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RESUMO

O Direito Administrativo nacional foi marcado, ndsmas décadas, por
importantes transformagdes que o dissociaram darpasterventiva e
o fizeram assumir sua funcao regulatéria. No eggralessa funcéo, o
Estado passou a congregar interesses de entedqwipsestadores de
servigcos publicos, dos cidaddos usuarios e de sldemais interesses
englobados por essa relacdo. A predominancia d@duregulatoria do
Estado decorreu da busca pela eficiéncia na péestdos servicos
publicos e do contexto de escassez de recursogqalbbtos a atender
0s compromissos que a Constituicdo Federal Iheymnimsi Para tanto,
foram criados institutos destinados a permitir @reicio do Estado
regulador, os quais foram congregados como corrersedesignada
Neoadministrativismo. Em todos esses institutoentificou-se a
preocupacdo com aspectos extrajuridicos, notadanemmnémicos. A
influéncia econbmica é observada através da t@aiidica da Analise
Econdmica do Direito (AED), a qual propde a intetacédo do Direito a
partir de conceitos e da légica da Economia. Semantdermenéutica
proposta pela AED, a maximizacdo, a racionalidadeadente, os
incentivos, a eficiéncia, as externalidades, ososude transacao e 0s
tradeoffs sdo conceitos centrais a partir dos quais o Direit
compreendido. A alocacdo de recursos publicos ppecessariamente,
um custo de oportunidade no contexto de escassadmico-financeira
verificado na Administracdo Publica, o que deteamiio seu gestor a
mensuracdo dos custos e a opcdo por escolhasagéapcdireitos. A
aproximagdo entre o Direito e a Economia se reweelgartir da
verificagdo dos pressupostos da Analise EconémaeDileito nos
contratos administrativos, nas licitacdes publicas, Parcerias Publico-
Privadas e no Procedimento de Manifestacdo de ebder A
congregacdo de postulados econdmicos fornece ei@meomumente
ignorados pelo Direito, que influenciam o alcanceseresultados das
normas juridicas e das politicas publicas.

Palavras-chave: Estado. Regulacdo. Analise Econbémica do Direito.
Neoadministrativismo






ABSTRACT

The national Administractive Law was identifiedthre last decades by
important changes that turned it from intervensobrio regulatory. In
this function the State congregates the intere$tpublic service
providers and the interests of users and all gthets interested in this
relation. The dominance of the regulatory State avaesto the search for
efficiency in public services since the public neses are limited to
provide constitutional rights. Therefore institute@ere created to allow
the operation of the regulatory State in a movemeatled
Neoadministrativism. All those institutes had urgfhces beyond Law,
such as the Economy. The economic influence isrgreted by
Economic Analysis of Law (EAL), which intends toterpretate Law
from an economic point of view. According to the IEterpretation,
maximization, agent rationality, incentives, effiacy, externalities,
transactions costs and the tradeoffs are all mancepts in the
comprehension of Law. Public resources allocatiemahnds a tradeoff
due to limited resources, which determinates theesmary choice
considering the costs and the tragic choices oflipuimlicies. The
connection between Law and Economics stands otlteirassumptions
of Economic Analysis of Law in public contracts,Rablic Partnerships,
in the Interest Manifestation Procedure and in ipubiddings ruled by
law 8.666/93. The economic assumptions, which awally ignored by
Law, influence the achievements and the resultgpeérnment policies.

Keywords: State. Regulation. Economic Analysis of Law.
Neoadministrativism
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INTRODUCAO

O presente trabalho abordard evolugdo operada meitdi
Administrativo brasileiro a partir dos institutosaclos apés a reforma
gerencial ocorrida na década de 90. O problemaatenser investigado
consiste em verificar mutacao pela qual passou@tBiAdministrativo
brasileiro, se a aproximacdo com a Economia indicen o
direcionamento dessas mudancas e, enfim, se é/@loskntificar um
novo movimento surgido dentro do Direito Adminisitra brasileiro.

Com esse intuito, analisar-se-4 o funcionamentoEdtado a
partir de seu modelo vigente — o Estado Reguladem como a
corrente tedrica fundada na inter-relacdo entreifdire Economia, a
Andlise Econbmica do Direito. Pretende-se demonsttamo
fundamentos econdmicos tém influenciado as diesrido Direito
Administrativo nacional.

O Estado brasileiro mudou a forma de sua atuacdotedida
verificacdo da impossibilidade do cumprimento, pios6, dos deveres
impostos pela Constituicio Federal e da légica datralizacéo
burocratica que ndo mais atendia as demandas emasOm sociais.
Isso ndo obstante o movimento ocorrido em 1967 hdmahouve
tentativa de reforma pés-burocratica que, ao lalgtempo, revelou-se
superada.

A exemplo das reformas empreendidas em outrosspaiderasil
adotou instrumentos flexibilizadores da atuacaatalst-oi por meio das
diretrizes do Plano Diretor da Reforma do Apareitwo Estado e da
orientagdo do Ministério da Administracdo Federkéorma do Estado
(MARE) que foram instituidas medidas centrais a dssnsformacéo,
tal qual a insercdo da eficiéncia dentre os priosiprientadores da
Administracdo Publica, ncaputdo art. 37, da Constituicdo Federal.

As mudancas empreendidas buscaram afastar o Eitataacao
diretamente prestadora de servicos e deram-lheigimsdde atuar por
intermédio de parceiros privados. Anteriormente anefda
Constitucional n. 19/98, o Governo Federal promoasyplo processo
de privatizagdes e concessdes de servicos pubkosconjunto, as
medidas adotadas a época traduziram a tentativaddedo de uma
postura menos intervencionista e mais reguladora.

O Estado buscou subsidiar-se na iniciativa privadém de
possibilitar a diminuicdo do déficit de investimahtem infraestrutura
nacional. A ampla gama de investimentos necessasegam eles
portudrios, rodoviarios, aeroportuarios, ou de distae instalacbes
esportivas para os grandes eventos sediados pedsil,Btornou
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imperativa a adogdo de uma politica que atraissenwestidores,
nacionais ou estrangeiros, a aportar enormes samadinheiro em
obras pelo pais.

A busca pela eficiéncia e o contexto de escassema@sos
publicos aptos a atender a todos 0s compromissosnaos no texto
constitucional fez com que surgissem, no ambito Oweito
Administrativo, figuras que permitissem a Admiraggio Publica uma
atuacdo coadunada a realidade na qual estavadesdétara tanto,
necessitou tornar atrativo o aporte de recursovagus em
investimentos publicos. Com isso, inaugurou-se oro paradigma de
atuacdo estatal, em que o direito publico se déspmracteristicas que
Ihe eram inatas, a fim de melhor se adequar aeestes do mercado.

E justamente essa adequaGio que se pretende aboi@sente
estudo. A Analise Econbmica do Direito demonstmatidnseca relacao
entre o Direito e a Economia e a constante inflizéeatre as duas
ciéncias. Inclusive na area especificamente abardaste trabalho, qual
seja, os institutos e meios de atuacdo criados p&tiado na seara do
Direito Administrativo. Demonstrar-se-a que o sorgito e as feicdes
que os caracterizam possuem “digital da economraateado”.

N&o se pretende criticar o mercado, mas toma-loaaalidade
dada, pela qual o Direito € influenciado permarnastde e ndo se pode
esquivar, seja pela suscitacdo de sua aparentezgduou pela argiicao
de qualquer teoria discursiva que pretenda isotfslambiente em que
subsiste. Pretende-se investigar como a constatéeag¢do entre o
Direito e a Economia pode servir para auxiliar éharecompreender as
conseqliéncias desta influéncia em ambos os carepestutio.

No enfoque dado a presente investigacdo, ndo serade as
profundezas da teoria Econémica, tendo em vista guescopo
pretendido € demonstrar, em termos juridicos erdett campo de
atuacao do Direito, como ja se faz presente aénéflia econémica na
formulacdo das politicas administrativas. Por isas@ntuais omissdes
de estudos econdmicos serdo notadas.

No Brasil, a crescente investigacdo doutrinariacacda Andlise
Econdmica do Direito tem sido primordialmente bdseao direito
privado, sem que se tenha abordado a correlac&de @&iteito e
Economia no ambito da Administragdo Publica. Desfeque deriva a
problematizacdo a respeito do custo dos direitths papel do Estado e
sua limitagdo econbmica ante 0s compromissos adeamna
Constituicdo Federal de 1988.

A relevancia do tema se situa na investigacdo daepga de
preocupacdes de carater eminentemente econdmic@aoditicas de
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Direito Administrativo, normalmente abordados solfogue somente
juridico.

Para o alcance desse objetivo, no primeiro capisitioar-se-a o
Direito Administrativo no estagio atual que a dmarlhe caracteriza,
como conjunto de institutos de regulacdo. Pareotaetroceder-se-a
cronologicamente para, em abordagem tépica e suaemonstrar-se
como se chegou a este modelo, tanto na realidadeidiente, quanto no
Estado brasileiro.

A caracterizagc&o do Estado como regulador demaralsutZém a
andlise da forma como se opera a regulacdo e giestén que se
encontra. Necessariamente, serdo abordadas asidg&eguladoras,
0s quais caracterizam a atuacao regulatéria ndl Bras

O segundo capitulo averiguara a aproximacao enfreeito e a
Economia. A teoria de base que fornecera os stilistaaessa apuracao
serd a Andlise Econémica do Direito, a qual serésgmtada em termos
gerais baseados em seus pressupostos tedricostegragio entre
Direito e Economia demandara a abordagem da coafifo de uma
hermenéutica econdmica, bem como dos aspectosogsiititam essa
interacdo no ambito do Direito Administrativo e dalgs que pdem o
Direito ao risco de indevidas interferéncias econém

A abordagem da influéncia econbmica passara petguipgao
tedrica dos custos dos direitos e dos instrumeniedimitam os gastos
estatais. Como exemplos de alternativa as limiag&erecursos, seréo
abordadas as Parcerias Publico-Privadas.

O terceiro, capitulo investigard a congregacdo teacao
regulatéria do Estado com os institutos criadoartirglesse paradigma,
sob o enfoque da presenca de aspectos econdmieas garacterizam.

Para tanto, serdo expostos exemplos que caraotesizaesenca
de preocupacgdes econdmicas na normatizacdo depsas fdo Direito
Administrativo. Nao se pretende esgotar 0os casdse se detecta esse
didlogo jusecondmico, mas demonstrar, por meio xgenplos, como
essa troca ja esta presente na atuagao estatal.

Por meio dos tépicos citados, objetiva-se sugenr movo
espectro ao estudo do Direito Administrativo, wbita a
interdisciplinariedade e integrado a investigacg@ocdmpos de estudo
correlatos ao Direito. No recorte proposto, pre¢esel demonstrar como
a aproximacdo com a Economia, por meio do estuitacteda Analise
Econbmica do Direito, faz-se presente, e também ocom
aprofundamento do seu estudo pode auxiliar na fagéia de politicas
publicas.
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2 A REGULAGCAO NO DIREITO ADMINISTRATIVO

2.1 ASPECTOS DESTACADOS DA EVOLUGAO DO ESTADO -
DO BEM-ESTAR SOCIAL AO ESTADP REGULADOR

Uma esquematica digressdo da evolucdo que levostadd
brasileiro a protagonizar seu papel de ente regulaem origens
remotas, e serd topicamente analisado a seguir.

O recorte temporal adotado tem inicio na era dadestiberall,
com a formacao dos Estados nacionais.

O Estado Liberal surgiu da luta travada em faceretgime
absolutista e “preconizou o paradigma classico dagarmgao
Estado/sociedade que supunha o monopdlio estatpbdier politico e
da Administracdo Publica” (FREITAS, 2011, p. 46)Ainda que
limitado a no¢éo de administracéo estatal, respehs@o-somente pela
garantia da liberdade e da propriedade, esse manlelpeu a confuséo
do Estado com a figura do rei e promoveu a conseeiseparacdo de
poderes.

A figura central do Estado Liberal era o individeo sua
liberdade. Sob a influéncia da teoria de John Lockeliberdade
individual era reconhecida como a defesa de sugripoade2. O
individualismo se opunha a interferéncia estata propriedade era
defendida da pesada carga tributaria antes presemecesséria a
garantir a sustentacado do regime absolutista.

! «“A proposta liberal de Estado, cujas raizes renmoria revolucdes coloniais
americanas, culminando com a vitéria burguesa n@lRgdo Francesa, parte,
antes de mais nada, de premissa diametralmentdaoposoncentragdo de
poder, tipica do sistema governativo encontradam@sarquias absolutistas. O
gue se pretendia do Estado em sua faceta libexalessenhar uma estrutura de
poder garantidora dos direitos de liberdade, iqaddde propriedade dos
individuos”. (NIEBUHR, 2008. p.29)

2 A respeito da doutrina de Locke, comenta Luis iemer U. Cademartori: “O
Estado Civil somente seria necessario e instaudaslimlo a impoténcia a qual
se encontra reduzida tal sociedade quando evemteiatd atacada por inimigos
externos ou internos. Segundo este autor, ostareaturais’ ndo tinham forga
coativa para dar-lhes tal seguranca, por isso sega&ssario criar um poder
capaz de formalizer esses direitos, dando-lhes fde;imposicdo. Criar-se-ia,
entdo, o Estado propriamente ditto, com seu coggislativo, judiciario,
policial e militar. Mas, acima de tudo, este Estaldpenderia de como iria
servir ao bem publico” (CADEMARTORI, 2001, p.42)
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[...] O homem nasce com direitos a perfeita
liberdade e gozo ilimitado de todos os direitos e
privilégios da lei da natureza, tanto quanto
qualquer outro homem ou grupo de homens, e
tem, nessa natureza o direito ndo s6 de preservar
sua propriedade — isto é, a vida, a liberdade e as
posses — contra os danos e ataques de outros
homens, mas também de julgar e punir dessa lei
pelos outros, conforme julgar da gravidade da
ofensa, até mesmo com a propria morte nos
crimes em que o horror da culpa o exija, se assim
0 parecer. Contudo, uma vez que uma sociedade
politica ndo pode existir nem manter-se nem ter
em si o poder de preservar a propriedade e, para
isso, punir as ofensas cometidas contra qualquer
de seus membros, sé podem afirmar que ha
sociedade politica quando cada um de seus
membros abrir mao do proprio direito natural
transferindo-o a comunidade, em todos os casos
passiveis de recurso a protecdo da lei por ela
estabelecida. (LOCKE, 2006, p.69)

Dominava a crenca de que o livre-mercado trariaefbeins
coletivos e garantiria o oferecimento de supriment@cessarios a
populagdo. No ambito administrativo, conforme ddigo por Adam
Smith, caberia ao Estado defender os cidaddosotinuia e da invaséo
por parte de outras nacbes. E também deveria atraina justica e
organizar a atividade policial combativa e prewentide acdes
criminosas.

As acdes positivas do Estado se concentravam emeder o
aparato e as instituicbes minimamente necesséarsarabiente
comercial3. Dentre estes, destacam-se a admirfistrda moeda, 0s
servigos postais e a educagéo.

¥ Observa-se que dentro do modelo liberal, ainda geeadmitisse a
conveniéncia de delegar ao corpo estatal a admsigisi e manutencdo de
determinados servicos e obras, dada a relevanciaatd@ade ou sua
incompatibilidade a l6gica lucrativa, havia a cangt tendéncia de se
desvincular a Administracdo do custeio das despasasdas dessa atividade
através de uma fonte geral de receitas, dado @gitopde ingeréncia minima
sobre o patrimbnio particular. Assim, se 0 servayp obra pudessem ser
singularmente usufruidos por um particular ou grdgles, sempre junto a estes
€ que se deveria buscar seu custeio. Em teseragiocinio 16gico, o individuo
financeiramente incapaz de usufruir a utilidadenedidade ou do servigo, dele
nao participava ou fazia uso. (NIEBUHR, 2008, p.36)
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Porém o cenério liberal demandava a continua priodsge
econbmica para se sustentar, ja que nao oferecihuma garantia
estatal a protecédo dos cidaddos. Durante a PrirGeiesra Mundial, a
economia dos Estados Unidos da América (EUA) manrsevem pleno
desenvolvimento gracas as demandas dos paise®esirepvoltos no
conflito bélico. O contexto positivo envolvia a dée de empregos, a
gueda dos precgos e a expansao do crédito. O qdadita demanda de
fornecimento de produtos e géneros agricolas paudapds o término
da Guerra, durante o periodo de reconstrucao dgesiaeuropéias.
Entretanto, a progressiva recuperacdo desses pédgesliminuir
drasticamente a importagéo de produtos estrangeimqse redundou no
aumento dos estoques das industrias. A superprodiggultou na
brusca queda dos lucros, no desemprego e na egagal da industria.
Com isso, diversas empresas que negociavam suas agdBolsa de
Valores americana sofreram com a corrida dos iidasts para vender
seus papeis.

O desemprego e a faléncia de empresas baterandescadks
relacbes comerciais mantidas pelos EUA com outaésep fizeram com
que a crise refletisse seus efeitos em outras etaso A Grande
Depressao também trouxe a tona as disparidadescestss sociais
derivados da politica econbmica baseada na amplkrdide de
mercado, isenta de ingeréncia estatal.

Em resposta a crise econdmica deflagrada pelaadabBolsa
de Valores de Nova York, o Estado assumiu uma postu
intervencionista, seja em prol das garantias sodas cidaddos, como
também para transformar o lasseiz faire vigenteat&o. As previsdes
e garantias sociais revelavam uma nova face dec&iuastatald.
Gestava-se, entdo, uma forte modulacdo intervemivaEstado de
Direito, que se consolidou sob o rétulo de EstaalBeim-Estar Social5s.

* A despeito das previsdes anteriores insertas oastiflicdes Mexicana de
1917 e de Weimar, de 1919, as quais continham giresvide Estado Social e
estabeleceram a fundamentalidade dos direitosltiatzes e previdenciérios.

® No Estado de Bem-Estar Social, uma vez designadinanistracdo Publica o
papel de protagonista principal no estimulo e aqueto da economia (através
de investimentos estatais macigos, do fomento @athia privada, além do
empreendimento direto de grands obras publicaspnaecucédo de seus novos
deveres, de garantias sociais, far-se-ia por idionda prestacao de relevantes
servicos e da execucdo de politicas de seguridacial.sE as novas funcdes
assumidas pelo Estado alterariam, da mesma formidyidade administrativa.
(NIEBUHR, 2008, p.42)
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O Estado assume o papel de garantidor da
concretizacdo do bem-estar, deixando para tras o
objetivo da garantia dos direitos de propriedade e
liberdade, e a Administracdo Publica é alcada a
posicdo de executora das politicas do Estado e
transforma-se em Administragcdo prestadora.
(FREITAS, 2011, p.60)

Fortemente influenciado pela doutrina do econonimggtés John
Maynard Keynes6, que defendia o uso de medidaaigiscmonetarias
para minimizar os efeitos de crises econdmicasgefergada pela
necessidade de reconstrucao das economias desdagapds as duas
Grandes Guerras, os Estados passaram a atuar de diretb na
economia e na prestacao de servicos publicos?.

Ha um consenso de que o Welfare State serviu
como um meio de compensar, por intermédio de
politicas de cunho keynesiano, a insuficiéncia do
mercado em adequar os niveis de oferta e

® John Maynard Keynes, (born June 5, 1883, Caméri@gmbridgeshire, Eng.
— died April 21, 1946, Firle, Sussex), English emmist, journalist, and
financier, best known for his economic theoriesyfsian economics) on the
causes of prolonged unemployment. His most impowtank, The General
Theory of Employment, Interest and Moj£935—36), advocated a remedy for
economic recession based on a government-spongolieg of  full
employment (John Maynard Keynes, [nascido em O5udéo de 1883 ,
Cambridge , Cambridgeshire, Eng . - Morreu 21 del ale 1946 , Firle ,
Sussex], Inglés economista , jornalista e finaacjsiais conhecido por suas
teorias econdmicas (economia keynesiana ) sobreaasas de desemprego
prolongado. Sua obra mais importante, A Teoria GdvaEmprego, do Juro e
da Moeda (1935-1936) , defendeu uma solu¢do pestirada econdmica com
base em uma politica patrocinada pelo governo denopl emprego)
(ENCYCLOPEDIA BRITANNICA. John Maynard Keynes. Dwmpivel em <
http://global.britannica.com/EBchecked/topic/31592hn-Maynard-Keynes>.
Acesso em 19 de margo de 2015, traducéo nossa).

" Ricardo Vélez Rodriguez aponta trés principaisiltagos da aplicacdo dos
ensinamentos desenvolvidos por Keynes: (1) a difid# seus estudos nos
meios universitarios britnico, na Universidade @eambridge, e norte-
americano, na Universidade de Harvard; (2) as mesr empreendidas na
Conferéncia de Bretton Woods, em 1944, que tram&for as relagfes
econdmicas mundiais a partir da idéia central d=énsidade de intervencao
indireta do Estado na economia, visando a superdadocrises ciclicas do
capitalismo” (RODRIGUEZ, 1999, p. 51); e (3) a sigdio das crises ciclicas
do capitalismo e a constituicdo do Welfare State Bstados Unidos e na
Europa Ocidental. (RODRIGUEZ 1999, p. 47-59)
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demanda agregada, controlar politicamente as
organizacdes de trabalhadores e capitalistas e
estimular a mercantilizacdo da forca de trabalho
segundo padrbes industriais fordistas, ao
administrar alguns dos riscos inerentes a esse tipo
de relagédo de trabalho e ao transferir ao Estado
parte das responsabilidades pelos custos de
reproducdo da forca de trabalho. (COELHO,

2005, p.61)

Nos Estados Unidos da América, a politica Mew Deal
implementada pelo Presidente Franklin Delano Rasewntre os anos
de 1933 e 1937, objetivou recuperar a economia ieamar, ainda
prejudicada pelos efeitos da Grande Depressédoerecefr assisténcia
aos milhdes de cidaddos afetados pela crise. Odd&Esaaericano
investiu macicamente em obras publicas, construingdsinas
hidrelétricas, pontes, hospitais, aeroportos e rdimi a jornada de
trabalho. Estas medidas resultaram na criagdo tenes de postos e
trabalho. Junto com isso, implementaram-se pdditia protecdo aos
trabalhadores, como a instituicAo do salario minimocriacdo do
seguro-desemprego e do seguro-velhice. No setécodmyro governo
adotou medidas drasticas e determinou a destrudedestoques de
géneros agricolas, para conter a queda dos pregamtrole sobre as
suas producoes.

Todas essas eram medidas que, de alguma formaastamam
com o ambiente economicamente liberal que predamima cultura
norte-americana8. Mas a crise social demandou @al&stuacao direta
em prol do socorro & economia e as pessoas atingida

® Na doutrina norte-americana, a adocdoN&w Dealndo esteve livre de
criticas, em especial daquelas que hoje analisammpeactos da adogcéo dessa
politica: “o sistema regulatério estabelecido dtean New Dealfalhou em
cumprir sua promessa original. Naquela época, fismadores acreditavam
gue o0s agentes publicos funcionariam como agentaasformadores
independentes, com iniciativa prépria, politicareemieutros e com grande
conhecimento técnico. Essa idéia basicamente uniwemaga constitucional
original na necessidade de um governo central Eéag desejo, associado ao
movimento progressista, de isolar os agentes msblicde pressbes
particularistas, a servico do interesse publicdatgo prazo. O conceito de
administracdo autdbnoma, atualmente sob intenso@taga originalmente fonte
de grande otimismo a respeito da reforma possivekistema de freios e
contrapesos. Oblew Dealersacreditavam que mudancas institucionais eram
necessdarias para permitir que o governo federalemiafsse os miltiplos
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Medidas semelhantes estiveram presentes nos palisegeus
gue, devastados apoés a Il Guerra Mundial, buscamorro na ajuda
norte-americana. Os EUA condicionaram seu auxilimglementacéo
de politicas econ6micas de controle dos mercados.

A recuperagdo econfmica e o crescimento apos adirg até o
inicio dos anos 1970, foram interrompidos pelaecds petrdleo, em
1973 e “crash” da bolsa em 1973-1974. Os goverdogetinham mais
recursos para fazer frente a suas despesas cerremtgouco a ampla
gama de servicos que oferecia aos cidadados pordodistado de Bem-
Estar Social.

Novamente, as crises econdmicas impulsionaram meforna
estrutura dos Estados. Mas, desta vez, em movimemoso aquele
ocorrido apés a quebra da bolsa, em 1929. Em medaiak®cada de
oitenta, os paises encontravam-se imersos em esltbicits fiscais e
intensa crise econdmica. Ademais, ndo conseguirasigp 0S Servicos
publicos na forma com a qual se propuseram.

Andlises feitas a época indicavam o custo do apastatal como
uma das principais causas do desarranjo econdABsSIN, 0S governos
britAnico de Margareth Tatcher e americano de RioRakgan viraram
0s rumos a uma politica desestatizante e econoraitantiberal, como
tentativa de solucao para a crise.

A quadra final do século XX corresponde a

terceira e Ultima fase, a pos-modernidade, que
encontra o Estado sob critica cerrada, densamente
identificado com a idéia de ineficiéncia,
desperdicio de recursos, morosidade, burocracia e
corrupgdo. Mesmo junto a setores que O
vislumbravam outrora como protagonista do

processo econdmico, politico e social, o Estado
perdeu o charme redentor, passando-se a encarar
com ceticismo o0 seu potencial como instrumento
do processo e da regulamentagcdo. (BARROSO,
2005, p.2)

Como resposta a crise, diversos paises9 adotarformas
administrativas, orientadas a uma politica de guvefocada na
qualidade da gestdo publica e na atuacdo regaatoristado.

problemas econbmicos e sociais que surgiram naoragd depressdo”
(SUNSTEIN, 2004, p.132).

® Na América Latina, ao menos 17 paises realizasiotmas administrativas:
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Coldmbia, Co$Réca, El Salvador, Equador,



35

2.2 ASPECTOS DESTACADOS DA EVOLUGAO DO ESTADO
BRASILEIRO

O Brasil nunca experimentou uma experiéncia palitque
propriamente se possa denominar Estado Liberafrfyduco Estado de
Bem-Estar Social. Embora a Constituicdo de 1988ota em seu bojo
bastantes garantias sociais, suas previsées naatgar, por si so, a
atuacdo estatal centrada em politicas de bem-eptas, que se
condiciona a fatores outros que também a influemcital qual o
contexto econbmico, adiante explicitado. Por iskaje-se analisar a
evolugcdo da Administracdo Publica brasileira agdés prévias nogdes
dos eventos ocorridos em outros paises.

Embora a Reforma Administrativa de 1995, focada na
aproximagdo de uma suposta eficiéncia privatistédmbito publico,

Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, PanamagBai, Peru, Uruguai e
Venezuela (CARDOSO, 2006, p.43)

% Segundo Raymundo Faoro, o patrimonialismo daipalitacional foi sua
marca constante: “A realidade histérica brasildeemonstrou — insista-se (cap.
Ill, 2) — a persisténcia secular da estrutura padnial, resistindo
galhardamente, inviolavelmente, a repeticdo, eme fggogressiva, da
experiéncia capitalista. Adotou do capitalismo aniga, as maquinas, as
empresas, sem aceitar-lhe a alma ansiosa de tgmsm{FAORO, Raymundo.
Os Donos do Poder: formagao do patronato politiesikeiro. 3 ed. Sdo Paulo:
Editora Globo, 2001, p. 869). Essa caracteristieaacordo com o autor, teve
influéncia de Portugal, onde “O capitalismo podsisera o politicamente
orientado — a empresa do principe para alegriaoda € do estado-maior de
dominio que a aprisiona. A industria, a agricult@arodugdo, a colonizacéo
serd obra do soberano, por ele orientada, evoesdmulada, do alto, em
beneficio nominal da nacéo. Onde ha atividade en@m#la estard o delegado
do rei, o funcionario, para compartilhar de suaslas, lucros, e, mesmo, para
incrementa-la. Tudo é tarefa do governo, tutelassléndividuos, eternamente
menores, incapazes ou provocadores de catastsefestregues a si mesmos. O
Estado se confunde com o empresario, 0 empreségi@specula, que manobra
os cordéis, o crédito e o dinheiro, para favorentmelos seus associados e para
desespero de uma pequena faixa, empolgada commpkxeuropeu. Todo o
influxo externo, de producéo de bens ou de aquisigatécnicas, sofre o efeito
triturador e nacionalizador do estamento, quedatarmodernizagédo do pais. A
arvore, submetida ao oxigénio viciado de estufa, pgtece; produz sempre os
mesmos frutos, cada vez mais pecos, sem polpaeksigFAORO, 2001, p.
101)
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queira fazer crer que naquele momento se inauguronovo marco da
Administracdo Publica nacional, uma rapida digre$sstorica aponta a
existéncia de prévias iniciativas similares.

Em 1937, ap6s a instituicdo do Estado Novo, navVargas, a
Constituicdo Federal previu, no art. 67, a criad@o Departamento
Administrativo do Servico Publico (DASP). Criado rpmeio do
Decreto-Lei 579, de 30 de julho de 1938, e subadtbndiretamente a
Presidéncia da Republica, coube ao DASP organizagsteutura
administrativa da Unido, apresentar proposta orgtaria, acompanhar
a execucao orgcamentéria, e auxiliar o Presidentgoyosicao de leis e
decretos, tudo com amparo na eficiéncia e econdadei (OLIVEIRA,
2017, p. 1).

Implantou-se, em cada Ministério, uma Comisséo fildéhcia,
administrativamente subordinada ao Ministro de desta tecnicamente
ao DASP. A Comissédo deveria estudar permanenteraentganizacao
dos servicos afetos ao Ministério, propondo ao $fiai as alteracdes
gue entendesse pertinentes, inclusive relativasnédgéo e promocgéo de
pessoal; e inspecionar os servicos do Ministépwopor medidas para
sua racionalizacdo, de acordo com as diretrizeSBAIBP (OLIVEIRA,
2017, p. 2).

Em moldes weberianosll, a reforma getulista buscava
implementar a burocratiza¢cdo da maquina estatalelogrevalente de

' Max Weber delineou as caracteristicas da buracezidefinir os elementos
que constituem a “autoridade burocratica”. Sao: élesAs atividades normais
exigidas pelos objetivos da estrutura governadadoaticamente dividem-se de
forma estavel como deveres oficiais. 2. A autordagle da as ordens
necessarias para a alternancia desses deveresilduttia de forma estavel e
rigorosamente delimitada por normas referentes mme®s coativos, fisicos,
sacerdotais ou de outra espécie, do qual podenordép funcionarios. 3. O
cumprimento normal e continuado desses deveres,cbem o exercicio dos
direitos correspondentes, é assegurado por unmsistee normas; somente
podem prestar servicos aquelas pessoas que, segendimras gerais, estdo
qualificadas para tanto”. A divisdo hierarquicacdegos em diversos niveis de
autoridade, divididos por competéncias especificadp caracteristicas
intrinsecas do funcionamento do aparato publicoigaopela burocracia, que se
revelava aos escritos de Weber como inescapavel gaeernos e aos
governados: “Os governados, por sua vez, ndo pguestindir do aparelho
burocratico de autoridade, ou substitui-lo, quaf@aexiste, visto que esta
burocracia funda-se em uma preparacdo especiglizadadivisdo funcional do
trabalho, e uma constelacdo de atitudes metodidemieiregradas. Se o
funcionario deixar de trabalhar, ou se o seu thabalofrer uma interrupgao
forcada, sobrevém o caos e é dificil encontrareesg governados, substituintes
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Administracdo Publica & épocal2. Além disso, “tamb&dotava como

bandeira o profissionalismo da Administracdo Pablgor meio de sua

racionalizacéo e de seu treinamento técnico” (PE@S, p.43).

Porém, o modelo conservava a pratica da concessfo d

privilégios, como no coronelismo com o qual busaavaper.
Entretanto, embora tenham sido valorizados
instrumentos importantes a época, tais como o
instituto do concurso publico e do treinamento,
ndo se chegou a adotar consistentemente uma
politica de recursos humanos que respondesse as
necessidades do Estado. O patrimonialismo
(contra o qual a administragdo publica burocratica
se instalara), embora em processo de
transformacdo, mantinha ainda sua prépria forca
no quadro politico brasileiro. O coronelismo dava
lugar ao clientelismo e ao fisiologismo. (BRASIL,
1995, p.19)

A reforma promovida pelas a¢bes do DASP foi ded&@o&nte
sucedida pela instituicdo do Decreto-Lei 200, ded25fevereiro de
1967.

gue sejam capazes de controla-lo. Isto vale taata @ administracdo publica
quanto para a administracdo econémica privada. rfe soaterial das massas
depende cada vez mais do andamento regular ecoastestruturas cada vez
mais burocréticas do capitalismo privado. E istodam que cada vez seja mais
utdpica a tentativa de elimina-las”. (WEBER, 195960). O mesmo autor
complementa: “La administracién burocréatica siguifigracias akaber éste
representa su caracter racional fundamental y #gmecMas alla de la
situacion de poder condicionada por El saber @specialidada burocracia (o
ela soberano que de ella se sirve) tiene la temenacrecentar ain mas su
poder por medio del saber dervicio: conocimiento de hechos adquirido por
las relaciones del servicio o ‘depositado em eledignte™. @ administracdo
burocratica significa: gracas ao conhecimento; refgesenta o seu caracter
racional fundamental e especifico. Alem da situatgipoder condicionada pelo
conhecimento especializado da burocracia (ou oranbejue o utiliza ) tende a
aumentar ainda mais o seu poder através do condetindo servico : o
conhecimento de fato adquirido através de relad@eservico ou depositados
em registro”\WEBER, 1944, p. 179raducdo nossa).

2 Foi com Mauricio Nabuco e Luiz Simdes Lopes queconalizacdo foi
instituida na maquina publica, estruturada por rdeicarreiras burocraticas na
tentativa de serem preenchidas por concurso pubKcddéia era a de
modernizar a burocracia no ambito da politica eaparato administrativo do
Estado Novo. (GUERRA, 2012, p. 57)
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Resultado das andlises realizadas pela Comissaecigkple
Estudos da Reforma Administrativa (COMESTRA), deaidp a pensar
modelos de reforma do Estado, o Decreto-Lei 200/6Flementou
profundas alteracbes na estrutura administrativasileira, ao
especializar a execugdo de suas atividades por dmiatuacido de
autarquias, fundacdes, empresas publicas e soemdd& economia
mista (OLIVEIRA, 201?, p. 3). Era a tentativa deilizgr a
administracdo, com a designacdo de competénciasificgs aos entes
publicos e controle hierarquico dos orgdos submstido Poder

Executivo.

Por essa norma, verifica-se a idéia de ampla
centralizagdo administrativa no Poder Executivo
federal e certo desequilibrio de for¢as na relagdo
federativa. Ademais, cogita-se que essa norma
constituiu um marco na tentativa de superacédo da
rigidez burocratica, podendo, até mesmo, ser
considerada como um primeiro momento da
Administracdo Gerencial no Brasil. (GUERRA,
2012, p.60)

Os principios elencados no art. 6° do Decretothlainejamento,
coordenacédo, descentralizacdo, delegacdo de comjgetd controle,
sintetizam os vértices da reforma estatal promosidd 967.

Entretanto, as reformas operadas pelo Decreto-Lei
200/67 ndo desencadearam mudancas no ambito
da administracao burocratica central, permitindo a
coexisténcia de nucleos de eficiéncia e
competéncia na administracdo indireta e formas
arcaicas e ineficientes no plano da administracédo
direta ou central. O nucleo burocrético foi, na
verdade, enfraquecido indevidamente através de
uma estratégia oportunista do regime militar, que
ndo desenvolveu carreiras de administradores
publicos de alto nivel, preferindo, ao invés,
contratar os escaldes superiores da administracdo
através das empresas estatais. (BRASIL, 1995,
p.20)

Novos estudos sobre a modernizagdo do aparelhi@lefsizam
promovidos na década de 70 pela Secretaria de Miadeéo —
SEMOR, e nos anos 80, pelo Ministério da Desbutizagio e
Programa Nacional de Desburocratizacao.

O contexto da transicdo democratica, em 1985, éadarpelo

[...] loteamento dos cargos publicos da
administracdo indireta e das delegacias dos
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ministérios nos Estados para os politicos dos
partidos vitoriosos. Um novo populismo
patrimonialista surgia no pais. De outra parte, a
alta burocracia passava a ser acusada,
principalmente pelas forcas conservadoras, de ser
a culpada da crise do Estado, na medida em que
favorecera seu crescimento excessivo. (BRASIL,
1995, p.21)

A Constituicdo Federal de 1988 foi notadamente atEqelas
previsdes de defesa dos direitos fundamentais éaagama de deveres
prestacionais por parte do Estado em favor dogdéma O conjunto
dessas previsbes, aliado as novas garantias damasseavidores
publicos, resultou no aumento do tamanho do Estadpe redundou
no crescimento da despesa p