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RESUMO

O estudo aborda a evolucdo da Administragdo Pubboacando-se uma
contextualizagdo nacional, desde o inicio Patried@mta quando o Brasil ainda era uma
colénia Portuguesa, passando pelo seu periodo Bticm; principalmente marcado pela era
Vargas, até chegar-se ao Gerencial, com a inselgdwincipio da eficiéncia noaputdo
artigo 37, da Constituicdo Federal, em 1998. Dastp®e as vicissitudes da primeira forma
organizacional administrativa (patrimonialista) d&n geram fortes interferéncias na
Administracdo Publica patria, reflexo, principalrteerde anos de condutas destinadas a fins
privatisticos dos gestores publicos, que na suariaagstavam nada (ou pouco) preocupados
com a finalidade do proprio Estado: a salvaguarda idteresse publico. A
constitucionalizagéo deficiénciaalém de suas caracteristicas estruturais, comglantacao
da Administracdo Publica Gerencial, pode resultaraunova feicdo a Administracao
apresentando-se, quem sabe agora, preocupadaefetite com o seu unico fim: o bem estar
da sociedade — o interesse publico.
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ABSTRACT

The studyaddresseghe evolution of Public Administration seeking atianal
context, since its patrimonial beginning when Blrazs still a Portuguese colony, through
the Bureaucratic period , mainly known by the Vargaa, to the Management period, with
the insertion of the efficiency as a principle @néd in article 37, head, of the Constitution,
in 1998. It highlights the vices of the first forof administrative organization (patrimonial),
that still interfere in the public administratiori the country, mainly a reflection of years
conducted by the private interests of the publanagers that, mostly where not concerned
with the purpose of the State: to safeguard the lipulinterest. Efficiency’s
constitutionalization, beyond its structural chéeaistics, such as the implementation of the
Management Public Administration, may result ineavrfeature for the Administration, now
concerned, truly, with a single purpose: the welfairsociety - the public interest.
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1. Introducao

Apesar dos avancos legislativos trazidos pela @oitsto cidada, ainda somos
reféns de praticas clientelistas que se faziameptes na sociedade brasileira durante o
século XIX. Ou seja, o inicio da histéria politibeasileira, que comeca em 1808, com a
chegada da familia real portuguesa e toda umarautte utilizar o espaco publico para
satisfacdo de interesses pessoais, ainda néo MmadabaPode-se citar, a titulo ilustrativo,
parlamentares que recebem subsidios do mais alithesle agentes politicos e que se valem
de servidores publicos para realizarem laboresidbacpessoal em suas residéncias. E, ainda,
figuras politicas que apesar de todo o processedimocratizacao do pais, ainda continuam
proeminentes no cenario politico, a atestar queronelismo ainda néo foi extirpado da vida
politica brasileira. Isso faz com que nés cidad&asileiros tenhamos que nos defrontar com
indigestos escandalos como o mensaldp no Congresso Nacional, na alvorada do século
XXI.

Ndo € mais possivel pensar em uma AdministracdolicButarraigada em
pensamentos coloniais/patrimonialistas, buscanas firivados e beneficios pessoais,
totalmente desinteressada do seu Unico (e legifimodue é o interesse publico (primario).
A sociedade evoluiu, e os principios e objetivosAdaninistracdo devem, necessariamente,
acompanhar essas mudancas, adaptando-se a estaealidade, conformada pelo Estado
Democrético de Direito (Constituicado de 1988), esnatualmente (Emenda Constitucional n°
19/98), pelo principio da eficiéncia, que impds (entou impor) uma visdo gerencial de
Administracéo.

Para tanto, sera feita uma digressdo, para atastanportancia de analisar a
sociologia brasileira, a partir de obras classicasio Os Donos do Podede Raimundo
Faoro, que foi um dos pilares tedricos da invegéigae que tdo bem estudou a sociedade
brasileira, a partir do Estado portugués se aistlaesse vivo, comprovaria as tristes mazelas
gue ainda sao praticas nao extirpadas da vidagagdio bem descritas e combatidas em suas

obras.



N&o foi descuidado, também, um dos cléassicos dalsg@ contemporanea, que foi
Max Weber, comEconomia e Sociedad®a analise da obra, constata-se que o sentido de
burocracia, no sentido de dominacao racional, isge&lade, administracdo neutra, corpo
técnico formado por funcionarios de carreira, q@® rse sujeita aos sabores politico-
partidarios, ndo vigora(ou) no Brasil. A dominagd&la tradicdo se constitui, ainda, em
moeda corrente, apesar de duzentos anos de higbditiga. Isto explica a necessidade de se
positivar no artigo 37caput da Constituicdo Federal, além da legalidade emalidade, a
eficiéncia.

E importante, porém, enxergar uma luz no final @wet e ndo cair na facilidade de
um discurso imobilista e que paralisa a evolu¢@adenunidades. E através da implantacéo
da eficiéncia, que se pode trocar de direcdo eagyiara o rumo certo. Se o Estado existe
para alcancar/buscar o interesse publico, o bean-éatsociedade/coletividade, cabe ao Poder
Executivoadministrar a coisa publica — Administragdo Publiceomo forma de concretizar
este interesse e é na formacao histérica que sequubntrar as respostas.

2. A Administracdo Publica Patrimonialista: as primeiras impressdes de uma

Administracdo Publica nacional

E, sem sombra de dividas, que desde as formac&egriiaeiras comunidades
humanas e, quase concomitante a elas, deva tedmioma Administracdo Publica, ainda
que rudimentat. Em todos os casos a existéncia de chefe um lider, uma estrutura,
individuos dispostos a acatar estefe necessidades/interesses comuns, eram condigsnant
para esta AdministracadE certo, também, que a Administracdo PUhlimernasurge com
a Revolucdo Francesa. TodA&@ministracaoé uma atividade estruturada e objetiva alcancar
fins humanos. No caso de uma Administracdo Pulelstes fins podem ser encontrados no
interesse publicoTendo como pressuposto a distribuicdo de fungigse os Poderes,

entender-se-4& como Administracdo Publica a expresis@nima de Poder Executivo, a qual

® Em termos histdricos, a criacdo do Direito Admirdsivo é uma realidade recente: a histéria revelsegntes
da revolugéo Francesa ja existia um Direito regudadia Administracdo Publica, sujeita que estavaDaito
Comum, sendo visivel, por consequéncia, a existémi@ uma Administracdo Publica sem Direito
Administrativo. (OTERO, Paulo. Legalidade e administragdo publica: o sentido da mculagédo
administrativa a juridicidade. Lisboa: Almedina, 2003, p. 810).

4 ESCOLA, Héctor JorgeEl interés publico como fundamento del derecho admistrativo. Buenos Aires:
Edic6es Depalma, 1989, p. 33. Em qualquer destasdaales, segue o autor, existiriam, ainda queléimente

a ideia denteresse publico ou geral



possui por fungdo primaria gestdo/comando/direcdo dos interesses publicoscaisa
publica®
Em 22 de abril de 1500 chegavam ao Brasil 13 clasymrtuguesas lideradas por

Pedro Alvares Cabral, sendo, entretanto, que el T4Bt6vao Colombo, navegando pela
Espanha, ja havia chegado & América. A descoberBrakil ocorreu no periodo das grandes
navegacoes, quando Portugal e Espanha explorawwrmasano(s) em busca de novas terras,
e 0 episodio de o Brasil ter sido descoberto potugal somente em 1500 o foi paranando
Europeu Mesmo com a existéncia prévia e forma de orgad@@mbrionaria/primitiva dos
indios nonovo continentepensa-se (ou prefere-se pensar) que nossa histdmeca em
1500° Por n&o se tratar este estudo de uma reflexaoitizaa@ esta0sso inicio historice,
entretanto, fundamental como um passo inicial, spuparta daqui para observar a formacao
do nosso Estado, mas, principalmente, a formacéoodsa Administracdo Publica. Como
uma critica & colonizacao, principalmente portugudsstaca Gilberto Frelrgue:

Os portugueses, além de menos ardentes na ortodogias espanhdis e menos

estritos que os ingleses nos preconceitos de dermaoral cristd, vieram defrontar-

se na América, ndo com nenhum povo articulado ep@iim ou em um sistema

vigoroso de cultura moral e material (...) masc@awatrario, com uma das populag8es
mais rasteiras do continente.

Desta feita a invasdo/achamento/descobrimento @asilBndo o foi por quem a
sociedade portuguesa tinha comabreza constituida de individuos aptos e/ou poderosos,
mas sim a quem n&o lhes interess@am(lacdes rasteird$ Assim, ja se parte de um inicio

um tanto ndwirtuosq que, certamente, refletira na formacado AdministaaPUblica.

® Sabe-se que ainda que o Poder Executivo exeicartipnte a fungdo administrativa, exerce atipicaeners
funcdes legislativa e judicial, entendendo-se,enéfitmo caso, por hora, simplesmente a funcéordeegsar e
julgar (excluindo-se o efeito da coisa julgada,l@swa do Poder Judiciario). Ja expunha Seabra riekguo
exercicio dessas fungbes é distribuido pelos orgio®minados Poder Legislativo, Poder ExecutivaodeP
Judiciario. E de notar, porém, que cada um dessgias ndo exerce, de modo exclusivo, a funcdo que
nominalmente Ihe corresponde, e sim tem nela asogeténcia principal ou predominan(EAGUNDES, M.
SeabraO controle dos atos administrativos pelo Poder Judiario. 5.ed. Rio de Janeiro: Forense, 1979, p. 5-
6).

® A 29 de marco de 1549 desembarcava Tomé de Sosseostas da Bahia, trazendo consigo a estrutura
completa do Estado. Construiu a primeira capital Bi@sil, onde instalou a sede do primeiro Goverrerdh
(SOUZA JUNIOR, Cesar Saldanh@onstituicbes do Brasil.op. cit., p. 11).Antes mesmo de tornar-se um
espaco territorialmente delimitado, antes de organise, ainda que minimamente, em uma sociedade
propriamente dita ja possuia uma estrutura polfjigddica. (Idem, ibidem, p. 13).

" FREYRE, Gilberto.Casa grande & senzala: formacdo da familia brasilea sob o regime da economia
patriarcal . 51.ed. S&o Paulo: Global, 2006, p. 157-158.

® para a formidavel tarefa de colonizar uma extensémo o Brasil, teve Portugal de valer-se no séd\o do
resto de homens que lhe deixara a aventura da Irigliafio seria com esse sobejo de gente, quasenialia
(considerada nos seus recursos econémicos), endgraarte plebeia, e, além do mais, mocéarabe, istoh a
consciéncia de raca ainda mais fraca que os porggs fidalgos ou nos do Norte, que se estabeleneria
América um dominio portugués exclusivamente brancdgorosamente europe(ldem, ibidem, p. 161).



No recém-pedaco de terras encontrado/achado/inv&iakil (ainda mesmo antes
de suaindependéncigolitica) vé-sea tentativa de implantacdo da cultura europ&ia
colonizacéo do Brasil se processou aristocraticat®enmais do que de qualquer outra parte
da AméricaAristocratico, patriarcal, escravocrata. O portuguez-se aqui senhor de terras
mais vastas, dono de homens mais numerosos qugugualutro colonizador da América.
Leve-se em consideracdo, entdo, que nos séculos eXWVII a forma de Governo
preponderante na Europa era a Monarquia, 0 queegoestemente refletira no Brasil.
Contudo, é bom destacar que no Brasil nunca sauirat efetivamente uma Monarquia
tradicional™ O que se experimentavam eram ordens do(s) Reifsligeés(es) aplicadas
pelosPrincipes do BrasilContudo, mesmo nao sendo uma Monartpaidicional a forma de
Administracdo Pdudblica implantada a seguiu fielmen@ Administracdo Publica
Patrimonialista. Assim fez-se o inicio da Admiragtio Publica e do Brasittominante o
patrimonialismo, uma ordem burocratica, com 0 saber sobreposto ao cidaddo, na
qualidade de chefe para o funcionaffoE desta forma que expée Raymundo Faoro:

O Estado, envolvido por uma camada de dominio, staxde-maior de governo, o
estamento de feigdo burocratica, se alimenta dedlmsae, a classe comercial, que
ele despreza e avilta. (...). Aristocratico € sEstamento, s6 ele esta junto da corte,
s0 ele influencia as decisdes da Coroa. O comérgiguece; 0 estamento consome
senhorialmente, pouco preocupado com a sorte ithgals ovos de ourd.

O que realmente fomos: nulos, gragas a monarqistoenatica! Essa monarquia
acostumando o povo a servir, habituando-o a inéleiguem espera tudo de cima,
obliterou o sentimento instintivo da liberdade, lojo&i a energia das vontades,
adormeceu a iniciativa; quando mais tarde Ihe dditeerdade, ndo a compreendeu;
ainda hoje ndo a compreende, nem sabe usar dgl& @ fruto que colhemos duma
educacao secular de tradicbes guerreiras e ersfatica

O Estamento, quadro administrativo e estado-mam®rddminio, configura o
governo de uma minoria. Poucos dirigem, controlamfendem seus padrdes de
conduta a muitos. (...). A minoria exerce o0 govesronome préprio, Ndo se socorre
da nac&o para justificar o poder, ou para legilnjaridicamente ou moralmente.

® HOLANDA, Sérgio Buarque deRaizes do Brasil 26.ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1995, .p. 31
Segue o AutorToda a estrutura de nossa sociedade colonial tewebsse fora dos meios urbanos. E preciso
considerar esse fato para se compreenderem exatanancondicGes que, por via direta ou indiretas no
governaram até muito depois de proclamada nossapi@ddéncia politica e cujos reflexos ndo se apagara
ainda hoje.(ldem. Ibdem, p. 73).

1 FREYRE, GilbertoCasa grande & senzala: formacdo da familia brasilei sob o regime da economia
patriarcal. op. cit., p. 266.

X A monarquia que o Brasil nunca experimentou foieda vivida nos paises Europeus, como Inglateremda,
Espanha ou Portugal, apegada as tradicdes ainela Gonstituicdo de 1824 em seu artigo 3° afirmqsseno
Império doBrazil o seu Governo é Monarchico Hereditario, Constitaeailp e Representative em seu artigo 4°
queA Dynastia Imperante é a do Senhor Dom Pedro ladtaperador, e Defensor Perpetuo do Brazil

12 FAORO, RaymundoOs donos do poder: formacgdo do patronato politico fasileiro. 3.ed. S&o Paulo:
Globo, 2001, p. 35.

31dem, ibidem, p. 91.

*|dem, ibidem, p. 105-106.

> FAORO, RaymundoOs donos do poder: formacdo do patronato politico fasileiro. 3.ed. S&o Paulo:
Globo, 2001, p. 108-109. Segue o aufeszenda, guerra e justica sdo as funcbes dos naisséculo XVI,



As citagBes dos trechos da obra do autor gauchataapouma realidade que parece
ter-se incorporado ao Poder Executivo (e até meamolLegislativo) brasileiro. Uma
aristocracia (ou uraeletogrupo de pessoas) gaecarnavaa autoridade advinda do rei, capaz
de gerir algo que dificilmente conseguia-se enxeogeno publico. Quem ocupava cargo
publico era detentor de autoridadeal, e sO por isso, requeria/impunha obrigacdes (e
respeito):® A legitimidade de suas acdes eReal Nesta pseudomonarquiaeram 0s
fazendeiros escravocratas e eram os filhos de thtms, educados nas profissdes liberais,
guem monopolizava a politica, elegendo-se ou fazeteer seus candidatos, dominando os
parlamentos, os ministérios em geral todas as pesige mando, e fundando a estabilidade
das instituicdes nesse contestado doniihio

A independéncia do Brasil € oficialmente datada/ die setembro de 1822, ainda
que a moderna historiografia do Brasil remeta eiondo processo de independéncia a

transferéncia da Corte Portuguesa para o Brasil&8 (a 1821). As formas de ingresso no

funcdes que se expandem e se enleiam no contapeogeitamento da vida econdmica. Uma constelagio d
cargos, ja separada a administracdo publica da cesal, realiza as tarefas publicas, com as nomeagde
delegacbes de autoridade. Separacao, na verdadeet&m que o valido da corte transmuta em funciorau
soldado, num processo de nobilitagcdo, que abraniggrado e o homem das armas. O patriménio do soixer
se converte, gradativamente, no Estado, gerido par estamento, cada vez mais burocratico. (...). O
funcionario é o outro eu do rei, um outro eu muit@zes extraviado da fonte de sue poder. (...)er@& de
tudo, das atribuicbes e das incumbéncias, é o re funcionario sera apenas a sombra real. (...). A
objetividade, a impessoalidade das relagdes entrditeas e autoridade, com os vinculos racionais de
competéncias limitadas e controles hierarquicosa sebra do futuro; do distante e incerto futuro..)(. O
funcionario recebe retribuicdo monetaria, o agedesfruta de vantagens indiretas, com titulos ergat que
compensam a gratuidade forma. Os ordenados dosoiwigos pouco crescem no curso dos anos numa
despesa global fixa, com o aumento de tencas gudus nas despesas publicas, 0 que sugere a expalsa
nobreza e do comércio (...). Essa degradacéo dosimentos explicara as inmeras denlncias de cgaap
aliada a violéncia, instrumento, esta, para garanes suditos(idem, ibidem, p. 197-199). E mais ao fim diz:
O burocrata, ja desenvolvido do embrido estamedtaktortesédo, furta e drena o suor do povo porqueea
cargo estdo presos 0s interesses materiais da @mBmo reino. (...). A burguesia, domesticada gllagada,
vinga-se do funcionario, sussurrando ou bradandetieoa corrupgéo. O funcionério, de sue lado, aadst ao
fidalgo, desdenha o comerciante no seu parasitisrseu aproveitamento do trabalho alheio para ereagr.
(...)- A funcdo pubica congrega, reine e dominacanemia. Ela é o “instrumento legalista da classe
dominante”, formando um “patriciado administrativo?...). Nas duas express@es — o funcionario dgeoni
cortesd e o0 agente local recrutado pelo rei — feaa transacdo entre centralizacdo governamentake
correntes desintegradoras dos nucleos locais eipetais. (...). O cargo publico em sentido amplaamissao

do rei, transforma o titular em portador de autadke. Confere-lhe marca de nobreza, por um fenéndeno
interpenetracao inversa de valores. Como o empaguico era, ainda no século XVI, atributo do nole
sangue ou do cortesdo criado nas dobras do mandéd, @ exercicio do cargo infunde o acatamento
aristocratico aos suditos. Para a investidura enitesufuncées publicas era condicéo essencial qoanalidato
fosse “homem fidalgo, de limpo sangue” (OrdenacBiipinas, L. |, tit. 1), ou de boa linhagem (idetit, I1).
Nas Camaras se exigia igual qualificacdo para aodis® dos vereadores entre os “homens bons” — embora
esses caracteres fossem muitas vezes ignarfdes, ibidem, p. 201-202).

1% por exemploO donatéario era um gréo-senhor investido de podéeesiais pelo rei para governar sua gleba
de trinta léguas de cara. Com o poder politico dadfar vilas, conceder sesmarias, licenciar artes&os
comerciantes, e o poder econémico de explorar alinente ou através de intermediarios suas terrageam

o direito de impor a pena capitalRIBEIRO, Darcy.O povo brasileiro: a formacdo e o sentido do Brasil
7.reimpr. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2008)p.

" HOLANDA, Sérgio Buarque ddRaizes do Brasilop. cit., p. 73.



servico publico davam-se de fornmessoalizada/apadrinhagdacarecedoras de qualquer
critério técnico, sem qualquer preocupacao compessoalidade, alids, muito pelo contrario,
o laco parental, a confianca, a fidicia eram uma dandicbes de se galgar espaco no

emprego publico, sendo vejamos:

Nao era facil aos detentores das posi¢6es puldlEassponsabilidade, formados por
tal ambiente, compreenderem a distin¢géo fundamenta¢ os dominios do privado
e do publico. Assim, eles se caracterizam justagnpelo que separa o funcionario
“patrimonial” do puro burocrata conforme a defimcde Max Weber. Para o
funcionario “patrimonial”’, a propria gestdo pol&i@presenta-se como assunto de
seu interesse particular; as funcfes, os empregssbeneficios que deles aufere
relacionam-se a direitos pessoais do funcionanéea interesses objetivos, como
sucede no verdadeiro Estado burocratico, em quealpeEm a especializagdo das
funcdes e o esforco para se assegurarem garamidisgs aos cidaddos. A escolha
dos homens que irdo exercer fungdes publicas falesacordo com a confianga
pessoal que merecam os candidatos, e muito menoacal®o com as suas
capacidades proprias. Falta a tudo a ordenacdcssoaeque caracteriza o estado
Burocratico. (...). No Brasil, pode-se dizer quees@epcionalmente tivemos um
sistema administrativo e um corpo de funcionarimemente dedicados a interesses
objetivos e fundados nesses interesses. Ao camtr@rpossivel acompanhar, ao
longo da nossa histéria, o predominio constante wasades particulares que
encontram seu ambiente préprio e impessoal. Desses circulos, foi sem davida o
da familia aquele que se exprimiu com mais forca'{.

N&o se pode afirmar, também, que esta importarala d familia era uma novidade
(pés-independéncia) na realidade brasileira.cé@hadismd? por exemplo, foi o que
possibilitou a formacao do povo brasileiv@lho uso indigena de incorporar estranhos a sua
comunidadeQOs indios ofereciam uma moca india como espoassien que @olonizadora

assumisse estabelecia, automaticamente, lacos gparentavam com todos os membros do

grupo. Mais uma vez a instituicdamilia era fundamental na formacgéo social.

Mais contemporaneamente (no final do século X\Altio do século XIX), Victor
Nunes Leal, referindo-se a formacdo dos municipi@sileiros, (ainda com fortes bases
rurais) aponta qu®s mais opulentos fazendeiros ou os comercianteglstriais mais
abastados, os que exerciam, em cada municipiop@edo-em-chefe da Guarda Nacional,
ao mesmo tempo que o governo provincial. Tal estiedooisas passou a Monarquia para a

Republica (...f° E o que o Autor denomina @eronelismo O coronel era quem detinha ao

¥ HOLANDA, Sérgio Buarque deRaizes do Brasil op. cit., p. 145-146. E a partir desta premissa §érgio
Buarque de Holanda denomina ldemem cordiahquele ligado &ordialidade A inimizade bem pode ser tdo
‘cordial’ como a amizade, nisto que uma ou outracem do ‘coracdo’, procedem, assim, da esfera tmdn
do familiar, do privado(ldem, ibidem, p. 205).

1 RIBEIRO, Darcy.O povo brasileiro: a formagéo e o sentido do Brasibp. cit., p. 72.

0 LEAL, Victor Nunes.Coronelismo, enxada e voto: 0 municipio e o regintepresentativo no Brasil 2.ed.
Sao Paulo: Alfa-Omega, 1975, p. Exses remanescentes de privatismo séo alimentadogpgpder publico, e
isto se explica justamente em funcé@o do regimeesgmtativo, com sufragio amplo, pois o governo pade
prescindir do eleitorado rural, cuja situacao depda@déncia ainda é incontestavel.



mesmo tempo @oder politicoe poder econémico(talvez aquele em decorréncia deste), a
ponto de em quem ooronel votasse (ou indicasse a votagdo) carregava comsigdote

consideravel devotos de cabrestd A bem da verdade o trabalhador rural via, na grand
maioria dos casos, 0 seu patrdo como um benféibgo, nada mais natural que votar em

quem ele indicass®.

Percebe-se que aqui, mesmo apos séculos de cql@dmiganesmo muito tempo apos
a independéncia, patrimonialismocontinuava a ser a forma predominante na Admagat
Pulblica, claro que agora sem a figura do Monarqaéhador como legitimador dpoder
publico, substituido pela democracia representativa, pelw,viudo, no entanto, sem
substituir os vinculos familiares ou a praticardad de favores. A legitimacgéo, na Republica,
dava-se pelo sufragio, ndo necessariamente secrat,necessariamente livre, mas de
qualquer forma, sob a alegacao da legitimacéo derpelo povo. Nesta esteira,
Se uma pessoa vem a ocupar um posto de comandasgamizagdo politico-
administrativa, ndo € raro presenciar-se a ascatesgoande nimero de pessoas da
“terra dele”. Nao s6 parentes de todos os graus, tarabém amigos de infancia,
antigos colegas de trabalho, vizinhos, parentemigos desses vizinhos ocupam
cargos “de responsabilidade” ou de “confianca” emd do novo potentado. O

chamado familiarismo e outras formas de nepotisodem ser classificados como
aspectos do patrimonialismd.

Ainda que o objeto do estudo seja a Administrd@alica, € facil vislumbrar que o
apadrinhamento como forma de conquistar o pquditico alcancava, também, o Poder
Legislativo, superando o estagio histérico colgreatendendo-se ao periodo republicano. As
eleicdes, em face de a propria formacao culturgbnal, ndo fora efetivamente a forma ideal

de superar o patriarcalismo guantagiouo proprio sistema sufragista.

Uma das maiores herancas — pelo menos para odAdininistrativo — deixada

pela Revolucdo Francesa foi o principio da legetda Ainda que somente em 1988 este

2L LEAL, Victor Nunes Coronelismo, enxada e voto: 0 municipio e o regeepresentativo no Brasil op.
cit., p. 23.

?2No plano politico, ele luta com o “coronel” e pelcoronel”. Ai estdo os votos de cabresto, que resul em
grande parte, da nossa organizacéo econémica ridm, ibidem, p. 25).

% LEAL, Victor Nunes Coronelismo, enxada e voto: 0 municipio e o regeepresentativo no Brasil op.
cit., p. 43.

4 Uno dei principi fondamentali del diritto amminiativo & quello di legalitd. Secondo I'opinione miiffusa,
tale espressione indica la sottomissione della fichtamministrazione alla leggé...). Diverse sono le ragioni
della sottoposizione dell'organizzazione e deliatd amministrative alla legge, a seconda dellsi fstoriche
dell’evoluzione costituzionale. In una prima fagaglla del cosiddetto dualismo tra Parlamento eegow, in
cui tali poteri erano separati e contrapposti, affeare che il potere amministrativo puo svolgersil'ambito
delle determinazioni della legge, voleva dire sottwe il governo, che é al vértice del’amministi@ze, al
vincolo delle norme dettate dal Parlamento. Dunqaejuesta fase, il principio di legalita avevasignificato di
limite parlamentare dell'attivita governativa. Nealfase seguente, detta della parlamentarizzaziatie &tato,



principio tenha sido expressamente constitucioadtiz as Constituices Brasileiras (desde
1824) dispunham sobre a nocdo de lei como medidaseéria de deveres, direitos e

obrigac8es, tanto nas relacées privadas como psblic

A legalidade aparece como a primeira fonte limitade legitimadora) dos poderes
estatais, no caso, da Administracdo Publica, nadoss® governo uma atividade livre de
legislacdo, sendo submetida a ela. Pode-se afgqueano Brasil o principio da legalidade nao
chegou a ser uma tentativa de romper com o patrai®mo instaurado. Mesmo apoés a
proclamacdo da independéncia, o Brasdependentecontinuou a ser umaspéciede
monarquia tendo como Imperador/Regente Dom Pedréd,passando a independéncia e a
Constituicdo de 1824 de mera alteracdo formal tzg&e politica Brasil/Portugal e demais
paises, ndo produzindo resultados efetivos norsento da sociedade nacional, no propdsito
de alterar as relacdes publico-privadas tipicamerdtoniais: em que pese ter sido

reconhecida a cidadania do ponto de vista juridimonal, os brasileiros eram os mesnibs.

Enquanto no continente colonizador, com a Revolué&@mcesa, a figura de um
Estado surgia para garantir a propriedade, a liberdade seguranca juridica, através da
legalidade, no Brasil, a figura doEstado continuava como umacaricatura

(cunhadista/cordialista/familista/patrimonialisiaige de ideais liberafé.E claro que afirmar

il principio di legalitd ha assunto, invece, un mificato diverso, quello del primato della leggell'sito
amministrativo. Questa evoluzione corrisponde allduppo del sistema costituzionale. Infatti, c@stensione

del suffragio, muta il rapporto tra Parlamento evgono. Non vi € piu contrapposizione tra legislatigd
esecutivo, ma subordinazione del governo al Parfgmein forza dell'investitura popolare di questinho.
(CASSESE, Sabind.rattato di diritto amministrativo . Mildo: Giuffré Editore, 2003, p. 213-214).

% No direito brasileiro, a constitucionalizacdo doreito administrativo, sob certo aspecto, semprestaxi
especialmente a partir da Constituicdo de 1934, eorsé encontram normas sobre servidor publico,
responsabilidade civil do Estado, desapropriacdcandado de seguranca acdo popular, atribuicdo de
atividades a competéncia exclusiva da Uniéo, péevisobre concessédo de servigcos publicos. Nas Quigégs
posteriores manteve-se a mesma sistematica, qaeesguou consideravelmente na Constituicdo de 188
ainda mais, com altera¢@es introduzidas por Emerad@enstituicdo(...). Nesse sentido, pode-se afirmar que a
constitucionaliza¢do do direito administrativo bilago ndo constitui um dado novo; ela sempre éxjstm
maior ou menor grau, em praticamente todas as Qongies e vem crescendo até o momento atual,
especialmente por forca de Emendas a Constituicdl PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Da
constitucionalizacédo do direito administrativo:legbs da legalidade e da discricionariedade adirétiga. In:

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; RIBEIRO, Carlos nitius Alves (coord.)Supremacia do interesse
publico e outros temas relevantes do direito admistrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 179-180).

“6 GABARDO, Emersonlnteresse publico e subsidiariedadeBelo Horizonte: Editora Forum, 2009, p. 91.

" Trouxemos de terras estranhas um sistema compleaaleado de preceitos, sem saber até que ponto se
ajustam as condigdes da vida brasileira e sem aogis mudancas que tais condi¢cdes lhe imporiam. Na
verdade, a ideologia impessoal do liberalismo derdtiep jamais se naturalizou entre nés. SO assimida
efetivamente esses principios até onde coincidoam a negagao pura e simples de uma autoridadarinda,
conformando nosso instintivo horror as hierarquepermitindo tratar com familiaridade os governanté
democracia no Brasil foi sempre um lamentavel nméedido. Uma aristocracia rural e semifeudal imjoora

e tratou de acomoda-la, onde fosse possivel, ass diecitos ou privilégios, 0s mesmos privilégiog ginham
sido, no Velho Mundo, o alvo da luta da burguegiat@ os aristocratas(HOLANDA, Sérgio Buarque de.
Raizes do Brasilop. cit., p. 160).



nao ter havidmenhumanfluéncia das revolugdes européias e americandependéncia do
Brasil ¢, no minimo, temerario. Entretanto, no Brdalar em Estado Liberal de Direito e
principio da legalidade pode ndo soar como parsse. porque o estado liberal no Brasil
nasceria em virtude da vontade do proprio governode em virtude de um processo
revolucionario. Enquanto na Franc@avo (burguesia) depbs o antigo regime, guilhotinando
o Rei Luis XVI em 1793, aqui Dom Pedro | tentavdeggtimar com um dialogo direto com o
povo. Os movimentos aparentemente reformadores, noilBgstiram quase sempre de
cima para baixd® Ou seja, se o Estado Liberal de Direito e o ppicila legalidade surgiam
em terras européias como verdadeiras ambicfes \a suriedade (burguesa), no Brasil,
introduziram-se mais como legitimadora do que hehira de poder, o que nao fora diferente
na proclamacédo da Republica, estando a explicgg@vavelmente, na propria formacéo
historica da sociedade brasileira, que em momdgtorase via(u) representada ou inserida
nas decisdes politicas do p&isonstituindo-se obra de minorias (politicas). Acenverte-
se, assim, em um instrumento ao servico de detadosminteresses, de certos grupos de
sujeitos, organizados em partidos politicos. Enfiemquanto a Revolugdo Francesa

movimentava a Europa, nos continuavamos(amos)dsad vicissitudes ddrasil colénia

3. Administragcdo Publica Burocratica e o pensamentdNeberiano: como a
burocracia (ndo)foi incorporada & Administragdo Pullica como forma de superacdo do

patrimonialismo

A apresentacao inicial da formacdo do Estado (Adhmactdo Publica) brasileiro
claramente demonstra a sua cultpegrimonialista/cunhadista/cordialou seja, pouco ou
nada preocupada com fins publicos ou estatais.s&iaima administracdo corrompida,
familiarista, sendo o Estado muito mais uma forgeapgadrinhamentos e indicagbes aqueles
que de alguma forma contribuiram para determinandhe lideoldgica/politica, que um ente

com objetivos claros, comuns, coletivos.

Como uma tentativa de superaressas décadadauricio Nabuco e Luiz Simdes
Lopes objetivaram instauram no pais, em 1936, udmaidistracdo Publica Burocratica como

8 HOLANDA, Sérgio Buarque ddRaizes do Brasilop. cit., p. 161.

2 O cidaddo comum, na maioria das vezes, ndo se sem@romissado com suas atitudes com relagdo ao
Estado. O Estado é para ele vinculado com a idéigaverno, e dele ndo se sente parte integrarzentio com
que suas atividades da vida hodierna ocorram de formaa completamente dissociadeIMBERGER, Témis.
Atos da administracdo lesivos ao patrimbénio publico os principios constitucionais da legalidade e
moralidade. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1998, p. 31-33



forma de combater o nepotismo e a corruptad.forma de administraburocraticamente
deveria seguir o modelo de Max Weber, que, muitba@mné&o seja oriador deste modelo,

foi o que melhor o sistematizou, apresentandoracracia modernaa seguinte forma:

I. Rege o principio de areas de jurisdicdo fixadigais, ordenadas de acordo com
regulamentos, ou seja, por leis ou normas admétiigas. (...)

Il. Os principios da hierarquia dos postos e dusiside autoridades significam um
sistema firmemente ordenado de mando e subordinagdgual ha uma superviséo
dos postos inferiores pelos superiores. Esse sstef@rece aos governados a
possibilidade de recorrer de uma decisdo de unaridade inferior para a sua
superior, se uma forma regulada com preciséo. (...)

lll. A administracdo de um cargo moderno se basem documentos escritos
(“arquivos”), preservados em sua forma originatauesboco. (...)

IV. A administrac@o burocratica, pelo menos todadeninistracdo especializada —
que é caracteristica moderna — pressupde habitntdnoen treino especializado e
completo.

V. Quando o cargo esta plenamente desenvolvidtiyidade oficial exige a plena

capacidade de trabalho do funcionario, a despeitdatb de ser rigorosamente
delimitado no tempo de permanéncia na repartigi®]ltp € exigido. Normalmente,

isso é apenas o produto de uma longa evolucdm ted cargos publicos como
privados.

VI. O desempenho do cargo segue as regras gers oo menos estaveis, mais ou
menos exaustivas, e que podem ser aprendidas. Bedorento dessas regras
representa um aprendizado técnico especial, agysiesnetem esses funcionaribs.

Através da Administracdo Publica Burocratica viduaase uma dominagéo
baseada em estatuto®bedecendo-se a uma orddmpessoal, objetiva e legalmente
estatuidaimplantada pela legalidade fornfalNa dominacéo legal a obediéncia as ordens do
superior era de fato ao direito, ou as competéreissus poderes de mando, em virtude da
distribuicdo de fungbes. Na racionalidade plengusaVeberndo ha qualquer apropriacdo
do cargo pelo detentor. Quando esta constituido“direito” o “cargo”, ele ndo serve
normalmente para o fim de uma apropriacdo pelo iumario, mas sim para garantir seu
trabalho de carater puramente objetivo, apenas wiado a determinadas normds E

conclui o socidlogo:

% PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Da administracaolipatburocratica & gerencial. In: BRESSER, Luizl@sar
Bresser; SPINK, Peter (orgsRBeforma do Estado e Administracéo Publica gerenciab.ed. Rio de Janeiro:
Fundacdo Getulio Vargas, 2003, p. 241. Segue oiBistho em sua exposica@ administracdo publica
burocratica foi adotada em substituicdo a admirsigfio patrimonialista, que definiu as monarquiasabtas e
na qual o patrimdnio publico e o privado eram caortfidos. (...).(Idem, ibidem). A Constituicdo brasileira de
1934 foi a primeira a estabelecer a exigéncia dbzegdo de concurso publico para o preenchimesatcadyos
publicos (artigo 169). A mesma regra foi mantidaQumstituicdo de 1937 (artigo 186), na de 1947 (artigo
186), na Constituicdo de 1967 (artigo 95) e 19689@97).

%1 WEBER, Max.Ensaios de sociologiaTradugdo de Waltensir Dutra. 4.ed. Rio de Jan&atar editores,
1979, p. 229-231.

%2 WEBER, Max.Economia e sociedadeTraducéo de Regis Barbosa; Karen Elsabe Barbosd. Brasilia:
Editora UNB, 2009, p. 141.

% |dem, ibidem, p. 1430 tipo mais puro de dominac&o legal é aquele quexsece por meio de um ‘quadro
administrativo burocratico’. Sao pessoalmente lsyrobedecem somente as obrigacdes objetivas de seus



A administracdo puramente burocratica, portantcadaninistracdo burocratica-
monocratica mediante documentagdo, consideradaodto ple vista formal, é,

segundo toda a experiéncia, a forma mais racioaaéxercicio de dominacgéo,
porque nela se alcanca tecnicamente 0 maximo dénrento e virtude de preciséo,
continuidade, rigor e confiabilidade, intensidadextensibilidade dos servicos, e
aplicabilidade formal e universal a todas as esgédbe tarefa¥’

No entanto, mais uma vez, o Brasil apresentavaiseurn passo atras na historia. A
(n&o)implantacdo da forma burocratica de admirmggtram 1936 no Brasil tinha sido a nova
Administracdo estabelecida no momento pds Revolkgaocesa (e em definitivo na era
Napolebdnica). O culto a lei (legalidade) abstratmaeionalmente estatuidas, permitia a

introduc&o de uma organizacédo devidamente estd#siatematizada por Weber.

O Brasil de 1936, dirigido por Getulio Vargas, cganea a implantar (desde 1934)
um Estado Social de Direito, 0 que consequententemtaria a Administracdo Publica muito
maior do que aquela até entdo idealizada (nos mdiderais). Maior porque agora suas
obrigacbes ndo se limitariam a busca pela igualdad®al, liberdade, propriedade e
seguranca juridica, mas focalizariam, sim, a igadédmaterial, diminuindo as desigualdades
criadas e aprofundadas pelas leis do capitalisnymee para tanto, precisaria implantar um
modelo diferente de gestdo administrativa, na teatade superar/ultrapassar o modelo
patrimonialista, enraizado na estrutura administtatcom o estabelecimento de distingédo
entre o publico e privad®,a distribuicdo de competéncias entre diversasassfgerarquicas,
na criacdo de urfuncionario (um saber profissional especializado/técnico), @dorma de
racionalizar o servigo, excluindo, por consequéncia, as pajd@me&ades, trocas de favores,
imputando uma formanparcial/impessoatie agir, em que precisao, velocidade, clareza,
conhecimento dos arquivos, continuidade, discric@ojdade, subordinacdo rigorosa,
reducdo do atrito e dos custos de material e pdssoado levado ao ponto 6timo na

administrac&o burocraticd®

cargos; sao nomeados numa hierarquia rigorosa deyas tém competéncias funcionais fixas; qualifaac
verificada mediante prova cientifica e certificagar diploma; sdo remunerados por salarios fixosdinheiro,
na maioria dos casos com direito a aposentadoriereem seu cargo como profissdo Unica ou principat
perspectiva de uma carreira; trabalham em ‘sepameafisoluta dos meios administrativos’ e sem apegdd
do servico; estdo submetidos a um sistema rigoeo$mmogéneo de disciplina e controle do setvidem,
ibidem, p. 144.

% WEBER, Max.Economia e sociedade.po cit, p. 145.

% Los funcionarios, empleados y trabajadores al s#ovile una administracién no son propietarios ds lo
medios materiales de administracion y produccidmg sjue reciben éstos en especie o dinero y esij@tos a
redaccién de cuentas. Existe el principio de laasapion completa entre el patrimonio publico, dafgo (o de
la explotacion: capital) y el patrimonio privado gtienda individual) y entre la “oficina” e el “hoga
(WEBER, Max.Economia y sociedad132 reimp. Mexico: Fondo de Cultura Economica, 9190 175).

% WEBER, Max.Ensaios de sociologiaop. cit., p. 249.



Entretanto, a tentativa de implementagdo ndo ohldegrito esperado. Isso porque
desde sua (pseudo)implantacéo, incluindo o reginigam(1964-1984), este ainda que
materializando a descentralizacdo dos servicosiqushl ao invés de consolidarem este
modelo administrativo, com a implantacdo de corusungublicos, e compras através de
sistema licitatorio, por exemplo, preferiram o tgamento através de indica¢des (cargos e
empregos comissionados), o que inviabilizou a ptpade construcdo de uma burocracia

forte 3’

A burocracia vislumbrada por Weber, tinha por objetivo funciormo uma
maquina, sendo cada um de seus membros pecas mecanismo mével, capaz de executar
tarefas especificas ou diversas, funcionando efemente, isso porque seus integrantes
seriam puramente racionaigdesumanizados) eliminando das atribuicdes dosidnérios
amor, 6dio e outros elementos pessoais, irraciamaiemocionais® O funcionario publico
interpretaria a lei de modmcional com base em conceitos rigorosamente formais, sem
ressaltar a liberdade criadora (muitas vezes cdidarcom arbitrariedade) e predominio das
circunstancias individuais, das influéncias, e gn@fcias. Contudo, ao fim, a Administracao
Publica Burocratica erterra brasilisacabou sendo vista como concentrada no processo, no
rigorismo formal, rigido, autorreferente, lentanesa’® E com este cenario que surge entio

a reforma administrativa de 1998, com a Emendat@ocisnal n°® 19.

3" PEREIRA, Luiz Carlos Bresseba administracdo publica burocratica & gerencialop. cit., p. 239-240A
crise agravou-se, entretanto, a partir da Constifid de 1988, quando se saltou para o outro extren
administracdo publica brasileira passou a sofrer @l oposto: 0 enrijecimento burocratico extrendesta
forma a administracdo publica burocratica passoa-se apresentar como engessada, lenta, mais pagacu
com os meiosnti-patrimonialistasque com os finpublicos (Idem, ibidem). A burocracia, no entanto, ndo era
totalmente isenta de falhas, como aponta Anthonigdens ao comentar as ideias de Weberacordo com
Weber, a relacdo entre democracia e burocraciaateriiado uma das mais profundas fontes de tensdo na
ordem social moderna. Haveria uma antinomia basofre democracia e burocracia, porque o acumulo de
provisdes legais abstratas que necessariamentantedie implementar os préprios procedimentos denticos
implicava a criagdo de uma nova forma intransigedéemonopdlio (a expanséo do controle do funcicnadi
burocratico). Enquanto a extensao dos direitos daditicos demandava o crescimento de uma centraizac
burocratica, o contrario ndo acontecigGIDDENS, Anthony.Politica, sociologia e teoria social: encontros
com o pensamento social classico e contemporandowaducdo de Cibele Saliba Rizek. Sdo Paulo: Elitor
UNESP, 1998, p. 33).

% GIDDENS, Anthony.Politica, sociologia e teoria social: encontros com pensamento social classico e
contemporéneo op. cit., p. 58.

%9 0O conceito de burocracia no Brasil é entendido ceentido depreciativo, qual seja, algo que emperra,
dificulta. Desgarrou-se do seu conceito originabposto por Max Webber. Em sua proposi¢cdo de Estado-
Racional, Weber busca expungir o carater politieotidario com as caracteristicas de objetividade-
neutralidade da estrutura burocratica, a fim de §ig 0 servico publico de uma maneira técnica, s&m
favorecimentos da pessoalidade. O Estado racionabetra seus alicerces na burocracia profissionahe
direito racional. Os funcionérios de carreira deveyarantir a prestacdo de servigo publico independetas
forcas partidarias que se modificam periodicameA&Esim, visa-se assegurar a prestacao do servibtiquide
maneira continuada sem as oscilacdes que, por yezesrem na politica(LIMBERGER, Témis. O solipsismo
juridico e o (des)controle das politicas publitasCALLEGARI, André Luis; STRECK, Lenio Luiz; ROCH



4. Das primeiras ideias deeficiéncia na Administracdo Publica brasileira a sua
insercdo como principio fundamental/bdsicono caput do artigo 37 da Constituicdo

Federal: a implantacdo da Administracéo Publica Gegncial

Desde a publicacdo da Emenda Constitucional n® 91998, iniciou-se uma
reflexdo acerca da insercdo do principio da efti#génocaputdo artigo 37 da Constituicdo
Federal. Entretanto, antes de aprofundar-satunal estudo e o que representou(a) a insercao
deste principio como basico da Administracdo Pabtonvém observar quesficiéncianao
€ uma experiéncia nova na legislacdo ou no Divibministrativo péatrio. O que talvez seja
uma novidade é o que raodernaeficiéncia represente para a Administracdo, oa: S|
eficiéncia ndo € uma novidade, a novidade é a afivi&ncia.

O primeiro experimento de eficiéncia inserida denfm expressa na legislacao patria
deu-se ainda no periodo militar como pode se obs&es artigos 26, 1ll, 100 ou 116, todos
do Decreto-Lei n°® 200/67. Naquele momento, a efa#& administrativa apresentava-se
através da descentralizacdo da prestacdo de sepgos entes politicos outorgando-os a
empresas estatais como Autarquias, Fundacdes &sjblinpresas Publicas e Sociedades de
Economia Mista (Decreto-Lei n® 200/67, artigo FPhi a primeira tentativa de reforma

gerencial na Administracdo Publica brasileira que,

Entretanto, sé aconteceu no final dos anos 60yétrdo Decreto-Lei n°200, de
1967, sob o comando de Amaral Peixoto e a inspirdedHélio Beltrdo, que iria ser
0 pioneiro das novas ideias no Brasil.

A reforma iniciada pelo Decreto-Lei n°® 200 foi unentativa de superacdo da
rigidez burocréatica, podendo ser considerada commo puimeiro momento da
administragdo gerencial no Brasil. Colocou-se tadénfase na descentralizagéo,
mediante a autonomia da administracdo indiretartarglo pressuposto da rigidez
da administrac&o direta e da maior eficiéncia daimidtracdo descentralizadfa.

No entanto, essa primeira experiéncia pecou emmfomo, dois aspectos: 0
primeiro foi possibilitando a contratacdo de seswd sem concurso publico, o que facilitou a
sobrevivéncia de préaticas patrimonialistas, e ouség foi por ndo ter se preocupado
diretamente com a Administracéo Publica Diretaavi®mo altamente burocratita.

A positivacdo da eficiéncia como um nopancipio basico introduziu (ou tenta

introduzir) o que se convencionou denominafatea gerencial de administracéo publita.

Leonel Severo (orgs.Constituicdo, sistemas sociais e hermenéuticRorto Alegre: Livraria do Advogado,
2010, p. 271).

“0 PEREIRA, Luiz Carlos Bressdba administracdo publica burocratica a gerencialop. cit., p. 243-244.
“L1dem, ibidem, p. 244.

“20corre que, salvo melhor juizo, esta perspectivAdiministracdo Gerencial se afigura muito mais cam
técnica administrativa do que a uma politica det@eseis que est@anagerialismé visto como um conjunto de



A crise do Estado Social, principalmente norte-araeo e europeu, influenciou politicas
econdmicas e sociais dos Estados Unidos (goveragaRe e Inglaterra (Margaret Thatcher)
de forma a diminuir o segigantismo houve umenxugamento da maquina administratfva
Impulsionado peloConsenso de Washingtdigrupo de economistas e funcionarios das
instituicbes deBretton Woodsno Intitute foi Internacional Economicgjue objetivava
estabelecer novas diretrizes econbmicas para @ d@aisAmérica Latina que se arrastava ao
longo da década de 80), o entédo governo da épeoaartdo Henrique Cardoso, promulgou a
Emenda Constitucional n°® 19, em 04 de junho de li@@8gurando uma formgerencialde
administrar o Poder Executivo, pautado pela l6deaelacdausto-beneficid* Se o Estado
Democrético de Direito coloca-se como phas normativo, uma das formas de concretizar as
normas (sociais) constitucionais foi (esta senadpgementada apés a Emenda Constitucional
n° 19, em que esta concretizacdo deixou de serolmgacdo a ser suportada diretamente
pela Administracdo Publica, passando esteargoa iniciativa privada. O Poder Executivo
deixa de ser um prestador de servi¢os publicos, g&r (apenas) ugerenciador/reguladqr
incumbéncia exercida através das agéncias regakidoNote-se que, desde a subida de
Getulio Vargas ao poder, as funcdes desempenhattagyecutivo brasileiro passaram a ter

maior destaque frente aos demais poderes, facesung® de inUmeros comMpromissos

ideias e crencas que tomam como valores maxima®@ig geréncia, o objetivo de aumento constante da
produtividade, e a orientagédo para o consumidbEAL, Rogério Gesta. Administracdo Publica e Citnig@o

no Brasil: uma revisdo necessafevista da Escola da Magistratura do Estado do Ride Janeirg Rio de
Janeiro, v. 6, n. 24, p. 338, out. 2003).

43 COUTO E SILVA, Almiro do. Privatizac&o no Brasibenovo exercicio de funcées publicas por partiesia
Servico publico “A BRASILEIRA”.Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n° 230, p. 48, out./dez.
2002.

“ A melhor realizacdo possivel da gestdo dos intemegsiblicos, em termos de plena satisfacdo dos
administrados com 0s menores custos para a sockdald se apresenta, na acdo administrativa publica
simultaneamente, como um atributo técnico da aditmagéo publica, como uma exigéncia ética a senditia,

no sentido weberiano de resultados, e como umacteniatica juridica exigivel de boa administragdosd
interesses publicofMOREIRA NETO, Diogo de Figueireddlutacdes do direito publica Rio de Janeiro:
Renovar, 2006, p. 311).

% As Agéncias Reguladoras no sistema administralisasileiro aparecem como Autarquias sob regime
especial, possuindo todas as caracteristicas iaibas Autarquias, agregando-se, no entanto,so(amnplos)
poderes normativos, fiscalizadores e decisériosn @ote influéncia neoliberal norte-americanmadépendent
agenciey} com a criacdo das Agéncias Reguladoras almejaspécie de administracdes independentes,
buscando-seuma administracdo publica neutralizada politicamenina qual a legitimidade é técnica
(LIMBERGER, Témis O direito a intimidade na era da informatica: a recessidade de protecdo dos dados
pessoais.Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2007138). A independéncia do governo € uma
caracteristica estrutural, e a neutralidade politide sua gestdo é de indole funcional. No contez®
administrac6es independentes, a neutralidade tesigoificado de favorecimento da tomada de decisées,
chamada neutralidade dos técnicfldem, ibidem, p. 147). A expanséo deste tipoadeinistracaoestaria
ligada ao conflito gerado entre o modelo econdraidotado (capitalista) e o Estado, enquanto, ScCi@h a
implantagdo do Programa Nacional de Desestatiz€RB® - Lei n° 9.491/97), surgiu ao Estado o dewer d
regular a prestacdo dos servicos publicos,apgra ndo mais séo prestados diretamente pelo Estadosima
por empresas privadas (por meio de permissGesessdes ou autorizacao) ou privatizadas, como,xgon@o,

a Embraer, quaasceuestatal, mas foi privatizada em 1994, ainda sépide da Lei n° 8.031/90, antigo PND.



(sociais) até entdo pouco/nada explorados. Isscoi@zque fossem criadas diversas empresas
estatais, como a Companhia Siderurgica Nacionahp@aohia Vale do Rio Doce, Companhia
Hidrelétrica do S&o Francisco, Instituto Nacional Mate, Instituto Nacional do Pinho,
Viacdo Aérea de Séao Paulo, Instituto de Resseglord@rasil e a Petrobras. Esta importancia
ganhou contornos gigantescos com a tomada do ppmdes militares (Criagdo do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico, ELETROBRAGentrais Elétricas Brasileiras,
Usinas Siderurgicas de Minas Gerais, Companhiar@giea Paulista, Rede Ferroviaria
Federal S.A, Companhia Urbanizadora da Nova CagiaBrasil - NOVACAP, surgida em
1956 para dirigir os trabalhos de construcdo deiBsiadentre inUmeras outras), que com a
politica daseguranca naciona¢ doultranacionalismoAumentou ainda mais a presenca do
Estado nas areas de servicos publicos e explodeaividade econbmica, sem perder de
vista que neste periodo (militar) eficiéncia erdsimo de descentralizacb.

Ignorou, porém, este periodo de hipertrofia estgia tanto o aumento das
responsabilidades, quanto o aumento de seu tamgehmya maiores gastos/custos, que a
Administracdo Publica ndo soube sopesar, levandonaforte desequilibrio nas contas
publicas e uma grande ineficiéncia na prestacdosdogcos. Somado a este imoderado
crescimento, tem-se a (re)tomada da democraci@mnalacdo da nova Constituicdo (que se
encarregou de implantar o Estado Democrético deitDjr que mantiveram nas méos da
Administragdo Publica a incumbéncia de atuar naasatanto exploradoras de atividades
econdbmicas como prestadoras de servicos publicos @ entanto, conseguir alcancar os
objetivos tracados (agora) constitucionalmente.1P®b, com a Emenda Constitucional n°® 5
foi iniciada a flexibilizacdo dos monopolios estsfa alterando-se a redacéo do § 2° do
artigo 25, abrindo a possibilidade de os EstadasHmnes concederem as empresas privadas a
exploracdo dos servigcos publicos locais de disga@mide gas canalizado. O mesmo caminho
seguiu a Emenda Constitucional n® 8, também de ,1p8Bnitindo que os servicos de
telecomunicacdes e de radiodifusdo sonora e de somsiagens fossem explorados
diretamente ou mediante autorizagéo, permissa@mocesséo. A Emenda Constitucional n° 9
rompeu, igualmente, com o monopolio estatal dodfeir facultando a Unido a contratacao

com empresas privadas de atividades relativas gugase lavra de jazidas de petréleo, gas

“8 Foi a era das empresas "bras". Em setembro de 1@&&nseamento oficial arrolava a existéncia, apena
plano federal, de 530 pessoas juridicas publicastedr econdmico, inclusive autarquias, fundacdestelades
paraestatais.(BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. €@mingdo, transformacdes do Estado e
legitimidade democraticeRevista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Forense, v. 229, p. 287, jul.
2002).

4" BARROSO, Luis RobertcAgéncias reguladoras. Constituicdo, transformacdeso Estado e legitimidade
democrética op. cit., p. 288.



natural e outros hidrocarbonetos fluidos, a refisado petrdleo nacional ou estrangeiro, a
importacéo, exportacdo e transporte dos produtierieados basicos de petréfoabrindo
mao da execucdo, sem, entretanto, dispensar a twagd e fiscalizacdo do servico que
seria (€) feito por 6rgdo regulador hoje: a Agérnosuladora) Nacional do Petroleo Gas
Natural e Biocombustivel (Lei n°® 9.478/97). Estadteracbes constitucionais
preparam/precederam o que viria a ser a publicdgd&menda n°® 19 em 1998 &aforma
Administrativa com a respectiva insercéo @putdo artigo 37 do principio da eficiéncia, e a
forma gerencial de Administracdo Publica, devidaléncia domega-Estadaessurgindo a
consciéncia de que certos problemas ndo consegwErmresolvidos por um poder
centralizado, por mais hipertrofiado e poderoso tpsse sendo esta, alids, a razdo da
ineficiéncia: o seu gigantisnfo.

Contudo, a eficiéncia de 1998 ganhou contornos mesiao de 1967, refletindo néo
apenas no campo econdmico estatal, mas, tambépnineipalmente, na area de servigos
publicos. Ainda que recebendo criticas acerca déiyacao do principio da eficiéncia no
direito administrativo brasileir®, parte da doutrina passou apresentar a eficiémei® ca
consagracéo dorincipio da boa administracéo publica.

A distincdo/diferenciacdo dos vocabukfgiéncia, eficacia e efetividadeéio foram

objeto de debate na referida Reforma Administralied 998. A discusséo sobrefeciéncia

“8 |dem, ibidem, p. 288.

4 MOREIRA NETO, Diogo de FigueireddQuatro paradigmas do direito administrativo pés-malerno:
legitimidade, finalidade, eficiéncia e resultadasBelo Horizonte: Editora Forum, 2008, p. 106. Régado-se

a frase paradigmatica e paradoxal de Daniel BelEstado se tornou grande demais para 0s pequenos
problemas da vida e pequeno demais para os grgmadsemas da vidalldem, ibidem).

Y A eficiéncia torna a relacdo de trabalho no servjiblico em atividade matematizada. O que impomam
sdo os fins que um servico publico poderia alcangar exemplo: reducdo do analfabetismo, reducédo da
excluséo social, etc.), mas sim a produtividade émica e estatistica que se poderia verificar, vidtaé claro,
para “otimizacdo” dos gastogMARCELLINO JUNIOR, Julio CesarRrincipio constitucional da eficiéncia
administrativa: (des)encontros entre economia e d&ito. Floriandpolis: Habitus Editora, 2009, p. 195).
Quanto ao principio da eficiéncia, ndo ha nada zedisobre ele. Trata-se, evidentemente, de alge dwmgue
desejavel. Contudo, € juridicamente téo fluido e&aedificil controle ao lume do Direito, que maiarece um
simples adorno agregado ao art. 37 ou 0 extravasdmde uma aspiracdo dos que buliram no texto.dda &
sorte, o fato é que tal principio ndo pode ser etmdo (entre nés nunca é demais ressalvas 6bveasosna
intimidade do principio da legalidade, pois jamaisia suposta busca da eficiéncia justificaria a pagicado
daquele que é o dever administrativo por exceléni€inalmente, anote-se que este principio da efw# é
uma faceta de um principio mais amplo ja superiot@eratado de que ha muito, no Direito italiano: o
principio da “boa administracao”.(MELLO, Celso Antonio Bandeira d€urso de direito administrativo.
14.ed. S&o Paulo: Malheiros, 2002, p. 104). Nestsnma linha vai Rogério Gesta Leatorre € que a mesma
emenda ndo indicou quais os critérios e indicadgrasa aferir tal eficiéncia, mas por certo, elesd@ssendo
fornecidos pela iniciativa privada, com explicitdénto de instituir um discurso de fragilizagdodammaior da
maquina estatal e justificar o projeto de privatda do espaco publicLEAL, Rogério GestaEstado,
Administracéo Publica e sociedade: novos paradigmaBorto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2006,
132).

*l FREITAS, JuarezO controle dos atos administrativos e os principiofundamentais. 4.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009, p. 125 e 455; DELPINO, LuiGompendi di diritto amministrativo . 19.ed. Napoli: Gruppo
Editoriale Esselibri, 2009, p. 18. CASSESE, Sabimattato di diritto amministrativo . op. cit., p. 238.



girou, efetivamente, em torno das transformacdeségides que a positivagdo deste principio

ocasionaria a Administragcédo. A intencdo do legmarbnstituinte foi, sim, mudar o perfil

burocratico/engessado/patriarcalis@a Administracdo Publica para uma forgerencial®

E neste sentido que, ao estudar-sewmeficiéncia administrativa, sdo fundamentais traser

palavras do entdo Presidente da Republica, Ferrdedidque Cardoso:

Reformar o Estado ndo significa desmantela-lo. Relutrario, a reforma jamais

significar uma desorganizacdo do sistema admitiistr& do sistema politico de

decisBes e, muito menos, é claro, levar a diminud# capacidade regulatoria do
Estado, ou ainda, a diminuicdo do seu poder dealide processo de mudancas,
definindo o seu rumo.

Mudar o Estado significa, antes de tudo, abandasaes do passado de um Estado
assistencialista e paternalista, de um Estado pae,forca de circunstancias,

concentrava-se em larga medida na acéo diretagppraducdo de bens e servicos.
Hoje, todos sabemos que a producdo de bens e aerdave ser transferida a
sociedade, a iniciativa privada, com grande efm@&me com menor custo para o
consumidor>?

Assim, aeficiéncig aos olhos de seus idealizadores, ndo possuiudisoassao
propriamente epistemologica, e sequer foi pensademoc importacdo do Direito
Administrativo Italiano do principio daoa administracdo publicaA introducéo do (novo)
principio da eficiéncia, juntamente com uma sédendidancas estruturdisfoi sim muito
mais uma técnica administrativaatribuindo & Administracdo uma perspectiva Gegnéi

2 Escreve Gesta Leah partir da edicdo da referida Reforma Administvati o Estado deveria passar, por
exemplo, a travar uma relacdo diferenciada com wider, exigindo profissionalismo, eficiéncia e emtacéo
para resultados, a fim de limitar privilégios, gat&r melhora qualitativa do desempenho do setorlipab por

fim a cultura burocratica, combater o nepotismoagionalizar o aproveitamento das receitas publicagjue
materialmente ndo tem acontecidbEAL, Rogério GestaAdministracdo Publica e Constituicao no Brasil:
uma revisao necessariaop. cit., p. 333)Critica este posicionamento Marcelo Elias Sanckels:outra 6tica,
ndo ha que afirmar que com a insergdo do PrincifadEficiéncia ocorreu mudanca na ideologia estgiznto

a prestacgao de servigo publico, de burocratico pgeaencial. Esta alteracéo independe da existédeimorma
juridica, mas sim da aplicacdo imediata da formdapgual se expressa a eficiéncia estatal e como sdo
conduzidas as politicas publicas, sendo uma quesi&mia politica e ndo se ciéncia juridigBANCHES,
Marcelo Elias. O conceito do principio da efici@n&evista tributaria e de financas publicasano 12, n. 55,

p. 19, mar./abr. 2004).

>3 CARDOSO, Fernando Henrique. Reforma do EstadoBRESSER, Luiz Carlos Bresser; SPINK, Peter
(orgs.). Reforma do Estado e Administracdo Publica gerencial5.ed. Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio
Vargas, 2003, p. 15-16. E conclui o ex-presideBgtamos vivendo um momento de transicdo de um anddel
administracdo que foi inicialmente assistencialistgpatrimonialista (que mais tarde deu um passaradi,
burocratizando-se, no sentido weberiano da palapaga um novo modelo, no qual ndo basta mais déméga

de uma burocracia competente na definicdo dos npeics atingir fins (Idem, ibidem).

* O verdadeiro processo de redefinicdo do Estado mgra ele possa realmente atender os seus objetivos
contemporaneos € um processo, ndo um ato. Envobll@ tma mudanc¢a de mentalidad€ARDOSO,
Fernando Henrigudkeforma do Estado op. cit., p.16). Pode-se citar exemplificativameateria¢cdo do pregéo
(Lei n® 10.520/02), tornado esta modalidade maileée eficiente em relagéo a concorréncia; a pitisiside da
instituicdo de entidades paraestatais como as @uagdres Sociais (Lei n° 9.637/98) e as Organizacides
Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIPs jR€.790/99) ambas com intuito claro de passaest@géo
de determinadas func®es publicas (ndo privativa) as maos da iniciativa privada.

5 LEAL, Rogério GestaEstado, Administracéo Publica e sociedade: novos galigmas. op. cit., p. 147.



eficiéncia surge com forte intuito de desburoceatidelegando servigos publicos a iniciativa
privada.

N&o se pode deixar de vislumbrar sempre, que @uda alteracéo tenha se dado na
estrutura da Administracéo, ndo o foi jamais desuada dodins do EstadoMuito pelo
contrario. Toda a mudanca veio exatamente paraogiuderesse publicadfosse de fato
alcancado. Sob esta perspectiva, pode-se ideahzarAdministracdo baseada eesultados
ou seja,em resultados concretos e materializados em boast jatribuicdo de bens e
servicos as pessoas como um ‘proprium’ da funcémimidtrativa® Neste sentido, a
eficiénciando estaria somente ligada aesultados dos processos administrativos legitienos
eficientes mas tambéng um resultado administrativo legitimo e eficietfte.

5. Administracdo Publica Gerencial éficiente e a (efetiva) busca pelo interesse

publico

A Administracdo Publica s6 se concebe enquantovafisira dos interesses publicos,
sendo a sociedade a Unica titular deste intereasatigidade administrativa uma modalidade
particular de busca-los e alcanca-los. Neste aspadtieia denteresse publicee apresenta
como um elemento determinante na constituicdo éguoacdo ndo sé do préprio Estado,
mas principalmente da Administracdo Pubfita positivacdo da eficiéncia é mais uma
forma de se vislumbrar efetivamente a persecucéie deteresse (publico), vinculando seus
atos aos mandamentos constitucionais. Vista a&afi@ como a busca por algum resultado,
este seria nada mais nada menos que o propriessempublico, através da utilizacdo de
instrumentos menos custosos.

Consideracdes sobre a insercaeficiénciaa parte, se € uma imposicdo econdmica,
ou capitalista, ou globaf, se se implantou (ou se esta implantando) um sisfeeo)liberal

* MOREIRA NETO, Diogo de FigueiredQuatro paradigmas do direito administrativo pés-moarno:
legitimidade, finalidade, eficiéncia e resultadasop. cit., p. 133.

" |dem, ibidem, p. 136. Gesta Leal compartilha dosmme posicionamento ao expor que alcar-se a
eficiéncia no plano constitucional a condicdo dénpipio basico da atividade administrativa, devedar
destaque ao desejo de maximizar-se sempre osadgslem toda e qualquer atuagéo da acdo e do servic
publica (LEAL, Rogério GestaEstado, Administracéo Publica e sociedade: novos galigmas. op. cit., p.
134).

8 ESCOLA, Héctor JorgeEl interés publico como fundamento del derecho admistrativo. op. cit., p. 45.
La comunidad, la colectividad, no existe para lanaistracion publica, ni para ninguna de las otrfasiciones
del Estado, sino éstas para aquélla (...) que poeietetizarse en el de obtener el “bienestar gatier(ldem,
ibidem).

* A internacionalizacdo n&o teve apenas uma dimenedondmica. De um lado, assistiu-se uma
homogeneizacao dos estilos de vida, dos modelosrdeimo, dos padrdes culturais (...). A internaal@acéo



de Estado/Administracdoo fato € que a Administragdo Publica brasilepar todo seu
levantamento histdrico, muito pouco esteve precdaigam o interesgaiblico. Mas o que se
poderia dizer danteresse publica@lém da busca peloem-estar da sociedade/coletividade
nao diminuindo, é claro, a dimenséo e grandiosidiadéa afirmativa?

O termointeresse publicansere-se no que tradicionalmente se conceituaocom
conceito juridico indeterminad.Fernando Sainz Moreno, ao escrever sobre ao quevse
a indeterminacdo dos conceitos, expde especifid@msobre o interesse publico como
conceito juridico, constituindo este um dos finskedbado e que justificaria a sua existéncia.
Entretanto, aponta que decidir a cada caso conseettonvém adnteresse publicexige
operar com critérios e técnicas. Por isso, paraaumc¢do de bem publico ou interesse
publico seja operativa, seria necessario delimitfslidicamente, cabendo esta tarefa ao
legislador e a Administracdo. Assim, a cada decahuinistrativa fundada no que convém
ou é prejudicial ao interesse publico, seria umesde juridica, ou seja, uma decisdo que
dependeria para sua validade da concordancia aenot@rdenamento juridico (principio da
juridicidade), apontando, ainda, que o ordenamento juridico atilznocdo de interesse
publico como principio politico, como conceito legale elemento nuclear das decistes
administrativas®

A questéointeresse publicoe a sua (in)determinabilidade foi, modernamente,
(re)definida no Brasil pelos escritos de Celso ArddBandeira de Mello, que importou da
Itélia o conceito denteresse publicapregoado por Renato Alessi. Para este ultimor,auto

haveria duas espécies de interesse publipanmario e osecundario

(...) peculiarita della posizione della pubblicamaimistrazione, quali appaiono in
sintesi dalla formula usata piu sopra per defidisanministrazione stessa, si
ricollega alla sua funzione: funzione, come si &tpdn rilievo, di realizzazione

conheceu, no entanto, um verdadeiro salto qualitatsofreu uma mudanca de escala a partir dos 4889€: o
termo globalizagéo traduz a existéncia de uma rdimdmica que, escapando muito largamente ao caatiol
Estado, atinge a todos os paises e toca a todo$vess de organizagdo social; a interdependéncrame cada
vez maior das sociedades tende a desenhar a imageom “mundo sem fronteiras”, de uma “sociedade
global”. A globalizagéo seria caracterizada segundo Z. LA{D996), pela conjugacido de cinco grandes
mutacdes: a globalizacdo dos mercados, (...), dawocacao (...), cultural (...), ideolégica (..politica (...).
(CHEVALLIER, JacquesO estado pds-modernoTraducéo de Marcal Justen Filho. Belo Horizomditora
Forum, 2009, p. 33).

® Primeiramente quanto a prépria terminolog@nceito juridico indeterminadeece contestacdo Eros Grau
explicitando quendo existem conceitos indeterminados. Se é indeiedm o conceito, ndo é conceito. (...).
Insisto: todo o conceito é uma suma de ideias gaea ser conceito, tem de ser no minimo, deternainad
minimo que se exige de um conceito € que sejantiatado. Se o conceito ndo for em si, uma sumardetada
de ideias, ndo chega a ser conce{t6RAU, Eros RobertdEnsaio e discurso sobre a interpretagdo/aplicagédo
do direito. 5.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 238-239)cloamdo o autor qua indeterminagdo apontada
ndo é do conceito, mas sim de seus termos (exg®ssBor esta razdo deveriamos falar temmos
indeterminados de conceitos, e nao a conceitogénaénados(ldem, ibidem, p. 239).

®1 MORENO, Fernando SainZonceptos juridicos, interpretaciéon y discrecionadad administrativa.
Madrid: Editorial Civitas, 1976, p. 313-331.



degli interessi pubblici, collettivvi. Questi ing=si pubblici, collettivi, dei quali
lamminiatrazione deve curare il soddisfacimentnnsono, si noti bene,
semplicemente l'interesse dellamministrazione sateome sogetto giuridico a sé
stante, sibbene quello che & stato chiamato lésts collettivo ‘primario’, formato
dal complesso degli interessi individuali prevalerh una determinata
organizzazione giuridica della collettivita, mentrénteresse del soggetto
amministrativo &€ semplicemente uno degli interessbndari che si fanno sentire in
seno alla collettivita, e che possono essere madiigoltano in caso di coincidenza, e
nei limiti di siffatta coincidenza, con l'interessellettivo primario®

Sumariamente, o interesse publico primario ateadesis necessidades da
sociedade/coletividade, enquanto o interesse mibécundario corresponderia aos interesses
do Estado para atendimento de suas proprias negadesi enquanto instituicdo, enquanto
pessoa juridica e, nesta qualidade, possuidoraesigomsabilidades, deveres, direitos e
obrigacdes. Os atos emitidos tendo por fundamernitdecesse publico secundario para que
fossem considerados licitdeveriam sempre observar a primazia do primeiro.

Mesmo sabendo quepalis de Aristoteles e Platdo ndo se enquadre perfeitiznme
conceito de moderno de Estdtocerto é que desde aqueles primérdiosigade era
organizada para preservar a existéncia e, tambgma, bpuscar dem-estaf* O Estado ndo é
a sociedade, mas é a realizacdo de fins da Socidadesta perspectiva a associacdo de
pessoas em cidades serviria exatamente para bustabem, que nos dias atuais se
sintetizaria nobem comumpno interesse comumno interesse publicoPara Locke, por
exemplo®® o homem no estado de natureza é senhor absolsteaderépria pessoa e de seus
bens, e a Unica justificativa da unido destes heneem sociedades e a submissdo destes a

62 ALESSI, RenatoSistema istituzionale del dirito amministrativo italiano. 2.ed. Mildo: Giuffré Editora,
1958, p. 179-180.

%3 Jellinek aponta como elementos do Estado o tdaijtd populacdo e o poder. (JELLINEK, Georgeoria
general del estado Buenos Aires: Julio Cesar Faria Editor, 2005,495-542). Dalmo de Abreu Dallari
acrescenta ao povo, territério e soberania, aifiadé. (DALLARI, Dalmo de AbreuElementos de teoria
geral do estado28.ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 72). Moderntemkacques Chevallier sobre os elementos
essenciais do Estado cita: a existéncia de um dgnupmano,nagdosobre unterritorio; a constru¢do de uma
figura abstrata, &stadodepositario da identidade social e fonte de tadar@lade; a ordem e a coesao social,
ou seja, o Estado percebido como a expressdoéssergeral”; o0 monopolio da coergdo, incluido ncedo de
soberania, e a existéncia de um aparelho buroorétstruturado. (CHEVALLIER, Jacque®. estado pos-
moderno. op. cit., p. 24-25).

% Aristoteles A politica. op. cit., p. 4La historia de las doctrinas de los fines del Estad tan antigua como la
historia de la ciencia del Estad@QIELLINEK, GeorgeTeoria general del estadoop. cit., p. 322). Para o autor,
toda a atividade do Estado tem um fim Gltimo, cpegdh, cooperar com a evolucéo progressiva de seobros,
presentes e futuros, além de colaborar com a édmlda espécie. (Idem, ibidem, p. 349). Sob estegerf o
Estado funciona, mais uma vez, para o bem estaeds membros. Teleologicamente, o Estado teria para
Jellinek el caracter de asociacién de un pueblo, poseederaimha personalidad juridica soberana que de un
modo sistematico y centralizador, valiéndose de iosedexteriores, favorece los intereses solidarios
individuales, nacionales y humanos en la direcai@una evolucion progresiva y com((idem, ibidem, p.
350).

% PONTES DE MIRANDA, Francisco CavalcanGomentérios a Constituicdo da Republica dos Estados
Unidos do Brasil. Rio de Janeiro: Editora Guanabara, 1934. Tomup. 288.

% | OCKE, JohnSegundo tratado sobre governo civil e outros escait ensaio sobre a origem, os limites e
os fins verdadeiros do governo civilTraducdo de Magda Lopes e Marisa Lobo da Costal. £etrépolis:
Vozes, 2006p. 156.



governos seria exatamente a preservacio destaeptage. J4 em Hobb&%p fim Gltimo, fim

ou designio dos homens (que apreciam, naturalmeniderdade e o dominio sobre os

outros), ao introduzir aquela restricdo sobre srgpa&iver nos Estados, € a preocupagcado com

sua propria conservacao e a garantia da vida meizfOu seja, a vontade de abandonar a

misera condicdo de guerra (..gJomo fim do Estado, aponta Juan Carlos Cassagne:
En lo que concierne a la causa final o fin del &st&lla es el bien comun, razén de
ser del Estado. En la idea de bien (ontolégicamemsiderado) anida la perfeccion
en si misma, que debe acompafiar al obrar voluntiichombre singularmente
considerado: el bien se torna “comun” cuando ld#viduos se agrupan y acttan el
mecanismo de la sociabilidad natural, constituyeladodiversas comunidades, de
las cuales el Estado constituye la comunidad paxfec
La doctrina del bien comin como razon del ser ydal Estado se encuentra
claramente expuesta en las Enciclicas papalesun deodo especial, en Racen in
Terris, de Juan XXIll, en la que se sefiala: “todos ladividuos y grupos de
intermedios tienen el deber de prestar su colakirgzersonal al bien coman. De
donde se sigue la conclusiéon fundamental de questetlos han de acomodar sus
intereses a las necesidades de los demas y la eledejpen enderezar sus

prestaciones en bienes o servicios al fin que digantes han establecido, segun

normas de justicia y respetando los procedimientoimites fijados por el
1168

gobierno™

Ainda que nestas primeiras ideias o Estado tivpssdnteresse publico primario,
primordialmente, a defesa dos bens, da liberdaglevidh de seus integrantes, séns sdo
grandiosamente ampliados durante o Estado Sodtangando-se, no Estado Democratico
de Direito, estabelecidos na Constituicdo, e paradministracdo Publica no respeito a
juridicidade. Neste sentir, buscar o interesse publico primérim dever da Administracéo
(fazer) cumprir as leis, os principios, as normasstitucionais, as sumulas, as decisdes das
Cortes Superiores, em fim, o ordenamento juridiooluindo-se,agora, o dever de ser
eficiente

A Administracdo Publica Gerencial surge como umogaforma de a Administracao
Publica nacional ser vista como nunca o foi (e jssa basta olhar brevemente a histéria):
com bons olhos Mesmo incorporando a Administragdo Publichuaocracia sistematizada
por Weber, exatamente com o0 intuito de romper com pensamentos
patrimoniais/cordiais/cunhadistas da Administragdatrimonialista, estes nao restaram
superados. Além de uma Administrac&orrompidg a burocracia também a tornou

engessaddenta, cara e totalmente ineficiente, ainda dietenha sido, para isso, idealizada.

®” HOBBES, Thomasleviat, ou, A matéria, forma e poder de um estadeclesiastico e civilTraducdo de
Rosina D’Angina. 3.ed. Sdo Paulo: Icone, 2008283. 1
% CASSAGNE, Juan CarloBerecho administrativo.ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2010. Tomo #1p.



A propria legalidade (lei), como legitimadora e itewora das a¢gfes da Administracdo
Publica ndo conseguiu corrigir a sua caminhadafist (as avessas).

A eficiénciaincorporada em 1998 a Constituicdo Federal conmzipio basico a ser
seguido pelo Poder Executivo ndo vem unicamenteorimgm simples objetivo a
Administragdo. Busca, também, implantar outras &xrate atuagéo deste Poder. Indo além da
economicidade que vislumbrava somente os valores (mais baixagficiéncia procura
implantar um novo sistema de administearcoisa publica ndo analisa somente o viés
econdmico, mas também outras particularidades apmegpeito fundamental a Constituicao,

gue representa/incorporarderesse publico primario

Busca a eficiéncia uma inversdo dos valores a@oeeturpados, como o préprio
interesse publicoque sempre foi (ou deveria ter sido) o fim (maoranico) do Estado, mas
que no Brasil acabou senfistificativa de inimeras condutas ilicitas e, que na verdaite, n
passava de mewarornoem suas decisdes, vez que os fins buscados erfatogeivatisticos
(interesse publico secundério). Tais condutasdimecom que cada vez mais a sociedade se
visse menos representada pelos seus governanjas,aofez recorrer ao Poder Judiciario para
buscar/garantir seus direitos. Sob esta perspedaieficiéncia administrativasurge como
novoparadigma; modelo que pode/deve refletir na atudeddministracdo buscando agora,
com o auxilio da iniciativa privada na prestacés servicos, anteresse publicoE o que se
espera. Quem sabe, também, desta forma, com aigrepriedade (iniciativa privada)
participando ativamente na prestacdo/execucdo elvgss, torne-se, esta, mais ativa nas

decis@es politicas agregando-se@resentacapara gparticipacaao

6. Consideracdes Finais

O Brasil, desde 1500, sofreu fortes influxos calisiportugueses (europeus), NOSSOS
colonizadores, a contar pela forma de Administra@ablica. Fora-nos imputado um sistema
administrativo adotado nos paises de regime moitéargoom forte inspiracdo privatistica,
baseado no sistema de troca de favores, apadrint@sne coleguismos. A relagéo
parental/cordial € traco marcante na Administrag@brimonialista, primeira forma de
Administracdo Publica assumida pela Brasil.

Apés décadas (ou mesmo seculos) desta forma derdsdracdo, a sistematizacao
Weberiana da burocracia, buscou, exatamente, axtopm o0s vicios enraizados naquela

forma de comando, oferecendo uma forma impesso&canizada, técnica para o



gerenciamento dos interesses publicos. Contudonspintacdo no Brasil ndo seguiu 0s
ideais esculpidos por Weber. O que de fato ocqrrésa além da permanéncia do
patrimonialismo (e ndo a sua superacdo), o acopkameée um sistema altamente
burocratizado, procedimental que acabou fornecemdontrario senso, mais elementos para
o desvio de finalidade, atribuindo-se a “burocra@madescumprimento das “promessas”
legais/constitucionais.

O alto crescimento das funcfes do poder execuavera Vargas (a partir da década
de 30) somado ao patrimonialismo instaurado e acbacia parcialmente implantada, tornou
este poder undevedorfrente a sociedade, buscando a solugdo com a itapinda forma
gerencial de Administracdo Publica.

Se pode afirmar que a partir de 1998 a Administrd@dblica inseriu-se (ou tenta
esta insercao) numa perspecivarencial preocupada com @ssultadosde suas ac¢des, com
os fins do Estado: dnteresse publicoCom base na teoria apresentada por Renato Alessi,
distinguindo-seinteresse publicoentre primario e secundéarip tocando ao primeiro o
atendimento as necessidades da sociedade/coldgvial@avés de politicas publicas, e ao
segundo, ao interesses da Administracdo Publicaasig pessoa juridica (utilizados em sua
grande maioria para fins pessoais). Percebeu-dasive, que as relacdes institucionais deste
Poder, davam-se, r@a patrimonialista com fins primordialmente secundarios (particidare
pessoais, privatisticos).

A constitucionalizacdo do principio da eficiénciadp/deve mudar ndo somente a
estrutura da Administracdo Publicambrimonialista/burocraticgparagerencial Deve/pode,
também, alterar sua forma de atuacao frente adamtée buscando definitivamente o interesse
publico priméario, mesmo que isso importe, em contar com o apoio idatfiva privada na
execucao de suas atribuicOes (seja através de iQagaes Sociais, seja de Organizacdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP) g paeconsequéncia, forcara a sociedade a

participar ativamente nas decisdes politicas dadest
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