necessidades sociais
(ALCANTARA, 2009).

Os novos modelos procuram transformar e introduzir na gestao publica o estilo privado. Além de
ampliarem a importagdo de técnicas tipicas da gestdo privada, propdem sempre com grande énfase eli-
minacéo, privatizagdo e terceirizagdo de servicos (MOTTA, 2007). As prescri¢des operacionais da Ad-
ministracdo Puablica Gerencial (SECCHI, 2009) sio:

o Desagregacdo do servi¢o publico em unidades especializadas e centros de custos;

« Competicdo entre organiza¢des publicas e entre organizagdes publicas e privadas;

o Uso de praticas de gestao proveniente da administragao privada;

o Atengdo a disciplina e parcimonia;

« Administradores empreendedores com autonomia para decidir;

o Avaliagio de desempenho;

o Avaliagdo centrada em Resultados.

Como superagao a burocracia estatal, a Reforma Gerencial : (1) torna os gerentes dos servicos res-
ponsaveis por resultados, em vez de seguir regulamentos rigidos; (2) premia os servidores por bons re-
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sultados e os pune pelos maus; (3) realiza servigos que envolvem poder de Estado através de agéncias
executivas e reguladoras; e (4) mantém o consumo coletivo e gratuito, mas transfere a oferta dos servigos
sociais e cientificos para organizacdes sociais, ou seja, para provedores ptblicos ndo estatais que recebem
recursos do Estado e sdo controlados através de contratos de gestdo (BRESSER, 2010).

No Brasil, a Reforma Gerencial foi introduzida na década de 90, através da criacio do MARE - Ministé-
rio da Administra¢do e Reforma do Estado, com a aprova¢io da Emenda Constitucional 19, a qual introduziu
o principio da eficiéncia na administracio publica brasileira e uma série de leis federais que estabeleceram as
agéncias reguladoras e executivas, as Organizagdes Sociais (OSs) e as Organizagdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIPs), entre outras medidas (ALCANTARA, 2012). Também se delimitou as fungdes do
estado através da classificagdo em trés dreas de atuacio: atividades exclusivas do estado, servicos sociais e
cientificos do estado e a produgio de bens e servicos para o mercado (BRESSER, 1997). Como idedrio, defi-
niu-se a privatizagao de 6rgios de prestagao de servicos e produgio de bens encontrados no mercado, a ter-
ceirizagdo das atividades auxiliares e a publicizacio (transferéncia para entes publicos nio estatais) de servigos
sociais e cientificos através de contratos de gestdo, conforme demonstrado no quadro 4:

Quadro 4 — Representa as areas de atuag&o do Estado e as Instituigdes resultantes ap6s a Reforma

Atividades Exclusivas de . . L Producao de Bens e Servigos
Servigos Sociais e Cientificos
Estado para o Mercado
p Instituicoes p Instituicoes p Instituicoes
Areas de Areas de Areas de
- resultantes ~ resultantes . resultantes
atuacao atuacao atuacao
da Reforma da Reforma da Reforma
o Entidade
Atividades L o - L Empresas
L. Estado Estado Publicizacdo | Pdblicas ndo | Privatizacdao .
Principais . Privadas
estatais
Atividades .. _ | Empresas .. _ | Empresas .. _ | Empresas
. Terceirizacao . Terceirizagcdo . Terceirizacao .
Auxiliares Terceirizadas Terceirizadas Terceirizadas

Fonte: Bresser Pereira, 1995

A partir das iniciativas de implantacao da Reforma Gerencial, alguns estudos tém pesquisado seus
resultados no Brasil e em diversos paises no mundo. Em estudo realizado sob o enfoque da administra-
¢do publica comparada, onde se avaliou as reformas administrativas do Brasil, Estados Unidos e Unido
Europeia, evidenciou-se que o modelo de reforma administrativa, implementada sob a 6tica neoliberal,
nao se mostrou capaz de resolver adequadamente os problemas da administragdo publica (MATIAS-
-PEREIRA, 2008). E ainda, no Brasil ndo se mostrou capaz de resolver adequadamente os problemas
socioecondmicos do pais. Outro estudo que analisou a aplicabilidade do modelo gerencial na administra-
¢do municipal identificou varios entraves que dificultam ou impedem a adogio do gerencialismo, sendo
os principais o desconhecimento e a falta de capacidade de gerenciamento dos gestores (ARAUJO, 2012).
Entretanto, para Bresser-Pereira (2010), a administracdo publica gerencial é um fator de legitimacdo
politica do Estado Social e, dessa forma, neutraliza a tentativa neoliberal de reduzir os servigos sociais
e cientificos prestados pelo Estado.

Entendemos que o modelo gerencial traz uma preocupagio saudavel e necessaria em relacdo a efi-
ciéncia e eficacia na administra¢ao publica. Uma maior flexibilidade, agilidade e preocupagdo com efi-
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ciéncia e resultados sdo bem-vindas. A questdo é como efetivamente fazer isso com metas, indicadores
e prazos avalidveis pela populagio e, em especial, mantendo o controle sobre o administrador publico a
fim de evitar desvios e, eventualmente, corrup¢iao (ALCANTARA, 2009).

3.5.4 - GESTAO SOCIAL (OU SOCIETAL)

A Administragdo Publica Societal ou a Gestdo Social ainda sdo conceitos e modelos em construgio.
Apesar de explicitarmos algumas divergéncias de autores entre eles, consideraremos como praticas e
conotagdes semelhantes que integram um mesmo campo inacabado da gestdo publica.

Paes de Paula (2005) definiu a Administracdo Publica Societal como um projeto politico em desen-
volvimento, com principal vertente a societal, que se manifesta nas experiéncias alternativas de gestdo
publica como os Conselhos Gestores e Orgamento Participativo, e possui suas raizes no ideario dos
herdeiros politicos das mobiliza¢des populares contra a ditadura e pela redemocratizacdo do pais. J a
Gestdo Social é apresentada como a tomada de decisdo coletiva, sem coercio, baseada na inteligibilidade
da linguagem, na dialogicidade e no entendimento esclarecido como processo, na transparéncia como
pressuposto, e na emancipag¢do enquanto fim ultimo (CANCADO, 2011)

Bresser Pereira protagonizou polémica publica e académica em 2005 com Paes de Paula sobre o tema.
Como réplica a publicagio do artigo “Administracdo Publica Brasileira: entre o Gerencialismo e a Gestio
Social” (PAES DE PAULA, 2005a), afirmando que o estudo esta comparando duas coisas muito diferentes:
um tipo de administragdo publica (gerencial) e uma forma de governo (gestdo social) ou regime politico
(democracia) (BRESSER, 2005). Na mesma edi¢do do periddico, Paes de Paula publica uma tréplica (PAES
DE PAULA, 2005b) a Bresser Pereira, argumentando que ndo compara a administragdo publica gerencial
e a gestdo social, mas as administracdes publicas gerencial e societal, e que, de fato, estes dois modelos se
referem a formas de organizar e administrar o estado. Em 2010, Bresser Pereira define o Estado Social
como resultado da busca dos cinco objetivos do Estado — seguranca, liberdade, bem-estar econémico, jus-
tiga social e protecdo da natureza — no quadro dos regimes democraticos.

No estudo onde propds o conceito de Administracdo Publica Societal, Paes de Paula compara esta
com a Gerencial conforme descrito no quadro 5.

No Brasil contemporaneo, a democratizacio e os novos processos eleitorais e os dispositivos cons-
titucionais ajudam a levantar ou reacender expectativas sobre mais e melhores servicos, o que, aos pou-
cos, provoca rupturas nas estruturas politicas tradicionais e o surgimento de novas formas de gestao
(MOTTA, 2007). Neste sentido, além dos mecanismos tradicionais de controle formal externo e interno
da administra¢do publica, a participa¢do popular e o controle social por parte dos usudrios sao funda-
mentais (ALCANTARA, 2009).

Para Paes de Paula (2005), essas experiéncias alternativas se manifestaram de forma fragmentada,
demandando uma amarra¢do a um projeto politico mais abrangente para o Estado e a sociedade, que
contemplasse os seguintes elementos: a) um novo modelo de desenvolvimento para o Brasil que enfren-
tasse a crise do nacional-desenvolvimentismo; b) uma proposta de reorganizacio para o aparelho de
Estado e c) uma visao de gestdo publica alternativa ao gerencialismo.

Entretanto, é perceptivel que a intengdo do governo federal nos anos 2000 de implementar um
novo processo de planejamento, com participagdo social, nio conseguiu atingir os seus propdsitos de
estimular a moderniza¢do da administracao publica (MATIAS-PEREIRA, 2008). Neste sentido, o que
se percebe é que os Conselhos Gestores de Politicas Publicas, ao se institucionalizarem, convertem-se
em aparelhos de Estado, com as mesmas vicissitudes das demais institui¢des do poder politico (GUR-
GEL, 2013).
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Quadro 5 — Comparativo entre a Administracéo Gerencial e Administragdo Publica Societal.

Variaveis

Origem

Projeto Politico

Dimensoes
Estruturais

Organizacao
Administrativa
do Aparelho do
estado.

Abertura a
Participacao
Social.

Abordagem da
Gestao

Administracdo Piblica Gerencial

Movimento Internacional pela Reforma do
Estado

(infcio nos anos 1980 e baseia-se nos
modelos inglés e norte-americano)

Enfatiza a eficiéncia administrativa, baseia-
se no ajuste estrutural, nas recomendagdes
dos organismos multilaterais internacionais
e no movimento gerencialista.

Dimensdes econdmico-financeira e
institucional-administrativa.

Separagao entre as atividades exclusivas
e nao exclusivas do Estado nos trés niveis
governamentais.

Participativo no nivel do discurso, mas
centralizador no que se refere ao processo
decisério, a organizacao das instituicoes
politicas e a construcdo de canais de
participagao popular

Gerencialismo: enfatiza a adaptac¢do das
recomendacoes gerencialistas para o setor
pablico

Fonte: PAES DE PAULA, 2005.

Administracdo Piblica Societal

Movimentos sociais brasileiros
(inicio nos anos 60 e
desdobramentos nas trés décadas
seguintes)

Enfatiza a participa¢ao social e
procura estruturar um projeto
politico que repense o modelo

de desenvolvimento brasileiro, a
estrutura de aparelho de Estado e o
paradigma da gestao.

Dimensao sociopolitica

Nao ha uma proposta para a
organizac¢ao do aparelho do Estado
e enfatiza iniciativas locais de
organizac¢ao e gestao puablica.

Participativo no nivel das
instituicdes, enfatizando a
elaboracao de estruturas e canais
que viabilizem a participacao
popular

Gestdo Social: enfatiza a elaboragao
de experiéncias de gestao
focalizadas nas demandas do
pablico-alvo, incluindo questdes
culturais e participativas

Portanto, a modernizagio efetiva do Estado somente podera advir de forma que alterem o sistema

de poder e o aglomerado politico que o constitui; em outras palavras, reformas que redistribuam os re-

cursos do poder e alterem os canais de comunica¢do entre o publico e sua administragio (MOTTA,

2007). Nao bastara, portanto, que os construtores da nova democracia e da nova administragio ptblica

apenas criem féruns de decisdo sobre politicas ptblicas ou sobre orcamento publico. E preciso que re-

criemos esta sociedade civil, para que, ambas, a democracia e administragdo publica, finalmente se en-
contrem (GURGEL, 2013).
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4 — ADMINISTRAGCAO PUBLICA BRASILEIRA NO CONTEXTO ATUAL

Apos descrever os principais conceitos de Estado e de Administra¢do Publica, seus principios,
fundamentos e a evolugdo histérica dos modelos, ao observar as praticas e instituicoes do Estado Bra-
sileiro atual fica clara a influéncia e a presenca de diferentes caracteristicas. As mudancas recentes no
Direito Administrativo tém possibilitado modificagdes extensivas & Administragdo Publica, principal-
mente pelo aprimoramento das modalidades de gestdo, bem como alteragdes significativas nos princi-
pios constitucionais.

E evidente que nos ultimos 40 anos, a administragdo publica brasileira passou por grandes transfor-
magdes, sobretudo como parte do transito para a democracia. Desenvolveram-se novas praticas e expec-
tativas de modernizag¢do, mas muitas de suas caracteristicas tradicionais ndo foram removidas (MOT-
TA, 2007).

E importante observar que a administragio publica brasileira ainda apresenta algumas caracteristi-
cas patrimoniais (ALCANTARA, 2009). Além disso, os novos modelos compartilham caracteristicas es-
senciais com o modelo tradicional burocratico e, portanto, ndo sdo modelos de ruptura (SECCHI, 2009).

Em estudo, onde se procurou verificar os elementos dos modelos que predominam na administra-
¢do publica brasileira, tendo como objeto de andlise a Politica Nacional de Habita¢éo, constatou-se que
a politica puablica é marcada pelo hibridismo de elementos caracteristicos dos modelos burocratico, ge-
rencial e com predominio do modelo societal (Drumond et al., 2014).

Zwick et al. (2012), em ensaio tedrico, relataram uma reflexdo acerca da administracdo publica
brasileira sob o enfoque da Teoria N (Necessidade, com dominio da estrutura sobre a a¢do individual e
coletiva) e da Teoria P (Possibilidade, a¢do diante da estrutura para emancipac¢do do individuo) de Guer-
reiro Ramos. Concluiram que existe uma hibridizagdo de diversos modelos de gestdo, unindo caracteris-
ticas do patrimonialismo, da burocracia e do gerencialismo, bem como indicios de gestdo social. Para os
autores, esta hibridiza¢ao institui um novo modelo de gerir a coisa publica, denominado de administra-
¢do publica tupiniquim (figura 2).

Administracao publica tupiniquim

Patrimonialismo Burocracia Gerencialismo Gestdo social

Administracao publica
tupiniguim
Teoria N Teoria P
Racionalidade Racionalidade
instrumental substantiva

Forga da estrutura Forca da agao
Importagao de modelos de administragao Peculiaridades da cultura brasileira
publica e tragos da cultura brasileira de politicas de gestio social

Figura 2 — Evolugdo da Administragéo Publica no Brasil
Fonte: Zwick, 2012.
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Concordamos que existe hoje no Brasil uma coexisténcia de caracteristicas dos diversos modelos de
administragdo publica. Entretanto julgamos que ainda é precoce definir esta hibridizagdo como um
novo modelo. Acreditamos que a transformacdo da administracio publica, pautada por diferentes con-
junturas politicas, econdmicas e sociais tem sido processual, heterogénea e incompleta.
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