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Resumo

0 estudo mostra como foi evoluindo a Administragdo Publica
Brasileira, desde o modelo patrimonialista, deixado pela Familia
Real Portuguesa quando chegou ao Brasil em 1808, até o modelo
gerencial, que foi conferido a luz da Nova Administragdo Plblica,
cujas bases foram langadas em 1995. Destaca-se o papel das
agéncias reguladoras na nova estrutura organizacional e a
necessidade de se repensar o papel do Estado, no Brasil, a luz
da nova realidade trazida no contexto da nova crise mundial.
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A ADMINISTRAGAO PUBLICA BRASILEIRA:
ASPECTOS HISTORICOS E ECONOMICOS

O objetivo deste estudo & mostrar como, ao
longo dos anos, vem evoluindo a Administragao
Publica Brasileira a |luz dos principais marcos his-
toricos e econdmicos, nacionais e internacionais.
O periodo histérico que é considerado neste traba-
Iho tem como limite temporal o periodo que vai de
1808, ano da chegada da Familia Real Portuguesa
ao Brasil, até os dias atuais, nos quais séo percebi-
das as consequéncias da Reforma do Estado Bra-
sileiro, estruturada em 1995.

-A presenga da Familia Real Portuguesa trouxe
para a Administragao Publica Brasileira o burocra-

tismo, acentralizag&o, ointervencionismoestatale o

patrimonialismo da cultura administrativa da metro-
pole portuguesa. Toda a estrutura administrativa
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Abstract

This study shows how Brazilian Fublic Administration has
evolved from the patrimonialist model left by the Portuguese royal
family when they arrived in Brazil in 1808 to the managerial model
which was conferred in the light of New Public Administration,
with its bases launched in 1995. The role of regulatory agencies
in the new organizational structure is highlighted and the nead
fa re<think the State's role in Brazil in the light of the new reality
brought in the context of the new world crisis.
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de Portugal foi reproduzida no Brasil: um apare-
Ihamento complexo, ineficiente, altamente dispen-
dioso e pouco adaptavel as condigOes brasileiras.
Além da estrutura administrativa, D. Joao VI, Rei
de Portugal, trouxe os funcionarios publicos de
entdo, muitos dos quais permaneceram no Brasil
mesmo depois do seu retorno a Portugal, em 1821
(PRADO JR., 1969, p. 196-197). Isso trouxe con-
sequéncias nefastas para a Administragdo Publica
Brasileira de entdo.

Nesse mesmo século XIX, ja no Segundo Rei-
nado, entre 1840 e 1889, o Brasil teve acesso
a progresso material consideravel: o vapor foi
introduzido de forma comercial; as primeiras
estradas de ferro foram construidas, a partir de
1850, com recursos nacionais; a indastria manu-
fatureira também se inicia, bem como o desen-
volvimento econdmico da agricultura cafeeira.
Somente para se ter uma ideia dos investimen-
tos privados no Brasil, na década de 1850, foram
fundadas 20 companhias de navegacdo; trés, de
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transporte urbano; duas, de gas; oito, de estra-
das de ferro; além da construgdo do cabo tele-
grafico, que ligou o Brasil & Europa, e de quase
11.000 quildmetros de telégrafos terrestres (OLI-
VEIRA LIMA, 1986).

Ressalta-se que muitos servigos publicos eram
prestados por particulares, a exemplo da iluminacao
publica no Rio de Janeiro, a construgao de ferrovias
e a exploragdo do transporte fluvial. Alguns servi-
¢os publicos eram desempenhados por empresas
estrangeiras em regime praticamente monopolis-
tico. Com a crise econdmica mundial de 1929, colo-
cou-se em duvida a capacidade de a economia de
mercado assegurar o adequado funcionamento das
atividades tidas como essenciais a populacao.

Até 1930, predominou, de forma absoluta, o
modelo patrimonial de Administragédo Publica, que
se da ao mesmo tempo em que o pais se apoiava
econdmica e politicamente em sua elite agraria.
Esse modelo de Administragao Publica se mostrou
completamente em desacordo com as novas exi-
géncias da época: avangos tecnologicos e institu-
cionais requeridos pelo capitalismo de entao.

A partir de 1930 se inicia um rearranjo institucio-
nal com uma completa reformulagéo do Estado bra-
sileiro, sendo causa e efeito do processo industrial
gue se iniciava com o consequente crescimento
da populagdo urbana e o inicio de um longo pro-
cesso de esvaziamento do campo. Naquela época,
a populagao brasileira era, aproximadamente, 80%
rural e 20% urbana, sendo que, atualmente, esse
percentual se inverteu.

Com o processo de industrializagdo, a elite
agraria comega a perder forga politica e se ini-
cia uma nova época, com fortes conseguéncias
nas relagdes entre a sociedade civil e o govemno.
Construiu-se um novo pacto social, no qual foram
incluidos parte da classe trabalhadora, a incipiente
burguesia nacional e os novos atores emergentes
de segmentos da populag&o urbana.

O modelo politico posto em funcionamento pela
Revolugédo de 30 mostra um Estado que se man-
tém como pilar central do desenvolvimento econd-
mico, onde o planejamento governamental cresceu
em importancia. A pariir dai, no primeiro governo
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Vargas, constata-se que 0O modelo patrimonialista
de Administragdo Publica comega a conviver com
outro tipo de padrao: o modelo burocratico.

Nesse novo modelo, passou a ter importancia a
montagem da maquina publica com base nos prin-
cipios do mérito, da centralizacdo, da separacao
entre o publico e o privado, da hierarquia, da impes-
soalidade, das regras rigidas, da atuagdo especiali-
zada e técnica de cunho nitidamente weberiano.

Naquele momento, que era subsequente a 1929,
quando a ordem mundial, em especial o liberalismo
econdmico, deu mosiras de seu fracasso, o inter-
vencionismo estatal passa a ter ali as suas origens.
Para que se pudesse viabilizar uma nova visao de
Administragao Publica, foi necessario estabele-
cer a padronizagdo de procedimentos, normas de
controle e fiscalizagao, que se constituem na base
dessa nova ordem burocratica.

Inicia-se, também nesse momento, o duplo
padrdo que marca a Administragdo Publica brasi-
leira: setores bem capacitados e fortemente técnicos
que convivem com segmentos pouco capacitados,
onde predominam as praticas clientelistas. Dentre
os setores capacitados, tem-se o alto escaldo do
governo, a exemplo dos servidores do Itamarati, e
o segundo caso refere-se @ burocracia que cuida
da implementacdo das politicas publicas (saude,
educacao, seguranga publica, dentre outras) (TOR-
RES, 2004).

Quanto ao servigo publico, nessa fase foram
criados o Conselho Federal do Servico Publico
{(1936) e o Departamento Administrativo do Servigo
Plblico (DASP), em 1938, constituindo-se em refe-
réncia obrigatoria para quem estuda a evolugao da
Administragdo Publica do Brasil. O DASP teve sua
trajetoria na vida publica nacional até 1986, quando
foi extinto. Foi criado para dar resposta a moderni-
zac#o exigida pela industrilizagao viabilizada pelo

Estado, mas ndo se pode desconsiderar o fato de
gue ele se fortaleceu como instrumento que garan-
tia a sustentagdo do regime ditatorial.

A Revista do Servigo Publico (RSP), organica-
mente vinculada ao DASP, se constitui no veiculo
de inovagao dessa época, comecgando a circular
um ano apds a criag@o desse Departamento. e
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publicando ininterruptamente até o ano de 1974. A
partir dessa data, passou a ser publicada pela Fun-
dagao Centro de Formagao do Servigo Publico, que
sucedera ao DASP, até 1989, com algumas inter-
rupgdes (KEINERT, 2000).

As transformacdes pelas quais passou o Estado
brasileiro podem ser aferidas pelos seguinies nume-
ros: entre 1940 e 1945, surgiram 21 érgdos des-
centralizados (que mais tarde seriam denominados
de administrago indireta), dos guais dez cuidavam
da area econdmica. Isso demonstra gue o Estado
tinha a necessidade de se estruturar a partir de
uma burocracia piblica moderna, ainda que forte-
mente ceniralizadora e garantidora da sustentacéo
do regime ditatorial de Vargas (LIMA JR., 1998).

Tem origem nessa época a criagdo de agéncias
estatais, dos drgdos de planejamento e de fiscaliza-
gao da implementacao das politicas setoriais, que
normalmente ndo dispunham de poder normativo.
E o caso do Conselho Nacional do Petrdleo, Conse-
lho Nacional de Aguas e Energia Elétrica, Departa-
mento Nacional de Produg&o Mineral, Departamento
MNacional de Estradas de Rodagem, Departamento
Nacional de Portos e a Inspetoria de Obras Con-
tra as Secas. Foram criadas as primeiras grandes
estatais: a Companhia Siderurgica Nacional {194 1),
a Fabrica Nacional de Motores, a Companhia Vale
do Rio Doce (1942) e a Companhia Hidrelétrica do
Sao Francisco (CHESF), em 1945.

A conjugacao do intervencionismo estatal e do
nacionalismo, que se deu no periodo entre as duas
Guerras Mundiais, resultou na politica protecionista
de estimulo ao desenvolvimento da industrializag&o
para atendimento do mercado interno. A populacao,
gue a cada dia afluia aos centros urbanos, pressio-
nava para que houvesse o atendimento a demanda
dos servigos publicos de que necessitava.

Com o_retorno de Vargas, em 1951, reacendeu
0 intervencionismo econdmico e a industrializacdo
do pais. Nessa época, foram criadas duas estatais
de porte: o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico (BNDE), em 1952, e a Petrdleo Brasi-
leiro S.A. (Petrobras), em 1954,

No periodo histdorico subsequente, especial-
mente o de Juscelino Kubitschek, os recursos
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financeiros foram alocados principalmente para as
autarquias, sociedades de economia mista, admi-
nistracbes estaduais e empresas privadas, com
a coordenacdo dos trabalhos através de grupos
executivos nomeados diretamente pelo presidente
da Republica. Somente 5,2% dos recursos foram
alocados para os Orgaos da administracao direta
(LIMA JR., 1998).

Messa época, acentuava-se a tendéncia de con-
centracao regional da renda, visto que a industria se
concentrava no Sudeste do Brasil. O Poder Pablico
deu subsidios consideraveis aos industriais, mas,
ao mesmo tempo, exigiu progressiva nacionaliza-
cao das atividades produtivas para que se redu-
zisse o contetido de insumos importados’.

A atividade industrial dessa época apreseniou
trés tragos principais: 1°) estava muito fechada em
si mesma, nao se abrindo para o mercado interna-
cional, onde a economia de escala era essencial;
2% a ampliagdo da base industrial se deu a par-
tir de financiamentos que contaram com recursos
externos; e 3°) exigia-se a integracdo das distintas
regides do pais em um so mercado, 0 que necessi-
tava de consideraveis investimentos para a infraes-
trutura com estradas, construgdo de hidrelétricas,
deslocamento de frentes agricolas.

O Estado atuava diretamente sempre que a ini-
ciativa privada tivesse dificuldade em se estabele-
cer, porém, faltava dinheiro para desenvoiver tudo
o0 que o Estado se propunha a fazer. Desse modo,
ficaram criadas as condigGes para que as transna-
cionais assumissem o controle do desenvalvimento
(FURTADO, 1982).

O processo de integracdo da economia nacio-
nal passa a ter maior importancia nesse momento
histérico, razao pela qual ganham vulto o planeja-
mento econdmico e os planos de desenvolvimento
elaborados pelo Estado, como o Plano de Reapa-
relhamento Econdmico e Fomento da Economia
Macional (1951) e o Plano de Metas, este ultimo
durante o governo Juscelino Kubitschek.

No governo de Jodo Goulart (1961-1964)

¥ Foram criados os Grupos Execidivos para gerenciar a canalizagao de investimantos
para atividades produtoras de bens intermediarios — quimica, celuicse, papel, melais
nao ferrosos, cimento e oulros —, cuja demanda crescia rapidamente, com © apoio
financeino do Banco Nacional de Desenvohvimento Econdmico (BNDE}
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acentuou-se o nacionalismo, tendo sido promovida
a nacionalizagdo de diversas companhias con-
cessionarias de servigos publicos. J& no periodo
militar de 1964, constata-se que n&@o ha marcas
de descontinuidade desse
processo de regulagdo dos
servigcos pablicos, dando-se
a transferéncia de poderes
executivos para as empre-
sas estatais.

INOVAGOES DA
ADMINISTRAGAO PUBLICA BRASILEIRA NA
DECADA DE 60

A edigao do Decreto-Lei n® 200, de 25 de feve-
reiro de 1967, é tomada por muitos autores que
estudam a Administragéo Pdblica brasileira como
sendo um marco do processo de desenvalvimento
da Administragao Publica no Brasil.

Esse Decreto-Lei instituiu uma verdadeira
reforma, que repetiu o que havia sido feito por
Getulio anteriormente em, pelo menos, trés pontos
fundamentais: papel crescente do Estado na eco-
nomia, a natureza autoritaria do regime politico e 0
aprofundamento das desigualdades no interior da
Administracao Publica.

O Decreto-Lei n° 200/67 visava & modernizag&o
da méaquina publica, estabelecendo cinco principios
fundamentais para a sua estruturagao:

1. Planejamento: incluiu o plano geral de
governo, os programas setoriais e regionais,
plurianuais, a programacdo financeira de
desembolso e o orgamento-programa anual;

2. Coordenagdo: estrutura de articulagao com
os diversos niveis governamentais e, princi-

~palmente; a coordenagao de atividades rela-
cionadas com projetos especificos;

3. Descentralizagdo: envolveu aspectos rela-
cionados com a administragdo direta, no
que tange a dire¢do e execugdo (descon-
centracdo); da administrag@o federada para
com as unidades federadas (cooperagao);
bem como da administragdo federal com a
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[...] o periodo militar colocou a
burguesia nacional em compasso
com o desenvolvimento do
capitalismo internacional e
subordinou a economia nacional
as formas mais modernas de
dominagao econdémica

orbita privada, em virtude de concessdes e
contratos (execucéo indireta);
4. Delegagdo de Competéncias: liberacéo
da diregdo para fungbes mais gerenciais e
estratégicas, devendo se
dar o maximo de delegagéo
possivel para que a direcéo
se concentrasse em ativida-
des de controle, normaliza-
cdo e formulacao;
5. Controle: exercido por
chefias e érgdos responsa-
veis, ficando estabelecida a
necessidade da supervisdo ministerial, no
caso das entidades da administracéo indi-
reta. O controle se direciona mais para resul-
tados e menos para 0s processos, ainda que
0s mesmos sejam relevantes.

Assim, foram criados inimercs 6rgaos da admi-
nistragao indireta, dando-se o repasse de responsa-
bilidades, facilitando-se o processo de contratagao
de pessoal pelo regime da Consolidacao das Leis
Trabalhistas (CLT), com todos os direitos trabalhis-
tas assegurados.

Dentre os orgdos da administragéo indireta
foram instituidos diversos tipos de entidades dota-
das de personalidade juridica propria (publica ou
privada), com patrimdnio proprio e criadas por lei:
autarquia, fundagao, empresa plblica e sociedade
de economia mista?.

As empresas publicas passaram a funcionar,
crescentemente, no novo modelo como sociedades
andnimas com a mesma liberdade e os mesmos
resultados das empresas privadas, diminuindo a
oposigao entre empresas publicas e privadas.

Assim, o periodo militar colocou a burguesia
nacional em compasso com o desenvolvimento do

capitalismo internacional e subordinou-a-economia-

nacional as formas mais modernas de dominagdo

! As autarquias & fundagies sao pessoas de direto piblico, que exsrcem alivida-
des tipicas da Administraco Piblica, sem subordinacao hierarquica, com controle
finalistico de suas afividades especificas. & empresa piblica e a sociedade de econo-
mia mista s30 pessoas de direito privado criadas com a finalidade de exploragao de
afividades econdmicas & prestagdo de senvigos. Tém mais facilidade para contratar,
licitar, sendo que. no caso das empresas piblicas, o Estado pode ter 100% do seu
capital e, no caso das sociedades de economia mista, o Poder Piblico tem particepa-
¢&0 acionaria, pom conftrole majoritario e elas sao instiuidas sob o regime puridico das
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econdmica. Deu-se, assim, a modernizacdo da
magquina estatal e foram langadas as bases para a
implementagéo de um setor publico da economia,
que passou a se integrar ao contexto do capitalismo
internacional (CARDOSO, 1994, p. 98).

As preocupagdes com a Administragao Publica
desse periodo eram tratadas pela Revista de Admi-
nistracdo Publica (RAP), publicada pela Escola
Brasileira de Administracdo Publica (EBAP), da
Fundacgdo Getulio Vargas, consolidando-se como a
principal publicagao representativa da produgdo em
Administrag@o Publica no Brasil.

Muitos ponderam que essa Reforma Administra-
tiva brasileira de 1967 foi pioneira e prenunciava as
reformas gerenciais que ocorreriam em alguns pai-
ses do mundo desenvolvido a partir dos anos 1980.
Nesse sentido se manifesta Bresser Pereira (2003,
p. 315). Ele considera que as formas burocraticas
rigidas constituiam obstaculo ao desenvolvimento,
dai por que essa Reforma distinguiu, com clareza, a
administragdo direta da administragdo indireta; garan-
tiu as autarquias e fundacdes e, também, as empre-
sas estatais, uma autonomia de gestao; fortaleceu e
flexibilizou o sistema de mérito e tornou menos buro-
cratico o sistema de compras do Estado. A Reforma
Administrativa conduzia a desconcentragdo do poder,
porém, no plano politico, nessa fase, se deu uma
centralizacdo do poder nas maos da Unido.

O periodo militar se caracterizou, do ponto de
vista da Administracdo Publica brasileira, pelo pro-
cesso de modernizagdo administrativa. Por sua
vez, no que se refere aos quadros de profissionais
dessa época, ha registro de que os salarios dos diri-
gentes dos orgaos da administragao indireta eram,
por vezes, superiores até mesmo aos dos dirigen-
tes da iniciativa privada (TORRES, 2004). Assim, as
empresas publicas e as sociedades de economia
mista_contavam com bons guadros profissionais,
bom nivel de motivagao, remuneracdo adequada e
adocado de modernas técnicas de gestado. O avanco
tecnologico foi expressivo, podendo ser menciona-
dos os progressos nas areas de telecomunicagao,
aviagdo, geragdo de energia e siderurgia.

Enguanto isso, ocorria o oposto junto aos
Orgaos da administragdo direta: passaram por
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desaparelhamento de suas estruturas, baixa remu-
neragdo dos funcionarios e foram entregues a
mercé da cultura patrimonialista mais retrograda
da Administracdo Publica. Isso, pode se dizer, afe-
tava diretamente a populagaoc mais carente, uma
vez que junto aos orgaos da administragéo direta
se encontrava vinculada a implementacao das poli-
ticas sociais.

O regime politico autoritario facilitou o isola-
mento da clpula administrativa, deixando a socie-
dade sem acesso e interferéncia quanto a tomada
de decisbes governamentais. O isolamento da
magquina publica se deu em relac@o a sociedade e
aos politicos. Nem mesmo o Congresso Nacional
exercia controle sobre os dérgdos da administra-
cdo indireta, deixando o Poder Publico sem con-
trole social. Esse isolamento, entretanto, ndo se
deu com relagdo agueles gue defendiam grandes
interesses de grupos, especialmente a burguesia
nacional, que contavam com canal privilegiado de
acesso a maguina publica.

A falta de controle social no exercicio da regu-
lagdo junto as autarquias fez com que elas tives-
sem se constituido na porta de entrada dos grupos
privados aos centros do poder. O Governo Militar
manteve uma postura ambigua na area econd-
mica: era liberal economicamente para prestigiar o
desenvolvimento industrial e intervencionista para
garantir esse desenvolvimento (AGUILLAR, 1999).

Durante aproximadamente 20 anos, ou seja,
entre a promulgacdo do Decreto-Lei n® 200, de
1967, e da Constituicdo Federal de 1988, outros
importantes marcos da historia administrativa do
Brasil merecem ser destacados: a) o esforgo de
desburocratizar o Estado brasileiro através da cria-
¢ao do Ministério da Desburocratizagdo, entre 1979
e 1983, no qual se comegou a enxergar o brasileiro
como cidaddo, com direito a uma boa prestac@o
de servigo; b) a extingdo do DASP pelo presidente
Sarney e a criagdo, no mesmo ano, da Secreta-
ria de Administracdo Publica da Presidéncia da
Republica (Sedap), encarregada da modernizag@o
administrativa, cujo indicador de grande expresséo,
dentre outros, foi a criagdo da Escola Nacional de
Administragao Publica (ENAP); e c) o processo de
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aprofundamento da descentralizagdo administra-
tiva (TORRES, 2004).

Passado o periodo da Ditadura Militar, outro
ordenamento do Estado se esboga com novas
marcas visiveis. Trata-se
do processo de discussao
através do qual se chegou
4 Constituicdo de’'1988. Ela
foi discutida amplamente
e expressa o pacto politico
que se fez na época em
que se inaugurava um pais
democratico.

Entretanto, a Carta Magna de 1988, no que
tange aos aspectos relacionados com a Administra-
¢do Publica, retirou da administragao indireta boa
parte de sua autonomia e agilidade instituidas pelo
Decreto-Lei n® 200/67. A partir dai, os orgaos da
administragao indireta ficaram submetidos quase
que as mesmas regras da administragao direta,
dificultando a agilizagdo dos procedimentos buro-
craticos, especialmente no que se refere a gestao
de pessoal e as compras publicas mediante proce-
dimentos licitatorios legalmente instituidos.

Em que pese essa grande dificuldade estabe-
lecida pela Constituigo Federal de 1988, ha que
se ressaltar que ela trouxe importantes avangos,
como por exemplo, a admissao através de con-
cursos publicos, a melhoria da qualificagao do
corpo técnico, menos sujeito ao clientelismo e ao
nepotismo.

Ao mesmo tempo em que muitos direitos foram
garantidos ao funcionalismo publico (entre eles a
aposentadoria integral), muitos servigos estavam
sendo garantidos e universalizados aos cidadaos,
fato que passou a exigir uma melhor estruturacao e
atendimento por parte da maquina publica.

Cumpre ressaltar que, em se tratando do fun-
cionalismo publico, nos anos 1990, em espec‘léi na
Era Collor, foi colocada na ordem do dia a critica ao
desempenho dos funcionarios publicos. taxando-os
como ineficientes e culpados pelo fato de o Brasil
ser um pais malsucedido, pois eram remunerados
e nada faziam, contribuindo para o esvaziamento
do erario publico. Nesse contexto, muitos orgaos e
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Entretanto, a Carta Magna de
1988, no que tange aos aspectos
relacionados com a Administragao
Publica, retirou da administracao
indireta boa parte de sua
autonomia e agilidade instituidas
pelo Decreto-Lei n° 200/67

cargos da maquina publica federal foram extintos.
Foram demitidos 108 mil funcionarios, deixando a
Administracdo Publica de forma caotica, sem que
fossem aprofundados os estudos técnicos necessa-
rios para embasar essa deli-
beragéo (MARTINS, 1997).

Durante o governo ltamar
Franco, ainda que ficasse
evidente que ele ndo daria
importancia as reformas,
foram criadas as bases para
a sustentacdo daquelas que
haviam sido instituidas, atra-
vés da criagdo do Plano Real, em 1994. Até essa
data, o Brasil passou por uma forte crise economica,
ficando de lado a modernizac@o da administragao
publica, muito embora tenham ocorrido importantes
avangos no processo de democratizacao da nacao
(BRESSER PEREIRA, 2003, p. 278). Entretanto, o
crescimento econdmico e a distribuicdo equitativa
da renda estavam ausentes.

A REFORMA DO ESTADO BRASILEIRO E O
MODELO GERENCIAL

“A Era Vargas acabou’. Essa foi uma das frases
mencionadas no discurso de posse do presidente
Fermnando Henrique Cardoso, em janeiro de 1995.
O modelo baseado nos principios do nacionalismo,
estatismo e desenvolvimentismo se tornara obsoleto
e teria de ser substituido. Os ideais nacionalistas,
que justificavam esse modelo, ndo poderiam ser
mantidos em um mundo globalizado, onde a tonica
se assenta sobre mercados livres.

MNaquele momento, entendeu-se que era neces-
sario continuar com as reformas que garantissem 0
sucesso do Plano-Real. Vendeu-se-a-ideia-de-gue
0s servigos publicos seriam mais eficientes, os cons-
trangimentos fiscais seriam resolvidos, o fantasma
da inflagio desapareceria e se daria efefividade a

democratizacdo do setor publico, com a Reforma do

Estado (SOUZA, 2001).

Assim, a reforma administrativa foi colocada na
ordem do dia, pois a capacidade operacional do
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Estado se encontrava muito baixa e sem condigdes
de fazer frente as necessidades do Brasil. Dessa
forma, seguiu-se a tendéncia internacional no que
tange & implementagdo da Nova Administragdo
Publica, de acordo com a
grientacdo do Ministério da
Administracao e Reforma
do Estado (MARE), sob o
comandado do ministro Luiz
Carlos Bresser Pereira.

MNesse contexto histdrico, e diante das grandes
dificuldades pela qual passava o pais, foi elaborado
o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado.
Esse Plano substituia o modelo burocratico de gestao
{baseado na legalidade e na racionalidade técnica)
pelo modelo gerencial (voltado para os resultados e
ndo para os processos de controle) (SOUTO, 2000).

Mo contexto desse Plano foram estabelecidas
diretrizes especificas para cada tipo de atividade
do Estado:

1. Nicleo Estratégico, encarregado da for-
mulagdo de politicas puablicas, integrado
pela Administrac@o Direta, bem como pelo
Poder Legislativo e pelo Judiciario;

2. Atividades Exclusivas, voltadas para a fisca-
lizag@o, regulacdo, amecadacdo, policia, que
pressup&em o uso de prerrogativas do Estado,
com a diretriz de instituir um novo modelo, com
autonomia, que & o das agéncias autdbnomas,
com novos instrumentos de controle;

3. Setor de Atividades MN&o Exclusivas,

a exemplo da salde, educacgdo, cultura,
pesquisa, meio ambiente, gque devem ser
incentivadas pelo Estado, nao sendo indis-
pensavel gue ele administre diretamente tais
atividades, dai o surgimento das Organiza-
cOes Sociais, com autonomia e desvincula-

—das-da-Administragdo Plblica, mas sob seu
controle. Podem ser agui mencionadas as
concessdes e permissoes de servigos publi-
cos e, ainda, as Organizacdes da Sociedade
Civil de Interesse Publico (OSCIPs);

4. Setor de Atividades que podem ser

desenvolvidas pelo Mercado, ligadas a

producéo de bens e servigos, cuja diretrizé a

B e
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O modelo burocratico herdado por
Fernando Henrique Cardoso (FHC)
foi rotulado como ineficiente por
ser altamente processualistico

MARIA GRAVINA DGATA

privatizacéo, restringindo-se, nesse campo,
a participacao do Estado.

Q Plano Diretor de Reforma do Aparelho do
Estado, de 1995, usou a expressao “agéncias autd-
nomas” sem fazer distingdo
entre agéncias reguladoras
(voltadas para a intervengao
em mercados especificos,
regulando a relacdo entre
a oferta, com qualidade e
preco acessivel, e a demanda) e agéncias executi-
vas (ligadas a implementacéo de politicas, sem for-
mular politicas, regular ou influir nos mercados).

O modelo burocratico herdado por Fernando Hen-
rique Cardoso (FHC) foi rotulado comao ineficiente por
ser altamente processualistico, com mecanismos de
controle focados nos processos, muito rigido, caro,
sem mecanismos de avaliacdo e monitoramento,
nao se constituindo em algo aceitavel para um pais
modemo. Aldgica que orientou a Reforma do Estado
foi a do modelo gerencial voltado para o cliente, cujo
controle é feito por resultados, com énfase na des-
cenfralizagdo e na desconcentra¢8o da agao estatal,
possibilitando a adogado de instrumentos mais flexi-
veis de gestdo compativeis com as inovacgdes técni-
cas da administragdo de empresas.

Faz-se necessario, para entender a Nova Admi-
nistragdo Pudblica no Brasil, conhecer as recen-
tes transformacgtes estruturais que se realizaram
no pais na area econdmica, conforme muito bem
pontuou Barroso (2004, p. 89-80). A primeira, em
1995, se refere a extingdo de determinadas restri-
coes ao capital estrangeiro®, redefinindo o conceito
de empresa brasileira de capital nacional e dando
a ela protecdo e beneficios especiais. Permitiu-se
gue a pesquisa e a lavra de recursos minerais, bem
como o aproveitamento dos potenciais de energia
elétrica, pudessem ser concedidos ou autorizados
a empresas constituidas sob as leis brasileiras, dis-
pensada a exigéncia do controle do capital nacio-
nal. O mesmo se deu em relacdo a navegacao de
cabotagem e interior, ndo sendo mais privativa de
embarcagdes nacionais.

¥ Conforme Emenda Consfitucional n® 06, de 15 de agosio de 1995, que revogou o
art. 171 da Constituigio Federal de 1988,
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A segunda linha de reformas foi a da flexibili-
zacgao dos monopolios estatais, tornando possivel
a exploragdo de servigos publicos locais de dis-
tribuicdo de gas canalizado, mediante concessao
por parte dos Estados-membros, as empresas pri-
vadas, que antes so poderiam ser delegados as
empresas sob controle acionario estatal*. O mesmo
se deu com os servicos de telecomunicagdes e de
radiodifusdo, ja& que antes so se admitia a conces-
sdo desses servicos as empresas estatais’.

Na area do petroleo, rompeu-se © monopo-
lio estatal, facultando & Unido a contratagdo com
empresas privadas de atividades relacionadas com
a pesquisa, a lavra de jazidas de petroleo, gas
natural e outros hidrocarbonetos fluidos, o refino
do petroleo nacional ou estrangeiro, a importagao,
exportacdo e transporte dos produtos derivados
basicos do petroleo, que antes eram vedados pela
Constituigdo Federal de 1988 e pela Lei n® 2.004,
de 03 de outubro de 19535

A terceira transformagdo econdmica, ainda
segundo Barroso (2004), foi a privatizagao, que
se operou sem a alteragao do texto constitucional,
sendo possivel mediante a edigdo da Lei n® 8.031,
de 12 de abril de 1990, que instifuiu o Programa
Macional de Desestatizagao’.

Assim, o Programa de Reforma do Estado decorre
da incapacidade de o setor pablico prasseguir como
principal agente financiador do desenvolvimento
econdmico, necessitando-se atrair capitais privados
para setores de interesse publico. Esses investimen-
tos somente podem ocorrer caso haja lucratividade
e seguranca, fato esse que somente pode se dar se
existirem regras claras e caso haja autonomia dos
agentes encarregados de sua aplicagao, nao ense-
jando interferéncia politica. Dai a necessidade de
serem criadas as agéncias reguladoras, dotadas de
autonomia (SOUTO, 2000, p. 293-2947:

* Ver o conteldo da Emenda Conslitucional n® (5, de 15 de agosio de 1985

5 Wer o conteddo da Emenda Constitucional n® 08, de 15 de agosio da 1335.

* Dispde sobre a Politica Nacional do Petroleo & define as atribuigbes do Conselho
Nacional do Petrétes e institui sociedade andaima. Ver o conleido da Emenda Cons-
titucional n® 08, de 09 de novembro de 1995

1. A Lei 8.031, de 12 de abril de 4980, foi revogada pela Lei n®, 9.491, de 09 de setem-
bty de 1997,
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AS AGENCIAS REGULADORAS

As agéncias reguladoras surgiram em razao da
terceira transformagdo econdmica anteriormente
citada: a privatizagdo. O Decreto n° 99.464, edi-
tado em margo de 1980, durante o governo Collor,
relacionou 12estatais que seriam transferidas para
o setor privado. A primeira privatizacdo se deu no
segundo semestre de 1991 (a USIMINAS). No
ano de 1892, o processo ganhou mais velocidade,
tendo sido privatizadas, até setembro do referido
ano, mais 11 empresas. Com o impeachment do
presidente Collor e a ascensé@o do presidente lta-
mar Franco, em 1993, foram modificadas as regras
do processo de privatizagdo, que passou a ser
gerenciado pelo Ministério da Fazenda. Nesse ano,
foram privatizadas outras 34 empresas.

No governo do presidente Fernando Henrique
Cardoso foi dada continuidade ac processo de pri-
vatizagdo. Foram liberados recursos, durante os
anos de 1995 e 1996, para que os estados dessem
impulso ao processo de privatizac@o de suas organi-
zagbes. Em 1997, ocorreu a maior polémica em rela-
céo as privatizagdes no Brasil, na ocasido em que foi
posta a venda a Companhia Vale do Rio Doce. Em
1998, deu-se a maior privatizagao da historia, com a
venda das empresas do Sistema Telebras.

As agéncias reguladoras foram criadas no Brasil
sob a forma de autarquias, devendo ser instituidas
ou extintas por lei, denominadas de autarquias de
regime especial. A independéncia em relagédo ao
Poder Publico & a principal caracteristica das agén-
cias, que sdo dotadas de autonomia politico-admi-
nistrativa e econémico-financeira. Criou-se estatuto
juridico proprio para os dirigentes das autarquias,
pois eles ndo deveriam se submeter as mesmas
regras do funcionalismo publico.

As-agéncias reguladoras-e-executivas-passam-a
ter seus dirigentes indicados pelo presidente da Repu-
blica e sua nomeagao depende de confirmacao pelo
Senado Federal (nomeagao dos diretores com lastro
politico). Esses dirigentes ndo podem ser demissiveis
ad nutum, somente perdendo seus mandatos nos
casos de rentncia, condenagao judicial transitada em
julgado ou processo administrativo disciplinar.
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As agéncias reguladoras sao pessoas juridicas
de Direito Publico, independentes, que exercem
poderes tipicos do Estado, legitimadas para intervir
no dominio econdmico, executar e fiscalizar a pres-
tagdo de servicos publicos.

Aprincipaldiferenca entre
os antigos 6rgéos regulado-
res setoriais e os institui-
dos no bojo da Reforma do
Estado se funda no fato de
terem assumido a forma de
autarguia, com orgamentos proprios e certa autono-
mia financeira e institucional em relagéo ao Poder
Executivo, com possibilidade de controle social. Os
antigos org&os reguladores tinham uma dependén-
cia total dos ministérios ou da Presidéncia e nao
contavam com controle social.

As agéncias executivas sdo mais recentes que
as agéncias reguladoras. Elas t8m carater opera-
cional, ndo normativo e viabilizam o que foi formu-
lado nas agéncias reguladoras.

De acordo com 0s conceitos apresentados no
Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado,
existe a distingdo enire as tarefas de regulacao
normativa e de regulagdo operacional: as primei-
ras competem aos orgdos da administragdo direta,
pois se referem as acdes relacionadas com as ati-
vidades do Nucleo Estratégico (a exemplo da for-
mulagédo das politicas publicas), ao passo que as
agéncias, gue implementam as politicas puablicas,
seriam entidades da administracdo indireta. Tudo
isso tem por objetivo a promogéo de uma maior
agilidade administrativa.

Seja como for, a agéncia executiva tem a natu-
reza de uma autarquia com tratamento especial,
com maior autonomia de gestdo, retornando ao
conceito original das autarquias, conforme previ-
830 do Decreto-Lei n® 200/67. A agéncia executiva

atua em setores de implementagdo de politicas. A

ampliagdo de sua autonomia gerencial se da atra-
Vés do contrato de gestdo, com metas negociadas
Compativeis com os recursos disponiveis.

Quanto ao controle exercido pelo Poder Execu-
livo sobre as agéncias, ele ocorre no momento em
que se da a escolha de seus dirigentes e quanto ao
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As agéncias reguladoras sao

pessoas juridicas de Direito

Publico, independentes, que

exercem poderes tipicos do
Estado

controle dessas instituigtes pelo Poder Judiciario,
ressalta-se que ele se manifesta sobre questdes de
legalidade, ndo se admitindo controle de mérito do
ato administrativo. Entretanto, o Poder Judiciario
vem levando em conta tam-
bém a adogdo dos principios
da razoabilidade, da morali-
dade e da eficiéncia, sendo
entdo possivel o controle do
mérito do ato administrativo
nesses trés casos.

As agéncias reguladoras criadas no contexto da
Reforma do Estado, até o final de 2002, antes do
governo Lula, foram: Agéncia Nacional de Teleco-
municagdes (Anatel), Agéncia Nacional de Ener-
gia Elétrica (Aneel), Agéncia Nacional de Petroleo
(ANP), Agéncia Macional de Vigilancia Sanitaria
(Anvisa), Agéncia Nacional de Saude Suplementar
(ANS), Agéncia Nacional de Aguas (ANA), Agéncia
Nacional de Cinema (Ancine), Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT), Agéncia MNacional
de Transportes Aquaviario (Antaq).

Durante o governo Lula, foram criadas a Agén-
cia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI)
e a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (ANAC).
Além dessas agéncias, foram editadas leis que tra-
tam dos recursos humanos de diversas agéncias
reguladoras (quadro de pessoal, plano de cargos,
criag@o de carreiras e organizacdo de cargos efe-
tivos), do regime juridico dos servidores publicos,
normas gerais para licitagdo e contratac@o de par-
ceria publico-privada.

Alguns estados brasileiros criaram agéncias
reguladoras, tendo sido feita a opgdo por um dnico
orgao regulador para as diversas areas, a exemplo
dos estados do Rio de Janeiro, Bahia, Ceara e Rio
Grande do Sul, ou por varias agéncias especializa-
das, uma para cada setor de servigos concedidos,
como no caso de Sao Paulo.

Mo caso particular da Bahia, foi criada a agéncia
reguladora denominada Agéncia Estadual de Regu-
lagdo de Servigos Pablicos de Energia, Transportes
e Comunicagdes da Bahia (Agerba)®, sob a forma

* A Agerba foi criada pela Lei Estadual n® 7.314, de 19 de maso de 1998
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de autarquia sob regime especial, com personali-
dade juridica de direito publico, autonomia adminis-
trativa e financeira, patrimdnio préprio, vinculada a
entao Secretaria de Energia, Transportes € Comu-
nicagdes, com o a finalidade de regular, controlar e
fiscalizar a qualidade dos servigos publicos conce-
didos, permissionados e autorizados, nos segmen-
tos de energia, transpartes e comunicagdes.
A Agerba exerce o poder de regulacao, controle
e fiscalizacdo dos servigos delegados, gozando de
todas as franguias, privilégios e isengbes assegu-
radas aos 6rgdos da administragdo direta. Para
que ela possa exercer suas competéncias institu-
cionais, foram criadas as carreiras de Técnico de
Atividade de Regulagdo e de Agente de Suporte
de Regulacgdo, a que se tem acesso mediante con-
curso publico de provas ou de provas e titulos.
oltando-se a questao das agéncias, nos termos
instituido pela Reforma dd Estado de 1995, quando
se iniciou o governo Lula, em 2003, em nivel fede-
ral, fez-se um balango a respeito do seu desempe-
nho e do seu papel, tendo sido constatado, naquela
oportunidade, que a agéncia, enquanto modelo ins-
titucional, era boa, mas havia a necessidade de ser
aperfeigoada, pois foram identificados problemas
especialmente quanto &%
1. Revisdodas competéncias das agéncias:
algumas atividades por elas desenvolvidas
s3o tipicas das secretarias e ministérios, a
quem incumbe, por exemplo, formular poli-
ticas, poder de outorgar e conceder servi-
gos publicos e a celebragéo de contratos.
Caberia as agéncias fiscalizar os contratos,
fomentar a competigao do setor, induzir a
universalizacdo dos servigos, fixar tarifas,
arbitrar conflitos entre poder concedente,
concessionarios e usuarios. Constatou-se
que as leis atribuerm &s agéncias muitas
das atividades que cabem aos érgaos da
administragdo direta, sendo necessario
rever os instrumentos legais que as insti-
tuiram para que se pudesse “colocar nos
trilhos” essa questdo institucional. Ficou

b \er relatidio do Grupo de Trabalho Inferministerial denominado “Andiise e Avaliagao do
papel das Agéncias reguladoras no Atual Arrango Insotsconal Brasieiro” (BRASIL, 2003).
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evidente que, em alguns casos, as agén-
cias ndo somente regulam, mas formulam
politicas e fiscalizam;

2. Inadequagdo do quadro de pessoal: com-
posto por servidores requisitados ou em
regime de contratos temporarios. O quadro
de pessoal dos ministérios, por sua vez, se
encontrava esvaziado em razdo da perda de
pessoal qualificado para o setor privado e
para as proprias agéncias;

3. Falta de articulagdo entre os orgéos
governamentais antitruste e as agéncias
reguladoras, no que se refere & troca de
informagGes e experiéncias, faltando a
cooperagdo necessaria para fomentar a
competicao;

4. Necessidade de transparéncia das agéncias
reguladoras frente ao Congresso Nacional, ao
Poder Executivo e & sociedade em geral;

5. Definigao de mecanismos efetivos de afe-
ricio do grau de eficiéncia da utilizagcdo
dos recursos financeiros e orgamentarios
atribuidos as agéncias.

Depois desse diagndstico, foram editados ins-

trumentos normativos relacionados & criagdo de

carreiras e organizagdo dos cargos efetivos das
agéncias reguladoras, revisdo do guadro de pes-
soal e planos de cargos de determinadas agéncias

(ANA, Anvisa, ANACY); o disciplinamento dos con-

tratos de gestdo entre a ANA e entidades delega-

tarias das fungbes de Agéncias de Aguas relativas

a gestdo de recursos hidricos de rios de dominio

da Unido; normas para a licitagao publico-privada,

dentre outros aspectos.

Na verdade, muitos guestionamentos foram
levantados sobre temas de ordem legal que envol-
vem as agéncias, mas que, pouco a pouco, vém se

resolvendo. Um dos questionamentos dizia respeito-

ao proprio nome adotado para esses entes regula-
dores. A palavra “agéncia’, nos moldes instituidos
pela Reforma do Estado, em 1995, néo tinha tradi-
¢do no direito brasileiro. A Constituicdo Federal de
1988 tratou-as pelo nome de érgdo regulador.
Apos a edigdo de inumeras normas que objeti-
vavam revisar o papel das agéncias, houve quem
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sinalizasse gue as agéncias reguladoras no Brasil
estavam encontrando dificuldades para exerce-
rem seu papel: vém faltando recursos financeiros,
estrutura administrativa adequada, esvaziamento
dos quadros profissionais,
influéncia politico-partida-
ria e mudanga de rumo a
cada ciclo presidencial.
Apesar da pouca idade
das agéncias no Brasil,
ja se apontava a necessi-
dade de proceder a fusdo
de agéncias em razio da
superposicao de fungdes e da falta de articulagao
e integragdo entre elas. Além disso, os contratos
de gestdo nem sempre conseguem ser viabiliza-
dos em razdo das dificuldades apontadas ante-
riormente e por causa da reduzida capacidade de
controle dos ministérios sobre as agéncias'®.

A Reforma Administrativa acabou ficando em
segundo plano, pois a prioridade governamental
era o controle da inflagdo e o ajuste fiscal. Além
disso, para ser viabilizada, necessitava de recursos
financeiros, que seriam aplicados na capacitagao
e treinamento dos servidores, aquisicdo de equi-
pamentos, correcao de distorgdes salariais, novas
contratagbes, dentre outros aspectos.

CONSIDERAGOES FINAIS

E necessario fazer um novo balango sobre o fun-
cionamento da maquina pablica para que se verifique
onde estdo seus novos e velhos pontos de estrangula-
mento. A atual crise mundial imp&e-se como uma nova
realidade onde, mais do que nunca, o papel do Estado
deve ser novamente revisto, depois da exaustiva ana-
lise que se fez em 1995.

Ao mesmo tempo em que devem ser reduzi-
dos os gastos publicos, fica evidente que o Estado
cada vez mais vem sendo chamado a assumir fun-
¢oes que ele, muitas vezes, continua sem conse-
guir atender.

* Ver Tebet (2006}, entso senador Presidente da Comissao de Assuntos Econdmicos
do Senade.
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Apoés a edigao de inimeras
normas que objetivavam revisar
o papel das agéncias, houve
quem sinalizasse que as agéncias
reguladoras no Brasil estavam
encontrando dificuldades para
exercerem seu papel

Ac mesmo tempo em que deve se fortalecer o
Estado Regulador, fica evidente, também, a neces-
sidade do Estado Interventor. Todos sabem que os
gastos publicos devem ser contidos, que a arrecada-
¢ao, especialmente a partir
da nova crise mundial, vem
diminuindo e que a socie-
dade brasileira nao pode
mais esperar por determi-
nados tipos de investimen-
tos, especialmente aqueles
necessarios para elevar
seus indicadores sociais.

Assim, passados 14 anos da estruturacdo de um
modelo de Administragdo Publica do Estado brasi-
leiro, ha que se refletir sobre suas novas necessi-
dades nesse novo contexto global. Sabe-se que a
Reforma de 1995 nao conseguiu se viabilizar inte-
gralmente e, daquilo que foi possivel realizar, ha
que se avaliar os acertos, que possibilitam o cres-
cimento econémico e social do pais, bem como os
entraves, que dificultam o seu desenvolvimento.
Dessa forma, € mais do que premente o entendi-
mento do gue precisa ser feito para que o Brasil
possa exercer um papel mais estratégico no con-
junto das nagdes, no contexto da nova década do
século XXI, que ora se aproxima.
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